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FORORD

| denne rapport foretager vi en faggkonomisk redeggrelse for fordelene og ulemperne ved
Kammeradvokatordningen samt muligheder og risici ved at overga til en alternativ ordning.
Gennem arene har ordningen undergaet flere moderniseringer, senest i 2015 med en min-
dre justering i 2017, hvor nye a&ndringer sggte at tilpasse ordningen til nutidens krav og
forventninger. Disse andringer har haft til formal at sikre, at staten fortsat kan modtage
juridiske ydelser af hgj kvalitet, samtidig med at gkonomiske og effektivitetsmaessige hen-
syn opretholdes.

Det er vores hab, at rapporten kan fungere som et solidt grundlag for beslutningstagere,
nar de skal vurdere de juridiske og gkonomiske konsekvenser af forskellige scenarier for
Kammeradvokatordningen.

Rapporten er udarbejdet pa vegne af Poul Schmith/Kammeradvokaten i perioden fra april
til august 2024. Arbejdsgruppen bestar af gkonomer med forskerbaggrund og omfattende
kendskab til den offentlige administration. Kraka Economics er alene ansvarlig for de an-
vendte metoder og resultater i rapporten.

Rigtig god laeselyst.

Om Kraka Economics

Kraka Economics er en samfundsgkonomisk konsulentvirksomhed, der er ejet af Maj Invest.
Vores formal er at oplyse samfundsdebatten og kvalificere beslutninger med gkonomfaglige
analyser. Kraka Economics bestar af gkonomer pa hgjeste faglige niveau, herunder aner-
kendte forskere.

Derudover benytter vi vores politiske indsigt til at forsta kundens strategiske behov for der-
ved at kunne levere et forstaeligt materiale, som er direkte anvendeligt i beslutningspro-
cessen. Kraka Economics er udsprunget af teenketanken Kraka og udggr et staerkt gkonom-
fagligt fellesskab under samme tag.

Adresse: Kraka Economics, Rigensgade 11, 3. sal, 1316 Kgbenhavn K
E-mail: admin@kraka-economics.dk
Hjemmeside: https://kraka-economics.dk/
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SAMMENFATNING

Rapporten indeholder en gkonomisk analyse af den danske stats indkgb af juridiske tjene-
steydelser under den mellem Finansministeriet og Poul Schmith/Kammeradvokaten indga-
ede aftale (“Kammeradvokatordningen”) og de fordele og ulemper, som ordningen ud fra
et gkonomisk perspektiv medfgrer. Kammeradvokaten er i henhold til aftalen ("Kammerad-
vokataftalen”) den primaere juridiske radgiver for den danske stat og har vaeret det siden
1936. Ordningen er Igbende blevet moderniseret, senest i 2015, hvor der skete flere grund-
leeggende andringer i ordningen.

Kammeradvokataftalen fra 2015 beskriver fire overordnede formal med Kammeradvokat-
ordningen. For det fgrste skal ordningen sikre staten nem og stabil adgang til juridiske tje-
nesteydelser. For det andet skal ordningen sikre, at staten modtager juridiske ydelser af hgj
kvalitet. For det tredje skal ydelserne leveres pa fordelagtige og gennemsigtige vilkar for
staten. For det fjerde skal ordningen bidrage til ensartethed i sagsbehandlingen til gavn for
retssikkerheden.

Mellem 2014 og 2023 er udgifterne til Kammeradvokaten steget med knap seks pct. arligt,
hvilket blandt andet har veeret drevet af en generel markedsudvikling i takt med gget sam-
fundsregulering samt en raekke sarlige sagskomplekser i Skatteministeriet. De seneste ar
har udviklingen i udgifter til Kammeradvokatordningen dog ligget under omsaetningsvaek-
sten i andre stgrre advokatfirmaer. Der er desuden forelgbige tegn p3, at udgifterne til Kam-
meradvokatordningen bremser op i slutningen af 2023 og videre i 2024 efter adskillige ar
med vaekst.

Timepriserne hos Kammeradvokaten ligger under de gennemsnitlige markedspriser for
stgrre aftaler i advokatbranchen. Det seneste uafhaengige pristjek fra 2020 viste, at Kam-
meradvokatens timepriser var 11,2 pct. lavere end timepriserne i andre store rammeaftaler
pa markedet. Samtidig har aftalen mellem staten og Kammeradvokaten en indbygget me-
kanisme til regulering af timepriserne, der over de seneste ar har vaeret til fordel for staten.

Tilfredshedsmalinger foretaget pd anmodning fra bdde Kammeradvokaten og @konomisty-
relsen (tidligere Moderniseringsstyrelsen) viser en udbredt tilfredshed med Kammeradvo-
katordningen. | de fire seneste tilfredshedsmalinger angiver mellem 91 pct. og 100 pct. af
de adspurgte, at de alt i alt er tilfredse med samarbejdet. Det ma saledes forventes, at de
statslige institutioner vurderer, at ydelserne er pengene vard.

Advokatmarkedet i Danmark er kendetegnet ved en handfuld stgrre advokatfirmaer og
mange sma advokatfirmaer. Kammeradvokatens andel af det samlede danske advokatmar-
ked udggr knap fire pct. Ser man isoleret pa “markedet” for juridisk radgivning og bistand i
retssager til staten — ej indkgb af forsvars- og bistandsadvokater —er det i overvejende grad
Kammeradvokaten, som er leverandgr. Det geelder dog ikke i forhold til de statslige selska-

ber, der typisk ggr brug af andre advokatfirmaer.

Der er en raekke szrlige egenskaber ved juridiske tjenesteydelser, som bevirker, at dyna-
mikkerne pa markedet herfor afviger betydeligt fra en lang raekke andre markeder med
mere standardiserede produkter. Szerligt to aspekter er afggrende og udfordrer i sig selv
kundemobiliteten og konkurrencen pa markedet. For det fgrste er mange juridiske



tjenesteydelser komplekse tillidsgoder (pa engelsk: trust-based services), hvor relationen
mellem kunden og udbyderen er vigtig for at nedbringe omkostningen ved at producere
ydelsen og sikre, at kunden far den rigtige radgivning. Vigtigheden af tillid betyder isoleret
set, at der er vaerdi i at opbygge en leengerevarende samarbejdsrelation, og at skift af leve-
randgrer er mindre attraktivt for kgber end pa markeder med mere standardiserede pro-
dukter. Samtidig betyder habilitetsregler og regler om interessekonflikter, at markedet ogsa
af den grund fungerer anderledes. Det indskraenker konkurrencen om kunderne, nar en el-
ler flere udbydere er afskaret fra at tage kunden ind, fordi eksisterende kunder har eller har
haft tvister med den potentielle nye kunde.

Disse elementer forstaerkes, nar der er tale om statens indkgb af juridiske tjenesteydelser,
hvor habilitetsreglerne er skaerpede, og hvor der i betydeligt omfang er tale om juridiske
tjenesteydelser, som er specifikke for staten. Som omtalt tidligere betyder reglerne for ha-
bilitet mv., at en privat advokatvirksomhed, der er leverandgr til staten pa en lang reekke
omrader, reelt er afskaret fra en stor del af det resterende marked (saerligt for stgrre er-
hvervskunder).

Markedet for juridiske tjenesteydelser er ogsa derfor et specielt marked. Det bliver fra tid
til anden anfgrt i debatten om Kammeradvokaten, at ordningen skulle udggre et monopol,
og da monopoler som udgangspunkt er til skade for kgberne, foretages den fejlslutning, at
ordningen per konstruktion er til skade for staten. Mens et ureguleret monopol rigtigt nok
kan have flere negative konsekvenser for kgberne, herunder hgjere priser og lavere kvalitet,
er Kammeradvokataftalen og markedsstrukturen for statens indkgb af juridiske tjeneste-
ydelser netop ikke et monopol. Staten kan valge andre advokater og ggr det ogsa. Marke-
det er desuden karakteriseret ved, at der ogsa kun er én kgber (staten), som dermed har
betydelig markedsmagt pa kgbersiden, hvilket grundlaeggende aendrer pa markedsstruktu-
ren.

En aftale med fortrinsret hos én leverandgr betyder, at det konkurrencepres, som normalt
disciplinerer virksomheder til at levere ydelser af hgj kvalitet og med konkurrencedygtige
priser, ikke direkte er til stede. Fra kgbers synspunkt (staten) er det derfor vigtigt, at der i
aftalen i stedet er en raekke andre disciplinerende mekanismer, der i videst muligt omfang
kan erstatte et direkte konkurrencepres. En raekke forhold pa advokatmarkedet samt vilka-
rene i aftalen med Kammeradvokaten tyder da ogsa p3, at konsekvenserne ved Kammerad-
vokatens fortrinsposition som leverandgr ikke giver anledning til ekstra omkostninger af
betydning for staten sammenholdt med statens fordele ved ordningen.

Den primzere gkonomiske fordel er muligggrelse af stordriftsfordele, der ikke kan lade sig
gore i samme omfang med flere leverandgrer. Disse stordriftsfordele har formentligt sat sig
i lavere priser for staten, hvilket blandt andet ses ud af Igbende pristjek foretaget af uaf-
haengige tredjeparter. Staten sparer ogsa selv tid og ressourcer ved at indga i et langsigtet
samarbejde med én leverandgr, frem for at skulle lave udbud og indga i nye samarbejder
hvert fjerde ar. Dertil kommer muligheden for relationsspecifikke investeringer, dvs. tiltag
fra bade kgber (staten) og seelger af ydelser (Kammeradvokaten), som over tid kan ggre
samarbejdet mere effektivt, men som kraever et laengere tidsperspektiv for at veere indsat-
sen veerd.

Det er bestemt muligt, som Moderniseringsstyrelsen (2012) vurderer, at en samlet aftale
med én primaer ekstern leverandgr er gkonomisk fordelagtig for staten, dvs. det gkonomi-
ske potentiale i konkurrenceudsattelse reelt er nul eller vil give en netto fordyrelse. Dette
er blandt andet muligt, hvis der er store effektivitetsgevinster ved stordriftsfordelene med
én leverandgr, og at Kammeradvokataftalen har disciplinerende mekanismer, der sikrer, at



disse effektivitetsgevinster i tilstreekkeligt omfang tilfalder staten. Selv i et best-case scena-
rie er potentialet for en gkonomisk fordel for staten ved konkurrenceudsaettelse steerkt be-
graenset.

Det begraensede og hgjst usikre gkonomiske potentiale ved konkurrenceudszettelse skal ba-
lanceres op imod de betydelige risici, der vil veere forbundet med en gennemgribende om-
organisering af omradet for statens kgb af juridiske tjenesteydelser. Det geelder ikke mindst
risikoen for faldende kvalitet i opgavelgsningen, hvor faldhgjden er betydelig, hvis staten
modtager radgivning af lav kvalitet. Den lavere kvalitet kan fx risikere at manifestere sig i
lavere provenu pa skatteomradet eller ggede omkostninger ved st@rre projekter. Dertil er
der vaesentlige hensyn til risikoen for interessekonflikter og hensynet til borgere og virk-
somheders retssikkerhed. Samtidig bgr de formentlig hgje omstillingsomkostninger, som en
omorganisering vil give anledning til, samt det faktum at en overgang til en markant ander-
ledes organisering af omradet naeppe vil veaere reversibelt, tages serigst af beslutningsta-
gerne. Det er ultimativt et politisk spgrgsmal, hvorvidt en omorganisering er gnskelig, men
stillingtagen til spgrgsmalet bgr veere baseret pa kvalificerede skgn over potentielle gevin-
ster, omstillingsomkostninger og risici. Herunder ogsa risikoen for, at Poul Schmith selv
matte finde det mere attraktivt at koncentrere sig om enkeltstdende omrader inden for
staten, kombineret med en bredere orientering mod andre kundesegmenter.

Moderniseringsstyrelsen gennemgik i 2012 Kammeradvokatordningen. Gennemgangen er
yderst grundig og hviler pa sunde gkonomfaglige principper og afvejninger. Efter en detal-
jeret gennemgang af de optegnede alternativer konkluderer Moderniseringsstyrelsen, at:
“Det ovenfor anfarte taler for, at Igsning af statens advokatopgaver ogsd fremtidigt sker
ved anvendelse af en centralt koordineret aftale med ét privat advokatkontor”, dvs. en mo-
del, der ligner den nuvaerende Kammeradvokataftale. Moderniseringsstyrelsens analyser
understgttede en tidligere undersggelse fra Rigsrevisionen i 2006, der fandt, at Kammerad-
vokatordningen ikke er udbudsegnet.

Kammeradvokatordningen har ogsa tidligere vaeret til politisk debat, hvor politikerne har
vurderet, at ordningen burde fortsaette. | 2013 fremsatte Venstre beslutningsforslag B 14,
der opfordrede til udbud af statens advokatarbejde. Et flertal bestaende af samtlige partier,
med undtagelse af Enhedslisten, gnskede dog at bevare den eksisterende kammeradvokat-
ordning. Dette fgrte til en tilbagetraekning af forslaget, og retsudvalget noterede: ”Det er
tvivisomt, om et udbud af en samlet kontrakt vil fgre til en reel konkurrence om opgaven, og
dermed om et samlet udbud vil sikre staten en fordelagtig pris.” Dette synes fortsat at veere
tilfeeldet pd baggrund af en rundspgrge blandt de store advokatkontorer, som Advokat-
Watch har foretaget i september 2023.1 1 2022 blev et lighende forslag (B 158) fremsat af
Venstre, men ogsa dette blev afvist af et flertal i Folketinget.

Der er ikke indikationer pa, at forholdene skulle have andret sig pa vaesentlige punkter i
forhold til de tidligere analyser.

1 Jf. https://advokatwatch.dk/Advokatnyt/Advokater/article16421782.ece
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1. INDLEDNING

Staten efterspgrger juridisk radgivning og bistand pa naesten alle juridiske fagomrader. | det
omfang staten ikke selv har den forngdne ekspertise til radighed internt i staten, er der
behov for ekstern juridisk bistand. Den eksternt efterspurgte bistand omfatter radgivning
om fx erstatnings- og forsikringsret, EU-ret, finansieringsret, inddrivelse, konkurrenceret,
menneskerettigheder, offentlig ret, persondata, selskabsret, skatteret, socialret, statsret,
udbud- og kontrakter og udleendingeret. Derudover er der Igbende behov for advokatun-
dersggelser og anden bistand til behandling af stgrre sagskomplekser. Endelig har staten
brug for en advokat til at repraesentere sig i sager ved domstolene, fx i tvister mellem for-
valtninger og borgere eller virksomheder.

Kammeradvokaten, repraesenteret ved advokatfirmaet Poul Schmith, er den primzaere juri-
diske radgiver for den danske stat. Poul Schmith har bade statslige kunder, som i udgangs-
punktet skal bruge Kammeradvokaten, statslige kunder som kan bruge Kammeradvokaten,
men som ikke er forpligtet til det (fx er statslige selskaber ofte betegnet som “kan”-kunder),
samt gvrige kunder. | denne rapport refereres hovedsageligt til “Kammeradvokaten” frem
for ”Poul Schmith”, da fokus for rapporten er pa de statslige opgaver.

Samarbejdet mellem staten og en privatpraktiserende Kammeradvokat gar tilbage til 1936,
hvor man nedlagde det offentlige embede som Kammeradvokat. Kammeradvokatordnin-
gen er lgbende blevet opdateret og moderniseret, senest i 2015 og 2017. Med 2015-aftalen
blev Kammeradvokatens tidligere eneret til at levere den juridiske ydelse til staten erstattet
af en fortrinsposition, sa staten kan bruge andre advokatfirmaer til at Igse opgaverne. Kam-
meradvokaten blev ogsa forpligtet til at understgtte staten i selv at kunne varetage Igsnin-
gen af de juridiske opgaver. Den nye aftale indfgrte ogsa pget gennemsigtighed i form af en
Igbende uafhaengig priskontrol samt krav om manedlig afrapportering af timeforbrug.

Kammeradvokatordningen er genstand for en politisk proces, hvor det drgftes, om ordnin-
gen skal fortsaette i sin nuvaerende form eller bgr @ndres. | regeringsgrundlaget star der, at
“Regeringen vil se pd mulighederne for — og potentialerne ved — hel eller delvis konkurren-
ceudsaettelse af kammeradvokatordningen, der skal frigive et provenu for staten”. Motiva-
tionen for at undersgge konkurrenceudsaettelse af Kammeradvokatordningen er overvejel-
serne om, at staten kan opna bedre gkonomiske vilkar, end den har i dag. Den 25. juni 2024
offentliggjorde @konomistyrelsen, at regeringen har nedsat et ekspertudvalg med gkono-
miprofessor Philipp Schréder i spidsen, som far til opgave at analysere omradet.?

Opdraget til denne rapport kommer fra Poul Schmith, der gnsker en ekstern faggkonomisk
redeggrelse for fordelene og ulemperne ved Kammeradvokatordningen samt mulighederne
og risiciene ved en alternativ ordning. | Kraka Economics har vi nedsat en arbejdsgruppe
bestaende af gkonomer med forskerbaggrund og omfattende kendskab til den offentlige
administration. Vi har gennemgaet offentligt tilgaengelige data og rapporter fra statslige
myndigheder, Kammeradvokaten og tredjeparter. Vi har pa baggrund af den gennemgaede
litteratur foretaget en faggkonomisk diskussion af de fordele og ulemper, som ordningen
medfgrer, samt beskrevet fordele og ulemper ved en alternativ model for statsligt indkgb
af juridiske tjenesteydelser.

2 )f. https://oes.dk/nyheder/nyhedsarkiv/2024/juni/ekspertgruppe-skal-undersoege-konkurrenceudsaettelse-af-statens-indkoeb-

af-advokatydelser/
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2, KAMMERADVOKAT-
ORDNINGEN

Dette kapitel belyser formalet med Kammeradvokatordningen, reguleringen pa omradet,
udviklingen i udgifter til ordningen sammenlignet med en generel udvikling i brugen af juri-
disk bistand samt tilfredsheden med ordningen blandt de statslige kunder.

2.1 Formal med ordningen

Formalet med Kammeradvokatordningen er at sikre staten en effektiv Igsning af juridiske
opgaver samt bidrage til en retfaerdig statsforvaltning, som overholder loven. | den nuvae-
rende aftale mellem staten og Kammeradvokaten star der, at formalet er ”at sikre kunderne
en nem og stabil adgang til juridiske tienesteydelser af hgj kvalitet til konkurrencedygtige
priser og pd tidssvarende og gennemsigtige vilkar” (Finansministeriet, 2014). Aftalen pape-
ger desuden, at ordningen skal bidrage til ensartethed i sagsbehandlingen.

Det fgrste formalselement i den nuvaerende Kammeradvokataftale omhandler nem og sta-
bil adgang til hgjt kvalificeret juridisk bistand malrettet statens behov. Dette formal inde-
bzerer, at Kammeradvokaten skal vaere tilgeengelig, nar statslige institutioner har brug for
juridisk bistand (forsyningsforpligtelse). Dertil skal processen vaere smidig og undga ungd-
vendigt bureaukrati, sa statslige institutioner kan fa den juridiske bistand, de har brug for
pa en hurtig og effektiv made. Forsyningsforpligtelsen medfgrer ogsa, at der ikke er risiko
for, at staten mister adgangen til hurtig og kompetent reprasentation. Det betyder samti-
dig, at der er begraensninger pa Kammeradvokatens mulighed for at patage sig opgaver for
andre end staten, idet forsyningspligten har prioritet. Fortrinspositionen er et modsvar til
forsyningspligten, da det er vurderet, at denne Igsning samlet set er fordelagtig for staten,
jf. neermere nedenfor.

Det andet formalselement i aftalen omhandler hgj kvalitet af de juridiske tjenesteydelser.
Det betyder, at Kammeradvokaten skal sikre, at sammensaetningen af dens medarbejdere
giver staten adgang til hgjt specialiseret radgivning pa nasten alle fagjuridiske omrader,
hvilket ogsa gaelder inden for helt seerlige nicheomrader. Ved at have adgang til hgjt speci-
aliseret juridisk radgivning kan statens institutioner undga ungdvendige juridiske komplika-
tioner og fejltagelser, hvilket kan spare bade tid og ressourcer. Dette er iszer vigtigt i lyset
af til stadighed mere kompleks national og international lovgivning.

Det tredje formalselement i aftalen omhandler konkurrencedygtige, tidssvarende og gen-
nemsigtige vilkar, der skal sikre, at fortrinsretten til statslige opgaver giver sig udslagien for
staten samlet set fordelagtig aftale. Timepriserne er fastsat ved aftalens indgaelse og regu-
leres ud fra Ignudviklingen i radgiverbranchen, ligesom der lpbende fgres priskontrol af
disse ved gennemfgrelse af en uafhaengig prissammenligning mellem timepriserne i Kam-
meradvokataftalen og timepriserne i sammenlignelige rammeaftaler pa markedet. Denne
Igbende uvildige underspgelse af priserne malt op imod gaeldende markedspriser er med til
at sikre, at priserne hele tiden er konkurrencedygtige i forhold til markedspriserne. Rappor-
tering af timeforbrug har desuden til formal at gge graden af gennemsigtighed. Aftalen har
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endelig til formal at udnytte synergier ved at have én leverandgr, sé staten kan opna bedre
vilkar og stordriftsfordele sammenlignet med en situation med flere leverandgrer.

Det fjerde formalselement i aftalen omhandler ensartethed og konsistens i sagsbehandlin-
gen til gavn for borgere og virksomheders retssikkerhed. Ved at have én central leverandgr
af juridisk bistand sikres det, at statslige institutioner handler pa baggrund af det samme
juridiske grundlag. Dette mindsker risikoen for modsigelser i den juridiske radgivning pa
tvaers af statslige institutioner og pa tvaers af tid samt forskel i behandling af borgere, virk-
somheder og medarbejdere. Et vaesentligt formal med aftalen er sdledes at understgtte en
grundlaeggende og sammenhangende juridisk infrastruktur pa tveers af staten.

2.2 Regulering og advokatetik

Den naermere regulering af Kammeradvokatordningen fremgar af Kammeradvokataftalen
fra 2015. Heri fremgar en raekke betingelser, som Kammeradvokaten skal leve op til i for-
bindelse med sine opgaver for staten.

Gennemsigtigheden for kunderne i forhold til pris og opgavebeskrivelse er forbedret med
den seneste Kammeradvokataftale fra 2015 i trad med anbefalingerne i Moderniseringssty-
relsens (nu @konomistyrelsens) rapport fra 2012. | aftalen blev det blandt andet vedtaget,
at hvis en opgave forventes at overstige 35.000 kr., skal Kammeradvokaten inden fem dage
efter bestillingen sende et salaroverslag, som inkluderer et prisoverslag, forventede udgif-
ter til eventuelle udleeg og en forventet tidshorisont for opgaven. Kammeradvokaten skal
sa tidligt som muligt orientere kunden, hvis det samlede honorar forventes at overstige det
belgb, der er angivet i saleeroverslaget. Bliver dette ikke meddelt kunden i rette tid, kan de
overskredne timer ikke faktureres.

Kammeradvokaten er desuden forpligtet til for hver sag at aflaegge manedlige statusrappor-
ter, der dokumenterer sagsemner og tidsforbrug. Statusrapporterne skal pa en klar og en-
tydig made oplyse om fremdriften i sagen, herunder de fakturerede omkostninger opdelt i
faser. Rapporterne bidrager positivt til forudsigeligheden i udgifter for staten. Det under-
stgtter, at omkostningerne ved brug af juridiske tjenesteydelser bliver mere synlige, og man
mindsker risikoen for, at udgifterne Igber Igbsk.

Aftalen specificerer ogsa, at Kammeradvokaten har pligt til at levere juridiske ydelser, som
er konkurrencedygtige og skonomisk forsvarlige for staten. @konomistyrelsen har ansvaret
for at overvage, at betalingen til Kammeradvokaten forbliver inden for de aftalte rammer
og at sikre, at de samlede udgifter til juridiske tjenester er rimelige. Dette inkluderer en
Igbende uafhzangig vurdering af Kammeradvokatens saleerer sammenlignet med markeds-
vilkar. Hvert ar korrigeres timepriserne efter Ignudviklingen for rddgiverbranchen.?

Kammeradvokaten har pligt til at Igse alle juridiske opgaver, som statslige institutioner
matte anmode om (forsyningsforpligtelse). Det er saledes ikke muligt for Kammeradvoka-
ten at sige nej til fx mindre rentable opgaver eller som fglge af travlhed. Kun hvis der fore-
ligger en naerliggende risiko for en interessekonflikt, ma — og skal — Kammeradvokaten sige
nej til en opgave. Forsyningsforpligtelsen betyder ogsa, at Kammeradvokaten er forpligtet
til altid at have specialiserede advokater til radighed, der kan Igse en juridisk opgave. Denne

3 Siden den seneste Kammeradvokataftale tradte i kraft i 2015, har Ignudviklingen for advokater pa advokatkontorer vaeret hgjere
end Ignudviklingen for den generelle radgiverbranche, som omfatter advokater, revisorer, virksomhedskonsulenter, arkitekter og
rédgivende ingenigrer. Det fremgér af beregninger baseret pd DI@F’s Ignstatistikker og Danmarks Statistiks Ignstatistik tabel
ILON12. Reguleringen af Kammeradvokatens priser ma saledes forventes at have bidraget til lavere priser for staten.
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pligt ma forventes at medfgre en hgjere pris, jf. diskussion i Moderniseringsstyrelsen (2012)
om efterspgrgselsaendringers indflydelse pa prissaetning.

Staten har ingen pligt til at aftage juridiske ydelser fra Kammeradvokaten eller en bestemt
maengde af ydelser. | den seneste aftale fra 2015 blev der indfgrt en styrket forpligtelse for
Kammeradvokaten til at understgtte staten i —i endnu hgjere grad — selv at kunne varetage
Igsningen af de juridiske opgaver og hjemtage flere juridiske opgaver. Det er ogsad muligt at
bruge andre advokater end Kammeradvokaten i tilfelde, hvor de tvaerfaglige synergier ikke
gor sig geldende med seerlig vaegt — og det derfor ma forventes, at andre advokatfirmaer
kan Ipse opgaven med samme kvalitet og omkostningseffektivitet.* Dette kan ske pa enkelt-
sagsniveau eller pa fagopdelte eller geografisk opdelte kontrakter.

Yderligere ma Kammeradvokaten, som fglge af kravene i retsplejeloven om god advokat-
etik, de advokatetiske regler om interessekonflikter og vilkarene i Kammeradvokataftalen,
ikke patage sig juridiske opgaver, der indebzerer en nzerliggende risiko for interessekonflikt
med staten. Det betyder, at Kammeradvokaten er afskaret fra en betydelig del af markedet
for advokatydelser. Det er ogsa veerd at bemaerke, at kravene vedrgrende interessekonflik-
ter ikke alene forhindrer repraesentation i sager, hvor der med sikkerhed foreligger inhabi-
litet, men ogsa i sager, hvor den blotte repraesentation “ser forkert ud”. Dette deekker over
de situationer, hvor en klient ikke skal tale at se sin advokat pa den anden side af sager, hvor
der ikke foreligger fuld betryggelse af, at fortrolige oplysninger ikke kan tilflyde en modpart
eller i gvrigt komme klienten til skade i en eller anden forstand. Kravet om uafhangighed
geelder for hele advokatbranchen, men Kammeradvokataftalen skaerper dog kravet i forhold
til de advokatetiske regler (Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2021).

2.3 Udgifter til Kammeradvokaten

Udgifterne til Kammeradvokatordningen er steget med knap seks pct. arligt siden 2014. |
2023 udgjorde udgifterne for statslige institutioner 682 mio. kr., mens udgifterne i 2014 —
aret inden den nye Kammeradvokataftale tradte i kraft — 1a pa 409 mio. kr. (2023-priser),
svarende til en arlig realvaekst p& seks pct. (Bkonomistyrelsen, 2024). Vaeksten afspejler
hhv. generelle prisstigninger i advokatbranchen samt stgrre og mere komplekse arbejdsop-
gaver. Stigende kompleksitet ses fx ved gget samfundsregulering, hvor antallet af geeldende
love og bekendtggrelser er steget med 63 pct. mellem 2001 og 2023 (Dansk Industri, 2023).

De stigende udgifter har i hgj grad vaeret drevet af det, @konomistyrelsen betegner som
seerlige sagskomplekser i Skatteministeriet, herunder det szerlige galdsinddrivelsessystem
(EFI), ejendomsskattesystemet og udbyttesagen. Hvis vi traeekker disse poster fra, falder re-
alvaeksten i udgifter siden 2014 til tre pct. arligt. Desuden noteres det, at udgifterne til rad-
givning er steget mere end udgifterne til at fgre retssager. Udgifterne til at fgre retssager
har ligget relativt stabilt siden 2015, mens udgifterne til radgivning er mere end fordoblet.
Dette ligger i trad med en gget samfundsregulering. Ved radgivning forstas blandt andet
udarbejdelse af responsa, radgivning i forbindelse med udarbejdelse af juridiske dokumen-
ter, bistand i forbindelse med udbud og kontrakter, juridisk bistand ved forhandlinger samt
udfgrelse af advokatundersggelser. Det er alle opgaver, der i hgj grad involverer radgivning
pa tvaers af forskellige juridiske fagdiscipliner.

4Siden 2017 er det kunden selv (den enkelte statslige institution), som vurderer, om der er tilstraekkelige tvaerfaglige synergier ved
en opgave. Kammeradvokaten har ikke mulighed for at fa denne vurdering fra kunden efterprgvet af en uafhaengig part.
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Der er tidlige tegn pa at udgifterne bremser op i 2024. Udgiftsvaeksten i 2023 var drevet af
en tocifret veekst i timeforbruget i fgrste halvar, mens der var en negativ udvikling i det
andet halvar (Kammeradvokaten, 2024a). | de fgrste fem maneder af 2024 er Kammerad-
vokatens omsaetning (i faste priser) faldet med 7,7 pct. sammenlignet med samme periode
aret forinden (Kammeradvokaten, 2024a).>

Vaksten i udgifter til Kammeradvokaten afspejler en bredere tendens i samfundet, hvor de
stgrre advokatfirmaer i de seneste ar har oplevet en paen gkonomisk vaekst, jf. figur 2.1.
Omsatningsvaeksten har siden 2019 veret en anelse lavere for Kammeradvokaten sam-
menlignet med andre stgrre danske advokatfirmaer. Mellem 2019 og 2023 har de andre
stgrre advokatfirmaer oplevet en omsatningsvaekst pa gennemsnitligt ni pct. arligt (i lg-
bende priser).® Dette er hgjere end vaeksten i udgifter til Kammeradvokatordningen, der i
samme periode har ligget pa seks pct. arligt (i lsbende priser).

Kammeradvokatens omsatningsvaekst er ligeledes begranset sammenlignet med vaeksten
i beslaegtede brancher, jf. figur 2.2. Figuren viser den gennemsnitlige arlige omsaetnings-
vaekst under Kammeradvokatordningen fra 2020-2023 sammenlignet med andre radgiv-
ningsbrancher. Branchen virksomhedskonsulenter har med knap 14 pct. den hgjeste arlige
veekstrate. Kammeradvokaten har i samme periode oplevet en gennemsnitlig arlig vaekst-
rate pa seks pct. (i Isbende priser). Bade brancherne revision og bogf@ring samt arkitekter
og rddgivende ingenigrer ligger ogsa over Kammeradvokaten med arlige omsatningsvaekst-
rater pa hhv. otte og syv pct.

Figur 2.1 Arlig omsaetningsvaekst blandt stgrre advokatfirmaer

Pct.
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Anm.: Gennemsnittet ekskl. Kammeradvokaten er udregnet som et simpelt gennemsnit for hhv. Accura, Bech-Bruun, Bruun og
Hjejle, DLA Piper, Gorrissen Federspiel, Horten og Plesner. Kromann Reumert indgar ikke, da regnskabstal ikke er til-
gaengelige. Vaekstraterne er baseret pa omsaetningstal i Igbende priser.

Kilde:  Arsrapporter for hhv. Accura, Bech-Bruun, Bruun og Hjejle, DLA Piper, Gorrissen Federspiel, Horten og Plesner, samt
data fra @konomistyrelsen (2024).

Timepriserne hos Kammeradvokaten ligger under de gennemsnitlige markedspriser for
st@rre aftaler i advokatbranchen. Med Kammeradvokataftalen fra 2015 aftalte man, at der
skulle foretages en Ipbende uafhaengig priskontrol af Kammeradvokatens timepriser i for-
hold til andre stgrre rammeaftaler pa advokatmarkedet. Ved aftalens indgaelse viste en

5 Ydermere var der i perioden januar til maj 2024 to ekstra arbejdsdage relativt til samme periode i 2023.
6 Den gennemsnitlige omsaetningsvaekst for de store advokatfirmaer (ekskl. Kammeradvokaten) falder til seks pct. arligt, hvis Accura
ekskluderes.
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uafhaengig undersggelse, at Kammeradvokatens timesatser var 11 pct. lavere end markeds-
priserne, og seneste prisbenchmark udfgrt i 2020 viste, at priserne i Kammeradvokataftalen
var 11,2 pct. lavere end markedspriserne. Begge sammenligninger er foretaget for stgrre
aftaler i markedet, hvor der allerede er givet rabat. Kammeradvokatens priser reguleres
med Danmarks Statistiks I@nindeks for radgiverbranchen, som har ligger under Ignudviklin-
gen for advokatbranchen siden den seneste Kammeradvokataftale fra 2015 (se fodnote 2).

Figur 2.2 Gennemsnitlig arlig omsatningsvaekst i beslaegtede brancher fra 2020-2023

Pct.

LTSRN

Kammeradvokaten Revision og bogfgring Virksomhedskonsulenter Arkitekter og radgivende
ingenigrer

Anm.: De tre brancher er medtaget som sammenligningsbrancher, fordi de deler overordnet branchekode med advokatbran-
chen. Vakstraterne er baseret pa omsatningstal i lsbende priser.
Kilde: Danmarks Statistiks statistikbank tabel FIKS33 samt @konomistyrelsen (2024).

2.4 Kundetilfredshed og omdgmme

Kammeradvokatordningen har fgr veeret til debat, hvorfor flere undersggelser af ordningen
Igbende er blevet foretaget over arene. Vi fokuserer pa fem tilfredshedsmalinger i arene
mellem 2009 og 2021. Tilfredshedsmalinger fra 2009, 2011, 2016 og 2021 er foretaget af
private virksomheder pa anmodning fra hhv. Kammeradvokaten i 2009, 2011 og 2021 samt
Moderniseringsstyrelsen (nu @konomistyrelsen) i 2016. | 2012 foretog Moderniseringssty-
relsen derudover deres egen tilfredshedsmaling af Kammeradvokatordningen, dog med en
betydeligt anderledes spgrgeramme.

Overordnet viser alle fem malinger, at der er en stor tilfredshed med kammeradvokatord-
ningen. | alle tilfredshedsmalingerne angiver mellem 91 pct. og 100 pct. af de adspurgte, at
de altialt er tilfredse med samarbejdet. Kun i 2016 er der respondenter, som angiver, at de
alt i alt er utilfredse med Kammeradvokatordningen (tre pct.), mens ingen angiver at vaere
meget utilfredse. Pa en skala fra meget utilfreds (vaerdi 1) til meget tilfreds (veerdi 5), ligger
den overordnede tilfredshed over tid pa mellem 4,3 og 4,6, jf. figur 2.3.

Respondenterne i tilfredshedsmalingerne oplever Kammeradvokaten som landets fgrende
specialister i at fgre retssager. Samtidig er det den faglige kvalitet og tilgeengeligheden, der
vurderes som de to vigtigste parametre for betydningen af kundetilfredsheden. Det er ogsa
de to parametre, hvor Kammeradvokaten klarer sig bedst. For alle tilfredshedsmalinger,
hvor der spgrges direkte til kvaliteten, vurderes kvaliteten af ydelserne som minimum 4,3
ud af 5, svarende til et sted mellem generelt hgj og seerdeles hgj. | den nyeste

15



Balancen mellem
pris og kvalitet er
uklar for kunderne

Mailingerne tyder
Pa, at ydelserne er

pengene vard

tilfredshedsmaling fra 2021 er kompetenceniveauet den primare begrundelse for tilfreds-
hed med Kammeradvokaten.

Figur 2.3 Vurdering af den overordnede samarbejdsrelation med Kammeradvokaten

2009 2011 2016 2021

Anm.: Kolonnerne angiver gennemsnitlig score fra 1-5 til spgrgsmal om overordnet tilfredshed med Kammeradvokaten. | 2009
og 2011 stilles spgrgsmalet: ”Hvordan oplever du alt i alt Kammeradvokaten som samarbejdspartner/ leverandgr af juri-
diske ydelser?”. 12016 stilles spgrgsmalet: ”Hvor tilfreds er du med dit samarbejde med Kammeradvokaten alt i alt?”. |
2021 stilles spgrgsmalet: ”/ hvor hgj grad er du tilfreds med Poul Schmith/Kammeradvokaten?”. Respondenterne har
fem svarmuligheder fra meget utilfreds til meget tilfreds. | Moderniseringsstyrelsens tilfredshedsmaling fra rapporten i
2012 blev respondenterne ikke bedt om at vurdere ordningen pa nogen skala, og rapporten fremviser kun kvalitative
udsagn.

Kilde: @konomistyrelsen og Kammeradvokaten (2009; 2011), Rambgll (2016), Advice (2021)

I malingen fra 2016 udtrykker halvdelen af respondenterne, at det pa trods af den opdate-
rede Kammeradvokataftale stadig er sveert at vurdere balancen mellem pris og kvalitet. Fem
ud af ti respondenter angiver, at den opdaterede aftale kun i mindre eller ingen grad gger
gennemsigtigheden i forhold til at vurdere balancen mellem pris og kvalitet. Det er dog mu-
ligt, at den opdaterede aftale fgrst skulle modnes og forstas, fgr de statslige indkgbere for
alvor fik gleede af de nye vilkar. | malingen fra 2021 er det blot 13 pct. af respondenterne,
der angiver pris som et omrade, hvor Poul Schmith/Kammeradvokaten kan blive bedre. Ma-
lingen fra 2016 siger heller ikke noget om, hvorvidt uklarhed om balance mellem pris og
kvalitet er et generelt f&anomen pa advokatmarkedet, eller om det specifikt er en udfordring
for Kammeradvokaten.

Den hgije tilfredshed tyder pa, at brugerne vurderer, at Kammeradvokatens ydelser er pen-
gene veaerd. Hvis brugerne vurderede udgifterne som urimelige i forhold til veerdiskabelsen,
matte det ogsa forventes at flere ville angive at vaere utilfredse med ordningen. Tilfreds-
hedsmalingerne ligger desuden hgjt sammenlignet med en anden tilfredshedsmaling af pri-
vat radgivning til det offentlige. Dansk Erhverv spurgte i 2018 de kommunale forvaltnings-
chefer om veerdien af indkgbte radgivningsydelser (Dansk Erhverv, 2018). Langt stgrstede-
len af cheferne vurderede ydelserne som pengene vard. Den gennemsnitlige tilfredshed
havde en score pa 4,0, hvilket er et stykke under tilfredsmalingerne af Kammeradvokaten.

16






Kapitlets indhold

Knap halvdelen af
omsatningen ligger

hos de ti stgrste

Markedet har en
rakke konkurrence-

udfordringer

Kammeradvokatens
markedsandel

ligger pa fire pct.

3. SAMFUNDSOKONOMISKE
BETRAGTNINGER OM
ORDNINGEN

Dette kapitel beskriver kort det danske marked for juridisk radgivning, efterfulgt af en gen-
nemgang af Kammeradvokatordningen ud fra et gkonomisk perspektiv. En ordning, hvor én
leverandgr har fortrinsret til at levere ydelser til staten, kan give anledning til bekymringer
for, om ordningen samlet set er til skonomisk fordel for staten. Derfor saettes ogsa fokus pa
de mekanismer, der er indbygget i ordningen for at sikre, at staten modtager radgivning af
hgj kvalitet, og hvor der er sammenhang mellem priser og kvalitet af de leverede juridiske
tjenesteydelser.

3.1 Markedet for juridisk radgivning

Advokatmarkedet er kendetegnet ved en handfuld stgrre advokatfirmaer og mange sma
advokatfirmaer. | 2021 stod de ti stgrste advokatfirmaer for ca. 45 pct. af branchens sam-
lede omsaetning (Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2023). Det svarer til en stigning pa
17 pct.-point sammenlignet med 2003, hvor andelen var 28 pct. Der er med andre ord sket
en betydelig forggelse af markedskoncentrationen i takt med den ggede kompleksitet. Sam-
let var der i 2021 ca. 1.700 advokatfirmaer.

Det private marked for juridiske tjenesteydelser har en raekke betydelige konkurrenceud-
fordringer (Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2021). Det omfatter fx lav kundemobilitet
og lav mobilitet i markedsandele sammenlignet med andre brancher. | 2021 I3 mobiliteten
i markedsandele pa blot seks pct. (Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2023). Den lave mo-
bilitet tyder enten pa et marked med svag konkurrence eller et marked, hvor dybdegaende
og langvarige relationer er vigtige. Som det ogsa fremgar af Konkurrence- og Forbrugersty-
relsens analyse fra 2021, er varigheden af en gennemsnitlig klientrelation 14 ar for erhvervs-
kunder med mere end 250 ansatte. Dybdegaende og langvarige relationer fordrer tillid mel-
lem parterne, hvilket ma forventes at veere af ekstraordinaer betydning for kunderne pa
advokatmarkedet — bade staten, virksomheder og private borgere. Det er desuden sand-
synligt, at der er omkostninger forbundet med skift af advokat, hvilket bidrager til den lave
mobilitet. Kapitel 4 forholder sig mere teoretisk til potentielle arsager til lav mobilitet pa
advokatmarkedet.

Kammeradvokatens markedsandel ligger pa knap fire pct. af det samlede danske marked
for advokatydelser. Den seneste opggrelse fra Danmarks Statistik viser, at det samlede mar-
ked var ca. 17,3 mia. kr. i 2021, hvoraf Kammeradvokaten fakturerede staten for 608 mio.
kr. (2021-priser). Markedsandelen pa fire pct. omfatter altsa udelukkende den del af Poul
Schmiths omsaetning, der er relateret til Kammeradvokataftalen. Ser man isoleret pa "mar-
kedet” for juridisk radgivning og bistand i retssager til staten — e] indkgb af forsvars- og
bistandsadvokater — er det i overvejende grad Kammeradvokaten, som er leverandgr. Det
geelder dog ikke i forhold til de statslige selskaber, der typisk ggr brug af andre advokatfir-

maer.
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Hajt specialiseret juridisk radgivning pa tveers af fagomrader er blevet vigtigere over tid, og
det er kun de stgrste advokatfirmaer, der tilbyder denne form for “full service”. Antallet af
geeldende love og lovbekendtggrelser er fx steget med mere end 60 pct. siden 2001 (Dansk
Industri, 2023), og ogsa pa det EU-retslige omrade gges kompleksiteten Igbende. Dette har
medfg@rt en stgrre kompleksitet i lovgivningen og bidraget til en gget efterspgrgsel efter
juridisk radgivning. Mange store kunder, herunder koncernforbundne selskaber, regioner
og kommuner, ser en fordel i at samle alle juridiske opgaver hos én leverandgr. Dog er det
kun advokatfirmaer af en vis stgrrelse, der kan tilbyde juridisk radgivning inden for alle spe-
cialer ("full service”). Der er derved et begraenset antal af advokatfirmaer til store kunder,
som gnsker at have én leverandgr. Dette mindsker konkurrencen pa advokatmarkedet.

Et specielt forhold ved advokatmarkedet vedrgrer habilitets- og interessekonflikter, som er
helt essentielt for at sikre advokatens uafhaengighed og retssikkerheden, men som samtidig
bidrager til mindre konkurrence. Nar et advokatfirma yder juridisk bistand til én kgber, ude-
lukker det samtidig en anden kgber som kunde, hvis de to kgbere har en tvist, eller der i
gvrigt er nzerliggende risiko for interessemodsaetning, herunder hvis advokaten er eller har
veeret fast advokat for den anden part. Den anden kunde har derfor feerre udbydere at
vaelge mellem. Det ville saledes blive svaerere for kunder, der gnsker at anlaegge sag mod
staten, at finde repraesentation hos de store advokatkontorer, hvis disse ligeledes reprae-
senterede staten og derfor matte afvise kunden pa grund af interessekonflikt (Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsen, 2021). Dette er i modsatning til andre markeder, hvor den ene kg-
bers brug af en saelgers ydelse ikke afskaerer andre kgbere fra ydelsen.

3.2 Fordele ved Kammeradvokatordningen

Dette afsnit gennemgar fordelene ved Kammeradvokatordningen, mens det efterfglgende
afsnit diskuterer de observationer og overvejelser, der fremfgres om ordningen. Vi fokuse-
rer pa de gkonomiske fordele, men beskriver til sidst i afsnittet ogsa kort nogle fordele i
relation til retssikkerhed. Det er veerd at bemaerke, at nogle af de omtalte fordele muligvis
ogsa kunne sikres ved alternative ordninger.

Effektiv juridisk radgivning

Kammeradvokatordningen muligggr stordriftsfordele, der ikke kan lade sig ggre i samme
omfang ved en decentraliseret ordning med flere leverandgrer, jf. Moderniseringsstyrelsen
(2012). Stordriftsfordelene opstar blandt andet, nar den historiske viden om statens gnsker
og behov ggr Kammeradvokaten i stand til at Igse opgaverne mere effektivt. Derudover kan
der vaere en stor lighed mellem de opgaver, som forskellige myndigheder skal have Igst.
Staten kan saledes ved at benytte det samme advokatfirma drage fordel af den tidligere
radgivning/retssagsfgrelse, der er ydet, og/eller den parallelle radgivning/retssagsfgrelse,
der ydes. Det fremgar ogsa direkte af aftalen mellem Kammeradvokaten og staten, at Kam-
meradvokaten i forbindelse med levering af ydelserne skal sikre, at de tveergaende faglige
synergier er udnyttet, jf. afsnit 7 i Kammeradvokataftalen.

Et langsigtet samarbejde med én leverandgr kan fgre til en mere effektiv udnyttelse af tiden
for statens ansatte sammenlignet med en fuld decentralisering af juridisk radgivning. Sta-
tens ansatte skal ikke bruge ressourcer pa at undersgge markedet fgrst og finde ud af, hvil-
ken advokat der er bedst eller billigst, hvilket de skulle under en fuld decentraliseret ord-
ning. | stedet kan de ansatte regne med, at Kammeradvokaten har de ngdvendige kompe-
tencer til at Igse alle typer af statens juridiske opgaver til en konkurrencedygtig pris. Der
friggres saledes tid hos de ansatte, fordi de ikke skal indga i en screening-proces og eventuel
forhandling om pris og kvalitet af leverancen.
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Det langsigtede samarbejde fgrer ogsa til transaktionsomkostningsbesparelser for staten
sammenlignet med en situation, hvor Kammeradvokatordningen eller dele heraf sendes i
udbud fx hvert fjerde ar. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen estimerer, at EU-udbud med
kontraktveerdier pa over 100 mio. kr. gennemsnitligt resulterer i relative transaktionsom-
kostninger for ordregiveren pa ca. 1,5 pct. af kontraktvaerdien (Konkurrence- og Forbruger-
styrelsen, 2019). Dertil indebaerer en udbudsproces ogsa transaktionsomkostninger for de
bydende virksomheder, som er markant hgjere inden for videnradgivning end andre bran-
cher (Hansen m.fl., 2017). Disse transaktionsomkostninger for de bydende virksomheder
ma isoleret set forventes at saette sig i deres prisbud og derved fordyre den juridiske rad-
givning.

Forsyningssikkerhed

Kammeradvokatordningen er forpligtet til at levere juridisk radgivning til alle typer af opga-
ver til samme timepriser, uanset fagomrade eller kompleksitet i sagen ("forsyningspligt”).
Dette adskiller sig fra private advokatfirmaer, der har mulighed for at fraveelge visse typer
af opgaver pa grund af deres risikoprofil eller kompleksitet. Ved at forpligte sig til at hand-
tere et bredt spektrum af juridiske spgrgsmal sikrer Kammeradvokatordningen, at staten
altid har adgang til ngdvendig juridisk ekspertise, uanset omfanget af opgaven eller de in-
volverede parter. Dette er afggrende for, at statens interesser bliver effektivt varetaget i
alle juridiske spgrgsmal.

Forsyningsforpligtelsen medfgrer, at Kammeradvokaten altid skal have specialiserede ad-
vokater til radighed for at imgdekomme statens skiftende behov for juridisk radgivning.
Kammeradvokaten ma nemlig ikke sige nej til opgaver som statslige institutioner anmoder
om at fa Igst. Dette indebzerer, at Kammeradvokaten til enhver tid skal have tilstraekkeligt
med ressourcer til radighed. Selvom et bestemt juridisk fagomrade i en periode ikke oplever
seerlig hgj efterspgrgsel, skal Kammeradvokaten altsa have hgjt specialiserede advokater
klar i tilfeelde af efterspgrgslen pludselig opstar. | perioder med lavere efterspgrgsel kan
disse advokater bruges pa andre opgaver, hvor deres specialisering dog ikke kommer til an-
vendelse.

Qvrige fordele

Kammeradvokatordningen sikrer en hgj grad af uafhaengighed for statens juridiske radgiver,
hvilket fremhaeves som vigtigt af brugerne, jf. Moderniseringsstyrelsen (2012). Det langsig-
tede samarbejde medfgrer, at Kammeradvokaten kan veere fuldkommen objektiv og ikke
behgver at frygte, at de juridiske vurderinger i kritiske sager er upopulare hos kunden. Det
kan fx veere problematisk for uafthangigheden, hvis et advokatfirma i én periode repraesen-
terer private virksomheder mod staten og i den naeste periode repraesenterer staten, eller
hvis staten helt frit kan vaelge en anden advokat fra sag til sag.

I relation til en hgj grad af uafhangighed sikrer en centraliseret ordning ogs3, at leverandg-
ren far en "punktumsaettende rolle”. Det betyder, at Kammeradvokatens vurderinger er en-
delige, og de forskellige statslige institutioner kan ikke vaelge andre advokatfirmaer for at
opna en vurdering, der harmonerer bedre med deres eget synspunkt, eller som led i at "be-
krige hinanden” med brug af forskellige advokatfirmaer. Kammeradvokaten agerer altsa
som en troveaerdig tredjepart, hvis vurderinger respekteres bredt i staten.

Retssikkerhed er et essentielt element for den juridiske radgivning, og en centraliseret ord-
ning med én leverandgr har nogle fordele sammenlignet med en decentraliseret ordning
med flere leverandgrer. For det fgrste sikres staten ensartethed i den juridiske radgivning
pa tveers af statslige institutioner. Pa den made undgar man fragmenteret og potentiel mod-
sigende radgivning/retssagsfgrelse. For det andet opnar staten fuldkommen klarhed om,
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hvilket advokatfirma der sidder med det juridiske ansvar i sager med flere involverede fag-
discipliner. Disse sager med flere involverede fagdiscipliner udggr stgrstedelen af den juri-
diske radgivning, jf. figur 3.1. Et eksempel kan vaere radgivning om et stgrre bygge-/anlaegs-
projekt, der kan involvere udbudsretlige, miljgretlige, ekspropriationsretlige, ansaettelses-
retlige, statsstptteretlige og EU-retslige problemstillinger. For det tredje eliminerer staten
risikoen for, at den opbyggede viden som Kammeradvokat i fremtiden kan bruges imod sta-
ten, hvis der fx skiftes Kammeradvokat hvert fjerde ar. Selv om en advokat ikke er i besid-
delse af konkret fortrolig viden fra en sag, som kan misbruges i en anden sag, vil en advokat
kunne opna kritisk indsigt i systemiske svagheder hos kunden.

Figur 3.1 Andel af samlet omsatning hos Kammeradvokaten fra projekter med forskellig

grad af involvering af flere fagjuridiske discipliner, 2021-2023
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Anm.: Figuren viser andelen af den samlede omsatning hos Kammeradvokaten, der stammer fra projekter med hhv. en fagju-
ridisk disciplin, 2 fagjuridiske discipliner, 3-5 fagjuridiske discipliner og 6 eller flere fagjuridiske discipliner. En fagjuridi-
ske disciplin har vaeret involveret, hvis teamet har registreret mere end 10 timer pa en sag.

Kilde:  Oplysninger fra Kammeradvokaten.

3.3 Den fremforte kritik af
Kammeradvokatordningen

Kammeradvokatordningen har gennem arene vaeret genstand for opmaerksomhed og en
raekke overvejelser om, hvorvidt ordningen er fordelagtig for staten, og hvorvidt den bidra-
ger til usund konkurrence. Dette skyldes fgrst og fremmest, at aftalen angar en for staten
helt central og kritisk ngdvendig leverance. Derudover skyldes det, at aftalen ikke har vaeret
konkurrenceudsat i traditionel forstand forstaet som et EU-udbud. | dette afsnit foretager
vi en faggkonomisk gennemgang af noget af den mest fremfgrte kritik.

Fortrinsposition til statens juridiske opgaver

Den primeert fremfgrte bekymring ved Kammeradvokatordningen er, om ordningens vilkar
er tilstraekkeligt fordelagtige for staten, og om ordningen medfgrer en overnormal profit for
Kammeradvokaten, jf. ogsa regeringsgrundlagets formulering om, at undersgge ”... poten-
tialerne ved — hel eller delvis konkurrenceudsaettelse af kammeradvokatordningen, der skal
frigive et provenu for staten”. Bekymringen bunder formentlig i en fejlagtig opfattelse af,
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at Kammeradvokaten har et monopol pa de juridiske opgaver til staten, hvilket kobles sam-
men med det faktum, at monopoler som udgangspunkt er til skade for kgberne. Mens et
ureguleret monopol rigtigt nok kan have flere negative konsekvenser for kgberne, herunder
hgjere priser og lavere kvalitet, er Kammeradvokataftalen og markedsstrukturen for statens
indkgb af juridiske tjenesteydelser netop ikke et monopol, jf. diskussionen i Kapitel 4. Des-
uden er markedet karakteriseret ved, at der ogsa kun er én kgber (staten), som dermed har
betydelig markedsmagt pa kebersiden, hvilket grundlaeggende andrer pa markedsstruktu-
ren.

Det @ndrer dog ikke p3, at en aftale med fortrinsret hos én primaer leverandgr betyder, at
det konkurrencepres, som normalt disciplinerer virksomheder til at levere ydelser af hgj
kvalitet og med konkurrencedygtige priser, ikke direkte er til stede. Fra kgbers synspunkt
(staten), er det derfor vigtigt, at der i aftalen i stedet er en raekke andre disciplinerende
mekanismer, der i videst muligt omfang kan erstatte et direkte konkurrencepres. En raekke
forhold pa advokatmarkedet samt vilkarene i aftalen med Kammeradvokaten (hyppig og
transparent prissaetning og afregning samt Igbende benchmark op imod markedspriserne)
tyder da ogsa p3, at konsekvenserne ved Kammeradvokatens fortrinsposition som leveran-
dgr ikke giver anledning til ekstra omkostninger af betydning for staten, sammenholdt med
statens mange fordele ved ordningen, jf. ovenfor. Det er iszer den eksisterende regulering
af Kammeradvokaten samt markedsstrukturen med én stor kgber og en handfuld stgrre
seelgere, der minimerer de potentielle udfordringer ved at give Kammeradvokaten en for-
trinsposition til statens juridiske opgaver.

Statens stgrrelse og alternative muligheder for juridisk radgivning sikrer en hgj grad af med-
bestemmelse i forhold til pris og kvalitet. De statslige udgifter til juridisk radgivning kan hol-
des nede, fordi staten er en stor kgber pa markedet, samtidig med at staten ikke er fuld-
kommen afhaengig af Kammeradvokaten. Staten har mulighed for enten at Igse enkeltop-
gaver selv eller hjemtage hele sagsomrader. Staten kan ogsa vaelge andre advokatfirmaer
til specifikke opgaver eller udvalgte sagsomrader, hvis staten/den statslige myndighed skgn-
ner, at de tvaergaende faglige synergier ikke ggr sig geeldende med szerlig vaegt til Igsning af
opgaven. Staten udggr omvendt en meget stor del af omsaetningen for Poul Schmith. Samlet
set betyder det, at staten kan opna gunstige priser og kvalitet. Dertil har staten ogsa mulig-
hed for at genforhandle aftalen i sin helhed med Kammeradvokaten, hvis der opstar util-
fredshed med pris eller kvalitet.

Staten ggr rent faktisk brug af muligheden for at hjemtage opgaver eller lade andre advo-
katfirmaer Igse juridiske opgaver, hvilket fungerer som et konkurrencepres pa Kammerad-
vokaten. Som eksempler pa hjemtagelser af hele sagsomrader kan naevnes Ankestyrelsens
arbejdsskadesager og sygedagpengesager samt udbudssager ved Forsvarets Materiel- og
Indkgbsstyrelse. Desuden er Justitsministeriet i de seneste par ar blevet styrket i sin radgiv-
ningskapacitet. Samtidig g@r staten ogsa brug af andre advokater. Som eksempler kan naev-
nes Ankenaevnet for Patienterstatningen (Horten), SAS’ rekonstruktionsproces (Plesner),
samt diverse advokatundersggelser samt en lang raekke af mindre opgaver, som Igbende
konkurrenceudseettes. Pa trods af at Kammeradvokaten som udgangspunkt har fortrinsret
til at Igse opgaver for staten, er der sdledes en raekke mekanismer, der i praksis disciplinerer
og sikrer markedskonformitet i Kammeradvokatens prissaetning, ressourceforbrug (antal ti-
mer pa opgaverne) og kvalitet.

| kapitel 4 foretages en mere teoretisk diskussion af forhold, der bevirker, at markedsstruk-

turen ikke kan siges at veere et monopol, hvordan markedet alternativt bgr karakteriseres,
samt mekanismer der disciplinerer markedet i en sadan situation.
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En anden overvejelse ved Kammeradvokatordningen er, om staten betaler for hgje time-
satser. Dette er en afledt bekymring fra argumentet om, at det kan have negative konse-
kvenser, hvis staten kun har mulighed for at kgbe juridiske tjenesteydelser fra Kammerad-
vokaten.

Timepriserne i Kammeradvokataftalen er dog lagt fast med udgangspunkt i en prisundersg-
gelse forud for aftalens indgdelse i 2015, og priserne bliver Igbende holdt op imod marke-
dets priser i et pris-benchmark af en uafhaengig tredjepart. Det seneste pristjek fra 2020
viste, at timepriserne i aftalen var 11,2 pct. lavere end priserne i andre store rammeaftaler
om juridiske tjenesteydelser, inkl. rabatter i disse rammeaftaler (Boston Consulting Group,
2020).7 Selv om der saledes ikke har veeret gennemfgrt et udbud i traditionel forstand, bliver
priserne Igbende malt op imod galdende markedspriser pa anden vis.

Omfang af fakturerede timer

En tredje overvejelse ved Kammeradvokataftalen er, om Kammeradvokaten blot kan faktu-
rere flere timer til en umiddelbar konkurrencedygtig timepris eller overdimensionerer op-
gaverne. Da de juridiske opgaver ofte er komplekse, kan kunden i de enkelte sager og rad-
givningsforlgb have svaert ved at vurdere omfanget af opgaverne. Kritikken af Kammerad-
vokatordningen, der nogle gange fremfgres, er derfor, at der teoretisk set er mulighed for
at skrive "ekstra” timer pa sagerne eller at overdimensionere opgaverne.

Det er vaesentligt at skelne mellem fakturering af timer, der ikke er brugt pa en opgave, og
overdimensionering af opgaverne. Fgrstnaevnte er bade strafbart og i strid med de advokat-
etiske regler. Det vil sdledes veere risikabelt for bade den enkelte advokat og advokatfirmaet
som helhed at forfglge den strategi. Overdimensionering af opgaver vil gge bade omsaet-
ningen og omkostningerne. Der er samtidig en vaesentlig risiko for, at de professionelle
statslige indkgbere gennemskuer dette, hvorved samarbejdsrelationen bringes i fare. Dertil
kommer, at vilkarene i Kammeradvokataftalen sikrer kunden gennemsigtighed og kontrol.
Hver maned skal der som fglge af aftalen for hver sag fremsendes detaljerede redeggrelser
over sagsemner og timeforbrug, hvilket er en stramning bade i forhold til praksis pa marke-
det og de advokatetiske regler. Staten benytter sig desuden regelmaessigt af andre advokat-
firmaer, jf. bekymringen om udnyttelse af fortrinspositionen. Dette bidrager yderligere til
evalueringen af Kammeradvokatens tidsforbrug sammenlignet med andre advokatfirmaer.

Omsaetningen per ansat er vaesentligt lavere hos Kammeradvokaten end hos de gvrige
stgrre advokatfirmaer, jf. figur 3.2. Hvis Kammeradvokaten havde lukrative forhold, burde
hver ansat drive en relativ stor omsaetning sammenlignet med de andre stgrre advokatfir-
maer. Pa den made ville Kammeradvokaten vaere i stand til at skabe overnormal profit. Det
forholder sig dog omvendt, idet omsaetningen per ansat hos Kammeradvokaten ligger ca.
20-25 pct. under de g@vrige stgrre advokatfirmaer. Sammenligning af omszetning per ansat
er dog kompliceret. Forskelle kan fx skyldes forskellig sammensatning af medarbejderty-
per, fx stgrre brug af advokatfuldmaegtige med fa ars erfaring og mindre brug af advokater.
Den seneste opggrelse fra @konomisk Ugebrev tyder dog ikke pa, at en stor koncentration
af advokatfuldmaegtige er arsagen til den lavere omsaetning per ansat hos Kammeradvoka-
ten. | den seneste prissammenligning fra 2020 konkluderes det ligeledes, at omsaetningen
per ansat er den laveste blandt de advokatfirmaer, visammenligner med (Boston Consulting
Group, 2020).

7 Prissammenligningen med andre stgrre rammeaftaler skal ses i ssmmenhang med, at aftalen mellem staten og Kammeradvoka-
ten er vaesentligt stgrre end de aftaler, der sammenlignes med. Det méa forventes, at der kan gives stgrre rabatter ved stgrre aftaler.
Omvendt har Kammeradvokaten pligt til at Igse alle juridiske opgaver for staten til enhver tid, hvilket bgr traekke i retning af hgjere
priser.
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Figur 3.2 Omsatning per ansat for Kammeradvokaten og andre stgrre advokatfirmaer
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B Kammeradvokaten Gns. ekskl. Kammeradvokaten

Anm.: Gennemsnittet ekskl. Kammeradvokaten er udregnet som et simpelt gennemsnit for hhv. Accura, Bech-Bruun, Bruun og
Hjejle, DLA Piper, Gorrissen Federspiel, Horten og Plesner. Kromann Reumert indgar ikke, da regnskabstal ikke er til-
gaengelige. Antal ansatte er udregnet som gennemsnit af antal arsvaerk for aret pa baggrund af tal opgivet i CVR regi-
stret tillagt antallet af partnere. Omsaetningen for Kammeradvokaten geelder kun “Kammer-delen” af Poul Schmith.
Omsaetning er baseret pa tal i lgbende priser.

Kilde: Data fra @konomisk Ugebrev baseret pa arsrapporter fra de 40 stgrste advokatfirmaer samt data om medarbejdersam-
mensaetning fra Poul Schmith.

Det bgr ogsa navnes, at beslutningen om at fgre en retssag i udgangspunktet ligger hos den
pageeldende myndighed. Selvom beslutningskompetencen ligger hos myndigheden, sker
det i praksis jeevnligt efter radfgring med Kammeradvokaten — ligesom det vil vaere tilfeeldet
for andre advokatfirmaer og deres kunder. Det kan potentielt dbne mulighed for, at der
fores for mange sager og pa for spinkle grundlag ud fra et indtjeningsmotiv hos Kammerad-
vokaten. Dette stemmer dog darligt overens med, at Kammeradvokaten oplyser, at ca. 85
procent af de sager, der anlaegges pa tvaers af forskellige forretningsomrader, faktisk vindes
(Kammeradvokaten, 2024b). Hvis der blev fgrt for mange sager, ma det forventes, at sand-
synligheden for at vinde sagerne ville vaere lavere. Dertil kommer, at sagsfgrelsen inden for
fx skatteomradet skal ske under iagttagelse af retssagsinstruksen, hvilket er disciplinerende
i forhold til, hvilke sager der fgres.

De andre advokatfirmaer

En fjerde overvejelse er, om de andre advokatfirmaer udkonkurreres som fglge af Kammer-
advokatens aftale med staten. Arsagen til denne overvejelse er, at Kammeradvokaten op-
bygger en stor viden gennem sin fortrinsposition til statens juridiske opgaver. Samtidig med
opgaverne for staten har Poul Schmith ogsa andre kunder, men alene hvor der ikke er risiko
for en interessekonflikt med staten. Den viden, som opbygges i “Kammerdelen”, kan sale-
des bruges i konkurrencen om andre kunder.

Pzane vaekstrater i de andre store danske advokatfirmaer tyder pa, at udkonkurrering ikke

er tilfeldet. Dette fglger en mangearig tendens, hvor iseer de store advokatfirmaer har op-
levet stigende omsaetning. | 2019 omsatte de stgrste advokatfirmaer (ekskl. Poul Schmith)
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for knap 4,2 mia. kr.2 12023 var omsaetningen i samme firmaer steget til knap 5,3 mia. kr. (i
2019-priser), svarende til en realvaekst pa seks pct. arligt.

Hgj vaekst i de andre store advokatfirmaer kan i princippet stadig veere foreneligt med, at
de mister markedsandele som fglge af Kammeradvokataftalen. De andre store advokatfir-
maer mister markedsandele, hvis de oplever lavere vaekst end advokatfirmaet Poul Schmith,
samtidig med at de mindre advokatfirmaer bevarer deres markedsandele. Det kan i sagens
natur ikke entydigt afvises, at de andre store advokatfirmaer kunne have oplevet endnu
hgjere vaekstrater i fravaer af Kammeradvokataftalen, men der er omvendt heller ikke data,
der understgtter en sadan konklusion. Igen skal det bemarkes, at Kammeradvokaten pa
grund af forsyningspligten og bestemmelserne om habilitet og interessekonflikter er afska-
ret fra en betydelig del af det gvrige marked for juridiske tjenesteydelser. Dertil kommer, at
Poul Schmiths timesatser uden for staten er noget hgjere end satserne i aftalen med staten,
ligesom der jeevnligt ses eksempler pa, at firmaets position forringes i konkurrencen med
andre. Kgbenhavns Kommune har saledes et mindstekrav i deres advokatudbud om, at man
ikke ma fgre sager mod kommunen pa vegne af staten. | @rsteds tidligere advokatudbud
indgar samme forhold som et konkurrenceparameter.

8 De omfattede advokatfirmaer er Accura, Bech-Bruun, Bruun og Hjejle, DLA Piper, Gorrissen Federspiel, Horten og Plesner.
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4. TEORETISKE
OVERVEJELSER

Dette kapitel gennemgar mere teoretisk faggkonomisk, hvilke fundamentale strukturer,
som bevirker, at markedet for statens indkgb af juridiske tjenesteydelser er et specielt mar-
ked, hvordan dette marked bedst kan karakteriseres, og hvilke styringsmaessige overvejel-
ser det giver anledning til fra kgbers (statens) side.

4.1 Juridiske tjenesteydelser for staten har
seaerlige karakteristika

Der er en raekke saerlige egenskaber ved juridiske tjenesteydelser, som bevirker, at dyna-
mikkerne pa markedet herfor afviger betydeligt fra en lang reekke andre markeder med
mere standardiserede produkter. Saerligt to aspekter er afggrende og udfordrer i sig selv
kundemobiliteten og konkurrencen pa markedet:

e Mange juridiske tjenesteydelser er komplekse tillidsgoder (pa engelsk: trust-based
services), hvor relationen mellem kunden og udbyderen er vigtig for at nedbringe
omkostningen ved at producere ydelsen og sikre, at kunden far den rigtige radgiv-
ning. Vigtigheden af tillid betyder isoleret set, at der er vaerdi i at opbygge en leen-
gerevarende samarbejdsrelation, og at skift af leverandgrer er mindre attraktivt
for kgber end pa markeder med mere standardiserede produkter (Ganesan, 1994;
Li m.fl., 2022).

e Samtidig betyder habilitetsregler og regler om interessekonflikter, som er helt af-
gorende for uafhangighed hos udbyderne, at markedet ogsa af den grund funge-
rer anderledes. Det indskranker konkurrencen om kunderne, nar en eller flere ud-
bydere er afskaret fra at tage kunden ind, fordi eksisterende kunder har eller har
haft tvister med den potentielle nye kunde.

Disse elementer forstaerkes, nar der er tale om statens indkgb af juridiske tjenesteydelser,
hvor habilitetsreglerne er skaerpede, og hvor der i betydeligt omfang er tale om juridiske
tjenesteydelser, som er specifikke for staten. Som omtalt tidligere betyder reglerne for ha-
bilitet mv., at en privat advokatvirksomhed, der er leverandgr til staten pa en lang raekke
omrader, reelt er afskaret fra en stor del af det resterende marked (szerligt for stgrre er-
hvervskunder).

Stgrre kunder, inkl. staten, har derudover brug for leverandgrer, der kan levere "full ser-
vice”, dvs. radgive pa tvaers af en raekke fagspecialer. Det traekker yderligere i retning af et
koncentreret marked med relativt fa leverandgrer, der kan levere de mere komplekse juri-
diske tjenesteydelser.

Pa det ikke-statslige marked for komplekse juridiske tjenesteydelser (seerligt de store er-

hvervskunder) opstar derfor ofte langvarige kundeforhold til samme leverandgr og en
yderst lav kundemobilitet sammenlignet med markeder med mere standardiserede
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produkter. | 2021 13 mobiliteten i markedsandele pa blot seks pct. (Konkurrence- og Forbru-
gerstyrelsen, 2023). Det er sdledes ikke kun staten, der har tradition for et langvarigt sam-
arbejde med samme virksomhed, og det taler alt andet lige for, at det er ydelsernes natur
og karakteristika, mere end det er konstruktionen omkring Kammeradvokatordningen, der
er styrende for det forhold, at der er en langvarig relation.

En del af forklaringen pa disse forhold, som implicit indgar i omtalen af ydelserne som “kom-
plekse tillidsgoder”, handler om asymmetrisk information og gentagne kgb. Denne tanke-
gang gar tilbage til nobelprisvinderen George Akerlof’s forskningspapir om markedet for
"lemons” (Akerlof, 1970). En "lemon” er et amerikansk udtryk for en bil, man har kgbt, men
som efterfglgende viser sig at veere i ringe stand og fuld af fejl — og hvor kgberen ikke ville
have gennemfgrt handlen, hvis bilens sande tilstand havde veeret kendt og kunne verifice-
res. Pointen er dog vaesentligt bredere end markedet for brugte biler: P4 markeder, hvor
der er privat information (szelger ved noget, som kgber ikke ved og/eller kpber ved noget,
som salger ikke ved), kan markederne fungere darligt eller helt bryde sammen, fordi alle
parter indregner en risiko for, at vaerdien af en givet handel ex post viser sig at veere mindre,
end det der blev stillet i udsigt.

En lang raekke tjenesteydelser —inklusive juridiske tjenesteydelser — har elementer af asym-
metrisk information. Nogle gange karakteriseres sadanne ydelser ogsa som "erfaringsgo-
der” (pa engelsk: experience goods), altsa goder, som kgberen fgrst kender vaerdien af, efter
handlen er gennemfgrt. | konteksten af juridiske tjenesteydelser kan det bade vedrgre sam-
let pris, kvalitet i opgavelgsningen og dermed sammenhangen mellem disse. Problemer i
sadanne markeder mindskes, hvis der i stedet for transaktioner, som sker én gang, og hvor
kgber og szlger aldrig stgder pa hinanden igen, er tale om gentagne interaktioner. Det di-
sciplinerer aktgrerne, hvis en kortsigtet gevinst (fx et ikke-aftalt lavt kvalitetsniveau) kom-
mer med den omkostning, at kunderne ikke gnsker at k@be noget en anden gang, hvorved
leverandgren far et indtjeningstab i en omstillingsperiode af sin forretning.

4.2 Kammeradvokatordningen udgor ikke
et monopol

Det bliver fra tid til anden anfgrt i debatten om Kammeradvokatordningen, at ordningen
skulle udggre et monopol. Det er dog en decideret fejlslutning. Kammeradvokatordningen
indebaerer en fortrinsposition til at levere statens juridiske ydelser, men staten har mulig-
hed for at anvende andre advokater, hvor sarlige tveergaende synergier ikke gor sig geel-
dende med seerlig vaegt, eller at hjemtage sager/omrader. Derudover kan ordningen ikke
sammenlignes med et monopol, idet et andet kendetegn ved et monopol efter pgkonomisk
teori er, at et monopol bestar af et bestemt marked, hvorpa der er én virksomhed (produ-
cent) og et hgjt antal kgbere. Der findes ikke nogen entydig made at operationalisere af-
graensningen af et marked i konkurrencesammenhang, men oftest bliver afgransningen
vurderet pa baggrund af, om der er nare substitutter (alternativer) til det pagseldende
gode. Et marked kan saledes besta af et eller en raekke goder, og det kan afgraenses geogra-
fisk afhaengigt af den specifikke kontekst (Tirole, 1988). Det hgje antal kgbere betyder, at
den enkelte kgbers beslutninger ikke pavirker markedet. Dermed bliver producenten pris-
settende, mens kgberne er pristagere — “take it or leave it”. Statens indkgb af juridiske
tjenesteydelser er netop ikke et monopol, fordi kgber (staten) i hgj grad har markedsmagt
og dermed indflydelse pa priserne og vilkadrene for sine indkgb.

Statens indkgb af juridiske tjenesteydelser kan bedst beskrives som en markedssituation
med én kgber (staten), og én leverandgr (Kammeradvokaten). Det betyder ikke, at andre
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advokatvirksomheder i princippet er fuldkommen afskaret fra at traede ind pa markedet,
men som beskrevet andetsteds er det vurderingen, atingen kunne eller ville kunne overtage
rollen med den samlede Kammeradvokatordning. Det skyldes primaert, at alt taler for at
holde ordningen samlet, og at ingen af de andre serigse markedsaktgrer ville have mulighed
for — eller veere interesserede i — at byde pa den samlede ordning i et traditionelt udbud,
blandt andet som fglge af reglerne om habilitet og interessekonflikter med de deraf fgl-
gende store afkald pa handtering af andre kundesegmenter.

En eventuel opsplitning af ordningen ville fa store konsekvenser for skala- og samdriftsfor-
dele ved produktionen af juridiske tjenesteydelser til staten. Skalafordele betyder, at om-
kostningerne per produceret enhed er faldende i takt med, at der produceres mere —stgrre
volumen giver stgrre effektivitet. Samdriftsfordele betyder, at det er billigere at producere
to varer sammen end at producere de to varer hver for sig. Begge dele giver isoleret set
effektivitetsgevinster ved at samle produktionen, men kan ogsa give anledning til marked-
smagt for producenten.

En markedssituation med én kgber og én szlger er usaedvanlig. | den akademiske litteratur
omtales dette ofte som et “tosidet monopol”. Denne betegnelse kan let give misvisende
konnotationer i forhold til markedsmagt mv., og pa trods af ordvalget har dette ikke meget
at ggre med en monopolsituation i traditionel forstand. Navnet henviser alene til et marked
med én kgber og én salger. Det er dermed en fundamentalt anderledes markedsstruktur,
der som udgangspunkt ikke har de negative gkonomiske effekter som et monopol. En grun-
digere (og mere matematisk) behandling af tosidede monopoler findes i Tirole (1988), s. 21
ff.

Nar sakaldt tosidede monopoler er en usaedvanlig markedsstruktur, skyldes det, at begge
parter som udgangspunkt har interesse i at integrere sig — dvs. at kgberen og producenten
slar sig sammen og i den nye sammenkoblede enhed producerer og forbruger det relevante
gode selv uden om et marked. Det mindsker en lang raekke problemstillinger, fx asymme-
trisk information som omtalt ovenfor. Pa nogle markeder, fx statens indkgb af juridiske tje-
nesteydelser, ville en sddan sammenlagning svare til, at staten oprettede en ny, statslig
enhed, som skulle varetage alle de opgaver, som Kammeradvokaten Igser i dag. Mens der
teoretisk set kan vaere fordele ved en sadan sammenlagning, er der i den konkrete kontekst
ogsa betydelige ulemper, herunder manglende uvildighed og armsleengde. En sddan model
—omtalt som “model 1” — behandles i naeste kapitel.

Tosidede monopoler kan ogsa have uheldige egenskaber, hvis der ikke indgas velegnede
kontrakter. Til gengeeld kan veldesignede kontrakter og lange samarbejdsrelationer (gen-
tagne spil) i hgj grad skabe samfundsgkonomisk gode resultater. Motta (2004, s. 122 ff.)
fremhaever i sin gennemgang af markedsmagt netop argumentet om, at markedsmagt pa
kgbersiden kan modvirke de potentielle skadevirkninger, der kan fremkomme af marked-
smagt pa producentsiden, et argument der gar tilbage til Galbraith (1952). Modsat en situ-
ation, hvor kgbersiden ikke kan koordinere sine handlinger, kan én eller fa kgbere pa et
marked disciplinere producenten ved at true med at starte produktion selv (in-housing) eller
invitere nye spillere ind pa markedet.

Sidstnaevnte trussel kan vaere vigtig. | en raekke situationer vil naturlige monopoler eller
monopollignende situationer opsta, fordi der er hgje omkostninger ved at traede ind pa et
marked (”barriers to entry”). Det kan fx vaere hgje anleegsomkostninger af en fabrik, drelang
pakraevet forsknings- og udviklingsindsats og patentering, eller det kan veaere betydelige in-
vesteringer i viden og medarbejdere (humankapital). En virksomhed, der overvejer at ind-
treede pa et marked, hvor der er hgje adgangsomkostninger, vil alt andet lige vaere mere
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tilbgjelig til at tage beslutningen, hvis der allerede inden kan garanteres en betydelig
maengde ordrer og en aftalt prisstruktur. Dette kan en enkelt eller fa kebere med marked-
smagt tilbyde, i modsaetning til et marked med mange sma kgbere.

Under asymmetrisk information mellem kgber og saelger pa et marked med tosidet mono-
pol kan de mulige problemer mindskes over tid i takt med, at k@ber og szelger lzerer hinan-
dens forudsaetninger og behov bedre at kende og opbygger gensidig trovaerdighed, jf. Tirole
(1988, p. 21 ff.).

En yderligere indsigt fra teorien om tosidede monopoler er ogs3, at laengerevarende sam-
arbejder (i modsaetning til korte kontrakter eller handel pa spotmarkeder) kan understgtte
langsigtede investeringer, der kan komme begge parter til gode (ibid.). Intuitionen er, at
investeringen pa disse typer markeder oftest er meget relationsspecifikke. Det kan fx vaere
en producent, som investerer i en maskine, der producerer en type specialvaerktgj, som kun
dén ene kunde anvender. Disse typer investeringer kan forbedre kvalitet og/eller saenke
omkostningerne, hvilket kan komme begge parter til gode. Men de vil kun blive foretaget,
hvis der er en vis sikkerhed for, at de kan anvendes i en arraekke, da veerdien af investerin-
gen er lav eller nul, hvis kunden opsiger samarbejdet.

Fra en kgbers synspunkt er det centrale ved et tosidet monopol, at der indgas langsigtede
samarbejder, som mindsker asymmetrisk information, og at aftalerne samtidig understgtter
relevante langsigtede investeringer. Samtidig bgr der veere indbygget disciplinerende me-
kanismer, som bevirker, at der er en fornuftig sammenhang mellem den leverede pris og
kvalitet. | fravaeret af konkurrencepres pa producentsiden er det derfor vigtigt, at der i af-
talen i stedet er en raekke andre disciplinerende mekanismer, der i vides muligt omfang kan
erstatte et direkte konkurrencepres. Dette handler blandt andet om abenhed og gennem-
sigtighed, om Igbende monitorering samt truslen om at opsige eller tilpasse samarbejdet.
Vilkarene i en aftale skal derfor i et rimeligt omfang Igbende kunne justeres eller aftalen
helt ophaves pé velvalgte vilkar (Tirole, 1988; Mailath og Samuelson, 2006).°

9 Inden for spilteori kaldes den Ipbende justering for “gentagne spil”. Det er i modsaetning til et isoleret spil (pa engelsk single stage
game).
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5. ALTERNATIVE MODELLER

Nar Kammeradvokatordningen har vaeret genstand for debat, er det Ipbende blevet drgftet,
hvordan statens indkgb af juridiske tjenesteydelser alternativt kunne organiseres samt for-
delene og ulemperne herved. Nedenfor gennemgas de centrale argumenter med udgangs-
punkt i redeggrelsen fra Moderniseringsstyrelsen (2012) og anbefalingerne fra Forbruger-
og Konkurrencestyrelsen (2021). Endelig foretages et groft overslag over det gkonomiske
potentiale for staten i et best-case scenarie.

Moderniseringsstyrelsen udgav i 2012 "Statens indkgb af juridiske tjenesteydelser”, som
indeholder en gennemgang af Kammeradvokatordningen, dens fordele og ulemper samt
sammenligning med alternative modeller for statens indkgb pd omradet. Gennemgangen
er dels yderst grundig, dels hviler den pa sunde gkonomfaglige principper og afvejninger.
Efter en detaljeret gennemgang af de optegnede alternativer konkluderer Moderniserings-
styrelsen, at: “Det ovenfor anfarte taler for, at I#sning af statens advokatopgaver ogsd frem-
tidigt sker ved anvendelse af en centralt koordineret aftale med ét privat advokatkontor”.

I analysen bemaerkes det ogs3, at i en model med én leverandgr, som i vid udstraekning har
eneret pa levering af advokatydelser til staten, vil en sddan eneret potentielt kunne udnyt-
tes af leverandgren til skade for staten. Det bemaerkes samtidig, at der allerede i den davae-
rende aftale var indbygget en raekke mekanismer for at kompensere for denne indbyggede
uhensigtsmaessighed, jf. ogsa foregdende diskussion af elementer i aftalen, der i praksis di-
sciplinerer Kammeradvokatens prissatning, ressourceforbrug og kvalitet i retning af en
mere normal markedssituation.

Moderniseringsstyrelsen fremsatte dog ogsa en raekke anbefalinger til, hvordan den davae-
rende Kammeradvokatordning kunne forbedres. Anbefalingerne omhandler blandt andet
saleerfastsaettelse og salaerafregning; valg af andre Igsninger (herunder sakaldt dispensa-
tion, egenproduktion og andre advokater); og bidrag til videnopbygning i staten. Disse an-
befalinger blev i meget vid udstraekning implementeret i den nye aftale med Kammeradvo-
katen fra 2015 og justeringen i 2017.

Der er ikke indikationer p3a, at forholdene skulle have andret sig pa veesentlige punkter si-
den Moderniseringsstyrelsens analyse og samlede vurdering af, at statens indkgb af advo-
katydelser bedst sker ved anvendelse af en centralt koordineret aftale med ét privat advo-
katkontor.
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5.1 Scenarier for alternativ ordning

Moderniseringsstyrelsen (2012) tager udgangspunkt i, at der er tre forskellige dimensioner
at overveje i forhold til statens kab og produktion af juridiske tjenesteydelser:

e Centralt koordineret eller decentral ordning
e Eneller flere leverandgrer
e  Ekstern eller intern opgavelgsning (hjemtagning)
P4 den baggrund opstilles og diskuteres fordele og ulemper ved fire stiliserede modeller:

e Model 1: En central statslig myndighed

e Model 2: Et centralt koordineret aftalegrundlag med én leverandgr

e Model 3: Et centralt koordineret aftalegrundlag men med flere leverandgrer
e Model 4: En decentral ordning

Modellerne gennemgas og vurderes hver for sig pa baggrund af en reekke vaesentlige krite-
rier for staten:

e Administrative byrder

e Videnopsamling, videndeling og ekspertise
e Kontinuitet og ensartethed

e  Fortrolighed

o  Fleksibilitet

e  (Pkonomisk fordelagtighed

o Konfliktlgsning

e  Serlige forhold

5.2 Moderniseringsstyrelsens vurderinger

Moderniseringsstyrelsen fremhaever, at en centralt koordineret ordning har en raekke for-
dele sammenlignet med en decentral ordning, herunder:

e  Faglige synergigevinster gennem opbygning af viden og ekspertise, hvilket kan gge
effektiviteten og kvaliteten af ydelserne. Dette understgttes af Moderniseringssty-
relsens egen gennemfgrte brugerundersggelse i 2012.

e Hgjere retssikkerhed, fordi en centraliseret ordning medvirker til en ensartet sags-
behandling pa tveers af sags- og ministeromrader.

e Bedre priser, fordi statens kgbekraft samles. Det betyder, at staten som kgber far
en markedsmagt, der kan gavne i forhandlinger med leverandgr(er) om vilkarene,
inkl. priserne.

e lLavere administrative byrder, fordi det enkelte ministerie eller institution ikke selv-
steendigt skal afsgge markedet. Dette understgttes af foregaende rapporter fra
Rigsrevisionen, som har lagt veegt pa nem og stabil adgang for statslige institutio-
ner til juridisk bistand.

| forhold til spgrgsmalet, om der hovedsageligt skal anvendes én eller flere leverandgrer,
peger Moderniseringsstyrelsen pa:

e Det er vanskeligere at udnytte faglige synergier og videnopbygning pa tvaers, hvis
der anvendes mange leverandgrer. Omvendt vil en model med flere leverandgrer
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i hgjere grad tillade, at der traekkes pa stgrre specialviden pa de enkelte fagomra-
der.

e Det er vanskeligere at sikre ensartet behandling af beslaegtede sager og sikre kon-
tinuitet og konsistens pa tveers, hvis der anvendes mange leverandgrer.

e Der kan ogsa opsta risiko for, at advokater, der repraesenterer hver sin statslige
myndighed, vil optraede som partsreprasentanter. Med andre ord giver det risiko
for juridisk tovtraekkeri inden for staten.

e  Moderniseringsstyrelsen vurderer pa den baggrund, at fordelene ved en eneleve-
randgrordning overstiger ulemperne.

e Uanset hvad vil regler for handtering af interessekonflikter betyde, at Skattemini-
steriet fortsat skal have én leverandgr — og det bemaerkes, at skatteministeriets
sager spaender over et bredt spektrum af fagomrader.

e Brugerne har anfgrt, at det er hensigtsmaessigt med én leverandgr pa grund af de
faglige synergieffekter, og at fordelene overstiger ulemperne ved denne model.

| forhold til spgrgsmalet om hvorvidt ekstern eller intern opgavelgsning er at foretraekke,
hvis der er tale om en model med én leverandgr, peger Moderniseringsstyrelsen pa:

e Alternativet til en central ordning med én ekstern leverandgr (som Kammeradvo-
kataftalen) er opbyggelsen af en ny statslig myndighed, der varetager opgaverne.

e Etablering af en sadan ny statslig myndighed vil kreeve betragtelige etableringsom-
kostninger, ligesom der kan vaere betydelige overgangsproblemer i en laengere ind-
fasningsperiode.

e Der kan ikke peges pa forhold, der indebzerer, at en sadan statslig myndighed vil
kunne opbygge stgrre ekspertise end en privat leverandgr, samtidig med at det er
uklart, om en sadan organisering er mere gkonomisk fordelagtig i det lange Igb.

Til sidstnaevnte punkt kan tilfgjes, at det er uklart, hvordan personalepolitikken i en model
med én statslig styrelse, der skal udfgre opgaverne, vil blive udformet. Pa den ene side kan
det (partielt) traekke i retning af lavere omkostninger, hvis det er muligt for staten at an-
seette mennesker med de samme kompetencer og faglige niveau til en formodet lavere af-
Ignning end ved arbejde i den private sektor. Pa den anden side er det tvivlsomt, om det
faktisk vil veere muligt at tiltraekke mennesker med de samme kompetencer og faglige ni-
veau, hvilket risikerer i betydeligt omfang at udhule kvaliteten i opgavelgsningen og/eller
betyde et hgjere timeforbrug, hvilket udhuler den gkonomiske gevinst.

Pa den baggrund anbefaler Moderniseringsstyrelsen (2012) entydigt model 2, dvs. en ord-
ning der i store traek ligner den nuveerende Kammeradvokataftale. Det understreges, at den
i sammenligning med modeller med flere eksterne leverandgrer vil fgre til lavere omkost-
ninger for staten — pa grund af effektivitetsgevinster ved store sagsmangder hos samme
leverandgr, omkostninger ved udbud, samt at statens kgbekraft samles i én aftale.

Det skal bemaerkes, at der er gennemfgrt to brugertilfredshedsundersggelser siden Moder-
niseringsstyrelsen undersggelse i 2012 (Rambgll, 2016; Advice, 2021). Disse er dog gennem-
fert med en markant anderledes spgrgeramme, og de giver ikke pa samme made som ma-
terialet, der ligger til grund for Moderniseringsstyrelsen (2012), mulighed for at danne et
billede af, hvordan brugerne vurderer forskellige alternative organiseringer af statens ind-
kgb af juridiske tjenesteydelser. Der er saledes ikke foretaget en samlet vurdering af ord-
ningen siden 2012.

Det er dog sveert at pege pa forhold, der sidenhen skulle have s&endret markant pa bedgm-
melsen af de enkelte fordele og ulemper. Samtidig er Kammeradvokatordningen tilpasset i
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forhold til en raekke af de anbefalinger, som Moderniseringsstyrelsen praesenterede — her-
under gget forpligtelse til at understgtte staten i —i endnu hgjere grad — selv at kunne va-
retage Igsningen af de juridiske opgaver og hjemtage disse samt mere fleksible muligheder
for at anvende andre leverandgrer end Kammeradvokaten (nar der ikke er tveergaende fag-
lige synergier med saerlig vaegt). Den enkelte kunde (statslige institution) har efter justerin-
gen i 2017 ogsa frihed til selv at vurdere, om der er tvaergdende faglige synergier ved en
given opgave.

5.3 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens
vurderinger

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2021) anbefaler en gget konkurrenceudszettelse af
Kammeradvokatordningen:

”Det anbefales, at hele eller dele af statens samlede opgaveportefalje der i dag hgrer under
Kammeradvokataftalen konkurrenceudsaettes. | den forbindelse vil et fgrste skridt veere at
undersgge, hvor stor en del af statens indkgb af advokatbistand under Kammeradvokataf-
talen, der omhandler opgaver, der ifglge udbudsloven ikke er udbudspligtige. De opgaver,
der vurderes at veere udbudspligtige, kan opdeles i meningsfulde delaftaler, fx efter fagligt
omrdde. Delaftalerne kan udbydes som rammekontrakter. De pGgaeldende udbud kan tilret-
teleegges sdledes, at forskellige hensyn iagttages. Det geelder ensartethed i behandlingen,
udnyttelse af faglige synergier og vidensopbygning pad tveers af staten, stabil adgang til kva-
lificeret juridisk bistand og hdndtering af interessekonflikter. De opgaver, der ifglge udbuds-
loven ikke er udbudspligtige kan evt. samles i én aftale, som udggr en ny, mindre “Kammer-
advokataftale” med udlgbsdato. Den nye, mindre og tidsbegreensede Kammeradvokataftale
kan enten genforhandles med Advokatfirmaet Poul Schmith, eller udbydes i konkurrence
som en samlet kontrakt” (Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2021).

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens anerkender saledes i sin analyse de afvejninger og
hensyn, der er afdaekket i Moderniseringsstyrelsen (2012). Det er dog ikke helt oplagt i ana-
lysen, hvorfor og hvordan Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen ender med at vurdere sagen
betydeligt anderledes end Moderniseringsstyrelsen i forhold til, om gget brug af udbud
samlet set vil vaere gkonomisk fordelagtigt for staten uden, at kvaliteten i ydelserne forrin-
ges.

Det skal bemaerkes, at der efter Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens rapport blev fremsat
lovforslag i 2022, som ville sende den samlede Kammeradvokataftale i udbud. Lovforslaget
(B158) blev fremsat af Venstre, men det blev afvist af et flertal i Folketinget. Det synes fort-
sat at veere tilfeldet, at det ikke er muligt at gennemfgre et samlet udbud af Kammeradvo-
katordningen, ligesom det var tilfeeldet efter lignende beslutningsforslag i 2013. En rund-
sperge blandt de store advokatkontorer foretaget af AdvokatWatch i september 2023 be-
kreefter dette billede af, at der ikke vil vaere det forngdne antal bydere.°

Dermed er spgrgsmalet, hvor stort potentialet er ved at konkurrenceudsaette delomrader,
uden at det giver anledning til at ga pa kompromis med stor- og samdriftsfordelene (tveer-
faglige synergier) og gvrige hensyn, der ligger bag den nuvaerende udformning af Kammer-
advokataftalen. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen giver en raekke eksempler, hvor der er
hjemtaget opgaver til staten (egenproduktion). Det geelder fx arbejdsskadesager og syge-
dagpengesager ved Ankestyrelsen, sager vedrgrende gennemfgrsel af udbud ved

10 )f, https://advokatwatch.dk/Advokatnyt/Advokater/article16421782.ece.

35


https://advokatwatch.dk/Advokatnyt/Advokater/article16421782.ece

... og af
konkurrence-

udsaettelse

Ingen anbefaler
total afskaffelse af
Kammeradvokat-

ordningen...

... men snitfladerne

er til diskussion

Tilsvarende model i
Holland med et

privat advokatfirma

Evaluering og
brugerundersogelse
bor understotte

beslutninger

Forsvarsministeriets Materiel- og Indkgbsstyrelse, retssager inden for Neevnenes Hus og en
raekke radgivningsopgaver inden for udbud og kontrakter.

Der gives ogsa eksempler pa omrader, hvor der er iveerksat konkurrenceudsaettelse, fx Er-
statnings- og forsikringssager ved Ankenavnet for Patienterstatning og EU-udbud vedrg-
rende udviklingsbistand i Udenrigsministeriet. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen vurde-
rer, at de udbudte sagsomrader i et vist omfang har haft karakter af at vaere standardopga-
ver og noterer samtidig, at der endnu ikke er foretaget evalueringer af disse udbud. En eva-
luering af disse tiltag vil veere gavnlig til at understgtte fremtidige beslutninger om gget
hjemtagning og gget konkurrenceudsaettelse af delomrader.

5.4 Samspil mellem fortrinsposition,
hjemtagning og
konkurrenceudsattelse

Bade Moderniseringsstyrelsen (2012) og Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2021) aner-
kender hensynene til tvaerfaglig synergi, habilitet og handtering af interessekonflikter samt
ensartethed i sagsbehandlingen. Ingen af analyserne anbefaler hverken en total afskaffelse
af en Kammeradvokatlignende ordning med overgang til en helt decentral ordning eller en
total hjemtagning af alle opgaverne i en central, statslig myndighed.

Dermed handler uenighederne om snitfladerne mellem pa den ene side en central ordning
med en primaer ekstern leverandgr som Kammeradvokatordningen, og pa den anden side
mulighederne for at hjemtage opgaver samt mulighederne ved at anvende andre advokater
i de tilfeelde, hvor de tveerfaglige synergier ikke har szerlig vaegt. Sidstnaevnte kan ggres pa
ad hoc basis inden for rammerne af den nuvarende Kammeradvokataftale. Det kan ogsa
systematiseres yderligere ved hjalp af udbud og rammeaftaler, hvilket kan vaere seerligt
relevant pa forholdsvis standardiserede opgaver. Det er ud fra et samfundsgkonomisk syns-
punkt indlysende gnskeligt, at opgaver hjemtages og/eller konkurrenceudszettes i det om-
fang, det seenker statens omkostninger og ikke samtidig kompromitterer effektiviteten og
kvaliteten af opgavelgsningen i bred forstand. Det er dog yderst uklart, hvor stort dette
potentiale reelt er.

Det skal i gvrigt bemzerkes, at der er stor forskel pa tvaers af sasmmenlignelige lande i forhold
til, hvordan staten organiserer indkgb af juridiske tjenesteydelser, hvilket gennemgas i de-
taljer i Moderniseringsstyrelsen (2012). Ingen af de sammenlignede lande har den praecist
samme model, men i Holland ggr staten ogsa i overvejende grad brug af et privat advokat-
firma. En hollandsk undersggelseskommission udkom i 2022 med en rapport om advokat-
tjenester til staten i Holland. | rapporten konkluderede kommissionen blandt andet, at sta-
ten fortsat bgr ggre brug af ordningen, da ordningen sikrer staten en uafhangig og trovaer-
dig radgiver samt giver staten hurtig adgang til hgjt kvalificeret radgivning og ensartethed i
denne. Dog understreger rapporten ogsa vigtigheden af at have mulighed for at tilvaelge
andre advokatfirmaer til bestemte og mere nichespecifikke typer af opgaver.

Inden der traeffes vidtgaende beslutninger om en omorganisering af omradet, vil det vaere
relevant at gennemfgre evalueringer bade af de hidtidigt hjemtagne og konkurrenceudsatte
omrader i forhold til oplevelsen af kvalitet og pris samt sammenhangen herimellem. Det vil
ligeledes veere relevant at inddrage erfaringerne fra de statslige selskabers brug af andre
advokater og vilkarene herfor.
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5.5 Risici og skonomiske potentialer

Risici ved 2ndringer af den nuvarende model
Hvis den nuvaerende model @&ndres vaesentligt, indebaerer det betydelige risici, jf. Moder-
niseringsstyrelsen (2012):

e Det vil vaere meget vanskeligt at omggre en beslutning, dvs. vende tilbage til den
nuvarende organisering, hvis det viser sig, at omorganiseringen alligevel ikke var
onskelig. Det skyldes, at det ma forventes, at Poul Schmith som fglge af omorga-
nisering vil endre sin forretning og organisering betydeligt og dermed vil vaere ude
af stand til at ga tilbage i rollen som Kammeradvokat. Vaesentlige ndringer af
ordningen risikerer saledes at vaere irreversible.

e Samtidig vil det vaere vanskeligt at fa et andet privat firma til at indga en samlet
aftale som Kammeradvokat, jf. vurderingen af manglende potentielle bydere i
2023.

e Der vil veere risiko for tab af den opbyggede viden, og dermed vil der vaere risiko
for darligere betjening af staten i overgangsperioden pa grund af ngglemedarbej-
dere, der forsvinder i Igbet af overgangsperioden.

e Dervil veere betydelige skifteomkostninger for staten, blandt andet forventet hg-
jere tidsforbrug hos den nye leverandgr ved at saette sig ind i sagerne.

| forhold til risici skal det bemaerkes, at de samfundsmaessige og statsfinansielle negative
effekter kan vaere meget betydelige, hvis der skulle opsta alvorlige problemer med den le-
verede kvalitet af de juridiske serviceydelser. Bade risici og omkostninger i overgangsperio-
den bgr vejes op mod skgn for det gkonomiske potentiale ved en omorganisering af omra-
det. En opdateret indsamling af erfaringerne fra andre lande kan veaere et godt supplerende
tiltag som grundlag for en sadan vurdering.

Okonomiske potentialer

Det er sveert at give handfaste skgn over de gkonomiske potentialer for staten i at foretage
yderligere udbud eller hjemtagning af opgaver. Pa grund af skala- og samdriftsfordele ved
produktionen af juridiske tjenesteydelser til staten er der betydelig risiko for, at en model
med en lang reekke mindre delaftaler vil fgre til hgjere priser for staten. En udhuling af Kam-
meradvokataftalen vil ogsa gge risikoen for, at Poul Schmith selv matte finde det mere at-
traktivt at koncentrere sig om enkeltstdende omrader inden for staten, kombineret med en
bredere orientering mod andre kundesegmenter.

Nedenstaende afsnit forsgger derfor at foretage et absolut overkantsskgn, hvilket ogsa kan
betegnes som et best case-scenarie: Hvor stort er besparelsespotentialet for staten, hvis:
Kammeradvokataftalen seettes i udbud (i flere mindre dele, fx i en decentral model som den
svenske), samtidig med at der kan hgstes besparelser svarende til erfaringerne fra stgrre
EU-udbud, og at omkostningerne ved at gennemfgre udbud er i samme stgrrelsesorden
som ved EU-udbud. Best-case-scenariet ma saledes siges at vaere baseret pa antagelser, der
er usandsynlige. Tallene er baseret pa skon fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, og det
skal understreges, at stgrrelsesordenerne er behaftet med betydelig usikkerhed. Det er
blandt andet meget usikkert, om resultaterne fra EU-udbud pa andre omrader generelt kan
overfgres til markedet for juridiske tjenesteydelser. Og seerligt ligger der pa grund af statens
forhandlingsposition som kgber allerede i Kammeradvokataftalen en timepris, der ligger
vaesentligt under markedspriserne, jf. afsnit 2.3. Ogsa af den grund kan det taenkes, at det
at overfgre effektstgrrelserne fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens undersggelse vil
overvurdere det gkonomiske potentiale for staten ved konkurrenceudsaettelse. Endelig kan
det noteres, at de statslige selskaber — som frit kan vaelge advokatfirma — betaler hgjere
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timepriser end staten, hvorfor der er en overhangende risiko for at konkurrenceudsattelse
vil fgre til et lavere statsligt provenu.

Det skal yderligere bemaerkes, at skennene for gkonomiske best-case potentialer ikke for-
holder sig til, om det er realistisk, at en sadan model samtidig vil kunne levere juridiske
tjenesteydelser til staten af samme kvalitet og med de gvrige gnskede egenskaber diskute-
ret ovenfor. Men som diskussionen i foregaende kapitler viser, er dette behaeftet med be-
tydelig usikkerhed.

Det pkonomiske potentiale beregnes saledes:

e Hele rammen for Kammeradvokataftalen var i 2023 pa 682 mio. kr. Det vurderes
dog ikke for muligt/realistisk at konkurrenceudsaette den samlede ordning med de
store begraensninger, som det blandt andet medfgrer bredt at skulle bista Skatte-
ministeriet. Det vil sdledes forudseaette, at de kontorer, der matte fa den samlede
ordning, vil skulle give afkald pa store dele af deres eksisterende forretning med
radgivning af danske virksomheder. Beregningen kan derfor ggres en smule mere
realistisk ved at antage, at der fortsat vil eksistere en kammeraftale af mindre om-
fang end i dag, men at resten af indkgbene konkurrenceudsaettes. Dette vil give
anledning til betydelige udfordringer, som diskuteret tidligere i rapporten. En sa-
dan model vil skgnsmaessigt medfgre konkurrenceudsaettelse af omtrent halvde-
len af indkgbene.

e Konkurrence- Forbrugerstyrelsen udgav i 2023 “Konkurrenceeffekter i udbud”. Det
er en empirisk undersggelse, som foretager skgn for, hvor store besparelser der i
gennemsnit opnas ved EU-udbud af stgrre opgaver (over ca. 40 mio. kr.), afhaengigt
af, hvor mange potentielle leverandgrer, der byder pd opgaven. Det skgnnes, at
konkurrenceudseettelse i gennemsnit giver den offentlige ordregiver en besparelse
pa 10-13 pct. Effekten er i gennemsnit omkring 10 pct. i situationer, hvor der er 4
bydere pa opgaven, hvilket ma forventes at veere et rimeligt (og i hvert fald ikke
pessimistisk) niveau af bydere for juridiske tjenesteydelser til staten, hvis opga-
verne fx udbydes fagspecifikt. Den stiliserede potentialeberegning leegger derfor
10 pct. besparelse til grund, med ovenstaende forbehold.

e Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen udgav i 2019 ”"Transaktionsomkostninger ved
EU-udbud”. Det er en empirisk undersggelse, som foretager skgn for, hvor store
de administrative omkostninger er for ordregiver ved at gennemfgre udbud. Effek-
terne er opdelt pa ordrestgrrelser. Hovedresultatet er, at 2,6 pct. af udbudssum-
men ender som transaktionsomkostninger for ordregiver.

Baseret pa disse stiliserede antagelser kan det saledes skgnnes, at det maksimale potentiale
for nettobesparelsen for staten ved konkurrenceudsaettelse af dele af Kammeradvokatord-
ningen vil vaere i stgrrelsesordenen 25 mio. kr. om dret.!! Det skal bemaerkes, at skgnnet er
baseret pa et best case-scenarie og yderligere under antagelse af, at den delvise konkurren-
ceudsaettelse ikke pavirker priserne pa de tilbagevaerende forretningsomrader, fx skatte-
omradet. Her ma det dog i praksis forventes, at priserne for staten vil stige.

Der er en betydelig risiko for, at konkurrenceudsattelse af Kammeradvokatordningen vil
fore til en fordyrelse af statens indkgb af juridiske tjenesteydelser. Moderniseringsstyrelsen
(2012) vurderer, at en samlet aftale med én ekstern leverandgr er gkonomisk fordelagtig
for staten, dvs. at det gkonomiske potentiale i konkurrenceudsaettelse reelt er nul eller vil
give en netto fordyrelse. Hvis halvdelen af Kammeradvokatordningen konkurrenceudsaet-
tes, og priserne lander pa markedspriserne for stgrre rammeaftaler pa advokatmarkedet,

11 Den maksimale besparelse er beregnet som fglger: (10% - 2,6%) x 50% af 682 mio. kr.
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sa vil det medfgre en fordyrelse for staten pd 38 mio. kr. om &ret.!? Dette er blandt andet
muligt, hvis der er tilstraekkelig store effektivitetsgevinster ved at have én primaer leveran-
dgr, og at Kammeradvokataftalen i tilstraekkeligt omfang har disciplinerende mekanismer,
der sikrer, at disse effektivitetsgevinster falder staten til gode. Dette understgttes ogsa af,
at de timesatser, som de statslige selskaber har opnaet, efter at have konkurrenceudsat
advokatydelsen, vaesentligt overstiger timesatserne i kammeradvokataftalen, uagtet at vo-
lumen for brug af advokater ogsa er hgj for disse selskabers vedkommende.

Det gkonomiske potentiale for staten ved konkurrenceudsaettelse er derfor usikkert. Reelt
er det ikke kun stgrrelsen af en eventuel besparelse for staten, som er ukendt — det er hele
premissen om, at gget konkurrenceudsaettelse faktisk vil lede til besparelser. Dette bgr ba-
lanceres op imod de betydelige risici, der vil vaere forbundet med en gennemgribende om-
organisering af omradet for statens kgb af juridiske tjenesteydelser. Det geelder ikke mindst
risikoen for faldende kvalitet i opgavelgsningen. Faldhgjden er betydelig, hvis staten mod-
tager radgivning af lav kvalitet. Dertil er der veesentlige hensyn til risikoen for interessekon-
flikter og hensynet til borgere og virksomheders retssikkerhed. Samtidig bgr de formentlig
hgje omstillingsomkostninger, som en omorganisering vil give anledning til, samt det fak-
tum at en overgang til en markant anderledes organisering af omradet nzaeppe vil veere re-
versibelt, tages serigst af beslutningstagerne. Det er ultimativt politisk spgrgsmal, hvorvidt
en omorganisering er gnskelig, men stillingtagen til spgrgsmalet bgr veere baseret pa kvali-
ficerede skgn over potentielle gevinster, omstillingsomkostninger og risici.

12 pen potentielle fordyrelse er beregnet som fglger: 11,2% x 50% af 682 mio. kr. Vi antager, at transaktionsomkostninger i forbin-
delse med udbud er indeholdt i de gvrige rammeaftalepriser, som er 11,2 pct. dyrere end Kammeradvokatens priser.
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