RRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRR

BLIVER DIN
KOMMUNE
SNYDT?

RARTELLER, MONOPOLER
OG UNZDVENDIGE
OMKOSTNINGER VED
JDBUD

y






MARK SNYDERIET!

v

MISTANKE

OM KARTEL

BRUG MARKET [/l AT
UDPEGE TILBUD, HVIS DER
ER MISTANKE OM KARTEL.



Karteller, monopoler og ungdvendige
omkostninger ved udbud

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen
Carl Jacobsens Vej 35

2500 Valby

TIf. 4171 50 00

E-mail: kfst@kfst.dk

On-line ISBN 978-87-7029-512-3
ISBN 978-87-7029-513-0

Design: Liebling A/S
Tryk: Rosendahls - Schultz Grafisk A/S

Publikationen er udarbejdet af
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.

November 2012



Sandsynligheden for, at din kommune betaler for meget for sine
indkgb er hgj. Karteller, monopoler og ungdvendige omkost-
ninger kan bringe priserne op i et leje, hvor de ikke hgrer
hjemme. Er din kommune opmaerksom pa det?

Den offentlige sektor sender hvert ar opgaver i udbud for sma
hundrede milliarder kroner. Ud over mere eller mindre gode
tilbud, sa kan materialet fra leverandgrerne rumme tegn pa
karteller. Der er god grund til at veere pa vagt.

Den internationale samhandelsorganisation OECD vurderer, at
karteller arligt koster offentlige myndigheder "milliarder af
dollars” i medlemslandene.

Et kartel haever i gennemsnit priserne med 10-50 procent, viser
undersggelser fra Danmark, EU og USA. Samtidig tror 43 procent
af de danske virksomheder, at der er karteller i deres branche
ifglge en analyse fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen i efter-
aret 2012.

Karteller er ulovlige. Det er monopoler ikke. Men indkgb fra
monopoler eller virksomheder pd monopollignende markeder
er ofte dyre, fordi der ikke er nogle reelle konkurrenter. Din
kommune kan udfordre monopolet. Pjecen her giver gode rad til,
hvordan.

Pjecen giver ogsa gode rad til, hvordan din kommune kan undga
ungdvendige omkostninger, nar den sender en opgave i udbud.
Det kan vaere en god ide, at kommunen prioriterer at arbejde
strategisk med udbud og indkgb.

[ fgrste halvdel af pjecen er der mere viden om karteller, mono-
poler og ungdvendige omkostninger. [ anden halvdel er der 11
gode rad til at undga dem.

God leeselyst!

Agnete Gersing
Direktgr
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SIDE 8

KONKURRENCE- OG FORBRUGERSTYRELSEN

EFFEKTIV

KONKURRENCE GIVER

GEVINST

Den offentlige sektor far

arligt leveret varer og ydelser
for 290 mia. kr. fra private
leverandgrer. Heraf udggr det
kommunale indkgb af varer og
tjenesteydelser ca. 80 mia. kr.
Effektiv og skarp konkurrence
om offentlige udbud kan sikre,
at det offentlige udnytter

sine indkgbsressourcer bedst
muligt.

Effektiv konkurrence giver
skarpe priser og besparelser.
En undersggelse foretaget af
EU-kommissionen viser fx, at
der kan opnas gennemsnitlige
besparelser pa 10 pct., hvis
antallet af tilbud stiger fra et
til fem.

Effektiv konkurrence fgrer
ogsa til mere innovative
forslag til opgavelgsning og
bedre kvalitet af de indkgbte
varer og ydelser til gavn for
borgerne.

Opmearksomhed pa optraev-
ling af karteller og nedbryd-
ning af monopoler star i
skyggen af udbudsjuridiske
hensyn i mange kommuners
udbud. Det har vist sig, efter
styrelsen har veeret i dialog
med flere kommuner.

Styrelsen har derfor valgt at
lave denne vejledning til jer,
der arbejder med udbud.

Formaélet med vejledningen

er at skeerpe jeres opmaerk-
somhed pa at sikre en effektiv
og skarp konkurrence, nar [
planleegger og gennemfgrer et
udbud.!

Vejledningen szetter med 11
gode rad fokus p4, hvordan I
som indkgbere og udbudskon-
sulenter kan:

¢ minimere risikoen for kar-
teller

¢ handtere indkgb pa mar-
keder, der er praeget af
monopoler

¢ reducere omkostningerne
ved at gennemfgre et udbud
(transaktionsomkostninger).

Det kan veere en udfordring at
kombinere alle tre hensyn, fordi
de kan virke modsatrettede.

For eksempel kan fzelles spgr-
gemgder for alle potentielle
leverandgrer i nogle tilfzelde
nedbringe transaktions-

omkostningerne for bade
indkgbere og tilbudsgivere.
Men feelles spgrgemgder kan
ogsa gge risikoen for en ulov-
lig og skadelig dialog mellem
leverandgrerne, hvilket kan
fare til tilbudskoordinering og
saette konkurrencen ud af spil.

De 11 gode rad kan hjzlpe jer
med at tilrettelaegge udbuds-
processens forskellige faser
optimalt. Forberedelsesfasen
indebaerer blandt andet en
grundig behovs- og markeds-
analyse, samt en tilpasning

af udbuddets stgrrelse,
kontraktkrav mv. i forhold til
nationale og internationale
leverandgrer. Systematisk
gennemgang af tegn pa
karteller i evalueringsfasen
og opfalgning pa kontrakter i
driftsfasen bidrager ogsa til at
sikre en effektiv konkurrence
om opgavelgsningen.

Note 1: Vejledningen og dens anbefalinger er udarbejdet som et supplement til styrelsens eksisterende vejledning i
udbudsreglerne. For generel vejledning til udbudsreglerne se: www.kfst.dk.



To eller flere virksomheder
etablerer et kartel, nar de fx
aftaler priser eller aftaler,
hvem der skal vinde et offent-
ligt udbud.

Karteller begraenser konkur-
rencen vesentligt. For jer
betyder mgdet med et kartel
tab af penge og en ringere
kvalitet.

Karteller eksisterer i Dan-
mark, men det praecise
omfang er ukendt. En under-
sggelse fra Konkurrence- og
Forbrugerstyrelseni 2012
viser, at 43 procent af de
danske virksomheder tror, at
virksomheder i deres branche
indgar i karteller.

Karteller er meget vanske-
lige at opdage. Ofte er I som
indkgbere ikke Klar over, at de
hgje priser eller det begraen-
sede antal tilbud skyldes et
kartel. En afslgring af et kartel
kan veere med til at ggre det
offentlige indkgb betydeligt
billigere. Det er derfor vigtigt,
at I prioriterer at arbejde
systematisk med at opdage

og modarbejde karteller.

Pa kort sigt kan arbejdet med
at undga karteller medfgre
ekstra omkostninger. Men pa
leengere sigt kan det betyde
vaesentlige besparelser. Er
jeres prioritering af arbejdet
tydelig for virksomhederne,
vil det i sig selv virke forebyg-
gende overfor karteller.

Kartelaftaler er for eksempel:

1. Tilbudskoordinering
2. Markedsdeling
3.Koordinering af priser

Men alle andre former for
koordinering, der begraen-
ser konkurrencen, er ogsa
forbudt.

Karteldannelse er en af de
alvorligste overtraedelser

af konkurrencereglerne, og
straffes med bgde. I efteraret
2012 fremsatte regeringen et
lovforslag, der indeholder et
vaesentligt haevet bgdeniveau
og og gor det muligt at straffe

karteldeltagerne med feengsel.

Tilbudskoordinering sker
typisk ved, at leverandg-
rerne pa forhand koor-
dinerer, hvem der skal
"vinde” et udbud ved at
afgive det "laveste” bud
De "tabende” leveran-
dgrer afgiver hgjere bud,
eller bud, der indehol-
der szerlige betingelser,
som kommunen ikke
kan acceptere, treekker
deres tilbud tilbage eller
undlader at afgive tilbud.
Leverandgrerne skiftes
typisk til at vinde de
forskellige udbud, og der
fores regnskab med, hvis
tur det er til at "vinde”.

"Vinderen” betaler ogsa
ofte de "tabende” virk-
somheder for reelt ikke
at have deltaget i kon-
kurrencen.

Tilbudskoordinering er set i
flere danske karteller og har
ogsa vaeret udbredt i uden-
landske karteller. Tilbudsko-
ordinering medfgrer hgjere
priser og begraenser udbuddet
af varer og tjenesteydelser.

12007 afslgrede de
svenske konkurrencemyn-
digheder et stort asfalt-
kartel. Karteldeltagerne
havde opdelt de forskel-
lige offentlige udbud og
kontrakter mellem sig. De
virksomheder, der undlod
at afgive konkurrerende
tilbud, blev kompenseret
pa forskellige mader af
den "vindende” virksom-
hed, fx ved at fa lov til

at arbejde som under-
leverandgr eller ved at
modtage en gkonomisk
kompensation.

[ alt blev ni virksomheder
fundet skyldige og idgmt
bgder for knap 500 mio.
svenske kroner.

I en lignende sag i Dan-
mark, har politiet indtil
videre sigtet 23 ledende
medarbejdere i 18 en-
treprengrvirksomheder
for tilbudskoordinering.
Virksomhederne mis-
teenkes for at have aftalt
priser og opgavefordeling
i 50 udbud til en samlet
entreprisesum af ca. 500
mio. kr. Politiet har blandt
andet fundet bgger med
fortegnelser over koordi-
nerede udbud.



En markedsdeling inde-
baerer, at leverandgrerne
bliver enige om at opdele
et eller flere markeder
imellem sig. Det betyder,
at de ikke behgver at
konkurrere med hinanden
og derfor fx kan seette en
hgjere pris pa deres varer.

Tre konkurrenter kan fx
aftale, at de szelger deres
varer i hver deres omréade,
sadan at én saelger pa
Sjeelland, én saelger pa
Fyn og én szelger i Jylland.
To producenter af den
samme type vare kan ogsa
aftale ikke at handle med
hinandens kunder. Det

er isaer vigtigt at veere
opmerksom pa tilbud-
skoordinering og mar-
kedsdeling i forbindelse
med rammeaftaler, hvor
tildelingen af kontrakter
sker efter miniudbud

[ forbindelse med et
udbud i 2007 om labo-
ratorieundersggelser for
Miljgcenter Roskilde og
Miljgcenter Nykgbing Fal-
ster fik hvert miljgcenter
kun et tilbud pa opgaven,
da Milana A/S og Miljgla-
boratoriet I/S var blevet
enige om, at den ene
skulle byde pa opgaven
hos Miljgcenter Nykgbing
Falster, og den anden pa
opgaven hos Miljgcenter
Roskilde.

Konkurrencestyrelsen
modtog i 2007 en anonym
henvendelse om, at der
var sket markedsdeling
mellem de bydende virk-
somheder i forbindelse
med udbuddet. Styrelsen
undersggte sagen og
overdrog den derefter til
Statsadvokaten for Seerlig
@konomisk Kriminalitet

Det er lovligt, at en leve-
randgr orienterer sig om
markedet og konkurren-
ternes priser, nar leveran-
dgren skal fastsaette sine
egne priser.

Det er derimod ikke
lovligt, hvis en leverandgr
og dens konkurrenter
udveksler oplysninger
om og koordinerer deres
priser. Det er en alvorlig
overtradelse af konkur-
renceloven.

Priskoordinering inde-
barer fx, at kartellet
koordinerer priser, pris-
@ndringer, rabatter, eller
udveksler oplysninger om
priser, omkostninger eller
afskrivninger.

Priskoordinering fgrer til et
kunstigt hgjt prisniveau. Det

Den store tyske slikpro-
ducent Haribo fik i august
2012 en bgde af de tyske
konkurrencemyndigheder
pa 2,4 mio. euro for ulov-
lig koordinering af priser.

Haribo mgdtes i hemme-
lighed med tre konkurren-
ter for at aftale, hvor store
rabatter man ville give til
storkunderne og indgik
saledes prisaftaler. En
karteldeltager, Mars, fik
kolde fgdder og afslgrede
kartellet overfor de tyske
myndigheder.

12011 var der ogsa en
kartelskandale blandt
tyske fgdevareproducen-
ter, hvor bl.a. Unilever, Dr.
Oetker og Kraft Foods var
indblandet.

Konsortiedannelse mellem
virksomheder, hvor en raekke
tilbudsgivere i feellesskab
byder pa en offentlig opgave,
er til forskel fra karteldan-
nelse ikke ulovlig. Konsortier
muligggr blandt andet, at sma
og mellemstore virksomheder
kan byde pa offentlige opgaver
i udbud.

(SOK). Efterforskningen
forte til, at SOK rejste
tiltale mod laboratorierne
i februar 2010.

skyldes, at priskoordinering
eliminerer den prisreduceren-
de virkning, som konkurrence
normalt har.

Markedsdeling mindsker
jeres valgmuligheder som
kommune og medfgrer hgjere
priser. Markedsdeling har
samme skadelige virkning
som tilbudskoordinering.

Der er flere eksempler pa
markedsdelingsaftaler, senest
i sagen om Miljglaboratorier-
ne, hvor der faldt domi 2012.

@stre Landsret idgmte i
april 2012 de to miljglabo-
ratorier en bgde hver pa
500.000 kr. for tilbudsko-
ordinering og markedsde-
ling i forbindelse med ud-
buddet. Der blev samtidig
uddelt en personlig bgde
pa 25.000 kroner til hver
af direktgrerne.



Monopoler - eller monopol-
lignende markeder - opstar,
nar én virksomhed dominerer
markedet. En monopolvirk-
somhed kan styre maengden,
kvaliteten og prisen pa mar-
kedet, fordi der ikke er nogen
reelle konkurrenter.

Monopoler er ikke ulovlige.
Men monopoler medfgrer
typisk meget hgje priser, fordi
der ikke er konkurrence om
de produkter eller services,
monopolet tilbyder. Ud over
hgje priser heemmer monopo-
ler ogsa teknologiudviklingen
pa markedet. Monopolvirk-
somheden har begraenset
incitament til at udvikle og
innovere sine produkter, fordi
der ikke er noget pres fra
konkurrenter. Det betyder,

at kommunerne ikke far den
udvikling i opgavelgsningen,
som de kunne have faet, hvis
der var konkurrence om
opgaverne.

Der findes savel geografisk
afgraensede monopoler som
teknologisk afgraeensede
monopoler. Monopoler er ofte
midlertidige og kan udfor-
dres, hvis [ gennemfgrer jeres
udbud pa en made, sa der
alligevel skabes konkurrence
om opgavelgsningen.

Eksempelvis kan monopoler
udfordres ved at tilretteleegge
udbuddet, s udenlandske
leverandgrer bliver interes-
serede i at traede ind pa et
dansk geografisk afgraenset
monopolmarked. Et udbud
kan veere seerligt interessant
for udenlandske leverandgrer,
hvis udbuddet er stort, har

en lang tilbudsfrist eller en
grundig kravspecifikation, der
ikke forudseetter et seerligt
kendskab til danske forhold.

Nar I star overfor monopoler,
er det vigtigt at balancere de
kortsigtede ulemper med de
langsigtede fordele. Kom-
munernes forsgg pa at undga
monopoler kan umiddelbart
forhgje transaktionsomkost-
ningerne. Men de hgjere om-
kostninger kan vere en god
investering, hvis udbuddet i
sidste ende resulterer i lavere
priser pa opgavelgsningen.

Markedet for bib-
lioteksservice, indkgb og
indbinding af bgger til
skolebiblioteker mv,, har i
en leengere periode veret
praeget af én stor leveran-
dar.

Flere kommuner har
veeret meget opmaerk-
somme pa forekomsten af
et monopol iudarbejdel-
sen af udbud af biblio-
teksbgger. Det skyldes at
kommunerne gerne ville
abne markedet for nye
leverandgrer for derigen-
nem at gge konkurrencen
om opgavelgsningen og
fa en billigere pris. Det
har medfgrt indgaelse af
kommunale feellesindkgb
og forsgg pa at tiltraekke
udenlandske leverandg-
rer ved at lave grundige
engelsksprogede kravspe-
cifikationer og fleksible
leveringsfrister.



Arbejdet med at forebygge og
opdage karteller og nedbryde
monopoler kan medfgre
hgjere omkostninger for-
bundet med at gennemfgre
det enkelte udbud. De hgjere
transaktionsomkostninger
kan dog fgre til en lavere pris
i selve indkgbet og dermed
tjene sig selv ind over tid.

Visse andre transaktionsom-
kostninger er ungdvendige og
et resultat af en udbudspro-
ces, som ikke er hensigtsmaes-
sigt tilrettelagt.

Ungdvendigt hgje omkostnin-
ger kan afholde en kommune
fra at sende opgaver i udbud,
hvilket begraenser konkurren-
cen om de offentlige opgaver.
Det medfgrer at kommunerne
ikke udnytter de kommunale
ressourcer optimalt.?

Udbudskulturen i Danmark
har pa visse punkter ud-
viklet sig i en usund ret-

ning. Eksempelvis forhgjes
transaktionsomkostningerne
i mange udbud ungdvendigt,
fordi bade medarbejdere og
eksterne konsulenter dobbelt-
og trippelttjekker detaljer i
udbudsmaterialet.

Udbudskulturen er kendeteg-
net ved meget stort fokus pa
de juridiske elementer i ud-
buddene. Det betyder, at godt
kgbmandskab er kommet til
at fylde mindre. Hensynet til
at overholde udbudsreglerne
bgr dog ikke sta alene i jeres
arbejde med udbud. Et skarpt
fokus pa effektiv konkurrence
og godt kgbmandskab bgr
ogsa prioriteres.

Ungdvendige transaktions-
omkostninger kan undgas
ved, at I som indkgbere og
udbudskonsulenter er klaedt
godt pa til jeres arbejde. Dette
forudseetter, at arbejdet med
indkgb og udbud prioriteres
strategisk. Herved opnar I,
at kommunens opgavelgs-
ning samlet set sker bedst til
prisen.

Odense Kommune har eksem-
pelvis valgt at prioritere sit
udbudsarbejde ved at tilfgre
ekstra ressourcer til kom-
munens indkgbsafdeling og
accepterer saledes pa kort sigt
hgjere omkostninger til kom-
munens udbudsarbejde. Men
som eksemplet i boksen viser,
betaler investeringen sig pa
leengere sigt.

Odense Kommune beslut-
tede i 2008 at tilfgre
indkgbsomradet ekstra
ressourcer i form af flere
medarbejderressourcer
og nye systemer.

Formalet var at fremme
en bedre bundlinje og et
stgrre raderum gennem
konkurrenceudsaet-
telse - altsa systematisk
udnyttelse af det gode
kgbmandskab

Konkret foretog kommu-
nen en investering pa ca.
8 mio. kr. i kommunens
indkgbsafdeling, og har
frem til 2012 opnaet 185
mio. kr. i besparelser i det
kommunale indkgb. Frem
til 2013 er malet, at der
skal ske effektiviseringer
for 206 mio. kr.
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FASE 1

INDLEDENDE FORBEREDELSER

1. LAV EN GRUNDIG BEHOVSANALYSE
- for at reducere transaktionsomkostningerne

Foretag en opgavemaessig afklaring i forberedelsen af udbuddet,

sa der fra starten skabes overblik over; hvilke varer, tjenesteydelser
eller anleegsopgaver udbuddet skal omhandle, og hvilke behov der
skal afdaekkes. Tidligere analyser fra Udbudsradet peger p3, at det
er en god investering at prioritere gennemfgrslen af en behovsana-
lyse forud for et udbud. Ofte genbruges tidligere kravspecifikationer
i stedet for at gennemfgre en ny behovsanalyse, fordi det antages,

at kommunens behov er uzendrede eller der ikke har veeret en
veaesentlig udvikling pa markedet.

En grundig behovsafklaring ggr jer skarpere p3, hvilke krav der skal
indga i udbudsmaterialet, og reducerer transaktionsomkostningerne
i senere faser af udbuddet og den efterfglgende driftsfase. Behovs-
analysen ggr det desuden nemmere at skabe en klar ssmmenhaeng
mellem reelle behov og tilgaengelige lgsninger pa markedet, og hjeel-
per jer til at teenke nyt i de tilfeelde, hvor markedet fx er domineret af
et monopol.

Nar I planlaegger en behovsanalyse, skal I for det fgrste overveje,
om de medarbejdere der skal gennemfgre analysen, har de rette
kompetencer i forhold til markedskendskab, viden om metoder osv.
For det andet bgr medarbejdere have adgang til information om
tidligere forbrug og for det tredje adgang til brugerne af den vare
eller ydelse, som skal indkgbes.

For meget komplekse eller innovative produkter, kan det veere ngd-
vendigt at gennemfgre behovsanalysen samtidigt med, at der laves
en markedsanalyse (jf. nedenstaende afsnit), fordi kendskab til
mulige lgsninger pa markedet kan have stor indflydelse pa, hvordan
man gnsker at lgse konkrete problemstillinger i kommunen.

2. LAR MARKEDET OG KONKURRENCESITUATIONEN
AT KENDE

- for at minimere risikoen for karteller, hdndtere monopoler bedst
muligt og for at reducere transaktionsomkostningerne

Lav en grundig markedsundersggelse og opbyg et markedskend-
skab, sa I bliver bevidste om, hvilke lgsninger markedet tilbyder
og opmaerksomme pa, om der er risiko for karteldannelser og
monopoler.

Markedsundersggelser og markedsdialog forud for udarbejdelse
af et udbudsmateriale medfgrer, at [ har det ngdvendige kend-
skab til markedsforholdene, og at udbudsmaterialet opdateres i
forhold til den nyeste viden og teknologi pa markedet.

Kendskabet til potentielle leverandgrer, deres produkter, priser
og omkostninger kan bidrage til, at udbuddet tilrettelaegges sa-
dan, at I dels opnar den skarpeste konkurrence blandt tilbudsgi-
verne og far lettere ved at opdage tegn pa karteller.
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[ markedsundersggelsen er det vigtigt at vaere opmaerksom pa, hvor
skarp konkurrencen er mellem leverandgrerne pa markedet. Mar-
kedsundersggelsen bidrager til forstaelsen af konkurrencen pa flere

mader, jf. boksen nedenfor.

VURDER MARKEDETS
KONKURRENCE-
SITUATION

[ kan vurdere konkurrence-
situationen ud fra disse fire
dimensioner:

* Gennemsigtighed for
kunderne. Gennemsigtig-
hed pa et marked udtryk-
ker, i hvilken grad det er
muligt for kommunen at
skaffe relevant information
om produkter og priser pa
markedet. Nar information
om produkter og priser er
let tilgengelig, oversku-
elig og sammenlignelig
gges gennemsigtigheden.
@get gennemsigtighed
reducerer kommunernes

omkostninger ved at finde
de bedste varer og ydelser
og forbedrer kommunernes
mulighed for at veelge det
bedste produkt. Det kan
anspore virksomhederne til
at tilbyde bedre produkter
eller lavere priser i konkur-
rencen med andre virksom-
heder.

Antallet af leverandgrer.
Risikoen for Kkarteller er
stgrre pa markeder med fa
leverandgrer.

Adgangsbarrierer. Hgje
adgangsbarrierer af-
skeermer de eksisterende
virksomheder fra potentiel
(ny) konkurrence. Det
mindsker konkurrencen og

gger risikoen for kartel-

ler og monopoler. Hgje
adgangsbarrierer kan fx
skyldes et behov for avance-
ret teknologi, skalafordele

i produktionen (fx bedre
udnyttelse af produktions-
anleeg, leeringskurver), store
anleegsomkostninger mv.

Standardiserede, identi-
ske eller simple varer eller
services. Det er nemmere
for virksomhederne at opna
enighed om et kartel, hvis de
produkter de szlger, er iden-
tiske eller meget standardi-
serede.

Markedskendskab kan opnds gennem virksomhedernes hjemme-
sider, telefoninterview og mgder med leverandgrer. Markedskend-
skab kan ogsa opnas ved at erfaringsudveksle med andre kommu-
ner. Det er ogsa muligt at gennemfgre dialog med virksomhederne
for at fa bedre indsigt i markedet. Der er dog visse begraensninger
herfor. Ved kontakt til markedsaktgrer eller radgivere er det
vigtigt at sikre, at ingen virksomhed(er) opnar en konkurrence-
fordel i forhold til andre virksomheder i det efterfglgende udbud,
da udbudsreglerne og EU-retten stiller krav om ligebehandling og
gennemsigtighed.?

Det er forbundet med omkostninger at gennemfgre en grundig
markedsanalyse. Ved at indga indkgbsfaellesskaber pa tvaers af
myndighedsgraenser kan omkostningerne reduceres for den
enkelte kommune. Det kan derfor indga i den strategiske tilrette-
leeggelse af kommunens indkgb og udbud, om brugen indkgbsfeael-
lesskaber kan forsgges pa saerligt transaktionsomkostningstunge
indkgbs- og udbudsomrader.

Note 3: Mulighederne for dialog med markedet uddybes i Udbudsréadets publikation "Dialog ved udbud - hvad er muligt?”.
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UDBUDSMATERIALET

UDARBEJDES

3. GOR UDBUDDET ATTRAKTIVT FOR SA MANGE
LEVERANDOGRER SOM MULIGT

- for at minimere risikoen for karteller og for at handtere
monopoler

Ggr jeres udbud attraktive for sa mange leverandgrer som muligt.
Herigennem skeerper I konkurrencen og udfordrer monopolet,

sa I far den opgavelgsning, der er bedst til prisen. Sgrg for at jeres
kravspecifikationer er brede og ikke indeholder unikke varer, hvis
dette ikke er ngdvendigt.

I kan fremme antallet af interesserede leverandgrer ved at ggre det
muligt for sma virksomheder eller virksomheder fra andre regioner
og lande at deltage i et udbud. Samtidig kan I efterspgrge andre
metoder og teknologier, der ggr det relevant for nye leverandgrer at
deltage, for herigennem at gge konkurrence om opgaven.

Hvis en markedsundersggelse fx viser, at der reelt kun er én leve-
randgr af en given vare eller ydelse i Danmark, bgr I overveje, hvad
der skal til for; at udbuddet bliver attraktivt for udenlandske leve-
randgrer. Pa den made kan de udenlandske leverandgrer veere med
til at nedbryde det danske monopol. Udenlandske leverandgrer kan
ogsa vaere med til at nedbryde eventuelle danske Karteller, da en
udenlandsk leverandgr kan underbyde karteldeltagerne og veere
med til at afslgre, at prisniveauet tidligere har veeret unaturligt hgijt.

Interesse fra andre potentielle leverandgrer end fx en monopolist
kan opnas ved at tilpasse de tekniske krav til den vare eller ydelse,
som I efterspgrger. Pa den made er det ikke kun monopolisten,

der har mulighed for at vinde udbuddet. Det geelder eksempelvis i

forhold til indkgb af telefonilgsninger, hvor I kan efterspgrge mobil-
telefonlgsninger i stedet for kun fastnetlgsninger. I forbindelse med
markedsdialogen, som gennemfgres forud for hvert udbud, kan I af-
daekke hvilke alternativer, der er til monopolets varer eller ydelser.

Udenlandske leverandgrer kan tiltraekkes ved eksempelvis at
gore udbudsmaterialet tilgaengeligt pa engelsk eller ved at lave en
kravspecifikation, som ggr det muligt for udenlandske leverandg-
rer uden forudgaende kendskab til danske forhold at traede ind pa
det danske marked. Offentlige kontrakter har en stgrrelse og en
varighed, der ggr, at kontrakterne giver god mulighed for, at nye
leverandgrer kan etablere sig pa nye markeder.

4. TILPAS KONTRAKTSTORRELSE OG- LANGDE
TIL MARKEDET
— for at minimere risikoen for karteller og for at hdndtere monopoler

Overvej hvad den optimale kontraktstgrrelse og -leengde er i for-
hold til markedet, og tilpas kontrakten til konkurrencesituationen.

Hvis en leverandgr skal udvikle ny teknologi, eller overskride en
landegreense for at afgive et tilbud, skal leverandgren typisk have
udsigt til en stor omszetning enten i form af en stor volumen eller
en lang kontrakt. Eksempelvis kan I ga sammen i indkgbsfeelles-
skaber med andre kommuner og sla udbud sammen, for at opna
en stor indkgbsvolumen i udbuddet. Det reducerer jeres transak-
tionsomkostninger og ggr det mere interessant for nye leveran-

4

dgrer at traede ind pa et marked og byde pa jeres udbud.
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Omvendt kan det ogsa veere ngdvendigt at

dele kontrakter op i mindre bidder for at sikre,
at der er tilstraekkelig konkurrence om bade
det pageldende udbud og fremtidige udbud.
Eksempelvis gar nogle kommunale udbud pa
tveers af flere produktomrader. Hvis et produkt-
omrade er praget af én dominerende leveran-
dgr, kan kontrakten opdeles i flere delaftaler,
sa den eksisterende konkurrence udnyttes pa
de produktomrader, hvor konkurrencen er
velfungerende. Den delaftale, der vedrgrer det
monopolplagede produktomrade, kan samtidig
tilpasses sa monopolet udfordres.

Opdeling af en kontrakt i flere delaftaler ggr
det desuden lettere for nye aktgrer at komme
ind pa markedet, da de kan ngjes med at ud-
vikle ny teknologi 0.1, til ét omrade ad gangen.

Tilpasning af kontraktstgrrelsen til markedet
forudseetter, at I indledningsvis har lavet en
grundig markedsanalyse, sa I har indsigt i det
pageeldende marked.

5. TILPAS KRAV OG UDBUDSFORM
TIL MARKEDET
- for at minimere risikoen for karteller

Tilpas udbudsformen og kravspecifikationen
til det relevante marked, sa udbudsformen og
kravspecifikationen minimerer risikoen for
tilbudskoordinering.

Hovedparten af danske udbud er "offentlige
udbud” eller "begraensede udbud”. Begraenset
udbud kan veere hensigtsmaessigt, nar der
eksempelvis er mange potentielle tilbudsgi-
vere. Praekvalifikationen begraenser antallet
af tilbud, som en kommune skal hdndtere og
vurdere. I nogle tilfeelde er det endvidere hen-
sigtsmaessigt at anvende begraenset udbud ved
seerligt komplekse udbud, hvor det er omkost-
ningstungt, hvis alle potentielle tilbudsgivere
afgiver tilbud.

Pa den anden side risikerer brugen af begraen-
sede udbud ogsa at reducere konkurrencen.
Det skyldes blandt andet, at offentlige myn-
digheder efter praekvalifikationsrunden ifglge
klagenaevnspraksis skal offentligggre, hvilke
leverandgrer, der er udvalgt til at byde pa en
given opgave. Denne abenhed ggr det synligt
for leverandgrerne, hvem deres konkurrenter
er, og hvem de kan tilbudskoordinere med. Det
er derfor vigtigt, at brugen af begraenset udbud
minimeres pa omrader, hvor sandsynligheden
for tilbudskoordinering er stor.

Udover udbudsformen skal ogsa kravspeci-
fikationen, i seerdeleshed brugen af aktivi-
tetsbaserede krav og funktionskrav, tilpasses
til markedet. Funktionskrav adskiller sig fra
aktivitetsbaserede krav ved, at der fokuse-

res pa det problem, der gnskes lgst, fremfor,
hvordan problemet gnskes lgst. Eksempelvis
kan funktionskrav anvendes i forbindelse med
udbud af vedligehold af grgnne arealer, hvor en
kommune kan stille et funktionskrav om, at et
givent grgnt areal skal kunne anvendes til fod-
boldspil. Herved undlader kommunen at bruge
aktivitetskrav og dermed at stille krav om, hvor
ofte og hvordan graesset skal slas og ggdes.

@get anvendelse af udbud med funktionskrav
er hensigtsmeaessig, fordi leverandgrerne
herigennem gives frihed og fleksibilitet i opga-
velgsningen. Det sparer jer for omkostninger

i forberedelsesfasen, da I ikke behgver at defi-
nere den konkrete metode til opgavelgsning i
udbudsmaterialet. Til gengezeld er evaluering og
tildeling af kontrakter efter udbud med funk-
tionskrav sveerere, hvilket kan gge omkostnin-
gerne i denne fase. Endelig overfgres ansvaret
og risikoen for valg af metode for opgavelgsnin-
gen fra kommunen til den private leverandgr,
hvilket kan spare jer for omkostninger i lgbet
af driftsfasen.

Ved at benytte udbud med funktionskrav
tvinges leverandgrerne til at konkurrere pa
kvalitet, fleksibilitet og kreativitet. Det be-
greenser muligheden for at tilbudskoordinere
vaesentligt, da fleksibilitet eller kreativitet i
lgsningsforslagene er meget sveere at koordi-
nere, uden at koordineringen afslgres. Anvend
derfor sa vidt muligt udbud med funktionskrav
pa de markeder, hvor der er stor risiko for
karteldannelse.
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6. BRUG FASTE PARADIGMER FOR
UDBUDSMATERIALETS OPBYGNING
OG INDHOLD

- for at reducere transaktionsomkostningerne

Anvend faste paradigmer for udbudsmaterialets
opbygning, sa udbudsprocessen bliver lettere og
mere genkendelig for bade jer selv og leverandg-
rerne.

Paradigmerne skal vaere let forstaelige samt
tydeligt og intuitivt opbygget. [ kan skabe
genkendelighed hos leverandgrerne ved at
benytte standardiserede udbudsparadigmer og
er saledes med til at nedbringe transaktions-
omkostningerne.

Overvej endvidere at digitalisere brugen af
udbudsparadigmer yderligere ved at introducere
E-udbud. Veerktgijer til E-udbud digitaliserer hele
udbudsprocessen og kan pa sigt bidrage til yder-
ligere reduktion af transaktionsomkostninger.
Eksempelvis kan E-udbud lette og systematisere
tilbudsevalueringen samt sikre mod menneske-
lige fejl i processen.

7. BYG VIDERE PA ANDRES ERFARINGER
- for at minimere risikoen for karteller og for at
reducere transaktionsomkostningerne

Byg videre pa andres erfaringer og hent inspira-
tion fra nabokommunerne, nar I skal udarbejde
udbudsmaterialet og fastleegge krav til opgave-
Igsningen. Men undga kopiering og forudsigelig-
hed. Derved reduceres transaktionsomkostnin-
gerne uden at risikoen for karteldannelser gges.

Ved at arbejde videre ud fra andres erfaringer
lettes nogle af de indledende forberedelser,
transaktionsomkostningerne reduceres, og |
kan blive gjort opmaerksomme pa eventuelle
konkurrenceproblemer. Eksempelvis kan I fa
kendskab til nye teknologier til affaldshand-
tering eller Igsningsmodeller inden for zeldre-
pleje, som kan veere fordelagtige at efterspgrge
i jeres udbud.

Kontakt gerne andre kommuner for at hgre om
deres erfaringer indenfor et indkgbsomrade og
fa evt. tilsendt deres markedsanalyser, udbuds-
materialer mv.

Langt de fleste kommuner deltager i et indkgbs-
feellesskab. @get samarbejde og mere forma-
liseret videndeling med andre kommuner via
indkgbsfeaellesskaber kan ogsa veere en made at
samle og drage nytte af hinandens erfaringer pa.

KONKURRENCE- OG FORBRUGERSTYRELSEN

Ukritisk anvendelse af andre kommuners
erfaring skaber dog risiko for, at der ikke er
taget hgjde for kommunens eget indkgbs-
behov og den nyeste udvikling i teknologi

mv. pa markedet. Ukritisk genanvendelse og
kopiering af eget eller andres udbudsmateriale
gger desuden risikoen for tilbudskoordinering
og markedsdeling, da meget forudsigelige
kontraktkrav og kontraktstgrrelser ggr det
nemmere for leverandgrerne at opdele marke-
det eller koordinere deres tilbud. For at undga
forudsigelighed i gentagne udbud, kan det veere
en god idé at samle eller adskille kontrakter,

sa udbuddets stgrrelse og timing varierer. Det
bgr ogsa overvejes, om det er muligt at tilpasse
kravspecifikationer, sa der er plads til alterna-
tive produkter, resultater og krav.
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TLBUD OG EVALUERING

8. FJERN KOMMUNIKATION MELLEM TILBUDSGIVERNE
- for at minimere risikoen for karteller

Eliminer muligheden for kommunikation mellem tilbudsgiverne, sa
risikoen for, at leverandgrerne koordinerer deres tilbud minimeres.

Nar leverandgrerne mgdes, opstar der risiko for; at de koordinerer
deres tilbud. Undga derfor at samle alle potentielle leverandgrer
ved at holde feelles spgrgemgder, nar udbudsmaterialet er offentlig-
gjort. Og hvis leverandgrerne fx gnsker en besigtigelse af en ejen-
dom eller et udendgrsareal, bgr det undgas at samle tilbudsgiverne
i samme facilitet pa samme tid.

Indfgr krav om, at leverandgrerne underskriver en tro og love-
erkleering i forbindelse med deres tilbudsafgivelse, hvis der er risiko
for karteldannelse pa markedet. I en tro og love-erkleering stilles
der krav om, at tilbudsgiverne pa ingen made ma kommunikere
med de andre tilbudsgivere vedrgrende udbuddet. Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen har udarbejdet et eksempel pa en tro og love-
erkleering, som er tilgeengelig pa styrelsens hjemmeside og frit kan
hentes og benyttes.

En tro og love-erkleering bgr indeholde en klausul om, at leveran-
dgrerne skal betale en bod, hvis leverandgren kommunikerer eller
koordinerer sine tilbud med konkurrenterne. Derudover kan en
tro og love-erklzering have en preaeventiv effekt overfor eventuelle
karteller.

Overvej desuden at advare leverandgrerne i udbudsmaterialet om,
at I vil rapportere al misteenkelig adfeerd til Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen. Ved at ggre leverandgrerne opmaerksomme p3, at I
lgbende arbejder med at opdage og modarbejde karteller, forringes
leverandgrernes incitament til at indga ulovlige aftaler.

9. TJIEK FOR TEGN PA KARTELLER
- for at minimere risikoen for karteller

Tjek om der er tegn pa karteller i modtagne tilbud hver gang, sa

I kan holde gje med, om leverandgrerne har koordineret deres
tilbud. Hvis I opdager tegn pa karteldannelser sa kontakt Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen, jf. kapitel 3.

Arbejdet med at bekeempe karteller kraever en lgbende og lang-
sigtet indsats. Det er vigtigt med et lgbende fokus pa de tegn, som
kan afslgre karteller, og som er beskrevet pa naeste side. Det kan
derfor vaere hensigtsmaessigt at indarbejde malszetninger og op-
gavebeskrivelser i jeres udbudspolitik eller indkgbsvejledning, sa
det er tydeligt, at I arbejder med problemstillingerne. Det kan dels
hjaelpe udbudskonsulenterne og indkgberne med at fa prioriteret
arbejdet med at tjekke modtagne tilbud systematisk for tegn pa
karteller, og dels sende et vaesentligt signal til leverandgrerne om
kommunens fokus.
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TEGN PA KARTELLER

Fglgende heendelser kan
indikere, at der foregar
tilbudskoordinering,
priskoordinering eller
markedsdeling:

. Flere tilbud indeholder

ens beregningsmodel-
ler, priskalkulationer,
dokumenttyper, seer-
lige formuleringer eller
stave-/regnefejl.

. Oplysninger i tilbuddet

indikerer, at tilbudsgi-
ver har haft adgang til
andre leverandgrers

fortrolige oplysninger.

. Dokumentoplysninger

afslgrer, at alle tilbud
er oprettet af den sam-
me person, eller at en
konkurrent har rettet i
en anden leverandgrs
tilbud.

6.

Leverandgrerne skiftes
til at tilbyde den "lave-
ste” pris.

Vinderen antager altid
bestemte underleve-
randgrer blandt de
gvrige leverandgrer
eller dette "gar pa

tur” blandt de gvrige
leverandgrer, sa opga-
verne fordeles mellem
karteldeltagerne.
Konkurrerende le-
verandgrer vedtager
samtidige og ensartede
prisstigninger uden
logiske forklaringer.
Prisniveaueti de
modtagne tilbud ligger
vaesentligt hgjere end
forventet.

Tilbud fra nye leve-
randgrer medfgrer et
meerkbart fald i det
"normale” prisniveau.

9.

Enkelte leverandgrer
afgiver altid det laveste
eller hgjeste tilbud pa
bestemte opgavetyper
eller i bestemte geogra-
fiske omrader.

10. Nogle leverandgrer

1

giver aldrig tilbud pa
kommunens opgaver,
selv om de har mulig-
hed for det, eller det er
sveert eller umuligt at fa
tilbud fra leverandgrer
udenfor lokalomradet,
selv om der ikke umid-
delbart er forretnings-
maessig begrundelse
herfor.

. De forskellige leve-

randgrer vinder den
samme andel af udbud
hvert ar eller synes at
vinde udbud pa bestem-
te omrader.

10. TIP OS, HVIS | FAR MISTANKE OM ET KARTEL

Hvis der opstar mistanke om et kartel, sa kontakt Konkur-

rence- og Forbrugerstyrelsen. [ forventes ikke at lave detaljeret
efterforskning eller at levere skudfaste beviser. Diskuter ikke

jeres mistanke med de involverede parter.

Det vil veere til stor gavn for styrelsens videre arbejde med

sagen, hvis I samler den information og de fakta sammen, som

underbygger jeres mistanke. Der er fire typer informationer, der
er af seerlig interesse:

Firmanavne, personnavne, datoer og produktspecifikation

Detaljer om alle de tilfzelde, der har gjort jer misteenksomme -
hvis muligt bgr dette understgttes af relevante dokumenter, fx

kopier af bud.

Alle andre beviser som fx noter fra telefonopkald eller samta-

ler med tilbudsgivere.

Al tilgeengelig baggrundsinformation, som fx tidligere udbud/

bud, omgang med industrien og udviklingen i produkter/ydel-

ser - dette kan omfatte bevaret materiale eller mere generelle

perspektiver pa tidligere praksis.
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FASE 4

DRIFT

11. FOLG OP PA KONTRAKTEN
- for at minimere risikoen for karteller og for at reducere
transaktionsomkostninger

Foretag en lgbende kontraktopfglgning, sa I kan tjekke om varer og
ydelser leveres til den aftalte pris og kvalitet, og om der foretages
indkgb indenfor jeres rammeaftaler. Vaer szerligt opmaerksom pa
om leverandgrerne koordinerer deres tilbud i forbindelse med ram-
meaftaler med flere leverandgrer, hvor konkurrencen genabnes via
miniudbud.

Kontraktopfglgning er for mange kommuner ikke en fast og sy-
stematiseret del af arbejdet med offentlige udbud og indkgb. Men
mange kommuner kan med fordel opprioritere deres opfglgende
arbejde med deres kontrakter, nar selve udbudsprocessen er afslut-
tet og kontrakten er indgaet. Der bgr fastlaegges en intern proce-
dure for kontraktopfglgning for at sikre, at opgavelgsningen sker til
den aftalte pris, kvalitet, tid mv.

Kontraktopfglgning og -overvagning er sarligt relevant for ram-
meaftaler, hvor tildelingen af kontrakter sker efter miniudbud.

Og det bgr overvages, hvordan kontakterne fordeler sig mellem
leverandgrer pa en rammeaftale. Pa rammeaftaler med miniudbud
kender leverandgrerne hinanden, og risikoen for tilbudskoordine-
ring er derfor gget. | overvagningen af rammeaftaler er det fx vigtigt
at holde gje med, om der er bestemte, fx geografiske, mgnstre for,
hvordan leverandgrerne vinder udbuddene.

Desuden kan I lade en beskrivelse af de interne procedurer indga
som et fast og synligt element i udbudsmaterialet. Det minimerer
transaktionsomkostningerne for alle parter, hvis modellen for op-
folgning og kvalitetskontrol er klart beskrevet i udbudsmaterialet.






KONTAKT OS
KONKURRENCE- OG
FORBRUGERSTYRELSEN

Tip om karteller kan indtelefoneres pa tif. 41 71 52 40

Hvis du vil i kontakt med et af styrelsens fagcentre, kan du ringe
pa tif. 41 71 50 00 eller skrive en mail til kfst@kfst.dk.

Har du spgrgsmal om konkurrenceomradet, kan du ringe pa
tlf. 41 71 51 81 mandag, onsdag eller fredag i tidsrummet
KL 9-12 eller skrive en mail til konkurrencehotline@kfst.dk.

Hvis du har brug for vejledning i udbudsreglerne, kan du ringe

pa tlf. 41 71 51 71 tirsdag og torsdag mellem kl. 9 og 12 eller
skrive en mail til udbudshotline@kfst.dk.

Laes ogsa mere pa www.kfst.dk



