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Forord

Det offentlige foretager indkeb hos private virksomheder for ca. 270 mia. kr.
arligt. Gennem de seneste ar er en stigende del af de offentlige indkeb blevet
centraliseret, séledes at flere offentlige institutioner foretager udbud og indkeb
af bestemte varer og tjenester i faellesskab. Herved er de offentlige indkebsen-
heder blevet storre.

Formaélet med centralisering af offentlige indkeb har bl.a. varet at opna bespa-
relser pa de offentlige budgetter gennem udnyttelse af stordriftsfordele. Centra-
lisering af offentlige indkeb vil ofte betyde, at der bliver faerre leveranderer, og
at nye leveranderer erstatter tidligere leveranderer.

I debatten om offentlige indkeb har det jevnligt veret anfort, at store samlede
offentlige indkeb kan skade konkurrencen pé laengere sigt. Det kan betyde, at
kortsigtede gevinster med arene bliver aflest af hejere priser, forringet kvalitet
og mindre differentiering og faerre fornyelser i ydelserne. Det har ogsa veret
anfort, at den offentlige indkebspolitik skader konkurrencemulighederne for
sma og mellemstore virksomheder.

Pé den baggrund iverksatte @konomi- og Erhvervsministeriet i 2009 et projekt
med det formdl at afdaekke, hvilke konsekvenser den offentlige indkebspolitik
kan have for konkurrencen. Projektet har veret forankret i Konkurrencestyrel-
sen. Projektets arbejdsgruppe har desuden haft deltagere fra @konomi- og Er-
hvervsministeriets departement og Forbrugerstyrelsen. Fra den 19. august 2010
er Konkurrencestyrelsen og Forbrugerstyrelsen fusioneret til én styrelse: Kon-
kurrence- og Forbrugerstyrelsen.

Denne rapport indeholder resultaterne af projektets analyser. I rapporten er det
bl.a. analyseret, under hvilke omstendigheder offentlige indkeb kan skade kon-
kurrencen. Desuden er der i rapporten gjort rede for en rackke forhold, som en
offentlig indkeber skal vurdere i forbindelse med udformningen af en hen-
sigtsmassig offentlig indkebspolitik.

Det er mit héb, at der med rapporten er skabt storre klarhed om mulige konse-
kvenser for konkurrencen af de offentlige institutioners indkeb af varer og tje-
nester.

God leselyst!

Agnete Gersing
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Effektivt offentligt indkeb

1. RESUME OG KONKLUSIONER

Offentlige institutioner foretog i 2008 indkeb af varer og tjenester hos andre virk-
somheder for ca. 270 mia. kr. Det svarer til ca. 16 pct. af bruttonationalproduktet.
Offentlige institutioner omfatter ministerier og styrelser i staten, statslige under-
visningsinstitutioner o.l., regioner, kommuner samt offentligt kontrollerede sel-
skaber.

Det offentlige indkeb hos private virksomheder har varet stigende gennem de se-
neste ar. Det skyldes, at en stadig sterre del af den offentlige opgavevaretagelse
konkurrenceudsattes og i den forbindelse udliciteres til private virksomheder, som
udferer opgaverne inden for de rammer, som fastsattes af de offentlige institutio-
ner. Der er desuden sket en foreget centralisering af offentlige indkeb bl.a. gen-
nem formaliserede indkebssamarbejder mellem forskellige offentlige organer.
Herved er de offentlige indkebsenheder blevet storre.

Det betydelige og stigende omfang af offentligt indkeb betyder, at der er stor op-
marksomhed omkring, at offentligt indkeb bade er effektivt for de offentlige insti-
tutioner og for samfundet. For de offentlige institutioner skal et effektivt indkeb
medvirke til, at der opnas den enskede kvalitet til lavest mulige offentlige udgifter.
Der har gennem de seneste ar varet et betydeligt politisk pres pa de offentlige in-
stitutioner om at opnd besparelser pé kort sigt. I et samfundsmassigt perspektiv er
det imidlertid ogsa vigtigt, at den offentlige indkebspolitik fremmer konkurrence
og effektivitet.

En offentlig indkebspolitik skal derfor udformes pa en sadan made, at besparel-
serne for offentlige udgifter opnés uden at skade de langsigtede hensyn til konkur-
rence og samfundsmassig effektivitet. Skadelige virkninger for konkurrencen vil
ikke alene fa negative konsekvenser for andre indkebere og forbrugere men ogsa
betyde en forringelse af de langsigtede indkebsmuligheder for det offentlige.

Herudover kan der vere andre politiske hensyn i relation til den offentlige ind-
kabspolitik. De kan fx vare knyttet til eventuelle virkninger af offentligt indkeb
for smé og mellemstore danske virksomheder. Der kan endvidere vere gnsker om,
at det offentlige indkeb understetter innovative lgsninger samt pavirker standarder
for kvalitet, miljo, socialt ansvar og teknologi o.l. i udbuddet af varer og tjenester
fra private virksomheder.



Udviklingen i den offentlige indkebspolitik har medfert, at stadig flere offentlige
opgaver konkurrenceudsattes. Det sker ved, at der foretages udbud af naermere
specificerede varer og tjenesteydelser, som indgar i den offentlige opgavevareta-
gelse.

Undersogelser har vist, at der pa en raekke omréader er opnaet betydelige besparel-
ser pa de offentlige udgifter ved konkurrenceudsattelse. Disse besparelser er ogsa
et udtryk for, at der gennem konkurrenceudsettelse er skabt mere konkurrence og
effektivitet i samfundet.

Sterre grad af konkurrenceudsattelse har indebaret, at flere private virksomheder
er leveranderer til det offentlige. Herved er der sket en udvidelse af markederne
for private virksomheder, som stimulerer konkurrencen. Konkurrenceudsettelse af
det offentliges indkeb af varer og tjenester har siledes pa et overordnet plan bi-
draget til mere konkurrence og dermed en udvikling mod en mere effektiv sam-
fundsekonomi.

Konkurrenceudsettelse kan pavirke vilkarene for sméa og mellemstore virksomhe-
der. Det er imidlertid kun pa markeder, hvor en offentlig indkebsenhed aftager en
betydelig del af den samlede markedsomsetning, at den offentlige indkebspolitik
vil kunne skade konkurrencen.

P& markeder, hvor en offentlig indkeber har en staerk keberposition, forudsatter
effektivt offentligt indkeb saledes, at den offentlige indkebsenhed udformer en
indkebspolitik, som ikke har skadelige virkninger for den langsigtede konkurren-
ce.

Pé& markeder, hvor den enkelte offentlige indkeber kun aftager en mindre del af
omsatningen, vil det offentlige kab lige sa lidt som kebet fra andre mindre kebere
vaere afgerende for konkurrenceforholdene. Pa sdédanne markeder er der derfor ik-
ke behov for, at hensyn til afledte konsekvenser for den langsigtede konkurrence
af det offentlige indkeb indgéar i den offentlige indkebspolitik, jf. boks 1, hvor
rapportens hovedkonklusioner er sammenfattet.



Boks 1: Hovedkonklusioner

. Udformningen af en hensigtsmessig offentlig indkebspolitik beror pa de konkrete
markedsforhold pa de enkelte omrader, herunder om en offentlig indkeber har en
stor andel af markedsomsatningen.

« Det afgerende element i en hensigtsmassig offentlig indkebspolitik er derfor, at de
offentlige indkebere udferer de nedvendige markedsanalyser i forbindelse med til-
retteleeggelsen af indkeb pa de forskellige omrader. Det er almindeligt, at de profes-
sionelle offentlige indkebere foretager sadanne markedsundersogelser.

o Om det vil veere gavnligt for konkurrencen at udforme en offentlig indkebspolitik til
gunst for sma og mellemstore virksomheder, athenger af de konkrete markedsfor-
hold. P4 markeder, hvor sma og mellemstore virksomheder er vigtige for konkurren-
cen, ber den offentlige indkebspolitik udformes pa en sadan made, at smé og mel-
lemstore virksomheder har mulighed for at byde ind pé opgaver for det offentlige.
Det kan bl.a. betyde, at det ved udbud af store entrepriser kan vare hensigtsmaessigt,
at det er muligt at byde pa savel delentrepriser som hele entreprisen.

« Pa omrader, hvor en offentlig indkeber kun aftager en mindre del af den samlede
markedsomsetning, har det offentlige keb ingen betydning for konkurrencen. Det
geelder fx for internationale markeder.

. Padisse omrader kan en offentlig indkeber udforme en indkebspolitik, som alene
tager sigte pa at opfylde den offentlige indkebers egne mal. Heri kan indgé generelle
politiske malsatninger for den offentlige indkebspolitik som fx besparelser i offent-
lige udgifter, gode miljostandarder, understettelse af innovative lgsninger og kvali-
tetsforbedringer.

- T indkebspolitikken kan indga afvejning af fordele og ulemper ved centralisering af
offentlige indkeb, herunder om det skal vere obligatorisk eller frivilligt at veere del-
tager i et centraliseret indkeb. Fordelen ved centraliseret indkeb vil typisk vere
yderligere besparelser, hvilket navnlig vil vaere muligt ved et centraliseret indkeb
med obligatorisk deltagelse. Ulemperne vil vare tab af fleksibilitet og risiko for ska-
delige virkninger for konkurrencen, jf. nedenfor.



. Péaomrader, hvor en offentlig indkeber aftager en betydelig del af markedsudbuddet,
vil den offentlige indkeber kunne udeve kebermagt, der vil kunne fa konsekvenser
for markedssituationen pé laengere sigt, herunder konkurrenceforholdene. Det kan
bl.a. glde for individuelle handvarksydelser, som hovedsagligt omseettes pa lokale
markeder, hvor en offentlig indkeber (fx en kommune) udger en betydelig del af ef-
tersporgslen.

. En offentlig indkeber med kebermagt kan godt til en vis granse udnytte sin keber-
magt til at opna lavere priser uden skadelige virkninger for konkurrencen. Pa marke-
der med store dominerende s&lgere vil udevelse af kebermagt fra en offentlig ind-
keber med en sterk keberstilling veere samfundsmaessig gavnlig.

. Udgvelse af kebermagt vil vaere skadelig, hvis den ferer til sa lave markedspriser, at
der sker forringelser i markedsudbuddet, som er til skade for andre kebere og sam-
fundet som helhed. Sddanne forringelser kan fx vere darligere kvalitet, manglende
differentiering i ydelserne og fraver af fornyelser.

. Udgvelse af kebermagt vil endvidere vare problematisk, hvis den ferer til struktu-
relle ndringer pa leengere sigt som fx selgerdominans, der skader konkurrencen.

. Paomréder, hvor en offentlig indkebsenhed har kebermagt, vil det siledes vare
nedvendigt, at den offentlige indkebsenhed udformer en indkebspolitik, som inddra-
ger de mulige langsigtede konsekvenser for udviklingen pa markedet, herunder ud-
viklingen i konkurrenceforholdene.

Udover mere konkurrenceudszttelse er der gennem de seneste ar ogsa sket en sti-
gende centralisering af offentlige indkeb. Formalet med centralisering af offentligt
indkeb er, at der herved kan opnas yderligere besparelser pa offentlige udgifter.
Der er flere kilder til besparelser ved at centralisere offentligt indkeb. Ved at fore-
tage felles udbud kan der spares administrations- og transaktionsomkostninger
hos de enkelte offentlige institutioner. Desuden kan der opnas rabatter i kraft af
storre volumen. Det kan bade vere rabatter som falge af besparelser i saelgers om-
kostninger og kebermagtsrabatter. Endelig kan et stort volumen gere det attraktivt
for nye udenlandske leveranderer at gé ind pa markedet.

Men en centralisering af offentligt indkeb vil ogsé kunne betyde mindre fleksibili-
tet for den enkelte offentlige institution. Det gaelder specielt ved obligatoriske cen-
traliserede indkebsaftaler, hvor den enkelte offentlige institution ikke ma foretage
indkeb hos andre leveranderer. Herved afskeares institutionen fra indkeb fra leve-
randerer, der i en konkret situation matte kunne levere et produkt, som er billigere
eller bedre svarer til institutionens individuelle behov. P& den anden side er forde-
len ved centrale obligatoriske aftaler, at der herved alt andet lige kan opnés lavere
priser, fordi den centrale indkeber kan tilbyde leverandererne en bestemt volumen.
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En gget centralisering vil betyde, at der kan blive flere situationer, hvor en offent-
lig indkeber aftager en betydelig del af den samlede markedsomsatning. Herved
vil det centrale offentlige indkeb kunne udeve kebermagt med risiko for at skade
konkurrencen.

Den almindelige situation er imidlertid, at en offentlig indkeber ikke har en bety-
delig andel af det samlede salg. Af en rapport fra Udbudsradet om barrierer for
konkurrenceudsattelse fremgéar det af en representativ stikpreveundersegelse
blandt danske virksomheder inden for brancherne industri, bygge- og anlag, han-
del og transport samt service, at ca. 75 pct. af virksomhederne mener, at det of-
fentliges indkeb udger mindre end 20 pct. af markedets omsatning. Mens 80 pct.
af virksomhederne er leveranderer til det offentlige, gaelder det for langt hovedpar-
ten af virksomhederne, at det offentlige blot er en mindre kunde blandt mange an-
dre kunder. Kun godt 10 pct. af virksomhederne havde en offentlig kaberandel pa
over 50 pct.

Ses der pa indkebsomrader i den offentlige sektor, vil det offentlige indkeb pa
mange store omrader kun udgere en mindre del af den samlede markedsomszt-
ning.

Det skyldes, at for mange af ydelserne pa disse omrader er markederne internatio-
nale. Det gelder fx for store dele af it-omradet samt energi, der er store indkebs-
omréder i bade staten, regionerne og kommunerne, og som i betydelig grad er cen-
traliseret. Det gaelder endvidere for de store indkebsomrader i regionerne, som er
knyttet til driften af hospitaler, herunder hospitalsmedicin, hvor indkebet er cen-
traliseret.

Men ogsa pa andre indkebsomrader, hvor markederne er nationale, vil den enkelte
offentlige institutions indkeb som oftest kun udgere en mindre del af markedsom-
setningen. Det gaelder fx for store indkebsomrader som tele- og datakommunika-
tion og rengering.

Det er navnlig pa omrader, hvor markedet er lokalt, at en enkel offentlig indkebs-
enhed kan aftage en betydelig del af omsatningen. Det galder fx for nogle opga-
ver inden for bygge- og anlagsomradet samt dele af persontransportomradet, hvor
regioner og kommuner er store indkebere.

Samlet ma det vurderes, at pa de fleste omrader udger offentligt indkeb, herunder
centraliseret offentligt indkeb, kun en mindre del af markedsomsetningen. En
fortsat stigning i offentlige indkeb og centraliserede indkeb vil kunne udvide an-
tallet af markeder, hvor en offentlig indkeber har en steerk markedsposition.
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Det ma pé denne baggrund konkluderes, at s laenge en offentlig indkebsenhed
kun aftager en mindre del af den samlede omsatning pa et marked, kan den of-
fentlige indkeber udforme en indkebspolitik, som alene tager sigte pa at opfylde
den offentlige indkebers egne mél uden at teenke pa afledte konsekvenser for mar-
kedsstruktur og konkurrencen pé lang sigt.

Den offentlige enheds indkebspolitik, herunder udformningen af udbudsbetingel-
serne, kan have betydning for, om sma og mellemstore virksomheder kan deltage i
konkurrencen om de pégaldende offentlige opgaver. Men en offentlig indkeber
med ubetydelig keberandel kan ikke pavirke den generelle konkurrencesituation.

Der kan imidlertid godt vare situationer, hvor det for en offentlig indkeber med
lille kaberandel vil vaere hensigtsmaessigt med en indkebspolitik, som tager seerli-
ge hensyn til smé og mellemstore virksomheder. Det vil galde i situationer, hvor
det i forbindelse med det konkrete udbud er fordelagtigt for den offentlige indke-
ber, at smd og mellemstore virksomheder kan deltage i udbuddet. Det kan vare
tilfeeldet pd omrader, hvor der ikke er stordriftsfordele, og hvor mindre virksom-
heder kan have komparative fordele i relation til en offentlig indkebers enske om
fleksibilitet eller saerlige kvaliteter og innovative lesninger. Et eksempel kan vere
en del handvarksydelser, herunder vedligeholdelsesopgaver, som er specifikke for
de enkelte offentlige institutioner.

En lille offentlig keberandel betyder ogsa, at det offentlige ikke direkte via sit ind-
keb kan pavirke markedsudbuddet i retning af politisk enskede standarder, fx mil-
jostandarder. Det kan kun ske pa omréader, hvor det offentlige indkeb aftager en
betydelig del af omsatningen.

Hvis en offentlig indkeber aftager en betydelig del af markedsudbuddet, vil den
offentlige indkeber kunne udeve en kebermagt, der kan fa konsekvenser for mar-
kedssituationen pa langere sigt, herunder konkurrenceforholdene.

En offentlig indkeber med betydelig markedsstyrke kan godt til en vis greense ud-
nytte sin kebermagt til at opna lavere priser uden skadelige virkninger for konkur-
rencen. Det geelder ogsa kebermagtsrabatter, der gar udover almindelige volumen-
rabatter, som er baseret pa besparelser hos leveranderen. Muligheden for sddanne
ekstra kebermagtsrabatter skyldes, at det pa mange markeder vil vere sadan, at
nogle virksomheder har en ekstra profit, som de vil vere villige til at dele med en
steerk keber, hvis denne keber til gengaeld kan give virksomheden andre fordele
som fx stabil stor afsatning.

Det gaelder specielt pd markeder med store dominerende selgere. Her vil en mod-
stdende steerk offentlig keberstilling kunne vaere samfundsmaessigt gavnligt, idet
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der herved bliver mulighed for at udeve kebermagt, som vil kunne modificere de
skadelige virkninger af selgerdominans.

Men udevelse af kebermagt bliver problematisk, hvis der herved sker skadelige
virkninger for konkurrencen pa leengere sigt.

Det vil vare tilfeldet, hvis udevelse af kebermagt forer til sa lave markedspriser,
at der sker forringelser i markedsudbuddet, som er til skade for andre kabere og
samfundet som helhed. Sadanne forringelser kan fx vare dérligere kvalitet, mang-
lende differentiering i ydelserne og fraver af fornyelser.

Det vil endvidere vere tilfeeldet, hvis udevelse af kebermagt forer til strukturelle
endringer, som skader konkurrencen, fx salgerdominans eller styrket salgerdo-
minans. Det vil vere til skade for andre kebere. Men det vil normalt ogsé vare til
skade for den offentlige indkeber, der herved féar forringet sin fremtidige indkebs-
position.

I en situation, hvor en offentlig indkebsenhed kan komme til at aftage en betydelig
del af markedsudbuddet, vil det derfor veere nedvendigt, at den offentlige indkeber
udformer en indkebspolitik, som inddrager de mulige langsigtede konsekvenser
for udviklingen i markedssituationen.

Heri kan ogsé indga overvejelser om, hvorvidt en centralisering af det offentlige
indkeb vil vaere hensigtsmaessig. Her skal der ske en afvejning af fordele og ulem-
per ved centralisering baseret pa de konkrete markedsforhold. Ulemper vil navnlig
vere risici for skadelige virkninger for konkurrencen. Der kan ogsa vare ulemper
knyttet til mindre fleksibilitet for den enkelte offentlige institution, hvilket kan ha-
ve betydning pa nogle omrader. Fordele vil typisk vare besparelser pa omkostnin-
ger ved udbud o.l. samt muligheder for sterre rabatter eller prisnedslag.

Det er ikke i sig selv problematisk, at en centralisering medferer, at en offentlig
indkebsenhed far en betydelig markedsstyrke. Det afgerende er, om det i denne
situation er muligt for den offentlige indkebsenhed at udforme en indkebspolitik,
som er hensigtsmassig i forhold til konkurrence og effektivitet pa markedet.

I nogle situationer vil en centralisering, som medferer gget markedsstyrke for det
offentlige indkeb, bade kunne medfare storre offentlige besparelser og bedre for-
udsatninger for konkurrence og effektivitet. Det gelder fx pad omréader, hvor leve-
randermarkedet er preeget af saelgerdominans.
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Det er ikke muligt at fastlegge generelle retningslinier for, hvordan en hensigts-
messig offentlig indkebspolitik skal vare. Det vil afthenge af de konkrete mar-
kedsforhold, herunder udbudsstrukturen og mulighederne for at tiltrekke nye ud-
bydere.

Spergsmalet om, i hvilket omfang det ud fra en konkurrencemaessig synsvinkel vil
vaere formalstjenligt at udforme en indkebspolitik til gunst for sma og mellemstore
virksomheder vil ogsa athange af de konkrete markedsforhold.

P& markeder, hvor smé og mellemstore virksomheder er vigtige for konkurrencen,
skal den offentlige indkebspolitik udformes pa en sddan made, at smé og mellem-
store virksomheder har mulighed for at byde ind pa opgaver for det offentlige. Det
kan bl.a. betyde, at det ved udbud af store entrepriser kan vare hensigtsmeessigt, at
det er muligt at byde pa savel delentrepriser som hele entreprisen. Der kan endvi-
dere vaere situationer, hvor det er hensigtsmassigt at foretage opsplitning af ydel-
ser 1 deludbud béde i relation til volumen, geografisk omrade og antallet af ydel-
ser. Mulighederne for at afgive bud skal veere simple, og administrative byrder
skal begreenses. Endelig skal der vaere mulighed for, at virksomhederne kan byde
ind som konsortier.

Overordnet er det Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens konklusion, at det afge-
rende element i en hensigtsmassig offentlig indkebspolitik er, at de offentlige
indkebere udferer de nedvendige markedsanalyser i forbindelse med tilretteleeg-
gelsen af indkeb pa de forskellige omrader.

Markedsanalyserne skal for det forste afdeekke, hvorvidt den offentlige indkeber
aftager en betydelig del af markedsomsatningen og dermed har mulighed for at
udeve kebermagt.

Hvor dette er tilfeeldet, er der behov for mere grundige markedsanalyser, som skal
skabe grundlag for at udforme en konkret offentlig indkebspolitik pa omréadet, der
kan opfylde de offentlige malsetninger om besparelser m.v. uden at fore til nega-
tive konsekvenser for konkurrencen pé lang sigt.

Markedsanalyserne skal gentages med passende mellemrum, da forandringer i
markedet, herunder den offentlige andel af det samlede keb, kan medfere behov

for justeringer i den offentlige indkebspolitik.

De foretagne undersggelser viser, at det er almindeligt, at de professionelle offent-
lige indkebere foretager sédanne markedsunderseggelser.

I afsnit 2 omtales baggrunden for undersagelserne af offentligt indkeb.
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I afsnit 3 beskrives mulige virkninger for konkurrencen af offentligt indkeb, her-
under betingelser for at kunne udeve kebermagt samt forholdet mellem konkur-
renceloven og offentlig kebermagt.

I afsnit 4 foretages en statistisk belysning af offentligt indkeb i Danmark.

I afsnit 5 analyseres forskellige aspekter af offentlig indkebspolitik. I denne for-
bindelse analyseres muligheder for besparelser og risici for skadelige virkninger
for konkurrencen. Herunder analyseres centralisering af offentlige indkeb. Endvi-
dere analyseres offentligt indkeb i relation til sma og mellemstore virksomheder
samt muligheder for at pavirke markedsstandarder, fx miljghensyn, ved offentligt
indkeb.

I afsnit 6 beskrives offentlige indkebssamarbejder.

I afsnit 7 er foretaget analyser af fem udvalgte omrader, hvor offentligt indkeb har
en relativ hgj andel af omsetningen i Danmark. Disse omrader er folgende: Ren-
goring, hotelophold i Danmark, kontormebler, persontransport og hospitalsmedi-
cin.

2. BAGGRUND

Det offentlige indkebte i 2008 varer og tjenester hos andre virksomheder' for ca.
270 mia. kr.* Det svarer til ca. 16 pct. af BNP.

En del af dette indkeb er centraliseret. Herved forstas, at flere offentlige institutio-
ner koordinerer deres indkeb ved at foretage felles udbud og indkeb.

Formalet med centralisering af offentlige indkeb er at opna besparelser og dermed
mindre offentlige udgifter. Besparelserne opnés dels gennem mindre administrati-
onsomkostninger og dels gennem lavere priser som folge af storre volumen i ko-
bet.

Centralisering af offentlige indkeb vil kunne pavirke erhvervsstrukturen og kon-
kurrenceforholdene. Det vil gelde p&4 markeder, hvor centraliseret indkeb aftager
en betydelig andel af den samlede omsztning.

Der er hovedsagligt tale om private virksomheder, men ogsa offentlige virksomheder indgdr. Det afgorende er, at
offentlige institutioner kober varer og tjenester pd et marked frem for at producere ydelserne selv ved egen ar-
bejdskraft.

Kilde: Danmarks Statistik. Heri indgdr indkob fra offentlige institutioner samt offentlige selskabslignende virk-
somheder og offentlige selskaber, jf. afsnit 4.
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En offentlig indkebspolitik skal derfor udformes pa en sdédan made, at besparel-
serne ved centralisering opnas uden at skade de langsigtede hensyn til konkurren-
ce og samfundsmassig effektivitet.

Denne rapport analyserer mulige virkninger for konkurrencen af den offentlige
indkebspolitik. Rapporten vil endvidere omtale virkninger pa erhvervsstruktur
samt standarder for varer og tjenester.

Formalet med analyserne er at skaffe et bedre grundlag for vurdering og udform-
ning af den offentlige indkebspolitik med henblik pa at sikre, at den langsigtede
konkurrence og effektivitet i samfundet beskyttes bedst muligt.’

3. VIRKNINGER FOR KONKURRENCEN

Kobermagt
Kun en keber med en steerk markedsposition kan udagve kebermagt, der kan skade
konkurrencen.* Det gaelder ogsé for offentlige indkebere.

Muligheden for at centraliseret offentligt indkeb kan skade den langsigtede kon-
kurrence forudsetter saledes, at der ved centralisering af indkebet skabes en of-
fentlig indkebsenhed, som aftager en betydelig andel af den samlede omsatning
pa et givet marked.

Skadelige virkninger ved udevelsen af kebermagt er et spejlbillede af skadevirk-
ningerne ved udevelsen af selgermagt, jf. boks 2.

I begge tilfeelde vil der veere risici for samfundsmassigt velfeerdstab i form af for
lille output samt begraensninger i service, kvalitet, produktvariation og fornyelser.

Der er ikke tidligere foretaget en samlet analyse af de langsigtede virkninger for konkurrencen af den stigende
centralisering af de offentlige indkob. Rapporten er udfeerdiget i et samarbejde mellem Konkurrencestyrelsen,
Forbrugerstyrelsen og Okonomi- og Erhvervsministeriet. Fra den 19. august 2010 er Konkurrencestyrelsen og
Forbrugerstyrelsen fusioneret til én styrelse: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.

Konkurrencestyrelsen har foretaget en generel analyse af kobermagt i et kapitel i “Konkurrenceredegorelse
2001
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Boks 2: Salgermagt og kebermagt

Udevelse af seelgermagt forudsetter, at selger har en dominerende markedsposition,
som indebzrer, at kabernes valgmuligheder er begrensede, og at den dominerende szl-
ger ikke behover at tage hensyn til andre salgere.

Pa samme made forudsetter kobermagt, at keber har en dominerende andel af det sam-
lede salg, som indebzrer, at s@lgernes valgmuligheder (af keber) er begrensede, og at
selgerne derfor er i et athangighedsforhold til den dominerende indkeber.

I begge tilfelde er mulighederne for skadelige virkninger séledes knyttet til, at der ikke
er konkurrencepres fra andre s®lgere og kebere, og at kontrahenterne derfor er i et af-
hangighedsforhold til den dominerende s&lger eller kaber.

Hvis en virksomhed béde har en dominerende markedsposition som slger og en domi-
nerende andel pa kebermarkedet, vil de skadelige virkninger forstaerkes.

Omvendt vil kebermagt udevet pa et marked med selgermagt svaekke de skadelige
virkninger af selgermagt.

Da det offentlige normalt ikke er i konkurrence med private udbydere péa salgs-
markedet, knytter eventuelle skadevirkninger af det offentlige som dominerende
kaber sig derfor hovedsagligt til virkningerne pa de leverandermarkeder, hvor of-
fentligt indkeb kan udeve keberdominans.

Virkningerne pa leverandermarkederne afhenger bl.a. af, om den dominerende
offentlige indkeber star over for en dominerende s&lger eller agerer i et marked
med konkurrence mellem leverandererne.

Hvis der er tale om en dominerende salger, vil centraliseret offentligt indkeb kun-
ne vaere samfundsmaessigt gavnligt, idet en modstaende staerk offentlig kaberstil-
ling vil kunne modificere/ophaeve de skadelige virkninger af selgerdominans.

Hvis der er tale om et konkurrencepraget leverandermarked, er der risiko for ska-
delige virkninger.

Men det er i denne forbindelse vigtigt at veere opmerksom pa, at det ikke i sig selv

er skadeligt for konkurrencen og den samfundsmaessige effektivitet, at det offent-
lige udnytter en sterk keberstilling til at opna lavere priser.
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Lavere priser som folge af, at det offentlige hester effektivitetsfordele i kebet fra
leverandgrerne i form af omkostningsbetingede rabatter er en samfundsmeessig
gevinst.

Lavere priser som folge af, at det offentlige til en vis grad inddrager en del af o-
verskuddet hos leveranderen er ikke samfundsmeessigt skadeligt. Det gelder spe-
cielt i en situation med salgermonopol.

Det gaelder ogsa pa mange markeder, hvor der er konkurrence mellem en flerhed
af udbydere. Her vil en sterk keberposition muliggere, at der kan forhandles en
lavere pris til det offentlige uden negative konsekvenser for det samlede udbud pa
markedet, jf. boks 3.

Boks 3: Kobermagt og rabatter

De fleste virksomheder vil have en ekstra profit', som de vil kunne afgive uden konse-
kvenser for udbudt maengde og ydelsernes kvalitet.

Sadanne virksomheder vil kunne se en fordel ved at dele den ekstra profit med en sterk
keber, hvis denne keber til gengzld kan give virksomheden andre fordele som fx stabil
stor afs@tning, adgang til attraktivt marked etc. Der er to arsager til, at virksomheder
kan have en sadan ekstra profit.

Pa mange markeder (sékaldt heterogene markeder) vil der vaere monopolistisk konkur-
rence. P4 sddanne markeder er ydelserne til en vis grad forskellige (differentierede) i
henseende til fx kvalitet eller transportafstand. Det betyder, at den enkelte virksomheds
ydelser kan have en sddan egenart, at virksomheden har en vis autonomi i prisfastsattel-
sen, som giver mulighed for en ekstra profit. Men der er samtidig konkurrence mellem
ydelserne, som er substitutter. Konkurrencen udfolder sig bade pé pris og andre para-
metre sd som kvalitet, service og produktdifferentiering.

Det gzlder derudover, at de fleste markeder til stadighed vil vaere i en dynamisk tilpas-
ningsproces, der indebarer, at de mest effektive virksomheder har lavere omkostninger
end gennemsnittet. Disse virksomheder vil saledes have en ekstra profit>.

Dette er baggrunden for, at kebermagt kan udnyttes til at opna lavere priser uden skade-
lige virkninger for konkurrencen og samfundsmassig effektivitet.

Note 1: Sakaldt intramarginalt overskud.

Note 2: Det er sjeeldent, at ingen virksomheder har ekstra profit. Det vil forudscette et marked med fuldkommen
konkurrence i en statisk ligeveegt. Det vil bl.a. sige, at ydelserne er ens (homogene), at priserne er givet
udefra (fx verdensmarkedspriser), og at prisen svarer til omkostningerne hos de mest effektive
virksomheder.
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Lavere priser som folge af offentlig kaberdominans bliver forst samfundsmeessigt
problematisk, hvis det medforer:

e Et samlet udbud, der er mindre end udbuddet ved konkurrence uden ko-
berdominans.

e Forringet kvalitet og manglende differentiering i ydelserne. Sddanne kva-
litetsforringelser vil blive viderefort til borgeren.

e  Strukturelle @ndringer af udbuddet pa leverandermarkedet, som pa len-
gere sigt skader konkurrencen, fx selgerdominans, jf. boks 4.

Boks 4. Udnyttet keberdominans kan fore til saelgerdomi-
nans

Et eksempel pé en offentlig indkebspolitik med skadelige virkninger er en situation,
hvor det offentlige indkeb forer til s@lgerdominans.

En sddan situation kan opsta pa et marked, hvor der er barrierer for tilgang og en oligo-
polistisk salgerstruktur med fa (fx to) store salgere, som begge er ath@ngige af keb fra
det offentlige forstaet som, at de ikke kan fa tilstraekkeligt salg hos andre kebere.

Hvis centraliseret offentligt indkeb medferer keberdominans, vil der foreligge en situa-
tion, som den offentlige indkeber vil kunne udnytte til betydeligt prisnedslag ved at ud-
byde ”alt eller intet tilbud” til leverandererne og herefter placere hele kebet hos den bil-
ligste leverander.

Konsekvensen kan imidlertid blive, at den anden leverander herefter ma forlade marke-
det, hvorefter markedet er preeget af styrket seelgerdominans/monopol.

Dette vil vaere til skade for savel andre kebere som samfundet som helhed.

Konkurrencelov og offentlig kebermagt
Konkurrencelovens indeholder forbud mod, at virksomheder misbruger en domi-
nerende stilling. Loven omfatter enhver form for erhvervsvirksomhed.

I dansk praksis har der kun veret f& eksempler pa sager, hvor spergsmal om do-

minerende keberstilling har indgéet. Der er ingen afgerelser om misbrug af ke-
bermagt.
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Af bemarkningerne til loven fremgér, at offentlig erhvervsvirksomhed, der bestar
i at udbyde og eftersporge varer eller tjenesteydelser pa et marked, er omfattet af
loven. I dansk konkurrencelovspraksis er der ikke taget stilling til offentligt ind-
kab.

Den danske konkurrencelov skal fortolkes i lys af den praksis, der udvikles ved
anvendelsen af EU-traktatens konkurrenceregler, jf. nedenfor.

I EU’s retspraksis har domstolene i forbindelse med FENIN-sagen® preciseret, at
den offentlige sektors indkeb kun under visse betingelser anses for at udgere er-
hvervsvirksomhed omfattet af Traktatens konkurrencebestemmelser.

Af domstolens kendelse fremgar, at det er den virksomhed, der bestar i at udbyde
varer og tjenesteydelser pa markedet, som kendetegner begrebet erhvervsmaessig
virksomhed omfattet af konkurrencebestemmelserne.

Vurderingen af om offentligt indkeb udger erhvervsvirksomhed afhanger af, hvad
de indkebte produkter og tjenesteydelser bruges til. Kun offentlige keb, som an-
vendes til udbud pé et marked, er erhvervsmeessig virksomhed.

Det anfores eksplicit, at nar det offentlige foretager indkeb i forbindelse med an-
dre aktiviteter, fx aktiviteter af social art, handler det offentlige organ ikke som en
virksomhed. Sédanne indkeb er ikke omfattet af Traktatens konkurrencebestem-
melser. Det gaelder uanset, at det offentlige keber ind pé et marked, at det offentli-
ge indkeb kan vere af betydeligt omfang, og at det offentlige indkeb skader kon-
kurrencen.

EU-domstolens kendelse i FENIN-sagen indebzrer umiddelbart, at kun en mindre
del af det offentliges indkeb vil have karakter af den type erhvervsvirksomhed,
som er omfattet af konkurrencereglerne.

Hvorvidt et specifikt tilfeelde af offentligt keb kan vurderes efter konkurrencereg-
lerne, ma dog altid bero pa en konkret vurdering.

Sigtet med denne rapport er imidlertid ikke at vurdere, hvorvidt offentligt indkeb
maétte kunne vere i strid med konkurrencereglerne. Formalet med rapporten er me-
re bredt at analysere den offentlige indkebspolitik med henblik pa at sikre, at den
langsigtede konkurrence beskyttes bedst muligt.

T-319/99, opretholdt i C-2005/03 P. FENIN er en forening af virksomheder, der solgte hygiejneprodukter til an-
vendelse i hospitalssektoren i Spanien. FENIN havde klaget til EU-Kommissionen over, at det offentlige spanske
sundhedsvesen havde misbrugt sin stilling som dominerende indkober af de pageeldende hygiejneprodukter. EU-
Kommissionen afviste klagen med henvisning til, at det spanske sundhedsveesen ikke kunne anses for virksomhe-
der, nar de administrerede udforelsen af offentlige sundhedstjenester.
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I det folgende vil der derfor ikke blive foretaget konkurrenceretlige analyser af,
om det konkrete offentlige indkeb kan betragtes som erhvervsvirksomhed omfattet
af Traktatens konkurrencebestemmelser. Der foretages derfor heller ikke videre-
géende konkurrenceretlige analyser af, hvorvidt det konkrete offentlige indkeb har
en dominerende stilling m.m.

4. OFFENTLIGT INDK@B | DANMARK

Det offentlige indkeb i staten®, regioner og kommuner udgjorde i 2008 160 mia.
kr., jf. tabel 1.

Hertil kommer indkeb i offentlige selskabslignende virksomheder pa ca. 17 mia.
kr.” og offentlige selskaber pa ca. 66 mia. kr.®. Herudover foretager det offentlige
indkeb af de sikaldte sociale ydelser i naturalier for ca. 26 mia. kr.’. Den offentli-
ge sektor foretager séledes indkeb hos andre virksomheder for i alt 269 mia. kr.

Centraliseret indkeb i stat, regioner og kommuner udger 16,8 mia. kr. svarende til
11 pct. af det samlede offentlige indkeb i stat, regioner og kommuner, jf. tabel 1.

o Statens indkob er her afgreenset som indkob fra alle sakaldte ikke-markedsmcessige enheder, som er kontrolleret af
Staten. Det geelder fx ministerier og styrelser. Men ogsa Folkekirken og en raekke uddannelsesinstitutioner som fx
universiteterne er omfattet af afgreensningen. Omvendt indgar en reekke statslige selskabslignende virksomheder
ikke. Det geelder fx Banedanmark og Statens Serum Institut.

De statslige selskabslignende virksomheder indgdr i statsregnskabet men ikke i opgorelsen af statens indkob, jf.
ovenfor. De kommunale selskabslignende virksomheder findes iscer inden for forsynings- og transportvirksomhed.

Offentlige selskaber er selvsteendige selskaber, som navnlig findes inden for energisektoren (elektricitet, gas og
varme), affaldssektoren og transportsektoren, herunder havne, Metroselskabet og regionale trafikselskaber. Af
andre betydelige offentlige selskaber kan neevnes Danske Spil, Danmarks Nationalbank, Post Danmark, TV 2 og
Amgros, som indkober hospitalsmedicin og sygeplejeartikler til regioner og kommuner.

Sociale ydelser i naturalier omfatter hovedsagligt en reekke sundhedsydelser, hvor det offentlige indkober ydel-
serne og udbyder dem til borgerne gratis, eller hvor det offentlige giver et betydeligt offentligt tilskud til borge-
rens kob af ydelsen. De storste omrdder er regionernes indkob af almen leegehjeelp og specialleegehjcelp, som stil-
les gratis til rdadighed for befolkningen. Regionernes tilskud til apoteksforbeholdte legemidler udgor ogsa et be-
tydeligt belob.
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Tabel 1:  Offentligt indkeb 2008, mia. kr.

Offentligt indkeb Centraliseret Andel centraliseret
Mia. kr. offentligt indkeb offentligt indkeb
Mia. kr. Pct.
Staten 57 6,4 11
Regioner 34 5,9 17
Kommuner 69 4,5 7
| alt 160 16,8 11

Anm.:  Af det samlede indkob i Staten pd 57 mia. kr. foretages ca. 26 mia. kr. af ministerier og styrelser. En be-
tydelig del af indkobet i ministerier og styrelser er institutionsspecifikke og kan sdledes ikke gores til gen-
stand for indkobssamarbejde mellem flere offentlige institutioner. Det drejer sig om 10,7 mia. kr., heraf
6,3 mia. kr. til forsvaret. Potentialet for feellesindkob i ministerier og styrelser er sdledes godt 15 mia. kr.

Kilde:  Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens egne beregninger pd grundlag af tal fra Danmarks Statistik, SKI,
a8, Amgros og TED-databasen over annoncerede EU-udbud.

Centraliseret offentligt indkeb er her afgrenset til offentligt indkeb formidlet gen-
nem Statens & Kommunernes Indkebs Service (SKI), Okonomistyrelsen (@S),
Amgros og en rakke formelle regionale samarbejder mellem kommuner'?, jf. tabel
2.

Tabel 2:  Offentlige indkebssamarbejder
Offentligt indkeb i 2008,

Indkgbssamarbejder ; Deltagere
mia. kr.

SKI' 9.5 Staten, regioner og
kommuner

s’ 1,5 Staten

Amgros 5,3 Regioner og kommuner

Kommunale samarbejder 0,5 Kommuner

I alt 16.8

Note 1:  Halvoffentlige institutioners indkob i SKI pd 1,4 mia. kr. er ikke medtaget.

Note 2:  Olffentligt indkob gennem @S’ rammeafialer er estimeret af @S og omfatter alene de statslige myndighe-
ders indkob. Andre statslige institutioners indkob pa @S rammeaftaler er sdledes ikke medtaget. Der fo-
religger ikke rapporteringssystemer, der gor det muligt at foretage en nojagtig opgorelse af det samlede
offentlige indkob gennem OS’ rammeaftaler.

Anm.:  Det gennemsnitlige indkob i de fem regioner andrager 6,8 mia. kr. Det gennemsnitlige indkob i de 98
kommuner er ca. 700 mio. kr.

Kilde:  SKI, OS, Amgros og TED-databasen over annoncerede EU-udbud.

0
Region Syddanmark, 12-BY-Gruppen, Fellesindkob Fyn. Indkobscentral Nordsjeelland og Jysk Feellesindkob.
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Centralisering af indkeb inden for den enkelte region og de enkelte kommuner er
saledes ikke medtaget. Ad hoc fzlles indkeb mellem kommuner samt andre ad
hoc indkebssamarbejder mellem offentlige institutioner er heller ikke medtaget."!

Store generelle indkebsomrader i ministerier og styrelser er it-ydelser'”, energi,
bygningsdrift og vedligehold, konsulentydelser, tele- og datakommunikation, ren-
goring, kurser og rejser.

De storste indkebsomrader i regionerne er knyttet til driften af offentlige hospita-
ler og andre sundhedsydelser. Indkeb pa sundhedsomradet andrager knap 31 mia.
kr. svarende til ca. 90 pct. af regionernes indkeb.

Store indkebsomrader i kommunerne er ligesom i staten it-ydelser, energi, konsu-
lentydelser, tele- og datakommunikation og rengering. Herudover er kommuner-
nes store indkebsomréader: Hjelpemidler ved sundhedsydelser'’, personkersel og
boger.

For en rakke storre omrader, fx it-ydelser, energi og tele- og datakommunikation,
galder, at det offentlige indkeb i et betydeligt omfang centraliseret i Statens og
kommunernes Indkebsservice (SKI) og Statens Indkeb i @konomistyrelsen (OS),
jf. tabel 3. SKI og @S er nermere omtalt i afsnit 6.

Indkeb af personkersel er centraliseret i seks regionale trafikselskaber, og regio-
nernes indkeb af hospitalsmedicin er centraliseret gennem indkebsselskabet Am-
gros, jf. tabel 3. Personkersel og hospitalsmedicin er nermere omtalt i afsnit 7,
hvor ogsa offentligt indkeb af kontormebler, hotelophold og rengering er omtalt
n@rmere.

En reekke ministerier har fx sammen med Danmarks Radio og fire universiteter indgdet et indkobssamarbejde om
bl.a. taxikorsel.
It-ydelser omfatter bade hardware (fx pc’er) og sofiware, herunder anvendelsesorienterede it-systemer.

Fx stomiposer, katedre, brystproteser, horeapparater og diabeteshjcelpemidler.

23



Tabel 3: Centraliseret offentligt indkeb i 2008 fordelt pa om-
rader og indkebere, mia. kr.

SKI s’ Reolole I alt I alt
Omrader . . og kommu- .
mia. kr. mia. kr. " mia. kr. pct.
ner, mia. kr.

It-ydelser 3,2 0,7 3,9 14
Personkgarsel 10,0 10,0 35
H.ospltals.medlcm og 5,5 5,5 19
hjeelpemidler
Energi 2,2 2,2
Konsulentydelser 1,1 1,1
Tele- og data- 0,9 04 1,3 5
kommunikation
Kontorvarer og 12 0.1 13 5
kontormebler
Fodevarer 0,7 0,7 2
Rejser 0,62 0,3 0,9 3
Andet 1,0 0,4 1,4 5
 alt 10,9° 1,5 15,9 28,3 100

Note 1 : Olffentligt indkob gennem S’ rammeaftaler er estimeret af @S og omfatter alene de statslige myndigheders
indkob. Andre statslige institutioners indkob pa 9S° rammeafialer er sdledes ikke medtaget. Der foreligger
ikke rapporteringssystemer, der gor det muligt at foretage en nojagtig opgorelse af det offentlige indkob
gennem @S’ rammeafialer.

Note 2 Fra 2009 ophorer SKI' indkobsaftaler pd rejseomradet.

Note 3 SKI's indkeob omfatter rammeomscetningen med halvoffentlige institutioner, jf. afsnit 6.

Kilde:  Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens egne beregninger pd grundlag af tal fra Danmarks Statistik, Tra-
fikstyrelsen, SKI, @S, Amgros, TED-databasen over annoncerede EU-udbud.

Pé nogle omrader har centralt offentligt indkeb en betydelig del af omsatningen i
Danmark. Det gaelder for hospitalsmedicin, hjelpemidler, personkersel og kon-
tormgbler. P4 andre store omrader som rengering, it-ydelser, energi og tele- og
datakommunikation har centralt offentligt indkeb kun en mindre del af omsaetnin-
gen i Danmark, jf. tabel 4.
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Tabel 4:  Sterre offentlige centraliserede indkebsomrader
med hgj og lav andel af omsatningen i Danmark

Centraliseret indkeb Centraliseret indkeb
Hgj andel Lav andel
Personkgrsel X
Hospitalsmedicin X
Hjeelpemidler X
Kontormgbler X
Rengering X
It-ydelser X
Energi X
Tele- og datakommunikation X
Kilde:  Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens egne beregninger.

Det afgerende er imidlertid ikke, om det offentlige indkeb pa et givet omréde har
en stor andel af omsatningen i Danmark, men om en enkelt offentlig indkeber har
en stor andel af markedsomsatningen.

Omréaderne bestar af flere markeder, og det centrale offentlige indkebs andel af
markedsomsetningen vil athange af forholdene pd det enkelte marked. Det er ka-
rakteristisk for mange af disse markeder, at ydelserne er internationale. Pa nogle
markeder er ydelserne nationale eller lokale.

P4 de store omréder for centralt offentligt indkeb er det i gjeblikket kun pa omra-
det for kommunernes indkeb af specialkersel, hvor markedet er lokalt, at det of-
fentlige gennem centralisering har faet en betydelig del leveranderernes omsat-
ning, jf. afsnit 7.

Saledes er markederne for hospitalsmedicin, hjelpemidler og energi internationa-
le, mens markedet for kontormebler er europeisk. P4 disse omrader har det danske
centrale offentlige indkeb kun en lille del af markedsomsatningen.

De fleste markeder pa it-omradet er ogsé internationale. Det gaelder typisk alt
hardware og standardsoftware. For en reekke specifikke anvendelsesorienterede it-
systemer udviklet til danske offentlige institutioner er markedet dog i ejeblikket
nationalt med de offentlige myndigheder som de eneste kebere. Det offentlige
indkeb af disse it-systemer er dog kun i begrenset omfang centraliseret.

Markedet for tele- og datakommunikation er nationalt, men her har det centrale
offentlige indkeb kun en lille andel af den samlede omsaetning i Danmark.
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Rengeringsmarkederne er i betydelig udstraekning lokale. Her er der kun i begraen-
set omfang centralisering af de offentlige indkeb, og de enkelte offentlige indke-
bere vil typisk kun have en mindre del af markedsomsatningen.

5. OFFENTLIG INDK@BSPOLITIK

Centraliseret offentligt indkeb

Gennem de seneste ar er der sket en stigende centralisering af offentlige indkeb.
Formalet med centralisering af offentligt indkeb er, at der herved kan opnas be-
sparelser pa de offentlige udgifter

Besparelser
Der er flere kilder til besparelser ved centraliseret offentligt indkeb:

« Konkurrenceudszttelse
« Mindre transaktions- og administrationsomkostninger hos kaber

o Rabatter og prisreduktioner som folge af:
Besparelser i selgers omkostninger
Udgvelse af kebermagt

o Udvidelse af markedet
Nye mere effektive udbydere
Mere konkurrence

Konkurrenceudsattelse i forbindelse med offentlige opgaver sker ved, at offentli-
ge institutioner foretager udbud af nermere specificerede ydelser. Herved kan for-
skellige potentielle leveranderer afgive tilbud pa de pageldende ydelser, herunder
kvaliteter og priser pa ydelser i forbindelse med lesningen af den udbudte opgave.
Udbud kan udformes pad mange forskellige mader og kan speende fra udbud til
brug for indkeb af bestemte varer til udbud af samlede lgsninger af bestemte of-
fentlige opgaver.'

Mulighederne for effektivitetsgevinster ved konkurrenceudszttelse bestar i, at den
offentlige indkeber gennem udbud kan afsege markedet for mulige leveranderer,

Der er neermere regler for udbudspligt og udbudsprocedurer, jf. "Konkurrencestyrelsens vejledning til udbudsdi-
rektiverne”, 2006.
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og at den offentlige indkeber herved far et grundlag for at veelge den leverander
som kan levere de efterspurgte ydelser til det mest attraktive pris-kvalitetsforhold.

Det er derimod ikke afgerende, om ydelserne kommer fra en privat virksomhed
eller fra egenproduktion fra den offentlige virksomhed. Det er ogsa fortsat den of-
fentlige institution, som over for borgerne har ansvaret for kvaliteten af ydelserne,
uanset om ydelserne bliver leveret af private operaterer.

Konkurrenceudsattelsen af kommunale opgaver, er steget fra 16 pct. i 1998 til 25

pct. 12008, jf. figur 1. Konkurrenceudsattelsen af statens opgaver har varet knap
25 pct. de seneste ar.

Figur 1: Kommunernes konkurrenceudsattelse 1998-2008
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Anm.:  For perioden 1998-2005 er konkurrenceudscettelsen opgjort som PLI (privat leverandor indikator). Fra
2006 er konkurrenceudscettelse malt som IKU (indikator for konkurrenceudscettelse). IKU maler, hvor
stor en del af de kommunale udgifter, der kan konkurrenceudscettes, som bliver konkurrenceudsat. IKU
omfatter i modscetning til PLI ogsa de tilfeelde, hvor kommunernes egne afdelinger har vundet udbuddet.
Det er kun fa tilfeelde, hvorfor forskellen mellem PLI og IKU er meget lille.

Kilde:  www.noegletal.dk
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Undersggelser har vist, at offentlige institutioner har opnéet op til 30 pct. lavere
udgifter ved at konkurrenceudsztte opgavevaretagelsen.'

Ved vurdering af mulige besparelser ved konkurrenceudsettelse skal en offentlig
institution imidlertid tage hensyn til, at der er omkostninger forbundet med at fore-
tage udbudsforretninger. Disse omkostninger knytter sig til offentligt ressource-
forbrug i forbindelse med specifikation af opgaverne'® og den narmere udform-
ning af udbuddet, herunder nedvendige markedsundersegelser, samt evaluering af
de indkomne tilbud.

Konkurrenceudsattelse er ikke specielt knyttet til centraliseret offentligt indkeb,
idet mulighederne for besparelser er til stede ved konkurrenceudsettelse af alle
offentlige indkeb.

Men ved konkurrenceudsattelse af centraliseret offentligt indkeb er der mulighed
for yderligere besparelser. Det skyldes flere forhold.

Ved centraliseret offentligt indkeb vil den centrale indkebsorganisation atholde
omkostningerne til udbudsforretningerne, jf. ovenfor. Dermed aflastes den enkelte
offentlige institution for en rakke transaktionsomkostninger knyttet til udbud og
indkeb.'” Ved centraliseret udbud kan der saledes realiseres stordriftsfordele i ind-
kebsprocesserne. Disse fordele vil navnlig kunne gere sig geldende ved indkeb af
standardvarer og standardydelser som fx energi samt tele- og datakommunikation,
hvor behovet for individuel tilpasning til den enkelte institution er lille. Omvendt
ma det antages, at fx mange handverksydelser inden for bygge- og anlaegsopga-
ver, herunder vedligeholdelsesopgaver, er specifikke for de enkelte offentlige in-
stitutioner. Sddanne opgaver med behov for individuel tilpasning af opgavelesnin-
gen er derfor ikke egnet til feelles udbud mellem flere offentlige institutioner.

Ved centraliseret offentligt indkeb er det endvidere muligt at foretage udbudsfor-
retninger med sterre volumen. Sterre volumen kan give mulighed for lavere ind-
kebspriser.

15 s . . . ; . . .
Besparelser pa op til 30 pct. er opndet ved kommuners konkurrenceudscettelse inden for tekniske omrdader som fx.

affaldshandtering og vedligeholdelse af veje. Der er betydelige variation i besparelserne. I Danmark er der indtil
nu kun begreensede erfaringer med konkurrenceudscettelse og besparelser inden for velferdsomradet, (sociale og
sundhedsmcessige opgaver), som er langt det storste kommunale udgiftsomrdde. En undersogelse har vist, at den
gennemsnitlige besparelse i 2007 for EU-udbud var 8 pct i hele EU og 4 pct. i Danmark, jf- kapitel 3 i ”Konkur-

renceredegorelse 2009 ”: Konkurrencen om offentlige opgaver.
16 N . .
Det skal i denne sammenhceng bemcerkes, at arbejdet med at specificere opgaver i mange tilfeelde kan afslore

rationaliseringspotentialer, som kan fore til effektivitetsgevinster, uanset om opgaverne konkurrenceudscettes el-

ler loses internt, jf. fx Konkurrencestyrelsens rapport; "Klar til konkurrence”, 2008.
17
Der er ncermere regler for udbudspligt og udbudsprocedurer, jf. ”Konkurrencestyrelsens vejledning til udbudsdi-

rektiverne”, 2006.
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Lavere nettoindkebspriser kan vere en folge af mangderabatter, som er afledt af,
at leveranderen sparer omkostninger pa grund af et sterre salgsvolumen. Sddanne
mangderabatter vil navnlig kunne opnas, hvor der er stordriftsfordele hos salger.

Lavere kabspriser vil endvidere kunne opnads i situationer, hvor det offentlige ind-
keb ved centraliseringen opndr en sa betydende markedssituation, at den offentlige
indkeber kan udeve kebermagt, jf. afsnit 3 og nedenfor.

Sterre samlet volumen kan ogsé i nogle situationer gere salg til det offentlige at-
traktivt for internationale udbydere, der ellers ikke ville vere til stede pa det dan-
ske marked. Centraliseret offentligt udbud kan saledes skabe mere konkurrence
ved at abne markedet for nye udbydere.

For den enkelte offentlige institution kan der ogsé vere ulemper ved centralisering
af indkeb. De knytter sig navnlig til tab af fleksibilitet i relation til tilpasning til
eventuelle individuelle behov. Centralisering kan ogsa indebare, at den enkelte
offentlige institution afskeres fra at opna lavere priser ved individuelle kob.
Ulemperne for den enkelte institution vil afheenge indkebspolitikken i det centrale
indkeb, herunder hvordan udbuddet er udformet, jf. afsnit 6.

For samfundet er mulige ulemper ved centraliseret indkeb forst og fremmest knyt-
tet eventuel risiko for skadelige virkninger pa konkurrencen, jf. nedenfor.

Skadelige virkninger for konkurrencen

I nogle tilfeelde vil centraliseret offentligt indkeb kunne have skadelige virkninger
for den langsigtede konkurrence. Det vil vere tilfeldet, hvis centralisering af of-
fentligt indkeb bevirker, at konkurrencen pé leverandermarkederne begranses.

Det er vigtigt at understrege, at skadelige virkninger for konkurrencen for det for-
ste forudsaetter, at det offentlige indkeb har en betydelig andel af den samlede om-
setning pa et givet marked og dermed en staerk keberposition. For det andet er det
en forudsatning, at denne keberposition udmenter sig i en indkebspolitik, som
udnytter den steerke keberstyrke uhensigtsmeessigt, jf. afsnit 3 om kebermagt.

Det betyder, at hvor en offentlig indkeber kun har en mindre andel af omsatnin-
gen, kan det offentlige indkeb lige sa lidt som indkeb fra andre mindre indkebere
pa markedet skade konkurrencen. Det skyldes, at selgerne pa markedet ikke er
atheengige af den enkelte mindre indkeber.

Forudsaetningen for, at offentlige indkeb kan forarsage konkurrenceproblemer, er
derfor i forste omgang, at en offentlig indkeber har en stor andel af omsatningen
pa et givet marked, og at leverandererne er afthengige af de offentlige institutio-
ners indkebsvilkar. I sddanne situationer vil der ud fra en konkurrencemessig
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synsvinkel veare behov for at undersege narmere, hvordan den offentlige ind-
kabspolitik kan udformes uden at skade den langsigtede konkurrence.

En markedssituation uden staerke keberpositioner er det almindelige. Det gelder
selvsagt pa markeder, hvor forbrugerne er kebere, men det er ogsa tilfaeldet pa de
fleste engrosmarkeder.'® Og det gaelder ogsa pa de fleste omréader, hvor det offent-
lige er indkeber.

Af en undersggelse af virksomheders barrierer for at deltage i offentlige udbud
fremgér, at godt 80 pct. af virksomhederne inden for brancherne industri, bygge
og anlag, handel og transport samt service er leveranderer til det offentlige.'” Det
geelder for de fleste af disse virksomheder, at det offentlige blot er en mindre kun-
de blandt mange andre. For godt halvdelen af virksomhederne udgjorde leverancer
til det offentlige under 10 pct. af deres omsatning. Kun godt 10 pct. af virksom-
hederne havde en offentlig kaberandel pa over 50 pct.

Dette afspejler sig ogsa i, at de fleste virksomheder vurderer, at de offentlige ind-
kebere kun aftager en mindre andel af det samlede marked for virksomhedens
ydelser. Saledes vurderer 63 pct. af virksomhederne, at det offentliges indkeb ud-
gor mindre end 10 pct. af den samlede omsatning pa virksomhedernes marked, jf.
tabel 5.

Tabel 5:  Offentlige indkgberes andel af samlet omsaetning

Andel af virksomheder, pct. Offentlige indkeberes andel af samlet omszetning
63 Mindre end 10 pct.
76 Mindre end 20 pct.
94 Mindre end 50 pct.

Kilde:  Capacent i undersogelse for Udbudsradet..

18
1 kapitlet om kobermagt i “Konkurrenceredegorelse 2001 er der anfort en rewkke eksempler pd omrdader med

steerke koberpositioner.

19 Undersogelsen er udfort af konsulentfirmaet Capacent for Udbudsrddet i forbindelse med udarbejdelsen af publi-
kationen: “Analyse af barrierer for konkurrenceudscettelse i den offentlige sektor”, januar 2010. Offentlige virk-
somheder og enkelte brancher, som pa forhdnd er vurderet som irrelevante i relation til salg til det offentlige,
indgdr ikke i undersogelsen. Det geelder fx landbrug, rdstofindvinding, skibsfart og lufifart. Virksomheder i soci-
al- og sundhedssektoren indgdr heller ikke i den generelle stikprove, idet disse virksomheder i stedet indgdr i en
seerlig undersogelse af private virksomheders salg til det offentlige pa omrddet for sundhed og omsorg.
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Kun en mindre del af virksomhederne leverancer til det offentlige sker gennem de
formaliserede centraliserede indkebssamarbejder. Séledes har fx kun 9 pct. af
virksomhederne leverancer til det offentlige pa grundlag af SKI's rammeaftaler, jf.
tabel 6. Omvendt leverer godt 50 pct. af virksomhederne til kommunale institutio-
ner pa grundlag af individuelle kebsaftaler med institutionen eller kommunen, jf.
tabel 6.

Tabel 6. Andel af virksomheder, som har leverancer til of-
fentlige indkebere

Andel af virksomheder med

il liel e leverancer til offentlige indkebere, pct.

SKiI' 9
os? 4
Regionale indkgbssamarbejder 4
Kommunale indkgbssamarbejder 5
Kommune 56
Kommunal institution® 53
Region 20
Institution i region® 33
Statsinstitution 32
Offentligt selskab® 14

Note 1:  Statens og Kommunernes Indkobsservice A/S.

Note 2:  Okonomistyrelsen (Statens Indkob).

Note 3: Fx en skole eller et plejehjem.

Note 4: Fx et hospital.

Note 5: Offentligt kontrolleret selskab omfattet af udbudsreglerne, fx Metroselskabet I/S.
Kilde: Capacent i undersogelse for Udbudsradet.

Det er saledes kun pa specielle markeder, at offentlige indkebere har en tilstraek-
kelig andel af den samlede omsetning til, at der kan vere risiko for, at en uhen-
sigtsmessig indkebspolitik matte kunne have skadelige virkninger for konkurren-
cen. Sddanne markeder kan navnlig findes inden for sundhedsomradet og person-
transport. Endvidere kan der vaere omrader, hvor markederne er lokale med et be-
greenset antal udbydere, der er athangige af offentligt indkeb. I afsnit 7 analyseres
fem omréader, hvor offentligt indkeb har en relativt stor andel af omsatningen i
Danmark.
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Offentligt indkeb og sma og mellemstore virksomheder
Udformningen af den offentlige indkebspolitik har betydning for sma og mellem-
store virksomheders muligheder for at deltage i konkurrencen om at levere til det
offentlige, herunder at deltage i udbud om offentlige opgaver.

Men det er vigtigt at understrege, at den offentlige indkebspolitiks betydning for
sma og mellemstore virksomheders konkurrencemuligheder og den offentlige ind-
kebspolitiks mulige betydning for konkurrencen som sadan er to forskellige pro-
blemstillinger.

Virksomhedernes muligheder for at deltage i offentlige udbud er senest undersogt
i Udbudsradets® analyse af barrierer for konkurrenceudsattelse i den offentlige
sektor, som er offentliggjort i januar 2010. Det fremgar bl.a. heraf, at en del virk-
somheder oplever bidde gkonomiske barrierer og barrierer i tilbuds- og udbudspro-
cessen. Af resultaterne skal her fremhaves, at knap halvdelen af virksomhederne
finder, at omkostningerne ved at lave tilbud altid eller ofte er for store.”' En fjer-
dedel af virksomhederne finder, at den offentlige indkebers udbud altid eller ofte
er for omfattende for den pagaldende virksomhed.

Blandt store virksomheder (over 250 medarbejdere) er der en sterre andel, som
oplever gkonomiske barrierer. Det er umiddelbart overraskende. En forklaring kan
vere, at de udbud, som de store virksomheder valger at byde pa, indeholder mere
komplekse ydelser og fordrer en sterre ressourceindsats hos virksomheden.

En offentlig indkebspolitik, som giver gode muligheder for, at smé og mellemsto-
re virksomheder kan byde ind péa opgaver for det offentlige, vil indebaere folgende:

o Videst mulig opsplitning af ydelser i deludbud (sékaldt unbundling”).
Det geelder i relation til volumen, geografisk omrade og antallet af ydel-
ser.

o Mulighederne for at afgive bud skal vare simple.

o Administrative byrder, fx dokumentationskrav, skal begraenses.

o Det skal veere muligt for virksomhederne at byde ind som konsortier.

Hvis det ved udbud af store entrepriser er muligt at byde pa savel delentrepriser
som hele entreprisen, vil det ogsd veere nemmere for sma og mellemstore virk-
somheder at byde ind pé de offentlige udbud.

20
Udbudsradet, som blev etableret i 2009 under Okonomi- og Erhvervsministeriet, har til opgave at fremme kon-

kurrencen i den offentlige sektor med fokus pa konkurrenceudscettelse og offentlig-privat samarbejde.

Andelen er udregnet i forhold til de virksomheder, som har forholdt sig til sporgsmdlet.
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En offentlig indkebspolitik med disse elementer vil gere det lettere for sma og
mellemstore virksomheder at deltage i konkurrencen om offentlige opgaver. Men
en sadan indkebspolitik vil ikke i sig selv fremme konkurrencen.

I nogle tilfeelde vil fx en opsplitning i deludbud kunne heemme mulighederne for
mere konkurrence og sterre samfundsmeessig effektivitet. Under omtalen af forde-
le ved centraliseret offentligt indkeb ovenfor er anfert, at der ved centraliseret
indkeb er bedre muligheder for at foretage udbudsforretninger med stort volumen.
Herved bliver der bedre muligheder for at opna rabatter. Men herudover vil stort
volumen i nogle tilfeelde kunne udvide markedet ved at tiltreekke nye mere effek-
tive udbydere, som kan pafere de eksisterende udbydere skaerpet konkurrence. I
sadanne situation vil opsplitning i deludbud saledes kunne blokere for mere kon-
kurrence og sterre effektivitet. Mulighederne for gevinster ved store udbudsforret-
ninger er navnlig til stede pa omréader, hvor der er stordriftsfordele.

Muligheden for, at virksomheder kan danne konsortier i forbindelse med bud pé
offentlige opgaver, kan vare problematisk fra en konkurrencemassig synsvinkel.
Det gaelder navnlig, hvis virksomhederne er konkurrenter®. Konsortier betyder, at
en raekke virksomheder samarbejder om salget. Dette kan begranse konkurrencen,
jf. konkurrencelovens forbud mod konkurrencebegreensende aftaler mellem virk-
somheder. Det fremgér imidlertid af lovens forarbejder, at konsortieaftaler ikke
anses for konkurrencebegransende, hvis ingen af de deltagende virksomheder
ville have kunnet klare den udbudte opgave alene, fx pa grund af krav til know-
how eller kapacitet.

Kun i serlige tilfelde vil de elementer, som indgér i en offentlig indkebspolitik,
der gavner smé og mellemstore virksomheder, vare hensigtsmassige ogsa i relati-
on til at undgé skadelige virkninger for konkurrencen. Det vil vaere tilfeldet pa
markeder, hvor det offentlige indkeb kan forarsage strukturelle eendringer i form
af szlgerdominans. Det vil for det forste forudsette, at den offentlige indkeber
aftager en betydelig del af den samlede omsatning pa markedet, og at udbyderne
er athengige af det offentlige indkeb. Dernast vil det normalt forudsatte, at der
kun er fa udbydere pa markedet. En sadan situation vil typisk kunne forekomme
pa omrader, hvor det offentlige indkeb udger en betydelig del af et lokalt marked.

P& omrader, hvor der er aktiv og effektiv konkurrence, vil der saledes ikke ud fra
hensynet til at beskytte konkurrencen vare behov for en offentlig indkebspolitik,
der tilgodeser sma og mellemstore virksomheder, jf. boks 5.

2 .
1 Konkurrencestyrelsen konkurrenceanalyse: "Konkurrencekultur”, udgivet i januar 2010, peger en reekke fakto-
rer pd, at den aktive konkurrenceadfeerd hos danske virksomheder kan forbedres. Det geelder specielt lokalt for-
ankrede virksomheder med relativt fa konkurrenter.
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Boks 5: Konkurrence og virksomhedsstruktur

Et marked med aktiv og effektiv konkurrence vil normalt vare karakteriseret af:

« Fraveer af konkurrencebegransende aftaler, regulering og kultur.

o Fravear af dominerende s&lger og keber.

« En flerhed af s®lgere, som kan szlge til mange kebere — og en flerhed af
kabere, som kan kebe hos mange szlgere.

« Gennemsigtighed for keberne.

« Let adgang til markedet.

Pé sadanne markeder vil der gennem konkurrencen vare en stadig udvikling, hvor de
mere effektive virksomheder fortraenger de mindre effektive.

De mere effektive virksomheder er de virksomheder, der har de laveste priser pa pro-
dukter, som svarer til kebernes praferencer.

Pé et homogent marked, hvor ydelserne er ens (standardydelser), betyder det, at den
mest omkostningseffektive virksomhed satter markedsprisen for ydelsen.

Pé et heterogent marked, hvor differentieringen af ydelserne bl.a. afspejler forskelle i
kebernes praferencer, vil der pa samme tid vere forskellige ydelser (kvalitet) med for-
skellige priser pa markedet, som keberne kan valge imellem. Ogsé her vil konkurrencen
fore til, at det kun er de effektive virksomheder, som overlever. Det er de virksomheder,
som er bedst til at tilbyde produkter med et for keberne attraktivt forhold mellem pris og
kvalitet.

Pa et marked med aktiv og effektiv konkurrence vil alle kebere séledes kunne fa ydelser
svarende til deres praeferencer fra effektive virksomheder med priser svarende til de la-
vest mulige omkostninger. Offentlige indkebere adskiller sig ikke her fra andre (private)
kebere.

Virksomhedsstrukturen vil athange af, i hvilket omfang der er stordriftsfordele.

Hyvis der ikke er stordriftsfordele, vil der kunne vaere bade sma og store effektive virk-
somheder i konkurrence med hinanden.

Hvis der er betydelige stordriftsfordele, der betyder, at kun virksomheder over en vis

sterrelse er omkostningseffektive, vil virksomheder under denne sterrelse blive udkon-
kurreret.
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Virksomhedsstrukturen pé et marked bestemmes saledes i et samspil mellem keberprae-
ferencer og teknisk-ekonomiske forhold ved produktion og distribution af ydelserne,
som er af betydning for sterrelsen af den effektive virksomhed pé dette marked.

Dette samspil bestemmer derfor ogsa, hvorvidt sma og mellemstore virksomheder er ef-
fektive og dermed konkurrencedygtige pa et givet marked.

Sa leenge forudsatningerne for aktiv og effektiv konkurrence er til stede — herunder spe-
cielt en flerhed af selgere og kebere (herunder offentlige indkebere) uden betydelig
markedsandel - vil sma og mellemstore virksomheders muligheder for at overleve pa
markedet alene bestemmes af deres konkurrencedygtighed pa det konkrete marked.

En offentlig indkeber kan imidlertid have en egeninteresse i en indkebspolitik,
som inddrager sméd og mellemstore virksomheder for at opna en bedre indkebssi-
tuation, herunder et stort antal valgmuligheder. Det vil fx kunne vare tilfaeldet pa
markeder med differentierede ydelser, hvor den enkelte offentlige indkeber kan
have sarlige behov, fx s@rlige kvaliteter eller innovative lgsninger. P4 markeder,
hvor der ikke er vesentlige stordriftsfordele, vil store virksomheder ikke have la-
vere priser, og sma og mellemstore virksomheder kan have fordele i henseende til
fx fleksibilitet og konkret produkttilpasning i forhold til specifikke behov. Det vil
derfor pa sadanne markeder vaere hensigtsmassigt for den offentlige indkeber, at
udbuddet teknisk udformes pé en sdédan made, at sma og mellemstore virksomhe-
der ikke afskeeres fra at byde ind.

P4 andre markeder kan det som tidligere naevnt vaere hensigtsmeessigt for den of-
fentlige indkeber, at udbuddet tilretteleegges pa en sddan méde, at det gores attrak-
tivt for store internationale virksomheder, som ikke tidligere har veret pd marke-
det.

Den mest hensigtsmaessige indkebspolitik for den offentlige indkeber, herunder
den udbudstekniske udformning, ma saledes bero pé en konkret vurdering af mar-
kederne i den specifikke indkebssituation.

Offentlige indkeb og sarlige krav til leveranderer
Det kan veere et politisk enske, at offentlige indkeb bidrager til at udbrede miljo-
standarder, Corporate Social Responsibility (CSR) o.1.

Det kan ogsa veere et politisk enske, at offentlige indkeb fremmer anvendelsen af
ny teknologi og understetter innovative lgsninger.

35



Det kan derfor indgé i den offentlige indkebspolitik, at offentlige indkebere skal
vurdere mulighederne for at stille krav om miljestandarder, arbejdskraftstandarder
og teknologi m.m. til potentielle leveranderer.

Det er her et spergsmal, om sadanne krav kan skade konkurrencen pa markeder,
hvor andre kebere ikke stiller tilsvarende krav.” Det skal endvidere vurderes, om
sadanne krav kan heemme mulighederne for at opné offentlige besparelser, og om
sadanne krav er til skade for sma og mellemstore virksomheder. Endelig skal mu-
lighederne for, at offentlige indkeb kan pavirke markedsstandarder, vurderes.

P& markeder med aktiv og effektiv konkurrence, jf. boks 5, vil sddanne krav ikke
kunne skade konkurrencen. Sddanne krav ma opfattes som sarlige preeferencer,
som markedet vil kunne opfylde. Efter omstendighederne vil opfyldelsen af disse
krav veere forbundet med meromkostninger, som den offentlige indkeber ma vere
villig til at betale.

Sma og mellemstore virksomheder kan valge, om de vil vere leveranderer til det
offentlige pa disse betingelser, men kravene vil ikke pavirke sma og mellemstore
virksomheders generelle konkurrencesituation, der pa et konkurrencemarked som
navnt er bestemt af virksomhedernes konkurrencedygtighed i almindelighed, jf.
boks 5.

Pé et konkurrencemarked udger de offentlige indkebere kun en mindre del af den
samlede omsatning. Det er grunden til, at sadanne krav i den offentlige indkebs-
politik ikke pavirker konkurrencen, jf. ovenfor. Men det er samtidig grunden til, at
det offentlige ikke via sine indkeb direkte kan pavirke standarder for det samlede
udbud pa disse markeder.

P& markeder, hvor en offentlig indkeber har en betydelig andel af den samlede
omsatning, vil den offentlige indkebspolitik kunne pavirke konkurrencen og det
samlede udbud.

Det betyder, at den offentlige indkebspolitik pa sidanne markeder far betydning
for den langsigtede konkurrence. I udformningen af indkebspolitikken i denne si-
tuation kan ogsé indgéa hensyn til sma og mellemstore virksomheder samt standar-
der for miljg, CSR og teknologi.

Pd markeder, hvor sadanne krav er almindelige, er der selvsagt ikke noget problem ved, at offentlige indkobere
ogsd stiller krav om bestemte standarder.
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Samlet vurdering af offentlig indkebspolitik

Det er séledes afgerende for en vurdering af virkningerne pa markedssituationen
af den offentlige indkebspolitik, om den offentlige indkeber har en mindre eller en
betydelig andel af omsatningen pa markedet, jf. tabel 7, hvor betydningen af of-
fentlig keberandel for virkninger af offentlige indkeb er sammenfattet.

Tabel 7:  Betydningen af offentlig keberandel for virkninger
af offentligt indkeb
Offentlig indkeber :])ffentlig in:llk?ber
har en lille andel ar en betydellg
£ tni andel af omsaet-
af omsatningen ningen
Kan der opnas volumenrabatter? Ja Ja
Kan der opnas kebermagtsrabatter? Nej Ja
Kan offentligt indkeb skade konkur- Nei Ja, afhaenger af
rencen? J indkgbspolitikken
Har en gunstig indkebspolitik for Nej Ja, under visse

SMV’er betydning for konkurrencen?

Har en gunstig indkebspolitik for
SMV’er betydning for offentlige be-
sparelser?

Har en indkgbspolitik med szerlige
krav betydning for konkurrencen?

Har en indkgbspolitik med szerlige
krav betydning for offentlige bespa-
relser?

Kan bade styrke og

hamme besparelser.

Afhaenger af marke-
det.

Nej

Vil reducere
besparelser

omstaendigheder
Kan bade styrke og
haemme besparelser.
Afhzenger af marke-
det.

Ja, under visse
omsteendigheder

Kan reducere
besparelser

Har en indkgbspolitik med sarlige
krav betydning for markedsstandar-
der?

Anm.:

Nej, ikke direkte Ja
SMYV er sma og mellemstore virksomheder.

Det mé pa denne baggrund konkluderes, at sa lenge en offentlig indkeber kun af-
tager en mindre del af den samlede omsatning pa et marked, kan den offentlige
indkeber udforme en indkebspolitik, som alene tager sigte pa at opfylde den of-
fentlige indkebers egne mél uden at tenke pa afledte konsekvenser for markeds-
struktur og konkurrencen pa lang sigt.

I indkebspolitikken kan indgd hensyn til politiske malsetninger for den offentlige

indkebspolitik som fx offentlige besparelser, gode miljestandarder, understattelse
af innovative lesninger, kvalitetsforbedringer og andre politiske hensyn.
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Herunder kan ogsa indgé sarlige hensyn til sma og mellemstore virksomheder,
hvis det i forbindelse med det konkrete udbud er fordelagtigt for den offentlige
indkeber. Det kan fx vere tilfeeldet, hvis mindre virksomheder har en komparativ
fordel i relation til en offentlige indkebers enske om fleksibilitet og produkttilpas-
ning i forhold til specifikke behov

Det kan ogsa gere sig geldende, hvis en offentlig indkeber ensker at afprove ny
teknologi eller andre innovationer udviklet af iverksattere blandt smé og mellem-
store virksomheder.

En offentlig indkeber, som kun aftager en mindre del af den samlede omsetning,
kan ikke direkte via sit indkeb pévirke markedsudbuddet i retning af politisk en-
skede standarder, fx miljestandarder. Tilsvarende gelder for mulighederne for at
pavirke, at innovationer trenger igennem i markedsudbuddet. Sammensatningen
af udbuddet vil ogsé atheenge af praeferencerne hos andre indkebere.

Det offentliges indkeb vil dog indirekte kunne fa betydning for enskede standar-
der og innovationer i markedsudbuddet i det omfang, at det offentlige kan virke
som foregangskaber. Et offentligt keb, som fx skaber bedre muligheder for, at in-
novative virksomheder kan fa afprevet nye produkter pa markedet, vil kunne fa
afsmittende virkning pé preeferencerne hos andre kebere.

I indkebspolitikken indgar ogsé spergsmélet, hvorvidt en centralisering af offent-

lige indkeb vil vaere hensigtsmassig. Her skal ske en afvejning af fordele og
ulemper ved centralisering baseret pa de konkrete markedsforhold, jf. tabel 8.
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Tabel 8:

af offentligt indkeb

Forhold af betyd-
ning for centralise-
ring

Volumenrabatter

Kobermagtsrabatter

Behov for fleksibili-
tet og individuelle
lesninger

Transaktionsom-
kostninger

Potentielle udbyde-
re uden for det ak-
tuelle marked

Risiko for at skade
konkurrencen

Er en hensigts-
maessig indkebspo-
litik mulig i en situa-
tion, hvor centrali-
seret offentligt ind-
keb medfarer stor
keberandel?

Markedsforhold

Mulighed for volu-
menrabatter athaen-
ger af, om der er
stordriftsfordele hos
leverandgrer

Mulighed for
Kgbermagtsrabatter
afheenger af, om der
er ekstra profit hos
leverandgrer

Relevant pa
markeder med stor
differentiering af
ydelser

Mulighed for bespa-
relser pa transakti-
onsomkostninger
afheenger bl.a. af, om
der er tale om stan-
dardydelser eller dif-
ferentierede ydelser

Relevant hvor de en-
kelte kgbere pa det
danske marked er
sma i forhold til po-
tentielle udbydere

Afhzenger af, centra-
liseret offentligt ind-
keb medfarer stor
andel af markedsom-
saetningen

Afhznger bl.a. af
markedets udbuds-
struktur

For centralisering

Gode muligheder for
volumenrabatter

Gode muligheder for
kebermagtsrabatter

Lille behov

Store muligheder for
besparelser
(standardydelser)

Centralisering ger
det attraktivt for nye
udbydere at ga ind
pa markedet

Lille andel

Effektiv
indkgbspolitik mulig:
« Mange udbydere

« Saelgermonopol

Forhold der kan indga i afvejning af centralisering

Imod centralisering

Ringe mulighed for
volumenrabatter

Ringe mulighed for
keobermagtsrabatter

Stort behov

Ringe muligheder for
besparelser som fgl-
ge af individuelle be-
hov, jf. ovenfor

Der er ikke sadanne
potentielle udbydere

Betydelig andel

Effektiv indkgbspolitik
vanskelig:

« Kun fa udbydere
« Vanskeligt at ind-
drage sma og
mellemstore virk-

somheder
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Hvis en offentlig indkeber aftager en betydelig del af markedsudbuddet, vil den
offentlige indkeber kunne udeve en kebermagt, der kan fa konsekvenser for mar-
kedssituationen pa laengere sigt, herunder konkurrenceforholdene og standarder i
markedsudbuddet.

I en situation, hvor en offentlig indkeber aftager en betydelig del af markedsud-
buddet, vil det derfor vaere nedvendigt, at en offentlig indkeber udformer en ind-
kabspolitik, som inddrager de mulige langsigtede konsekvenser for udviklingen i
markedssituationen.

Hvorvidt en centralisering vil kunne medfere, at en offentlig indkeber fir en bety-
delig del af markedsomsetningen, skal indgé i overvejelserne om centralisering.

Men det er ikke i sig selv problematisk, at en centralisering medferer, at en offent-
lig indkeber fir en betydelig markedsstyrke. Det afgerende er, om det i denne si-
tuation er muligt at udforme en indkebspolitik, som er hensigtsmaessig i forhold til
konkurrence og effektivitet pd markedet.

I nogle situationer vil en centralisering, som medferer eget markedsstyrke for det
offentlige indkeb, badde kunne medfere sterre offentlige besparelser og bedre for-
udsetninger for konkurrence og effektivitet.

Det geelder specielt pa en raekke omrader, hvor leverandermarkedet er praeget af
selgerdominans samtidig med, at det samlede offentlige indkeb udger hovedpar-
ten af oms@tningen. Her vil en offentlig indkebspolitik med mange smé individu-
elle indkebere vare uhensigtsmassig for bdde for det offentlige indkeb og sam-
fundet, idet der herved er gode muligheder for, at den dominerende salger kan
udnytte sin selgermagt. Modsat vil en centralisering, der medferer en modstaende
stzerk koberstilling kunne modificere de skadelige virkninger af salgerdominans.*

Det kan ske ved, at den centrale offentlige indkeber i kraft af sin forhandlingsstyr-
ke kan inddrage noget af den ekstra profit hos den dominerende s&lger. En central
offentlig indkeber vil i denne situation ogsé bedre kunne stimulere konkurrencen
ved at udforme en indkebspolitik, som giver mindre virksomheder pad markedet
muligheder for at deltage i udbuddene og derved pafere den dominerende salger
konkurrence, jf. omtalen ”maverick”- virksomheder nedenfor.

4
En situation med fa sceelgere med betydelig markedsandel og samtidig stor samlet offentlig koberandel fordelt pd
mange offentlige enheder findes fx pa mange markeder inden for hospitalsmedicin, hjcelpemidler i sundhedssekto-
ren og anvendelsesorienterede specielle it-systemer i kommunerne.
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Ogsé pa markeder uden szlgerdominans vil en offentlig indkeber til en vis granse
kunne udnytte en kebermagt til at opna lavere priser uden skadelige virkninger for
konkurrencen, jf. afsnit 3.

Tilsvarende kan en offentlig indkeber udnytte en kebermagt til at stille serlige
krav om serlig teknologi og specifikke standarder.”

Men udevelse af kebermagt bliver problematisk, hvis der herved sker skadelige
virkninger for konkurrencen pé leengere sigt. Det vil vare tilfeldet, hvis udevelse
af kebermagt forer til sé lave markedspriser, at der sker forringelser i markedsud-
buddet, som er til skade for andre kebere og samfundet som helhed. Sddanne for-
ringelser kan fx vere darligere kvalitet, manglende differentiering i ydelserne og
fraver af fornyelser.?

Det vil endvidere vere tilfeeldet, hvis udevelse af kabermagt forer til strukturelle
endringer, som skader konkurrencen, fx selgerdominans. Det vil vare til skade
for andre kebere, som herved kommer til at std over for hgjere priser end i en kon-
kurrencesituation. Men det vil normalt ogsé vere til skade den offentlige indke-
ber, der herved far forringet sin fremtidige indkebsposition.

Det er disse forhold, som en offentlig indkeber med betydelig markedsstyrke skal
inddrage ved udformningen af sin indkebspolitik. Det er ikke muligt at fremlegge
generelle retningslinier for, hvordan en hensigtsmassig offentlig indkebspolitik
skal veere i en sadan situation. Det vil afthenge af de konkrete markedsforhold,
herunder udbudsstrukturen og mulighederne for at tiltreekke nye udbydere.

Spergsmalet om, i hvilket omfang det ud fra en konkurrencemassig synsvinkel vil
vaere formalstjenligt at udforme en indkebspolitik til gunst for sma og mellemstore
virksomheder afthanger ogsa af de konkrete markedsforhold.

En offentlig indkebspolitik, som giver sma og mellemstore virksomheder gode
muligheder for at byde ind pa offentlige opgaver, vil fx gavne konkurrencen pa
markeder, hvor der findes smé& og mellemstore virksomheder, som har incitamen-
ter og evne til aktiv konkurrenceadferd - sdkaldte "mavericks”. Eksistensen af sé-

25
Kobermagt kan anvendes til at fi del i virksomhedernes ekstra profit, jf. boks 3. Det kan ske ved, at en virksom-

hed med kobermagt kan fa scerlige rabatter, men det kan ogsd ske ved, at virksomheden med kobermagt kan gen-
nemtvinge scerlige krav til standarder, som kan finansieres af virksomhedernes ekstra profit.

% 1 tilfeelde af; at en offentlig indkober med kobermagt stiller scerlige krav til standarder, kan der ske to ting. Hvis
det — ligesom med ekstra kobermagtsrabatter til en vis greense — kan ske uden konsekvenser for det samlede ud-
bud pa markedet, vil det ikke fa konsekvenser for konkurrencen. Krav fra en offentlig indkober med koberdomi-
nans kan imidlertid ogsd fore til, at markedsudbuddet som helhed opfylder de pdgeeldende standarder. Dette kan
veere et politisk onske. Men det er samtidig udtryk for en negativ konkurrencevirkning, idet preeferencerne hos
den offentlige indkober med kobermagt patvinges alle andre kobere, som afskeeres fra at kobe ud fra eventuelle
preeferencer for andre (herunder billigere) versioner af ydelsen (manglende differentiering af ydelser).
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danne ”maverick”-virksomheder medforer et storre konkurrencepres, som dels kan
fore til lavere priser og/eller mere varieret produktudbud og dels kan udgere en
modvegt til stiltiende koordineret adfeerd eller misbrug af dominerende stilling.

Den overordnede konklusion bliver derfor, at et afgerende element i en hensigts-
messig offentlig indkebspolitik er, at de offentlige indkebere udferer de neadven-
dige markedsanalyser i forbindelse med tilretteleggelsen af indkeb pa de forskel-
lige omréder.

Markedsanalyserne skal for det forste afdeekke, hvorvidt den offentlige indkeber
aftager en betydelig del af markedsomsatningen og dermed har mulighed for at
udeve kebermagt.

Hvor dette er tilfeldet, er der behov for mere grundige markedsanalyser, som skal
skabe grundlag for at udforme en konkret offentlig indkebspolitik pa omréadet, der
kan opfylde de offentlige malsetninger om besparelser m.v. uden at fore til nega-
tive konsekvenser for konkurrencen pé lang sigt.

Markedsanalyserne skal udferes med passende mellemrum, da forandringer i mar-
kedet, herunder den offentlige andel af det samlede kab, kan medfere behov for
justeringer i den offentlige indkebspolitik.

De foretagne undersggelser viser, at det er almindeligt, at de professionelle offent-
lige indkebere foretager sédanne markedsunderseggelser.

6. OFFENTLIGE INDKOBSSAMARBEJDER

Offentligt centraliseret indkebssamarbejde er typisk baseret pa rammeaftaler, som
er aftaler indgéet for en given periode mellem ordregiver pa den ene side og en
rekke leveranderer pa den anden side. Formalet med rammeaftalen er at fastsette
vilkarene for de leveringsaftaler, der skal indgés under rammeaftalen. Leverings-
aftalerne kan indgas mellem de offentlige institutioner, der er tilsluttet rammeafta-
len, og de leveranderer, som er valgt pd rammeaftalen. Ved anskaffelser under en
rammeaftale skal den offentlige institution indga leveringsaftale med den leveran-
der, der ud fra den offentliges institutions konkrete behov har afgivet det mest for-
delagtige tilbud eller den laveste pris pd rammeaftalen, jf. boks 6.
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Boks 6: Rammeaftaler

. Rammeaftaler er en kontraktform inden for reglerne i udbudsdirektivet og forsy-
ningsvirksomhedsdirektivet.

- Rammeaftaler er en tidsbegrenset aftale mellem én eller flere offentlige institutioner
og én eller flere leveranderer.

. Rammeaftaler ma som hovedregel hgjest have en varighed pa 4 ar.

. Udbud og tildeling af rammeaftaler skal lige som udbud af andre kontrakter ske efter
udbudsprocedurerne i udbudsdirektivet. Tildelingskriterierne er enten laveste pris el-
ler skonomisk mest fordelagtigt tilbud.

« Enrammeaftale kan indgas med flere virksomheder om samme ydelse, hvor alle vil-
kar er fastsat i aftalen. Herefter kan de offentlige institutioner, der er tilsluttet afta-
len, alene veelge mellem leverandererne i aftalen i den reekkefolge, som er fastsat
ved tildelingen.

« Enrammeaftale kan ogsa indgés med flere virksomheder om samme ydelse, uden at
alle vilkar er fastsat i aftalen. Ved en sadan rammeaftale har de tilsluttede offentlige
institutioner mulighed for efterfolgende at foretage et sakaldt miniudbud mellem le-
verandererne i rammeaftalen. Herved fastsattes de dbne vilkar i den endelige kon-
trakt. Det kan fx vare pris og maengde. Den offentlige indkeber kan ved miniudbud-
det ikke endre de vilkar, der i forvejen er fastsat i rammeaftalen, eller indbyde andre
leveranderer.

Kilde:  Konkurrencestyrelsens vejledning til udbudsdirektiverne, 2006.

Der er to hovedtyper rammeaftaler ved centraliseret offentligt indkeb.

Ved den ene type — her kaldet "frivillige rammeaftaler” — kan den enkelte offentli-
ge institution frit veelge, om et konkret indkeb skal ske inden for rammeaftalerne i
det centraliserede offentlige indkeb eller pad anden made.

Ved den anden type — her kaldet ”obligatoriske rammeaftaler” — er deltagerne i det

centraliserede indkebssamarbejde forpligtet til at anvende rammeaftalerne pa om-
rader, hvor der er indgdet sddanne aftaler. Den enkelte offentlige institution, der er
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tilsluttet samarbejdet, kan saledes ikke konkret vaelge at foretage indkeb fra en le-
verander uden for rammeaftalen.

Fordelen ved frivillige rammeaftaler er, at de giver den enkelte offentlige instituti-
on starre fleksibilitet. Institutionen har mulighed for at velge at kebe fra en leve-
rander uden for rammeaftalen, hvis institutionen konkret vurderer, at det er mere
fordelagtigt. Det kan vere, fordi en anden leverander bedre kan opfylde institutio-
nens sarlige behov, eller fordi en anden leverander i den konkrete situation er bil-
ligere. Hvis der foreligger en udbudsforpligtelse i forbindelse med et konkret kab,
skal den enkelte institution dog selv foretage udbud, hvis den velger at foretage
indkebet uden for rammeaftalen, hvor udbudsforpligtelsen er loftet af det centrale
indkebssamarbejde.

Ulempen ved frivillige rammeaftaler er, at fleksibiliteten for de enkelte kabere
samtidig betyder, at den centrale indkebsorganisation ikke kan garantere leveran-
dererne, at indkeberne aftager en bestemt maengde.

De potentielle leveranderers incitament til at give prisafslag i deres tilbud for at
komme med i rammeaftalen er derfor forst og fremmest knyttet til, at leveranderer
i rammeaftalen har nemmere ved at blive valgt af de enkelte offentlige institutio-
ner i kraft af, at udbudsforpligtelsen er loftet. Incitamentet til prisafslag vil vaere
steerkest, hvor det centrale offentlige indkeb har en betydelig del af markedsom-
setningen.

I modsetning hertil er det netop mangdegarantien, der er fordelen ved de obliga-
toriske rammeaftaler. Herved far potentielle leveranderer muligheder for at reali-
sere eventuelle stordriftsfordele og beregne en rabat knyttet hertil udover oven-
navnte prisafslag. Fordelen ved forpligtende centralt offentligt indkeb er siledes,
at de offentlige institutioner kan opna indkeb til lavere priser.

Ulempen ved de obligatoriske rammeaftaler er den manglende fleksibilitet. Den
enkelte offentlige institution mé affinde sig med den standardisering, som folger af
centraliseringen. Den enkelte offentlige institution kan heller ikke foretage kon-
krete indkeb uden for rammeaftalen, hvis de far et billigere tilbud. I det omfang
der er mulighed for miniudbud, jf. boks 6, vil der dog kunne veere sterre fleksibili-
tet.

Obligatoriske rammeaftaler er saledes mest egnede ved indkeb af standardvarer og
standardtjenesteydelser.

Pé nogle markeder kan der vere betydelige prisvariationer over tiden. Det kan ba-

de afspejle svingninger i udbud og efterspargsel. Store prisvariationer forekommer
dog typisk pa markeder, hvor udbuddet pa kort sigt er fast, og efterspergslen er
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svingende. Pa sddanne markeder er det normalt, at man ved forudbestillinger i god
tid kan opna en lavere pris end den gennemsnitlige pris i en periode. Tilsvarende
galder for rammeaftaler. Men der vil samtidig kunne vare lavere i priser i marke-
det pa nogle tidspunkter i perioden. Frivillige aftaler anvendes iser af Statens og
Kommunernes Indkebs Service (SKI). Obligatoriske aftaler anvendes iser ved det
centrale indkeb til statsinstitutioner i @konomistyrelsen (@S) i Finansministeriet,
jf. nedenfor.

Statens og Kommunernes Indkebs Service (SKI)

SKI blev etableret i 1994 som en central offentlig indkebsorganisation®’, der gen-
nemferer EU-rammeudbud pa vegne af offentlige institutioner inden for staten,
kommunerne, regionerne og halvoffentlige virksomheder.

Statens institutioner er de storste brugere af SKI med en andel pa 45 pct. af ram-

meomsatningen 1 SKI, jf. figur 2.

Figur 2:  SKI's rammeomsezetning i 2008 fordelt pa brugere i
pct.

B Region

B Halvoffentlige
B Kommune

B Stat

Anm.:  Alle offentlige institutioner kan gore brug af SKI's rammeaftaler. 1 SKI's kategori halvoffentlige instituti-
oner indgar offentlige institutioner og virksomheder, som ikke indgdr under staten (ministerier og styrel-
ser), regioner og kommuner. Det er fx offentlige selskaber som Dong Energi, Post Danmark og DSB.

Kilde:  SKI.

7 SKI er et aktieselskab ejet af staten (55 pct.) og KL (45 pct.).

45



SKI's rammeomsetning i 2008 udgjorde 10,9 mia. kr. Rammeomsatningen er
steget betydeligt gennem de sidste 10 ar, jf. figur 3. Den storste vakst er sket i
kommunernes indkeb via SKI.

Figur 3:  Udviklingen i SKI's rammeomsatning 1999-2008
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Kilde:  SKI.

SKI har indgéet ca. 50 rammeaftaler fordelt pa 15 hovedgrupper. Rammeaftalerne
indgas typisk for to &r med mulighed for forleengelse i yderligere et eller to &r.

De starste omrader for centraliseret offentligt indkeb gennem SKI er ydelser inden
for IT og energi. Ogsa konsulentydelser og tele- og datakommunikation er betyde-
lige omréder, jf. figur 4.

SKI har oplyst, at det centrale indkeb gennem SKI har medfert besparelser, som
péa de fleste rammeaftaler har varet i storrelsesordenen 5-25 pct. i forhold til de
gennemsnitlige udgifter hos de offentlige institutioner for centraliseringen af ind-
kabet.

SKI's indkebsaftaler er hovedsagligt baseret pa frivillig deltagelse af de offentlige
institutioner. For nogle rammeaftaler betyder det, at SKI ikke opnar vasentligt la-
vere priser end de priser, som den enkelte institution kan opna ved individuelt keb.
For den enkelte offentlige institution er fordelen ved indkeb gennem disse ramme-
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aftaler derfor navnlig, at SKI har loftet udbudspligten og afholdt transaktionsom-
kostninger forbundet hermed. Desuden sikrer SKI's rammeaftaler en vis mini-
mumskvalitet blandt leverandererne samt transparente og ensartede samhandels-
betingelser.

Figur4: SKI's rammeomsezetning i 2008 fordelt pa hovedom-
rader, pct.

M |t ® Energi B Konsulentydelser m Tele- og datakommunikation B Gvrige

Kilde:  SKI.

SKI har oplyst, at man seger at ege konkurrencen blandt alle potentielle tilbudsgi-
vere 1 forbindelse med de udbud, som SKI afholder. I hvert enkelt konkrete ud-
budsforleb overvejer SKI specifikt, hvilken rolle sma og mellemstore virksomhe-
der spiller pa det pdgeldende omrade.

SKI har endvidere oplyst, at man har som mal at gere det nemt for offentlige kun-
der at inddrage samfundsansvar, nar de indkeber gennem SKI's rammeaftaler. SKI
tager udgangspunkt i de retningslinier, som FN har udarbejdet.

Statens indkeb i @konomistyrelsen (OS)

12006 blev det besluttet, at der skulle iverksettes en central indkebsorganisation
for statens indkeb. P4 denne baggrund blev Statens Indkeb under Gkonomistyrel-
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sen (S) etableret i 2007.* Formélet med den centrale indkebsorganisation er at
understatte og forankre en effektivisering af det statslige indkeb ved at standardi-
sere og koordinere indkebet samt forpligte de statslige institutioner til at benytte
de indgéede indkebsaftaler.

Der keobes i staten ind for ca. 1,5 mia. kr. pa de omrader, hvor @S har rammeafta-
ler.

OS har indgéaet ca. 20 rammeaftaler for indkeb til statslige myndigheder. Ramme-
aftalerne indgas typisk for to ar med mulighed for forlengelse i yderligere et eller
to ar. For nogle af rammeaftalerne er der mulighed for, at kommuner, regioner og
selvejende institutioner kan deltage pé frivillige basis.

Det storste indkebsomrade i @S er it-varer og it-ydelser med en andel pa knap 50
pct. af det samlede indkeb. De ovrige hovedomrader er tele- og datakommunikati-
on, kontorvarer og rejseomradet, jf. figur 5.

Figur 5: ©@S’s rammeomsaetning i 2008 fordelt pa hovedom-
rader, pct.

miT m Tele og datakommunikation = Rejser  Kontorvarer

Kilde:  OS.

8
Baggrunden for centraliseringen af statens indkob var en reekke undersogelser i 2006, som konkluderede, at der
var et betydeligt potentiale for effektivisering af feelles statslige indkob forstdet som en reekke varer og ydelser,
der indkobes af alle statslige institutioner.

48



Ifolge oplysninger fra @S har det centrale indkeb medfert besparelser, som péa de
fleste af @S’ rammeaftaler har veret i storrelsesordenen 30-60 pct. i forhold til de
gennemsnitlige udgifter hos de statslige institutioner for centraliseringen af indke-
bet. Pa rejseomradet har besparelserne dog kun veret 8-15 pct.

@S’ indkebsaftaler er baseret pa obligatorisk deltagelse af de statslige institutioner
for at opna sterst mulige besparelser.

@S har oplyst, at man arbejder mélrettet for at sikre og understette konkurrencen
pa bade lang og kort sigt, og at der heri indgér hensyn til, at smé og mellemstore
virksomheder kan byde ind pa de udbudte opgaver. Dette sikres bl.a. ved, at @S i
relevant omfang foretager opsplitning af produkter og ydelser i delaftaler og ved at
gore det muligt at byde ind som konsortium. Desuden sgger @S at begrense ad-
ministrative byrder for virksomhederne og at gere adgangen til udbuddene sé sim-
pel som muligt, fx ved i hej grad at anvende elektronisk tilbudsafgivelse.

@S har desuden oplyst, at der i indkebsaftalerne udformes krav om miljestandar-
der og samfundsansvar baseret pa FN's retningslinier.

Kommunale indkebssamarbejder
KL har udviklet en felleskommunal indkebsstrategi om at effektivisere de kom-
munale indkeb.”’ Et af midlerne er mere tvaerkommunalt indkeb.

I forbindelse med udviklingen af indkebsstrategien har konsulentfirmaet Drescher
& Schreder Consulting (DSC) foretaget markedsanalyser for 23 udvalgte vare-
grupper for KL med henblik pa at vurdere, om omrédet er egnet til centralisering
af indkeb. I vurderingskriterierne indgér muligheder for besparelser (herunder pa
transaktionsomkostninger), ydelsens kompleksitet (behov for individuel tilpas-
ning) og langsigtede effekter pa leverandermarkedet.

DSC vurderer, at 9 af disse varegrupper er egnet til centralisering af indkeb for
alle kommuner eventuelt i samarbejde med statslige og regionale institutioner. For
6 varegrupper anbefales, at varekabet koordineres i klynger (grupper af kommu-
ner). Endelig anbefales, at varekebet for 8 varegrupper alene koordineres inden for
den enkelte kommune.

2 "Mal for feelleskommunal indkobsstrategi”, 2008.
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I gjeblikket indkeber kommunerne for knap 4 mia. kr. gennem SKI. Herudover
indgér kommunerne sammen med regionerne i et samarbejde i seks regionale tra-
fikselskaber om rutebilkersel og handikapkersel for knap 6 mia. kr., jf. afsnit 7.
Endelig indkeber kommunerne i faellesskab hereapparater gennem regionernes
feelles indkebsselskab Amgros, jf. nedenfor.

Inden for de seneste ar er der oprettet ni kommunale indkebsfellesskaber, hvor
nogle kommuner er gaet sammen. Hidtil har indkebet i disse fallesskaber dog vee-
ret begraenset, idet den samlede rammeaftaleomsatning i 2009 var omkring 0,5
mia. kr.*® Feellesindkebet omfatter bl.a. hjzlpemidler i forbindelse med kommuna-
le sundhedsydelser, fx stomiposer, brystproteser og diabeteshjalpemidler.’’

Indkebssamarbejde i regionerne
Danske Regioner har i 2009 udarbejdet en indkebsstrategi for regionerne.*

Strategien omhandler dels muligheder for effektivisering inden for de enkelte re-
gioner gennem optimering af forskellige indkebsprocedurer. Det bemaerkes i den-
ne sammenhang, at de enkelte regioner er store enheder i sig selv.

Strategien omhandler ogsa mulighederne for i sarlige tilfeelde at opna gevinster
ved et indkebssamarbejde mellem regionerne, herunder péa hospitalsomradet.

Danske Regioner er i strategipapiret opmarksom pa, at regionerne pa en rakke
vareomrader relateret til sundhedsveasenet er den eneste aftager af produkterne i
Danmark, og at der derfor kan vere risiko for at edeleegge markedet ved at gen-
nemfere for store udbud. P& den anden side vil sterre udbud péa en reekke omrader
vere attraktive for leveranderer, der indtil nu har fundet udbuddene for smé. Fal-
les udbud mellem regionerne vil derfor finde sted efter et grundigt analysearbejde
og vurdering af det enkelte vareomrades egnethed og lensomhed.

I gjeblikket indkeber regionerne for godt 1 mia. kr. gennem SKI. Desuden indgér
regionerne i et samarbejde i seks regionale trafikselskaber om rutebilkersel og
handicapkersel for knap 6 mia. kr., jf. ovenfor.

30 Ansldet pa grundlag af oplysninger TED-databasen over annoncerede EU-udbud.

3 De ni ko, le indkobsfeellesskaber er folgende: 12-by gruppens Indkobscentral, Feellesindkob Fyn, Indkobs-
central Nordsjeelland, Indkobsfeellesskab-Region Sjeelland, Jysk feellesindkob, Limfjord Vest, Sydjysk Kommune-
indkob Vestegnens Indkobsforum og Aalborg Modellen.12-by gruppens Indkobscentral blev etableret i 2005 og er
den celdste og storste kommunale feellesindkob med en rammeaftaleomscetning pa ca. 0,3 mia. kr. Samarbejdet
omfatter 12 jyske (herunder Arhus) og fynske ke - med til. 1,4 mio. indbyggere.

2 “Regionernes indkobsstrategi 2008-200""..
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Regionerne ejer i fellesskab indkebsselskabet Amgros, som afholder udbud og
indkeber leegemidler til alle offentlige hospitaler. Amgros” indkebte hospitalsme-
dicin for 4,8 mia. kr. 1 2008, jf. afsnit 7.

7. ANALYSER AF UDVALGTE OMRADER

I det folgende er der pé en reekke omrdder med relativt hej andel af offentligt keb i
Danmark gennemfort analyser, der belyser, om den offentlige indkebspolitik (spe-
cielt centralisering) vil kunne pévirke den langsigtede konkurrence. Herunder er
det vurderet, om centralisering af den offentlige indkebspolitik vil kunne skade
konkurrenceforholdene.

Der er taget udgangspunkt i, at det offentlige indkeb skal medvirke til at skabe ef-
fektiv konkurrence. Det betyder, at belysning af mulige skadevirkninger pa kon-
kurrenceforholdene vil ske i et bredere perspektiv, end det ville vare tilfeldet,
hvis der havde varet tale en markedsanalyse til brug for en konkurrenceretlig vur-
dering af misbrug af dominerende keberstilling.

Sammenfattende er det Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering, at den

nuvarende offentlige indkebspolitik pad de anferte omrader ikke skader konkur-
rencen, jf. tabel 9.
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Tabel 9: Sammenfatning af analyser af udvalgte omrader

Ved sterre centralisering

Lokale marke- er der risiko for negativ
der Lille pavirkning.

Rengering 18 30 centra-
Mange sma lisering Kun fa rengeringsvirk-
virksomheder somheder har kapacitet til

starre opgaver.

Europaeisk mar-
ked

Aktuelt ikke risiko for ne-

gativ pavirkning.
Betydelig
Kontormabler 1 30 Mange danske  centra.  Den store eksportandel
virksomneder lisering betyder, at virksomheder-

ne ikke er afhaengige af
offentlig efterspargsel.

Stor eksport og
import

Sterre centralisering vil

Lokale marke- kunne have positiv virk-

der E:ﬂ;fgf ning for konkurrencen ved
Taxikersel 5 50 tra- at gere omrédet mere

Mange sméa I(.’e" ! attraktivt for andre poten-

virksomheder isering tielle leveranderer

(busvognmeend)
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Rengoring

Den samlede omsztning pa omradet udger knap 18 mia. kr. arligt.*> Omradet kan
inddeles i almindelig rengering, specialrengering og vinduespolering. Omradet har
i de senere ar vaeret i vaekst, som vurderes at fortsette i de kommende ar. Dette
skyldes blandt andet, at offentlige institutioner i stigende grad udliciterer deres
renggringsopgaver.

Offentligt keb
Det samlede offentlige indkeb af rengeringsydelser andrager godt 5 mia. kr. sva-
rende til knap 30 pct. af den samlede omsetning.

Statens ministerier og styrelser indkeber rengeringsydelser for knap 0,4 mia. kr.
Der foreligger ikke nermere oplysninger om det samlede indkeb af rengerings-
ydelser i regioner og kommuner. Der er ikke nogen falles konteringspraksis for
rengeringsudgifter i regioner og kommuner. Rengeringsudgifterne opgeres pé for-
skellig méde af de enkelte offentlige institutioner og kan indeholde bade rengering
ved eget personale og indkebt rengering. Sidstnaevnte kan bade indeholde indkeb
af samlede rengeringsydelser fra private virksomheder** og indkeb af rengerings-
midler. Pa denne baggrund er opgerelser af kommunernes og regionernes indkeb
af rengeringsydelser forbundet med betydelig usikkerhed.

Pé grundlag af oplysninger fra to kommuner antages det samlede indkeb af renge-
ringsydelser i kommunerne at ligge i storrelsesordenen ca. 3 mia. kr.*” Det samle-
de indkeb af rengeringsydelser i regionerne antages at ligge pa godt 0,5 mia. kr.
svarende til godt en tredjedel af regionernes udgifter til rengering. Det resterende
offentlige indkeb af rengeringsydelser foretages bl.a. af statslige undervisningsin-
stitutioner og offentlige selskaber.

3 De anforte tal for samlet omscetning og offentlig andel af omscetningen er baseret pd den seneste undersogelse pd
omrddet foretaget af DI i 2009. I andre undersogelser er tallene for samlet omscetning og andelen af offentligt
indkob noget mindre. Afvigelserne er dog ikke af en storrelsesorden, der berorer de her anforte konklusioner.
Desuden indgdr oplysninger fra SKI, Danske Regioner og KL.

3 Der er ogsa eksempler pd, at der i rengoringsudgifter er indeholdt andre serviceydelser sd som madservering,

opvask o.l.

35
De to kommuner er udvalgt, fordi de i betydelig grad har udliciteret rengoring. Herved er der en vis mulighed for

at ansla kommunernes forbrug af rengoringsydelser. De to kommuner har indkobt rengoringsydelser svarende til
henholdsvis 603 kr. og 764 kr. pr. indbygger pr. ar. Det svarer til 30-38 mio. kr. i en kommune pd 50.000 indbyg-
gere 0g 3,3 — 4,2 mia. kr. i hele den kommunale sektor. Da udlicitering af rengoring i to kommuner er storre end i
gennemsnittet af kommuner, antages det samlede indkob af rengoringsydelser i kommunerne at veere i storrelses-
ordenen 3 mia. kr. Tilsvarende md det antages, at de fleste kommuner pa 50.000 indbyggere i dag har et lavere
indkob af rengoringsydelser end 30-38 mio. kr. Da kommunerne ikke har udliciteret mange rengoringsopgaver,
kan det potentielle kommunale behov for indkob af rengoringsydelser blive storre.
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Det offentlige indkeb er kun i begrenset omfang centraliseret. SKI har indgaet
rammeaftaler for ca. 33 mio. kr. Der er endvidere indgaet et samarbejde mellem en
reekke ministerier om feelles udbud af rengering for en samlet kontraktsum pa
knap 28 mio. kr.

Markedsstruktur

Der er godt 2.000 rengeringsvirksomheder i Danmark, hvoraf langt de fleste er
sma virksomheder med lokal forankring. En virksomhed har dog en omsatning i
Danmark pé knap 3,4 mia. kr., og der er syv virksomheder med en omsetning
mellem 100 mio. kr. og 700 mio. kr. Seks virksomheder er landsdaeekkende.

Etablering af en rengeringsvirksomhed kan foretages med en relativt lille kapital-
og uddannelsesindsats. Adgangsbarriererne er derfor lave. Eksport udger ca. 500
mio. kr. svarende til 3 pct. af omsatningen og er saledes af begrenset omfang.

Vurdering

Markederne pa rengeringsomradet ma vurderes som lokale eller nationale. For
almindelige begreensede rengaringsopgaver er der et relativt stort antal leverande-
rer af rengeringsydelser, herunder bade lokale og landsdakkende rengeringsvirk-
somheder. Den offentlige keberandel er knap 30 pct., jf. ovenfor. Rengeringsvirk-
somheder har saledes mange andre kundemuligheder end det offentlige.

P& denne baggrund vurderer Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, at centraliseret
offentligt indkeb normalt ikke kan skade den langsigtede konkurrence pad marke-
derne for rengeringsydelser.

Ved en meget omfattende centralisering, som indeberer, at en enkelt virksomhed
skal dackke et storre geografisk omrade med et meget stort volumen rengerings-
ydelser, kan der muligvis opsta konkurrenceproblemer pé leengere sigt.

Det skyldes, at der i gjeblikket kun er fa store rengeringsvirksomheder pé det dan-
ske marked, som vil kunne levere rengeringsydelser i et sddant omfang. Det kan
derfor veere af afgerende betydning for den enkelte store rengeringsvirksomhed,
om den bliver leverander, hvis der tale om et centraliseret offentligt indkeb af en
betydelig storrelsesorden. P4 den anden side vil et samlet udbud af rengerings-
ydelser med stort volumen muligvis kunne vere attraktivt for nye udenlandske le-
veranderer, som herved vil kunne ga ind pa det danske marked og péfere de rela-
tivt fa store danske rengeringsvirksomheder skerpet konkurrence.
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Ved et samlet udbud af rengeringsydelser for 100 mio. kr. er der i gjeblikket 8
danske rengeringsvirksomheder, som vil kunne byde pa opgaven, jf. ovenfor. Ved
et samlet udbud pé fx 400 mio. kr. vil kun 2-3 rengeringsvirksomheder have til-
straekkelig kapacitet. En samlet rengeringsentreprise pa 400 mio. kr. svarer til alle
nuverende kob af rengeringsydelser i statens ministerier og styrelser eller, at alle
nuverende indkeb af rengeringsydelser i ca. 15 middelstore kommuner udbydes
samlet, jf. fodnote 35.

Kommunerne er opmarksomme pa problemstillingen og har ikke planer om vide-
regdende samarbejde pa rengeringsomradet, jf. nedenfor.

Der er i gjeblikket kun centralisering af offentligt indkeb af rengeringsydelser i
mindre omfang, jf. ovenfor.

Sterre centralisering vil kunne give besparelser for de offentlige institutioner. Det
ma dog antages, at besparelserne er begrensede og forst og fremmest kan henfores
til sparede transaktionsomkostninger ved felles udbud.*

Offentlig indkebspolitik
I en analyse fra KLY er foretaget en raekke vurderinger muligheder og risici ved
centralisering af kommunernes indkeb pa forskellige omrader.

I analysen anbefales, at rengering og vinduespolering koordineres inden for den
enkelte kommune, og at der ikke foretages videre centralisering af indkeb pa om-
radet.

Det vurderes, at der kan vere uhensigtsmeessige langsigtede effekter pa leveran-
dermarkedet ved en yderligere centralisering af indkebet af rengeringsydelser, idet
det noteres, at rengeringsvirksomhederne er athangige af det danske marked.

Det afgerende synes imidlertid at vaere, at det vurderes, at der som folge manglen-
de stordriftsfordele® kun er et begraenset besparelsespotentiale ved yderligere cen-
tralisering — og at der er behov for lokal brugerinddragelse ved losning af renge-
ringsopgaverne.

36 Den gennemsnitlige besparelse i det tveerministerielle samarbejde er opgjort til 2 pct. i forhold til de tidligere
individuelle kontrakter.

37 Analysen er foretaget konsulentfirmaet Drescher & Schroder Consulting.

38 Ombkostningerne ved rengoringsydelser er hovedsagligt er lon. For almindelige rengoringsydelser vil der derfor
kun i begreenset omfang veere stordriftsfordele, som kan danne grundlag for rabatter ved aftaler med det offentli-
ge, som indebeerer et storre salg af rengoringsydelser.
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Hotelophold i Danmark
Den samlede omsetning pa hotelomradet i Danmark udgjorde i 2005 godt 9 mia.
kr.** Omradet kan groft opdeles i overnatninger og konferenceophold.

Offentligt keb
Det samlede offentlige indkeb af hotelydelser i Danmark andrager godt 1 mia.
kr.*? svarende til 12 pct. af den samlede omszetning.

Det offentlige indkeb af hotelydelser retter sig i hovedsagen mod en rekke store
byomrader.*!

De offentlige institutioner vil desuden typisk stille en reekke krav til tilknyttede
servicefaciliteter. Kravene vedrerer typisk hotellets beliggenhed i forhold til byens
centrum og mededestinationer, mulighed for internetopkobling og morgenmad
samt bad og toilet pa vaerelset. Desuden kan der stilles minimumskrav til milje o.1.

Derved indskreenkes antallet af udbydere af hotelydelser i det enkelte omrade, som
kan opfylde de offentlige indkeberes krav.

Det mé derfor antages, at i forhold til de hotelydelser, som det offentlige efter-
sparger, er det offentlige indkebs andel af omsatningen noget over 12 pct., der er
andelen af det offentlige indkeb i forhold til den samlede omsetning af hotelydel-
ser.

Statens indkeb af hotelydelser er i betydeligt omfang centraliseret. P4 overnat-
ningsomréadet har @S indgéet aftaler med et antal hotelkaeder og hoteller i udvalgte
omréader i Danmark for et forventet volumen pé ca. 100 mio. kr. Det er obligato-
risk for statens institutioner at anvende de udvalgte hoteller, jf. neermere nedenfor.

S vurderer, at aftalerne vedrerende hotelovernatninger indebarer en besparelse
for staten svarende til 8 pct.

Fra 2010 har @S pa tilsvarende vis indgéet aftaler om konferenceydelser o.l. med
udvalgte konferencesteder svarende til et forventet volumen pé ca. 115-130 mio.
kr.

39 Kilde: Horesta.Tallene i dette afsnit er hovedsagligt baseret pd oplysninger fra S og Horesta, som er branche-
forening for hoteller.

40 Kilde: Danmarks Statistik.

41 80 pct. af Statens forbrug af hotelydelser finder sted i de 20 mest benyttede byer. Ca. en tredjedel af forbruget
retter sig mod hoteller i kobenhavnsomrddet.
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@S vurderer, at disse aftaler indebaerer en besparelse for staten svarende til 36 pct.

Der foreligger ikke oplysninger om centralisering af indkeb af hotelydelser i regi-
oner og kommuner. I KL’s strategiovervejelser om mulighederne for centraliseret
indkeb indgar hotelomréadet ikke.

Markedsstruktur
Der er godt 1.000 hoteller i Danmark. Knap 700 af hotellerne svarende til ca. 75
pct. af den samlede hotelomsetning i Danmark indgér i ca. 25 kadesamarbejder.

En betydelig dimension i den konkrete efterspargsel efter ydelsen vil ofte vare
hotellets geografiske beliggenhed. Der er endvidere en produktmaessig variation i
hotelydelser, som indebarer betydelige forskelle i, hvilke ydelser hotellerne tilby-
der og kvaliteten af disse ydelser.

Det betyder, at udbuddet af hotelydelser bestar af flere segmenter, som kun i be-
greenset omfang er i indbyrdes konkurrence.

Vurdering
Markederne for hotelydelser er i betydeligt omfang lokale.

I de fleste omrader, hvor det offentlige keber hotelydelser, er der et betydeligt an-
tal hoteller, som udbyder de ydelser, som det offentlige eftersperger. I disse omra-
der udger det offentliges keb kun en lille andel af den samlede omsatning, og der
vil derfor vaere mange andre kundemuligheder end det centraliserede offentlige
indkeb.

P& langt de fleste lokale markeder vurderer Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen
derfor, at centralisering af offentlige indkeb ikke vil fore til langsigtede skade-
virkninger for konkurrencen.

I nogle omrader vil en sterre centralisering af offentlige indkeb pa hotelomréadet fx
i form af en meget omfattende obligatorisk deltagelse af offentlige institutioner i
aftaler dog kunne veere til skade for konkurrencen.

Det vil kunne vare tilfeeldet i omrader, hvor der kun er fa hoteller, som kan levere
de ydelser, som eftersparges af de offentlige institutioner, og hvor de offentlige
kunder vil have en betydelig andel af dette markedssegment. I en saddan situation
vil centraliseret offentligt indkeb kunne skade konkurrencen, hvis centraliseringen
skaber grundlag for, at der pa leengere sigt opstér en uhensigtsmaessig koncentrati-
on af udbuddet af hotelydelser i det relevante hotelsegment i de enkelte lokalom-
rader.
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Centralisering af offentlige indkeb vil kunne give besparelser for de offentlige in-
stitutioner i form af rabatter pa hotellernes ydelser.

Offentlig indkebspolitik

OS har indgéet rammeaftaler for hotelophold i Danmark i form af delaftaler for 25
geografiske omrader/byer. Aftalerne er indgaet med 74 hoteller fordelt pa 29 leve-
randerer, herunder bade store og mindre hotelkaeder samt enkeltstdende hotelvirk-
somheder.

Ved vurderingen af hotellerne er ud over beliggenhed, faciliteter og verelseskvali-
tet lagt veegt pa miljemaessige aspekter, herunder energi- og vandbesparende for-
anstaltninger samt anvendelse af miljovenlige rengeringsmidler.

Ved aftalerne er opnéet faste priser i de to ar, som rammeaftalen leber. Aftalerne
geelder for bl.a. standard enkelt- og dobbeltvaerelser, morgenmad og 24 timers in-
ternetforbindelse.

Ifolge @S er der opnéet veesentlige indkebsgevinster som folge af, at statens ind-
keb af hotelydelserne er standardiseret, koordineret og forpligtende for statens in-
stitutioner.

Det er sédledes obligatorisk for statens institutioner at anvende rammeaftalerne,
hvis de keber hotelophold i de omrader, der er dekket af aftalerne. Selvejende in-
stitutioner og Folketinget kan frivilligt vaelge, om de vil tilslutte sig aftalen.

Derimod kan regioner og kommuner ikke deltage i aftalerne. Det skyldes bl.a., at
S har vurderet, at det muligvis kan skade konkurrencen pa de lokale markeder,
hvis staten, regioner og kommuner samlet indgér aftale med fa store leveranderer
af hotelydelser.

Derudover er det tilstreebt at sikre lokal konkurrence ved, at udbuddet er opdelt i
25 delaftaler, der hver dakker et afgraenset geografisk omréade.

OS har i efteraret foretaget et udbud af ydelser konferencehoteller efter tilsvarende
principper som anvendt i forbindelse med rammeaftalerne for almindelige hotel-
ydelser, jf. ovenfor. Rammeaftalerne for konferencehotelydelser er tradt i kraft
den 1. januar 2010. Der er tale om 24 delaftaler for 12 afgraensede geografiske
omrader. Det er obligatorisk for statens institutioner at anvende aftalerne, mens
selvejende institutioner, regioner og kommuner ikke ma bruge aftalerne.

OS hotelaftaler erstatter tidligere hotelaftaler i SKI-regi, som nu er udlebet og ikke
er genudbudt. SKI's rammeaftaler, der omfattede hotelophold i bdde Danmark og
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udlandet, var tilgaengelige pa frivillig basis for bade staten, regioner og kommuner
m.m. Aftalerne omfattede bl.a. 182 hoteller i Danmark.

Kontormgbler
Omszatningen af kontormebler i Danmark udgjorde i 2008 godt 1 mia. kr.**

Offentligt keb
Det samlede indkeb af kontormebler fra offentlige institutioner antages at udgere
knap 30 pct. af omsatningen i Danmark.*

Det resterende salg af kontormebler i Danmark sker hovedsagligt til virksomhe-
der, mens private kun aftager en lille del af omsatningen.

Det offentlige indkeb af kontormebler er i ret hej grad centraliseret, idet ca. 70
pct. af omsatningen sker gennem indkebssamarbejder i @S og SKI.

OS vurderer, at de gennem det centrale indkebssamarbejde for kontormebler har
opnaet prisreduktioner pa ca. 40-50 pct.

SKI vurderer, at der gennem indkeb pa SKI's seneste rammeaftaler pa kontormeb-
ler er opnéet prisreduktioner pa 5-10 pct. i forhold til SKI's seneste rammeaftale.**

Markedsstruktur

Danske mebelvirksomheder solgte i 2008 kontormebler for godt 1,6 mia. kr.,
hvoraf eksporten udgjorde knap 2/3.*° Det offentliges indkeb af kontormebler ma
saledes antages at veere under 20 pct. af den danske produktion. Importen af kon-
tormebler udgjorde godt 400 mio. kr.*

12
Kilde: Mobelstatistik fra Mobel+Interior Brancheforening. Ifolge denne statistik var den samlede omscetning af

mobler i Danmark i 2008 knap 13 mia. kr. Mobelomscetningen er inddelt i folgende produktgrupper: Kontormob-
ler, siddemobler, kokkenmobler, soveveerelsesmobler, spise- og dagligstuemobler, dele til mobler samt madrasser,
dyner m.m.

43 Kilde: Markedsundersogelse af kontormobler fra SKI, som har opgjort omscetningen pd markedet for kontormob-
ler til 1,2 mia. kr. og det offentlige indkob til ca. 340 mio. kr. I opgorelsen indgar udover kontormobler ogsd kon-
ferencemobler, hvilemobler og bordlamper m.m., hvorfor den samlede omscetning er noget storre end omscetnin-
gen af kontormobler ifolge statistikken fra brancheforeningen.

Det skal bemcerkes, at de anforte prisreduktioner for indkob af kontormobler gennem @S og SKI ikke umiddelbart
kan sammenlignes. Det skyldes bl.a., at der indgar flere produkter i SKI's rammeaftaler. SKI vurderer, at for de
varer, der er sammenlignelige, er priserne pa @S’s rammeaftaler mellem 0 og 12 pct. lavere end priserne pd
SKI's rammeafialer.

45 Den samlede danske mobelindustri bestar af ca. 400 virksomheder, der i 2008 havde en samlet omscetning pad
knap 18 mia. kr. med en eksportandel pa 80 pct.

46 Inklusive dele til kontormobler
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Ifolge SKI er der i gjeblikket ca. 150 leveranderer af kontormebler pa det danske
marked, herunder flere udenlandske.

Vurdering

Kontormebler er underlagt lovbestemte funktionsbestemmelser og brugerhensyn
svarende til en raekke internationale standarder, og markedet for kontormebler ma
i vidt omfang vurderes at vare et europaisk marked, hvor der er aktiv konkurren-
ce mellem mange producenter.

Det afspejler sig ved, at den overvejende del af den danske produktion eksporteres
samtidig med, at en stor del af den danske forsyning af kontormebler bestar af im-
port fra andre europaiske lande.

Den hgje eksportandel indikerer, at danske producenter ikke er athangige af of-
fentlige indkeb.

Den hgje importandel indikerer, at der ikke er sarlige barrierer for adgangen til
det danske marked for kontormebler. Mélt i forhold til det potentielle udbud af
kontormebler er det offentliges indkeb ikke hejt.

P& denne baggrund vurderer Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, at centraliseret
offentligt indkeb i Danmark ikke kan skade den langsigtede konkurrence pa mar-
kedet for kontormabler.

P& baggrund af den aktive konkurrence mellem mange europaiske producenter af
kontormebler ma det tveertimod antages, at centraliseringen af det danske offentli-
ge indkeb af kontormebler er hensigtsmaessig. Det geelder bade ud fra hensynet til
at opna besparelser ved offentligt indkeb og ud fra en mélsatning om at fremme
konkurrencen pa det danske marked for kontormebler.

Centralisering af offentligt indkeb vil kunne give besparelser dels ved reducerede
transaktionsomkostninger og dels ved rabatter i kraft af volumen i indkebet.

Centralisering af offentligt indkeb af kontormebler kan derudover stimulere kon-
kurrencen pa det danske marked. Det kan vere tilfeldet, hvis centraliseringen
skaber et volumen i indkebet, som kan gere det mere attraktivt for udenlandske
producenter af kontormebler at levere til det danske marked.

Offentlig indkebspolitik

Som naevnt er det offentlige indkeb af kontormebler i staten centraliseret i @S.
Hertil kommer indkebssamarbejdet i SKI. I alt er ca. 65 pct. af det offentlige ind-
keb centraliseret.
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Der er potentiale for yderligere centralisering dels ved inddragelse af de offentlige
institutioner, som ikke deltager i indkebssamarbejder, dels ved yderligere centrali-
sering inden for de eksisterende indkebssamarbejder.

I en analyse fra KL er foretaget en raekke vurderinger af muligheder og risici ved
centralisering af kommunernes indkeb pa forskellige omrader.

I analysen anbefales, indkeb af kontormebler koordineres nationalt, dvs. pa tveers
af alle kommuner, og eventuelt i samarbejde med staten og regionerne.

Det vurderes, at der er et stort potentiale for besparelser ved oget centralisering af
indkeb. Det galder is@r, hvis centraliseringen indeberer en gget standardisering
samt indkebsforpligtelser.

Det er samtidig vurderet, at en sddan centralisering ikke vil have en skadelig effekt
pa leverandermarkedet.

Persontransport

Omrédet er her afgrenset til kollektive persontransportydelser pa vej og omfatter
taxitransport, busser i fast rutefart, turistbusser, handicapkersel, ambulancekersel
og anden specialkersel.”’ Den samlede omsatning pd omradet udger ca. 14 mia.
kr. arligt. Heraf udger rutebilkersel 6 mia. kr. og taxikersel 5,1 mia. kr. Resten pa
ca. 2,9 mia. kr. omfatter bl.a. ambulancekersel og turistbuskersel.**

Offentligt keb

Det samlede offentlige kab af disse transportydelser er ansléet til godt 10 mia. kr.
svarende til mindst 70 pct. af den samlede omszetning pa omradet.”” Men det of-
fentlige kobs andel varierer steerkt mellem de forskellige kerselsomrader. Det of-
fentliges kob udger nasten hele omsaetningen ved rutebilkersel og ambulanceker-
sel, ca. halvdelen af omsatningen ved taxikersel og en mindre del af turistbuskers-
len.

Den private eftersporgsel efter persontransport pa vej fra private udbydere retter
sig mod taxitransport, hvor private keb udger ca. 50 pct. af omsatningen, og tu-

47 '
Individuel transport i eget koretaj samt jernbanetransport, skibstransport og flytransport ligger sdledes uden for

det afgreensede omrade.

#“ Kilde: Trafikstyrelsen (rutebilkorsel) og Danmarks Statistik.

9
4 De 10 mia. kr. omfatter offentligt kob af rutebilkorsel (5,9 mia. kr.), ambulancekorsel (1,5 mia. kr. og specialkor-

sel og anden korsel for det offentlige foretaget af taxivognmeend (2,6 mia. kr.). Derimod er offentligt kob af speci-
alkorsel udfort af turistvognmeend ikke medtaget, da det ikke har veeret muligt at skaffe oplysninger herom, jf- ne-
denfor.
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ristbustransport, hvor den private efterspergsel antages at have hovedparten af
oms&tningen.

Markedsstruktur
Udbuds- og markedsforholdene er forskellige pad kerselsomraderne. Offentligt
indkeb og markedsstrukturer vil derfor blive behandlet for hvert af kerselsomra-
derne, jf. nedenfor.

Rutebuskersel

P& omrédet for rutebilkersel star de offentlige trafikselskaber for nasten hele ef-
terspargslen. De seks regionale offentlige trafikselskabers samlede omsatning i
2008 var 5,9 mia.”

Der findes kun to mindre private ruteselskaber med busser i fast rutefart, som an-
tages at have en omsztning pa tilsammen ca. 0,1 mia. kr.”!

De offentlige trafikselskabers forhold er reguleret ved lov.*” Trafikselskabsloven,
som er en del af kommunalreformen, palaegger regionsrddene at oprette trafiksel-
skaber, som bl.a. skal varetage den kollektive rutebilstrafik. Trafikselskaberne er
offentligretlige organer og ledes af en bestyrelse, hvor medlemmerne er udpeget af
regionsradene og de deltagende kommuner. Trafikselskaberne finansieres dels ved
brugerbetaling (billetter og kort) og dels ved tilskud fra regioner og kommuner,
som udger godt halvdelen af omsatningen.

Trafikselskaberne indgér pa grundlag af udbudsforretninger for de enkelte busru-
ter kontrakter med busselskaber, som herefter for en nermere bestemt arraekke ud-
forer buskerslen pa de i kontrakten anferte vilkar.

Leverandererne bestar dels af store internationale transportselskaber dels af mel-
lemstore og mindre danske selskaber. Alle trafikselskaber har indgaet kontrakter
med flere selskaber. Antal selskaber varierer mellem 7 og 36.

I alt 115 selskaber udferer rutebilkersel for trafikselskaberne. Heraf har 11 selska-
ber over 50 busser, mens 58 vognmand har under 5 busser. Den sterste leverander
af busrutekarsel er det engelske selskab Arriva, som leverer persontransport i hele
Europa. Arriva har indgaet kontrakter med fem af de danske trafikselskaber og har
en samlet markedsandel pa 27 pct. Ogsa andre storre busselskaber har indgéaet

50 Kilde: Trafikstyrelsen. De seks trafikselskaber er folgende: Movia, BAT, Fynbus, Sydtrafik, Midttrafik og Nordjyl-
lands Trafikselskab. Trafikselskaberne skal indberette regnskabs- og andre forhold til Trafikstyrelsen.

51 Kilde: Trafikstyrelsen, som har oplyst, at de to selskaber har 1-2 pct. af den samlede omscetning. De to private
busruter er mellem Kobenhavn og Fjerritslev henholdsvis Bornholm.

52 Lov 2005-06-24 nr. 582 om trafikselskaber.

62



kontrakter med flere trafikselskaber. Det naeststarste busselskab pd det danske
marked har en markedsandel pa 8 pct. af rutebilomsatningen.

Specialkersel
Specialkersel omfatter en reekke serlige former for persontransport, som kebes af
det offentlige og stilles til radighed for borgerne gratis eller med offentligt tilskud.

Specialkersel omfatter handicapkersel, patientbefordring, ambulancekersel og for-
skellige kommunale kerselsordninger som fx skolekarsel, aldrekarsel og lege-
kersler. Handicapkersel, der omfatter transport af handicappede til fritidsformal,
varetages af trafikselskaberne mod en mindre egenbetaling af de bererte personer.
Patientbefordring og ambulancekersel er gratis og varetages af regionerne. Den
ovrige specialkersel er ogsa gratis og varetages af kommunerne.

Udbyderne af specialkarsel bortset fra ambulancekersel er forst og fremmest taxi-
vognmend. Af en undersegelse fra Dansk Taxi Réd kan udledes, at ca. 50 pct. ta-
xikerslen er specialkarsel for det offentlige. Andelen er hgjere i landomrader og
mindre i Storkebenhavn.>®

Offentligt kob af specialkersel i taxi andrager saledes ca. 2,5 mia. kr.>*

Desuden keber det offentlige almindelig taxikersel i forbindelse med transport til
mader o.l. Den samlede omsatning af offentlig almindelig taxakersel er ukendt
men antages at vaere omkring 0,1 mia. kr.*®

Pa omradet for ambulancekersel, der omfatter udrykningskersel og liggende pati-
entbefordring, star det offentlige for nzsten hele eftersporgslen.’® Regionernes
samlede indkeb af ambulancekersel andrager ca. 1,5 mia. kr.

Ambulancekersel kan kun leveres af redningsvirksomheder, som rader over de
specielle ambulancekeretgjer. Udbudsforholdene er preeget af, at der er én meget
stor privat redningsvirksomhed med ambulancekarsel for alle regioner og desuden
aktiviteter i andre lande i Europa. Herudover er der kun et mindre antal rednings-
virksomheder pa det danske marked, hovedsagligt kommunale redningsvirksom-
heder med lokal tilknytning. Der er i gjeblikket kun en enkelt mindre udenlandsk
operater, som har ambulancekerslen i en del af omradet i Region Midtjylland.

53 Kilde: Dansk Taxi Rad.

54 Den samlede omscetning inden for taxikersel er opgjort til 5,1 mia. kr. af Danmarks Statistik.

55 Syv ministerier har sammen med DR og fire universiteter efter et feelles udbud indgaet en kontrakt med et taxicen-
tral om individuel taxikorsel for ca. 15 mio. kr. Miljo- og Energiministeriet, DONG og en reekke kommuner har
indledt et lignende samarbejde om kob af taxiydelser.

56 En mindre del af omscetningen af ambulancekorsel aftages af private sygehuse, rejseforsikringsselskaber og pri-
vate arrangorer af storre arrangementer.
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Ogsé busvognmand er leveranderer af specialkersel for det offentlige. Det geelder
inden for handicapkersel, hvor Trafikselskaberne indkeber transportydelser fra
busvognmeend for godt 100 mio. kr.”” Desuden indkeber kommunerne ogsé trans-
portydelser fra busvognmaend i forbindelse med nogle af kerselsordningerne, fx
skolebuskersel og aldrekersel.

Det har ikke veeret muligt at opgere det samlede offentlige kab af transportydelser
fra turistbusvognmeend. Det er Trafikstyrelsens vurdering, at den offentlige andel
af korslen med turistbusser er lille.”®

Det er ligeledes vurderingen, at langt hovedparten af specialkerslen for det offent-
lige leveres af taxivognmaend.

Der er i alt ca. 3.000 personligt ejede taxivirksomheder med tilsammen godt 6.000
koretojer. Ca. 75 pct. er personbiler med 5 siddepladser.”® Taxivirksomhederne er
gennemgaende smé virksomheder, idet over halvdelen har mindre end to arsvaerk
ansat. I alt er der knap 9.000 fuldtidsbeskeftigede i taxierhvervet. Hovedparten af
taxivognmandene samarbejder i taxicentraler med falles navn og bestillingskon-
tor, jf. nedenfor.

Taxierhvervet er i betydelig grad offentligt reguleret.” Reguleringen omfatter bl.a.
adgangsregulering og en geografisk begransning for de enkelte taxivognmaends
taxikersel. De enkelte kommuner fastsatter antallet af taxier inden for kommunen
og udsteder tilladelse til taxikersel, som kan udferes inden for kommunen og i be-
graenset omfang til og fra kommunen.

Reguleringen indeberer endvidere, at i kommuner med 10 taxier skal der oprettes
et tilslutningskontor, som taxivognmendene har pligt til at tilslutte sig. Bestil-
lingskontorerne skal fordele de bestilte ture ligeligt mellem de tilsluttede vogn-
meend.

Vurdering
For rutebilkorsel udger det offentlige indkeb som navnt nesten hele omsatningen
i Danmark. Det offentlige indkeb er centraliseret i seks regionale trafikselskaber.

Formalet med loven om regionale trafikselskaber er at opna sterst mulig effektivi-
tet i den kollektive rutebilkersel. Dette sikres gennem mulighederne for bedre ko-

57 Trafikselskaberne kober handicapkorsel fra taxiselskaber for ca. 150 mio. kr.

58 Det har ikke veeret muligt at fa oplysninger om den samlede omscetning for turistbuskorsel. Ifolge Feerdselsstyrel-
sen er der i alt ca. 750 virksomheder med tilladelser til buskorsel. Heraf udforer 115 virksomheder rutebuskorsel.

59 Kilde: Danmarks Statistik og Feerdselsstyrelsen.

60 Reguleringen er analyseret i et kapitel i Konkurrencestyrelsens "Konkurrenceredegorelse 2008 .
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ordinering i storre geografiske omrader og gennem, at rutebildriften konkurrence-
udszttes gennem udbudsforretninger.®’

Det er Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering, at den offentlige indkebs-
politik af rutebilkersel via trafikselskaberne ikke skader den langsigtede konkur-
rence mellem virksomheder, der udbyder rutebilkersel.

Markedet for rutebilkersel er til dels europeisk, hvilket indebzrer, at den danske
efterspargsel efter offentlig rutebilkersel kun udger en mindre del af de store in-
ternationale busselskabers omsatning.

De offentlige trafikselskaber har nasten hele omsaetningen af rutebilkersel i Dan-
mark. Men ogsé de mindre nationale busselskaber har andre muligheder end rute-
bilkersel i form af salg af turistkersel til private og specialkersel for det offentlige.

Derudover er trafikselskabernes indkebspolitik karakteriseret af, at indkebet af
rutebilkersel er opdelt i ruter, der udbydes serskilt. Det betyder, at der er et starre
antal mindre ruter, som gor det muligt for mindre danske selskaber at byde pé og
vinde udbud med rutebilkersel. Af de 115 selskaber, som udferer rutebilkersel, har
58 vognmand under fem busser.*

Kommunernes og regionernes specialkorsel er kun i nogen grad centraliseret i de
enkelte kommuner og regioner. Der er i gjeblikket kun i begreenset omfang samar-
bejde mellem kommunerne og mellem regioner om specialkersel, jf. dog neden-
for.%?

Nesten hele omsatningen af ambulancekersel i Danmark indkebes af regionerne.
Indkebet er centraliseret i de enkelte regioner. Danske Regioner har oplyst, at de
konkrete erfaringer med udbud af ambulancekersel har vist, at der kun i meget be-
greenset omfang kan opnads tilbud fra udenlandske leveranderer. Danske Regioner
har endvidere oplyst, at der i forbindelse med udbud af ambulancekersel foretages
en opdeling i sidvel geografiske underomrader som en opdeling pa ydelser for at
fastholde muligheden for flere akterer pa markedet. I tre af de fem regioner er der
i gjeblikket flere leveranderer af ambulancekarsel.

61 Historisk har kollektiv rutebilkorsel i hojere grad veeret organiseret i mindre organisatoriske enheder (kommu-
ner), og busdriften har veeret varetaget af offentligt ejede selskaber.

62 Ifolge Trafikstyrelsen vinder de mindre selskaber i ojeblikket markedsandele pa kvalitet, fx rengoringsstandard
og evne til at handtere overenskomstmeessige forhold.

63 Kilde. Trafikstyrelsen.
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P& baggrund af de nuverende udbudsforhold pd omradet for ambulancekersel
vurderer Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, at regionernes indkebspolitik pa
ambulanceomradet ikke skader den langsigtede konkurrence pa omradet.

Den gvrige specialkersel leveres i hovedsagen af taxivognmand. Det skyldes, at
taxivognmaend er mere fleksible end turistbusvognmend, idet taxivognmend in-
den for en dag bedre kan veksle mellem specialkersel for det offentlige og almin-
delig taxikersel for private. Specialkersel leveres i gjeblikket kun i mindre omfang
af busvognmaend, og specialkersel for det offentlige udger kun en lille del af den
samlede omsetning hos busvognmand.

Den offentlige efterspargsel efter specialkersel udger ca. halvdelen af omsetnin-
gen hos taxivognmand. Efter Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering vil
denne relativt store kebsandel imidlertid ikke kunne skade konkurrencen mellem
taxivognmaend.

Det skal ses pa baggrund af, at de teknisk-gkonomiske barrierer for etablering af
taxivirksomheder er lave, og at de enkelte kommuner i henhold til den offentlige
regulering af taxierhvervet selv regulerer antallet af taxivirksomheder i kommu-
nen. Som anfert er der i gjeblikket 3.000 taxivognmeend.

Konkurrencen mellem taxivirksomheder er efter Konkurrence- og Forbrugersty-
relsens vurdering svag som en folge af den offentlige regulering, herunder det ob-
ligatoriske samarbejde gennem bestillingskontorerne.

Med henblik pa at skabe mere konkurrence mellem mulige leveranderer og der-
med lavere priser er der i gjeblikket en reckke tiltag i gang om et bredere samar-
bejde om specialkarsel mellem flere kommuner og det tilhgrende trafikselskab
Sigtet er en sterre centralisering af specialkerselsopgaverne, der skaber mulighed
for et sterre volumen i udbuddet, som vil fere til, at busvognmaend i hejere grad
vil kunne byde og dermed skabe konkurrence til taxivognmand.

Pé baggrund af udbudsforholdene for virksomheder, som vil kunne foretage speci-
alkersel, vurderer Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, at der ikke umiddelbart er
risiko for, at en sddan eget centralisering vil fa langsigtede skadevirkninger for
konkurrencen.

Udover specialkersel eftersperger det offentlige ogsa almindelig taxikersel. Denne
er i et vist omfang centraliseret gennem samarbejder mellem flere offentlige insti-
tutioner, hvorved der er opndet rabatter. Det offentliges keb af almindelig taxiker-
sel udger dog kun en lille del af den samlede omsatning hos taxivognmend og er
derfor uden betydning for konkurrenceforholdene.
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Offentlig indkebspolitik
Af KL'’s rapport om muligheder og risici ved centralisering af kommunernes ind-
keb anbefales at koordinere udbud og indkeb inden for den enkelte kommune.

Der peges specielt pa vigtigheden af specificering og koordinering internt i kom-
munen for at opna god kapacitetsudnyttelse hos leverandererne.

Hospitalsmedicin

Den samlede omsatning af medicin til humant brug i Danmark udgjorde i 2008
ca.16 mia. kr.** Medicinomradet bestar af mange markeder, der adskilles af lage-
midlernes aktive indholdsstoffer, og hvilke sygdomme legemidlet anvendes pa.

En hovedopdeling er medicin til hospitalssektoren (sekundar sektor) og medicin
til detailsalg (primeer sektor), idet der er en betydelig forskel mellem medicinen til
de to sektorer.

Ca. en tredjedel af den samlede omsetning af medicin sker gennem hospitalerne.
To tredjedele af denne omsaetning angér medicinprodukter, som alene mé anven-
des af hospitaler. De offentlige hospitaler har knap 90 pct. af omsatningen af me-
dicin i hospitalssektoren.®

Ca. to tredjedele af omsatningen af medicin sker gennem detailhandelen. Det er
hovedsagligt medicin, som s#lges af de privatejede apoteker efter ordination via
recept af praktiserende laeger. Apotekerne har 98 pct. af detailsalget af medicin.*®

Offentligt keb

Det offentlige er akter pa medicinomradet som indkeber af medicin til de offentli-
ge hospitaler. I 2008 udgjorde det offentlige indkeb af medicin 4,8 mia. kr. sva-
rende til ca. 30 pct. af den samlede omsztning af medicin i Danmark.

98 pct. af indkebet af medicin til de offentlige hospitaler er centraliseret i interes-
sentskabet Amgros, som er ejet af regionerne i faellesskab.

64 Tallene i dette notat er opgjort ekskl. moms og er baseret pa "Analyse af sygehusmedicin” (Ministeriet for Sund-
hed og Forebyggelse maj 2009), ’Leegemidler i Danmark 2009 (Danmarks Apotekerforening) og Leegemiddel-
styrelsens statistikker.

65 De offentlige hospitaler omsatte i 2008 medicin for 4,8 mia. Medicinen er fuldt ud offentligt finansieret. De priva-
te hospitaler anvendte medicin for ca. 0,6 mia. kr. En del af behandlingerne pa de private hospitaler sker for of-
fentlig regning.

66 Visse typer handkobsmedicin kan sceelges bade af apoteker og almindelige dagligvarebutikker. Apotekernes om-
seetning af medicin i 2008 var 10,4 mia. kr. Omscetningen i dagligvarebutikker var ca. 0,2 mia. kr. Det offentlige
udbetalte 7,3 mia. kr. i tilskud til medicin, der scelges til forbrugere. Det drejer sig hovedsagligt om receptpligtig
medicin distribueret gennem apoteker. Samlet var de offentlige udgifter til medicin i 2008 godt 12 mia. kr. sva-
rende til ca. 75 pct. af omscetningen i Danmark.
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Indkeb af medicin til private hospitaler, apoteker og dagligvarehandelen foretages
af de enkelte virksomheder.

Markedsstruktur

Medicinproducenterne er internationale virksomheder, hvor salget til Danmark
kun udger en beskeden andel af virksomhedernes samlede salg. Markedsstruktu-
ren varierer mellem forskellige legemiddelomrader.

Pé den ene side findes en gruppe af patentbeskyttede leegemidler, der har et tids-
begranset monopol pé det aktive virkningsindhold. Pa disse leegemiddelomrader
er der derfor som udgangspunkt ingen konkurrence. Pa nogle af disse omrader er
der dog en vis begranset konkurrence, som dels knytter sig til muligheder for pa-
rallelimport®” og dels til muligheder for at anvende analoge leegemidler® med til-
svarende virkning som de patentbeskyttede laegemidler.

Mange af disse laegemidler er biologiske laegemidler, hvor en kopiproduktion i an-
dre medicinalvirksomheder — i modsetning til kemiske l&gemidler — indebaerer
store omkostninger. Det betyder, at de oprindelige producenter af biologiske lz-
gemidler ogsa efter udlgbet af patentperioden har et de facto monopol. Biologiske
leegemidler anvendes kun pé hospitaler.

Pé den anden side findes der en gruppe leegemidler, hvor der er en betydelig pris-
konkurrence. Det gaelder pa omrader, hvor patentbeskyttelsen af det oprindelige
leegemiddel er udlebet, og hvor det er muligt for konkurrenter at fremstille billige
synonyme kopileegemidler. Konkurrencen er en sakaldt generisk konkurrence mel-
lem produkter, som er generisk ens.®

Hospitalsmedicin

Inden for hospitalsmedicin i Danmark antages godt 30 pct. af omsatningen at
komme fra omrader, hvor producenten har monopol. Pa ca. 40 pct. af omsetnin-
gen er der en vis konkurrence mellem analoge produkter, mens der péa knap 30 pct.
af omsztningen er generisk konkurrence mellem synonyme produkter.”

67 Pa de legemidler, hvor de internationale medicinproducenter har monopol, har producenten mulighed for at
prisdiskriminere mellem landene. Sdadanne prisforskelle kan udnyttes af parallelimportorer ved at kobe i lavpris-
lande og sceelge i hojprislande.

68 Analoge leegemidler har ikke samme aktive indholdsstoffer men har i en vis udstreekning samme indikationsomra-
de (anvendes pa samme sygdomme) og samme virkemade. Synonyme leegemidler har samme aktive indholdsstof-
fer og er sdledes helt ens.

69 Synonyme leegemidler har — modsat analoge leegemidler - samme aktive indholdsstoffer og er sdledes helt ens.
Det er navnlig muligt at fremstille billige synonyme kopiprceparater inden for kemiske leegemidler.

70 Ansldet af Amgros pd grundlag af de mest brugte leegemidler, som star for 87 pct. af hospitalernes medicinom-
scetning.
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Indkebet af hospitalsmedicin er som navnt for langt sterstepartens vedkommende
centraliseret via Amgros, som er indkeber for de offentlige hospitaler. Amgros fo-
retager forskellige former for udbudsforretninger og indgér pa grundlag heraf afta-
ler direkte med producenter og parallelimporterer.

Besparelserne ved det centraliserede indkeb bestér dels i reduktion i transaktions-
omkostninger for de enkelte hospitaler og dels i rabatter i forhold til producenter-
nes officielle listepriser (AIP) i Danmark.”"

I forhold til AIP-prisen opnaecde Amgros i 2008 en gennemsnitlig rabat pa knap 19
pet.”? Der er betydelig variation i rabatten for de forskellige leegemiddelomréader,
hvilket afspejler forskelle i konkurrencesituationen, jf. ovenfor.

For de medicinprodukter, der alene kan anvendes pa hospitaler, er den gennem-
snitlige rabat 10 pct. og sdledes under gennemsnittet. Det afspejler, at disse pro-
dukter i betydelig grad alene kan indkebes pa markeder, hvor producenten har et
patentbeskyttet monopol eller et de facto monopol.

For de medicinprodukter, som ogsé kan s&lges gennem apoteker, er Amgros’s ra-
bat i gennemsnit knap 32 pct. i forhold til AIP, som er apotekernes indkebspris.
Den hgjere rabat afspejler, at en stor del af medicinprodukterne til apoteker kan
indkebes pa markeder med konkurrence mellem generisk ens produkter, hvor pro-
ducenter af kopiprodukter salger til betydeligt lavere priser end de oprindelige
produkter. Men ogsé andre forhold, herunder den sakaldte “’spillover effekt”, spil-
ler en rolle, jf. nedenfor.

Amgros vurderer, at de opnéede rabatter forst og fremmest skyldes Amgros” posi-
tion som central indkeber af al hospitalsmedicin i Danmark. Det betyder, at leve-
randererne far en vis sikkerhed for salg i Danmark, idet Amgros i forbindelse med
sine udbud forpligter sig til at kebe leveranderens produkt i en bestemt periode.

71 Virksomheder med markedsforingstilladelse til lcegemidler i Danmark skal opgive en officiel indkobspris AIP
(apotekernes indkobspris) til Leegemiddelstyrelsen. Dette geelder bade for hospitalsmedicin og medicin, som kan
seelges af apoteker og anden detailhandel.

72 Der kan veere forskelle i listepriserne i forskellige lande. I en undersogelse foretaget af konsulentfirmaet COWI
(refereret i “Analyse af sygehusmedicin”), er priser i 2007 pa hospitalsmedicin i Danmark sammenlignet med til-
svarende priser i Norge, Sverige, Tyskland, Nederlandene og UK. Af undersogelsen fremgdr, at Danmark har ho-
Jere listepriser end Norge, Sverige, Nederlandene og UK. Sammenlignes de faktiske aftalepriser har Danmark ho-
Jjere priser end Norge og UK. Det bemeerkes i denne sammenhceng, at apotekernes indkobspriser og dermed
salgspriserne fia producenter/importorer/grossister er reguleret i Norge, Sverige og Nederlandene. I Danmark
(samt Tyskland og UK) er prisdannelsen i producent- og grossistled i princippet fri. I Danmark er der dog indga-
et to aftaler om priser mellem Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse og Leegemiddelindustriforeningen. Den
ene afiale er et prisloft for originale leegemidler til apotekersektoren. Den anden aftale er indgaet i juli 2009 og
vedrorer hospitalsmedicin. Ifolge aftalen indfores et prisloft for eksisterende sygehusleegemidler og et reference-
prissystem for nye hospitalslcegemidler, der indebcerer, at prisen ikke md veere hojere end de gennemsnitlige pri-
ser i en reekke andre lande.
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Amgros vurderer, at der kan opnds endnu sterre rabatter ved i hgjere grad at an-
vende fastmengdeudbud.

Amgros’ position spiller specielt en rolle, hvor der er mulighed for parallelimport.
Det afspejler sig ved, at der ogséa opnas rabatter pa 3-6 pct. pa hospitalsforbeholdt
medicin, hvor der er monopol eller kun begranset konkurrence.

For medicin, der bade kan anvendes i hospitaler og s&lges gennem apoteker til
private, opnar Amgros store rabatter pa 23-37 pct. pa alle produktkategorier. Der
opnas saledes ogsa betydelige rabatter pa medicin, hvor der er monopol eller be-
granset konkurrence.

Det skyldes til dels den sékaldte ”spillover effect”, hvor leverandererne giver be-
tydelige rabatter (i forhold til salgsprisen til apotekerne) for at komme ind i hospi-
talssektoren og dermed opnd produktkendskab hos patienterne, som kan fremme et
efterfolgende privat forbrug af medicinen gennem apotekerne.””

Amgros vurderer, at rollen som central indkeber kun i begreenset omfang giver
grundlag for rabatter, som afspejler sparede omkostninger hos leveranderen. Det
skyldes, at leverancerne af medicinen sker til de enkelte sygehusapoteker, der lige-
ledes star for bestillingerne. Amgros varetager alene udbudsforretningerne og un-
derstattelse af it-systemer.

Medicin til apoteker

Salg af medicin til forbrugere sker som tidligere nevnt hovedsagligt gennem pri-
vate apoteker. Indkeb af medicin foretages individuelt af de 259 selvstandige apo-
teker.

Apotekersektoren er underkastet en detaljeret offentlig regulering.”* Den indebze-
rer bl.a., at alle apoteker skal have fuldt sortiment. Det betyder i praksis, at apote-
kerne foretager deres indkeb af medicin hos danske medicingrossister. Der er to
medicingrossister med fuldt sortiment pa det danske marked, hvoraf den ene anta-
ges at have en markedsandel pa ca. 75 pct. Herudover er der en rekke mindre
grossister med begrenset sortiment. Apotekerne keber ind til producenternes li-
stepriser (AIP). Apotekerne har kun muligheder for meget beskedne omkostnings-
begrundede meangderabatter.

73 Denne "spill-over effect” gor sig ogsd geeldende for en reekke hjcelpemidler til sygepleje, fx stomiposer og en-
gangskatedre. Udbuddet af disse produkter er ofte koncentreret pd fd virksomheder, som giver hospitalerne meget
betydelige rabatter i forhold til de priser, som geelder for patienterne ved den efterfolgende fortsatte anvendelse
af produkterne. Den efterfolgende anvendelse af produkterne udgor normalt langt den storste del af omscetningen
og er typisk finansieret af kommunerne.

74 Konkurrenceforholdene i apotekersektoren er senest analyseret af Konkurrencestyrelsens konkurrenceanalyse:
“Regulering af apotekssektoren”, offentliggjort i februar 2010.
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I reguleringen indgar en ordning med generisk substitution, som indebzarer, at
apoteket er forpligtet til altid at tilbyde det billigste fabrikat af laegemidler inden
for samme substitutionsgruppe. En substitutionsgruppe bestar af flere fabrikater
(originalprodukter, herunder parallelimporterede produkter, og kopiprodukter) af
et legemiddel, der som folge af de samme aktive indholdsstoffer har samme me-
dicinske virkning. Lagemiddelstyrelsen bestemmer, hvilke laegemidler der er sub-
stituerbare. Lagemiddelproducenterne skal anmelde AIP-priser hver 14. dag til
Laegemiddelstyrelsen.

P& de omrader, hvor der er mulighed for generisk konkurrence og derfor substitu-
tionsgrupper, medferer ordningen en betydelig konkurrence mellem medicinpro-
ducenterne, som forer til, at de faktiske priser i markedet for denne type produkter
ogsé er lave i apotekersektoren.”

Det er pa denne baggrund vanskeligt at sammenligne de faktiske priser i hospitals-
sektoren og apotekerne for ikke hospitalsforbeholdte laegemidler, hvor der er ge-
nerisk konkurrence.

For de gvrige medicinprodukter, hvor der er ingen eller kun begranset konkurren-
ce, vil apotekernes indkebspriser vere hgjere end de priser, som Amgros opnar, jf.
ovenfor.

Lagemidler omfattet af substitutionsordningen udgjorde i 2008 knap 20 pct. af
omsztningen af medicin og godt 50 pct. forbruget i maengder i den primare sund-
hedssektor, der omfatter salg gennem apoteker og anden detailhandel.”®

Vurdering

Medicinmarkederne er internationale, og medicinsalget i Danmark udger kun en
lille del af det samlede globale salg af de enkelte laegemidler. Indkeb af medicin til
det danske marked vil derfor kun have begrenset betydning for medicinproducen-
terne, som er internationale virksomheder.

Pé denne baggrund pavirker centraliseret indkeb af medicin til de offentlige hospi-
taler i Danmark ikke den overordnede konkurrencesituation pa de globale medi-
cinmarkeder.

P& baggrund af konkurrenceforholdene pad medicinmarkederne er det Konkurren-
ce- og Forbrugerstyrelsens vurdering, at centraliseringen af det offentlige indkeb
af medicin er hensigtsmeessig. Det gaelder bade ud fra hensynet til at opna bespa-

75 Kun i scerlige tilfeelde vil forbrugeren veelge et andet preeparat end det billigste. Det bemeerkes, at det offentlige
tilskud udmales i forhold til det pa ethvert tidspunkt billigste preeparat.
76 Kilde: Leegemiddelstyrelsens statistikker.

71



relser ved offentligt indkeb og ud fra en malsatning om at fremme konkurrencen
pé det danske marked for medicinprodukter.

Centralisering af offentligt indkeb vil kunne give besparelser dels ved reducerede
transaktionsomkostninger og dels ved rabatter i kraft af volumen i indkebet. Vo-
lumenrabatter kan veere affedt af sparede salgsomkostninger hos salger.

Men hertil kommer, at pd markeder med relativt fi udbydere med en vis markeds-
styrke, vil centraliseret indkeb kunne skabe en modstaende kebermagt, som vil
kunne deempe de priser, som s&lgerne ellers ville kunne opna i kraft af deres mar-
kedsstyrke. P4 medicinomradet er der mange markeder, hvor medicinproducenter-
ne har en betydelig markedsstyrke, jf. ovenfor.

Selv om centraliseringen af det offentlige indkeb af medicin ikke pavirker de in-
ternationale markedsforhold for medicinprodukter, vil centraliseringen godt kunne
pavirke konkurrencen pa det danske marked for medicin. Her vil centraliseringen
kunne fremme konkurrencen pa det danske marked, hvis centraliseringen giver
bedre betingelser for adgang til det danske marked. Det galder fx, hvis centralise-
ringen giver bedre muligheder for, at det bliver attraktivt for parallelimporterer at
agere pa det danske marked. Tilsvarende betragtninger vil kunne gores geeldende
pa markeder, hvor producenter af analoge preparater og kopimedicin kan stimule-
re konkurrencen. Det storre volumen, som bliver skabt ved centraliseringen i ind-
kabet, kan gere det mere attraktivt at ga ind pa det danske marked.

Offentlig indkebspolitik

Amgros har hidtil hovedsagligt anvendt udbud med rammekontrakter pa sével na-
tionale som regionale udbud, hvor der ikke er pligt til at kebe en bestemt mangde.
Fordelen ved denne udbudsform er, at den giver hospitalerne storre fleksibilitet.
Ulempen er, at der kan opnés sterre rabatter ved andre udbudsformer, hvor indke-
ber pétager sig storre forpligtelser.

Amgros anvender i dag i hgjere grad fastmengdetilbud end tidligere, men overve-
jer ogsa nye udbudsformer, hvor regionerne i hegjere grad forpligter sig til indkeb
af bestemte mangder. En vigtig overvejelse 1 denne sammenhang er imidlertid, at
sadanne udbudsformer kan skabe storre administrationsomkostninger pa hospita-
lerne samt sterre patientsikkerhedsmaessige risici som folge af skift mellem for-
skellige praparater.
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Amgros overvejer labende nye udbudstyper, der skaber storre konkurrence og dy-
namik pa det danske marked.

Heri indgar regionale udbud, der vil kunne oge konkurrencen ved at give bedre
muligheder for adgang til markedet for sma parallelimporterer. Dette er navnlig
relevant pa omrader med patentbeskyttede leegemidler, hvor der er begransede
muligheder for konkurrence.

Regionale udbud giver ogsa muligheder for tidsforskudte udbud mellem regioner-
ne, som skaber bedre muligheder for, at aktererne kan blive pa det danske marked.
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