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Forord

Danmark, og en lang reekke andre lande, keemper i disse &r med et stigende
antal &ldre og stigende zldreudgifter. Bade nationalt og international efter-
sperges saledes nye lgsninger, der kan understatte en effektiv aeldrepleje af
hgj kvalitet.

En made at arbejde med disse udfordringer pa er eget konkurrenceudsaettelse
af aeldreplejen. | Danmark har det siden 2003 veeret et lovkrav, at kommu-
nerne skulle konkurrenceudsaette deres aldrepleje, forstaet pa den made, at
der er indfert et krav om frit valg af leverander. | denne rapport fokuseres der
pa fritvalgsmarkedet for hjemmepleje. Et vigtigt bagteeppe for rapporten er en
lovaendring fra 2013, hvor reglerne om frit valg af hjemmehjeelp blev eendret.
Et af formalene med regeleendringen i 2013 var at forbedre betingelserne for
kommunernes brug af udbud.

Formalet med denne undersggelse er at bidrage med viden om, hvordan mar-
kedet for hjemmepleje fungerer og har fungeret siden loveendringen i 2013,
hvor det blev gjort mere attraktivt for kommunerne at benytte udbud til at til-
vejebringe det frie valg.

Undersagelsen bygger dels pa en kortlaegning af markedet for hjemmepleje
gennemfert via en survey til kommunerne, dels pa en analyse af kommunernes
udbudsmaterialer for gennemfarte udbud af hjemmepleje. Datamaterialet ved-
regrer primaert perioden 2012 til 2020, mens enkelte dele af data vedrearer situ-
ationen i 2023.

Rapporten er skrevet af chefanalytiker Seren Kjaer Foged og forskningsprofes-
sor Kurt Houlberg. VIVE takker de to eksterne reviewere for at bidrage grun-
digt til kvalitetssikring af rapporten. Derudover rettes en stor tak til de kom-
muner, som har besvaret spgrgeskemaundersegelserne. Undersegelsen er fi-
nansieret af Rockwool Fonden.

Ulrik Hvidman
Forsknings- og analysechef for VIVE Styring og Ledelse



Indholdsfortegnelse

Hovedresultater )
1 Indledning 10
1.1 Baggrund og formal 10
1.2 Afgreensning og metode 1
1.3 Laesevejledning 14
2 Spergeskemaundersggelse om det frie hjemmeplejevalg 15
2.1  Kommunernes tilvejebringelse af det frie hjemmeplejevalg 15
2.2 Udviklingen i kommunernes tilvejebringelse af det frie
hjemmeplejevalg 24
2.3 Sammenheange i kommunernes tilvejebringelse af det frie
hjemmeplejevalg i 2019 32
3 Kortleegning af udbud af hjemmepleje, 2012-2020 40
3.1 Kortlagte udbud fordelt pd kommuner og ar for udbud 40
3.2 De udbudte ydelser 43
3.3 Udbudsmodel, leverandarer og kontraktlaengde 46
3.4 Tildelingskriterier i udbuddene 48
Litteratur 51
Bilag 1 Definitioner af variable og logistisk regression 53



Hovedresultater

Danmark er i lighed med andre velfeerdssamfund udfordret af stigende udgif-
ter til eeldrepleje, bl.a. som fglge af flere aldre borgere og en hgjere forventet
levetid i befolkningen. Dette presser velfaerdsstatens holdbarhed og bade na-
tionalt og internationalt eftersparges lgsninger til at sikre en effektiv seldre-
pleje af hgj kvalitet.

@get konkurrenceudsaettelse har gennem en arraekke vaeret naevnt som en
made at arbejde med en mere effektiv offentligt finansieret zldrepleje. | Dan-
mark har det siden 2003 veeret et lovkrav, at kommunerne skulle konkurrence-
udsaette deres aeldrepleje, forstdet pa den made, at der i 2003 blev indfert
krav om frit valg af leverander. | denne rapport fokuseres der pa markedet for
frit valg af hjemmepleje i danske kommuner. En loveendring i 2013 gjorde det
mere attraktivt for kommunerne at anvende udbud i tilvejebringelsen af det
frie valg, bl.a. ved at kommunerne fik mulighed for at sta uden for udbuddet
og derved fortseette som leverander ved siden af de vindende private leveran-
derer. Et af formalene med lovaendringen var at skabe mere konkurrence pa
pris og kvalitet pa markedet for hjemmepleje.

Formalet med rapporten er at bidrage med viden om, hvordan fritvalgsmarke-
det for hjemmepleje fungerer og har udviklet sig, siden udbudsreglerne blev
2ndret i 2013. Herunder hvilke ordninger kommunerne anvender for at tilveje-
bringe det frie valg, og hvordan antallet af leverandarer har udviklet sig.

Stor variation i kommunernes valg af
fritvalgsmodeller

Kommunerne er forpligtede til at sikre, at borgere visiteret til kommunal hjem-
mepleje har mulighed for at veelge mellem minimum to forskellige leverande-
rer, hvoraf mindst den ene skal veere ikke-kommunal. Ved tilvejebringelsen af
det frie valg for personlig pleje og praktisk hjeelp kan kommunen overordnet
vaelge mellem i) en godkendelsesordning, hvor private leveranderer godken-
des pa baggrund af kommunens egne pris- og kvalitetsvilkar, ii) en uvadbuds-
ordning, hvor udveelgelsen af leverandearer sker via et udbud, og/eller iii) ud-
stedelse af fritvalgsbeviser, som giver borgeren mulighed for at indgé aftale
med en cvr-registreret virksomhed om at yde hjalpen.

| 2023 anvendte lidt over halvdelen af kommunerne en godkendelsesordning,
mens cirka en tredjedel anvendte en form for udbudsordning. De resterende
kommuner tilvejebringer det frie valg via fritvalgsbeviser, enten alene eller i



kombination med andre ordninger. Den klart foretrukne udbudsordning er den,
hvor kommunen star uden for udbuddet og fortsaetter som leverander ved si-
den af de vindende private leverandgrer. Sandsynligheden for at veelge en ud-
budsordning er sterst i kommuner, hvor borgerne bor teet pa hinanden, og de
2ldre borgere har relativt hgje indkomster.

Udbudsordningen var i betydelig vaekst fra
2013 til 2017, men har de seneste ar vaeret lidt i
tilbagegang

Fra 2013 til 2017 skete der en betydelig e2endring i kommunens tilvejebringelse
af det frie valg, idet en del kommuner gik fra en godkendelsesordning til en ud-
budsordning. Dette hanger bl.a. sammen med lovaendringen, der fra 2013
gjorde det mere attraktivt for kommunerne at tilvejebringe det frie valg via ud-
bud. Fer 2013 havde naesten alle danske kommuner sdledes en godkendelses-
ordning, men fra 2013 til 2017 steg andelen af kommuner med en udbudsord-
ning gradvist. Fra 2017 til 2019 har fordelingen mellem godkendelsesordning og
udbudsordning veeret forholdsvis stabil, mens der fra 2019 til 2023 har veeret en
mindre nedgang i andelen af kommuner med udbudsordning i forhold til kom-
muner med godkendelsesordning og/eller fritvalgsbevis. Til gengaeld har der i
arene fra 2019-2023 vaeret en stigning i andelen af kommuner med fritvalgsbe-
viser. 1 2023 har to ud af tre kommuner saledes en godkendelsesordning og/el-
ler fritvalgsbevis, mens en ud af tre kommuner har en udbudsordning.

Uanset om kommunen i arene efter 2013 har valgt at skifte fra en godkendel-
sesordning til en udbudsordning eller omvendt, s er de vigtigste arsager hen-
synene til kvalitet, leveringsikkerhed, pris og samarbejdet med de private le-
verandgrer.

Antallet af private leverandeorer pr. kommune
er faldet siden 2013

Kommunernes valg af ordning for tilvejebringelsen af det frie valg haenger ofte
sammen med antallet af leverandarer. Udbudsordninger og godkendelsesord-
ninger understatter to forskellige markedsdynamikker. En udbudsordning kan
bidrage til at skabe et konkurrencepraget marked med konkurrence pa bade
pris og kvalitet, men med relativt feerre — og sterre — leverandgrer at veelge
imellem for den enkelte borger. Omvendt kan en godkendelsesordning bidrage
til at skabe et konkurrencepraget marked med konkurrence mellem mange



private leveranderer, men hvor der er mindre konkurrence pa prisen. | en god-
kendelsesordning kan der med andre ord typisk veere mange private leveran-
derer, mens der i en udbudsordning ofte vil veere feerre private leverandgrer.
Dertil kommer, at kommunernes udstedelse af fritvalgsbevis ofte kan fore-
komme, nar kommunen ikke har indgdet kontrakt med private leverandarer via
en godkendelses- eller udbudsordning.

| 2019 havde den gennemsnitlige kommune 1,3 private leverandgrer af per-
sonlig pleje. Til sammenligning var der i gennemsnit dobbelt sd mange private
leverandgrer af praktisk hjeelp (renggring), svarende til 2,6 private leverande-
rer. | takt med at flere kommuner i perioden 2013-2019 gik fra en godkendel-
sesordning til en udbudsordning, er antallet af private leveranderer faldet. |
2013 havde den gennemsnitlige kommune saledes godkendt knap tre private
leveranderer af personlig pleje og fem private leverandearer af praktisk hjzlp.
Antallet af private leveranderer pr. kommune blev dermed halveret fra 2013 til
2019. Et antal konkurser blandt private leverandgrer af hjemmepleje omkring
2016 har bidraget til nedgangen i antal private leverandgrer. For personlig
pleje har antallet af private leverandarer pr. kommune vaeret stabilt fra 2019 til
2023.

Det skal bemaerkes, at eendringer i antallet af private leverandgrer ikke har no-
gen automatisk sammenhang med andelen af borgere, som vaelger en privat
leverander.

De fleste udbud indeholder praktisk hjeelp,
personlig pleje og overdraget sygepleje - og
med faerre forventede private leverandorer
over tid

Kortlaegningen af kommunernes gennemfarte udbud pa hjemmeplejeomradet i
2012-2020 viser, at personlig pleje og praktisk hjeelp i 9 ud af 10 tilfaelde ud-
bydes samlet. Derudover er overdraget sygepleje i de fleste tilfeelde ogsa en
del af udbuddet, mens rehabilitering og aflastning/aflgsning er en del af ud-
buddet i lidt over halvdelen af tilfaeldene. Det er derimod kun i et fatal af ud-
buddene, at al hjemmesygepleje er en del af udbuddet.

Over tid har kommunerne, som en del af udbuddene, forventet at godkende
feerre private leveranderer. Séledes forventede kommunerne i perioden 2012-
2014 at veelge 2,5 private leverandgrer som felge af udbuddet, mens kommu-
nerne i perioden 2015-2019 forventede at godkende 1,7 leverandgrer.



Pris har over tid faet mindre vaegt som
tildelingskriterium

Det overordnede tildelingskriterium har i over 80 % af kommunernes udbud
veeret "Bedste forhold mellem pris og kvalitet”. Med "Bedste forhold mellem
pris og kvalitet” forstas udbuddets vaegtning af en raekke specifikke tildelings-
kriterier, herunder pris og en raekke forskellige kvalitetsparametre. "Pris” er
det overordnede tildelingskriterium i de gvrige tilfeelde. Over tid er udbudde-
nes gennemsnitlige vaegtning af pris blevet reduceret, saledes at pris i perio-
den 2012-2016 udgjorde 59 % af kriterievaegtningen, mens vaegtningen af pris
fra 2017-2019 var 42 %.

Konklusion

Det kan pa baggrund af undersegelsen konkluderes, at der eksisterer et privat
marked for bade personlig pleje og praktisk hjeelp. Undersggelsen viser imid-
lertid ogsa, at flere forskellige markedsdynamikker er i spil, og at der er vee-
sentlige variationer i markedssituationen pa tveers af kommuner. Anvendelse
af udbudsordninger kan eksempelvis understgtte et mere konkurrenceprasget
marked med konkurrence pa bade pris og kvalitet, men med relativt faerre le-
verandarer, mens en godkendelsesordning kan bidrage til at skabe et marked
med mindre konkurrence pa prisen, men hvor flere private leveranderer kon-
kurrerer om borgernes gunst, og den enkelte borger saledes har flere leveran-
degrer at vaelge imellem.

Markedet for praktisk hjeelp er mere konsolideret end for personlig pleje i den
forstand, at der i gennemsnit er flere private leverandgrer af praktisk hjeelp. At
markedet for praktisk hjeelp er mere konsolideret, kommer ogsa til udtryk i, at
det frie valg af praktisk hjeelp lidt oftere end for personlig pleje tilvejebringes
via en udbudsordning, som alt andet lige forudsaetter en vis konkurrence mel-
lem de private leverandarer. | tilleeg hertil viser undersggelsen, at fritvalgsbe-
viser i mindre grad anvendes for praktisk hjaelp end for personlig pleje.

Fra 2013 til 2019 er der sket en betydelig udvikling i markedet for frit valg af
hjemmepleje, idet udbudsordningen er géet fra at blive brugt af ganske f& kom-
muner i 2013 til at blive anvendt i 4 ud af 10 kommuner i 2019. Fra 2019 til 2023
har udviklingen veeret mere stabil, men dog med en tendens til, at udbudsord-
ninger fylder lidt mindre, mens fritvalgsbeviser udger en lidt stgrre andel.

Som en del af markedsudviklingen i drene efter 2013 er det gennemsnitlige
antal private leverandgrer pr. kommune fra 2013-2019 blevet halveret for



bade personlig pleje og praktisk hjeelp. Derudover kan der i perioden identifi-
ceres en tendens til, at kommunerne i begyndelsen af perioden vaegtede pris
relativt hejt i deres udbud, mens pris i den senere del af perioden har faet lidt
mindre betydning i kriterievaegtningen.

Det kan endelig konkluderes, at der er store forskelle i markedssituationen pa
tveers af kommuner. Eksempelvis angiver hhv. 24 % (personlig pleje) og 15 %
(praktisk hjeelp) af kommunerne i 2023, at de tilvejebringer det frie valg via
udstedelsen af fritvalgsbeviser. Dette kan fx veere relateret til, at der ikke er
private leveranderer, som finder det attraktivt at indgad kontrakt med de pa-
geeldende kommuner under en godkendelses- eller en udbudsordning. En sta-
tistisk analyse viser ogs3, at udbudsordningen, sammenlignet med godkendel-
sesordningen og/eller fritvalgsbeviser, forekommer mere hyppigt i kommuner,
hvor de eldres indkomst er hgjere, og hvor der er kortere afstande mellem
borgerne.

Fakta om undersogelsen

Undersagelsen baserer sig pa felgende datakilder:

En survey besvaret af 91 ud af 98 kommuner i 2019. Surveyen
vedrgrer oplysninger om kommunernes tilvejebringelse af det frie
valg af personlig pleje og praktisk hjeelp 2013-2019.

En survey besvaret af 83 ud af 98 kommuner i 2023. Surveyen
felger op pa nogle af spargsmalene om tilvejebringelse af det frie
valg i 2019-surveyen.

En kortleegning af alle 53 identificerede udbud af personlig pleje
og praktisk hjeelp fra 2012 til 2020. Udbuddenes udbudsmateriale er
bl.a. analyseret i forhold til de udbudte ydelser og de anvendte
tildelingskriterier.




1.1

Indledning

Baggrund og formal

Der sker store demografiske aendringer i Danmark i disse ar. Vi lever leengere,
og andelen af aldre i befolkningen stiger. Dertil kommer, at jo aldre vi bliver,
jo flere sygdomme far vi, hvilket igen @ger ressourcetraekket pa det offentligt
finansierede aeldre- og sundhedsomrade (se fx Fralich et al., 2019).

Danske kommuner i hele landet oplever, at der kommer flere aldre borgere —
og i de kommende ar forventes der at komme vaesentligt flere eeldre over 80
og 85 ar (Robusthedskommissionen, 2023). Udgifterne til offentligt finansieret
xldrepleje er steget fra 51,5 milliarder kroner i 2018 til 55,0 milliarder kroner i
2022 (i 2022-priser). Grundet den demografiske udvikling er udgifterne pr.
80+-arig i samme periode (2018-2022) dog faldet med 6 % (Foged et al.,
2024). Danmark er langt fra det eneste land, der keemper med stigende udgif-
ter til aldrepleje. Isaer i udviklede lande har kombinationen af flere ldre og
hgjere forventet levetid gget andelen af eeldre i befolkningen. Dette presser
velfeerdsstaten (Christensen et al., 2009), og bade nationalt og internationalt
eftersperges lgsninger til at sikre en effektiv aldrepleje af hgj kvalitet.

En made at arbejde med denne demografiske udfordring pa er ved at forsege
at sge omkostningseffektiviteten i aldreplejen. @get brug af konkurrenceud-
saettelse med involvering af private leverandarer har i den sammenhaeng, gen-
nem en arraekke, vaeret naevnt som én blandt flere mulige veje at ga. | Dan-
mark blev den offentlige zeldrepleje i aget omfang udsat for konkurrence fra
private leverandgrer med indfarslen af frit valg i 2003. Siden da har aldre, der
er berettiget til offentligt finansieret aldrepleje, haft mulighed for at veelge
mellem flere leveranderer af eeldrepleje. Den type marked er ogsa kendt som
et kvasimarked (Le Grand, 1991), hvor det offentlige subsidierer forbrugerne,
som sa kan bruge deres frie valg/vouchers pa den foretrukne leverander (Sa-
vas, 1987). Gennem at have mere end en leverandegr af veelge mellem har den
aldre bade et valg til at starte med og en mulighed for at fraveelge en eksiste-
rende leverandgr. Exit-muligheden gaer det muligt for den eldre at reagere,
hvis han/hun er utilfreds med niveauet/kvaliteten af de leverede ydelser. Lig-
nende markedslgsninger er ogséa opstaet uden for Danmark (se fx Bode et al.,
2011; Jensen & Rostgaard, 2015; Kanaya et al., 2015; Pfau-Effinger & Rost-
gaard, 2011; Rostgaard, 2011).

| denne rapport fokuseres der pa den del af frivalgsmarkedet for aldre i Dan-
mark, der vedrerer hjemmepleje. Formalet er at bidrage med viden om, hvor-
dan fritvalgsmarkedet for hjemmepleje fungerer og har fungeret, herunder
hvilke forskelle der er pa tveers af kommuner. Konkret undersgger rapporten
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1.2

markedet, og udviklingen i markedet, for frit valg af hjemmepleje fra 2012 til
2023. Dette ggres ved:

m  at kortlaagge kommunernes anvendelse, og udviklingen i anvendelse, af
forskellige fritvalgsordninger, herunder godkendelsesordning, udbuds-
ordning og fritvalgsbevis. Der ses i den forbindelse pa sammenhangen
mellem en raekke potentielle forklarende faktorer pd kommuneniveau og
kommunernes valg af fritvalgsordning.

m  at kortlaegge antallet, og udviklingen i antallet, af private leverandarer i
kommunerne, herunder hvilke ydelser de private leverandarer er god-
kendt til, og hvor i landet leverandegrerne findes.

®m  at kortleegge kommunernes anvendelse af udbud, som en made at tilveje-
bringe det frie valg af hjemmepleje pa, herunder de ydelser og tildelings-
kriterier, som indgar i disse udbud.

Et centralt udgangspunkt for rapporten er en lovaendring fra 2013, hvor reg-
lerne om frit valg af hjemmenhjeelp blev andret. Et af formalene med regelaen-
dringen i 2013 var at forbedre betingelserne for kommunernes brug af udbud.
Konkret gjorde man det muligt for kommunerne at sta uden for et udbud, sale-
des at kommunen kunne fortsaette som leverander ved siden af den eller de
vindende private leverandgrer (BDO, 2017). | den analyserede periode kan det
derudover naevnes, at der pr. 1. juli 2018 tradte en lov i kraft, der havde til for-
mal at forebygge konkurser i zldreplejen. | loven blev der bl.a. stillet krav om,
at kommunerne skal have en beredskabsplan for at hadndtere konkurser, samt
at de private leverandarer skal stille med bankgaranti eller tilsvarende garanti
ved kontraktindgaelse’.

Afgraensning og metode

VIVE (Det Nationale Forsknings- og Analysecenter for Velfaerd) underseger i
denne rapport kommunernes tilvejebringelse af det frie valg af hjemmepleje i
perioden 2012-2023. Rapporten bygger pa data fra to gennemfarte sperge-
skemaundersggelser til danske kommuner i hhv. 2019 og 2023, en kortleeg-
ning af de gennemferte udbud pa hjemmeplejeomradet 2012-2020 samt regi-
sterdata fra ECO Nggletal og Danmarks Statistik. Hovedparten af analyserne
er gennemfert pa kommuneniveau, men der i afsnit 3 ogsa gennemfart analy-
ser, hvor analyseenheden er udbud.

Boks 1.1 beskriver kort den anvendte metode. Datagrundlaget beskrives mere
udferligt i teksten nedenfor.

T L 209 Forslag til lov om &ndring af lov om social service. (Forebyggelse af konkurser p& hjemme-
hjeelpsomradet).
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1.2.1

Boks 1.1 Data og metode

Spergeskemaundersagelser i kommunerne i 2019 og 2023 samt
kortleegning af udbud af personlig pleje og praktisk hjaelp fra
2012 til 2020.

Kort om datagrundlaget

En survey i 2019. Surveyen vedrgrer oplysninger om kommunernes tilve-
jebringelse af det frie valg af personlig pleje og praktisk hjeelp i perioden
2013-2019.

En survey i 2023. Surveyen fglger op pa centrale spargsmal om kommu-
nernes tilvejebringelse af det frie valg fra 2019-surveyen.

En kortleegning af alle 53 identificerede udbud af personlig pleje og
praktisk hjaelp fra 2012 til 2020. Udbuddenes udbudsmaterialer er bl.a.
analyseret i forhold til de udbudte ydelser og de anvendte tildelingskri-
terier.

To runder af spergeskemaundersagelser

Der er gennemfart to runder af spergeskemaundersegelser med fokus pa op-
lysninger om kommunernes tilvejebringelse af det frie valg af personlig pleje
og praktisk hjaelp:

B Ensurveyi 2019, som er besvaret af 91 kommuner

®  Ensurveyi 2023, som er besvaret af 83 kommuner.

| begge tilfeelde blev de elektroniske spergeskemaer sendt via mail til kommu-
nernes a&ldrechefer, som sé efter behov har kunnet videreformidle til de rele-
vante medarbejdere.

2019-surveyen

2019-spergeskemaundersggelsen fokuserer pa kommunernes tilvejebringelse
af det frie valg af hjemmepleje i perioden 2013 til i 2019. Spergeskemaet blev
inden udsendelsen draftet med en raekke videnspersoner pa hjemmeplejeomra-
det og pilottestet af fire kommunale ledere/chefer pa seldreomradet. Sparge-
skemaet blev udsendt i november 2019. Efter to rykkermails, telefoniske rund-
ringninger og en kvalitetssikring af besvarelserne var der primo 2020 kommet
besvarelser fra 91 ud af de 98 kommuner svarende til en svarprocent p& 93 %.
Pa landsplan udgaer de 91 kommuner 93 % af den samlede befolkning.
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1.2.2

2023-surveyen

Spergeskemaundersggelsen fra 2023 falger op pa 2019-undersagelsens
spergsmal om den overordnede model for tilvejebringelsen af det frie valg
med fokus p&, hvordan ordningerne for tilvejebringelse af det frie valg har ud-
viklet sig i den mellemliggende periode fra 2020 til 20232. Spergeskemaet blev
udsendt i september 2023. Efter to rykkermails, telefoniske rundringninger og
en kvalitetssikring af besvarelserne kunne der primo 2024 identificeres i alt 83
gyldige besvarelser, svarende til en svarprocent pa 85 %. Aldrebefolkningen i
de 83 kommuner udger i alt 87 % af det samlede antal 67+-arige i Danmark i
2022.

Hjemmepleje er i de to spergeskemaundersggelser afgreenset til personlig
pleje og praktisk hjeelp ifelge servicelovens § 83 med den tilfgjelse, at praktisk
hjaelp er defineret som minimum indeholdende rengering. Dette betyder i
praksis, at kommunerne er blevet bedt om at angive oplysninger om den del af
den praktiske hjeelp, som vedregrer rengaring, og ikke ngdvendigvis indkab og
tojvask. Det frie valg vil med andre ord kunne vzere tilvejebragt pa andre ma-
der for indkeb og t@jvask (fx ved selvstaendige udbud). Personlig pleje vedrg-
rer fx hjaelp til bad og hygiejne.

Overordnet skelnes der i de to spergeskemaundersggelser mellem tre ordnin-
ger for kommunernes tilvejebringelse af det frie valg: i) godkendelsesordnin-
ger, ii) udbudsordninger og iii) udstedelse af fritvalgsbevis, evt. i kombination
med andre ordninger. Med hensyn til fritvalgsbeviset har kommunerne enten
angivet fritvalgsbeviset i kombination med en godkendelsesordning eller som
den eneste made, kommunen tilvejebringer det frie valg pa.

Kortleegning af 53 unikke udbud fra 2012 til 2020

VIVE har, foruden de gennemferte spergeskemaundersggelser, kortlagt kom-
munernes udbud p& hjemmeplejeomradet fra 2012 til 2020. Der er i den sam-
menhang identificeret i alt 53 unikke udbud. De 53 udbud er indholdsmaessigt
afgraenset ved, at de som minimum vedrarer personlig pleje eller praktisk
hjeaelp til seldre, hvor praktisk hjeelp pd samme made som for spgrgeskemaet er
defineret ved som minimum at indeholde rengering. Derudover indgéar der i de
53 unikke udbud kun udbud, som ikke er blevet annulleret. | praksis betyder
dette, at udbud, som fx alene vedrerer tgjvask/indkeb eller er malrettet pleje-
kreevende borgere under 65 ar, er frasorteret.

Tidsmeessigt er udbuddene afgraenset ved, at de potentielle leveranderers

frist for tilbudsaflevering har ligget i perioden fra november 2012 til udgangen

2 Spgrgsmalene om fritvalgsordninger indgar som en del af en starre undersegelse af kommunerne or-
ganisering og skonomiske styring af aeldreomradet (se Foged et al., 2024).
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1.3

af 2019. Derved har alle de kortlagte udbud kontraktstart i perioden 2013-
2020 (fire udbud havde kontraktstart i 2020).

De 53 unikke udbud er blevet til 56 kommunefordelte udbud, da to udbud
vedregrer feellesudbud mellem flere kommuner. Da nogle kommuner desuden
har gennemfgrt udbud to gange, vedrerer kortlaagningen i alt 41 unikke kom-
muner.

De 53 udbud er identificeret dels ved en tidligere VIVE-kortlaegning af kom-
munale udbud i perioden 2013-2014 (27 udbud) (Houlberg & lversen, 2015;
Ankestyrelsen, 2015) og dels ved identifikation af 26 "nye” udbud primeert fra
2015 og frem. De 26 nye udbud er fundet ved at analysere et datamateriale,
der indeholder offentlige udbud og udbudsbekendtgerelser, og som er leveret
til VIVE af virksomheden Udbudsvagteni foraret 2020. De identificerede kom-
muner, hvor der har veeret udbud pa hjemmeplejeomradet, er herefter kontak-
tet for, foruden udbudsbekendtgerelserne, at fa adgang til det gvrige udbuds-
materiale, primaert udbudsbetingelserne og kravspecifikationen. Udbudsmate-
rialet er endelig analyseret og kodet for de 53 udbud.

Laesevejledning

Rapporten er disponeret saledes, at kapitel 2 indeholder en afrapportering af
resultaterne fra spergeskemaundersggelserne. Fokus i kapitel 2 er bl.a. p3,
hvilken ordning kommunerne har valgt i tilvejebringelsen af det frie valg, samt
hvordan dette valg af fritvalgsordning har sendret sig over tid og er relateret til
en raekke potentielle forklarende faktorer pd kommuneniveau.

Herefter folger i kapitel 3 en afrapportering af fundene fra de 53 kortlagte ud-
bud. Her er fokus bl.a. pa udviklingen over tid i antallet af udbud, de udbudte
ydelser og de anvendte tildelingskriterier. Rapporten er indledt med en prae-
sentation af analysens hovedresultater.
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2.1

Spoergeskemaundersagelse
om det frie hjemmeplejevalg

VIVE har undersggt kommunernes tilvejebringelse af det frie valg af hjemme-
pleje via to spergeskemaundersggelser til kommunerne. Ultimo 2019 besva-
rede 91 af 98 kommuner spargeskemaet, mens 83 ud af 98 kommuner besva-
rede en mindre del af samme skema i 2023. Dette kapitel afrapporterer fun-
dene fra disse undersagelser.

Vi beskriver farst kommunernes tilvejebringelse af det frie valg (afsnit 2.1), der-
naest udviklingstendenserne i tilvejebringelsen af det frie valg siden 2013 (afsnit
2.2). Endelig beskrives sammenhaenge mellem tilvejebringelsen af det frie valg
og en raekke potentielle forklarende faktorer pa kommuneniveau (afsnit 2.3).

Kommunernes tilvejebringelse af det frie
hjemmeplejevalg

Den kommunale zldrepleje i Danmark oplevede i gget omfang konkurrence fra
private leveranderer med indferslen af frit valg i 2003. Saledes har aldre, som
er visiteret til kommunal hjemmepleje, siden 2003 haft mulighed for at veelge
mellem minimum to leveranderer, hvoraf mindst den ene skal vaere ikke-kom-
munal. Ved at have mere end én leverandar at vaelge mellem har den eldre
bade et valg til at starte med og en mulighed for at udskifte den foretrukne le-
verander pa et senere tidspunkt. Det frie valg geelder béde de zldres valg af
hjemmepleje og plejebolig. | det felgende fokuseres der pa frit valg af hjem-
mepleje.

Foruden konkurrence mellem leverandgrer via borgerens valgfrihed er der gi-
vet mulighed for, at kommunerne kan pavirke marked og konkurrence pa
hjemmeplejeomradet ved at tilvejebringe det frie valg gennem forskellige ord-
ninger. Boks 2.1 viser en oversigt over mulige ordninger for tilvejebringelse af
det frie valg for personlig pleje og praktisk hjaelp. De vigtigste tre typer af ord-
ninger er godkendelsesordninger, udbudsordninger og udstedelse af fritvalgs-
beviser. Ordningerne er ikke gensidigt udelukkende, da godkendelsesordnin-
ger fx kan kombineres med udstedelse af fritvalgsbeviser.
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Boks 2.1 Ordninger for tilvejebringelse af det frie valg for personlig

pleje og praktisk hjeelp

Godkendelsesordninger:

= Jben godkendelse, hvor private leveranderer far mulighed for at blive
godkendt til udferelse af opgaverne pa baggrund af kommunens pris-
og kvalitetskrav.

= Lukket godkendelse, hvor private leveranderer far mulighed for at blive
godkendt til udferelse af opgaverne pa baggrund af kommunens pris-
og kvalitetskrav. Derudover fastsaetter kommunen et begraenset antal
leverandegrer i forbindelse med udmelding af pris- og kvalitetskrav.

Udbudsordninger:

m Udbud, hvor kommunen star uden for udbuddet, og kommunen derved
fortsaetter som leverander. Private leverandgrer konkurrerer om at le-
vere hjemmehjeaelp eller andre ydelser i kommunen. Der udpeges en el-
ler flere vindende leveranderer pa baggrund af de bedste bud.

m Udbud under en godkendelsesordning, hvor kvalitetskrav typisk fast-
seettes i kommunens udbudsmateriale, og hvor prisen fastseettes ud fra
tilbuddet fra den vindende leverandgr. Andre leverandarer kan herefter
blive godkendt under de samme pris- og kvalitetsvilkdr som den vin-
dende leverandar.

" Andre udbudsordninger, hvor kommunen fx stopper helt som leveran-
der af personlig pleje og/eller praktisk hjaelp (rengering) i hele eller dele
af kommunen.

Fritvalgsbeviser:

" Fritvalgsbeviser giver mulighed for, at en borger visiteret til praktisk
hjeelp (rengering) og/eller personlig pleje kan indga aftale med en cvr-
registreret virksomhed om at yde hjselpen.

| godkendelsesordninger godkendes private leverandgrer til udfgrelse af op-

gaverne pa baggrund af kommunens egne pris- og kvalitetsvilkar. Kommunen
har i den forbindelse mulighed for at begreense antallet af godkendte leveran-
derer ved udmeldingen af pris- og kvalitetskrav. | udbudsordninger sker kom-
munens udveelgelse af leverandaerer derimod via et udbud. | langt de fleste til-
faelde vil kommunen std uden for udbuddet og derved fortsaette som leveran-
der ved siden af de vindende private aktarer. En variation af udbudsordningen
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er udbud under en godkendelsesordning, hvor private leverandarer kan blive
godkendt under samme pris- og kvalitetsvilkar som dem, den vindende leve-
randgr har budt ind med. Endelig kan kommunen tilvejebringe det frie valg via
fritvalgsbeviser, der giver en borger mulighed for at indga aftale med en CVR-
registreret virksomhed om at yde den visiterede hjalp. Vaerdien af fritvalgsbe-
viset kan fastsaettes ud fra kommunens egne omkostninger eller ud fra den
vindende pris i et udbud. | de to gennemfgrte spgrgeskemaundersggelser har
kommunerne angivet, at de anvender fritvalgsbeviset enten i kombination med
en godkendelsesordning eller som den eneste made, kommunen tilvejebringer
det frie valg pa.

Fritvalgsordninger i kommunerne

| Figur 2.1 fremgéar det, hvordan kommunerne ultimo 2019 tilvejebragte det frie
valg for hhv. personlig pleje og praktisk hjeelp (rengering). For bade personlig
pleje og praktisk hjeelp fremgar det, at den abne godkendelsesordning er den
mest udbredte made at tilvejebringe det frie valg pa, idet ca. 6 ud af 10 kommu-
ner anvender denne model. Derefter folger den udbudsordning, hvor kommunen
star uden for udbuddet, som anvendes af ca. en tredjedel af kommunerne for
bade personlig pleje og praktisk hjeelp (rengering). Endelig angiver hhv. 15 %
(personlig pleje) og 7 % (praktisk hjeelp) af kommunerne, at de tilvejebringer det
frie valg via muligheden for at udstede fritvalgsbeviser. Kommunernes besvarel-
ser viser, at fritvalgsbeviser i 2019 ofte forekommer i en kombination med en
godkendelsesordning, hvor der ikke er godkendt private leverandarer, og hvor
kommunen derfor tilvejebringer det frie valg mellem minimum to leverandegrer
ved at udstede fritvalgsbeviser.
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Figur 2.1 Tilvejebringelse af det frie valg af hjemmepleje i 2019 (n=91)
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Anm.: Procenter summer ikke til 100 %, da den enkelte kommune kan have kombinationer af de forskellige ordninger.

Kilde: Spergeskemaundersagelse besvaret af 91 kommuner.

| Figur 2.2 er kommunernes tilvejebringelse af det frie valg samlet i tre over-
ordnede og gensidigt udelukkende ordninger i form af en godkendelsesord-
ning (dben og lukket godkendelse), en udbudsordning (alle typer af udbuds-
ordninger) og fritvalgsbeviser, evt. i kombination med en godkendelsesord-

ning. Figuren viser, at omtrent 6 ud af 10 kommuner har en godkendelsesord-

ning og/eller fritvalgsbeviser, mens ca. 4 ud af 10 kommuner har en udbuds-
ordning. Figuren viser ogsa, at en udbudsordning er lidt mere udbredt for
praktisk hjaelp (rengering) end for personlig pleje.
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Anm.:

Kilde:

igur 2.2  Tilvejebringelse af det frie valg af hjemmepleje i 2019 (n=91)
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Procenter summer til 100 %, da ovenstdende ordninger ikke er kombineret af kommunerne i 2019. Ud af de 14

kommuner (15 %), som har angivet fritvalgsbeviser, evt. i kombination med en godkendelsesordning, har de 13
kommuner ingen godkendte private leveranderer for personlig pleje.

Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner.

VIVE har i en anden spargeskemaundersggelse i 2023 gentaget spergsmalet
om kommunernes valg af fritvalgsmodel. Svarene fra de 76 kommuner, som
har besvaret spergsmalet, fremgar af Figur 2.3. Figuren viser, at der ikke har
vaeret meget store a&ndringer i de forskellige ordningers udbredelse for hver-
ken personlig pleje eller praktisk hjaelp (rengering). Med forbehold for usikker-
heder knyttet til undersggelsernes forskellige datagrundlag, viser Figur 2.3
dog en vis stigning i andelen af kommuner med fritvalgsbevis. |1 2023 findes
der séledes fritvalgsbeviser i 24 % af kommunerne for personlig pleje og 15 %
for praktisk hjaelp (rengering). For yderligere oplysninger om udviklingen i ord-
ningernes udbredelse fra 2013 til 2023 se afsnit 2.2.1.
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Figur 2.3  Tilvejebringelse af det frie valg af hjemmepleje i 2023 (n=76)
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Anm.: Spergeskemaundersegelsen er besvaret af 83 kommuner. Spergsmalet om fritvalgsordning er besvaret af 76 kom-
muner.

Kilde: VIVE spergeskemaundersagelse besvaret ultimo 2023.

2.1.2  Antal private leverandgrer i kommunerne

Kommunernes valg af ordning for tilvejebringelsen af det frie valg haenger ofte
sammen med antallet af leverandarer. | en ren godkendelsesordning kan der
vaere mange godkendte leverandgrer, mens der i en udbudsordning ofte vil
veere faerre private leverandgrer (ofte en-to) ved siden af kommunen. Dertil
kommer, at kommunernes udstedelse af fritvalgsbevis ofte forekommer, nar
kommunen ikke pa anden vis, ved en godkendelses- eller en udbudsordning,
har indgdet kontrakt med en eller flere private leveranderer. Udstedelse af
fritvalgsbeviser kan potentielt heenge sammen med, at der ikke er private le-
veranderer, som er interesserede i at indgd kontrakt med de pageeldende
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kommuner under de vilkar, som vil gaelde efter en godkendelses- eller ud-
budsordning.?

Af Figur 2.4 fremgar det, at den gennemsnitlig kommune i 2019, /ink/usive
kommunens egen leverander, havde 2,3 leverandgrer af personlig pleje og 3,6
leverandgrer af praktisk hjeelp (rengering). Dette svarer til, at mediankommu-
nen i 2019, foruden kommunen selv, havde 1 privat leverander at personlig
pleje og 2 private leverandegrer af praktisk hjeelp (rengering).

Figur 2.4  Antallet af leveranderer pr. kommune inklusive kommunen
selvi 2019 (n=86)
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Kilde: Spergeskemaundersogelse besvaret af 91 kommuner.

2.1.3 Hjemmeplejeydelser hos de private leverandorer

De kommuner, som har private leveranderer af personlig pleje, er ogsé blevet
spurgt om, hvilke ydelser de private leverandearer af personlig pleje er god-
kendt til at levere. Figur 2.5 viser, at to tredjedele af kommunerne angiver, at
deres private leverandarer, foruden personlig pleje, ogsa er godkendt til at le-
vere rehabilitering efter SEL § 83a og overdragede sygeplejeydelser, jf. sund-
hedslovens (SUL) § 138.

Derimod er det et mindretal af kommuner, som har private leverandarer af
personlig pleje, der er godkendt til hhv. genoptreening ifelge SEL § 86 (6 %) og
alle typer af hjemmesygepleje jf. SUL § 138 (1 %).

3 Se 0gsa KA Pleje (2023) for bl.a. en kortleegning af antallet af private leverandgrer fordelt pa kom-
mune.
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Figur 2.5 Ydelser, som de private leveranderer af personlig pleje var

godkendt til i 2019 (n=77)
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Anm.: N=77 er eksklusive kommuner, som ikke havde godkendt private leveranderer af personlig pleje i 2019. Spergs-

malsformuleringen var "Hvilke af felgende ydelser er kommunens private leverander(er) af personlig pleje typisk
godkendt til?”.

Kilde: Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner.

Med rehabilitering efter SEL § 83a forstas et korterevarende og tidsafgraenset
rehabiliteringsforlab, der gives borgeren, hvis forlgbet vurderes at kunne for-
bedre personens funktionsevne og dermed nedsaette behovet for hjemme-
hjaelp. Overdraget sygepleje efter SUL § 138 vedrarer sygeplejeindsatser, som
leveres af hjemmeplejen, fx opgaver relateret til medicin, kompressionsstrem-
per og sarbehandling.

Fritvalgsordning pa tveers af kommunens distrikter

Kommunerne har i princippet mulighed for at anvende forskellige ordninger for
tilvejebringelsen af det frie valg pa tveaers af distrikter. Dette kraever dog, at
kommunerne har opdelt hjemmeplejen i et antal geografiske distrikter. Som
det fremgar af Figur 2.6, havde 80 % af kommunerne ultimo 2019 opdelt deres
hjemmepleje i et eller flere distrikter, mens de resterende 20 % havde ét sam-
let hjemmeplejeomrade.

Af Figur 2.6 fremgar det desuden, at der er betydelig kommunal variation i an-
tallet af hjemmeplejedistrikter blandt de kommuner, som har en distriktsindde-
ling. Saledes har knap 4 ud af 10 kommuner mellem 2-3 distrikter, mens 15 %
af kommunerne har 7 eller flere distrikter. Det gennemsnitlige antal hjemme-
plejedistrikter blandt kommuner med en distriktsinddeling er 4,4.
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Figur 2.6 Kommunernes hjemmeplejeomrader fordelt pa antal
distrikteri 2019 (n=91)
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Anm.: Det gennemsnitlige antal distrikter for kommuner med en distriktsopdeling er 4,4 distrikter.

Kilde: Spergeskemaundersogelse besvaret af 91 kommuner.

Pa trods af at kommunerne har mulighed for at anvende forskellige ordninger
péa tveers af en eventuel distriktsinddeling, benyttes denne mulighed stort set
ikke. Saledes viser Figur 2.7, at kun én af de 91 kommuner i 2019 anvendte
forskellige fritvalgsordninger pa tveers af kommunens distrikter.

Figur2.7  Anvender kommunen i dag (2019) den samme ordning for
tilvejebringelsen af det frie valg i hele kommunen? (n=91)
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Kilde: Spergeskemaundersogelse besvaret af 91 kommuner.

23



2.2

2.2.1

F

Anm.:

Kilde:

Udviklingen i kommunernes tilvejebringelse af
det frie hjemmeplejevalg

| det falgende afsnit beskrives udviklingen siden 2013 i kommunernes valg af
fritvalgsordning, i kommunernes antal leverandgrer og i kommunernes kriterier
for valg af fritvalgsordning.

Udviklingen i kommunernes valg af fritvalgsordning

Figur 2.8 og Figur 2.9 illustrerer, at der fra 2013 til 2019 skete en betydelig
2ndring i kommunens tilvejebringelse af det frie valg, idet en del kommuner
gik fra en godkendelsesordning til en udbudsordning. Far loveendringen i 2013
havde nasten alle danske kommuner saledes en godkendelsesordning (se
ogsa afsnit 2.2.1). Men fra 2013 steg andelen af kommuner med en udbuds-
ordning gradvist, og i 2017 havde ca. 4 ud af 10 kommuner en udbudsordning
for bade personlig pleje og praktisk hjeelp (rengering).

igur 2.8 Kommunernes tilvejebringelse af det frie valg af personlig
pleje, 2013-2019 (n=88-91)
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Fra 2013 til 2019 er kommunerne blevet bedt om at angive den ordning, som var gaeldende i laengst tid i det pégael-
dende &r. For ultimo 2019 er n=91. For 2013 til 2019 er n=88, da 3 ud af 91 kommuner blev frasorteret, fordi de har
angivet, at de tilbage i tid har haft forskellige ordninger pa tveers af distrikter.

Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner.
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Fra 2017 til 2019 har fordelingen mellem godkendelsesordning, udbudsordning
og fritvalgsbevis (evt. kombineret med godkendelsesordning) vaeret forholds-
vis stabil for bade personlig pleje og praktisk hjeelp (rengering). Figur 2.8 og
Figur 2.9 viser ogs3, at udviklingen fra godkendelsesordning til udbudsordning
iseer tog fart i perioden fra 2013 til 2016.

igur 2.9 Kommunernes tilvejebringelse af det frie valg af praktisk
hjeelp (rengering), 2013-2019 (n=88-91)
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Fra 2013 til 2019 er kommunerne blevet bedt om at angive den ordning, som var gaeldende i leengst tid i det pa-

geeldende &r. For ultimo 2019 er n=91. For 2013 til 2019 er n=88, da 3 ud af 91 kommuner blev frasorteret, fordi de

har angivet, at de tilbage i tid har haft forskellige ordninger pa tveers af distrikter.

Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner.

VIVE har i en opfelgende spgrgeskemaundersggelse i 2023 gentaget spargs-
malet om kommunens nuvarende fritvalgsordning, samt stillet et spergsmal
om, hvorvidt der er sket endringer i fritvalgsmodellen siden 2019. P& den bag-
grund er der i Figur 2.10 og Figur 2.11 konstrueret tidsserier over kommuner-
nes valgs af fritvalgsordning fra 2013 til 2023. Tidsserierne skal fortolkes med
visse forbehold, fordi de enkelte ar bygger pa et uens datagrundlag og har
feerre besvarelser sidst i perioden, 2021-2023 (n=75).

Figur 2.10 og Figur 2.11 viser andelen af kommuner, som tilvejebringer det frie
valg, enten via en godkendelsesordning og/eller fritvalgsbevis eller via en ud-
budsordning. Af figurerne fremgar det, at der ikke har vaeret meget store a&n-
dringer i de forskellige ordningers udbredelse siden 2019. Dog kan der for

bade personlig pleje og praktisk hjeelp (rengaering) spores en mindre nedgang i
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andelen af kommuner med udbudsordning i forhold til kommuner med godken-
delsesordning og/eller fritvalgsbevis. Hvor udbudsordningen saledes var i
kraftig vaekst fra 2013 til 2017, s& er udviklingen sidenhen stabiliseret og viser
en tendens til, at lidt feerre kommuner valger en udbudsordning sidst i perio-
den. | 2023 har 2 ud af 3 kommuner en godkendelsesordning og/eller frit-
valgsbevis, mens 1 ud af 3 kommuner har en udbudsordning.

Figur 210 Kommunernes tilvejebringelse af det frie valg af personlig

pleje, 2013-2023 (n=75-91)
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Anm.:

Note:

Kilde:

0%
0%

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020* 2021 2022 2023

= Godkendelsesordning og/eller fritvalgsbevis Udbudsordning

For 2013 til 2019 er kommunerne er blevet bedt om at angive den ordning, som var gaeldende i leengst tid i det pa-
geeldende &r. For 2020 er n=91. For 2013 til 2019 er n=88, da 3 ud af 91 kommuner blev frasorteret, fordi de har
angivet, at de tilbage i tid har haft forskellige ordninger p8 tveers af distrikter. For 2021-2023 er n=75, da disse tal
er baseret pé en spgrgeskemaundersggelse fra 2023, hvor spgrgsmalet er gentaget.

*Udbredelsen af de forskellige fritvalgsordninger i 2020 er opgjort som status ultimo 2019.

Spergeskemaundersegelse besvaret af 91 kommuner 2019 samt et survey besvaret af 83 kommuner i 2023.
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2.2.2

Figur 211 Kommunernes tilvejebringelse af det frie valg af praktisk
hjaelp (rengering), 2013-2023 (n=75-91)
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Anm.: For 2013 til 2019 er kommunerne er blevet bedt om at angive den ordning, som var gaeldende i leengst tid i det
pageeldende &r. For 2020 er n=91. For 2013 til 2019 er n=88, da 3 ud af 91 kommuner blev frasorteret, fordi de har
angivet, at de tilbage i tid har haft forskellige ordninger pa tveers af distrikter. For 2021-2023 er n=75, da disse tal
er baseret pé& en anden spergeskemaundersggelse fra 2023, hvor spargsmalet er gentaget.

Note: *Udbredelsen af fritvalgsordninger i 2020 er opgjort som status ultimo 2019.

Kilde: Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner 2019 samt en survey besvaret af 83 kommuner i 2023.

Udviklingen i antallet af private leverandorer

Sidelgbende med at flere kommuner i perioden 2013 til 2019 gik fra en god-
kendelsesordning til en udbudsordning, faldt det gennemsnitlige antal af leve-
randgrer i kommunerne ogsa. Igen var udviklingen mest markant fra 2013 til
2016, hvorefter antallet af leverandarer kun faldt svagt fra 2016 til 2019. Figur
2.12 viser, at den gennemsnitlige kommune gik fra at have 5 godkendte pri-
vate leverandegrer af praktisk hjaelp (rengering) i 2013 til at have lidt mere end
3 private leverandgrer i 2016. Tilsvarende faldt det gennemsnitlige antal pri-
vate leverandgrer af personlig pleje fra lige under 3 private udbydere i 2013 til
mindre end 2 private leverandgrer i 2016.

| 2019 havde den gennemsnitlige kommune, som tidligere anfert, 2,6 private
leverandgrer af praktisk hjaelp (rengering) og 1,3 private leverandgrer af per-
sonlig pleje, svarende til hhv. 3,6 og 2,3 leverandgrer inklusive kommunen

selv. Figur 2.12 viser med andre ord, at der fra 2013 til 2019 var en betydelig
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2.2.3

nedgang i antallet af private leveranderer i kommunerne, hvor det gennem-
snitlige antal leveranderer for bade personlig pleje og praktisk hjaelp (renge-
ring) blev halveret. En kortlaegning fra 2023, baseret pd 94 kommuner, viser,
at den gennemsnitlige kommune i 2023 havde 1,2 private leverandgrer af per-
sonlig pleje (KA Pleje 2023). Antallet af private leverandgrer af personlig pleje
har altsa veeret nogenlunde stabilt fra 2019 til 2023. For praktisk hjeelp (renge-
ring) er der ikke tal for 2023.

Det skal understreges, at nedgangen i antallet af private leverandarer ikke pr.
automatik medfgrer, at andelen af borgere, som valger en privat leverander,
ogsa reduceres. Dette afhanger i stedet af, om de aldre i hajere eller mindre
grad veelger de private leverandgrer frem for kommunen, hvilke ikke er under-
sggt i denne rapport.

Figur 2.12 Udviklingen i antallet af leveranderer pr. kommune, inklusive

kommunen selv, 2013-2019 (n=72-86)
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Anm.: For 2018-2019 er n=86, for 2017 er n=83, for 2016 er n=79, og for 2013-2015 er n=72-75.
Kilde: Spergeskemaundersegelse besvaret af 91 kommuner.
Kommuner, som har &ndret fritvalgsordning

At udviklingen mod flere kommuner med udbudsordninger isaer fandt sted i
perioden fra 2013 til 2016, kan ogsa aflaeses i, hvorndr kommunerne sidste
gang afholdte et udbud af personlig pleje og/eller praktik hjaelp (rengaring).
Tabel 2.1 viser séledes, at hele 30 kommuner gennemfarte deres seneste ud-
bud i perioden 2013 til 2016, mens kun 2 kommuner i samme periode gik fra at
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have en udbudsordning til at have en godkendelsesordning. Til sammenligning
var der i perioden 2017-2019 18 kommuner, der afholdte udbud, og 6 kommu-
ner, der gik fra udbudsordning til en godkendelsesordning.

Tabel 2.1  Antal kommuner med afholdte udbud og overgang fra udbuds- til
godkendelsesordning fordelt pa arstal, 2013-2019 (n=91)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 lalt

Seneste udbud 3 4 15 8 7 5 6 48 53 %

Seneste overgang
fra udbuds- til god-
kendelsesordning = = = 2 3 3 = 8 9 %

Anm.: Kommunerne blev bedt om at taenke pé seneste eventuelle udbud/seneste eventuelle overgang fra udbuds- til godken-
delsesordning, ligegyldigt om dette vedrerte personlig pleje, praktisk hjaelp (rengering) eller begge ydelser.

Kilde: Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner.

2.2.4  Kriterier for kommunernes beslutning om at a&endre fritvalgs-

ordning

Figur 2.13 illustrerer, hvilke kriterier kommunerne lagde vaegt pa i beslutningen
om at afholde seneste udbud. Kommunerne er blevet bedt om at angive vig-
tigheden af de forskelle kriterier, hvor 1 er slet ikke vigtigt, og 5 er meget vig-
tigt. Af figuren fremgar det, at de vigtigste parametre for beslutningen om at
veelge at ga i udbud var hensynet til kvalitet og leveringsikkerhed. Kvalitet og
leveringssikkerhed kan tilgodeses pa forskellige méder i et konkret udbuds-
materiale. | forhold til kvalitet kan kommunen fx stille bestemte krav til opga-
vens udfgrelse og medarbejdernes kompetencer. | forhold til leveringssikker-
hed kan det fx fremgd, at kommunen forventer at vaelge mere end én privat
leverander, og at leverandegrerne skal leve op til krav vedrgrende gkonomisk
soliditet.

Efter kvalitet og leveringssikkerhed angav kommunerne, at ogsa hensyn til pris
og et godt samarbejde med de private leveranderer var vaegtige argumenter
for at veelge en udbudsordning. Omvendt var forhold vedrgrende innovation,
antal leverandgrer og hensynet til lokale virksomheder/beskaeftigelse mindre
vigtige hensyn for kommunernes beslutning om at ga i udbud.
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Figur 2.13 Vigtigheden af forskellige hensyn i forhold til kommunens
seneste beslutning om at afholde udbud, 2013-2019
(n=41-43)
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Anm.: Pa tveers af de forskellige kriterier er n=41-43. Kommunerne blev bedt om at teenke pa seneste eventuelle udbud,
ligegyldigt om dette udbud vedrerte personlig pleje og/eller praktisk hjeelp (rengering). 1 = Slet ikke vigtigt, og 5 =
Meget vigtigt.

Kilde: Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner.

Opdeler man pd, om kommunernes beslutning om at ga i udbud skete fer eller
efter 2016 - hvor en raekke konkurser blandt private leveranderer pavirkede
markedet — kan der iagttages visse forskelle i betydningen af de forskellige
hensyn. Figur 2.14 indikerer séledes, at pris var lidt vigtigere for kommunerne i
perioden 2013-2015 sammenlignet med perioden 2016-2019. Omvendt blev
leveringssikkerhed lidt vigtigere for kommunernes beslutning om at ga i udbud
sidst i perioden.

Det bar naevnes, at sammenligningerne i Figur 2.14 bygger pa relativt fa be-
svarelser, dvs. 16-18 kommuner i perioden 2013-2015 og 25 kommuner i peri-
oden 2016-2019.
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Figur 2.14 Udvikling i vigtigheden af kriterier ved seneste beslutning
om at afholde udbud, 2013-15 vs. 2016-19 (n=41-43)
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Anm.: Pa tveers af de forskellige kriterier er n=41-43. Kommunerne blev bedt om at teenke pa seneste eventuelle udbud,
ligegyldigt om dette udbud vedrerte personlig pleje og/eller praktisk hjeelp (rengering). 1 = Slet ikke vigtigt, og 5 =
Meget vigtigt.

Kilde: Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner.

Fokuseres der omvendt pé de otte kommuner, som angav at vaere gaet fra en
udbudsordning til en godkendelsesordning i perioden 2013-2019, viser Figur
2.15, at dette i halvdelen af tilfeeldene var udlgst af en konkurs hos en privat
leverander.

Figur 2.15 Var seneste beslutning om at overga fra udbudsordning til
godkendelsesordning udlgst af en konkurs hos en privat
leverandor? 2013-2019 (n=8)

N W b

Ja, udlgst af privat konkurs Nej, ikke udlgst af privat konkurs

Anm.: Kommunerne blev bedt om at teenke p& seneste eventuelle overgang fra en udbudsordning til en godkendelses-
ordning, ligegyldigt om denne andring vedrarte personlig pleje, praktisk hjeelp (rengering) eller begge ydelser.

Kilde: Spergeskemaundersogelse besvaret af 91 kommuner.
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2.3

Blandt de kommuner, hvor overgangen fra udbudsordning til godkendelses-
ordning ikke var udlgst af en privat konkurs, blev pris og kvalitet naevnt som
de vigtigste arsager til beslutningen om at skifte fritvalgsordning (se Figur
2.16). Herefter fulgte hensyn til leveringssikkerhed og et godt samarbejde med
de private leverandgrer. Der var dog kun tale om besvarelser fra tre kommuner
pa dette spargsmal.

Figur 2.16 Vigtigheden af forskellige hensyn for kommunens beslutning
om at ga fra udbudsordning til godkendelsesordning, safremt
beslutningen ikke var udlest af konkurs, 2013-2019 (n=3)
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Anm.: Kommunerne blev bedt om at teenke p& seneste eventuelle overgang fra en udbudsordning til en godkendelses-
ordning, ligegyldigt om denne a&ndring vedrarte personlig pleje, praktisk hjeelp (rengering) eller begge ydelser. 1 =
Slet ikke vigtigt, og 5 = Meget vigtigt.

Kilde: Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner.

Sammenhange i kommunernes tilvejebringelse
af det frie hjemmeplejevalg i 2019

Det folgende afsnit ser naermere péd mulige sammenhange i kommunernes
valg af fritvalgsordning og antal leverandearer. Det undersgges forst, hvordan
antallet af leveranderer fordeler sig geografisk. Herefter ses der neermere pa
en raekke faktorer pd kommuneniveau, der potentielt kan bidrage til at forsta
kommunernes valg af fritvalgsordning.
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2.3.1

2.3.2

Fritvalgsordning fordelt pa geografi

Udbredelsen af de forskellige fritvalgsordninger for personlig pleje og praktisk
hjeelp (rengering) kan potentielt have en sammenhaeng med geografi. Et sa-
dant blik pa den geografiske udbredelse af fritvalgsordninger (ikke vist her)
indikerer, at godkendelses- og udbudsordninger i 2019 generelt findes i
mange forskellige geografiske omrader i Danmark, men at udbudsordninger
dog seerligt synes at veere fremherskende i kommuner omkring Kgbenhavn,
Nordsjeelland og det midt-gstlige Jylland. Dertil kommer, at udstedelse af frit-
valgsbeviser ofte forekommer i udkantskommuner, herunder g-kommuner.

Antal leveranderer fordelt pa geografi

Hvis man ser pa den geografiske fordeling af antallet af leveranderer af per-
sonlig pleje og praktisk hjaelp (rengering) i Figur 2.17 og Figur 2.18, er der
faerre tydelige geografiske forskelle end for kommunens valg af fritvalgsord-
ning. Dette kan skyldes to modsatrettede tendenser drevet af hhv. antallet af
interesserede leverandgrer og kommunens valg af fritvalgsordning. Pa den
ene side kan der sdledes veere nogle kommuner, som er mere interessante for
private leveranderer, fx fordi indtjeningsmulighederne er bedre. Pa den anden
side kan der netop i disse kommuner vaere en stgrre konkurrence mellem de
private leverandarer, hvilket igen kan gare det mere attraktivt for kommunen
at veelge en udbudsordning (der typisk begreenser antallet af private leveran-
dearer).
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Figur 2.17 Antal leverandearer, inklusive kommunen selv, for personlig
pleje fordelt pa geografii 2019 (n=86)

1-2 leverandgrer 3-4 leverandgrer 5 leverandorer

Kilde: Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner.
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2.3.3

Figur 2.18 Antal leverandearer, inklusive kommunen selv, for praktisk
hjzelp (rengering) fordelt pa geografii 2019 (n=86)

1-2 leverandgrer 3-4 leverandgrer 5-10 leverandorer

Kilde: Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner.

Sammenhangen mellem kommunale faktorer og
fritvalgsordning

Den geografiske fordeling af type af fritvalgsordning og antal private leveran-
dgrer gav et fingerpeg om sammenhaenge i kommunernes valg af fritvalgsord-
ning. | det felgende ses der naermere pa to typer af kommunale faktorer, som

potentielt kan pavirke kommunernes valg af fritvalgsordning. De udvalgte
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kommunale faktorer er de eeldre borgeres indkomst, og hvor teet de aldre bor
pa hinanden.

Af Tabel 2.2 fremgar sammenhangen mellem den disponible indkomst hos
kommunens eldre (75+-arige) og den gaeldende fritvalgsordning ultimo 2019.
Man kan saledes forestille sig, at udbud er mere attraktivt for kommuner, nar
konkurrencen mellem de private leverandarer er relativt stor. Denne konkur-
rence mellem private leveranderer kan igen formodes at vaere hgjere, nar de
private leveranderer har bedre vilkar for en profitabel drift, fx ved muligheden
for en hgjere afregningstakst fra kommunen og et stgrre potentiale for salg af
tilkebsydelser til mere velstillede zldre (se fx Foged et al., 2023).

Tabel 2.2 viser, at der er en korrelation mellem de aldres indkomst og kom-
munernes valg af fritvalgsordning. Udbudsordninger er saledes mere ud-
bredte, jo hejere en disponibel indkomst de eldre har. Blandt de kommuner,
som har en udbudsordning for personlig pleje og praktisk hjaelp (rengering), er
det fx over 80 % af kommunerne, hvis aeldre har en indkomst, der er hgjere
end det kommunale gennemsnit. Om sammenhaangen i Tabel 2.2 er udtryk for
en drsagssammenhang — og hvorvidt mekanismen bag en eventuel arsags-
sammenhang skyldes de aldres efterspargsel efter tilkab, kommunens ser-
viceniveau eller noget tredje — er det ikke muligt at sige noget om ud fra oplys-
ningerne i tabellen.

Tabel 2.2 Sammenhang mellem disponibel indkomst pr. 75+-arig og
fritvalgsordning i 2019 (n=91)

0.-1. 1.-2. 2.-3. 3.-4.

kvartil kvartil kvartil kvartil

Personlig pleje
Godkendelsesordning (n=42) 36 % 29 % 21 % 14 % 100 %
Udbudsordning (n=35) 3% 14 % 37 % 46 % 100 %

Fritvalgsbevis (evt. kombineret med
godkendelsesordning) (n=14) 50 % 50 % 0% 0% 100 %

Praktisk hjeelp (rengering)
Godkendelsesordning (n=47) 40 % 32 % 17 % 1% 100 %
Udbudsordning (n=38) 3% 16 % 37 % 45 % 100 %

Fritvalgsbevis (evt. kombineret med
godkendelsesordning) (n=6) 50 % 50 % 0% 0% 100 %

Kilde: Spergeskemaundersegelse besvaret af 91 kommuner samt Danmarks Statistik (INDKP106).



| Tabel 2.3 ses der pa sammenhangen mellem fritvalgsordning og andelen af
kommunens borgere, der bor i byer med minimum 5.000 indbyggere. Man kan
séledes forestille sig, at udbudsordningen er mere attraktivt for kommuner,
hvor de aldre generelt boede taettere pa hinanden, og hvor de private leve-
randerer af den arsag kan have et starre incitament til at konkurrere i et ud-
bud. Tabellen viser, at udbudsordningers er mere udbredt i kommuner med en
relativt stor andel af borgere i byer, mens godkendelsesordningen omvendt
forekommer hyppigere i kommuner, hvor der generelt er leengere afstand mel-
lem borgerne geografisk.

Tabel 2.3 Sammenhang mellem andelen af borgere i byer med over 5.000
indbyggere og fritvalgsordning i 2019 (n=91)

0.-1. 1.-2. 2.-3. 3.-4.

kvartil kvartil kvartil kvartil

Personlig pleje
Godkendelsesordning (n=42) 33 % 29 % 24 % 14 % 100 %
Udbudsordning (n=35) 3% 20 % 31% 46 % 100 %

Fritvalgsbevis (evt. kombineret med godken-
delsesordning) (n=14) 57 % 29 % 14 % 0% 100 %

Praktisk hjeelp (rengering)
Godkendelsesordning (n=47) 32 % 32 % 26 % 1% 100 %
Udbudsordning (n=38) 8 % 18 % 29 % 45 % 100 %

Fritvalgsbevis (evt. kombineret med godken-
delsesordning) (n=6) 83 % 17 % 0% 0% 100 %

Kilde: Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner samt VIVEs ECO Nagletal.

Ovenstdende gennemgang af korrelationer mellem udvalgte kommunale fakto-
rer og kommunens fritvalgsordning viste, at der kunne veere flere mulige driv-
kraefter bag kommunernes valg af ordning. Analyserne fortzeller imidlertid
alene noget om de bivariate sammenhange (dvs. mellem to variable).

| det felgende afrapporteres resultatet af en multivariat statistisk model, hvor
der fokuseres péa betydningen af de aeldres indkomst for fritvalgsordning efter
statistisk kontrol for en reekke gvrige faktorer. Blandt andet kontrolleres der
for antallet af aeldre, de aldres plejebehov, den geografiske afstand mellem
borgerne, kommunens gkonomiske grundvilkdr og borgmesterens partifarve.
Modellen bygger pa data for kommunernes valg af fritvalgsordning i hele peri-
oden fra 2013 til 2019 (for yderligere se Foged et al., 2023). Modellen bereg-
ner sandsynligheden for, at kommunen veelger en udbudsordning frem for en
anden fritvalgsordning, dvs. godkendelsesordning og/eller fritvalgsbevis.



Resultatet fra den statistiske model fremgar af bilag 1 og viser, at sammen-
haengen mellem den disponible indkomst hos kommunens sldre og kommu-
nens fritvalgsordning er statistisk signifikant (p<0,05) for bade personlig pleje
og praktisk hjeelp (rengering). Derfor er det pa baggrund af den statistiske
model beregnet, hvordan kommunernes sandsynlighed for at veelge en ud-
budsordning pavirkes af de aldres gennemsnitlige indkomst. Denne sammen-
haeng fremgar af Figur 2.19 og Figur 2.20, der viser, at en stigning i de seldres
indkomst @ger sandsynligheden for en udbudsordning. Foruden betydningen
af de eeldres disponible indkomst viser den statistiske analyse ogs4, at ud-
budsordningen er mere udbredt i kommuner, der er udsat for et hgjere gkono-
misk pres, og hvor borgerne bor taettere pa hinanden* (se bilag 1).

Hvorvidt sammenhangen mellem de ldres indkomst og kommunernes valg
af fritvalgsordning, jf. Figur 2.19 og Figur 2.20, er udtryk for en drsagssam-
menhang, er det ikke muligt at afgere ud fra den anvendte metode.

4 Hvor taet kommunens borgere bor pa hinanden, er i den statistiske model malt ved det sikaldte rej-
setidskriterium, der maler den gennemsnitlige tid, det tager en borger at n& 2.000 medborgere |
kommunen.
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Figur 2.19 Marginal effekt af disponibel indkomst pr. 75+-arig pa
sandsynligheden for fritvalgsordning for personlig pleje
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Anm.: Estimeret pd baggrund af logistisk regressionsmodel i bilag 1. 0,90-konfidensinterval.

Kilde: Foged et al. (2023).

Figur 2.20 Marginal effekt af disponibel indkomst pr. 75+-arig pa
sandsynligheden for fritvalgsordning for praktisk hjezelp
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Disponibel indkomst for 75+-arige (i 10.000 kr.)

Godkendelsesordning (+ evt. fritvalgsbevis) Udbudsordning

Anm.: Estimeret pd baggrund af logistisk regressionsmodel i bilag 1. 0,90-konfidensinterval.

Kilde: Foged et al. (2023).

39



3.1

Kortleegning af udbud af
hjemmepleje, 2012-2020

VIVE har kortlagt kommunernes gennemfarte udbud pa hjemmeplejeomrédet i
perioden 2012-2020. Konkret er der identificeret i alt 53 unikke udbud, hvor
datoen for tildeling af opgaven ligger i perioden 2013-2019°. Udbuddene ved-
rerer som minimum personlig pleje eller praktisk hjeelp i form af rengering og
har hjemmeplejemodtagere over 65 ar som en del af malgruppen for ydelsen.

Dette kapitel afrapporterer fundene fra de kortlagte udbud ved ferst at be-
skrive udbuddene fordelt pa kommuner og ar for udbud og kontraktstart (af-
snit 3.1). Dernaest kortlaegges de udbudte ydelser (afsnit 3.2), hvorefter der
gives en beskrivelse af de anvendte udbudsordninger, antallet af forventede
leverandgrer og udbuddenes kontraktleengde (afsnit 3.3). Endelig beskrives
de anvendte tildelingskriterier i afsnit 3.4.

Kortlagte udbud fordelt pa kommuner og ar for
udbud

Af Figur 3.1 fremgar det, at de 53 identificerede udbud vedrerer 56 kommune-
fordelte udbud, da to udbud vedrerer feellesudbud mellem flere kommuner. De
to feellesudbud vedrgrer hhv. et udbud mellem Ringsted Kommune og Sora
Kommune i 2016 og et faellesudbud mellem Allergd, Furesg og Hillered Kommu-
ner i 2017. Da 15 kommuner har gennemfart 2 udbud, er der i alt 41 unikke kom-
muner, som har gennemfart et hjemmeplejeudbud i den analyserede periode.

5 Heraf 1 enkelt udbud, hvor tilbudsfristen var allerede i 2012, samt 4 udbud, hvor kontraktstart ferst
var i 2020.
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Figur 3.1 Overblik over kortlagte udbud fordelt pa kommuner, 2012-

2020
56
50
41

40
30 26
20 15
. .

0

Antal unikke udbud Antal Unikke kommuner i Unikke kommuner  Unikke kommuner
kommunefordelte alt med 1 udbud med 2 udbud
udbud

Anm.: Med "kommunefordelte udbud” menes der udbud pr. kommune, hvor den enkelte kommune godt kan have gen-
nemfort flere udbud i perioden. | praksis er forskellen pd de 53 unikke udbud og 56 kommunefordelte udbud, at i
alt 2 udbud har veeret geeldende for flere kommuner, dels et feelles udbud mellem Ringsted Kommune og Sorg
Kommune i 2016 og dels et faelles udbud mellem Allered, Furese og Hillered Kommuner i 2017.

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).

Som ogsa indikeret i afsnit 2.2, viser Figur 3.2, at der kort efter loveendringen i
2013 var relativt mange kommuner, som valgte at gennemfgre udbud for at
overgé fra godkendelsesordningen til udbudsordningen. Séledes havde hele
29 af de 53 udbud tilbudsfrist i perioden 2012-2014, mens mindre end halvde-
len (24 udbud) af udbuddene havde tilbudsfrist i perioden 2015-2019.

Figur 3.2 Gennemforte udbud fordelt pa ar for udbud (tilbudsfrist),

2012-2019
25 22
20
15
10 6 5 6 7 6 6
5 4 3
1 1l 1
- i =
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
m Unikke udbud (n=53) Kommunefordelte udbud (n=56)

Anm.:  Ar for udbud er kodet som aret for udbuddets tilbudsfrist.

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).
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De nye kontrakter med de private leveranderer tradte i kraft i de efterfelgende
ar, saledes at kommunerne generelt gjorde sig de farste praktiske erfaringer
med udbudsordningen fra 2014 og frem (jf. Figur 3.3). Siden 2016 er der arligt
5-6 kommuner, som har gjort sig nye erfaringer med udbudsordningen i form
af en nystartet kontraktperiode udlgst af et udbud.

Figur 3.3  Gennemforte udbud fordelt pa naermeste ar for kontraktstart,
2013-2020 (n=56 kommunefordelte udbud)

20 16
15 -
19 6 6 6 5 5
5
]
4J HE B B m m

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Anm.: "Neermeste &r for kontraktstart” er kodet ved at knytte udbuddet til det &rstal, som ligger teettest p& datoen for
kontraktopstart. Det vil sige, at udbud med kontraktopstart fer 1. juli er knyttet til neermeste bagudrettede &rstal,
mens efterfalgende udbud er knyttet til det kommende arstal. For det mindretal af udbud, hvor der ikke er regi-
streret dato for kontraktopstart, er neermeste ar for kontraktopstart kodet ved at tilknytte udbud enten bagud eller
fremad med udgangspunkt i datoen for tilbudsfristen med 1. april som skaeringsdato.

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).

Figur 3.4 viser, at hvor de tidlige udbud havde en lidt stgrre tendens til at be-
graense udbuddets genstand til nogle udvalgte distrikter i kommunen (i alt 4
udbud), har alle udbud pé naer et enkelt siden 2015 vaeret gaeldende for kom-
munens samlede geografi.

Figur 3.4 Udbuddenes geografiske omfang, 2012-2019 (n=56
kommunefordelte udbud)
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m Udvalgte distrikter i kommunen Hele Kommunen

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).



3.2

De udbudte ydelser

| forhold til de hjemmeplejeydelser, som kommunerne udbyder, illustrerer Figur
3.5 og Figur 3.6, at personlig pleje og praktisk hjaelp (rengering) i 9 ud af 10
tilfaelde udbydes i et samlet udbud. Derudover er forskellige typer af syge-
pleje, der overdrages til levering af hjemmeplejen (overdraget sygepleje), i de
fleste tilfeelde ogsa en del af udbuddet. Overdraget sygepleje efter SUL § 138
kan fx vedrgre indsatser som medicingivning, medicindispensering, kompres-
sionsstremper og sarbehandling. Omvendt er det kun i 7 % af tilfeeldene, at
alle typer af sygeplejeindsatser i hjemmet er en del af kommunernes udbud.

Rehabilitering (jf. SEL § 83a) og aflastning/aflasning i borgerens eget hjem (jf.
SEL § 84 stk. 1) er en del af lidt over halvdelen af udbuddene. Rehabilitering
efter SEL § 83a er et korterevarende og tidsafgraenset rehabiliteringsforlab,
der tildeles borgeren, safremt forlebet vurderes at kunne forbedre borgerens
funktionsevne og dermed nedsaette behovet for hjemmehjalp. Aflastning/af-
lesning efter SEL § 84 gives til en agtefeelle eller andre naere pargrende, der
passer en person med nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne.

Figur 3.5 Udbud fordelt pa udbudte ydelser, 2012-2019 (procent.,
n=56 kommunefordelte udbud)

Praktisk hjzelp  [INNENEG— 08%
Personlig pleje I 01%
Overdraget sygepleje NG 71%
Rehabilitering NG 54%
Aflgsning/aflastning [INEEGEGGGGNN 53%

Hjemmesygepleje generelt M 7%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Anm.: "Rehabilitering” er i et enkelt udbud en option for tilbudsgiver. Opgerelsen af aflesning/aflastning efter SEL § 84 er
baseret pa 30 kodede udbud i perioden 2015-2019.

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).

Af Figur 3.6 fremgar det endvidere, at hvor der fra 2012 til 2014 var 4 udbud
af praktisk hjaelp uden personlig pleje, har der siden 2015 kun veeret 1 udbud,
hvor praktisk hjeelp er udbudt alene pa denne made.
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Figur 3.6  Udbud fordelt pa personlig pleje og praktisk hjalp, 2012-
2019 (n=56 kommunefordelte udbud)
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m Personlig pleje og praktisk hjeelp Personlig pleje (ikke praktisk hjeelp)

m Praktisk hjeelp (ikke personlig pleje)

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).

Generelt ses der over tid en tendens til, at kommunerne udbyder flere hjem-
meplejeydelser sammen i udbuddene. Dette geelder ikke kun personlig pleje
og praktisk hjeelp som vist i Figur 3.6, men ogsa overdraget sygepleje og reha-
bilitering, som oftere er blevet en del af udbuddene. Figur 3.7 viser saledes, at
overdraget sygepleje er en del af 8 ud af 10 udbud indeholdende personlig
pleje, og at denne andel er steget for de gennemfgrte udbud siden 2015.

Figur 3.7 Udbud af personlig pleje indeholdende overdraget sygepleje,
2012-2019 (n=50 kommunefordelte udbud)

50 40
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m Med overdraget sygepleje Uden overdraget sygepleje

Kilde: 48 unikke udbud (=50 kommunefordelte udbud).

For rehabilitering er tendensen endnu mere markant. Det fremgar saledes af
Figur 3.8, at rehabilitering var en del af 4 ud af 10 udbud i perioden 2012-
2014, mens dette gjaldt 7 ud af 10 udbud i perioden 2015-2019. Dette heenger
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givetvis ogsd sammen med, at det fra 2015 blev lovpligtigt for kommunerne at
gennemfare et rehabiliteringsforlgb (SEL § 83a) for de borgere, for hvem det
blev vurderet, at det kunne forbedre deres funktionsevne og dermed ned-
seette behovet for hjeelp.

Figur 3.8 Udbud indeholdende rehabilitering, 2012-2019 (n=56
kommunefordelte udbud)
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Anm.: "Rehabilitering” er i et enkelt udbud en option for tiloudsgiver.

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).

Derimod er det kun i fa tilfeelde, at kommunerne veelger at udbyde hjemme-
pleje sammen med andre kommunale driftsomrader. | de 5 ud af 53 udbud,
hvor hjemmepleje er udbudt sammen med et andet driftsomrade, er det i alle
tilfaelde i form af drift eller option pa drift af et plejecenter (Figur 3.9).

Figur 3.9 Udbud af hjemmepleje sammen med drift pa plejecenter
(n=53 unikke udbud)
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40
20 5
0 —— ——
Udbud med drift pa plejecenter (ogsd som Udbud uden drift pa plejecenter
option)

Anm.: Drift pa plejecenter er i flere af tilfeeldene en option for tiloudsgiver.

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).
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3.3

Udbudsmodel, leveranderer og kontraktleengde

Som ogsa illustreret i afsnit 2.1 har kommunerne i langt de fleste tilfeelde valgt
den udbudsordning, hvor de selv stér uden for udbuddet og derved fortsaetter
som leverander ved siden af de vindende private leveranderer. Dette fremgar
af Figur 3.10. Der kan b&ade veere tale om et traditionelt udbud eller et udbud
under en godkendelsesordning. | et udbud under en godkendelsesordning kan
andre private leverandgrer i udbuddet blive "godkendt” til samme tilbudte pris
som den vindende leverandar.

Figur 3.10 Anvendte udbudsordninger, 2012-2019 (n=53 unikke udbud)

Anm.:

Kilde:
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10 4 2

O _ I
Udbud, hvor kommunen star Udbud under en Udbud, hvor kommunen
uden for udbuddet godkendelsesordning afgiver kontrolbud

| "Udbud under en godkendelsesordning” stdr kommunen uden for udbuddet og fortseetter dermed som leverander
ved siden af de private leveranderer. Private leveranderer i udbuddet kan blive godkendt til samme tilbudte pris
som hos den vindende leverander. | "Udbud, hvor kommunen afgiver kontrolbud”, fortsaetter kommunen ikke ned-
vendigvis selv som leverander i det udbudte omréde.

53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).

For hovedparten af de kommuner, som er overgdet til udbudsordningen, har
overgangen veret forbundet med faerre private leverandgrer. | Figur 3.11 frem-
gar det, hvor mange private leverandarer kommunerne, jf. deres udbudsmateri-
aler, forventede at indga kontrakt med. Af figuren fremgar det, at kommunerne i
gennemsnit forventede at indga kontrakt med 2,1 private leveranderer, og at
det over tid har vaeret hensigten af udbyde lidt feerre private leveranderkontrak-
ter pr. kommune. | perioden 2012-2014 forventede kommunerne séledes, som
felge af udbuddet, i gennemsnit at veelge 2,5 leverandgrer, mens forventningen
i perioden 2015-2019 var at veelge 1,7 leverandgrer.
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Figur 3.11 Antal forventede private leveranderer i udbuddene,
2012-2019 (n=53 unikke udbud)
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Anm.: "Antal forventede private leveranderer” er kodet som det antal private leveranderer, kommunen forventer at indga
kontrakt med ifglge udbudsmaterialet.

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).

| forhold til de udbudte kontrakters laengde viser Figur 3.12, at de fleste kon-
trakter siden 2015 har veeret pa 3-4 ar. Cirka en femtedel af kontrakterne lg-
ber i 6 ar. Derudover har hovedparten af de udbudte kontrakter dbnet op for
forskellige typer af forlengelse, sdledes at den maksimale kontraktleengde pr.
udbud generelt har veeret fra 4 til 9 ar, jf. Figur 3.12.

Figur 3.12 Udbudskontrakternes lzengde, 2015-2019 (n=30
kommunefordelte udbud)
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Anm.: Et enkelt udbud angiver en kontraktlaengde pa 6,5 ar. Dette udbud er kodet med kontraktleengde pa 6 ar.

Kilde: 27 unikke udbud (=30 kommunefordelte udbud).



3.4

Tildelingskriterier i udbuddene

Som en fast del af kommunernes udbudsmaterialer er der ogsa de oplyste til-
delingskriterier, som ligger til grund for opgavetildelingen. En kodning af disse
tildelingskriterier viser, at kontrakten i 44 ud af de 53 udbud er tildelt pa bag-
grund af det "Bedste forhold mellem pris og kvalitet”®, mens "Pris"” er det
overordnede tildelingskriterium i de resterende 9 udbud. Med det "Bedste for-
hold mellem pris og kvalitet” menes den oplyste veegtning af en raekke speci-
fikke tildelingskriterier, fx relateret til pris og en reekke kvalitetsparametre.

Af Figur 3.13 fremgar det, at "Bedste forhold mellem pris og kvalitet” over tid i
lidt stigende grad er blevet anvendt som overordnet tildelingskriterium frem
for "Pris”.

Figur 3.13 Overordnet tildelingskriterium i udbud, 2012-2019 (n=53
unikke udbud)
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Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).

At pris til stadighed er et meget centralt tildelingskriterie, men at dets veegt-
ning er blevet lidt mindre over tid, fremgér ogsa af Figur 3.14. Her ses det, at
pris i perioden 2012-2016 udgjorde 59 % af kriterievaegtningen, mens den
gennemsnitlige vaegtning af pris fra 2017-2019 var 42 %. Dette er primaert et
resultat af, at kommunerne i stigende grad har anvendt det overordnede tilde-
lingskriterie "Bedste forhold mellem pris og kvalitet” frem for "Pris” (jf. ogsa Fi-
gur 3.13).

6 Kriteriet "Bedste forhold mellem pris og kvalitet” blev for 2016 omtalt som "Det skonomisk mest for-
delagtige tilbud”.

7 Kriteriet "Pris” blev for 2016 omtalt som “Den laveste pris”.
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Figur 3.14 Vagtning af pris som tildelingskriterium i udbud (procent,
n=53 unikke udbud)
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Anm.: For udbud, hvor det overordnede tildelingskriterium er "pris”, er prisen pr. definition veegtet som 100 %

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).

Figur 3.15 viser, hvilke tildelingskriterier — foruden pris — kommunerne har ladet
indga i deres udbud. Figuren viser, at tildelingskriteriet "Kvalitet” indgar ekspli-
citi 3 ud af 4 udbud, mens "Samarbejde og udvikling” (23 udbud) og i mindre
grad "Leveringssikkerhed og personaleforhold” (9 udbud) ogsa er relativt hyp-
pige tildelingskriterier.

Figur 3.15 Tildelingskriterier i udbud, 2012-2019 (n=53 unikke udbud)

Pris 51
Kvalitet 38
Samarbejde og udvikling 23
Leveringssikkerhed og personaleforhold 9
Service 2
Milje og arbejdsmiljo 2
Forbehold for kontraktlige forhold
Handtering af opgaven
Social engagement
Egenkontrol

_ A A

Anm.: Kategorien "Samarbejde og udvikling” er kodet som summen af falgende kriterier med antal udbud i parentes:
Samarbejde og udvikling (9), Implementering og samarbejde (5), Samarbejde (8) og Innovation og udviklingstiltag
(1). "Leveringssikkerhed og personaleforhold” er kodet som summen af kriterierne "Leveringssikkerhed og perso-
naleforhold” samt "Leveringssikkerhed”.

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).



| forhold til udviklingen over tid i de tilgrundliggende tildelingskriterier viser Fi-
gur 3.16, at kvalitet synes at indga lidt hyppigere efter 2015. Dette er som tid-
ligere omtalt ogsa et resultat af, at kommunerne i stigende grad har anvendt
det overordnede tildelingskriterie "Bedste forhold mellem pris og kvalitet” frem
for "Pris” (jf. ogséa Figur 3.13). For de @vrige kriterier - “Samarbejde og udvik-
ling” samt “Leveringssikkerhed og personaleforhold” — er andelen af udbud
med dette kriterie nogenlunde konstant over tid.

Figur 3.16 Udvalgte tildelingskriterier i udbuddene, 2012-2019 (n=53

unikke udbud)
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Anm.: Kategorien "Samarbejde og udvikling” er kodet som summen af falgende kriterier med antal udbud i parentes:
"Samarbejde og udvikling” (9), "Implementering og samarbejde” (5), “Samarbejde” (8) og “Innovation og udviklings-
tiltag” (1). "Leveringssikkerhed og personaleforhold” er kodet som summen af kriterierne "Leveringssikkerhed og
personaleforhold” og "Leveringssikkerhed”.

Kilde: 53 unikke udbud (=56 kommunefordelte udbud).
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Bilag 1 Definitioner af variable og logistisk

regression

Bilagstabel 1.1

Variabel

Praktisk hjeelp —
fritvalgsmodel

Personlig pleje -
fritvalgsmodel

Disponibel ind-
komst for 75+-
arige

Lille kommune
(dummy)

Antal 75+-8rige
(In)

Rejsetidskriteriet

@konomisk pres
(indeks 100)

Borgerlig borg-
mester (dummy)

Udgifter til pleje i
borgers hjem pr.
75+-&rig

Plejebolighyppig-

hed (procent)

Oversigt over variable anvendt til logistisk regression

Maling af variabel

Dikotom variabel. Kommunens model for at tilvejebringe frit valg

af praktisk hjeelp. Aret for den lokale beslutning om at bruge en

af de felgende to fritvalgsmodeller:

L] Godkendelsesmode/ (=0), hvor private udbydere godken-
des af kommunen uden brug af indledende udbud

L] Udbudsmodel (=7), hvor private udbydere findes af kom-
munen ved brug af indledende udbud.

Dikotom variabel. Kommunens model for at tilvejebringe frit valg

af personlig pleje. Aret for den lokale beslutning om at bruge en

af de felgende to fritvalgsmodeller:

] Godkendelsesmodel (=0), hvor private udbydere godken-
des af kommunen uden brug af indledende udbud.

= Udbudsmodel (=1), hvor private udbydere findes af kom-
munen ved brug af indledende udbud

Gennemshnitlig arlig disponibel indkomst for aeldre over 75 ar i
danske kroner, 2019-priser.

Dummy-variabel tildelt veerdien 1 for kommuner med mindre
end 15.000 indbyggere (i 2013)

Den naturlige logaritme til antallet af personer over 75 ar.

Méler den gennemsnitlige tid, det tager en borger at nd 2.000
medborgere | kommunen.

Samlede demografiske og sociogkonomiske udgiftsbehov i for-
hold til kommunens gkonomiske indtaegtsgrundlag. Udgiftsbe-
hovet opgeres efter de objektive kriterier i udligningsordningen.
Kommunens gkonomiske indtaegtsgrundlag er et méal for skatte-
grundlag (indkomstskat og ejendomsskat), skatter fra virksom-
heder, andre skatter, renter og afdrag pa lan.

Males som en indikator, der maler den enkelte kommunes posi-
tion i forhold til et landsgennemsnit sat til 100.

Dummy-variabel tildelt veerdien 1, hvis kommunens borgmester
er fra enten Venstre eller De Konservative.

Kommunens nettoudgifter til hjemmepleje og hjemmesygepleje
til seldre over 75 ar i danske kroner, 2019-priser.

2013-2017: Funktion: 5.32.32 (001, 004 og 009).
2018-2019: Funktion 5.30.26 og 5.30.28.

Den forventede andel af zldre over 65 ar, som er pa plejehjem i
kommunen (procent). Den forventede andel af zldre pa pleje-
hjem er beregnet som en funktion af alderssammensatningen
af seldrebefolkningen i kommunen under forudsaetning af, at
den lokale henvisningsprocent til plejehjem er lig med landsgen-
nemsnittet.

Datakilde

Survey samt
oversigt over
udbud via
"UdbudsVagte
n

Survey samt
oversigt over
udbud via
"UdbudsVagte
n

Danmarks
Statistik

Danmarks
Statistik

Danmarks
Statistik

Danmarks
Statistik

ECO Nggletal

ECO Nggletal

Danmarks
Statistik

ECO Nggletal

Anm.: For yderligere information om baggrunden for at inkludere de p&geeldende variable i de logistiske regressionsmodeller
henvises til Foged et al., (2023).
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Bilagstabel 1.2  Logistisk regression med "Godkendelsesordning (+fritvalgs-
bevis)” som referencekategori, 2013-2019 (odds ratio, n=644)

UDBUDSMODEL (y=1) VS. GODKENDELSESMODEL (+FRITVALGS-

(1M
Praktisk hjeelp

Disponibel indkomst for 75+-
arige 1.156™

(2.04)

Antal 75+-&rige (In)

Rejsetidskriteriet

Lille kommune (dummy)

@konomisk pres

Borgerlig borgmester (dummy)

Udgifter til pleje i borgers hjem
pr. 75+-érig

Plejebolighyppighed (procent)

Efter 2017 (dummy)

N 644

Pseudo R2 0.0517
Chi2 4.181

(2)
Praktisk hjeelp

1.170™
(2.57)
1.387
(0.99)
0.319™"
(-3.57)

0.150"
(-1.74)
1.162™
(2.24)

0.661
(-1.16)

1.015
(0.70)
0.651"

(-1.76)
1.672"
(2.42)
644
0.205
44.78

(3)

Personlig pleje

1.131"
(2.29)

644
0.0414
5.230

BEVIS) (y=0)

(4)

Personlig pleje

11217
(2.13)
1.624
(1.46)

0.275™
(-3.84)

0.180"
(-1.70)
1.156™

(2.13)

0.960
(-0.12)

1.028
(1.25)
0.724
(-1.48)
1.934™
(2.98)
644
0.209
35.44

Anm.: Logistisk regression med "godkendelsesordning (+fritvalgsbevis)” som referencekategori. Regressionskoefficienterne er
angivet i odds ratio. Der er anvendt klyngerobuste standardfejl pd kommeniveau. z-statistik i parentes. For yderligere
information om baggrunden for at inkludere de p&gzeldende variable i den logistiske regression, samt forskellige typer af
robusthedstests, henvises til Foged, Houlberg, Ladenburg & Madsen (2023). | de forskelle regressionsmodeller indgér 92
kommuner over 7 ar svarende til i alt 644 observationer. Der indga altsd en kommune mere end i den afrapporterede sur-
vey i afsnit 2, hvor n=91. Dette skyldes, at det ved udarbejdelsen af artiklen (Foged, Houlberg, Ladenburg & Madsen,

2023) har veeret muligt at kode endnu en kommune.

Note: p < 0.10, ** p < 0.05, *** p < 0.01.

Kilde: Spergeskemaundersggelse besvaret af 91 kommuner, VIVEs ECO Nagletal og Danmarks Statistik.
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