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Kapitel 1. Indledning og sammenfatning

1. Indledning og sammenfatning

1.1 Formal og tilrettelaggelse

Langt de fleste udbud og udliciteringer i den offentlige sektor forleber uden proble-
mer. En rekke enkeltstdende eksempler de senere ar har imidlertid fiet en meget
omfattende omtale i pressen og er dermed med til at sxtte den offentlige dagsorden
for udlicitering. Denne undersogelse sxtter fokus pa disse enkeltstiende sager.

Formalet med analysen er at:

Undersoge, om udliciteringer, pd trods af dérlig omtale 1 medierne, herefter forlober
uproblematisk, og at identificere eventuelle generelle forhold, som hindrer en vellyk-
ket udlicitering.

Undersogelsen er gennemfort ved at afdekke en rackke udliciteringssager, hvorom
der har varet betydelig negativ omtale 1 de trykte medier. Hensigten er at fastsla pro-
cessens forlob, projektets efterfolgende udvikling, og om institutionen efterfolgende
har benyttet udbud og udlicitering. Folgende syv cases indgar i analysen:

Togdrift i Midt- og Vestjylland

e Udlicitering af rengering i Aalborg Kommune

e Inddragelse af private leveranderer pd berneomradet i Assens Kommune
e Inddragelse af private leveranderer pd berneomradet i Skovbo Kommune
[ ]

Udlicitering af plejehjem i Sellerad Kommune
e Udlicitering af beredskabsopgaver i Arhus Kommune
e Udlicitering af it-drift i forsvaret.

Yderligere er der gennemfort interview med journalister med henblik pa at afdakke
pressens prioritering og vinkling af udliciteringssager. Endelig er der foretaget en
sammenligning af pressens dakning af udliciteringssager 1 henholdsvis Danmark,
Norge og Sverige.

Udliciteringsridet onsker at benytte denne viden til at vejlede institutioner og virk-
somheder om, hvordan man hensigtsmassigt kan reducere risici i forbindelse med
udliciteringssager, iser hvis sagerne er problematiske af politiske, personalemassige
eller tekniske arsager.

Analysen af de syv cases er gennemfort ved at undersoge forlobet og konsekvenser-
ne af seks sager, hvorom der har veret betydelig negativ omtale. Yderligere er ind-
draget en sag, hvorom der kunne have varet betydelig negativ omtale, men hvor der
kun har varet en begraenset omtale.
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Undersogelsen er gennemfort i sommeren 2005 af KPMG for Udliciteringsradet. De
syv cases er belyst ved interview med udbyder og bestiller og i visse tilfzlde ogsi
medarbejderreprasentanter. Yderligere er der gennemfort interview med personer
med sarlig viden om udlicitering 1 Norge og Sverige. Pressedekningen af de enkelte
cases samt i de tre nordiske lande er kortlagt ved trak fra artikeldatabaser. Samlet er
42 personer blevet interviewet.

1.2 Sammenfatning

Det kan ikke pd baggrund af analysen entydigt konkluderes, at udliciteringer pa trods
af darlig omtale i pressen herefter forleber uproblematisk. Der er eksempler pa begge
dele. Med andre ord kan en udlicitering godt forlebe tilfredsstillende, selv om udlici-
teringen har faet darlig omtale i pressen. Af de undersogte syv cases er de tre i dag
bragt til opher, mens de resterende fire fortsat varetages af private leveranderer. Det
star klart, at negativ omtale i pressen ikke nedvendigvis indebzrer, at udliciterings-
forretninger bringes til ophor. Yderligere star det klart, at sager, hvor der i en periode
har varet problemer og pressemassig omtale, ikke far samme dakning, nar forret-
ningen efterfolgende forlober uden problemer. Det er eksempelvis tilfxldet 1 hen-
seende til togtrafikken i Midt- og Vestjylland og beredskabsopgaver i Arhus Kom-

mune.

Pressen dakker nyheder, konflikter og det nere

Undersogelsen viser, at der bag pressens dakning af konkrete udliciteringssager som
oftest ligger konkrete fejl og mangler i opgavelosningen. Undersogelsen indikerer
imidlertid ogsa, at fejl og mangler bliver daekket mere intenst, ndr det er private leve-
randorer, der varetager en opgave, end nar det er det offentlige, der varetager pro-
duktionen.

Pressen dakker kun i begranset omfang udliciteringer e¢ffer idriftsxttelse, hvis der ikke
er fejl eller mangler 1 opgavevaretagelsen. Aviserne dakker saledes kun i1 begraenset
omfang udliciteringer, der efter en svar start forlober uproblematisk.

For aviserne er det et kriterium, at leeserne skal kunne relatere sig personligt til
sagen. Derfor er der serlig interesse for dekning af omrider, som mange lesere har
veret 1 beroring med, herunder trafikomridet og de kommunale omsorgsomrader.

I sagens natur er det yderligere et kriterium, at der skal vaere tale om en nyhed. Udli-
citering pa omrader, der ikke tidligere har vearet udliciteret, er derfor mere interessant
end pa omrader, der tidligere har varet udliciteret.

Videre er det et kriterium, at der skal vaere konflikt. Da udlicitering fortsat er om-
gerdet af politisk uenighed, vil det altid vare muligt at fd udtalelser fra politikere, der
mener noget om en given udlicitering. Yderligere vil usikkerheden i forbindelse med
eksempelvis medarbejderoverdragelse indebzre, at der er let adgang til kritiske kilder
teet pa udliciteringsforretningen.
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Kombinationen af, at fejl og mangler deekkes mere intenst, ndr private varetager en
opgave, og de nzvnte kriterier for pressens dakning, indebzrer, at fejltolerancen i
forbindelse med udlicitering er lav.

En sammenligning af avisernes dakning af udliciteringssager 1 tre nordiske lande vi-
ser, at dekningen i ojeblikket er mest intens 1 Norge og mindst i Sverige. Dakningen
i Danmark ligger mellem de to ovrige lande. For tiden vedrorer artikler i Danmark
mest omtale af mulige fremtidige udbud. Artiklerne i Sverige vedrorer for tiden mest
fejlslagne udbudsprocesser. I Norge er daekningen praget af, at udlicitering indgar
som et tema i det forestiende valg. P4 baggrund af interview i1 Sverige og Norge er
det indtrykket, at karakteren og omfanget af presseomtale af udliciteringer varierer
meget over tid.

Forhold, som hindrer en vellykket udliciteringsforretning

Savel bestiller som leverander skal vaere bedre til at identificere og hindtere risici ved
udbud og udlicitering. Ansvaret kan ikke loftes af den ene part alene.

Folgende egenskaber ved en udlicitering indebarer de storste risici:

e Udlicitering pa sektoromréder, der ikke tidligere har varet udliciteret

e Udlicitering af eksisterende offentlige institutioner, hvor udlicitering indebzrer
medarbejderoverdragelse

e Udlicitering til leveranderer med darlig forstaelse for det politiske system.

Ud over de tre vasentligste risici kan der peges pa folgende risikomomenter, som
kan hindre en vellykket udlicitering:

e Udbudsforretningens kompleksitet og storrelse
e Sammenblandede roller i den offentlige sektor
e Uafklarede personaleforhold

e Manglende politisk opbakning

Fejl og mangler 1 opgavevaretagelsen
Utilfredse medarbejdere
Dirligt image hos leveranderen

Udskiftning af neglepersoner hos bestiller og/eller leverandor.

Nedenfor er vist 16 gode rad om risikostyring, som kan opstilles pa baggrund af un-
dersogelsen af de syv cases. En lang rekke risikostyringsaktiviteter bor gennemfores
af leverandor og bestiller i fellesskab, men leverandor og bestiller har ogsd hver for
sig har et ansvar.

Udlicitering i krydsild - November 2005
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Tabel 1.1
Gode rad om risikostyring

Aktor Risikostyringsaktivitet

Bestiller og 1. Medarbejdere skal informeres rettidigt og redeligt forud for et udbud og i for-
leverander bindelse med overdragelse af opgavevaretagelsen.

2. Faglige organisationer skal handteres tidligt i forlabet.

3. Der ber vare enighed mellem bestiller og leverander om, hvordan fejl og mang-
ler handteres internt. Der ber 0ogsa vare enighed om, hvordan mediehandterin-
gen i sadanne tilfelde skal veere.

4. Huvis det pa forhand vides eller forventes, at medierne vil interessere sig for en
sag, ber der udarbejdes en strategi for ekstern kommunikation.

5. Bestiller og leverander skal afklare, i hvilket omfang de kommunikerer med om-
verdenen sammen, og i hvilket omfang de kommunikerer hver for sig.

6. Ved udskiftning af naglepersoner hos bestiller og leverander ber der sikres til-
strekkelig videnoverforsel mellem nye og afgaende personer.

7. Ved @&ndrede malsetninger for udliciteringen ber parterne afklare, om udlicite-
ringen bear bringes til opher, fortsatte, eller om vilkarene skal andres. Abenhed
mellem parterne er en forudsatning for at handtere situationen.

Leverander 8. Leveranderer ma oparbejde en forstaelse af det politiske systems grundvilkar og
arbejde med interessentpleje.

9. Leveranderens ledelse ma have en faglig forstaelse for omradet for at vinde de
ansattes respekt.

10. Medarbejdere skal have mulighed for at komme til orde internt, sa ekstern
kommunikation ikke bliver eneste vej.

Bestiller 11. Basale forhold omkring udliciteringsprocessen skal vaere i orden. Herunder skal
formalet med udliciteringen vaere pa plads.

12. Der skal veere tilstraekkelig tid til udarbejdelse af udbudsmateriale, tilbudsafgi-
velse, evaluering og idriftsaettelse.

13. Udbud pa store og komplekse omrader og udbud pa nye markeder kan med for-
del etapeopdeles eller udliciteres delvist.

14. Bestilleren ber organisatorisk opdele bestiller- og udfgrerfunktion i en periode
forud for udbudsprocessen, hvis eksisterende institutioner sendes i udbud.

15. Personalerelaterede risici skal afdaekkes og ansvaret placeres i udbudsmateria-
let.

16. Bestilleren bar overveje, om politisk uenighed er af en sadan dybde og karakter,
at udbuddet ikke skal gennemfgres.

1.3 Rapportens indhold

1 kapitel 2 gives en presentation af, hvordan udliciteringssager prioriteres i det jour-
nalistiske arbejde pa tre danske aviser. I kapite/ 3 introduceres de syv cases overord-
net. Efterfolgende prasenteres hver af de syv cases 1 kapitlerne 4-10. 1 kapitel 11 sam-
menfattes de risici ved udbud, som kan identificeres pa tvars af de syv analyserede
cases. I samme kapitel gives ligeledes pd baggrund af analysen af de syv cases en rak-
ke bud pé, hvordan de identificerede risici kan handteres.

Afslutningsvis prasenteres i gapite/ 12 en sammenligning af pressedaeckningen af udli-
citeringsomradet 1 henholdsvis Danmark, Sverige og Norge.
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Metoden for casebeskrivelserne er kort beskrevet 1 appendiks A. Metoden for sam-

menligningen af pressedekningen i Norge, Sverige og Danmark fremgir af appen-
diks B.
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Kapitel 2. Pressens prioritering af udliciteringssager

2. Pressens prioritering af udliciteringssager

Som led i undersogelsen af udliciteringsforlob med betydelig omtale i pressen har
KPMG gennemfort interview med tre journalister fra henholdsvis Berlingske Tiden-
de, Politiken og Det Gronne Omrade, som er en lokalavis, der udkommer to gange
ugentligt 1 Lyngby-Tarbxk og Sellerod kommuner. Sidstnzvnte er medtaget, da
mange udliciteringssager med omtale i den nationale presse fir en ganske omfattende
dxkning i lokale og regionale trykte medier.

Formilet med interviewene er at afdakke, hvilke redaktionelle overvejelser og priori-
teringer der ligger bag pressens dekning af udliciteringssager.

Generelt peger de tre interviewede journalister pi folgende mekanismer, som inde-
berer, at "omgivelserne for journalistik” vedrerende udliciteringssager er gode:

e Udbud og udliciteringer pad omrader, der ikke tidligere har varet udliciteret, inde-
bzrer et nybrud. Dermed opfylder forretningen som udgangspunkt det basale kri-
terium, at det er "en nyhed". Udliciteringer pa omrédder, der i en drrackke har vaeret
udbudet, er ikke pa samme made en nyhed og er derfor som udgangspunkt mindre
interessant at skrive om.

e Det har altid varet en journalistisk prioritering, at dekninger skal vedrore perso-
ners konkrete forhold og problemer, for at laserne kan relatere sig direkte til
dxkningen. Historierne skal have noget med mennesker at gore. De senere dr har
en lang rekke aviser redaktionelt valgt at opprioritere dette aspekt af vinklingen.
Derfor tager dakningen af udliciteringssager som oftest udgangspunkt i de enkel-
te brugeres eller medarbejderes vilkar, oplevelser og problemer.

e Etaspekt af ovenstiende er, at leeserne skal kunne forholde sig til emnet og histo-
rien. Derfor er udliciteringer pd omrader, hvor mange lasere har erfaringer, eller
hvor bekendte eller parerende har erfaringer, umiddelbart mere egnede til dak-
ning i pressen end andre omrader. Det er baggrunden for, at eksempelvis kollek-
tiv trafik (og trafikforhold generelt), bornepasning og xldreomsorg som udgangs-
punkt vil vaere mere interessante at skrive om end andre og maske mere tekniske
omrider.

e De involverede virksomheders image og befolkningens kendskab til virksomhe-
derne er af betydning for, hvor interessant en historie er. Hvis leserne kender
virksomhederne, er det lettere at skrive en historie, som er vedkommende, og
som bliver lest.

e Ved dzkningen af en given sag vil sogning pa tidligere omtale af virksomheden,
bestilleren og lignende udliciteringer ofte indgé i det journalistiske arbejde. Tidli-
gere darlige erfaringer, som har fiet omtale i pressen, vil derfor indga i dakning
og vinkling, ogsa pa nye sager.
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e Udlicitering er praget af landspolitisk ideologisk betinget uenighed. Derfor er det
som hovedregel muligt at fa politikere til at udtale sig om konkrete udliciterings-
sager. Yderligere er det som regel givet, at man som journalist kan finde politike-
re, som er uenige. Derved tilfojes historierne et andet basalt kriterium for en pres-
schistorie.

e En enkelt af de interviewede lagde vagt p4, at danskerne mere grundleggende er
imod udbud og udlicitering pd omsorgsomraderne. Dette forsterker, at udlicite-
ring er en god historie, som leserne kan relatere sig til, og som de derfor vil lase
artikler om.

e Kildemassigt er der let adgang til interessenterne omkring en udliciteringsforret-
ning. Saledes er brugere, medarbejdere og medarbejdernes organisationer som
udgangspunkt oftest meget villige til at udtale sig om de givne forhold.

Det er ikke helt entydigt, hvordan den journalistiske fodekade pa omradet er struk-
tureret. Nogle landsdackkende aviser synes at arbejde systematisk med gennemlas-
ning af lokale trykte medier med henblik pa at finde gode historier, mens lokale avi-
ser betyder mindre for andre. For den lokale presse vil landsdackkende omtale af et
forhold inden for det geografiske omrade, man dakker, ofte lede til en lokal vinkling
og omtale.

Fexlles er dog, at de trykte medier 1 meget vidt omfang inspireres af hinanden med
hensyn til, hvilke historier og forleb der fir omtale. Siledes beskriver en af de inter-
viewede det "selvsving", der kan opsta, hvis en virkelig god historie fir omtale af alle
trykte medier. Sdledes vil der vare historier, hvor vinklingen bliver fastlagt nermest
kollektivt efter et stykke tid, og hvor det kan vare endog meget svert for modgdende
opfattelser at komme til orde. Forholdene pa legepladsen i Gartnervejens Bornehus 1
Skovbo nzvnes som eksempel.

Den journalistiske bemanding af de trykte medier er generelt blevet skiret ned de se-
nere ar. Denne tendens genfindes i den lokale presse, hvor der ofte er ganske fa
journalister ansat. Dette forstarker ovenstaende mekanismer, idet der generelt ikke er
ressourcer til opsegende journalistik. Kriterierne er aktualitet og narhed, og en del
historier starter pa baggrund af laeserindleg og henvendelser fra leserne i ovrigt.

Med hensyn til, hvad bestillere og leverandoerer kan gore bedre for at handtere en
presserelateret risiko, peges pa dbenhed og en offensiv informationsindsats 1 forbin-
delse med fejl og mangler. Abenhed er dog pa ingen made en garanti for, at histori-
erne vinkles som onsket.

Ovenstiende vedrorer dekningen af enkeltsager. Dackningen af sidanne sager varie-

rer meget over tid, idet der i den givne periode vil vere sager og i andre perioder ikke
vil vare sager.
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I perioder uden sager skrives der oversigtsartikler, men disse prioriterer anderledes
og indgar ikke i en egentlig nyhedsdekning. Oversigtsartiklerne mangler som ud-
gangspunkt de beskrevne journalistiske vinkler som konflikt, mennesker og genken-
delse.
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Kapitel 3. Introduktion til de syv cases

3. Introduktion til de syv cases

I dette kapitel gives forst en overordnet presentation af de syv cases. I de efterfol-
gende syv kapitler praesenteres de enkelte cases:

° For hver case beskrives forst udliciteringens baggrund, formal og omfang.

] Dernzst beskrives udbyderenheden kort, og efterfolgende gives en prasenta-
tion af udbudsforretningens faser. Preesentationen af faserne tager udgangs-
punkt i de interviewede personers fremlegning af forlobet, og antallet af faser
og deres indhold varierer derfor casebeskrivelserne imellem.

(] Efterfolgende karakteriseres pressens dakning af forlobet.

] Afslutningsvis sammenfattes de erfaringer, som udbyder og leverandoerer dra-
ger af casen.

De generelle erfaringer er sammenfattet i kapitel 11.

Cases

De syv cases er udvalgt af Udliciteringsradet pa baggrund af, at der har veret en om-
fattende og negativ omtale af sagerne i nationale og lokale trykte medier. It-driften 1
forsvaret er medtaget, pa trods af at omtalen i pressen har varet forholdsvis begren-
set sammenlignet med de ovrige cases. Baggrunden for inddragelsen er, at eksemplet
péa en rekke punkter har egenskaber, der kunne indebare omtale, uden at dette har
varet tilfeldet.

Nedenfor er de syv cases karakteriseret ved deres tidsmassige placering, kontrakt-
sum, leveranderer og bestillere.
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Tabel 2.1
Prasentation af cases
Red-
Barne- Togdrift i nings-
pas- Barne- Midt- og bered-
Rengering  ningi pasning i Kldrepleje  Vestjyl- Iti skab i
Case i Aalborg Skovbo  Assens i Sellered land forsvaret  Arhus
Arfor
start og
slut 1999-2001 1998- 1999-2001  2000-2001  2003- 2005- 1999-
Arlig
kon-
traktsum Ca. 10 Ca. 11 175 Ca. 10
1) 55 mio.kr. mio.kr. mio.kr. 22 mio.kr mio.kr.2) n.a. mio.kr.
Bestiller Skovbo Transport- Forsvars-  Arhus
Aalborg Kom- Assens Sollerod og Energi- kom- Kommu-
Kommune mune Kommune Kommune ministeriet mandoen ne
Leveran- ISS og
der senere
TitiBo- Jydsk Ren- ISS og se-
grup- gering og nere Care
ISS pen senere ISS Partner Arriva AS Siemens Falck AS
1) Af konkurrencemassige hensyn er det ikke muligt at oplyse eksakte kontraktsummer for alle forretninger.
2) Belobet omfatter de statslige subsidier. Da der er tale om en "nettokontrakt", er omsaztningen hojere.

Fem cases vedrorer det kommunale omride, mens to vedrorer det statslige omrade.
Tre cases vedrorer omsorgsomradet, mens de resterende angar henholdsvis rengo-
ring, togdrift, it-drift og redningsberedskab. Pi leverandersiden er forskellige divisio-
ner 1 ISS involveret i fire cases. Dette afspejler, at ISS er eller var den storste aktor pad
det kommunale marked for de pdgzldende omrader.

Tidsmassigt ligger de syv cases inden for de seneste syv ir, jf. nedenstdende figur. 1
fire cases er opgavevaretagelsen i 2005 fortsat udliciteret, mens den i tre tilfeelde er

hjemtaget til kommunen.
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Figur 3.1

Tidsmaessig placering af de syv cases
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De enkelte cases er narmere beskrevet i kapitlerne 4-10. I tabellen nedenfor er cen-
trale karakteristika ved casene sammenfattet.
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Tabel 2.2

Centrale karakteristika

Tog-
drifti Red-
Rengs- Berne- Borne-  Aldre- Midt- nings-
ring i pas- pas- plejei og Iti bered-
Aal- ningi ning i Solle- Vestjyl- forsva-  skabi
Case borg Skovbo Assens  raed land ret Arhus
Viderefores forret- Ja, med Ja, med Ja, med
ningen? anden samme samme
leveran- leveran- leveran-
Nej der Nej Nej der Ja der
Pavirkes bestillers
anvendelse af ud-
bud negativt? Ja Delvist Ja Nej Nej Nej Nej
Politisk enighed Ja Ja Nej Ja Ja Ja Ja
Er bestiller ogsa
operater? Ja Ja Ja Ja Ja Ja/nej Ja/nej
Medarbejderover-
dragelse Ja Nej Ja Ja Ja Nej Ja
Medarbejderop- Ikke Nej/ikke
bakning Nej relevant  Nej Nej Nej relevant  Nej
Nyt marked Nej Ja Ja Ja Ja Nej (Nej)
Hvad gik galt? Den
okono-
ISS miske
traekker solidi-
sig pa tet. Tjeneste
grundaf  Admini-  Uenig- Mang- mands-
Uenig- negativ strative hed om lende proble-
hed om omtale proble- prisset-  perso- mer
kvalitet mv. mer ning. nale Intet
Pressens betydning  Negativ  Negativ  Negativ  Neutral Negativ  Ingen Ingen

Opgavevaretagelsen bliver fortsat varetaget ved udlicitering i fire af de syv cases. I tre
af casene varetages opgaverne i dag af bestillerne selv. Darlig pressemaessig omtale
indebarer saledes ikke nodvendigvis, at forretningerne bringes til opher.

I to tilfaelde har forlobet omkring sagerne haft som konsekvens, at bestilleren mere
generelt har varet tilbageholdende med udbud, ogsi pa andre omrader end det, der
er omfattet af casen. I de ovrige tilfzelde har forlobene ikke haft en sidan effekt.

Bortset fra en enkelt case er alle eksemplerne kendetegnet ved, at der som udgangs-
punkt har veret forholdsvis bred opbakning til udbudsforretningen i det relevante
politiske organ. Kun i et enkelt tilfzelde — rengering i Aalborg Kommune — var op-
bakningen enstemmig.

I alle eksemplerne er den bestillende enhed som udgangspunkt ogsa operator. Dog
indeholdt udbuddet af it-drift i forsvaret to delelementer, hvoraf det ene vedrorte
drift, som blev varetaget af forsvarets egne ansatte, mens det andet delelement ved-
rorte drift, som i forvejen blev varetaget af en privat leverandor. I forlengelse heraf
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ses det, at der i fem af eksemplerne blev foretaget medarbejderoverdragelse. I et ek-
sempel blev der oprettet en ny institution — en bernehave i Skovbo Kommune —
mens der i det andet — it-drift 1 forsvaret — var tale om overdragelse af forretningen
fra én privat leverandor til en anden.

I alle de tilfzlde, hvor medarbejdere har skullet overfores, har der varet modstand
fra medarbejderside.

Fire af de syv eksempler vedrerer nye markeder, dvs. omrader, der ikke tidligere har
veeret udliciteret 1 den offentlige sektor.

Seks af de syv udbudsforretninger er ikke forlobet som forventet af bestillerorganisa-
tionen og leverandererne. De drsager, som i et vist omfang er fzlles for eksemplerne,
er sammenfattet 1 kapitel 11 om risici. I tilleg hertil er det imidlertid for hver case
muligt at udspecificere et eller to saregne forhold, som var udslagsgivende for, at den
enkelte forretning ikke forleb som forventet. For hver af de seks cases, der ikke gik
som forventet, kan folgende begrundelser opstilles:

] Uenighed om kvalitetsniveau og maling af kvalitet.

] Generel negativ presseomtale far leverandoren til at trakke sig ud af omsorgs-
omradet.

. Administrative problemer i forhold til ekonomistyring og lonudbetaling.

L] Bestillers vurdering af leveranderens okonomiske soliditet. Uenighed om pris-
setning.

L] Manglende personale.

(] Overdragelse/udlan af tjenestemand har givet anledning til problemer.

Pressens dakning blev i fem af de syv eksempler opfattet som negativ af enten leve-
randor eller bestiller eller af begge parter.
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4. Udlicitering af togdrift i Midt- og Vestjylland

4.1 Udliciteringens baggrund, formal og omfang

1 1996 offentliggjorde Europa-kommissionen en hvidbog om bl.a. liberalisering af
jernbanedriften, og samme dr blev det besluttet at opdele DSB i en infrastruktur og
en trafikdel. I forlengelse heraf blev lovgivningen tilpasset den nye struktur. Forud
for denne lovgivning, som blev vedtaget 1 1998, blev det aftalt, at op til 15 pct. af
DSB's togtrafik malt i togkm i Danmark skulle udliciteres. Samtlige partier i Folke-
tinget med undtagelse af Enhedslisten indgik i forliget. P4 den baggrund blev en rek-
ke strekninger i Midt- og Vestjylland sendt i udbud i 2001. Arriva A/S vandt licitati-
onen og overtog driften fra januar 2003.

Baggrunden for det politiske onske om at sende togdriften i udbud var et onske om
at fremme effektiviseringen af DSB ved at udsxtte virksomheden for et konkurren-
cepres om leveringen af offentlige trafikydelser. Begrensningen pa de 15 pct. skulle
ses som et onske om at gennemfore en gradvis proces, hvor man successivt ville
kunne lere af tidligere erfaringer.

4.2 Fakta om den administrative enhed

Det politiske forarbejde, udarbejdelse af udbudsmaterialet, udvalgelse af leverande-
ren og kontraktindgielse blev varetaget af det davarende trafikministeriums depar-
tement, som ogsa varetog kontraktopfelgningen frem til sommeren 2003. I somme-
ren 2003 blev Trafikstyrelsen oprettet med omkring 70 medarbejdere, og kontraktop-
folgningen blev overflyttet hertil fra departementet. Trafikstyrelsen skal fremover va-
retage udbud og indkeb af offentlig servicetrafik.

Der havde ikke tidligere veret foretaget udbud af togdrift i Danmark, og der var der-
for ikke i Trafikministeriet erfaringer med udlicitering pa dette omrade, dog er der pi
transportomradet generelt omfattende erfaringer med inddragelse af private leveran-
dorer i bustrafikken og pa anlegsomradet.

Ogsi for Trafikstyrelsen var der tale om en ny opgave, om end styrelsen blev supple-
ret med personer, der havde siddet med tilgrensende eller lignende opgaver tidligere.

Udbudsprocessen, der blev igangsat under en socialdemokratisk trafikminister i 2000,
blev efter regeringsskiftet 1 2001 fortsat under en borgerlig minister.
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4.3 Udbudsforretningens faser

Beslutning om og forberedelse af udbud

Udbudsmaterialet blev udarbejdet i Trafikministeriets departement fra begyndelsen
af 2000 med inddragelse af ekstern konsulentassistance. I forberedelsesforlobet blev
der afholdt en rzkke orienterende moder med potentielle leveranderer, og der var
mulighed for at fremszatte sporgsmal til forretningen.

Udbuddet blev struktureret, sa tilbudsgivere skulle afgive tilbud pa drift af en gruppe
strekninger 1 henholdsvis den nordlige del af Midt- og Vestjylland (Arhus—Langﬁ—
Struer, Struer-Thisted og Struer-Skjern) og den sydlige del (strekningen Tonder-
Esbjerg, Esbjerg-Skjern, Skjern-Herning og Herning—Arhus).

Arriva var pa davaerende tidspunkt i Danmark primaert involveret i busdrift for of-
fentlige kunder og enskede at diversificere forretningen, dog var selskabets afdelinger
i England og Holland engageret i togdrift. Arriva var med andre ord i en situation,
hvor der til togdriften i Danmark skulle opbygges en ny organisation.

Arriva valgte at afgive tilbud pa begge de udbudte strakningspakker, idet der blev
givet tilbud, differentieret efter, om der skulle indga nyt eller eksisterende materiel,
og efter om der skulle kores efter en koreplan, der netop opfylder det forudsatte tra-
fikomfang i udbuddet, eller efter en udvidet koreplan.

Valg af leverandor

Ministeriet modtog fem tilbud, hvoraf et blev afvist pa baggrund af en formel fejl i
tilbuddet. Evalueringen af tilbuddene blev tilrettelagt, sa tilbuddenes ydelser blev
vurderet separat i forhold til prisen. Trafikministeriet valgte Arrivas tilbud, pa trods
af at tilbuddet fra DSB var markant billigere. Baggrunden for fravalget af DSB var en
underbygget formodning om, at der kunne vzre risiko for, at tilbuddet gennem kon-
traktperioden ville udvise et underskud og dermed stride mod forudsztningerne i
DSB's regnskabsreglement.

Fravalget af DSB pa begge de udbudte strekninger kom som en overraskelse for ud-
buddets interessenter og gav anledning til betydelig debat 1 Folketinget, Trafikudval-
get og i pressen.

Trafikministeriet valgte Arriva som leverander ved udgangen af december 2002, og

kontrakten blev underskrevet 1 februar 2003, idet ministeriet valgte tilbuddet med nyt
materiel.
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Boks 4.1
DSB og Rigsrevisionen om valg af leverandar

DSB

"12001 gennemforte Trafikministeriet et udbud med virkning fra 5. januar 2003 af en del af den trafik,
som DSB driver i dag. De udbudte straekninger i Midt- og Vestjylland svarer i trafikomfang til 15 pct.
af DSB's trafik og til 5 pct. af DSB's passagerindtaegter.

DSB afgav tilbud pa opgaven, og DSB's pris |a betydeligt under de ovrige tilbudsgiveres. Trafikmini-
steriet afviste imidlertid DSB's tilbud, idet ministeriet, med henvisning til de konkurrenceretslige be-
stemmelser for DSB, fandt, at der var overvejende sandsynlighed for, at DSB's tilbud ikke ville give
overskud i den samlede kontraktperiode. DSB er selvsagt ikke enig med udbyderen i denne vurde-
ring. Trafikministeriet og DSB har forskellige skon over udviklingen i reallonnen, indtagter og vurde-
ring af handtering af moms ved leasing af tog i England.”

Kilde: DSB's arsrapport 2001.

Rigsrevisionen

"Rigsrevisionens undersggelse har vist:

At Trafikministeriet har forestaet handteringen af udbudsprocessen pa en tilfredsstillende made, og
at udbudsmaterialet mv. har vaeret et udmaerket udgangspunkt for at realisere malsatningerne for
udbuddet.

At det valgte tilbud fra Arriva var det gkonomisk mest fordelagtige, safremt der skulle ses bort fra
DSB's tilbud, og at valget af Arriva vil medfare en reduktion i den statslige kontraktbetaling til de ud-
budete strekninger i Midt- og Vestjylland pa ca. 26 pct. i forhold til den nuvarende kontraktbetaling.
At det ikke har spillet nogen rolle, at Trafikministeriet er ejer af DSB, men at overholdelse af de konkur-
renceretlige retningslinjer var en betingelse for DSB's deltagelse i udbuddet, hvorfor Trafikministeriet
som ordregivende myndighed har varet forpligtet til at sikre en overholdelse af disse.

At DSB's pristilbud adskilte sig vasentligt fra de gvrige tilbud, og at Trafikministeriet vurderede, at
tilbuddet var baseret pa nogle optimistiske og n&ppe sandsynlige indtaegtsforudsaetninger.

At den gkonomiske efterkontrol har omfattet de relevante forhold og generelt har fokuseret pa de
vasentligste forudsatninger, hvilket har givet et solidt grundlag for at vurdere, hvorvidt DSB's tilbud
med overvejende sandsynlighed ville give overskud, set over den samlede kontraktperiode, og der-
med leve op til betingelserne for DSB's deltagelse i udbuddet.

At Trafikministeriet har haft et velunderbygget grundlag for sin beslutning om at afvise DSB's tilbud."

Kilde: Beretning om Trafikministeriets valg af operator pa jernbanestrekninger i Midt- og Vestjylland, Statsre-
visoratet, den 8. maj 2002.

Forberedelse af overdragelse fra DSB til Arriva

I februar 2002 fremsendte Arriva sin kanalansegning med henblik p4, at der — 1 hen-
hold til Banestyrelsens almindelige terminer for kereplansarbejdet — kunne udarbej-
des en endelig koreplan i lobet af 2002. Det koreplansudkast, som Arriva fremsendte,
svarede til den kereplan, der indgik i Arrivas tilbud pa trafikken i Midt- og Vestjyl-
land, og var karakteriseret ved en meget ensartet betjening hen over driftsdegnet og
ugen. Koreplansudkastet blev mod forventningerne ogsé offentliggjort i forbindelse
med kanalansegningen. Dette afstedkom en betydelig kritik.
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Efterfolgende gennemforte Arriva pa eget initiativ vaesentlige endringer i de forelo-
bige koreplaner, som imodekom mange af de lokale kritikpunkter. Til slut vurderede
ministeriet dog, at myldretidsbetjeningen — pa trods af de gennemforte forbedringer
— bedst kunne sikres ved indgaelse af en sarlig kontrakt. Forhandlingerne herom lob
fra marts til juni 2002.

Den forhandlede myldretidskontrakt indebar, at der skulle uddannes yderligere ni lo-
komotivtforere, ligesom den samlede togkilometerproduktion blev foreget med ca.
70.000 togkm arligt, og Arriva indlejede flere togset.

En forudswtning for driften var dermed, at der kunne tilvejebringes lokomotiviorere.
Disse kunne enten komme fra DSB eller blive uddannet. I forbindelse med udbuds-
materialet var det forudsat — pa baggrund af oplysninger dels fra DSB, dels fra Amts-
radsforeningen — at der i 2002 kunne uddannes ca. 40 forere hos privatbanerne og
ca. 75 forere hos DSB. Det blev forudsat, at resten af behovet for lokomotivforere
blev opfyldt ved overforsel fra DSB til Arriva gennem frivillig rekruttering.

Trafikministeriet blev medio juni 2002 af Arriva orienteret om, at der matte forudses
betydelig usikkerhed om uddannelse af lokomotivferere i1 privatbaneregi, hvorfor Ar-
riva tilkendegav, at man vurderede, at det var overvejende sandsynligt, at man ikke
kunne fa uddannet de lovede lokomotivferere hos privatbanerne. Arriva beklagede
pé det kraftigste dette og bemaerkede, at man 1 henhold til udbudsmaterialet var stillet
i udsigt at kunne fa uddannet 40 lokomotivferere hos privatbanerne.

Amtsradsforeningen meddelte i brev til Arriva af 27. juni 2002 med kopi til Trafik-
ministeriet, at man ikke leengere sd sig i stand til at gennemfore den aftalte uddannel-
se inden for de aftalte betingelser, herunder de tidsmaessige rammer.

DSB tilkendegav i slutningen af juni 2002, at det under de nye omstaendigheder og
med en ekstraordinar indsats ville vaere muligt at uddanne tre hold lokomotivferere
ud over det allerede igangsatte hold. Disse hold ville dog ikke veare ferdige til Arrivas
driftsstart den 5. januar 2003. Der ville i givet fald vere uddannelsesstart omkring
den 1. august 2002, den 20. august 2002 og den 1. januar 2003 med afslutning medio
marts 2003, medio april 2003 og primo juli 2003.

Hermed ville det ikke vere muligt at have et tilstrakkeligt antal lokomotivierere ved
driftsstart den 5. januar 2003, hvorfor DSB, Arriva og Dansk Jernbaneforbund ville
soge at etablere en individuelt baseret aftale om korttidsudlan af lokomotivforere fra

DSB til Arriva som supplement til en manglende overgang til Arriva.

I juli havde Arriva modtaget forhandstilkendegivelser om, at ca. 80 lokomotivforere
fra DSB onskede at fi ansttelse 1 Arriva.

Driften blev saledes igangsat, uden at der var det nedvendige antal lokomotivforere.
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Parallelt med dette forlob forhandlede Arriva med Dansk Jernbaneforbund om an-
saettelsesvilkdr for de nyuddannede lokomotivferere. Forhandlingerne resulterede i
en lonforhejelse 1 forhold til udgangspunktet pa 10 pct.. Da lonudgifter androg om-
kring 60 pct. af omkostningerne ved den pdgxldende opgavevaretagelse, indebar for-
handlingsresultatet en betydelig forringelse af business casen for leveranderen.
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Boks 4.2

Rigsrevisionen om lokomotivfarerproblematikken

"Sikrede Trafikministeriet en hensigtsmassig handtering af rekrutteringen og uddannelsen af
lokomotivfarere til Arriva?

Det er Rigsrevisionens vurdering, at Trafikministeriet ikke sikrede en hensigtsmassig handtering af
rekrutteringen og uddannelsen af lokomotivferere til Arriva, ligesom det er Rigsrevisionens vurde-
ring, at Trafikministeriets orientering af Folketingets Finansudvalg i Akt 107 10/4 2002 om prisen pa ud-
dannelse og antallet af lokomotivferere hvilede pa et utilstrekkeligt grundlag.

Rigsrevisionens vurdering er baseret pa en undersoagelse af, om Trafikministeriet sikrede, at kontrak-
tens bestemmelser gav Arriva mulighed for at rekruttere og uddanne det forngdne antal lokomotiv-
forere til driftsstart, samt om ministeriet sikrede, at budgettet for uddannelsesomkostningerneblev
overholdt, og at budgettet byggede pa dekkende forudsatninger.

Arrivas rekruttering og uddannelse af lokomotivfarere

Ansvaret for at tilvejebringe et tilstrekkeligt antal lokomotivferere pahvilede ifglge kontrakten Arri-
va, men Trafikministeriet havde i kontrakten indfgjet bestemmelser om, hvordan Arriva skulle rekrut-
tere og uddanne lokomotivfererne.

Undersggelsen har vist, at Trafikministeriet for kontraktens indgaelse ikke havde et pracist overblik
over, hvor mange lokomotivferere der var behov for. Undersogelsen har endvidere vist, at Arrivas
uddannelse af et tilstraekkeligt antal lokomotivferere til driftsstart blev vanskeliggjort af, at Trafikmi-
nisteriet ikke havde sikret, at den i kontrakten forudsatte uddannelseskapacitet hos privatbanerne og
DSB var til radighed.

Trafikministeriet har i evalueringsrapporten "Erfaringer fra det ferste udbud af togtrafik" fra novem-
ber 2004 vurderet, at den skitserede tidsplan for overgang af lokomotivferere fra DSB til Arriva var for
stram. Rigsrevisionen er enig heri og finder, at Trafikministeriet kunne have forudset, at tidspunktet
for tjenestemandenes tilkendegivelse om, hvorvidt de snskede at overga til Arriva, kunne gere det
vanskeligt for Arriva at vurdere omfanget af uddannelsesbehovet.

Trafikministeriet har bemaerket, at ministeriet havde sikret de formelle rammer for en tilstraekkelig
uddannelseskapacitet. Rigsrevisionen er enig heri, men finder, at ministeriet tillige burde have sikret,
at uddannelsen af lokomotivferere hos privatbanerne var mulig i praksis.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at Trafikministeriet ikke i tilstraekkelig grad havde sikret, at be-
stemmelserne i kontrakten om rekruttering og uddannelse af det fornedne antal lokomotivferere til
driftsstart var dekkende."

Kilde: Beretning om Trafikministeriets hindtering af kontrakten med Atrriva, Statsrevisoratet, den 23. februar
2005.11.10.

Igangsattelse af drift

Driften blev igangsat primo januar 2003 og blev gennemfort efter koreplanen frem
til slutningen af januar, hvorefter det ikke lengere var muligt at varetage driften med
det til ridighed varende personale. Arriva aflyste derfor i perioder — sxtligt i februar
miéned — ca. 10 pct. af den pligtige togkilometerproduktion, hvilket gav anledning til
utilfredshed blandt brugerne og en meget betydelig presseomtale.
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Da Arriva ikke leverede det kontraktligt kraevede antal togkm i hverken januar, fe-
bruar eller marts, fremsendte Trafikministeriet pakrav til Arriva.

I marts blev der opnaet enighed mellem ministeriet, DSB og Arriva om, at DSB mid-
lertidigt skulle overtage driften af strakningen Arhus-Struer, indtil Arriva havde de
fornedne lokomotivferere. Fra koreplansskiftet i december 2003 overtog Arriva igen
strekningen fra Arhus til Struer fra DSB.

Badde Transport- og Energiministeriet og Arriva giver udtryk for et godt samarbejde.
Omtale i pressen har ikke svaekket ministeriets arbejde med at sende nzaste togstrak-
ning i udbud (Kystbanen), og leveranderen onsker fortsat at byde pa togdrift i Dan-
mark.

4.4 Pressens dakning af forlgbet

Pressens dakning var massiv og faldt i tre faser. I forbindelse med beslutningen om
at sende opgaven i udbud 1 2001 og frem til og med valget af leveranderen var der en
lengere rakke mere principielle indleg for og imod udlicitering. Yderligere var der
efter valget af Arriva ved arsskiftet 2001/ 2002 en del negativ omtale af Arrivas tog-
drift i England og Holland. Arrivas offentliggerelse af forslaget til ny kereplan primo
2002 gav yderligere anledning til megen omtale.

Derefter og frem til driftsovertagelsen var omtalen meget begranset, men fra dette
tidspunkt i januar 2003 og de efterfolgende tre til fire maneder var dekningen massiv
og negativ. Dxkningen vedrorte i denne fase overvejende konkrete forhold omkring
driften set fra en brugervinkel. Efterfolgende — og svarende til normaliseringen af
driften — indgik sagen overvejende som reference i artikler, der ikke primaert vedrorte
udliciteringen af togdrift i Midt- og Vestjylland, herunder enten som eksempel pa en
udlicitering, der efter en svar start var giet godt, eller som eksempel pd udliciterin-
ger, som var giet galt. Yderligere indgik udliciteringen som en positiv reference, nar
der blev sammenlignet med DSB's driftssikkethed. Endvidere fik Rigsrevisionens
forskellige beretninger om udbudsforretningen omtale.

Det skal sxrligt bemaerkes, at pressedeekningen hang direkte sammen med driftsstabi-
liteten. Efter normaliseringen af driften var omtalen relativt beskeden.

Leverandoren opfattede dakningen som systematisk skevvredet og negativ. Yderli-
gere oplevede Arriva, at man havde meget svart ved at komme til orde.

4.5 Erfaringer

En sarlig kontekst

Hos bade leverander og bestiller er der den opfattelse, at transportomradet 1 sam-
menligning med andre omrader i den offentlige sektor tiltrackker sig sarlig offentlig
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opmerksomhed. Der er derfor den opfattelse, at ndringer i opgavevaretagelsen og
fejl derfor 1 hojere grad end pa andre omrader vil pakalde sig opmearksomhed i of-
fentligheden og politisk. Det er bade bestillerens og leveranderens vurdering, at det
har givet anledning til serlig omtale, at der var tale om et udbud pé et omrade, der
traditionelt har varet en offentlig opgavevaretagelse.

Debatten og pressedekningen har efter leveranderens opfattelse veret praget af
principielle holdninger til udbud og udlicitering.

Uklare roller

Fra bade leveranderside og udbudsside opleves det som et problem, at rollerne pa
togomradet var sammenblandede. Siledes var ministeriet i sidste ende bade regulator,
bestiller, kontraktholder og operator gennem ejerskabet af DSB. Denne uklarhed er
efterfolgende sogt hindteret med oprettelsen af Trafikstyrelsen, der pa arms lengde
af det politiske system er bestiller og kontraktholder.

I den forbindelse finder leveranderen, at det forhold, at den storste operator pa mar-
kedet, DSB, modtager betydelige statslige tilskud til driften, kan skabe usikkerhed
om, hvorvidt konkurrence mellem potentielle andre udbydere sker pa lige vilkar.

Transport- og Energiministeriet finder imidlertid ikke belag for en sidan pdstand, da
der er sikret klart adskilte rammer mellem den del af DSB's drift, detr er omhandlet af
den forhandlede kontrakt, og den udbudte trafik. Ministetiet afviste DSB's tilbud,
fordi det ikke var konditionsmassigt, idet det ikke levede op til de rammer, der gzl-
der for DSB's deltagelse i udbudsforretninger.

Bestillerkompetence

Fra bestillerside er det erfaringen, at det i lengden er uhensigtsmeassigt at forlade sig
péa konsulentbistand ved udbud i for stor stil, men at det er nyttigt at oparbejde og
vedligeholde en intern kompetence. Etableringen af Trafikstyrelsen skal ogsa ses i det

lys.

Kontrakter og incitamenter

De to parter i forretningen drager to forskellige erfaringer af forlebet omkring of-
fentliggorelse og endring af kereplanen i februar 2002. I ministeriet var man ikke til-
strekkeligt opmarksom pa, hvor direkte kontraktens incitamenter pavirkede korslen,
og at incitamenterne havde som effekt, at en optimal kereplan fra leveranderens
synsvinkel indebar jevn kersel over hele degnet. Fra leveranderens side har man bidt
merke i, hvordan offentligheden og pressedekningen kan have en sddan styrke, at
den kan medvirke til at endre pa fundamentale forhold omkring udbudsforretningen.

Personaleforhold og risikodeling

En lere draget af leveranderen angaende personalesiden er, at man som leverander
skal vaere helt klar pa, hvilke personalerelaterede risici man overtager i kraft af kon-
trakten, og hvilke risici man ikke overtager. Fra leveranderside kan der efterfolgende
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vare en klar interesse i ikke at lose de realiserede risici, som man ikke i kraft af kon-
trakten har ansvar for.

En lzere draget af leveranderen er videre, at man tidligere over for bestilleren burde
have meddelt, at der manglede personale 1 en grad, der gjorde rettidig drift urealistisk.
I den forbindelse kan peges pd, at bestemmelserne om virksomhedsoverdragelse
rummer en garanti for, at medarbejderne kan beholde deres job, men ikke en garanti
for, at de virksomheder, som overtager en opgave, ogsa overtager medarbejdere.

Pressedakning og relationshandtering

I forbindelse med den meget omfattende pressedackning valgte Arriva at entrere med
et kommunikationsradgivningsfirma. Baggrunden herfor var et enske om at kunne
kommunikere med relevante beslutningstagere og interessenter parallelt med pres-
sens dekning for dermed at give et mere nuanceret billede af sagens forleb set fra
leverandorens synsvinkel. Baggrunden herfor var, at man ikke oplevede at kunne
komme igennem med leveranderens syn pa forlebet i pressen. Tilgangen var med
andre ord at opbygge relationer til interessenterne for derved at modga, hvad der af
leverandoeren betegnes som "mediestormen". Det er Artivas vurdering, at man "over-
levede", fordi man var i stand til at identificere og kommunikere, hvad problemet
var, og hvordan det kunne loses. Arriva oplevede ydetligere, at det var svart at
komme igennem med historier, da driften kerte normalt igen. I den forbindelse op-
lever man ikke, at bestilleren er aktiv i at fortelle om forretningen som et falles an-

liggende.

Fra udbyders side mener man ikke, at pressens deekning i sidste ende har haft betyd-
ning for den madde, man har hdndteret udbudsforretningen pa. Dog har pressens
massive daekning varet med til at generere samrad med ministeren 1 Folketingets Tra-
tikudvalg og en rekke sporgsmal til ministeren.

Leveranderen oplevede sarligt 1 2003 pressedekningen som sa massiv, at det var
umuligt at kommunikere offensivt. Konsekvenserne for virksomhedens omdemme
vurderes som betydelige. Hertil kommer, at betydelig negativ omtale har betydning
for de ansattes petrsonlige velbefindende og "moral". Organisationen stresses. Fotlo-
bet fik ogsd personalemassige konsekvenser.

Udbudsforretningen som et falles projekt?

Bdde bestiller og udferer er enige om, at man i forbindelse med driftsuregel-
messigheder som i vinteren 2003 over for offentligheden har svert ved at kommuni-
kere samarbejdet som et "falles projekt”. Begge parter er ogsd opmarksomme pi
konsekvenserne heraf. Parterne har imidlertid en forskellig opfattelse af, om forhol-
dene kunne vere anderledes.

I den forbindelse kan peges pa, at forretninger i den private sektor ofte som ud-

gangspunkt vil blive opfattet og kommunikeret som "felles projekter" over for om-
verden og primare interessenter. Herunder har begge parter i en forretning mellem
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to private virksomheder oftest en sterk gensidig interesse 1 at dyrke succeser, hvilket
der efter leverandorens opfattelse ikke er tradition for i den offentlige sektor.

Politisk lederskab

Leverandoren peger pa betydningen af "politisk lederskab" i forbindelse med op-
dyrkningen af nye markeder. P4 omréader, hvor virksomheder ikke i forvejen har op-
bygget organisationer, og hvor der skal foretages investeringer af et vist omfang, er
det af betydning for virksomheders villighed til at byde ind, at der er en god sandsyn-
lighed for, at investeringer kan tjenes ind igen over en periode. I den forbindelse er
det af betydning, at man har en rimelig klarhed over markedets udvikling i en lengere
arrakke. Arriva drager paralleller til liberaliseringen af busdriften, der efter indleden-
de sverdslag og betydelig omtale i pressen er blevet et varigt og modent marked. Ar-
riva tilskriver denne udvikling en sterk og vedvarende langsigtet politisk opbakning
til eendringer pd omradet.

Boks 4.3
Trafikstyrelsens erfaringsopsamling

12004 offentliggjorde Trafikstyrelsen en erfaringsopsamling fra det forste udbud af togtrafik. Erfa-
ringsopsamlingen er baseret pa interview og seminarer med forretningens hovedinteressenter. | rap-
porten peges pa felgende to centrale erfaringer:

"Ved kommende udbud af togtrafik skal det sikres, at en eventuel ny operatgr har tilstraekkelige mu-
ligheder for at fa ansat det fornedne antal lokomotivferere ved at fokusere pa uddannelseskapacitet,
overgangsordninger fra eksisterende operater og pa styring af en ny operaters forberedelsesperiode.
Incitamentsstrukturen i det forste udbud (en nettokontrakt med tilknyttede bods-|

bonusordninger) viste sig utilstraekkelig til at sikre en tilfredsstillende myldretidsbetjening. Dette pe-
ger pa, at en mere specifik ydelsesbeskrivelse med udgangspunkt i en egentlig kereplan er ngdvendig
i kommende udbud."

Kilde: Erfaringer fra forste udbud af togtrafik — Opsamling fra interview m.m.
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5. Udlicitering af rengering i Aalborg Kommune

5.1 Udliciteringens baggrund, formal og omfang

I forlengelse af Betenkning nr. 1227, oktober 1991, Finansministeriet pdbegyndte
Aalborg Kommune 1 1992 overvejelser om en modernisering af opgavevaretagelsen
for visse af kommunens periferiydelser (rengoring, trykkeri, it, budtjeneste, ridgiven-
de arkitekter og indkeb). Hensigten var at gore disse omréder til resultatcentre, fordi
de skulle kunne udfere opgaven ligesd godt og billigt som konkurrenterne i den pri-
vate sektor. Resultatcentrene var kendetegnet ved, at de skulle kunne agere pa mar-
kedsmassige vilkar, og at skonomien skulle vere gennemskuelig og sammenlignelig
med de private aktorer.

Rengeringsomradet for hele kommunen blev samlet i sadant et center med henblik
pa — inden for en firedrig periode — at gore omradet konkurrencedygtigt, si det ville
have mulighed for selv at byde pd opgaven.

Resultatcentret fik den 27. oktober 1997 yderligere to ar med en klar formulering af,
at omradet derefter skulle sendes 1 udbud.

Udbuddet i 1999 omfattede al rengering og vinduespolering 1 Aalborg Kommune i
en periode pa fire 4r og omfattede derved rengoring af ca. 350 rengoringssteder, der
som udgangspunkt blev varetaget af 550 kommunalt ansatte medarbejdere. Kon-
traktsummen endte med at vaere pa samlet 55 mio.kr. om dret.

5.2 Fakta om den administrative enhed

Kommunen havde péa tidspunktet erfaring med udlicitering pa andre omrader og
havde siden iser 1992 arbejdet systematisk med modernisering af opgavevaretagel-
sen.

Det politiske flertal bestod af Socialdemokraternes 16 mandater. Borgmesteren var
fra Socialdemokraterne.

Beslutningen om at samle rengeringsomradet og omdanne det til et resultatcenter i
1994 blev vedtaget enstemmigt af byrddet. Beslutningen om at forlenge resultat-
centret frem til 2000 blev derimod truffet med et knebent flertal. Beslutningen om
udbud blev truffet i enighed. Beslutningen om helt at hjemtage opgaven 1 2001 blev
derimod truffet med stemmerne 19 mod 11, idet Venstre og de Konservative onske-
de at sende opgaven 1 udbud igen.
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5.3 Udbudsforretningens faser

Forberedelse

Som beskrevet startede kommunens forberedelse af udbuddet i princippet i 1992
med omdannelsen af rengoringsomradet til et resultatcenter. Pa den baggrund folte
kommunen, at man i forbindelse med udbuddet havde erfaringer med kravspecifika-
tion og kontraktstyring.

Udbudsmaterialet og udbudsprocessen blev gennemfort i kommunen af et tvaerfag-
ligt team med deltagelse af okonomisk og juridisk personale og ekstern rengorings-
faglig udbudsekspertise. Rengoringsomradet blev opdelt og sendt i udbud i ti regio-
ner, som der skulle gives selvstendige tilbud pa. Omriderne blev tildelt leverande-
rerne enkeltvis ud fra tilbuddenes bud pa pris, kvalitet, varetagelse af arbejdsmiljo,
service, miljo og socialt ansvar. Evalueringen af tilbuddene blev gennemfort af eks-
tern bistand.

Et sarligt forhold omkring udbuddet var, at kommunen lagde til grund, at de over-
dragede medarbejdere skulle opretholde deres lon i overenskomstperioden, og at
kommunen i perioden ikke ville gore virksomhedsordningen til et konkurrencepara-
meter. Derfor blev virksomhedsoverdragelsesomkostninger holdt uden for tilbuds-
givning, og kommunen ville sarskilt betale differencen mellem den private overens-
komst pa omrddet og den offentlige overenskomst til leveranderen.

Tilbuddene grupperede sig saledes, at kommunens eget bud 1a markant hejere end de
andre bud, mens ISS, Jydsk Rengoering og Elite Miljo 14 pa samme niveau. Dertil kom
en rekke andre leveranderer, som ikke opfyldte tildelingskriterierne, og som derfor
ikke kunne komme i betragtning.

ISS havde varet gennem en periode, hvor en del udbud i den offentlige sektor ikke
var blevet vundet, og man var derfor steerkt interesserede i at fa kontrakter 1 Aalborg.

Omkring édrsskiftet blev det meddelt, at Jydsk Rengoring vandt to af regionerne, Elite
Milje vandt en af regionerne, og ISS vandt de resterende syv. Kontrakterne blev un-
derskrevet i februar 2000 med overtagelse den 1. april samme 4r. I juni 2000 blev
Jydsk Rengoring overtaget af 1SS, som derved blev leverandor pé ni af de ti regioner.

Medarbejderne markerede deres utilfredshed med beslutningen med en kortvarig
strejke den 14. december 1999.

Overtagelsen af Jydsk Rengoring blev ledsaget af organisatoriske @ndringer i ISS,

som indebar, at de personer i ISS, der havde forhandlet kontrakterne med Aalborg
Kommune, blev skiftet ud med nye personer. Tilsvarende fik ISS ny topledelse.
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Driftsfase

Virksomhederne overtog driften i april, men med tre mdneders gensidig prevetid, jf.
kontraktens § 3, og reelt en indkeringsfase frem til september samme ar. Folgende
forhold var udestiende og skulle afklares i indkeringsfasen:

A. Indarbejdelsen af det sociale kapitel.

B. Etablering af mekanisme for udligning af udgifter relateret til virksomhedsover-
dragelse.

C. Etablering af en kvalitetskontrolorganisation.

Mens de to forste forhold blev implementeret i konstruktivt samarbejde mellem par-
terne, var der problemer med at nd til enighed mellem ISS og kommunen om udfe-
relsen af kvalitetskontrollen. I kontrakten var der fastsat forskellige rutiner og speci-
fikationer, men rammerne var ikke udfyldt. Siledes var det fastsat, at der skal holdes
moder mellem ISS og kommunen vedrerende kvalitetsopfelgning, men formen for
moderne er ikke afklaret. Yderligere var der ikke pa forhind enighed om, hvordan
kvaliteten skulle males og vurderes.

Kommunen etablerede dog som fastsat i kontrakten sin egen kvalitetsovervdgnings-
enhed, som lebende udarbejdede og indsamlede fra de enkelte rengoringssteder, idet
kvaliteten for hver institution blev vurderet. Der var dog ikke enighed mellem par-
terne om, hvor alvorligt det var, at rengoringskvaliteten i en given institution var dar-

lig.

Kommunen fandt, at der i perioden var mange tilbagemeldinger pi, at kvaliteten ikke
var som forventet og aftalt. Kommunen dokumenterede dette ved brug af eksterne
konsulenter som supplement til kommunens egne malinger. ISS medgav, at der var
kvalitetsproblemer, men fandt samtidig, at kontrollen var unedig nidkar. ISS anforer
videre, at problemet i et vist omfang var, at brugerne pa institutionerne havde andre
forventninger til kvaliteten end det, der var specificeret i kontrakten.

Leverandoren peger i den forbindelse p4, at de ansatte og brugere pa institutionerne
(lerere, paedagoger, kontorfolk mv.) ikke var blevet orienteret om, at rengeringsper-
sonalets opgaver var blevet specificeret til kun at omfatte rengering, hvorfor tillaegs-
opgaver som kaffebrygning, tilberedning af ostemadder og blomstervanding mv. ikke
leengere, som udgangspunkt og uden supplerende betaling, var omfattet af ydelsen.
Kommunen var af den opfattelse, at det inden opstart var kommunikeret ud pa de
enkelte rengoringssteder og i tvivlstilfaelde blev papeget.
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Boks 5.1

Kontraktens bestemmelser om kvalitet

- Tekst§ 8
Resultatfastholdelse
a. Samarbejdsorganisation
Kommunen etablerer en samarbejds- og kontrolfunktion, der skal koordinere samarbejdsrelati-
onerne mellem leveranderen og rengeringsstederne samt indsatsen for at sikre kvalitetsniveau-
et pa omradet.

b. Opstartsmede
Leveranderen afholder mode med den enkelte enhed med henblik pa tilpasning af og oriente-
ring om rengeringsopgavens omfang, udferelse og pris.

c. Kontrol

Kontrollen skal som udgangspunkt gennemferes som en dialogbaseret samarbejds- og kontrol-
funktion i kommunen. Leveranderen og kommunen skal i fllesskab indarbejde den falles nor-
diske standard for renggringskvalitet som kontrolgrundlag og aftale et kvalitetsniveau, der som
minimum svarer til udbudsbetingelserne (jf. bilag 2 - 5).

Egenkontrol (kommunen)

® Kommunens ansvarlige pa rengeringsstedet (lederen) har ansvaret for, at rengeringskvaliteten
er som forudsat. Det pahviler kommunen pa rengeringsstedet at udpege kontaktperson, som
leveranderen skal have den forngdne kontakt med.
Egenkontrol (leverandoren)

®  Egenkontrol skal udferes dagligt af den enkelte rengeringsassistent.

Mindst 1 gang pr. uge gennemferes kontrol af den stationare arbejdsleder pa tveers af hele en-
heden. Der foretages mundtlig afrapportering til enhedens kontaktperson.

®  Mindst 1 gang pr. maned foretages kontrollen af den ansvarlige leder pa tveers af hele enheden,
og skriftlig afrapportering skal finde sted til kommunen.
Herudover skal leveranderen deltage i servicemeder med enheden, kommunen i gvrigt samt i
forbindelse med gennemferelse af eventuel uvildig kontrol.

d. Uvildig kontrol

Kommunen kan lade en person fra kommunen eller en 3. person udfere stikprovevis og behovs-
betonet kontrol i hele aftaleperioden.

Denne kontrol indebarer:

®  Reprasentant fra den enkelte enhed, leverander og konsulentvirksomheden afholder formede
pa den forste kontroldag for fastlaaggelse af forlob og omfang, herunder kontrol af de opgaver,
brugerne skal foretage forinden rengeringen.

®  Kontrolgruppen afholder evalueringsmede for gennemgang af kvalitetsopfelgningens resultat
samt for fastlaggelse af omfang og datoer for en eventuel oprettelse og ajourfering af aftalen.

®  Udarbejdelse af skriftlig rapportering med tilhgrende kvalitetsbedemmelsesskemaer.

e. Konsekvenser ved svigt

Konsekvenserne kan blive aktuelle savel i forbindelse med almindelige tilsyn som i forbindelse
med den uvildige kontrol.

Konstaterede svigt skal rettes op straks efter patale og senest i henhold til aftale med kontakt-
personen.

Leveranderen udsteder kreditnota i forhold til den del af rengaringen, som ikke er tilfredsstillen-
de, typen af svigt, lengden af den periode, svigtet har fundet sted, samt antallet af m’, som er
omfattet af svigtet.

Kreditnotaen beregnes ud fra den gennemsnitlige pris pr. m’ for den pagaldende institution.
Rapport fra uvildig konsulent kan udlese skonomisk krav til leverander.

Kilde: Kontrakt om Rengoring og Vinduespolering i Aalborg Kommune, Aalborg kommune, 29/2/2000/hmg,.
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Hele aret blev der atholdt afklarende meoder, uden at parterne niede til enighed om,
hvorndr rengoringskvaliteten var i orden.

Forholdet mellem parterne blev mere og mere belastet af diskussionen af rengo-
ringskvaliteten pa hver af de 350 institutioner.

Byradet blev lobende orienteret om status pa rengeringsstandarden og var dermed
klar over de problemer, der var.

Den 4. september 2000 blev der afsendt et brev fra kommunalbestyrelsen til ISS med
varsel om, at man fandt kvaliteten utilfredsstillende efter en indkeringsperiode pa
seks maneder, og at man ans4, at standarden ikke svarede til kontrakten. I brevet blev
ISS opfordret til at rette op pa de konstaterede svigt. Der blev aftholdt et fallesmode
den 6. november 2000, som ISS reagerede pa med skrivelsen af den 12. november
2000, hvor de accepterede, at kvaliteten ikke havde varet tilfredsstillende, og at man
ville endre organisationen og pa anden made igangseatte initiativer til forbedring af
kvaliteten. Den 17. december 2000 blev der atholdt et sidste mode om rengorings-
kvaliteten og opfelgning, og i starten af januar 2001 meddelte ISS, at man ville opsige
kontrakten.

Opsigelse, hjemtagning og efterspil

ISS opsagde kontrakten den 4. januar 2001. Byridet besluttede herefter med flertal,
men ikke enighed, at hjemtage opgaven og decentralisere ansvaret for rengoring til
de enkelte institutioner i kommunen.

Fortolkningen af den tekniske opgerelsesmetode vedrerende virksomhedsover-
dragelsesomkostningerne fik et retligt efterspil. Retssagen opfattes af begge sagens
parter som uvedkommende i forhold til udbudsforretningen i ovrigt.

Kommunen har efter forlobet opretholdt og udviklet konceptet for resultatcentre for

flere af sine serviceomrader, men har siden varet mere tilbageholdende med anven-
delse af udbud pé nye omrader.
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Boks 5.2

Boksoverskrift Pressemeddelelse fra ISS om kontraktopsigelse
ISS Danmark opsiger renggringskontrakt med Aalborg Kommune

ISS Danmark har efter knap et ars samarbejde med Aalborg Kommune valgt at stoppe kontrakten,
hvor ISS Danmark renholder 340 af Aalborg Kommunes institutioner og bygninger.

Der er tre hovedarsager til opsigelsen af kontrakten:

e @konomi
e Medarbejderhensyn
e Kvalitetsdiskussioner.

ISS' begrundelse for at opsige aftalen er forst og fremmest en forretningsmaessig vurdering. Vi har
begaet fejl i tilbuddet til kommunen, som betyder, at et kalkuleret overskud er forvandlet til et be-
tragteligt underskud, vi ikke kan acceptere i resten af kontraktens lobetid. Vi har derfor benyttet os af
den opsigelsesmulighed, der er nedfzldet i kontrakten, hvor vi kan opsige aftalen med fire maneders
varsel.

Netop fordi kontrakten er omfattende og kompleks, har begge parter onsket at indfere denne passus
om gensidig opsigelse. Erfaringsmaessigt kan bade forretningsmaessige og politiske forhold medfere,
at den ene eller begge parter onsker at udtraede af en aftale. En ret, som ISS nu valger at benytte sig
af.

Ud over den umiddelbare gkonomiske begrundelse spiller kritikken og mediebelastningen af medar-
bejderne i de sidste maneder ogsa en rolle for beslutningen. Vores medarbejdere har ydet en stor ind-
sats, men der er granser for, hvor hurtigt man kan omstille sig til nye arbejdsforhold og arbejdsme-
toder, nar det samtidig sker under skarp kritik af det udferte arbejde.

Omistillingen til de nye forhold er herudover ogsa vanskelig for mange af institutionerne og brugerne,
deriflere tilfelde ikke har ment, at deres forventninger er blevet indfriet. ISS har erkendt, at kvali-
tetsproblemer reelt findes pa nogle af institutionerne, selv om ISS i overvejende grad mener at have
levet op til den indgdede kontrakt.

Desvarre har hverken kommunen eller ISS veeret i stand til at kommunikere tydeligt over for borger-
ne om sammenhangen mellem kontraktens indhold, det forventede kvalitetsniveau og de meget
betragtelige besparelser, der er opnaet.

Kilde: Pressemeddelelse fra ISS, 4. januar 2001.

5.4 Pressens dekning af forlabet
Der var kun sporadisk dakning af udbuddet 1 de landsdzkkende aviser frem til opsi-
gelsen af kontrakten. Strejken blandt de ansatte gav anledning til et par notitser, men
ellers indgik sagen overvejende som referencer i artikler om udliciteringer generelt.

Opsigelsen af kontrakten gav til gengaeld anledning til en massiv negativ omtale i de
landsdakkende aviser.

I de lokale nordjyske aviser var der omfattende omtale i forbindelse med beslutnin-

gen om at sende rengeringen i udbud i 1999 og i forbindelse med valget af ISS, Jydsk
Rengoring og Elite Miljo som leverandorer.
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D=zkningen tog udgangspunkt i de ansattes modvilje mod forretningen. I den forbin-
delse syntes den lokale afdeling af Kvindeligt Arbejderforbund at vare aktiv i pres-
sen.

Herefter blev sagen ikke omtalt i betydeligt omfang for april 2000, hvor de forste la-
serbreve og opfelgende artikler begyndte at figurere. Laserbrevene tog til i omfang
frem mod efterdret og vedrorte overvejende rengeringskvaliteten. Brevene blev fulgt
op af artikler om sagen med interview af sivel ansatte, brugere og politikere som af
ISS. T Aalborg Kommune oplevede man dxkningen som fair og nuanceret, mens
man 1 ISS ikke foler, at man fik en balanceret dekning af driften.

Opsigelsen af kontrakten og retssagen fik daekning af samme karakter i de lokale avi-
ser som 1 den landsdakkende presse. Omtalen af retssagen blev koblet til en negativ
omtale af udbudsforretningen, skent sagen som nzvnt opfattes som uvedkommende
for forretningen i ovrigt af parterne.

5.5 Erfaringer

Kontraktens ordlyd og and

Kontrakter indeholder nedskrevne bestemmelser, men en udbudsforretning vil ofte
ogsi indeholde elementer af tillid og gensidig forstaelse mellem parterne. Denne for-
staelse er i et vist omfang forankret 1 de personer, som har deltaget i forretningen.
Ved udskiftning af disse personer er der en risiko for, at de underforstiede elementer
i relationen ikke viderefores. Konkret oplevede bestillersiden i Aalborg Kommune, at
den organisatoriske =ndring 1 ISS i perioden mellem kontraktindgaelse og idriftsat-
ning indebar, at kontrakten fra leverandorsiden blev fortolket pd en anden made end
forventet. Bestilleren har oplevet lignende forleb i andre udbudssager, sarligt pa it-
omridet. Omvendt er det bestillerens erfaring, at situationen kan héndteres, hvis der
sikres videnoverforsel mellem de nye og afgiende kontakter hos leveranderen. I Aal-
borg Kommune finder man, at problemstillingen er identisk, nédr der finder person-
udskiftninger sted pa bestillersiden af en udbudsforretning.

Sterrelse, overdragelsesperiode og risikostyring

Leveranderen finder, at der ikke var lang tid, fra man fik meddelt, at opgaven var
vundet, til overdragelsen den 1. april. Den hurtige overdragelse, kombineret med at
der var tale om en stor og organisatorisk kompleks opgave, gjorde opgavelosningen
udfordrende. Dette sarligt, da der var tale om et forstegangsudbud, hvorfor de orga-
nisatoriske udfordringer var sarligt betydelige. Bestilleren finder omvendt, at indke-
ringsperioden reelt var sat frem til september samme dr, men medgiver, at der givet
den betydelige opmarksomhed pi forretningen var pres pa og fokus pa kvaliteten fra
forste dag.
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Bestilleren anferer, at kommunen havde udarbejdet et udbudsmateriale, hvilket bl.a.
indeholdt den rengeringsstandard, som Aalborg Kommune eonskede, og som ikke
blev anfxgtet af rengoringsleverandorerne.

Udliciteringen af rengering i1 Aalborg Kommune er en af de sterste udbudsfor-
retninger pd det kommunale rengoringsomride i Danmark. Forretningen var yderli-
gere saeregen ved, at der skulle rengeres pa omkring 350 forskellige lokaliteter, hvoraf
mange var ganske sma. Endelig var forretningen kendetegnet ved en omfattende
overflytning af personale. P4 trods af, at der sdledes var tale om udlicitering af et
kendt omréde, var opgaven af en saeregen skala.

Dette kan have veret medvirkende til, at leveranderen havde sarlige udfordringer
med at fi organisationen tilpasset opgavelosningen.

Set 1 bakspejlet kunne det fra bestillerens side have varet overvejet at dele udbuddet
op 1 etaper, men dette skulle i sa fald have varet afvejet i forhold til den forventede
samlede besparelse, som var betydelig. Bestilleren folte, at man havde sikret sig mod
risiko for manglende leverance, leveranderkonkurs og kontraktbrud med valget af
store etablerede leveranderer. Man kan sdledes sige, at der blev foretaget en risiko-
identifikation, men at denne blev afvejet 1 forhold til den mulige gevinst og i praksis
— som udgangspunkt — handteret ved valget af store etablerede leveranderer. Det kan
i den forbindelse bemarkes, at kommunen anmodede de konsulenter, der bistod
med evalueringen af tilbuddene, om at vurdere, om leverandererne kunne oppebzre
et positivt deekningsbidrag ved de givne tilbud. Konsulenterne konklusion var, at det
var muligt for de tre valgte leverandorer.

Kvalitetsmalinger

Der kan peges pa, at der pa tidspunktet for udformningen af udbudsmaterialet ikke
var en fuldstendig afklaring i rengeringsbranchen af, hvordan rengeringskvalitet
skulle males. Der var saledes en forventning hos bestilleren om, at man i samarbejde
med leverandererne i kontraktperioden kunne na til enighed om en model, hvilket
skulle vise sig at vere besvarligt.

Medarbejderoverdragelse

Leverandor og bestiller er enige om, at medarbejderoverdragelsen er kritisk. Ledel-
sesopgaven er betydelig, og alene det forhold, at arbejdsgiveren skiftes ud, giver an-
ledning til, at medarbejdere far anledning til at fremfore synspunkter pa forhold, som
de en lengere periode har veret utilfredse med. ISS fandt det saledes pafaldende med
den betydelige negative tilbagemelding fra de ansatte, da man grundet opgavens stor-
relse som udgangspunkt ikke @ndrede rutiner, bemanding og arbejdstakt for omkring
halvdelen af de medarbejdere, der medgik i opgavelesningen.

Generelt er det leverandorens erfaring, at der er storst udfordringer ved forstegangs-

udliciteringer, dvs. hvor medarbejdere skal overfores fra den offentlige sektor til den
private sektor. Overforsel mellem private virksomheder forlober som hovedregel
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uden problemer. Ifolge ISS er en af de markante forskelle mellem overdragelse 1 de
to sektorer, at der 1 private virksomheder som oftest er forholdsvis klare beslutnings-
veje og accept af ledelsesbeslutninger, mens beslutningsveje 1 den offentlige sektor er
preget af mange interessenter (politikerne blandede sig forst, da rengeringskvaliteten
svigtede).

Et felles projekt?

Mere generelt oplevede ISS, at kommunen sa forretningen som et opsplittet bestiller-
/leverandorforhold og ikke som et projekt, de over for offentligheden var sammen
om. Pa trods af et godt samarbejde og en god dialog, specielt pd embedsmands-
niveau, oplevede leveranderen siledes mod sin udgangsforventning at sta alene med
opgavelosningen.

Omvendt anforer bestilleren, at det var kommunens klare opfattelse, at det var et
telles projekt, hvilket ogsd afspejlede sig 1 kontraktudformning m.m., som stillede
store krav til begge parter om samarbejde.

Pressen og image

Angiende mediehdndtering noterer bestilleren, at dialogen med pressen gir gennem
en vedvarende opbygning af et tillidsfuldt forhold, mens det ikke er muligt at styre
kommunikationen 1 forhold til konkrete forhold. Som nzvnt oplevede bestilleren
dzkningen som nuanceret. Oplevelsen hos ISS er en ganske anden. Her oplever man
dxekningen som systematisk skavvredet, samtidig med at man ikke kunne trenge
igennem med sine synspunkter. Dette sarligt, da man som leverander havde visse
tavshedsforpligtelser.

Leverandorens image har betydning for pressens dakning af en given udbudsforret-
ning. ISS er for mange forbundet med et meget omfattende produktivitetsloft i ser-
vicesektoren, og der har i en periode vaeret opmearksomhed pa, om produktivitetslof-
tet var sket pa bekostning af arbejdsmiljoet for de ansatte 1 sektoren. Dette image har
haft betydning for medarbejdernes forhindsforventninger til overdragelsesforretnin-
gen og dermed deres umiddelbare motivation. Usikkerheden har yderligere tilskyndet
medarbejderne til at medvirke i pressedeekningen af forretningen.

Leveranderens beslutning om at opsige kontrakten skal ses 1 sammenhang med en
meget omfattende negativ omtale af ISS' engagement pa det offentlige omride, ogsd
andre steder i lander. Det var ISS' opfattelse, at omtalen sd smit var ved at fi negativ
indflydelse pd virksomhedens forretninger med den private sektor, og der var gene-
relle overvejelser om, hvorvidt man helt skulle trekke sig bort fra den offentlige sek-
tor i Danmark.

Dette og andre forleb resulterede i, at ISS @ndrede strategi, siledes at man sogte at

konkurrere pa kvalitet frem for pris. Endvidere har virksomheden andret tilgangen
til forberedelse og driftsvaretagelse pa det offentlige omrade, idet der arbejdes syste-
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matisk med interessentanalyse og inddragelse. Strategien har indebéret mindre omtale
i pressen, men ogsd at langt faerre udbud i den offentlige sektor vindes.

Aalborg Kommune finder det afgorende, at indgdede aftaler efterleves i hele organi-

sationen, og at der arbejdes ihardigt pa at fastholde trovardighed og tillid mellem
parterne i alle aftalens faser.
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6. Inddragelse af privat leverander til barneinstitutionsdrift
i Assens Kommune

6.1 Udliciteringens baggrund, formal og omfang

I starten af 1998 opstod der blandt politikerne i Assens Kommune et onske om at
renovere bygningerne i kommunens seks borneinstitutioner. I den forbindelse kom
de dengang aktuelle "sale and lease back-arrangementet” pd dagsordenen. Som ud-
gangspunkt var institutionsdrift ikke omfattet af overvejelserne. Overvejelser om pri-
vate leveranderer til driften pa institutionerne blev inddraget i forbindelse med son-
deringer hos en privat leverander, som overvejende var interesseret i driften.

Kommunalbestyrelsen besluttede at inddrage en privat leverandor pi fire borneinsti-
tutioner og i tilleg hertil at gennemfore et "sale and lease back-arrangement" for
samtlige bygninger pd borneomridet 1 kommunen.

Det var ikke pa daverende tidspunkt tilladt at foretage en egentlig udlicitering af
berneinstitutionsdrift, hvorfor forretningen blev organiseret som en puljeordning, jf.
boksen nedenfor.

Boks 6.1
Puljeordninger pa daginstitutionsomradet

Puljeordninger indebzerer, at kommunerne "...kan give tilskud til en gruppe forzldre eller andre, fx en
virksomhed eller en forening, der ensker at lave en pasningsordning - kaldet en puljeordning. Det er
frivilligt for kommunen, om den vil give tilskud, og kommunen kan selv bestemme, hvor stort et
eventuelt tilskud skal veere. Kommunen skal fgre tilsyn med de private puljeordninger [...]. Som ud-
gangspunkt er puljeordninger omfattet af kommunens centrale pladsanvisning, dvs. at kommunen
beslutter, hvilke born der skal have tilbudt plads i ordningen [...]. Hvis man gnsker at oprette en privat
puljeordning, skal man selv finde egnede lokaler, sta for den daglige drift, fore regnskab, fastsaette
bernetal, abningstid, personalenormering mv."

Kilde: www.danmark.dk.

6.2 Fakta om den administrative enhed

Assens Kommune havde 1 1998 11.800 indbyggere og en centraladministration pa
omkring 90 drsvaerk. Kommunen havde pa tidspunktet ikke omfattende erfaring med
udlicitering. Forretningen blev gennemfort pd baggrund af dreftelser i socialudvalget
og 1 den besluttende fase i kommunalbestyrelsen.

Byradet var i perioden 1998-2002 sammensat som illustreret i nedenstdende figur.
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Figur 6.1
Mandatfordeling i Assens kommunalbestyrelse 1998-2002

Socialdemokraterne

Venstre

Det Konservative
Folkepart

Dansk Folkeparti

Det politiske flertal bestod af Venstre (syv mandater), konservative (et mandat) og
Dansk Folkeparti (et mandat). Borgmesteren var fra Venstre.

6.3 Udbudsforretningens faser

Indledende overvejelser

Som navnt var udgangspunktet, at man onskede at renovere bygningsmassen pi
borneomradet. Baggrunden for, at man orienterede sig i forhold til sale and lease
back-arrangementer, var at skaffe finansiering til renovering af daginstitutionerne.
Kommunen havde ikke pd det tidspunkt en overordnet udbudspolitik.

Man henvendte sig pd den baggrund til ISS ud fra pressens omtale af, at ISS ud over
driften ogsd stod for opfoerelse af bygningerne i forbindelse med institutionsdrift i
Skovbo og Farum. ISS foreslog pa det sonderende mode med Assens Kommune, at
man ogsa inkluderede driften, og at kommunen inviterede andre mulige leverandorer
til at afgive et bud.

Det skal i den forbindelse pdpeges, at ISS' interesse overvejende var i drift, mens sar-
ligt finansiering af bygningsmasse ligger uden for ISS' kernekompetence, og at en
eventuel storre finansieringsopgave alene kunne leveres i konsortium med andre le-
verandorer.

Invitation til to potentielle leveranderer

Med dette afsxt inviterede Assens Kommune Jydsk Rengering og ISS til at praesente-
re tilbud pa drift af fire borneinstitutioner i kommunen.
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Tilbuddet fra Jydsk Rengering var kendetegnet ved, at man ville lade institutionerne
selv kore det peedagogiske arbejde, mens tilbuddet fra ISS ogsé inkluderede et bud pa
en padagogisk linje. Prismassigt 14 de to tilbud tzet pa hinanden. Ved valget af Jydsk
Rengoring spillede det ogsi ind, at firmaet virkede mere opsat pd at fi kontrakten
end ISS, at firmaet ved presentationen generelt virkede mere professionelt, og at det
var reprasenteret af virksomhedens overste ledelse pa de indledende meoder.

Boks 6.2
Begrundelse for valg af Jydsk Rengeringsservice som leverander

"Udlicitering af barnehaver i Assens Kommune

[...] Assens Kommune skal hermed meddele, at byradet pa sit mede den 23. november 1998 god-
kendte at indlede et samarbejde med jeres firma om opgaven. Arsagen hertil er, at byradet foler, at
jeres oplaeg til foreeldresamarbejde eri god overensstemmelse med de tilsvarende ideer her i kom-
munen, og at det ogsa er vor opfattelse, at | vil bruge en eventuel overtagelse af driften af daginstitu-
tionerne i Assens som et "udstillingsvindue" for jeres fremtidige aktiviteter pa dette omrade. Den
dermed forbundne PR-verdi finder byradet af stor vaerdi for Assens Kommune [...]."

Kilde: Brev til Jydsk Rengoringsselskab fra Assens Kommune dateret 1. december 1998.

Fra de indledende overvejelser om bygningsrenovering frem mod kommunalbesty-
relsens beslutning om udlicitering af drift kombineret med et sale and lease back-
arrangement skete der i kommunalbestyrelsen i Assens et skifte fra uideologisk op-
bakning til splittelse de politiske partier imellem. Sdledes stemte otte medlemmer for,
mens syv stemte imod. Et enkelt medlem af det politiske flertal — den nuvarende
borgmester fra de Konservative — stemte imod. Efterfolgende afstod Socialdemokra-
terne fra at deltage i den politiske styregruppe for projektet. Beslutningen blev sale-
des taget under betydelig politisk uenighed. Dette indebar en omfattende politisk de-
bat 1 byradet og pressen i hele perioden.

Beslutningen om valg af leverander blev truffet af kommunalbestyrelsen 1 november
1999 med virkning fra januar 2000. Der var sdledes en overdragelsesperiode pa to
maneder.

Kravspecifikationen blev udarbejdet af de enkelte institutioner efter beslutningen
om, at Jydsk Rengoring skulle varetage opgaven.

Bortset fra udarbejdelsen af kravspecifikationer folte medarbejderne ikke, at de blev
inddraget i forlobet frem mod beslutningen, eller at de blev orienteret om formal og
processer. Bade den lokale afdeling og landsorganisationen for BUPL tilkendegav
over for kommunen, at man ikke bakkede op om beslutningen om at inddrage en
privat leverander i driften af institutionerne. BUPL forsegte meget aktivt at fa kom-
munen til at benytte intern kontraktstyring som alternativ. Kommunen oplevede dog
ikke fagforeningens konkrete forslag som brugbare og konstruktive.
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Forste leverandear: Jydsk Rengering

Jydsk Rengpering havde som udgangspunkt, at de ansatte skulle varetage den daglige
opgavelosning som hidtil. Samtidig overtog virksomheden ansvaret for administrati-
on og okonomi. Overdragelser heraf var ledsaget af uregelmaessig lonudbetaling til de
ansatte 1 tre til fire méneder i 2000. Yderligere var der problemer med leveranderens
okonomiforvaltning i forhold til berneinstitutionerne.

I juni 2000 blev Jydsk Rengoering overtaget af ISS. De afdelinger i de to selskaber, der
varetog daginstitutionsomridet, blev fusioneret med virkning fra den 1. januar 2001.
Leveranderen giver udtryk for, at hverken Jydsk Rengoring eller ISS gav megen op-
merksomhed til institutionerne i Assens i den mellemliggende periode.

Anden leverander: ISS

Hvor kommunen oplevede, at Jydsk Rengering brendende onskede sig et udstil-
lingsvindue pa velferdsomraderne, var der ikke en tilsvarende oplevelse af ISS. Kon-
kret oplevede kommunen, at vitksomheden var fokuseret pa at skabe en rentabel
drift. Yderligere oplevede kommunen, at ISS onskede at fa indflydelse pd de ansattes
paedagogiske arbejde.

Hos leveranderen oplevede man omvendt, at en del af de forhold, som kommunen
onskede opfyldt, ikke var nedfaeldet i kontrakten, eksempelvis hvilke ydelser institu-
tionerne skulle betale ISS for pa it-omradet.

Fra ISS' synsvinkel overtog man en kontrakt, der var indgiet pa vilkar, der var meget
favorable for Assens Kommune. Udgangspunktet for ISS var derfor at soge at oge
kontraktens dekningsbidrag.

Den del af ISS, som overtog ansvaret for bernehaverne i Assens Kommune, var sta-
dig under opbygning. Det var derfor internt en udfordring at udvide opgavevareta-
gelsen med institutionerne i Assens. Dertil kom, at organisationen var fokuseret pa
fusionsprocessen mellem de to virksomheder.

Opsigelse af kontrakten

Forholdet mellem bestiller og leverander spidsede til omkring sommeren 2000, hvor
virksomheden over for forst kommunen og siden institutionslederne udmeldte, at 10
pct. af driftsbudgettet for hver institution skulle g4 til afholdelse af et bidrag til admi-
nistration og udviklingsomkostninger til ISS. Kommunen havde indledningsvis af-
vist, at forhejelsen af bidraget kunne gennemfores inden for kontrakten. ISS valgte
derefter at melde besparelsen ud til lederne af de enkelte institutioner, som efter
sommerferien orienterede medarbejderne om besparelsen. Dette resulterede i, at de
ansatte nedlagde arbejdet.

Arbejdsnedleggelsen mundede ud 1 en rekke moder mellem institutionernes faglige

representanter og ledelsen 1 ISS, hvor medarbejderrepraesentanterne fremsatte 13
krav til det videre arbejde. Kravene vedrerte overvejende medarbejderinddragelse,
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regnskabsafleggelse for regnskabsaret 2000 og andre forhold omkring ekonomifor-
valtningen.

ISS fulgte op med svar og handlingsplaner. Hos leveranderen fandt man, at de 13
krav mere grundleggende var et udtryk for manglende tillid til virksomheden. Man
fandt i ISS, at flere af kravene var rimelige.

Den 3. oktober 2001 udsendte kommunen en pressemeddelelse om, at kommunen
ville opsige kontrakten med ISS. Den 8. oktober besluttede et enigt byrid at ophave
kontrakten.

Boks 6.3
Beslutningsforslag til kommunalbestyrelsen om ophavelse af kontrakten

"Forslag om at stoppe samarbejdet med 1SS om driften af fire barnehaver i Assens
Kommune

Borgmesteren indstiller til byradet, at samarbejdet med ISS om driften af fire barnehaveri Assens
Kommune ophaves.

Borgmesteren fremkommer med dette forslag efter mgde med formandene for bestyrelserne for
bernehaverne, lederne, tillidsreprasentanterne og personalet.

Pa disse mader er der dels blevet fremfart en raekke konkrete kritikpunkter over for ISS, dels tilkende-
givet fra barnehaverne, at de har mistet tilliden til ISS som en aktuel og fremtidig samarbejdspartner.

Selv om der fra ISS' side har veeret en positiv vilje til at fa rettet op pa de fremferte kritikpunkter og
leve op til den handlingsplan, som er aftalt med ledelse og medarbejdere i de fire bernehaver, er det
borgmesterens vurdering, at ISS ikke vil kunne genskabe den fornedne tillid til medarbejdere og le-
delse i barnehaverne, og foreslar derfor samarbejdet bragt til opher".

Kilde: Tilleg for dbne dore fra Assens Byrad dateret 2. januar 2003.

Forlebet har generelt kolnet interessen for at benytte sig af udbud og udlicitering i
Assens Kommune. Dog har man i en periode udliciteret aktiveringen af ledige, hvil-
ket af kommunen ikke opfattes at have varet en succes.

6.4 Pressens dekning af forlabet

Det vasentligste medie i Assens er Fyns Stiftstidende, som har en lokal redaktion i
byen. Yderligere har udliciteringssagen haft betydelig daekning af de landsdaxkkende
aviset.

Dzkningen i landsdekkende aviser var moderat i arene 1998 og 1999 og stort set
travaerende 1 2000. Siledes var der en moderat daekning i forbindelse med debatten
og beslutningen om inddragelse af private leveranderer pa berneomridet i Assens i
1998 og 1999, mens der var en begrenset dekning i det forste ar med ekstern ind-
dragelse. De anforte artikler i 2000 var ikke entydigt negative eller positive.
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Derimod var der en meget betydelig negativ omtale, fra ISS overtog driften 1 2001.
Et stort flertal af artiklerne det ar faldt i oktober og november, dvs. op til og i for-
bindelse med opsigelsen af kontrakten. Det kunne i den forbindelse bemerkes, at der
i november var valg til sivel Folketinget som kommunalbestyrelser.

Hos bestilleren oplever man generelt dekningen som forholdsvis nuanceret, mens
man hos leveranderen oplever, at dekningen alene vedrerte negative forhold.

6.5 Erfaringer

Det basale skal vaere i orden

I forhold til udliciteringen af bernchaver i Assens Kommune kan der drages en rak-
ke forholdsvis traditionelle konklusioner, herunder at kravspecifikationen skal vare
pé plads, at myndigheden skal vare klar pd formalet med udliciteringen, at kontrakter
skal vere udtommende osv.

Ifolge Assens Kommune er forlobet kendetegnet ved, at udbyderen som udgangs-
punkt ikke var helt afklaret med hensyn til, hvad formalet med udliciteringen var.
Dette var baggrunden for, at formalet ikke helt klart kunne kommunikeres til hver-
ken personale, offentlighed eller brugere.

Dertil kom en forholdsvis pragmatisk tilgang til udbudsinstrumentet, som bl.a. resul-
terede i, at kravspecifikation forst blev formuleret, efter udbydere var valgt, at krav-
specifikationen overvejende blev formuleret af personalet, og at der ikke blev atholdt
et egentligt offentligt udbud, men at der i stedet blev inviteret to udbydere, som blev
opfordret til at afgive tilbud.

Politisk uenighed og negative meldinger

Da beslutningen om udlicitering blev truffet med betydelige modsatninger i byradet
og en delvis ideologisk betinget debat, var der god grobund for en meget negativ
dzkning i pressen. Det forhold, at et stort mindretalsparti efterfolgende ikke onskede
at medvirke i styregruppen for projektet, var med til at understrege, at projektet var
omgzrdet af stotter og det modsatte. Splittelsen medforte, at der var sterke interes-
ser 1 at formidle negative historier.

Medarbejderne folte sig ikke informerede eller taget med pa rad. Dette i kombination
med konkrete problemer med lonudbetalingen gav medarbejderne anledning til at

bruge pressen som loftestang for deres synspunkter.

At der var politisk splittelse, gav yderligere anledning til usikkerhed i organisationen
om, hvorvidt beslutningen stod ved magt 1 et leengere tidsperspektiv.
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Fagforeningens rolle

I den forbindelse giver flere af sagens parter udtryk for, at BUPL gik aktivt imod
inddragelsen af private leveranderer i Assens, fordi der i denne kommune — i mod-
setning til andre kommuner, der i perioden forsogte sig med inddragelse af private
leveranderer — blev arbejdet med at inddrage private leveranderer for storstedelen af
kommunens institutioner. I Assens Kommune er der siledes den opfattelse, at
BUPL si inddragelsen af private leverandorer 1 Assens som en mulighed for mere
omfattende udbud pa berneomradet i alle landets kommuner, hvis det gik godt. Pa
udbyder- og leverandorside oplevede man saledes, at BUPL aktivt var med til at bi-
drage til pressens dakning af forlebet. Aktorernes vurdering er, at BUPL si det som
et tiltag, der potentielt ville have =ndret hele pasningssektoren, hvis det var blevet en
succes.

Udbud skaber klarhed

Assens Kommune vurderer, at forlobet gennem arbejdet med kravspecifikationer har
veret med til at skabe en bedre viden om, hvad institutionerne yder, og dermed er
skabt et bedre styringsgrundlag. Samtidig har det givet en oplevelse af, at man selv
varetager opgaven godt. Forlebet med inddragelse af private leverandorer har med
andre ord givet en slags benchmark.

Nyoprettelse er lettere end overtagelse

ISS fik erfaring med berneomridet bide i forbindelse med etablering af nye instituti-
oner som i Skovbo Kommune og i forbindelse med overtagelse af de eksisterende
institutioner 1 Assens. Leveranderen peger pa, at en nyoprettelse som privat leveran-
dor er betydeligt nemmere end overtagelse, fordi der sa er anledning til at etablere
nye rutiner og selv definere opgaven. Yderligere er der en klar leveranderindflydelse
pé rekrutteringen af personale, mens dette ikke som udgangspunkt er muligt 1 eksi-
sterende institutioner.

Pressedakning far leverandearer til at traekke sig

Forlobet og navnlig pressedakningen omkring inddragelsen af 1SS 1 tilvejebringelsen
af bornepasning i Assens Kommune var medvirkende til, at ISS trak sig ud af pas-
ningsomréadet og solgte forretningen til en ledende medarbejder. Vurderingen var, at
den omfattende omtale om modstand var med til at slide pa virksomhedens image,
og at denne omkostning pa goodwill ikke stod mal med forretningsomradets del af
den samlede omsatning og indtjening. Forlebet fik siledes den vasentligste og ene-
ste betydende aktor pa markedet til at trakke sig.

Leveranderen og det politiske system

Fra leveranderens synspunkt drog man en rakke erfaringer omkring det at have en
kompleks politisk organisation som kunde; mest konkret i forhold til muligheden for
at gennemfore den omtalte forhejelse af bidraget til administration og udviklingsom-
kostninger til 10 pct., som kommunen pa forhind havde meldt ud, at man ikke ville
acceptere. Reelt havde det formentlig vaeret mere hensigtsmassigt at opsige kontrak-
ten, idet man som leverander reelt ikke var indstillet pa at fortsette driften uden den
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angivne forhgjelse. Dog bemaerkes, at ISS pa flere af de andre kontrakter med kom-
munens accept foretog en opkravning af et 3+5 pct. = 8 pct.-bidrag til dekning af
henholdsvis administration og udvikling.

Givet den politiske interesse i Assens for forretningen var en sadan forhojelse ud
over det aftalte formentlig ikke pa noget tidspunkt realisabel i forhold til Assens
Kommune.

Er omradet egnet til standardiseret drift?

En del af forretningsmodellen hos leverandoeren var at standardisere biade okonomi-
styring og den paxdagogiske linje. Hensigten med harmonisering af den pzdagogiske
linje var dels, at man derved som leverander havde styr pa, hvilket produkt man leve-
rede, dels at det paedagogiske koncept var tenkt som en del af "brandingen" af virk-
somhedens aktiviteter pa borneomridet.

1 dag stiller man hos leveranderen sporgsmailstegn ved, om det er muligt at harmoni-
sere det padagogiske indhold, givet historiske forskelle kommunerne imellem og gi-
vet, at det er et "langt sejt trak" at @ndre pa selvforstielse og arbejdsgange i de enkel-
te institutioner. Saledes oplevede leveranderen, at ensket om en harmonisering blev
modt med massiv modstand i institutionerne. Modstanden skal bl.a. ses pa baggrund
af, at Jydsk Rengoring var blevet valgt netop pa baggrund af, at denne virksomhed
ikke ville blande sig i institutionens linje.

For leveranderen understreges hermed det forhold, at det er forbundet med betyde-
ligt storre udfordringer at overtage eksisterende institutioner end at oprette nye.

Et relateret forhold er, at der er en grundleggende kulturforskel mellem medarbej-
deroverdragede padagoger pd den ene side og en virksomhed, hvis formal i sidste
ende er at skabe et overskud pa driften. Saledes er erfaringen generelt, at der kan vea-
re personer og ledere i institutionerne, som ensker og formar at kombinere den fag-
lige og skonomiske synsvinkel, men at dette mere er undtagelsen end reglen.

Leveranderens organisation

Forlobet illustrerer yderligere det forhold, at der ogsd pd leveranderside er udfor-
dringer i forbindelse med udbud pa nye omréader. Siledes var ISS pa tidspunktet ved
at opbygge sin organisation til forretningsomradet, og man var formentlig ikke helt
gearet til at udvide forretningen med fire institutioner, da man overtog driften i As-
sens.

Medarbejdernes 13 krav til ISS vedrorte overvejende forhold omkring skonomisty-
ringen og administrative forhold. Leverandoren fandt kravene forstaelige og fandt
bla. forklaringen i, at kravene til skonomiinformation, regnskabsafleggelse og lo-
bende okonomiske registreringer er meget forskellige i den offentlige og private sek-
tot.
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Leveranderens skonomiprocedurer og skonomisystemer kunne ikke uden tilpasning
levere den information mv., som er forudsat af bestiller og ledende medarbejdere i
institutionerne.
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7.Inddragelse af privat leverander til barneinstitutionsdrift
i Skovbo Kommune

7.1 Udliciteringens baggrund, formal og omfang

Skovbo Kommune havde i en lengere drrekke arbejdet med en ambitios bosat-
ningspolitik, der sigtede pd en stadig tilflytning af bernefamilier. Som konsekvens
heraf oprettede kommunen en berneinstitution hvert eller hvert andet ar. I 1996 op-
stod 1 byrddet en diskussion om, hvorvidt alle disse institutioner skulle drives pa tra-
ditionel vis. Formalet med at inddrage private leverandoerer var som udgangspunkt at
undersoge, om kvaliteten kunne oges og prisen senkes gennem konkurrence pa savel
etablering som lebende drift.

ISS var péd det tidspunkt ikke involveret 1 bornepasning og gik ind i opgaven med
henblik pd at afsege, om der kunne skabes et nyt forretningsomrade. Engagementet
var motiveret af en generel strategi om at gd ind pa omsorgsomradet som forret-
ningsomrade.

Indgangen pd berneomradet blev set som en generel strategi med det sigte at signale-
re, at virksomheden var i stand til at lofte omsorgsomrader, herunder ogsi i forhold
til eldreomradet, hvor virksomheden generelt var af den opfattelse, at mulighederne
for at fi et acceptabelt dakningsbidrag var bedre end pa borneomridet.

Virksomheden var i ovrigt motiveret af tidens politiske signaler, der generelt indike-
rede, at der kunne vare en politisk drevet dbning af markedet pa ve;.

7.2 Fakta om den administrative enhed

Skovby Kommune havde 1 1998 13.400 indbyggere og en centraladministration pa
100 arsverk. Kommunen havde pd tidspunktet ikke omfattende erfaring med udlici-
tering. Forretningen blev gennemfort pd baggrund af dreftelser 1 kommunalbestyrel-
sen.

Borneomradet havde i 1996 en bevilling pd 53,8 mio.kr., og omridet beskaftigede
182 arsveerk. Samlet blev 940 vuggestue- og bernehaveborn passet i kommunens in-
stitutioner. Byridet var i perioden 1998-2002 sammensat som illustreret i nedensta-
ende figur.
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Figur 7.1
Mandatfordelingen i Skovbo byrad, 1998-2002
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Lokallisten Skovbo

Det politiske flertal bestod at Venstre, Det Konservative Folkeparti og Dansk Fol-
keparti. Borgmesteren var fra Venstre. Inddragelsen af ISS blev vedtaget enstemmigt.

7.3 Udbudsforretningens faser

Indledende sonderinger

Skovbo Kommune havde gennem lengere tid samarbejdet med ISS om rengerings-
omradet. Yderligere samarbejdede man om lederudvikling, og der var pd den bag-
grund gode relationer mellem ledelsen i kommunen og ledelsen 1 ISS.

Pa baggrund af overvejelserne i kommunalbestyrelsen tog kommunen i 1996 kontakt
til ISS og Jydsk Rengoring. Begge virksomheder var i opstartsfasen i henseende til
aldreomridet, men ingen havde erfaringer pa berneomradet. Jydsk Rengering med-
delte, at man ikke onskede at komme ind pa omridet, men ISS fandt, at et engage-
ment passede godt i virksomhedens udviklingsstrategi.

Indgaelse af samarbejdsaftale

Kommunen valgte pd den baggrund at indgd et samarbejde — et partnerskab — med
ISS. Der var séledes ikke tale om et egentligt udbud med efterfolgende tilbudsevalue-
ring og udlicitering. Det er opfattelsen, at der ikke pa tidspunktet var pligt til at fore-
tage et egentligt udbud. Kommunens baggrund for at valge en partnerskabsmodel
var, at der ikke péd forhdnd var afklaring af, hvordan kvalitet skulle males og kontrak-
ter udformes. Dette primeart pa baggrund af, at der ikke tidligere var inddraget priva-
te virksomheder i etablering og drift af berneinstitutioner i Danmark.
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Boks 7.1
Forhandlingsprotokol vedrarende Gemsevejens Barnehus

"Pa made den 23.06.97 mellem Skovbo Kommune og ISS Juniorservice har vi diskuteret fortolkningen
af den samarbejdsaftale, der er formuleret, og som sendes til godkendelse i kommunalbestyrelsen.

Aftalen er en basisaftale, der som minimum skal opfyldes. Det er endvidere hensigten fra ISS Junior-
service' side, gennem arbejdet i Gemsevejens Barnehus, at videreudvikle og dokumentere konceptet
og driftsformen i trad med det ideoplzaeg, der er udarbejdet til Skovbo Kommune, og som kommu-
nalbestyrelsen er bekendt med.

For den del af udviklingen, der falder inden for samarbejdsaftalen, forudseettes det, at nye tiltag
ivaerksaettes efter neermere aftale med Skovbo Kommune.

Det star ISS Juniorservice frit for at udvikle konceptet og serviceydelser, der ligger uden for aftalen.
Skovbo Kommune orienteres herom, som minimum gennem virksomhedsplan og arsrapport.

Eksempler:

Udvikling og introduktion af tilvalgs- og tilkebsydelser, som kommunen ikke yder driftstilskud til, lig-
ger uden for aftalen. Eksempelvis etablering af udvidet abningstid med/uden kommunalt driftstil-
skud.

Anvendelse af de fysiske rammer uden for daginstitutionens abningstid ligger uden for aftalen. Ek-
sempelvis til modeaktiviteter.

Udvikling af nye output-baserede succeskriterier, som kan erstatte de input-baserede krav i aftalens
§ 4, betragtes som liggende inden for aftalen. En sadan udvikling foregar i dialog med Skovbo Kom-
mune og kan medfere en forhandling om revision af aftalen.

Udnyttelse af aftalens rammer pa nye eller utraditionelle mader kan ske efter aftale med Skovbo
Kommune. Eksempel: Hvis 60 pct. af foreldregruppen ensker abningstid fra 7-17, og 40 pct. gnsker
abningstid fra 8-18, kan den samlede dbningstid i realiteten udvides uden eget forbrug af personale-
timetal, forudsat at dette sker under padagogisk forsvarlige forhold.

Aftaler med virksomheder om reservation af pladser kan indgas efter forudgaende aftale med Skovbo
Kommune, idet kommunen skal give sin accept af, at den ikke kan disponere over de pagldende
pladser i reservationsperioden, eller skal acceptere en midlertidig merindskrivning".

Kilde: Forhandlingsprotokol vedrorende Gemsevejens Bornehus, aftale af 24/6/97.

Opstart af forste institution

ISS valgte at opbygge en mindre organisation i virksomheden til igangsattelse af in-
stitutionen. I den forbindelse valgte man at legge sig fast pa en bestemt padagogisk
tilgang, Regio Emilia.

I opstartsforlobet frafaldt kommunen sit udgangspunkt om, at der skulle konkurreres
pé prisen. I stedet blev opdraget at etablere og drive en berneinstitution til samme
ptis, som de andre institutioner i kommunen modtog til etablering og drift. For leve-
randeren var dette en ny tilgang til opgavelesning 1 den offentlige sektor.

BUPL og PMF var tidligt pa banen over for kommunen. Kommunen betingede sig

derfor, at ISS indgik kollektiv aftale med de to faglige organisationer. Biade bestiller
og leverandor fandt, at samarbejdet mellem ISS og de to organisationer var godt. Det
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var indtrykket, at organisationerne gerne ville have konceptet med inddragelse af en
privat leverandoer afprovet.

Idriftsattelse af forste institution

Gemsevejens Bornehus blev idriftsat 1 efterdret 1998. Institutionen kom godt fra
start og havde naxrmest karakter af en monsterinstitution. Forxldrebestyrelsen var
hurtigt etableret og positiv over for projektet.

1 forlebet blev ISS og kommunen enige om, at ISS kunne overdrage ejerskabet af
bygningerne pd Gemsevejens Bornehus til en pensionskasse under forudsztning af,
at kommunen pa eksisterende vilkar kunne leje bygningen og eventuelt kobe bygnin-
gen tilbage. Kommunen kobte bygningerne tilbage i 2003.

Opstart og idriftsattelse af anden institution
Den 1. december 1999 blev Gartnervejens Bornehus idriftsat.

Opforelsen af den forste institution — Gemsevejens Bornehus — havde overskredet
budgettet betydeligt, og leverandoren havde ikke mulighed for at bruge et tilsvarende
belob pa etableringen af den anden institution. Dette, i kombination med, at budget-
tet for inventarindkeb af den nye leder pé kort tid blev overskrevet markant, indebar,
at institutionen ekonomisk var presset fra start. Dertil kom, at der var en betydelig
medarbejderudskiftning og tidligt i forlobet en udskiftning af ledelsen i institutionen.
Forxldrebestyrelsen var meget aktiv i hele perioden og opfattede sin rolle som va-
rende en "driftsbestyrelse", hvormed menes, at de enskede indflydelse pa petsonale-
forhold og inventar, hvilket 14 uden for deres kompetence ifolge styrelsesvedtegter-
ne.

Bestyrelsen valgte at benytte presseomtale i sit arbejde med institutionen og opndede
i en periode, at forholdene i institutionen fik en meget betydelig negativ omtale i
pressen, jf. omtalen heraf i afsnittet nedenfor.

Overdragelse til TitiBo

I slutningen af 2002 besluttede ISS, at presseomtalen og den negative afsmittende
effekt pa image og ovrige forretningsomrader ikke stod mal med virksomhedens
dzkningsbidrag. Virksomheden besluttede derfor at trekke sig ud at bornepasnings-
omradet.

Forretningen blev overtaget af en ledende medarbejder, som stiftede TitiBo-gruppen.

Denne virksomhed driver i dag de to institutioner i Skovbo Kommune.

7.4 Pressens dekning af forlabet
Kommunens indledende overvejelser i maj 1997 blev dakket med et par artikler,
mens underskrivelsen af samarbejdsaftalen i juni fik noget mere omtale. Igen var om-

Udlicitering i krydsild - November 2005



Kapitel 7. Inddragelse af privat leverander til berneinstitutionsdrift i Skovbo Kommune

talen neutral til positivt orienterende. 1 flere artikler blev der draget paralleller il po-
sitive svenske erfaringer.

I efteraret 1997 var der et par mere principielle artikler og indleg om udlicitering,
hvor inddragelsen af ISS i Skovbo Kommune blev navnt som eksempel pa en ten-
dens til oget udlicitering.

Omkring drsskiftet 1997/1998 var der igen et par artikler med forskellige vinkler.
Avisen Aktuelt anforte, at Skovbo havde valgt privat inddragelse af finansierings-
maessige arsager, mens Jyllands-Posten omtalte ISS' strategi pa omsorgsomridet. Ber-
lingske Tidende rapporterede i forbindelse med kommunevalget, at en privatise-
ringsbolge var forestdende.

I forbindelse med abningen af Gemsevejens Bornehus 1 sommeren 1998 bragte alle
landsdzkkende aviser positiv omtale af abningen og perspektiverende omtale af, at
mange kommuner var interesseret i udviklingen. Herunder blev der rapporteret om
en positiv modtagelse blandt forxldrene.

Frem til november 2000 var der en jevn omtale af driften i Skovbo Kommune. Ar-
tiklerne var enten positive med udgangspunkt i konkrete forhold i institutionen eller
rapporterende om, at stadig flere kommuner inddrager private leveranderer. Yderli-
gere var der enkelte oversigtsartikler med mere principielle overvejelser for og imod
udlicitering pa berneomradet.

Herudover fik pensionskassens involvering i finansieringen af bygningerne en vis
omtale.

Den 14. november 2000 blev den forste konkrete negative omtale af ISS-berne-
haverne 1 Skovbo Kommune bragt. Artiklen blev trykt i Aktuelt, og historien blev
fulgt op af de andre landsdekkende aviser. Artiklerne vedrorte dels manglende for-
aldreindflydelse, dels konkrete forhold omkring legepladsens indretning, og at en
gruppe born uden opsyn legede uden for institutionens omride grundet en defekt
lige. Artiklerne blev fulgt op af daekning i tv og den regionale radio.

Frem mod december 2001 var der en rakke forskellige artikler om udlicitering, hvor
ISS' drift af bernehaver i Skovbo Kommune blev nevnt som eksempel eller referen-
ce, herunder i forbindelse med dzkningen af forhold i andre institutioner som fx for-
lobet 1 Assens Kommune, jf. afsnit 6. Enkelte artikler var positive, mens de fleste
kort nzevnte de problematiske forhold fremdraget i november 2000.

I december 2001 trak ISS sig fra berneomradet, hvilket gav anledning til en rakke
artikler, og 1 nogle af disse blev institutionerne i Skovbo navnt.

Det er parternes opfattelse, at pressens dekning af det indledende forleb var neutralt
til positivt. Opfattelsen er derudover, at dekningen omkring forxldreindflydelse og
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forholdene pé legepladsen mv. var ude af proportioner i forhold til problemernes
omfang.

7.5 Erfaringer

Afsmitning

Arbejdet med Gemsevejens Bornehus resulterede i, at de andre borneinstitutioner i
kommunen krevede og fik de samme vilkdr som den nye institution. Herunder ind-
gik man resultatkontrakter struktureret efter balanced scorecard-konceptet og fik
ogede frihedsgrader i henseende til driftsbudgettet. Tilsvarende blev der indfert sam-
me model for brugerevaluering.

Det er bestillerens oplevelse, at inddragelsen af ISS i etableringen og driften af Gem-
sevejens Bornehus havde en markant positiv afsmittende virkning pd kvaliteten i
kommunens ovrige berneinstitutioner.

Fravaeret af marked

Bestilleren havde forventet, at der ville blive etableret et marked for bernepasning
inden for en édrrekke, hvorved der ville vere mere at vaelge imellem og en aktiv kon-
kurrence pa pris og kvalitet. Havde leveranderen vidst, at der ikke ville blive en sidan
konkurrence, ville man have organiseret de to institutioner pa traditionel vis. Tilsva-
rende ville man ikke have engageret sig i projektet, hvis man havde vidst, at ISS ville
treekke sig fra markedet. Sammenfattende mener man i Skovbo, at man har brugt for
mange ressourcer pa de to institutioner sammenlignet med udbyttet.

Gennemgiende er erfaringen med andre ord, at det er forbundet med betydelige
omkostninger og risici for bestillere at bevage sig ud pé helt nye markeder.

Saledes vil kommunen ikke igen udlicitere pd et omrade, hvor der ikke er et etableret
og velfungerende marked pa udbyderside.

Der er forskel pa pressedekning af offentlige og private institutioner

Badde bestiller og leverandor finder, at pressedakningen af forholdene i Gartnerve-
jens Bornehus var ude af proportioner. Siledes er det opfattelsen, at tilsvarende pro-
blemer i en borneinstitution — drevet pa traditionel vis — ikke ville give anledning til
omtale i pressen og slet ikke 1 det omfang, det var tilfeldet her.

I den forbindelse finder begge parter, at den pagzldende foraldrebestyrelses forstael-
se af egen rolle 14 meget langt fra det retlige mandat i styrelsesloven. I den forbindel-
se var det indtrykket, at enkelte medlemmer af bestyrelsen brugte omtalen som plat-
form for at blive valgt til kommunalbestyrelsen.

For kommunen var pressedekningen forstyrrende, fordi man ansa, at der var en fare
for, at kommunens image som bornevenlig tilflytterkommune kunne lide skade, her-
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under at omtalen af forholdene pd Gartnervejens Bornehus ville smitte af pd potenti-
elle tilflytteres opfattelse af kommunens bernepasningstilbud generelt.

Kommunen valgte at fortsatte med inddragelse af private leveranderer i de to insti-
tutioner, idet TitiBo-gruppen i dag varetager driften. Selv om der generelt er en posi-
tiv indstilling over for markedet og konkurrencen, er man blevet skeptisk over for,
om udbud pa alle omrader er hensigtsmassig. Herunder er man sarlig opmaerksom
pd, om der pa udbyderside er et marked for de pagzldende ydelser. Konkret har sa-
danne overvejelser resulteret 1 en skepsis over for inddragelse af private leverandorer
pé @ldreomradet.

Konkret indebar dakningen indledningsvis en omfattende rapportering fra ISS til
kommunen. Yderligere indebar dakningen, at kommunens tilsynsfunktion generelt
blev strammet op.

Partnerskab i en udviklingsfase

Bestillerens syn pa partnerskabskonstruktionen er grundleggende positiv. Herunder
fandt man, at den grundleggende tillid gav grundlag for at tilrettelegge forretningen
efter denne model. Man fandt saledes, at konstruktionen var velvalgt til at strukturere
et samarbejde pd et omride, hvor der var begreensede erfaringer i forvejen.

Leveranderen giver udtryk for en tilsvarende opfattelse, men nuancerer med, at den
uklare specifikation medforte en raekke konflikter om isar afregningsvilkar. Tilsva-
rende oplevede leverandoeren, at de lose formuleringer om, hvem ISS skulle forhand-
le med i kommunen, gav anledning til uklarhed. Alt i alt ville leveranderen have fore-
trukket en mere fast formuleret kontrakt.

1 den forbindelse opfattede ISS bestilleren som en forholdsvis sammensat storrelse,
hvor indgiede beslutninger og aftaler kunne genabnes af hojere administrative ni-
veauer og det politiske niveau. En sidan mere levende kunde-/leverandorrelation
med mange interessenter var ukendt for ISS pa det tidspunkt.

Medarbejderinddragelse

Bide bestiller og leverandor fandt det vigtigt for forlebet, at medarbejderne blev
inddraget tidligt, herunder at der blev lavet en aftale med de faglige organisationer.
ISS oplevede dog, at det var vanskeligt at rekruttere personale til Gartnervejens Bor-
nehus. Leveranderen tilskriver dette, at antallet af pedagoger 1 det pagxldende geo-
grafiske omrade, der ville arbejde for en privat aktor som ISS, var "udtemt"” med op-
rettelsen af den forste institution. Set i bakspejlet vurderer leveranderen, at det var
for tidligt at abne den anden institution, inden ISS havde haft mulighed for at vise
kvaliteten i det padagogiske arbejde pa den forste institution.

Strategi og daekningsbidrag

ISS trak sig fra berneomradet pa grund af omfattende negativ medieomtale og den
afsmittende virkning pa virksomhedens image og andre forretningsomrider. Bag-
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grunden var imidlertid ogsd en erkendelse af, at borneomradet ikke ville kunne
komme til at leve op til virksomhedens malsatninger om indtjening. I den forbindel-
se var det af betydning, at ISS 1 forlebet havde skiftet ledelse og dermed strategi 1
forhold til betydningen af dakningsbidragets storrelse pa de enkelte forretningsom-
rader.

Medvirkende var ogsa mere konkret, at to bestillere — Assens og Farum kommuner —
tilsammen havde opsagt aftaler om drift af otte institutioner ud af i alt 14.

Fagkundskab i ledelsen

Fra leverandoerside har man leert betydningen af at have personer med fagkundskab i
eller teet pd ledelsen. Dette dels for at sikre en kvalitativ opgavevaretagelse, dels for at
kunne vinde de ansatte og andre interessenters tillid. Tilsvarende er det en forudsat-
ning, at der i leverandorens ledelse er forstielse for beslutningsvilkdr, processer og
interessenter i den offentlige sektor, givet af grundvilkdrene for at gore forretning pa
omsorgsomradet er sd forskelligt fra de fleste transaktioner mellem private.
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8. Udlicitering af plejehjem i Sellerad Kommune

8.1 Udliciteringens baggrund, formal og omfang

Formalet med udbud og udlicitering af plejehjemmet Frydenholm i Sellered Kom-
mune var at have plejeniveauet inden for den eksisterende bevillingsramme. Bag-
grunden for ensket var en maling af tilfredshed og plejeniveau pa kommunens pleje-
hjem, der viste, at der var et forbedringspotentiale.

Fra leverandorens side blev udbuddet set som en mulighed for at komme ind pa et
nyt marked. P4 den baggrund valgte man at satte prisen i tilbuddet, si en drift var
forbundet med et vist tab i kontraktperioden.

8.2 Fakta om den administrative enhed
Sollerod Kommune havde pa tidspunktet for udbuddet omfattende erfaring med ud-
licitering pa xldreomradet og de tekniske omrader.

Byrddet var i perioden 1998-2002 sammensat som illustreret i nedenstiende figur.

Figur 8.1
Mandatfordelingen i Sellerad kommunalbestyrelse 1998-2002

De radikale

Socialdemokraterne

Venstre

Det Konservative
Folkeparti

Det politiske flertal bestod af Venstre (syv mandater) og de Konservative (fire man-
dater). Borgmesteren var fra Venstre.

Kommunalbestyrelsen tiltradte med 11 stemmer for og tre imod at indgi kontrakt
med ISS. En afstod fra at stemme.
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8.3 Udbudsforretningens faser

Forberedelse

Forberedelsen af udbuddet blev varetaget af en tvarfaglic gruppe i Sellerod Kom-
mune. Ved udformningen af udbudsmaterialet blev der skelet til erfaringerne fra
Horsholm Kommune, vejledninger fra KL og en standardkontrakt for udbud af ple-
jecentre. Yderligere blev der atholdt en rekke forberedende moeder med potentielle
leverandorer. I den forbindelse blev krav og vurderingsparametre droftet med de po-
tentielle leverandorer.

Den formelle beslutning om at gennemfore udbuddet blev truffet i maj 1999. I au-
gust udsendtes udbudsmaterialet, og i september blev tilbud afgivet. Valget af leve-
randor blev truffet i november samme ar med overdragelse af opgavevaretagelsen i
januar 2000. Kontrakten lob i perioden 2000-2004.

Personalet afgav selv tilbud pa opgavelosningen og fik til det formal bevilget penge
til konsulentbistand af kommunen.

Forberedelse, udbud, valg af leverander og overdragelse gik efter planen og som for-
ventet af kommunen.

Boks 8.1
Sollerad Kommune om valget af ISS Care Partner som leverander

"...de to billigste tilbud [er] modtaget fra ISS og Frydenholm. Begge tilbud kan rummes inden for
budget 2000, hvor der er afsat 22,6 mio.kr.

Ud over at vere de billigste er tilbuddene fra ISS og Frydenholm efter forvaltningens vurdering ogsa
bedre indholdsmaessigt end de gvrige tilbud, idet de udmaerker sig ved deres sammenhang med
kommunens profil for pleje, omsorg og service for aldre, ledelsesprincipper og personalepolitik.
Derudover indeholder tilbuddene fra ISS og Frydenholm en pracis og konkret beskrivelse af opgave-
varetagelsen og adskiller sig fra de gvrige tilbud ved bl.a. at have konkrete forslag til, hvordan de gen-
nem omlagninger vil frigere ressourcer til plejeopgaven, saledes at plejeniveau 5 kan opnas pr. 1.
januar 2000.

Endelig vil ISS ved en eventuel overtagelse af driftsansvaret for Frydenholm straks investere
2.957.000 kr. i ombygninger, nyanskaffelser, opnormering og uddannelse af personale. Belgbet vil
blive afskrevet over fem ar og er indeholdt i tilbudsprisen."

Kilde: Sellerod Kommune, Udlicitering af plejehjemmet Frydenholm, notat af 13. oktober 1999, jr.or.
16.07.00G01.

Overdragelse og drift

ISS Care Partner overtog driften af Frydenholm den 1. januar 2000. Udgangspunktet
set fra leverandorens synspunkt var en lav medarbejder- og brugertilfredshed. Util-
fredsheden gav sig bl.a. udtryk i, at en gruppe beboere meddelte, at de ville sultestrej-
ke i protest mod valget af ISS. I den forbindelse blev der refereret til en meget omtalt
sag 11997, hvor en beboer havde fiet liggesar pa et plejehjem drevet af ISS i Sverige.
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Al personale inkl. den eksisterende ledelse pd plejehjemmet blev medarbejderover-
draget og var i perioden ansat af den private leverandoer. Generelt var arbejdsdelingen
den, at ISS serligt involverede sig i ekonomisk optimering, mens plejefaglige forhold
og personaleledelsen 1 vidt omfang blev overladt til den eksisterende ledelse. Det er
leverandorens og bestillerens opfattelse, at samarbejdet fungerede tilfredsstillende. Pa
den ene side realiserede man besparelser og optimering, og pa den anden side steg
medarbejder- og brugertilfredshed, samtidig med at plejefaglige standarder blev op-
retholdt og forbedret.

ISS skenner, at den i tilbuddet indeholdte investering i bygningerne pa samlet 2,5
mio.kr. var med til at signalere over for plejehjemmets interessenter, at man tog op-
gaven alvorligt.

1 2002 pagik forhandlinger mellem ISS Care Partner og Sellerod Kommune om at
inkludere driften af 24 nye pladser til demente i kontrakten frem til dennes udleb
med udgangen af 2003. I den forbindelse gjorde ISS bestilleren opmearksom pa, at
man efter udlobet ikke kunne varetage driften for den eksisterende kontraktbetaling.
Fra kommunens side onskede man at viderefore betalingsniveauet i den eksisterende
kontrakt, idet man dog ikke enskede en arlig pristalsregulering. Forhandlingerne om
driften af de nye pladser til demente inddrog dermed diskussioner om vilkdrene for
en eventuel videreforelse af den samlede kontrakt. Forlobet endte med, at der blev
indgaet tillegskontrakt om drift af pladserne til demente.

I begyndelsen af december 2002 besluttede ISS at sxlge 51 pct. af aktierne 1 Care
Partner til virksomhedens ledelse, mens ISS fortsat havde 49 pct. af aktierne. Salget
havde virkning fra januar 2003. Forholdet =ndrede ikke pd kontraktens vilkar.

Opsigelse af kontrakt
I slutningen af december 2002 meddelte Sollerod Kommune Care Partner, at man

onskede at opsige kontrakten.

I starten af januar 2003 udsendte kommunen en pressemeddelelse herom, Efterfol-
gende udsendte ogsa Care Partner en pressemeddelelse.
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Boks 8.2
Pressemeddelelser fra Sellerad Kommune og ISS Care Partner

"Sellerad Kommune ophaver kontrakt om plejehjemsdrift

Efter fa ar er ISS nu ophert med at drive &ldreomsorg. Derfor har Sellered Kommune nu ophavet
kontrakten om driften af plejehjem, der overgik til et andet firma, da ISS trak sig ud.

Sollerad Kommune indgik i 2000 kontrakt med ISS om driften af plejehjemmet Frydenholm, men 1.
november 2002 ophgrte ISS med at drive @ldreomsorg og overdrog viderefgrelse af kontrakten til
Care Partner Danmark A/S. Sellerad Kommune har nu ophavet kontrakten om driften af plejehjem-
met, da kommunen ikke mener, at Care Partner Danmark A[S' ekonomiske grundlag er tilstraekkeligt
til at sikre kontraktens rette opfyldelse.

Det manglende skonomiske grundlag hos Care Partner Danmark kunne indebzere, at det hoje niveau,
der hidtil har vaeret leveret af dygtige medarbejdere til beboerne pa Frydenholm, ikke kan oprethol-
des i fremtiden. Den risiko onsker Sellered Kommune ikke at tage. Formalet med at ophave kontrak-
ten er saledes at sikre en fortsat hoj standard for beboere og personale pa Frydenholm, siger borgme-
ster Erik Fabrin, som staerkt beklager, at ISS har trukket sig ud af markedet for ®ldreomsorg [...]."

Kilde: Pressemeddelelse fra Sellerod Kommune dateret 2. januar 2003.
"Sellerad Kommune ophaver kontrakt om plejehjemsdrift

I en pressemeddelelse beklager borgmester Erik Fabrin bl.a. steerkt, at ISS den 1. november 2002 op-
herte med at drive ®ldreomsorg i Danmark.

Men ogsa ISS beklager vilkarene for at drive &ldreomsorg i Danmark. Omradet har ikke leveret til-
fredsstillende ekonomiske resultater, samtidig med at der bliver stillet meget hoje kvalitetskrav, som
hverken ISS eller Care Partner Danmark ensker at ga pa kompromis med. Det er disse meget vanske-
lige vilkar, der var anledning til beslutningen om at frasalge 51 pct. af aktiviteterne i 2ldreomsorgen
til den tidligere ledelse i ISS Care Partner netop for at @ge fokus pa dagligdagen og plejen. ISS ejer dog
fortsat en andel pa 49 pct. i Care Partner Danmark A/S, derigen er en del af Care Partner Sverige AB.

[..]

Sellerad Kommune gnskede at fortsatte og forlenge aftalen med Care Partner Danmark frem til 31.
december 2006 under forudsatning af, at det kunne ske pa uendrede aftalevilkar, dvs. uden at pri-
sen kunne justeres frem til udgangen af 2006. Dette har den nye virksomheds ledelse naturligvis ikke
kunnet acceptere, da det ville medfere en lang raekke omkostningsreduktioner med efterfolgende
store kvalitetsforringelser i ldreomsorgen.

Sollerad Kommune gnskede ikke at forhandle spergsmalet om en tilpasning af priserne pa de levere-
de omsorgsydelser, som sa desvarre fik den konsekvens, at kommunen valgte at opsige aftalen. [...]

Care Partner-virksomheden driver 48 plejecentre for 34 kommuner i Sverige, Norge, Finland og Dan-
mark - og herer til de absolut sterste pa sit omrade - ogsa selv om Care Partner ikke l&ngere er 100
pct. ejet af ISS-koncernen. Det gkonomiske grundlag er absolut til stede."

Kilde: Pressemeddelelse fra ISS dateret 2. januar 2003.

Begge parter giver udtryk for, at forlebet frem til bruddet var helt uden driftsmeassige
problemer, og at samarbejdet parterne imellem var godt og konstruktivt. Forlabet
har ikke pévirket Sellerod Kommunes interesse for og anvendelse af udbud og udli-
citering. Dog har der ikke siden vzret foretaget udbud af plejecentre.
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Forlobet fik ikke pa lengere sigt direkte negativ indflydelse pa Care Partners aktivite-
ter. Umiddelbart efter bruddet matte alle tilbagevarende kunder dog forsikres om
firmaets okonomiske soliditet gennem opsegende moder. Yderligere medvirkede op-
sigelsen til en mindsket samlet omsztning i Danmark, men samtidig en forbedring af

dxkningsbidraget.

Forlobet skonnes dog af 1SS at have haft en indirekte negativ virkning, idet opsigel-
sen og den negative pressemessige omtale heraf har varet medvirkende til, at der ik-
ke siden har varet sendt plejecentre i udbud i nogen danske kommuner.

8.4 Pressens dekning af forlabet

Pressedzkningen af forlebet faldt i tre dele: I forbindelse med beslutning og forbere-
delse af udbuddet frem til arsskiftet 1999/2000 var der en rakke orienterende artikler
i de landsdzkkende aviser samt en lengere rekke meget negative artikler 1 den lokale
avis — Det Gronne Omride. Artiklerne i Det Gronne Omride vedrorte beboernes
og de paroerendes utryghed og principielle modstand mod udlicitering. Ifelge kom-
munen bar reaktionerne og dekningen heraf praeg af, at udbuddet kom som en over-
raskelse for alle plejehjemmets interessenter, herunder medarbejdere, ledelse, beboe-
re, parorende, kontaktgrupper og socialudvalget.

Blandt de landsdxkkende aviser var det primaert Aktuelt og Jyllands-Posten, der
dzkkede udliciteringen i denne fase. I Jyllands-Posten var omtalen rapporterende om
personalets betenkeligheder og rapporterende om selve udbuddet. Aktuelt lagde
veegt pa, at udliciteringen var ideologisk drevet. I Borsen blev udliciteringen rappor-
teret som et gennembrud for udlicitering pa de blede omrader.

I forlobet, fra ISS overtog driften, indtil omradet blev solgt fra til lederne af omradet
i starten 2000, var omtalen overvejende positiv og vedrorte, at beboerne folte sig
godt behandlet, og at medarbejdernes negative forventninger ikke var blevet indfriet.
I perioden modtog ledelsen pa Frydenholm kurser i pressehandtering, og der blev pa
plejehjemmet indfert den pressepolitik, at medarbejdere udtaler sig "om forhold,
man har forstand pa".

Salget gav anledning til en del artikler bade nationalt og lokalt, idet dackningen pri-
mert vedrorte, at ISS trakker sig fra plejeomradet pa grund af manglende indtjening
og modenhed pa markedet. Frydenholm blev i den forbindelse alene nzvnt som ek-
sempel pa, hvilke forretninger der dermed szlges fra.

Sellerod Kommunes opsigelse af kontrakten og den efterfolgende "firmatisering” af
plejehjemmet i offentligt regi gav igen anledning til deekning. Artiklernes dackning tog
her overvejende udgangspunkt i den vinkling, som Sellerod Kommune anlagde, her-
under at ISS "svigtede" kommunen ved at trakke sig fra markedet, og at kommunen
ikke havde tillid til den nye leverandors skonomiske soliditet. En del artikler vedror-
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te, at markedet for privat leverance af offentligt finansieret xldrepleje hermed var

bragt til ende.

Blandt de ansatte pd zldreomridet i Sellerod Kommune blev isar lokalavisens dack-
ning oplevet som unedig ensidig. En del medarbejdere oplevede sig fejlciteret, og
man oplevede efter udliciteringen, at det i modszatning til, da plejehjemmet var i of-
fentlig drift, ikke var muligt at f4 rapporterende omtale af serlige arrangementer som
cksempelvis juletrasfester, storre besogsarrangementer eller lignende.

Generelt er det bestillerens opfattelse, at pressens dakning ikke havde betydning for
den made, kommunen handlede p4 i forhold til udbud, udlicitering og driften af ple-
jehjemmet.

Fra leverandoerens side oplevede man pressens dekning som systematisk skevvredet.
Saledes havde Care Partner meget svaert ved at modgd kommunens argumentation
om, at man ikke var okonomisk solid, og at man mente, at kommunens opsigelse re-
elt relaterede sig til uenighed om prissetningen af fortsat opgavevaretagelse. I ISS
finder man, at det forhold, at man havde tilbudt, at Care Partner i Sverige stillede
kaution, og at ISS med 49 pct. af aktierne bakkede forretningen op, ikke kom frem i
pressen.

8.5 Erfaringer

Pressemaessig afsmitning

Den massive omtale af leveranderens involvering pd plejeomradet var drsagen til, at
ISS trak sig tilbage fra sektoren. I den sammenhang blev omtalen af bersomridet og
xldreomridet set samlet i ISS som forretningsomrade, og der blev sdledes ikke skel-
net mellem de forskellige sager.

Image og pressedaekning

Fra leverandoerens side har man den opfattelse, at det forhold, at man er en stor pri-
vat leverandor, indebearer, at pressen er sxrligt opmarksom omkring den opgaveva-
retagelse, man er involveret 1 1 den offentlige sektor. Yderligere finder man, at fejl i
opgavevaretagelsen i langt hojere grad bliver dakket i pressen, nir de begis af private
leverandorer, end nir de begis af det offentlige. Omvendt har man svert ved at
komme igennem med positive historier. ISS oplever her, at der er afgorende forskel i
forhold til de andre skandinaviske markeder, man opererer pa, hvor udlicitering
holdningsmzssigt betragtes som mindre interessant i en pressemessig sammenhzaeng,.
Hos ISS ser man, at netop holdningssporgsmalet er forklaringen pé forskelle i graden
af inddragelse af private leveranderer pa omsorgsomraderne i de nordiske lande.
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Betydningen af politisk opbakning

Fra leveranderens side finder man, at politisk opbakning til en udbudsforretning er
afgerende for, om forretningen forleber godt. Herunder er det af betydning, at poli-
tikere bakker op om deres egne beslutninger gennem hele forretningens forlob.

Det politiske system

En supplerende erfaring er, at det er en udfordring for private leveranderer at opere-
re med kunder, der er politisk styrede, og hvor mange interessenter et involveret i
beslutningsprocesser. Saledes er det ikke som udgangspunkt givet, at private leveran-
dorer er gearet til forst at forhandle med embedsmand om forhold, som politikere
efterfolgende har en legitim adgang til at forholde sig til og omgore. Tilsvarende kan
det vere en udfordring, at interessenter som eksempelvis brugere, parorende, medar-
bejdere og offentligheden i almindelighed gennem pressen kan pavirke og omgore
beslutninger, som er kontraktligt indgdet. Det offentlige beslutnings-setup forudsat-
ter med andre ord en serlig tilgang til interessentpleje, handtering og maske inddra-
gelse, som kan vare ny for private leveranderer.

Yderligere indebarer den demokratiske proces 1 sig selv sarlige vilkar for opgavelos-
ningen. Sidledes vil visse fejl i opgavelesningen blive rapporteret til embedsmand i
den centrale forvaltning, som forelegger sagen for socialudvalget, hvor eventuelle
modstandere af udbudsforretningen har en legitim adgang til at benytte sagen poli-
tisk, herunder i pressen. Dermed politiseres forretningen, hvilket kan vere en udfor-
dring for private leveranderer.
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9. Udlicitering af beredskabsopgaver i Arhus Kommune

9.1 Udliciteringens baggrund, formal og omfang

1 maj 1999 vedtog Arhus byrad, at en del af brand- og redningsberedskabsopgaverne,
som Arhus Brand- og Redningsvasen hidtil havde varetaget, skulle overgi til den
private aktor Falck Redningskorps. Dermed fik Falck udvidet sit engagement med
Arhus Kommune fra at stille med et halvt til et helt heltidsbemandet slukningstog!
pé bekostning af et halvt deltidsbemandet slukningstog. Samlet set medferte aftalen,
at Falck kom til at varetage beredskabsopgaver for ca. 10 mio. kr. for Arhus Kom-
mune.

Det kommunale Arhus Brand- og Redningsvasen (i dag Arhus Brandveesen) fik om-
vendt reduceret sit fuldtidsberedskab med et halvt slukningstog, men til gengzld ud-
videt sit deltidsberedskab svarende til et halvt slukningstog.

Efter kommunesammenlagningen i 1970 begyndte det kommunale brandvasen i
Arhus at samarbejde med Falck, som inden sammenlegningen havde varetaget
brandberedskabet i nogle af omegnskommunerne.

Grundet kommunens storrelse var det muligt at opretholde to forskellige leverande-
rer pa omradet, hver med sit geografiske udrykningsomrade. Beredskabet var saledes
inden den delvise udlicitering baseret pa samkoring mellem det kommunale bered-
skab og Falck, hvor slukningstog i visse situationer blev sammensat af halve sluk-
ningstog fra henholdsvis Falck-girden og den kommunale Ny Munkegade Brandsta-
tion. Driftserfaringerne med dette samarbejde var positive.

Det samlede behov for udrykninger i kommunen har varet stigende ér for dr og var i
1996 knap 1.500 udrykninger.

I drene efter kommunesammenlagningen har det kombinerede brand- og rednings-
beredskab varieret i omfang, alt efter den politiske prioritering af omradet. Det sam-
me har andelen, der varetages af det kommunale henholdsvis det private beredskab. I
en nedskaringsperiode i starten af 90'erne valgte man at bruge den private leverandor
Falck som en slags besparelsesbuffer (en reduktion pad ca. 24 redderstillinger).

9.2 Fakta om den administrative enhed

Arhus er den anden storste by i Danmark med et befolkningstal for hele kommunen
pa 290.979 (2003). Kommunen har magistratsstyre med seks magistratsafdelinger,
som hver har ansvar for deres del af kommunens opgaver. Borgmesteren og fem

! Et slukningstog bestar af otte brandfolk, der efter alarm kan vere klar til akut udrykning pa under et minut dog-
net rundt dret rundt (heltidsberedskab) eller alternativt til udrykning pa fem minutter (tilkaldeberedskab).
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radmaend leder til dagligt hver sin magistrat, og tilsammen udger de magistraten —
kommunens overste ledelse.

Magistratens 2. Afdeling administrerer en rakke tekniske omrider, herunder kom-
munens beredskabsopgaver, der varetages af henholdsvis Arhus Brandveasen og
Falcks Redningskorps. Magistratens 2. Afdeling forestod sammen med Borgmeste-
rens Afdeling det indledende analysearbejde og den efterfolgende indstilling til Arhus
byrad vedrorende den nye beredskabsstruktur og udlicitering.?

Udlicitering som princip havde varet diskuteret meget gennem arene i byrddet, men
man havde kun begraenset erfaring hermed. Beredskabet var en undtagelse, hvor
samarbejdet med Falck havde stiet pa 1 mange ar. Serligt partiet Venstre var fortaler
for oget brug af udlicitering.

Med stotte fra Venstre, de Konservative og Socialdemokraterne vedtog byridet i maj
1999, at Falcks Redningskorps skulle overtage nogle af det kommunale brandvzasens
opgaver, idet der blev fastholdt to leveranderer pa omrddet — den kommunale og
den private. Borgmesteren var socialdemokrat. Venstre havde foretrukket en 100 pct.
udlicitering til Falck.

Byradet var sammensat som illustreret i nedenstdende figur.

2 1 praksis var der ikke tale om en udlicitering i traditionel forstand, men om forhandling og vurdering af et tilbud
fra en enkelt leverandor.
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Figur9.1
Mandatfordelingen i byradet i Arhus Kommune 1998-2002

Socialdemokraterne

Dansk Folkeparti Det Konservative
Folkepart

9.3 Udliciteringens faser

Beslutning om og forberedelse af udlicitering

Arhus byrid vedtog i 1992 en femirig beredskabsstruktur galdende frem til 31. de-
cember 1997. En revideret struktur skulle herefter kunne godkendes af Beredskabs-
styrelsen (krav om oget beredskab) og dernast vedtages af byrddet. Til brug for en ny
byridsindstilling blev der i efteraret 1996 nedsat en arbejdsgruppe, der skulle udar-
bejde forslag til en ny struktur.

Juridisk Afdeling (i Borgmesterens Afdeling) konkluderede indledningsvis, at bered-
skabsomradet var undtaget fra EU's tjenesteydelsesdirektiv, og at der detrfor lovligt
kunne rettes henvendelse til en mulig leverander uden udbud og forhandles om en
aftale, uden at den efterfolgende skulle offentliggores.

Arbejdsgruppen udarbejdede rapporten "Analyse af Brand- og Redningsberedskabet
i Arhus Kommune", der indeholdt alternative scenarier samt afledte konsekvenser
for bl.a. okonomi og personale. Rapporten blev baseret pa forhdndstilbud fra Falck
samt input fra det kommunale brandvasen (bl.a. en rakke aktive medarbejdere). En
af udfordringerne bestod her i at opgore de reelle omkostninger ved det kommunale
beredskab, dvs. inkl. fx anlegsafskrivninger og administrationsomkostninger 1 kom-
munen.

Rapporten blev efterfolgende sendt 1 hering hos Falck, Arhus Brandvasens samar-

bejdsudvalg, Hovedsamarbejdsudvalget 1 Magistratens 2. Afdeling og Beredskabs-
kommissionen. Efter en rakke uddybninger og korrektioner indstillede Magistratens
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2. Afdeling i november 1997 til en struktur, hvor hele beredskabet blev overdraget til
Falck (den okonomisk mest fordelagtige).

Boks 9.1
Fra byradsindstilling af 25. november 1997

"Magistratens 2. Afdeling finder, at forslag IV, trods de personalemasssige konsekvenser og det
manglende konkurrenceelement, gkonomisk er sa fordelagtigt — mest sandsynligt ca. 20 pct. billige-
re end forslagene Il og lll - at det ma vurderes pa lang sigt at vaere at foretraekke for kommunen. Det
kan i den forbindelse navnes, at Randers Kommune i 40 ar har haft Falck som entreprengr pa brand-
omradet."

Og Magistratens 2. Afdeling indstiller pa den baggrund, "at beredskabsstrukturen efter den 1. januar
1999 baseres pa forslag IV."

Kilde: Magistratens 2. Afdeling, Arhus Kommune.

Valg af udliciteringsmodel
Byradet kunne ikke umiddelbart treffe nogen beslutning ud fra den foreliggende ind-
stilling, og den gzldende struktur og aftale med Falck blev derfor forlenget.

Efter en lengere politisk proces endte byradet 1 maj 1999 med at vedtage den delte
model, hvor Falck fik overdraget en rekke ekstraopgaver, og hvor Arhus Brandva-
sen blev frataget en del opgaver.

Onsket om at sikre en fremtidig konkurrencesituation atholdt byridet fra at valge
den okonomisk mest fordelagtige model. Samtidig 14 det ogsé i kortene, at Falck ville
bygge en ny og moderne brandstation i Arhus, hvis de fik udvidet deres engagement.
Desuden overvejede man at samle en rxkke regionale opgaver pd en ny Falck-
vagtcentral samt nogle landsdakkende administrative funktioner i kommunen. Sam-
let set forhold, der indebar mange arbejdspladser i kommunen, og som mi formodes
at have pavirket politikernes beslutning om at give Falck flere opgaver. Projekterne
blev efterfolgende gennemfort i Arhus Kommune.

Der var siledes ikke tale om en udbudsforretning, men om en forhandling og en ef-
terfolgende politisk beslutningsproces i Arhus byrad. Beslutningen forte til stor fru-
stration blandt de kommunale brandfolk, der havde lagt megen energi i at udvikle et
attraktivt alternativ.

Forberedelse af opgaveflytning

Den storste udfordring for kommunen var handteringen af en rakke tjenestemands-
ansatte brandfolk, der blev i overskud i Arhus Brandvasen. Disse medarbejdere blev
tilbudt beskaftigelse hos Falck. Samtidig garanterede kommunen savel tjenestemaend
som overenskomstansatte muligheden for anden beskeftigelse internt i kommunen.

Serligt gav det anledning til utilfredshed, at man blandt de udvalgte medarbejdere,
der skulle forlade det kommunale brandveasen, havde inkluderet en faglig udvalgs-
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medarbejder og en sikkerhedsreprasentant samt to medarbejdere, der aktivt havde
deltaget i processen med at analysere mulighederne for at bevare en kommunal struk-
tur. Kravet om flytning af tillidsmand og sikkerhedsreprasentant blev efterfolgende
trukket tilbage, og ressourceoverskuddet vedrerende de to stillinger blev lost pd an-
den vis.

Efter opsigelse af nogle kontraktansatte medarbejdere og frivillig aftredelse var der
12 tjenestemaend, der skulle overflyttes til andet arbejde (ud af godt 20 stillinger, der
blev nedlagt 1 Arhus Brandvaesen). Otte valgte at blive overfort til Falck — dog reelt
kun udlnt, idet tjenestemandsanszttelsesforholdet blev fastholdt 1 kommunen. Der
blev til lejligheden udarbejdet en aftale, der specificerede de udlinte medarbejderes
arbejdsforhold — en aftale, der hastigt blev forhandlet med Forbundet af Offentligt
Ansatte.

Falcks opgavevaretagelse og fornyelse af kontrakt
Falck overtog de nye beredskabsopgaver i 1999. Grundet det tidligere samarbejde
med Falck forleb overdragelsen relativt gnidningsfrit.

De to beredskaber fortsatte det praktiske samarbejde om at lose udrykningsopgaver-
ne og med en vis konkurrence i opgavelosningen.

En rekke indledende tiltag til erfaringsudveksling forleb godt og konstruktivt (besog
hos hinanden). Siden hen er initiativerne dog ophort.

Med hensyn til sammenligninger af kvaliteten fra de to leveranderer blev der ikke fo-
retaget andre mélinger end af afgangs- og responstider. Miletekniske problemer (va-
liditet og sammenligningsgrundlag) gjorde, at der samlet set ikke kunne pavises
egentlige forskelle mellem Falck og Arhus Brandvesen.

Kontrakten mellem Falck og Arhus Kommune udlob den 31. december 2004 og
blev forlenget frem til den 31. december 2009.

9.4 Pressens dekning af forlabet

I forbindelse med forberedelsen af den nye beredskabsstruktur var pressen primert
fokuseret pa de skonomiske perspektiver ved en omlaegning. Udsigten til at kunne
opretholde et billigere beredskab blev kommenteret i forhold til primaert nogle aktu-
elle pastande om kvalitetsproblemer hos den private akter Falck.

Beslutningsforlebet 1 den aktuelle sag blev meget langtrukkent, og her fokuserede
pressen vasentligst pa de generelle strukturendringer (uden relation til udliciterings-
sporgsmalet). Fokus var rettet mod den kvalitet, borgerne kunne forvente gennem
henholdsvis de akutte slukningstog og anvendelsen af deltidsansatte brandfolk. Me-
gen kritik blev rettet mod kommunens planer om at supplere beredskabet med et
deltidsberedskab frem for et akut beredskab. Sekundert blev anvendelsen af en pri-
vat akter inden for et "kommunalt" opgavefelt behandlet. Hovedparten af indlegge-
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ne blev initieret af henholdsvis faglige reprasentanter for personalet og politikere i
byradet.

Efter vedtagelsen i byrddet af den nye struktur og beslutningen om at overdrage en
reekke opgaver til Falck skiftede indholdet i pressedakningen. Nu blev konsekven-
serne for de kommunalt ansatte tjenestemaend centrale. Der blev "prikket" 14 navn-
givne medarbejdere, der frivilligt skulle overflyttes til Falck (teknisk set udlanes af
kommunen) eller overga til andet arbejde. Pressedzekningen blev serligt baret frem af
historier om, at kommunen ville skille sig af med en tillidsmand og en sikkerhedsre-
presentant. Kommunen mitte efterfolgende acceptere at fastholde de to medarbej-
dere i det kommunale brandvasen. Resultatet blev, at syv tjenestemand og tre over-
enskomstansatte blev udlant til Falck. Ogsi en rekke deltidsbeskaftigede i Falck
mitte forlade deres job som folge af omlegningen.

Efter idriftsxttelsen aftog pressens interesse for sagen. En enkelt artikel omitalte,
hvordan en af de udlinte brandfolk lovpriste den nye arbejdsgiver, Falck — vel og
merke en af de medarbejdere, der tidligere havde arbejdet inddt for at bevare de
kommunale stillinger.

Generelt gengav pressen de forskellige interessenters synspunkter. Byradsbehandlin-
gerne affodte de fleste omtaler. Artiklerne syntes ikke at have givet anledning til
egentlige @ndringer af udliciteringsforlob eller -indhold. Dog gav omtalerne af kom-
munens handtering af de ledige brandfolk — sxrligt de fagligt aktive — et skub til, at
kommunen fik foretaget en alternativ disponering.

9.5 Erfaringer

Udliciteringer forleber bedre i store organisationer
Fra leveranderside betragtes kommunens indkebsproces for at vaere hdndteret pro-
fessionelt. Dette tilskrives bl.a. enhedens storrelse. Jo storre de offentlige enheder er,
jo mere professionelle bliver indkebsfunktionerne typisk. Det betyder en "afideologi-
sering" af indkebet, hvilket gavner udliciteringstanken.

Politisk opbakning er afgerende

En grundig foranalyse sikrede, at den politiske beslutning kunne fastholdes — ogsa
ndr pressen og interessenter argumenterede imod den. Aftalen med Falck stilles der i
dag ikke sporgsmil ved. Alle politiske partier gik da ogsé ind for den forlengelse, der
er aftalt med Falck dette 4r.

Leveranderen finder at den politiske opbakning bor baseres pa mere end den enkelte

sag. Privatisering af offentlige serviceopgaver kan saledes generelt bidrage til udvik-
lingen af nye eksporthverv. Falcks ydelser er et aktuelt eksempel herpa.
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Godt at adskille bestiller- og udfererfunktionen

Leveranderen fandt, at en klar adskillelse af den offentlige driftsorganisation og ind-
kobsorganisationen var en klar fordel. Derved undgik man en uheldig sammenblan-
ding af interesser (som opleves andre steder). Det betod, at kommunen specificerede
servicekrav (bla. lovkrav) frem for fastlagte krav til selve processerne. Det er netop
processerne, leveranderen skal kunne udvikle, ellers bliver resultatet ikke bedre, end
hvad den offentlige part gjorde i forvejen.

Delt udlicitering kan sikre konkurrencen

Et marked uden leverandoralternativer kan vaere problematisk. Losningen for Arhus
Kommune blev en strategi, hvor man opretholdt konkurrence fra kommunens egen
side. Til gengzld blev losningen dyrere end en ren privat model — i hvert fald inden
for kontraktperiodens tidshorisont.

Derved er der reelt opniet konkurrence pa et marked uden flere leverandermulighe-
der ved at fastholde den offentlige organisation til at varetage nogle af opgaverne.
Derved sikres ogsa en intern ekspertise i organisationen og en vis uafhaengighed i
forhold til den private leverander. Prisen er dog umiddelbart hojere omkostninger
end ved brug af en enkelt leverander.

Erfaringerne med den delte losning med den offentlige part opfattes af bade leve-
randor og bestiller som gode og har givet konkurrenceincitament for begge parter.
Modellen forudsaxtter dog en kritisk masse af opgaver. For beredskabsopgaver hand-
ler det om at kunne etablere hele slukningstog. Den kommende strukturreform med
storre enheder til folge vil 1 hojere grad muliggore sidanne delte arrangementer.

Man skal vare opmarksom pa, at udbudsprocesser ofte 1 praksis kan vere irreversib-
le — afhaendes aktiver og knowhow, kan det vare en vanskelig eller decideret uover-
kommelig opgave at skulle reetablere egenproduktion igen — og dermed fastholde
konkurrencen péd et marked uden alternative leveranderer.

Ulige konkurrencevilkar for offentlige og private leverandeorer

Det kan vere svart for en offentlig aktor at udnytte supplerende forretningsmulig-
heder. Arhus Brandvesen kunne fx ikke trykprove og fylde pulverslukkere for Falck.
Hensyn til konkurrenceforhold og i det givne tilfzlde rollen som tilsynsferende
myndighed hindrede dette (forvaltningsloven).

Generelt kan det vere svart for private at komme ind pa det offentlige servicemar-
ked, eksempelvis nir private palegges afgifter (fx lonsumsafgift) pa levering af ydel-
ser, som myndigheden ikke tilsvarende belastes af ved egenproduktion, fx bered-
skabsopgaver. Som privat leverander er man da konkurrencemsessigt bagud pa point
fra start.?

3 Ved fx ambulancedrift er det ud over lonsumsafgift ogsd moms, der pilegges ekstra for den ptivate operator.
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Medarbejdere frustrerede over den politiske beslutning

De kommunalt ansatte brandmands forslag til et kommunalt beredskab blev fra-
valgt. Efterfolgende opfattes processen negativt. En folelse af revekager, at politi-
kerne kendte til Falcks trumfkort (opferelse af en regional vagtcentral samt etable-
ring af en reekke administrative arbejdspladser 1 byen), men at man lod medarbejder-
ne uvidende indtil selve afgorelsen.

Denne frustration gav ogsd nering til en skarp kritik fra medarbejderside af overflyt-
ningen af medarbejdere. Her oplevede man det, som om man segte at folge nogle
juridiske spilleregler, men ikke teenke pragmatisk over situationen og tilsidesatte sund
fornuft og hensynet til de involverede.

Udlan af tjenestemand kraver grundige overvejelser

Modellen med at udlane tjenestemand har varet problematisk. Den 17-punkts aftale,
der blev udarbejdet, er der rejst kritik af fra primert medarbejderside, som oplever, at
aftalen stiller dem ringere end "rigtige" Falck-ansatte. Samtidig har de ikke de samme
fordele som de tilbagevaerende brandmeend i det kommunale brandvaesen. Der nav-
nes folgende problemstillinger:

e Uklart, om kommunen skal/ber tage udlinte folk retur ved eventuel mangel pa
arbejdskraft (gjorde det ikke i en aktuel sag, hvor udlinte tjenestemeand sogte re-
tur).

e Udlinte tjenestemand kan ikke blive medlem af Falcks personaleforening og
dermed fd de fordele, det giver i forhold til gruppelivsforsikringer etc.

e Tjenestemandslonnen fastholdes uden stigning i lentrin for udlante medarbejdere
modsat for de kommunalt beskzftigede (og en udlint underbrandmester). Til
gengzeld kompenseres de udlinte medarbejdere af kommunen gennem "Falck-
tilleg". Medarbejdere frygter nu en reel negativ effekt i forhold til pensionen, som
normalt baseres pa lontrin ved pensionering (kommunen skal dog sikre, at de ud-
linte tjenestemaends pension ikke pavirkes negativt af udlinsordningen).

e Ingen mulighed for orlov, frihed til bryllup etc. efter tjenestemands-reglerne (der
verserer aktuelt en tjenestemandssag med en enkelt medarbejder).

e Administrationen af udbetalte tilleg mv. fungerer ikke godt nok (kaos efter krav
om tilbagebetalinger etc.).

e Medarbejderne, der valgte at blive udlant til Falck, fik en kompensation pa 25.000
kr., som de fik opfattelsen af var skattefri, men alle blev efterfolgende trukket i
skat.

e Tvungent medlemskab af fagforbundet 3f (har eksklusivaftale med Falck) er
uheldigt, fordi 3f stort set intet kendskab har til tjenestemzend.

e Ved arbejdsnedleggelser hos Falck ma de udlinte medarbejdere valge mellem at
optraede som skruebrakkere eller bryde tjenestemandsloven.

Medarbejdere vurderer, at en sidan udlansaftale bor gennemarbejdes bedre eller vaere
dben for genforhandling efter en proveperiode.
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Fra bestiller og leverandors side opfattes udlansaftalen som rimelig god set i lyset af
manglen pa erfaringer med sidanne aftaler pa davarende tidspunkt. Bestiller angiver
dog, at en sidan aftale burde vere tidsbegraenset. I dag giver den saledes anledning til
diverse forviklinger, og kommunen har fortsat en forpligtelse til at tage medarbejdere
retur, fx nedslidte medarbejdere lige for pensionsalderen.

Jobindhold ®&ndres pa godt og ondt for medarbejderne

Nye arbejdsforhold hos en privat leverander kan opfattes positivt, nir de forst ople-
ves 1 praksis. Job hos den private leverander har budt pa god efteruddannelse og va-
riation 1 jobindhold, men prisen er flere vagter, mindre specialisering, og i verste fald
kan beredskabet sta 1 en situation, hvor det reelt ikke er helt beredt (pa grund af at
man loser andre opgaver mellem udrykningerne, skal skifte udstyr/toj mv.).

Pressen sammenkader generelle problemer med udliciteringsemnet

Interessenterne i udliciteringssager bruger naturligt pressen som taleror for egne inte-
resser. Bestiller vurderer, at problemer da kan fa karakter af principielle udliciterings-
problemer, nir de debatteres i pressen (sd er historien lettere at sxlge). Det kan fx
vare pris-/kvalitetsforhold, faglie organisationsret, personkonflikter, drilleri-
er/chikane fra den myndighed, der méd afgive en opgave, etc. Derimod fokuseres
meget lidt pa de grundleggende strategiske perspektiver og konsekvenser, som en
udlicitering kan fa for serviceproduktionen.

Presseomtalen gav ingen eller kun begrenset effekt pa resultatet

De involverede parter vurderer, at den kraftige presseomtale ikke har pavirket resul-
tatet af processen, men gav en del politisk tummel. En medvirkende drsag vurderes
her at vare, at Falck i forvejen blev opfattet som meget troverdige 1 befolkningens

ojne.

Generelt blev der valgt en dben kommunikationsform. Fra leveranderside vurderes
det for afgerende, at man var klar til at tage imod og behandle kritik fra pressen.

Fra medarbejderside opfattes pressen som god til at belyse problemer. I nogle situa-

tioner har det dog ogsa bevirket, at problemer har vaeret vanskeligere at lose, nar de
forst var offentligt debatteret (vanskeligere efterfolgende at finde kompromisser).

Udlicitering i krydsild - November 2004

75






Kapitel 10. Udlicitering af it-drift i forsvaret

10. Udlicitering af it-drift i forsvaret

10.1 Udliciteringens baggrund, formal og omfang

I januar 2004 besluttede Forsvarsministeriet, at savel driften af DeMars som en rak-
ke ovrige interne koncernfxlles it-driftsopgaver inden for ministeromradet skulle
sendes 1 udbud samme 4r. Driften af DeMars skulle planmaessigt sendes i udbud i
2004, da kontrakten med IBM, som hidtil havde varetaget opgaven, udleb medio
2005.

Udbuddet af de ovrige it-driftsopgaver blev besluttet af den davarende forsvarsmini-
ster. Baggrunden for, at udbuddet omfattede driften af DeMars, var séiledes, at den
hidtidige kontrakt udleb, mens udbuddet af de ovrige interne it-driftsopgaver blev
foretaget pa baggrund af forsvarsministerens politiske prioritering af anvendelse af
udbud og udlicitering med henblik pa effektivisering af opgavevaretagelsen.

Boks 10.1
Forsvarsministeren om formalet med udliciteringen

"Det er min forventning, at udlicitering af it-omradet vil medfere en optimering af hele it-anvendelsen
i koncernen med skonomiske fordele til folge. It-omradet er bl.a. karakteriseret ved at kraeve hojt
specialiseret arbejdskraft og ved at udvikle sig meget hurtigt. Jeg forventer, at anvendelsen af ekstern
radgivning, der nu er pakravet, vil blive formindsket vasentligt. Desuden vil primaert forsvarets mili-
tert ansatte fremover blive frigjort fra en kreevende opgave, der ikke har med den egentlige militere
kernevirksomhed at gere. Som bekendt er det af overordentlig stor betydning for mig, at forsvarets
aktiviteter koncentreres om forsvarets formal. Det betyder bl.a., jf. mine svar pa henholdsvis spergs-
mal 81 til Forsvarsudvalget den 5. august 2003 og spergsmal 1 til Finansudvalget den 7. november
2003, at udbuddet af DeMars-driften og vedligeholdelse vil vare indeholdt i det samlede it-udbud."

Kilde: Brev fra forsvarsminister Svend Aage Jensby til Folketingets Finansudvalg, Kebenhavn, 10. februar 2004.

10.2 Fakta om den administrative enhed

Udbuddet blev gennemfort af Forsvarskommandoen, der er ansvarlig for forsvarets
samlede virksomhed. Forsvarskommandoen, der bestir af forsvarschefen og for-
svarsstaben, er ansvarlig for planlegning og gennemforelse af forsvarets driftsvirk-
somhed samt opfelgning pa de opgaver, som loses af forsvarets myndigheder og en-
heder. Der er i forsvaret i alt 23.900 arsvark, hvoraf 7.500 er civile. Forsvarets opga-
ver omfatter bl.a. deltagelse i konfliktforebyggelse og krisestyring, uddannelse af sol-
dater, deltagelse i internationale fredsstottende opgaver, overvigning af dansk omra-
de og afvisning af kraenkelser, fiskeriinspektion, forureningsbekempelse til sos, efter-
segnings- og redningstjeneste samt stotte til andre offentlige myndigheder. Forsvars-
kommandoen er en myndighed under Forsvarsministeriets departement.

DeMars er et virksomhedsstyringssystem baseret pd software fra SAP AG og anven-
des af mere end 8.000 brugere inden for Forsvarsministeriets omride ved losning af
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styrings- og forvaltningsopgaver inden for omriderne organisationsstruktur, skono-
mi, materiel og personale.

De ovrige it-driftsopgaver omfatter i denne forbindelse den koncernfalles it-
infrastruktur. Infrastrukturopgaven omfatter drift, vedligeholdelse og videreudvikling
af forsvarets integrerede informatiknetvark med tilhorende lokalnet, 15.000 pc'er
samt de tilhorende it-services, et antal koncernfzlles it-systemer og den centrale ser-
vice desk.

Udbuddet blev overordnet varetaget af en styregruppe med deltagelse af Forsvars-
kommandoens topledelse. Derudover var der nedsat en folgegruppe med deltagelse
af personaleorganisationerne med det formal at inddrage og orientere de ansatte, der
var omfattet af udbuddet. Endvidere blev der nedsat en sikaldt funktionel folge-
gruppe, som varetog it-faglig radgivning af styregruppen, og endelig blev der nedsat
en sarlig arbejdsgruppe, der varetog den praktiske udarbejdelse af udbudsmaterialet,
evalueringen af tilbud mv.

Der er i Forsvarskommandoen omfattende erfaringer med offentlige udbud og udli-
citeringer pa sivel it-omrddet som andre dele af forsvarets opgavevaretagelse.

Udbuddet blev igangsat under den tidligere forsvarsminister, men beslutninger om
valg af leverandorer og endelig afgreensning af udliciteringen mv. er foretaget under
den nuvarende minister. Begge ministre er fra partiet Venstre.

10.3 Udbudsforretningens faser

Igangsattelse af udbud

Efter en mindre forsinkelse og udskydelse blev udbudsbekendtgorelse offentliggjort i
maj 2004 med termin for prakvalifikation juni samme ar. Fem virksomheder blev
prekvalificerede. To trak sig senere. Udbudsmaterialet foreld i opdateret form i sep-
tember med frist for afgivelse af tilbud i november. I den mellemliggende periode
havde tilbudsgiverne lobende mulighed for at stille sporgsmil og havde i en kortere
periode adgang til DeMars.

De medarbejdere, der potentielt var omfattet af udbuddet, blev orienteret forud for
ivaerkszttelsen af udbudsforretningen. De blev i april 2004 skriftligt orienteret via en
informationsfolder, der beskrev medarbejderens rettigheder og pligter i forbindelse
med en virksomhedsoverdragelse. Der blev desuden orienteret om udbudsforretnin-
gen 1 sdvel hovedsamarbejdsudvalg som i de lokale samarbejdsudvalg.

Der er pa forsvarets intranet oprettet en informationsportal, som indeholder oplys-

ninger om grundlaget for udbudsforretningen samt referaterne fra de ovennavnte
styre- og felgegrupper og informationsmaterialet, som er udleveret til medarbejderne.
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De medarbejdere, der arbejdede med de ovrige it-driftsopgaver, blev ydetligere ori-
enteret skriftligt og mundtligt 1 oktober om deres opgaver og situation i forbindelse
med en eventuel udlicitering. Udbuddet af den interne drift medforte en betydelig
usikkerhed blandt de omfattede medarbejdere.

Formuleringen af udbudsmaterialet vedrorende driften af DeMars var en forholdsvis
overkommelig opgave, fordi der var tale om genudlicitering af en opgave og derfor
hovedsageligt var tale om en opdatering af det oprindelige aftalegrundlag. Formule-
ringen af udbudsmaterialet for den evrige it-drift var derimod forbundet med storre
udfordringer, idet forsvaret 1 2004 var midt i en centraliseringsproces, hvor it-driften
fra at have varet spredt pa de enkelte tjenestesteder blev samlet i en central koncern-
teelles it-driftsorganisation, der dekker det samlede ministeromride. Organisationen
var siledes optaget af andre omstillingsopgaver samtidig med gennemforelse af ud-
budsforretningen. Det skal bemarkes, at det i forbindelse med beslutningen om gen-
nemforelse af centraliseringen blev besluttet, at den centraliserede drift skulle udby-

des.

Evaluering af tilbud

Den 5. november 2004 modtog Forsvarskommandoen tilbud fra IBM, CSC og Sie-
mens. Frem mod januar 2005 gennemfortes en omfattende evaluering af tilbuddene,
og 1 december indstillede Forsvarskommandoen, at Siemens blev valgt som operator
pé driften af DeMars. Forsvaret fravalgte samtidig at udlicitere den koncernfzlles it-
infrastruktur. En sammenligning af de tre tilbud med forsvarets nuverende gennem-
snitsomkostninger viser, at udlicitering af den koncernfzlles it-infrastruktur som mi-
nimum ville resultere 1 en omkostningsforegelse pa lidt under 40 pct. Med en si be-
tydelig omkostningsstigning ville det i den foreliggende situation ikke vare rentabelt
at indgd aftale om udlicitering af den koncernfezlles it-infrastruktur. Opgorelsen af
forsvarets gennemsnitsomkostninger forbundet med driften af it-infrastrukturen blev
gennemgiet og verificeret af PA Consulting. Endvidere understottes tallene af en
undersogelse foretaget af Gartner Group.

Boks 10.2
Arsagerne til manglende udlicitering af gvrige interne it-drift

Ifalge PA Consulting Group kan arsagerne til, at en udlicitering af it-infrastrukturen ikke er tilstraekke-
lig attraktiv, hovedsageligt tilskrives:

"At forsvarets sikkerhedsmaessige krav betyder, at en leverander ikke har mulighed for at opna stor-
driftsfordele gennem samdrift med andre kunders systemer, at der er lavere lenniveau inden for for-
svaret end inden for den civile sektor, at leveranderen dakker sig ind mod de risici, som han patager
sig i forbindelse med bod og andre tab som fglge af aftalens bestemmelser om servicegarantier mv.,
samt at leveranderen skal have en fortjeneste."

Kilde: Brev fra Soren Gade til Folketingets Finansudvalg, Kobenhavn den 17. januar 2005.
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Overdragelse

Efter valget af leverander blev overdragelsen fra IBM til Siemens gennemfort. Over-
dragelsesforretningen var praget af, at det ikke i kontrakten med den afgivende leve-
rander var specificeret, hvad der forventes i forbindelse med overdragelse til en ny
leverander. Den afgivende leverandors forpligtelser blev i dette tilfzlde aftalt under
forberedelsen af overdragelsen.

Hos den nye leverandoer har det vaeret en stor opgave at skulle forhandle kontrakt,
overtage opgaven og opbygge egen organisation pa meget kort tid, herunder pa kor-
tere tid, end man havde forudsat i kontrakten.

Opverdragelsen er gennemfort som aftalt mellem afgivende leverandor, den nye leve-
rander og forsvaret.

10.4 Pressens dekning af forlgbet
De landsdzkkende avisers dakning af forlobet har vaeret begranset.

Udbuddet gav anledning til en enkelt artikel i januar 2004. I november var der en en-
kelt kortere artikel om, hvem der havde budt, og en storre om Siemens' engagement i
norsk forsvar. Yderligere gav valget af Siemens anledning til et par artikler herom
omkring arsskiftet. I en rakke tilfzelde var udgangspunktet for artiklen Siemens som
virksomhed og forsvaret som eksempel péd en stor kunde. Yderligere havde Jyllands-
Posten i foraret om forsvarets okonomi generelt i den forbindelse omtalt det for-
hold, at ikke hele den udbudte opgave blev udliciteret. Borsen havde tilsvarende en
storre artikel om, at ikke hele opgaven blev udliciteret.

Fagpressen, herunder primart Computerworld og Ingenioren, har dakket forlgbet i
forbindelse med beslutningen om udbud og valget af leverandor. Yderligere indgik
udbuddet som reference i artikler, der primert handlede om de tre bydere pd opga-
ven, CSC, Siemens og IBM. Ingenioren bragte i januar 2005 en artikel, hvor der blev
givet forklaringer pa, hvorfor ikke hele opgaven blev udliciteret.

Ingenioren bragte i november 2004 en artikel, hvor man mente at vide, at CSC var
favorit til at vinde udliciteringen, da forsvaret skulle veere "traet" af IBM. CRN bragte

i januar 2005 en artikel med en tilsvarende vurdering af forsvarets holdning til IBM.
Computerworld refererede artiklen bragt af CRN.

Pressens dakning af forlebet bliver af leveranderen betegnet som overraskende be-
granset givet opgavens storrelse. Bestilleren finder tilsvarende dakningen begrenset
og hzfter sig ved, at sarligt artiklen om, at CSC var en favoritleverander, var misvi-
sende. Bortset herfra ser begge parter dekningen som reprasentativ for forlobet,
som de oplevede det.
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Forsvarskommandoens kommunikationsarbejde

Pressens dakning af forlgbet bliver af leveranderen betegnet som overraskende be-
granset givet opgavens storrelse. I lyset af de ovrige cases i denne rapport kan det
bemarkes, at der indgar en potentiel medarbejderoverforsel af et omrade, der ikke
tidligere har vaeret sendt i udbud. I den forbindelse kan det videre bemzrkes, at med-
arbejderne var skeptiske over for nytten af et udbud, og den udbydende organisation
havde foretrukket at afslutte den nzvnte centralisering for udbuddets gennemforelse.
Pa den baggrund kan det undre, at presseomtalen ikke har veret mere betydelig i
forberedelsesforlobet. Dertil kommer, at der var tale om en potentielt meget stor op-
gave, der endte med ikke at blive udliciteret. Der kunne siledes potentiel have varet
en "sag".

I Forsvarskommandoen vurderer man, at der er en rakke grunde hertil: For det for-
ste finder man, at der ikke er noget spektakulart ved forlobet. For det andet vedrorer
forretningen et teknisk omrdde, som derfor ikke har almen interesse. For det tredje
opfatter man personalet som loyale over for beslutninger og organisationen generelt,
hvorfor Forsvarskommandoen ikke finder, at der er tradition for, at medarbejderne
gar 1 pressen med forhold, de er utilfredse med. For det fjerde henviser man til pres-
searbejdet.

Forsvarskommandoen oplyser, at pressearbejdet i forhold til den her omfattede ud-
budsforretning ikke afviger fra pressearbejdet i forsvaret i ovrigt. Sammenlignet med
presse- og kommunikationsarbejdet i de andre eksempler, der indgar 1 denne rapport,
er der imidlertid tale om en noget mere struktureret indsats.

Forsvarskommandoens kommunikationsstrategi er bygget op omkring to grundregler
og seks overordnede principper.! De to grundregler er som folger: "Ingen beslutnin-
ger uden kommunikationsovervejelser" og "medarbejderne forst". Strategien bygger
endvidere p4, at intern og ekstern kommunikation henger sammen. Strategien, som
er under implementering, indebarer, at kommunikation skal indtenkes i alle beslut-
ninger og aktiviteter 1 henseende til:

Interne og eksterne interessenter

Interessenternes vurderinger og informationsbehov
Hovedbudskaber

Medievalg

Timing mv.

Strategiens forste hovedprincip kommer bl.a. til udtryk ved en forholdsvis omfatten-
de udsendelse af nyheder pa Forsvarskommandoens hjemmeside, jf. oplistningen i
nedenstiende boks. Siledes ses, at der i forbindelse med alle kritiske beslutninger og

1 Kilde: Buntzen, Jane og Hans-Christian Mathiesen, Hvor svart kan det vare?, Corporate Communication, Bor-
sens Ledelseshandboger.
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endringer i forlobet udsendes en meddelelse. Dog bemerkes, at der er udsendt en
nyhed i forbindelse med pibegyndelsen af udbudsforretningen.

Boks 10.3

Pressemeddelelser fra Forsvarskommandoen

Saledes har Forsvarskommandoen udsendt felgende pressemeddelelser:

® ‘|t-udlicitering udskydes - Forsvarskommandoen har besluttet at udskyde udsendelse af ud-
budsmaterialet vedrgrende it-udlicitering” (19/5/04).

®  ‘"Forsvarets it-udlicitering udskudt — Forsvarskommandoen har udskudt udsendelse af udbuds-
materialet grundet opgavens omfang og kompleksitet til 2. august 2004. Kontrakten forventes
imidlertid stadig indgaet i ar" (28/5/04).

® 'Fem firmaer keemper om ordre - Forsvarskommandoen hari dag udsendt udbudsmateriale
vedrgrende den igangvaerende udbudsforretning for it-udlicitering. Fem firmaer skal nu give de-
res tilbud pa opgaven” (2/8/04).

® 'Tre firmaer kemper om ordre - Ferst var der fem firmaer, nu er der tre tilbage, som k&mper om
ordren pa forsvarets it-drift og -vedligeholdelse. En opgave, som ogsa skal lases under internati-
onale operationer' (5/11/04).

® "Endnuingen beslutning om it-leverander - Nyhedsmagasinet Ingenigren bringer i dag en artikel
om forsvarets igangvaerende it-udlicitering” (19/11/04).

® 'Siemens A/S vinder forsvarets it-udbud - Forsvaret har valgt Siemens til at varetage drift, vedli-
geholdelse og videreudvikling af DeMars. De evrige udbudte it-systemer skal forsvaret fortsat
selv sta for' (17/1/05).

Kilde: www.fko.dk.

Der er desuden i foraret 2004 ved to lejligheder blevet orienteret om udbudsforret-
ningen pa tv-kanalen DK4, hvor der regelmaessigt er udsendelser, hvor der orienteres
om forsvaret.

Det andet princip — medarbejderne forst — kommer til udtryk i en omfattende infor-
mation over for de berorte medarbejdere som omtalt i afsnittet ovenfor. Yderligere
kommer det til udtryk ved en klar intern angivelse af, hvordan medarbejderne kan
forholde sig til eventuelle henvendelser udefra om forretningen, jf. nedenstdende in-
terne kommunikationsnotits. Herved kommer ogsa grundopfattelsen om, at intern
og ekstern kommunikation henger sammen, til udtryk.
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Boks 10.4

Kommunikationsnotits pa forsvarets intranet om udbudsforretningen

Emne: Forsvarets it-udlicitering
Pressepolicy: Semi-aktiv

Talsmand: FKO-CHITUD Bent Brundtg
Baggrund:

Forsvaret valgte i begyndelsen af 2004 at udbyde to it-opgaver i offentligt udbud.

De to opgaver var:

1.  Drift, vedligehold og videreudvikling af DeMars (Dansk Forsvars Management og Ressourcesty-
ringssystem)

2.  Drift, vedligehold og videreudvikling af den koncernfalles it-infrastruktur.

DeMars' drift og vedligehold er en genudlicitering, da denne del har veeret udliciteret siden projektets
start.

Tre firmaer afgav tilbud pa opgaverne: CSC Danmark A/S, IBM Danmark A/S og Siemens A/[S.
Firmaet PA Consulting har radgivet forsvaret med udliciteringsopgaven, og Kammeradvokaten har
ydet juridisk bistand.

Efter evaluering af tilbuddene blev firmaet Siemens A[S valgt som ny leverander til DeMars-opgaven,
fordi de gav det skonomisk mest fordelagtige tilbud for forsvaret.

Tilbuddene pa den resterende opgave med drift, vedligehold og videreudvikling af den koncernfalles
it-infrastruktur var ikke skonomisk attraktive. Forsvaret har derfor fravalgt at udlicitere denne opga-
ve.

Kontrakten med Siemens A/S vil labe i fire ar med mulighed for at blive forlanget i to gange et ar.

Budskab:

®  Forsvaret har efter evaluering af tilbud pa it-udlicitering valgt Siemens A/S som ny leverander til
drift, vedligehold og videreudvikling af DeMars.

® Siemens A/S afgav det gkonomisk mest fordelagtige tilbud i forhold til de gvrige tilbudsgivere.

Drift, vedligehold og videreudvikling af den koncernfeelles it-infrastruktur var ikke skonomisk attrak-
tiv, hvorfor forsvaret fortsat selv vil lese denne opgave.

10.5 Erfaringer

Offensiv pressehandtering

Den primeare erfaring, der kan drages af forlobet, er formentlig, at en god og offensiv
pressehandtering kombineret med effektiv intern kommunikation er gode redskaber i
en risikohdndtering i forhold til pressen.

En presserelateret erfaring er yderligere, at bestillere orienterer sig om aktuelle og po-
tentielle leveranderer gennem omtalen heraf i pressen. Aktuelle og potentielle leve-
randerer mé derfor handtere eventuel negativ mediemaessig omtale over for bestiller
og kan med fordel bruge pressen til positivt at positionere sig.
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Politisk fremdrift

Sagen eksemplificerer herudover, hvor udfordrende det er at finde den rette balance
mellem fremdrift og politisk pres for udlicitering pa den ene side og hensynet til den
berorte organisation, medarbejderne og de tekniske udfordringer med udformning af
kravspecifikation pa den anden side. Sédledes var det formentligt urealistisk, at der pa
den givne tid kunne udarbejdes fuldt dekkende kravspecifikationer mv. for den in-
terne it-drift. P4 den anden side var det klart, at omridet ikke ville blive sendt i ud-
bud pa dette tidspunkt uden eksternt pres fra ministeren.

Med den meget betydelige merpris for opgavevaretagelse i forbindelse med ekstern
drift illustreres samtidig betydningen af det skonomiske incitament.

Usikkerhed og hgjere priser

Samtidig viser denne del af forlobet ogsd, at usikkerhedsmomenter i en kravspecifi-
kation indebzrer hojere priser i det afgivne tilbud, eftersom leveranderer ma gardere
sig mod okonomiske risikomomenter.

Kontraktlige forpligtelser i forbindelse med overdragelser

I forlengelse af erfaringerne med overdragelsesforretningen peger bdde leverander
og bestiller pd betydningen af, at vilkdrene for overdragelse fra én leverandor til en
anden specificeres i kontrakten med leveranderen. Herunder bor indgi den afgiven-
de leveranders forpligtelser i henseende til information og assistance til den overta-
gende leverandor. Noget tilsvarende kan formentlig med fordel indarbejdes i hen-
seende til eventuel efterfolgende insourcing,.

Det skal bemaerkes, at disse forpligtelser fremadrettet fremgar af den kontrakt, der er
indgdet mellem forsvaret og Siemens.
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11. Risici og risikostyring

En risifo kan defineres som en mulig fremtidig begivenhed, som vil have en negativ
indflydelse pé realiseringen af en given aktors mélsztninger. En risiko kan beskrives
ved sandsynligheden for, at begivenheden indtreffer, og de konsekvenser, begiven-
heden vil have. Risikostyring kan defineres som identifikationen og vurderingen af risi-
ci samt beslutninger om, hvordan risici skal hindteres og eventuelt reduceres.

Nedenfor er oplistet de risici, der kan identificeres pa baggrund af de syv cases, samt
en raekke handlinger, som kan reducere risici ved udbud. De identificerede risici er
samlet i fire grupper, som vedrorer henholdsvis karakteren af den udbudte opgave,
bestillerens forberedelse, pressehandteringen og udliciteringsprocessens praktiske
gennemforelse.

I overensstemmelse med baggrunden for denne analyse er de identificerede risici og
forslag til risikostyring orienteret mod, hvordan det kan undgas, at der opstar alvorli-
ge problemer og offentlige skandaler. Skont disse risici har betydning ogsd for bru-
geroplevet kvalitet, effektivitet, medarbejdertilfredshed og positive dekningsbidrag
for leverandererne, er de ikke i forste rekke rettet direkte mod disse forhold.

Da der er tale om generelle risici og forslag til risikostyring, er beskrivelsen af over-
ordnet karakter. En mere konkret risikodiskussion findes i forbindelse med de enkel-
te casepresentationer i kapitlerne 4-10.

11.1 Karakteren af den udbudte opgave

Overtagelse af eksisterende institutioner

Risiko: Udliciteringer, som indebarer overtagelse af eksisterende institutioner og an-
satte, er mere risikofyldte end udliciteringer, som indebarer nyetableringer. Medar-
bejdere, der skal overdrages, er ofte utrygge ved situationen, ligesom brugere ikke al-
tid vaerdsxtter forandringer. Dertil kommer, at skift i procedurer og ekonomiforvalt-
ning kan indebzre problemer med lonudbetalinger og skonomistyring i evrigt.

Risikostyring: Det er afgorende, at den private leverander formar at vinde overdra-
gede medarbejderes tillid og opbakning. Information og inddragelse er midler hertil,
men dertil kommer, at setligt fagprofessionelle grupper 1 vidt omfang binder tillid op
pé ledelsens faglige indsigt og formaen.

Leveranderens ledelse ma derfor besidde ikke alene ledelsesmassige kompetencer,
men ogsa faglig indsigt pa det omréde, udliciteringen vedrorer.

Udlicitering i krydsild - November 2004

85



86

Kapitel 11. Risici og risikostyring

For bestilleren er rettidig og redelig information i forbindelse med beslutning om
udbud og udlicitering et redskab til at reducere medarbejdernes usikkerhed.

For bade bestiller og leverandor er det af betydning, at medarbejderne har mulighed
for at komme til orde internt i organisationen, si ekstern kommunikation gennem
pressen ikke bliver den eneste kanal til at kommunikere utilfredshed.

Faglige tilhorsforhold og overenskomstaftaler skal tidligt hiandteres og i tet dialog
med de involverede organisationer.

Nye markeder
Risiko: Nye markeder er mere risikofyldte end eksisterende markeder. Det er der en
raekke grunde til:

] Der er ikke eksempler pa kontrakter, man kan lene sig op ad som bestiller, s
der kan vare uklarhed om, hvordan kvalitetsstandarder skal fastsattes, og
hvilke incitamenter der vil virke mest hensigtsmzessigt

° Markedspotentialet kan vare for smat til, at flere leveranderer kan etableres,
og derved udebliver konkurrencen

o Leverandorer har ikke nedvendigvis oparbejdet den fornedne kompetence, og
virksomhederne vil ikke nedvendigvis have opbygget en organisation, som er
velegnet til at varetage opgaven

] Ydetligere vil det forhold, at der er tale om en nyskabelse, skarpe pressens in-
teresse for udliciteringen, hvorfor fejltolerancen er meget lavere end pa etable-
rede markeder.

Samlet er der for leverander og bestiller tale om, at man patager sig betydelige om-
kostninger ved at vere de forste aktorer pa et nyt marked.

Risikostyring: Bestiller og leverandor mad derfor blive enige om, hvordan fejl og
mangler og pressens dekning heraf skal hdndteres. Dette er beskrevet naermere i af-
snit 11.3. Ved udliciteringer pa omréider, hvor hverken bestillere eller udbydere har
erfaring, bor der vare tid til, at parterne opbygger en tilstrakkelig intern organisation
til den nye opgavevaretagelse og kontraktstyring.

Pa nye markeder kan bestilleren med fordel indfeje genforhandlingsklausuler, hvis
kontrakten skulle vise sig at indeholde uventede incitamentsvirkninger, eller der i ov-
rigt opstér uforudsete forhold omkring udliciteringen.

Pa nye markeder uden flere potentielle leveranderer kan der veare risiko for, at et of-
fentligt monopol erstattes af et privat monopol. Her kan bestilleren (ved storre op-
gaveomrader) valge at udlicitere dele af driften for derved at bevare et konkurrence-
sammenligningsgrundlag samt sikre fastholdelsen af intern produktionsviden.
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Udlicitering af storre opgaver pa nye omrader kan deles op i etaper med indlagte er-
faringsopsamlinger.

Store og komplekse udbud

Risiko: Store og komplekse udbud indebzrer storre risiko for, at det gir galt, end
sma udbud. Ved de storre og komplekse udbud bliver behovet for tid til forberedel-
se, kontraktindgaelse og overdragelse eller opstart storre. Korte tidsfrister — som er
sedvanlige 1 den offentlige sektor — udgor en betydelig risiko for, at de annoncerede
fordele ved udbuddet ikke realiseres. Yderligere kan komplekse udbud udgere en ri-
siko, 1 og med kvalitet og succes kan vare vanskelig at méle, og dermed kan det vare
udfordrende at udforme kontrakter.

Risikostyring: Hvis muligt kan store og komplekse udbud deles op i etaper som og-
sa anbefalet i forbindelse med nye markeder. Derudover ber der gives sxrlig megen
tid til forberedelse af udbuddet, tilbudsafgivelse, evaluering og idriftsattel-
se/ overdragelse. Herunder bor bestilleren serligt vaere opmarksom pa, at det tager
tid for leveranderen at opbygge den fornedne organisation internt i virksomheden.

11.2 Bestillerens forberedelse og handtering

Sammenblandede roller

Risiko: I forbindelse med udbud pa omrader, der tidligere har veret varetaget af den
udbydende myndighed, kan det forekomme, at rollerne er sammenblandede. Saledes
kan det forekomme, at bestillernes egen virksomhed eller institution ogsa afgiver
bud. I den forbindelse kan det forekomme, at bestiller- og udfererfunktionen organi-
satorisk er sammenvavet. Pa trods af de retlige rammer for adskillelse i forbindelse
med et eget bud kan sammenblandingen beklikke bestillerenhedens uvildighed. Yder-
ligere kan uklarheden om roller resultere i udbud med megen fokus pa de eksisteren-
de produktionsprocesser frem for fokus péd servicemal. Derved fratages en ny leve-
rander potentielt muligheden for gennem innovation at udvikle nye processer i for-
hold til at understotte de samme mal.

Risikostyring: Organisatorisk adskillelse af bestiller- og udfererfunktioner 7 den of-
fentlige sektor i en periode forud for et udbud kan vere med til at klargore rollerne.
Herunder kan en forberedelsesfase af lengere varighed, hvor den leverende enhed i
den offentlige sektor styres efter en kontraktstyringsmodel, vare med til at under-
strege forholdet.

En organisatorisk og regnskabsmzessig adskillelse af bestiller og udfererorganisa-
tionen internt i den offentlige sektor forud for et udbud vil ogsi lette og maske oge
troveerdigheden af omkostningsopgerelserne i forbindelse med eventuelle egne bud
pa opgaven.
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Uafklarede personaleforhold

Risiko: Uafklarede personaleforhold som eksempelvis uddannelse, rekruttering og
vilkar for tjenestemaend udgor en risiko, fordi uklarheden kan indebare, at ansvaret
for en given risiko ikke er placeret, og at den derfor ikke hindteres hensigtsmzssigt.
Yderligere kan uafklarede forhold indebzre, at tilbudsgivere afgiver tilbud med hoje-
re priser for at kunne imedega risicl.

Risikostyring: Det bor for parterne vare klart, hvilke risici der er pa personalesiden,
og hvem der bzrer — og skal betale — for risikoen. Szrligt ma leverandoerer identifice-
re risici og indregne disse i prissetningen. I den forbindelse kan bestilleren vurdere,
hvilken part der bedst og billigst baerer personalerisici i forbindelse med overdragel-
sesforretninger. Formentlig vil tjenestemandsrelaterede problemstillinger med fordel
kunne handteres af den offentlige part.

Nogle forhold vil ikke altid kunne forudses, fx hvor mange tjenestemand der vil tage
imod tilbud om en overflytning til en privat arbejdsgiver. Her er forarbejdet dog af-
gorende for, at interessenterne hurtigt kan danne sig et overblik over konsekvenser
ved alternative scenatier.

Manglende politisk opbakning

Risiko: Manglende politisk opbakning i det besluttende politiske organ indebzrer en
betydelig risiko. Utilfredse mindretal vil vere fokuserede pa at finde fejl og mangler
ved udliciteringen og dermed besvarliggore opbygningen af et stabilt og tillidsfuldt
forhold mellem bestillere og leveranderer. Manglende opbakning indebarer yderlige-
re, at der vil vaere aktorer, som har en interesse i at fremme en pressedekning af ne-
gative forhold omkring udliciteringen.

Risikostyring: I de fleste sammenhange vil det for bestillere og leverandorer ikke
umiddelbart vere muligt at 22ndre pa holdninger i det relevante politiske organ.

For bdde bestiller og leverander ber det overvejes, hvordan fejl og mangler i opgave-
varetagelsen kommunikeres og korrigeres.

Ydetligere bor bestilleren overveje, om en politisk uenighed vil indebzre omkostnin-
ger og udfordringer af en karakter, der gor, at ulemperne ved et udbud overstiger
fordelen.

Uklare malsatninger

Risiko: Uklare malsatninger hos bestiller om formalet med udbuddet indebarer en
risiko for savel bestiller som leverandoer for utilfredshed og uklar kommunikation i
forhold til brugere og ansatte.

Risikostyring: Basale udliciteringsforhold skal vare i orden. Det skal vare klart,

hvad bestilleren onsker at opna, udbudsprocessen skal gennemfores efter reglerne,
kravspecifikationer skal udarbejdes, for udbuddet gennemfores, der skal vere tid til
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at forberede udbuddet pa bestillersiden, og der skal vare tid til, at leverandererne kan
udarbejde gennemarbejdede tilbud osv. Ansvaret herfor kan alene varetages af bestil-
leren.

11.3 Pressedakning

Fejl og mangler i opgavevaretagelsen

Risiko: Pressens dakning af udlicitering vedrerer enten politiske, principielle og ide-
ologiske overvejelser eller konkrete forhold omkring et udbud, herunder iszr forhold
omkring brugeroplevet kvalitet, administrative forhold, medarbejdernes forhold mv.
Det er sjzldent, at forhold omkring en udlicitering, der er sat 1 drift, omtales i pres-
sen, uden at der er reelle konkrete forhold for brugere eller ansatte, som pressen kan
omtale. Da pressen rapporterer pa konflikter, og da udlicitering som udgangspunkt
er en interessant ramme om en sag, indebaxrer fejl og mangler i opgavevaretagelsen
en storre risiko, end de tilsvarende fejl ville gore, hvis de blev begiet i offentlig vare-
tagelse.

Risikostyring: Lobende ekstern information kan reducere mytedannelse i pressen.
Serligt kan det vaere en fordel at identificere potentielle historier og gribe presse-
hindteringen offensivt an, eksempelvis hvis en udbudsproces forsinkes, hvis der er
problemer med lonudbetaling i en overgangsperiode, eller der har varet kvalitetsbrist
i opgavelosningen. Der bor med andre ord foreligge en strategi for ekstern kommu-
nikation.

I den forbindelse bor det mellem bestiller og leverandor vere atklaret, hvordan man
over for offentligheden forholder sig til fejl og mangler, som nzsten uvagerligt vil
forekomme i enhver opgavevaretagelse.

Saledes bor det vere erkendt, at fejl og mangler vil forekomme, og at de kan tiltreekke
sig betydelig pressemassig opmarksomhed. I forlengelse heraf bor parterne over for
hinanden have afstemt forventninger til, 1 hvilket omfang de sammen kan kommuni-
kere med offentligheden, og i hvilket omfang de kommunikerer hver for sig.

Utilfredse medarbejdere
Risiko: Utilfredse medarbejdere og brugere har en forholdsvis let adgang til pressen
med kritik af konkrete forhold omkring udliciteringen.

Risikostyring: Som navnt i forbindelse med overdragelse af eksisterende institutio-
ner kan det reducere den pressemessige risiko, hvor medarbejdere har kanaler til at
kommunikere til ledelsen internt, siledes at ekstern kommunikation ikke bliver det
eneste og forste valg for medarbejderne.

Leverandegrens image

Risiko: Leveranderens image har betydning for pressens dakning og vinkling af en
given udlicitering. Hvis leveranderen er kendt i offentligheden, er det mere interes-
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sant at skrive om, fordi leeserne kan relatere sig til historien. Hvis leveranderen har et
darligt image, vil dette pavirke dakningens vinkling.

Risikostyring: En sortering af leverandorer kan finde sted gennem fastsattelsen af
udvalgelseskriterierne 1 udbudsmaterialet. Saledes kan der legges vegt pa en lang
raekke andre forhold end pris og produktivitet, hvorved det vil vare muligt pa et sag-
ligt grundlag at frasortere visse typer af virksomheder med et darligt omdemme.
Yderligere er det muligt at legge vaegt pé tilbudsgiveres referencer.

Nir en leverandor med darligt omdemme vezlges, kan pressens interes-
set/fokusomrider pa forhand afdxkkes, og der kan tages hojde for disse i falles in-
terne og cksterne kommunikationsplaner. De "gode historier" ber forudses, og et
felles beredskab ber vare planlagt (pressemeddelelser, relevant statistik klar etc.).

11.4 Udliciteringsprocessens praktiske gennemforelse

Udskiftning af neglepersoner

Risiko: Udskiftning af neglepersoner pa bestiller- eller leverandoerside indebarer en
risiko. For det forste, fordi de elementer i en kontrakt, som er underforstiet og taget
for givet, ved en udskiftning af neglepersoner ikke af sig selv videreformidles. For
det andet, fordi en udskiftning kan indebare, at leverandor eller bestiller skifter mal-
setninger for udliciteringen, herunder eksempelvis vedrerende betydningen af dak-
ningsbidragets storrelse, om udliciteringen skal lobe rundt pa kort eller lang sigt, og
om man som offentlig bestiller mere fundamentalt er positivt indstillet over for ind-
dragelse af private leverandorer eller e;j.

Dette forhold gzlder, hvis en virksomhed overtages af en anden, men ogsé hvis le-
delsen eller den kontraktansvarlige skiftes ud. P4 bestillerside gzlder det ved nyvalg,
men ogsa ved andre udskiftninger pa ledende poster og af kontraktansvarlige.

Risikostyring: For bade bestiller og leverander ber @ndringer hos modparten give
anledning til, at man afklarer, hvilken betydning det har for udliciteringen. Misforsta-
elser omkring konkrete kontraktlige forhold — kontraktens implicitte elementer — kan
hindteres af parterne ved tilstrakkelig videnoverforsel mellem de nye personer og de
afgdende. Ved udskiftninger, som indebaxrer, at en eller begge parters malsatninger
andres, bor det abent afklares, om udliciteringen skal bringes til opher, viderefores
inden for den eksisterende kontrakt, eller om der er basis for en genforhandling af
kontrakten. Aben kommunikation om @ndrede malsztninger — som en af parterne
onsker at realisere — er under alle omstendigheder et vigtigt element.

Forstaelse af det politiske system

Risiko: Leverandorer, der ikke forstir det politiske systems mere grundleggende
virkemade, er en risiko. Dette gxlder sarligt i forbindelse med udliciteringer, hvor
der er mange interessenter, og disse har modsatrettede synspunkter og interesser. 1
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disse tilfzlde kan en sag blive politiseret og omgzrdet af pressemessig interesse pi
en made, som ikke kendes i samme omfang fra udliciteringer mellem to private par-
ter. Leveranderer, der ikke har en sidan forstielse og evne til at hdndtere beslutnin-
ger og relationer 1 en politisk organisation, vil udgere en risiko, fordi de bliver desori-
enterede og gar ind i udliciteringen uden kendskab til de potentielle transaktionsom-
kostninger.

Risikostyring: Leverandoerer bor vare opmarksomme pa politiske forhold og bestil-
lerens beslutningsveje. Herunder bor leveranderer systematisk identificere udlicite-
ringens interessenter og vurdere, hvordan de kan forventes at agere i forhold til ud-
buddet og udliciteringen. Interessentpleje kan vare en nedvendig strategi i et udbud
med mange interessenter.

11.5 Parternes risikostyring

Ovenfor er de enkelte risici grupperet efter tema. Som det fremgar af fremstillingen,
kan de enkelte risici imidlertid med fordel hdndteres af enten bestiller eller udbyder
eller af begge parter. I nedenstiende tabel er de identificerede forslag til risikostyring
grupperet efter, hvem der mest hensigtsmassigt ber engagere sig 1 risikostyringen.
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Tabel 11.1
Gode rad om risikostyring

Aktor Risikostyringsaktivitet
Bestiller og 1. Medarbejdere skal informeres rettidigt og redeligt forud for et udbud og i
leverander forbindelse med overdragelse af opgavevaretagelsen.

2. Faglige organisationer skal handteres tidligt i forlobet.

3. Derbervare enighed mellem bestiller og leverander om, hvordan fejl og
mangler handteres internt. Der bar ogsa veere enighed om, hvordan presse-
handteringen i sadanne tilfelde skal vaere.

4. Hvis det pa forhand vides eller forventes, at pressen vil interessere sig for en
sag, ber der udarbejdes en strategi for ekstern kommunikation.

5. Bestiller ogleverander skal afklare, i hvilket omfang de kommunikerer med
omverdenen sammen, og i hvilket omfang de kommunikerer hver for sig.

6. Ved udskiftning af neglepersoner hos bestiller og leverander ber der sikres
tilstraekkelig videnoverforsel mellem nye og afgdende personer.

7. Ved &ndrede malsatninger for udliciteringen ber parterne afklare, om udli-
citeringen bar bringes til opher, fortsaette, eller om vilkarene skal @ndres.
Abenhed er en forudsatning for at handtere situationen.

Leverander 8. Leveranderer ma oparbejde en forstaelse af det politiske systems grundvilkar
og arbejde med interessentpleje.
9. Leverandgrens ledelse ma have en faglig forstaelse for omradet for at vinde
de ansattes respekt.
10. Medarbejdere skal have mulighed for at komme til orde internt, sa ekstern
kommunikation ikke bliver eneste vej.

Bestiller 11. Basale forhold omkring udliciteringsprocessen skal vaere i orden. Herunder
skal formalet med udliciteringen veere pa plads.

12. Der skal veere tilstrekkelig tid til udarbejdelse af udbudsmateriale, tilbudsaf-
givelse, evaluering og idriftsaettelse.

13. Udbud pa store og komplekse omrader og udbud pa ny markeder kan med
fordel etapeopdeles eller udliciteres delvist.

14. Bestilleren ber organisatorisk opdele bestiller- og udfererfunktion i en perio-
de forud for udbudsprocessen, hvis eksisterende institutioner sendes i ud-
bud.

15. Personalerelaterede risici skal afdekkes og ansvaret placeres i udbudsmate-
rialet.

16. Bestilleren bar overveje, om politisk uenighed er af en sadan dybde og karak-
ter, at udbuddet ikke skal gennemfores.

Som det ses, bor en lang rekke risici styres af bade leverander og bestiller, herunder
bor en rakke risici styres af de to parter i faellesskab. Derudover er der en rackke for-
hold, som de to parter som udgangspunkt bedst selv hiandterer.

Ansvaret for risikostyring pahviler begge parter, hvis risici skal minimeres.

11.6 De vigtigste risici

Med den valgte metode — analyse af et begranset antal cases pa baggrund af inter-
view med neglepersoner — er det ikke muligt at opstille en komplet rangordning af de
identificerede risici. Dog er det muligt pd baggrund af, hvor ofte en risiko optrader i
de syv cases, og hvilken vagt forholdet tilskrives af de interviewede personer, at
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identificere de tre vasentligste risici. Pa denne kvalitative baggrund er det KPMG's
vurdering, at folgende tre risici er blandt de vasentligste:

o Opdyrkelse af nye markeder
] Overdragelse af eksisterende institutioner til en privat leverandor

(] Leverandorers manglende forstielse af det politiske system.

En generel erfaring 1 tilleg til ovenstiende er, at hvis private leverandorer skal vere
interesserede i at gd ind pa nye markeder, skal det vare et langsigtet perspektiv. Det
skal med andre ord vare sandsynliggjort, at markedet vil udvikle sig, og at der over
en lengere arrakke vil vare udbud af et vist volumen.

Leverandorer skal oparbejde knowhow/kompetencer, etablere en organisation og
ofte investere i fysiske aktiver. P4 visse meget kapitaltunge omrider er et langsigtet
perspektiv sarligt af betydning for at kunne tiltrekke leveranderer. Det langsigtede
perspektiv har yderligere betydning pa omrader, hvor der kan vare en fordel i at til-
trekke internationale virksomheder, der ikke 1 forvejen er etablerede i Danmark, og
som derfor har yderligere etableringsomkostninger.
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12. Sammenligning af pressedakning i Danmark, Norge og
Sverige

12.1 Indledning

I dette kapitel foretages en sammenligning af pressens dxkning af udlicitering i
Danmark, Norge og Sverige. Formalet er at karakterisere pressedekningen 1 Dan-
mark i forhold til dakningen i andre lande.

Pressedzkningen i Sverige og Norge vurderes at vere et godt sammenligningsgrund-
lag i forhold til Danmark, da de tre lande er forholdsvis ensartede 1 henseende til den
offentlige sektors struktur.

I det folgende prasenteres forst en statistisk sammenligning af pressedekningen i
Danmark, Sverige og Norge. Dernast beskrives konteksten for udlicitering og pres-
sedaekningen heraf i de tre lande hver for sig.

Analysen viser, at

] Der er storst intensitet i pressedaeckningen i Norge (100 artikler pa 197 dage),
efterfulgt af Danmark (100 artikler pa 377 dage) og Sverige (100 artikler pa
593 dage).

] Den danske pressedakning er for tiden praget af omtale af fremtidige udbud

og udliciteringer. Der er mange artikler af oversigtsmeassig karakter uden jour-
nalistiske vinkler pa konflikter og brugeroplevelser. Det er kun fa artikler, der
giver udtryk for en overordnet negativ holdning til offentlig udlicitering som
en (fremtidig) mulighed.

] I Sverige fokuseres for tiden forst og fremmest pi fejlslagne udbudsprocesser 1
forbindelse med udlicitering. Problemerne bunder i savel proceduremassige
fejl som konkurrenceforvridning. Overordnet set synes der dog at vare en po-
sitiv holdning til offentlig udlicitering, hvor der kan opnis gevinster herved.

] Den intense norske pressedakning af udlicitering kan i nogen grad tilskrives
det forestaende valg til det norske parlament. En stor del af de offentliggjorte
artikler er debatindlaeg, lederartikler og politiske kommentarer. Der er en no-
genlunde ligelig fordeling med hensyn til den grundleggende holdning til of-
fentlig udlicitering som (politisk) ideologi.

Kortlegningen er baseret pa udtrak og kodning af de seneste 100 offentliggjorte ar-
tikler om udlicitering i landsdekkende aviser i hvert af de tre lande. Yderligere er der
gennemfort interview med personer 1 Norge og Sverige, der har serligt kendskab til
udlicitering i de pagzldende lande. Den anvendte metode er nermere beskrevet i ap-
pendiks B.
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12.2 Statistisk sammenligning af de tre lande
Ud fra den foretagne kodning af de i alt 300 artikler kan der laves en overordnet
sammenligning af pressedekningen i Danmark, Sverige og Norge.

Intensitet

Der er forskel pa, hvor intenst udlicitering dakkes i de tre lande.

Det synes serlig interessant, at de 100 artikler er bragt inden for 197 dage i Norge,
377 dage 1 Danmark og tilsvarende 593 dage i Sverige.! Der kan altsd konstateres en
stor spredning i, hvor intens pressedakningen vedrerende udlicitering er i de tre lan-
de.

Hovedemne eller biemne
I nedenstiende tabel er vist, om udlicitering er hoved- eller biemne 1 de analyserede
artikler.

Af tabellen ses, at der i Danmark og Sverige er en meget ensartet vagtning af artikler
opgjort pa denne made. Til sammenligning er der til gengazld i Norge en noget storre
tendens til, at udlicitering ikke er hovedemnet for den pigzldende artikel. Nasten 60
pct. af de norske artikler har dog stadig udlicitering som hovedemne.

Tabel 12.1
Artiklernes relevans i forhold til udlicitering

Relevans af artiklerne i forhold til udlicitering Danmark Sverige Norge
Hovedemne 77 78 59
Biemne 23 22 41

En del af den tilsyneladende mere intense norske pressedakning kan derfor tilskri-
ves, at man oftere berorer udlicitering som emne 1 forbindelse med dxkningen af an-
dre emner. Endvidere spiller det ind, at den pagzldende periode i Norge omfatter en
valgkamp til Stortinget, hvor udlicitering indgéar som tema.

Fordelingen af artikler pa aviser
Nedenfor er vist, hvor stor en andel af de analyserede artikler i de tre lande der er
trykt 1 hver enkelt avis.

! Artikelsogningen dxkker perioden frem til og med uge 33/2005.
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Figur 12.1
Fordeling af artikler pa nationale aviser
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Det ses, at der er visse forskelle de tre lande imellem. I Sverige stir en enkelt avis —
Dagens Nyheter — for nasten to tredjedele af artiklerne. Ydermere er godt og vel
halvdelen af den resterende tredjedel af artiklerne bragt af en enkelt anden avis —
Kvillsposten. I Danmark er billedet noget mere nuanceret. Her er godt 40 pct. af ar-
tiklerne bragt af Borsen, mens tre andre aviser hver bidrager med omkring 15 pct. af
artiklerne. I Norge er der en endnu mere jevn fordeling af dekningen blandt de
landsdakkende aviser. En enkelt avis — Aftenposten — stir bag en tredjedel af artik-
lerne, mens resten fordeler sig nogenlunde jeevnt blandt de ovrige.

Typer af artikler

Fordelingen af type/genre af artikler er ligeledes forskelligartet som illustreret i figur
12.2 nedenfor.
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Figur 12.2
Fordeling af typer artikler
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1 Danmark er ca. halvdelen af pressedackningen reportagepraget, hvor omtalen af
udlicitering sker som en del af nyhedsformidlingen. Medtages de kortere noter, udger
dzekningen 60 pct. Den ovrige daekning sker primert via interview, baggrundsartikler
og debatindleg, hvorimod udlicitering kun i ringe omfang omtales i ledere, kronikker
og kommentarer.

1 Sverige er billedet med hensyn til reportager og kortere noter med en samlet daek-
ning pa nasten 60 pct. meget ensartet i forhold til Danmark. Derimod har udlicite-
ring langt storre fokus i avisernes/dagbladenes ledere, som reprasenterer godt 15
pct. af dekningen. Den resterende del af artiklerne er nogenlunde ligeligt fordelt mel-
lem debatindleg og baggrundsartikler.

I Notrge har nyhedsdzkningen via reportager og noter langtfra samme dominerende
rolle og stir samlet kun for en tredjedel af pressedekningen. Derimod har debatind-
leggene med ca. 30 pct. en meget markant rolle i de norske aviser, og som i Sverige
tegner ledere sammen med kommentarer sig derudover for en pan andel af den ov-
rige pressedzkning.

Indhold
Med hensyn til indholdet af artiklerne vedrerende udlicitering er der store variationer
mellem landene.
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Figur 12.3
Fordeling af emner i artiklerne
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Som det kan ses 1 figur 12.3, er dekningen i Danmark i nogen grad preget af politi-
ske holdninger og iser skonomiske forhold, som tilsammen er temaet i mere end
halvdelen af alle artikler. Diskussion af effektivitet er hovedtema i godt 10 pct. af til-
feeldene, mens ingen af de ovrige emner kan siges at have serlig opmarksomhed i de
danske aviser ("andet" dakker over alle emner, der ikke er specifikt kategoriseret).

Den svenske dekning tager derimod oftest udgangspunkt i konkurrenceforvridning,
herunder manglende efterlevelse af de lovgivningsmaessige retningslinjer for udlicite-
ring, som er hovedtema i hele 35 pct. af artiklerne. Herudover skiller gkonomiske
forhold som emne sig ud med en andel pi 15 pct. Det er verd at bemarke, at de po-
litisk pregede artikler kun repraesenterer en meget lille del af avisernes dekning,.

I Norge er det artikler med politiske holdninger, som tegner sig for nasten 60 pct. af
dzkningen. Derudover stir okonomiske forhold som tema for godt 10 pct., mens de
ovrige emner kun er hovedtema i meget begrenset omfang. I forhold til iseer Sverige
er konkurrenceforvridning kun et meget marginalt berert emne.
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Figur 12.4
Artiklernes indgangsvinkel og forfatterne overordnede holdning til udlicitering
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Vurdering

Endelig kan der ses pa, hvad indgangsvinklen bag offentliggorelsen af artiklen er,
sammenholdt med artiklens forfatters egen holdning til udlicitering og eventuelle
hensigt med artiklen.

Figur 12.4 illustrerer, at der i Danmark er en ligelig fordeling mellem, hvorvidt artik-
lerne har en positiv eller negativ indgangsvinkel i forhold til udlicitering. En sammen-
ligning med forfatternes egne overordnede holdninger til udlicitering viser, at der i
langt hojere grad er en positiv stemning over for udlicitering. Faktisk har hele 60 pct.
af artiklerne en overordnet positiv holdning til udlicitering, mens der kun er en deci-
deret negativ holdning i mindre end 10 pct. af artiklerne. I ca. 25 pct. af artiklerne gi-
ver forfatteren ikke udtryk for nogen holdning til udlicitering, dvs. der videreformid-
les udelukkende en "historie".

I Sverige er det i overvejende grad negative historier, der er indgangsvinklen til artik-
lerne. Saledes tager nasten to tredjedele udgangspunkt i negative problemstillinger.
Kun 5 pct. af artiklerne er decideret positive i deres indgangsvinkel. Som i Danmark
er der modsat en langt mere positiv overordnet holdning til udlicitering fra forfatte-
rens side (knap 50 pct.), om end en nasten lige sd stor del forholder sig neutralt til
kritikken. Langt storsteparten af de 100 svenske artikler omhandler problemstillinger
vedrorende manglende overholdelse af de lovgivningsmassige retningslinjer for udli-
citering (herunder konkurrenceforvridning ved bevidst forfordeling af leveranderer,
jf. ogsa figur 12.3), hvor forfatteren enten giver udtryk for irritation over de dermed
mistede gevinster og effekter ved udlicitering, eller hvor de lovgivningsmaessige ure-
gelmassigheder blot formidles som en del af nyhedsstrommen (dvs. uden forfatteren
nedvendigvis er negativt indstillet over for udlicitering).
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I den norske pressedekning er indgangsvinklen i nogen grad sammenlignelig med
den danske. Dog er der med godt 40 pct. lidt flere negativt vinklede historier, mens
den positive andel er pd knap 25 pct. Angaende forfatterens overordnede holdning til
udlicitering er der i Norge et noget mere nuanceret billede sammenholdt med Dan-
mark og Sverige. Godt 30 pct. udtrykker en positiv holdning, mens nasten 40 pct.
udtrykker sig i negativ retning, hvilket er langt hojere end bade Danmark og Sverige.
En del af forklaringen skal givetvis findes i det store antal debatindleg og artikler
med politiske holdninger, som netop preger den norske pressedeekning i en periode
med valgkamp til det nationale parlament.

12.3 Sverige

I det folgende ses forst pa konteksten for avisernes dakning af udliciteringsradet i
Sverige. Derefter ses nermere péd indholdet af de 100 analyserede artikler fra svenske
aviser. Fremstillingen bygger dels pd kodningen af de 100 artikler, dels pd interview
med en rakke personer 1 Sverige med saxtligt indblik i udliciteringsomradet.

Historisk udvikling og status

Sverige er som Danmark praget af en decentral offentlig sektor. Det indebzrer, at
beslutninger om udbud og udlicitering i vidt omfang traeffes af kommunalbestyrelser
og regionerne (lin) inden for rammer sat af national lovgivning.

I 1980'erne startede en debat om udlicitering i Sverige, og de forste forseg blev
igangsat pid borneomridet. Den daverende statsminister erklerede sig imidlertid
imod Kentucky Fried Children og fik standset yderligere udbredelse ved lov. Den pi-
gxldende lov blev ophxvet af den borgetlige regering 1 1991.

Anvendelsen af udlicitering i storre omfang blev pabegyndt i 1992-93 og er siden
vokset langsomt, men stot. Flere af de interviewede giver udtryk for, at der 1 disse ar
er tale om en stagnation, idet udliciteringsomfanget ikke oges navnevardigt.

Baggrunden for, at udlicitering blev forsogt fra starten af 1990'erne, var en okono-
misk krise, som indebar nedskaringer i de kommunale driftsudgifter og dermed en
afsegning af alternative organisationsformer.

Sammenlignet med Danmark kan det bemarkes, at der i Sverige ogsa forekommer
udlicitering pd blede omrader som bernepasning, sygehuse, plejehjem og det psykia-
triske omrade. Der er stor forskel pa, hvor meget der udliciteres i de enkelte kom-
muner. Siledes er omkring 30 pct. af driftsomkostningerne 1 Stockholm varetaget af
private, mens der i andre kommuner slet ikke forekommer udlicitering pa nogen om-
rader, herunder ogsa kun i meget begranset omfang pa de tekniske omrader.

Generelt er det indtrykket, at storre kommuner udliciterer mere end sma kommuner.

Det har ikke betydning for udliciteringsomfanget, om en kommune har borgerligt
eller socialistisk flertal.

Udlicitering i krydsild - November 2005

101



102

Kapitel 12. Sammenligning af pressedakning i Danmark, Norge og Sverige

Der er ikke registreringsmassig basis for at opgere omfanget af udlicitering i Sverige,
men Statskontoret skonner, at omkring 6-7 pct. af de offentlige indkeb foretages ef-
ter Lagen om offentlig upphandling. Statskontoret deler sdledes ikke OECD's vurdering
af, at omfanget af udlicitering i Sverige er hojt sammenlignet med andre nordiske
lande.

Alle interviewede giver udtryk for, at det vil tage lang tid at ege omfanget af udlicite-
ring, og at det i hoj grad er et spergsmal om at xndre tenkemade blandt relevante
interessenter 1 den offentlige sektor.

Vurdering af pressedaekningen

Der har i Sverige varet en rakke skandaler pa omsorgsomridet — de sakaldte
vardskandaler. Flere af interviewpersonerne i Sverige giver udtryk for, at disse meget
omtalte sager har medfort en tilbageholdenhed i kommunerne i henseende til udbud
og udlicitering p4 omsorgsomraderne. Det skal dog bemarkes, at den seneste sag lig-
ger et par ar tilbage.

Som i Danmark et det generelt indtrykket, at kvalitetsbrist hos private leveranderer
giver mere omtale i pressen end kvalitetsbrist hos offentlige leveranderer. Endvidere
forholder dzkningen sig ikke til, om kvalitetsbrist kan henferes til mangelfuld forbe-
redelse eller kontraktopfelgning hos bestilleren. Yderligere gives udtryk for, at pres-
sen kun 1 meget ringe omfang rapporterer pd gevinster ved udlicitering.

Pa det seneste har korruption i forbindelse med udbud og udliciteringer varet pa den
pressemaessige dagsorden.

Generelt er det indtrykket, at pressens dakning af udbud og udlicitering er taget af de
seneste dr. Dog vurderes det, at der fortsat er betydelig dekning i den lokale presse 1
forbindelse med nye udliciteringer, hvor medarbejderes og brugeres skepsis rapporte-
res.

Organisationernes rolle

Fagforeningerne i Sverige er generelt neutralt til positive over for udlicitering. LO
deler den socialdemokratiske skepsis, men de relevante forbund har en noget mere
dben holdning.

Baggrunden for forbundenes neutrale til positive vurdering er primart, at medlem-
mer, som er blevet overfort fra offentlige arbejdsgivere til private arbejdsgivere, er
tilfredse med de private arbejdsgivere. I flere tilfalde fir medlemmerne mere i lon.

Medlemmer, som skifter fra den offentlige til den private sektor, forbliver i samme

fagforbund.

Arbejdsgiverorganisationerne er generelt meget positivt indstillede over for udlicite-
ring og seger aktivt at fremme sagen.
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Supplerende kan peges p4, at det svenske Konkurrensverket har til opgave at fremme
konkurrence i bade den private og den offentlige sektor.

Den politiske debat
Interviewpersonerne giver udtryk for, at der indgar en rakke temaer i den politiske
debat om udlicitering:

. Debatten er aktuelt praget af en landspolitisk skepsis hos partierne til venstre
for midten over for det rimelige i, at private kan tjene penge pa omsorg og
uddannelse. I den forbindelse diskuteres, om private leveranderer har mulig-
hed for cream skimming ved alene at behandle de patienter, som kan give det
mest positive dekningsbidrag. Mest konkret er denne skepsis kommet til ud-
tryk i den sdkaldte "stop lov" fra 2005, som indebarer, at private operatotrer pd
udliciterede sygehuse ikke kan anvende overskudskapacitet til at gennemfore
privat finansierede behandlinger for eksempelvis forsikringskunder.

° Et udtryk for samme debat er, at venstrepartiet finder, at sma virksomheder
gerne ma operere pa skoleomridet, mens store virksomheder ikke ma.

° De, der er fortalere for udlicitering, fokuserer for tiden pa inddragelse af priva-
te leveranderer i forbindelse med valgfrihed. Yderligere peges pa partnerska-
ber mellem det offentlige og private (OPP/OPS/PFI etc.) som en mulig ot-
ganisationsform.

° Et andet aspekt, som specielt fremfores af Konkurrenceverket, er behovet for
at adskille det offentliges roller i udbudsprocessen.

] Ydetligere indgar muligheden for at inddrage udlicitering som en méde at ska-
be vakst pd, idet private operatorer pa omsorgsomriderne potentielt vil kunne
udvikle sig til internationale virksomheder pa omradet. Udlicitering indgar sa-
ledes (om end perifert) i en globaliseringsdiskussion.

Fokusgruppeundersogelser indikerer, at svenskerne er positivt indstillede over for
udbud og udlicitering pa omréider, hvor der allerede i1 dag er tradition for privat ind-
dragelse, men imod pa omréder, hvor der er tradition for ren offentlig opgavevareta-
gelse.

De seneste 100 artikler

Forst og fremmest underbygger gennemgangen af de 100 senest offentliggjorte artik-
ler om offentlig udlicitering, at pressens dakning af udbud og udlicitering i dag ikke
er sarligt omfattende. De 100 artikler, som indgar i analysen, er saledes bragt over en
periode pd 593 dage, og det er en enkelt avis — Dagens Nyheter — der star for 60 pct.
af omtalen.
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Figur 12.5
De seneste 100 artikler
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Det dominerende tema i de 100 artikler er problemer med udbudsprocesser ved udli-
citering. Der har veret en lang rekke tilfeelde, hvor man fra det offentliges side enten
ikke har overholdt de gzxldende lovgivningsmassige retningslinjer for udlicitering,
eller hvor der decideret anfores pastande om bevidst forfordeling i valget af leveran-
dor (konkurrenceforvridning). Oftest er dekningen preget af mismod over for de
tilsyneladende manglende kompetencer til at gennemfore udbudsprocesser og af be-
kymring over, at der spildes okonomiske ressourcer pa bade forlengelse af udbuds-
processer og manglende mulighed for at hoste de gevinster, en (korrekt) gennemfort
udlicitering forventes at ville give.

Der har typisk vearet flere artikler om samme emne, og problemstillingerne med hen-
syn til de gennemforte udbudsprocesser vedrorer sivel sundheds- og omsorgsomra-
det som andre sektorer.

De gennemgiede artikler bekrefter ogsd, at der stort set ikke er pressedeekning af de
cases, hvor en udlicitering har medfert malbare gevinster.

Set fra en politisk vinkel giver de gennemgdede artikler ikke nogen entydig understot-
telse af den ovenfor nzvnte landspolitiske skepsis hos venstreflojen generelt og i
saerdeleshed over for udlicitering pa omsorgs- og uddannelsesomradet. Det kan skyl-
des, at der kun har varet fa artikler med en egentlig politisk indgangsvinkel.

12.4 Norge

I det folgende ses forst pa konteksten for avisernes dakning af udliciteringsradet i
Norge. Derefter ses nermere pa indholdet af de 100 analyserede artikler fra norske
aviser. Som i afsnittet ovenfor bygger fremstillingen dels pd kodningen af de 100 ar-
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tikler, dels pa interview med en rakke personer i Norge med serligt indblik i udlicite-
ringsomradet.

Historisk udvikling
11998 indebar E@S-aftalen, at der blev indfert procedureregler for udbud og udlici-
tering, hvorved udbudsprocesserne fik en fast falles referenceramme.

Mens udbud og udlicitering gradvist er taget til gennem 1990'erne, er udviklingen pa
omsorgsomradet begranset, om end af et storre volumen end i Danmark. En enkelt
interviewperson er af det indtryk, at udliciteringsomfanget pa de enkelte sektoromra-
der er afthaengigt af de respektive fagforeningers styrke.

Der foreligger ikke opgorelser over udliciteringsomfanget i Norge. Det er imidlertid
interviewpersonernes skon, at omfanget er mere begraenset end i Sverige og Dan-
mark. Generelt er der udliciteret pa det tekniske omrade, mens udliciteringen pa om-
sorgsomridet er meget begraenset. Pd det statslige omrade er der primert udliciteret
vedrorende faergedrift og en enkelt togstraekning.

De senere dr har debatten centreret om frit brugervalg pa de sociale omrdder, men
den faktiske udbredelse er begraenset. Siledes synes det kun at vere i Oslo og Sta-
vanger, at der er gjort forsog med frit valg pa @ldreomridet. Generelt er det primert
i de storre byer, at der er politisk debat i kommunalbestyrelserne og faktisk udlicite-
ring i storre omfang.

Pressedakningen og deres betydning

De personer, der er interviewet i Norge i forbindelse med denne undersegelse, giver
udtryk for, at de landsdakkende avisers dackning af udbud og udlicitering generelt er
aftaget de senere ar. Dog dakker lokale aviser fortsat konkrete udliciteringssager, idet
der isar fokuseres pd temaer som medarbejdervilkdr, besparelser og holdninger hos
lokale politikere. Yderligere giver afgorelser fra Klagenemnda for offentlige anskaffelser,
KOFA, anledning til omtale i pressen og navnlig i dele af fagpressen.

Der har i Norge veret to til tre sager pa eldreomradet, som har fiet meget betydelig
pressemaessig omtale. Serligt en sag pa det privat drevne Risenga Bo- og Omsorgssenter,
hvor en beboer dede af torst, har preget debatten. Séledes giver flere af de inter-
viewede udtryk for, at netop denne sag har veret med til at 2ndre den generelle
holdning 1 Norge fra neutral eller positiv over for udlicitering pa omsorgsomradet til
negativ.

Flere interviewpersoner giver udtryk for, at der er politisk tilbageholdenhed i hen-

seende til udlicitering, da gevinsterne er smd sammenlignet med omkostningerne,
hvis et forleb gar galt.
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Organisationernes rolle

Fagforeningerne i Norge er generelt imod udlicitering. Flere af de interviewede angi-
ver, at foreningerne virker aktivt for at skabe pressemeassig opmacrksomhed om udli-
citerede sager. Herunder er iser de ansattes lon og arbejdsvilkar i centrum, idet der
knyttes an til en storre norsk debat om pensionsvilkir for henholdsvis offentligt og
privat ansatte.

Medarbejdere, der skifter fra en offentlig til en privat arbejdsgiver, skal skifte fagfor-
ening.

Arbejdsgiverorganisationerne er positivt indstillede over for udbud og udlicitering.

Den politiske debat

Der er valg til det norske Storting 1 efteraret 2005. Generelt er partier til venstre for
midten skeptiske over for udbud og udlicitering, mens partier til hojre for midten er
positive. Udlicitering indgar som et tema i valgkampen.

Det er imidlertid primart pa omsorgsomridet, at udlicitering er et omdiskuteret em-
ne. Pa de tekniske omrader er debatten meget begrenset, om end der er en vis debat
om affaldsindsamling.

Der er en rekke eksempler pa, at et skifte 1 det politiske flertal i en kommune har ledt
til, at kontrakter med private virksomheder ikke fornyes, og at opgaven hjemtages til
kommunalt regi.

Som i Sverige er der i disse ar fokus pa frit brugervalg med inddragelse af private le-
veranderer. Denne debat indgar bl.a. i forbindelse med valgkampen.

De seneste 100 artikler

Det mest iojnefaldende ved den norske pressedekning af offentlig udlicitering er, at
der netop er en intens daekning i pressen. De ovenfor nevnte interviewpersoners for-
ventning om, at pressens interesse for udbud og udlicitering er for nedadgiende, un-
derstottes altsd ikke (en sogning pa omfanget af artikler i tidligere ar giver sdledes hel-
ler ikke flere sogeresultater). Gennem det seneste ar har der i de landsdakkende avi-
ser saledes vaeret flere end 200 artikler, der har omhandlet offentlig udlicitering,
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Figur 12.6
De seneste 100 artikler
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De gennemgiede artikler bzerer 1 nogen grad prag af, at der er en igangvarende valg-
kamp til det nationale parlament. Pressedaekningen er siledes domineret af debatind-
leeg, lederartikler og politiske kommentarer, der forst og fremmest har en ideologisk
indgangsvinkel i forhold til udlicitering.

Den politiske debat er i ovrigt praget af, hvorvidt det norske arbejderparti reelt er
for eller imod udlicitering.

Ser man p4, hvilke omrader der berores i forhold til mulighederne for udlicitering, er
det forst og fremmest inden for sundhed og omsorg samt pa affaldsomradet. Der
refereres dog ikke til mange empiriske erfaringer med sadanne udliciteringer. Fokus
er i stedet rettet mod frit brugervalg.

Da nyhedsdakningen generelt har en mindre fremtradende rolle i pressebilledet, er
det vanskeligt at drage yderligere konklusioner ud fra det udsegte datamateriale.

12.5 Danmark
Da konteksten for Danmark forudsaxttes bekendt, redegores i det folgende alene
nermere for de seneste 100 artikler om udlicitering i landsdakkende danske aviser.

De seneste 100 artikler

Helt overordnet er pressedaekningen af udlicitering gennem det seneste 4r (de 100
nyeste artikler 1 landsdaekkende aviser og dagblade er offentliggjort over en periode
pa 377 dage) praget af én ting: Der behandles forventninger til forestiende og frem-
tidige offentlige udliciteringer.
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Kapitel 12. Sammenligning af pressedakning i Danmark, Norge og Sverige

Figur 12.7
De seneste 100 artikler
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Danmark

B Baggrund O Debatindl®g B Interview @ Kommentar
B Kronik O Leder O Note @ Reportage

Det seneste drs artikler er praeget af oversigtsartikler, som har reportageagtig karakter,
men som mangler journalistiske vinkler i forhold til konflikter og brugeroplevelser.

Dakningen er preget af fa enkeltsager og en samtidig tendens til et storre fokus pa
politisk preegede indleg fra bade politiske partier og brancheforeninger.

Lidt overraskende kan der ikke konstateres et signifikant fokus pa udliciteringer in-
den for sundheds- og omsorgsomriderne, som ellers forventeligt ville have sarlig
bevigenhed blandt danskerne. En del af forklaringen herfor kan maske findes i de
relativt f4 debatindlag, fx. i form af leserbreve og kronikker, der har indgiet i pres-
sedaxkningen i perioden.

For en del af de udsegte 100 artikler gaelder det endvidere, at en del historier bunder i
en form for gensidig inspiration, sdledes at samme emne er berort i en del artikler.
Saledes har der ikke varet pressedekning af 100 forskellige emner vedrerende udlici-
tering gennem den 377 dage lange periode.

Generelt set ma det konstateres, at der ikke har varet en sarlig markant pressedak-
ning af offentlige udliciteringer det seneste 4r.
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Bilag 1. Metode for casebeskrivelser

Bilag 1. Metode for casebeskrivelser

Analysen er gennemfort ved et forholdsvis enkelt undersogelsesdesign som illustreret
i nedenstdende figur.

Figur 13.1
Undersagelsesdesign

Udveelgelse Ud_v aelgglse Indhen_tn_lng Gennemfgrel- Analyse og
af cases I & Sk”f.t ligt se af interview, rapportering
personer materiale

Udvalgelse af cases

Udvzlgelse af cases har taget udgangspunkt i en dben sogning i artikeldatabasen In-
fomedia. Denne sogning er suppleret med konsultationer med brancheorganisationer
samt Udliciteringsradets Sekretariat.

Udvalgelse af interviewpersoner og indhentning af skriftligt materiale
Udvzlgelsen af interviewpersoner er foretaget ved kontakt til de berorte parter. For
hver case er der gennemfort to adskilte interview med henholdsvis opdragsgiver og
leverandoren.

For hver case er der foretaget udtrek fra Infomedia. Artiklerne har dannet baggrund
for den kvalitative beskrivelse af pressedekningen i hver case.

Ydetligere er udvalgt tre journalister pa baggrund af segning i Infomedia. Disse er
interviewet med henblik pd afdekning af arbejdsmetoder og redaktionelle priorite-
ringer i forhold til udliciteringssager.

Gennemfarelse af interview

Interview er gennemfort af konsulenter fra KPMG pa baggrund af en interview-
guide. Interviewene er gennemfort som semistrukturerede interview, dvs. med en
forholdsvis overordnet sporgeguide. Sporgeguiden svarer i det store og hele til struk-
turen for hver af de syv caseprasentationer i kapitlerne 4-10. Denne fremgangsmade
er valgt for at afdackke ogsa nye leringer i forhold til, hvordan udliciteringer kan gen-
nemfores med succes.

Analyse og rapportering
Det indsamlede skriftlige materiale og interviewnoter er analyseret og prasenteret i

denne rapport.

Casebeskrivelserne er sendt til de interviewede til kommentarer og korrektion.
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Bilag 1. Metode for casebeskrivelser

Casepraesentationerne er ikke ledsaget af vurderinger af, "hvem der har ret" i de til-
telde, hvor parterne mitte udlegge forlob m.v. forskelligt. En sddan uafhengig stil-
lingtagen forudsetter langt mere dybtgiende analyser og forstielse af de enkelte ca-
ses, end det er muligt inden for projektets rammer.
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Bilag 2. Metode for sammenligning af pressedakning i tre lande

Bilag 2. Metode for sammenligning af pressedakning i tre
lande

Analysen er baseret pd udtrak af artikler udsegt blandt landsdekkende aviser og
dagblade i de tre lande. I Danmark er der sogt pa "udlicitering", i Sverige pa "offent-
liga upphandlingar” og i Norge pa "konkurranseutsetting”.

Artiklerne er udsegt via folgende kanaler:
. Danmark: Infomedia.

L] Sverige: Presstext.

] Norge: ATEKST.

I Danmark er sogningen i Infomedia suppleret med en tilsvarende sogning i Dagbla-
det Borsens eget artikelarkiv, da dette nyhedsmedie ikke indgar blandt Infomedias
kilder. Det er pd forhand antaget, at Dagbladet Borsen har en aktiv rolle i pressens
dzkning af udlicitering i Danmark, hvilket da ogsa understottes af det statistiske ma-
teriale 1 det folgende delafsnit herom.

Folgende landsdzkkende aviser er medtaget i undersogelsen:

Tabel 14.1

Aviser medtaget i undersegelsen

Danmark Sverige Norge

Berlingske Tidende Dagens Arbete Aftenavisen

BT Dagens Nyheter Dagbladet

Borsen Expressen Dagens Naringsliv
Erhvervsbladet Kvillsposten Dagsavisen
Information L6n&jobb Kommunal Rapport
Jyllands-Posten Resumé Verdens Gang
Kristeligt Dagblad Veckans Affdrer

Politiken

De seneste 100 offentliggjorte artikler om offentlig udlicitering 1 hvert land er ud-
valgt. Ved at anskue tidshorisonten for antallet af artikler kan der gives en indikation
p4, 1 hvor hej grad pressen fokuserer pa offentlig udlicitering. Samtidig sikrer et iden-
tisk antal medtagne artikler 1 hvert land, at der er et ensartet statistisk grundlag for en
sammenligning af artiklerne med hensyn til indhold m.m.

De udtrukne artikler er gennemgdet indholdsmaessigt, hvorefter de er blevet forsynet

med en kodning, der danner grundlag for en selektering af artiklernes type, emne,
indhold, drejning m.v.
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Bilag 2. Metode for sammenligning af pressedakning i tre lande

Den udarbejdede kodning er 1 vidt omfang inspireret af en kodeliste anvendt 1 Medi-
ernes Valgkamp — Et forsknings- og formidlingsprojet om valgkampen i 2005 udgivet af Mo-
dinet og MandagMorgen 1 marts 2005.

Kodelisten indeholder som overordnede kategorier folgende:

1.
2.
3.

Dato for publicering.

Navn pa den publicerende avis.

Artiklens type/gente (baggrundsartikel, debatindleg, interview, kronik, leder,
note eller reportage/nyhed).

Artiklens emne (brugernes oplevelse, effektivitet, konkurrenceforvridning,
kontraktgrundlag, kvalitet, politisk holdning, politisk kontrol, samfund, oko-
nomiske forhold eller andet).

Relevans i forhold til udlicitering (hovedemne eller biemne).

Artiklens vinkel i forhold til udlicitering (positiv, negativ, begge dele eller neu-
tral), dvs. hvad er baggrunden for artiklens tilblivelse.

Artiklens (journalisten/skribentens) overordnede grundholdning til udlicite-
ring (positiv, negativ, begge dele eller neutral), dvs. om journalisten/skri-
bentens egen overbevisning om, hvorvidt udlicitering som ideologi er positivt
eller negativt, kan aflases af artiklen.

I forhold til kategorierne 6 og 7 kan det bemarkes, at der ofte vil vare forskel i kate-
goriseringen for samme artikel. Eksempelvis forekommer det, at en artikel er skrevet
ud fra en negativ indgangsvinkel, men hvor skribenten videre i artiklen soger at ar-
gumentere positivt for udlicitering.

Den foretagne kodning af artiklerne set i forhold til punkterne 6 og 7 vil endvidere
veere forbundet med en vis subjektivitet, da kategoriseringen nedvendigvis vil vare
afheengig af researcherens opfattelse af vurderinger foretaget af artiklens forfatter.
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