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Henrik Sass Larsen
Statsrevisorerne har anmodet om denne beretning for at fi undersggt om- Villum Christensen
kostningerne ved offentlige indkgbs- og udbudsprocesser - ogsa betegnet Frank Aaen
transaktionsomkostninger. Serligt har Statsrevisorerne gnsket, at Rigsre- Britt Bager
visionen vurderede mulige effektiviseringer pa omradet.

Staten kgber arligt ind for ca. 37 mia. kr., og der kan veere store gevinster
at hente, hvis ministerierne kan minimere transaktionsomkostningerne
ved udbud og indkegb. Transaktionsomkostningerne bestar bade af ordre-
givers (ministeriets) omkostninger ved at udbyde en opgave og alle tilbuds-
givernes omkostninger ved at byde pa opgaven. Transaktionsomkostnin-
ger er uundgaelige og ngdvendige, men der er risiko for, at de kan blive
uforholdsmaessigt hgje. Undersggelsen viser saledes, at de samlede trans-
aktionsomkostninger for ministerier og tilbudsgivere ved nogle udbud
har udgjort mere end 50 % af indkgbets veerdi.

Rigsrevisionen skgnner, at de samlede transaktionsomkostninger for mi-
nisterier og tilbudsgivere i gennemsnit kan opgares til 17 % af indkgbets
vardi for EU-udbud og 38 % af indkgbets veerdi for annonceringer. Belgbs-
meessigt udger ministeriernes gennemsnitlige omkostninger ved EU-ud-
bud ca. 293.000 kr. og ca. 139.000 kr. for den enkelte tilbudsgiver, mens
ministeriernes omkostninger ved de udvalgte annonceringer i gennem-
snit udger ca. 26.000 kr. og ca. 44.000 kr. for den enkelte tilbudsgiver.

Statsrevisorerne finder, at ministerierne bgr styrke indsatsen for at
minimere transaktionsomkostningerne, nar de gennemfgrer udbud,
da dette vil medfere besparelser for bade staten og den private sektor.
Statsrevisorerne skal pege pa, at der er potentiale for at minimere
transaktionsomkostningerne bade i ministerier og hos tilbudsgivere
pa flere omrader.



Statsrevisorernes bemzerkning

Statsrevisorerne skal pege pa:

at ministerierne kan minimere transaktionsomkostningerne ved i hg-
jere grad at afdaekke markedet og have dialog med leverandgrer, for
de udbyder en opgave

at ministerierne bgr undga ungdvendige krav og detaljer i udbuds-
materiale og kravspecifikation, seerligt ved udbud af tjenesteydelser
at ministerierne i hgjere grad bgr koordinere udbud og indkgb pa
tveers af ministeromrader, bl.a. med henblik pa at samle deres udbud
og minimere transaktionsomkostningerne.
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Undersggelsen er en statsrevisoranmodning, og Rigsrevisionen af-
giver derfor beretningen til Statsrevisorerne i henhold til § 8, stk.1,
og § 17, stk. 2, i rigsrevisorloven, jf. lovbekendtggrelse nr. 101 af

19. januar 2012.

Rigsrevisionen har revideret regnskaberne efter § 2, stk.1, nr.1,
if. § Birigsrevisorloven.

Rigsrevisionen har gennemgéaet regnskaberne efter § 4, stk. 2,
if. § Birigsrevisorloven.

Beretningen vedrgrer finanslovens § 7. Finansministeriet, § 12. For-
svarsministeriet, § 15. Barne- og Socialministeriet, § 17. Beskeeftigel-
sesministeriet, § 20. Undervisningsministeriet, § 24. Miljg- og Fade-
vareministeriet og § 29. Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet.

| undersggelsesperioden har der vaeret falgende ministre:

Finansministeriet:
Kristian Jensen: november 2016 -

Forsvarsministeriet:
Claus Hjort Frederiksen: november 2016 -

Barne- og Socialministeriet:
Mai Mercado: november 2016 -

Beskeeftigelsesministeriet:
Troels Lund Poulsen: november 2016 -

Undervisningsministeriet:
Merete Riisager Andersen: november 2016 -

Milje- og Fedevareministeriet:
Esben Lunde Larsen: februar 2016 - maj 2018
Jakob Ellemann-Jensen: maj 2018 -

Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet:
Lars Chr. Lilleholt: juni 2015 -

Beretningen har i udkast veeret forelagt Finansministeriet, Forsvars-
ministeriet, Berne- og Socialministeriet, Beskeaeftigelsesministeriet,
Undervisningsministeriet, Miljg- og Fedevareministeriet, Energi-,
Forsynings- og Klimaministeriet og Staten og Kommunernes Ind-
kobsservice, hvis bemaerkninger er afspejlet i beretningen.



1. Introduktion og
konklusion

1.1. Formal og konklusion

1. Denne beretning handler om omkostninger ved udbudsprocesser i staten. Under-
segelsen er ivaerksat pa baggrund af en anmodning fra Statsrevisorerne i juni 2018.
Statsrevisorerne begrunder bl.a. deres anmodning med, at en raekke tilbudsgivere i
den private sektor udtrykker, at der er betydelige omkostninger ved at byde pa of-
fentlige udbud. I nogle tilfselde er omkostningerne sa store, at leverandgrer afholder
sig fra at byde pa offentlige opgaver, hvilket medfarer mindre konkurrence om opga-
verne.

Statsrevisorernes anmodning bestar overordnet af 2 spegrgsmal. Det forste spargs-
mal vedrarer en opggrelse af omkostningerne ved offentlige indkgbsprocesser. Det
andet spargsmal vedrarer bedste praksis og eventuelle effektiviseringspotentialer i
offentlige indkgbsprocesser, herunder en vurdering af mulige effektiviseringer af of-
fentlige indkebs- og udbudsprocesser. Statsrevisorernes spgrgsmal fremgar af bilag 1,
som ogsa henviser til de specifikke kapitler i beretningen, hvor spgrgsmalene bliver
besvaret.

Beretningens omdrejningspunkt er udbudsprocesser og de administrative omkostnin-
ger, der er forbundet med at gennemfgre udbud, som ogsa betegnes transaktionsom-
kostninger. Transaktionsomkostninger ved udbud bestar bade af ordregivers omkost-
ninger ved at udbyde en opgave og alle tilbudsgivernes omkostninger ved at byde pa
en opgave. Ordregiver har fx omkostninger til at udarbejde udbudsmateriale og gen-

nemfgre udbudsprocessen, herunder omkostninger til eventuel markedsafdaekning,

evaluering af tilbud og kontraktindgaelse. Tilbudsgivers omkostninger vedrgrer bl.a.

udarbejdelse af tilbud, herunder dialog med ordregiver og eventuelle informationsma-
der og forhandlingsmeder med ordregiver. Det er sdledes uundgaeligt og ngdvendigt,
at der ved udbud er transaktionsomkostninger. Nogle transaktionsomkostninger kan
dog veere ungdvendige og medfare, at omkostningerne bliver uforholdsmaessigt hgije.

2. Formalet med undersggelsen er at vurdere, om udvalgte ministerier kan forbedre
deres arbejde med at minimere transaktionsomkostningerne, nar de gennemfgrer
udbud. Vi besvarer folgende spgrgsmal i beretningen:

e Hvad er ministeriernes (ordregivernes) og tiloudsgivernes transaktionsomkost-
ninger ved forskellige typer af udbud?

e Arbejder ministerierne med at minimere transaktionsomkostningerne ved udbud,
og kan der identificeres bedste praksis og mulige forbedringspotentialer?
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Styrelser og departemen-
ter, der indga i undersg-
gelsen

Forsvarsministeriet

e Forsvarsministeriets Mate-
riel- og Indkgbsstyrelse
(FMI).

Borne- og Socialministeriet
e Socialstyrelsen.

Milje- og Fodevareministeriet
o Miljgstyrelsen.

Energi-, Forsynings- og Klima-
ministeriet
o Energistyrelsen.

Beskeaeftigelsesministeriet

e Departementet

e Styrelsen for Arbejdsmar-
ked og Rekruttering (STAR).

Undervisningsministeriet

e Departementet

e Styrelsen for Undervisning
og Kvalitet (STUK).
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Konklusion

Rigsrevisionen vurderer, at ministerierne kan forbedre deres arbejde med at minimere
transaktionsomkostningerne, nar de gennemfgrer udbud. Undersggelsen viser derud-
over, at de samlede transaktionsomkostninger for ministerierne og alle tilbudsgiverne
ved nogle af ministeriernes udbud udggr mere end 50 % af indkgbets verdi.

Rigsrevisionen har opgjort transaktionsomkostningerne ved udvalgte EU-udbud og an-
nonceringer i 6 ministerier. Opggrelsen er baseret pa skgn, da ministerierne - og som
udgangspunkt heller ikke tilbudsgiverne - ikke registrerer deres omkostninger til at ud-
fore udbud. Opggrelsen er derfor behaftet med usikkerhed. Opggrelsen viser, at de
samlede transaktionsomkostninger for bade ministerierne og alle de virksomheder, der
har givet et tilbud pa opgaven, i gennemsnit er estimeret til 17 % af indkgbets vardi for
de udvalgte EU-udbud og 38 % af indkgbets verdi for de udvalgte annonceringer.

Der er endvidere eksempler pa konkrete udbud med hgje transaktionsomkostninger.
I 4 ud af 25 EU-udbud og i 6 ud af 17 annonceringer er de samlede omkostninger séle-
des estimeret til mere end 50 % af indkgbets veerdi. Det er sarligt mindre indkgb med
mange tilbudsgivere, der har hgje samlede omkostninger. Konsekvensen er, at en stor
andel af indkgbets veerdi bruges pa administrative processer.

Undersggelsen viser, at der er forbedringspotentiale for at minimere ministeriernes og
de samlede transaktionsomkostninger pa flere omrader. Ministerierne bgr i hgjere grad
overveje at afdaekke markedet og have dialog med leverandgrer, far de udbyder en op-
gave. Derudover bgr ministerierne sarligt ved udbud af tjenesteydelser have mere fo-
kus p3, at udbudsmaterialet og kravspecifikationen ikke indeholder ungdvendige krav
eller detaljer. Endvidere koordinerer 2 af de 6 ministerier ikke deres udbud og indkgb
pa tvaers af ministeromradet, og 2 ministerier udarbejder ikke indkgbsplaner, som de
skal i henhold til cirkulzere om indkeb i staten. Konsekvensen kan vare, at ministerierne
ikke far samlet deres udbud og dermed ikke far nedbragt transaktionsomkostningerne
ved at foretage et samlet udbud pé& ministeromradet.

Undersggelsen viser ogsa, at ministerierne pa nogle omrader arbejder med at minime-
re transaktionsomkostningerne ved udbud. Saledes er 4 af de 6 ministerier i gang med
at samle kompetencerne til at gennemfgre indkgb og udbud pd ministeromradet og i
hgjere grad koordinere indkgb pa tvaers af ministeromradet. Derudover anvender ho-
vedparten af ministerierne skabeloner til at gennemfgre deres udbud, og alle ministe-
rierne har i de fleste af de udvalgte udbud inddraget savel faglige som juridiske kompe-
tencer, nar de gennemfgrer udbud, hvilket kan veere med til at minimere transaktions-
omkostningerne.



1.2. Baggrund

Transaktionsomkostninger ved offentlige indkgb

3. Staten kgber arligt ind for ca. 37 mia. kr., og der kan veere store gevinster at hente,
hvis ministerierne kan minimere transaktionsomkostningerne ved indkgbene. En vee-
sentlig del af indkgbene sker i form af udbud. Formalet er bl.a. at sikre konkurrence
om indkgbet for at opna en bedre pris. Der er dog ogséa en raekke administrative om-
kostninger forbundet med udbud. Samfundsgkonomisk er det uhensigtsmaessigt for
bade ordregiver og tilbudsgivere, hvis transaktionsomkostningerne er alt for hgje og
maske ligefrem overstiger veerdien af selve indkgbet. Det kan afholde virksomheder
fra at byde pa offentlige opgaver og dermed medfgre mindre konkurrence. Derudover
vil virksomhedernes omkostninger ved at byde pa opgaver i sidste ende blive afspej-
let i virksomhedernes priser til det offentlige. Det er derfor hensigtsmasssigt for bade
konkurrencen og prisen, at ministerierne sikrer, at transaktionsomkostningerne ikke
er uhensigtsmaessigt hgje. Det er vigtigt at pointere, at transaktionsomkostninger er
ngdvendige og uundgaelige for at kunne foretage et indkeb, men der kan veere trans-
aktionsomkostninger, som er ungdvendige. Fx kan uforholdsmaessigt mange og detal-
jerede krav til dokumentation fra tilbudsgiver eller darlig forberedelse af udbudsmate-
rialet give ungdvendige transaktionsomkostninger for bade ordregiver og tilbudsgiver.

4. Boks 1illustrerer et eksempel pa, hvad der kan medvirke til at gge transaktionsom-
kostningerne ved udbud.

Boks 1
Eksempel pa et udbud med hgje transaktionsomkostninger

En offentlig myndighed udbyder en opgave med et budget pa 1.400.000 kr. Udbuddet
virker for tilbudsgiverne mangelfuldt og forvirrende, da der fx er flere selvmodsigende
krav og uklarhed om, hvad ordregiver gnsker, at tilbudsgiverne skulle Igse. Myndigheden
anvender udbudsformen offentligt udbud, hvor alle interesserede kan afgive et tilbud, og
modtager 11 tilbud. En tilbudsgiver oplyser at have brugt 210.000 kr. pa at byde pa opga-
ven. Hvis det antages, at de gvrige tilbudsgiveres omkostninger er pd samme niveau, re-
sulterer det i, at tilbudsgivernes samlede transaktionsomkostninger er pa 2.310.000 kr.,
hvilket er mere end selve indkgbets veerdi. Hertil kommer ordregivers omkostninger til
at gennemfare udbuddet.

For at minimere transaktionsomkostningerne er det vigtigt, at ordregiver er opmaerksom
pa at veelge den rigtige udbudsform, sa ordregiver far et passende antal tilbud, der ogsa
star mal med kontraktveerdien. Derudover er det vigtigt, at ordregiver udarbejder et godt
udbudsmateriale, da det ogsa er med til at minimere transaktionsomkostningerne. Or-
dregiver skal endvidere sikre sig, at reglerne pa omradet overholdes.

5. Transaktionsomkostninger ved offentlige indkgb har i en arraekke veeret genstand
for flere analyser og undersggelser udfert af offentlige institutioner, forskere og priva-
te brancheorganisationer. Der har ligeledes veeret nedsat flere forskellige rad og sam-
arbejder gennem tiden, der bl.a. er kommet med anbefalinger til, hvordan ordregiver

og tilbudsgiver kan reducere transaktionsomkostningerne.

Introduktion og konklusion
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4 | Introduktion og konklusion

Rammerne for indkgb i staten

6. Udbud i staten er farst og fremmest reguleret af udbudsloven og cirkulsere om ind-
kab i staten. Udbudsloven indeholder fx regler om, hvornéar et indkgb skal i EU-udbud,
og hvilke mader man kan udbyde opgaven pa. Udbudsloven baserer sig pa en reekke
principper for offentlige indkab, herunder principperne om ligebehandling, gennemsig-
tighed og proportionalitet, nar man gennemfarer offentlige indkab.

Transaktionsomkostningerne ved udbud var i fokus, da forslag til udbudsloven blev
fremsat i 2015. Det fremgar af den skriftlige fremsaettelse af lovforslaget, at loven skal
skabe rammen om en effektiv konkurrence om de offentlige opgaver og understgtte,
at udbud kan gennemfares sa enkelt og fleksibelt som muligt, samt reducere de om-
kostninger, der er forbundet med udbud for bade ordregiver og tilbudsgiver. Det frem-
gar desuden af udbudsloven, at lovens formal er at sikre en effektiv konkurrence, sa
der opnas den bedst mulige udnyttelse af de offentlige midler. Udbudsloven indehol-
der ogsa regler om, hvordan man skal kebe ind under EU’s teerskelvaerdi for udbud.

Cirkuleere om indkgb i staten saetter rammerne for ministeriernes indkgb og beskriver
bl.a. den statslige indkgbskaskade, som betyder, at statslige institutioner skal kgbe
ind pa de indkgbsaftaler, som er indgaet af enten Moderniseringsstyrelsen, Staten og
Kommunernes Indkgbsservice (SKI) eller af ministerierne selv. Det er kun, hvis indka-
bet ikke kan foretages pa en indkgbsaftale, at ministeriet skal foretage et udbud. Fi-
gur 1viser de veesentligste regler pd indkgbsomradet.
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Figur1
De vasentligste regler pa indkgbsomradet

Dzekkes indkebet

af eksisterende
indkebsaftale?

Er indkebet over
teerskelveerdien for

Har indkebet klar
graenseoverskridende

EU-udbud? interesse?

Kgb pa indkgbsaftale EU-udbud Annoncering

(direkte kab eller miniudbud) (EU’s teerskelveerdii (udbud.dk)
2018-2019:1.072.094 kr.)

Ifelge den statslige indkebs-

kaskade skal statslige institu-

tioner i prioriteret reekkefolge

Der er pligt til, at ordregiver tildeler kontrakten
p& markedsmaessige vilkar. Det kan fx ske ved:

Valg af udbudsprocedure:
« offentligt udbud

anvende: + begreenset udbud « markedsafdaekning og pa grundlag af denne

1) forpligtende indkgbsaftaler » udbud med forhandling indhentning af ét tilbud
i Statens Indkgbsprogram + konkurrencepreeget dialog + indhentning af 2 eller flere tilbud
(administreres af Moderni- « innovationspartnerskaber « annoncering pa udbud.dk eller pa egen
seringsstyrelsen og SKI)  projektkonkurrence hjemmeside.

2) ikke-forpligtende indkabs- + udbud med forhandling

Kabet skal ske under hensyn til de forvaltnings-
retlige principper om saglighed, gkonomisk for-
svarlig forvaltning, ligebehandling mv.

uden forudgaende
bekendtggrelse.

aftaler i Statens Indkgbs-

program og frivillige ind-

kebsaftaler indgaet af SKI
3) egne indkgbsaftaler.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af udbudsloven og cirkuleere om indkeb i staten.

Klar graenseoverskriden-
de interesse

En kontrakt har klar greense-
overskridende interesse, hvis
ordregiver vurderer, at en virk-
somhed etableret i et andet
medlemsland kan have inte-
resse i at byde pa kontrakten.

Det fremgar af figur 1, at ministerierne forst og fremmest skal tage stilling til, om indka-
bet er daekket af en indkgbsaftale, nar de skal kebe ind. Hvis indkabet er deekket af en
indkebsaftale, skal den statslige indkgbskaskade falges. Hvis indkgbet ikke er daekket
af en indkgbsaftale, skal ministeriet vurdere, om indkgbet har en kontraktveerdi, der er
over eller under teerskelveerdien for EU-udbud. Hvis kontrakten er under teerskelveer-
dien for EU-udbud, skal ministeriet vurdere, om indkgbet har klar greenseoverskriden-
de interesse. Hvis indkabet har klar greenseoverskridende interesse, skal indkgbet an-
nonceres. Hvis ikke, skal indkgbet foretages pa markedsmaessige vilkar, som udbuds-
loven opremser 3 forskellige mader til.

Ved vurdering af graenseover-
skridende interesse skal or-
dregiver fx leegge veegt pa
kontraktens genstand, ansla-
ede veerdi og varighed.
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7.Moderniseringsstyrelsen og SKI har indgaet centralt koordinerede indkebsaftaler,
som statslige institutioner skal anvende. Indkgbsaftalerne er etableret med henblik
pa at effektivisere de offentlige indkab og kan medvirke til at reducere ministeriernes
transaktionsomkostninger, da institutionerne ikke skal bruge resurser pa at gennem-
fore egne udbud pa de omrader, hvor der er indkgbsaftaler. En raekke af Modernise-
ringsstyrelsens og SKI's indkgbsaftaler bruges ved, at ministerierne gennemfgrer et
miniudbud, hvor konkurrencen genabnes for de leverandarer, der er pa indkabsafta-
len.

1.3. Revisionskriterier, metode og afgraensning

Revisionskriterier

8. Formalet med undersggelsen er dels at opgare transaktionsomkostningerne ved
udbudsprocesser i staten, dels at undersgge, om udvalgte ministerier arbejder med
at minimere transaktionsomkostningerne, nar de gennemfgrer udbud. Fgrste delfor-
mal behandles i kapitel 2, mens andet delformal behandles i kapitel 3.

9. | kapitel 2 opger vi transaktionsomkostningerne ved udvalgte udbud. Vi kortleegger
de gennemesnitlige transaktionsomkostninger ved forskellige typer af udbud. Vi kort-
leegger omkostningerne for at afdaekke niveauet generelt og ikke for hvert ministe-
rium, da omkostningerne er sk@nnede og derfor forbundet med usikkerhed. Det er
vigtigt at pointere, at nogle transaktionsomkostninger er uundgaelige og nedvendige
for at kunne foretage et indkgb, og at der ogséa kan veere tilfaelde, hvor indkgbet er sa
komplekst, at der uundgaeligt vil veere meget hgje transaktionsomkostninger.

10. | kapitel 3 undersgger vi, om ministerierne arbejder med at minimere transaktions-
omkostningerne ved de udvalgte udbud. Vilaegger overordnet til grund for undersg-
gelsen, at ministerierne har pligt til at minimere deres egne transaktionsomkostnin-
ger og samtidig opna den bedst mulige pris for indkgbet. Derudover er det ogsa sam-
fundsgkonomisk vaesentligt, at ministerierne er med til at reducere de samlede trans-
aktionsomkostninger ved udbud. Der vil ofte veere et sammenfald mellem, at ministe-
rierne minimerer deres omkostninger, og at tilbudsgivernes omkostninger minimeres.
Fx vil et klart beskrevet udbudsmateriale ggre det lettere for tilboudsgiverne at byde pa
opgaven og tilsvarende lettere for ministerierne at evaluere de indkomne tilbud. | kapi-
tel 3 undersager vi derfor, om ministerierne arbejder med at minimere savel deres eg-
ne som de samlede transaktionsomkostninger ved udbud.



Introduktion og konklusion | 7

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, som er myndighed pa omradet, har sammen
med en raekke andre aktgrer, som repraesenterer bade ordregivere og tilbudsgivere
opstillet generelle anbefalinger til, hvordan transaktionsomkostningerne kan ned-
bringes. Anbefalingerne vedrgrer fx ordregivers valg af udbudsprocedure, markeds-
afdaekning og dialog mellem ordregiver og tilbudsgiver. Anbefalingerne blev ferste
gang offentliggjort i 2011 og er gennem tiden blevet justeret af forskellige rad, fx Ud-
budsradet, som Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har veeret sekretariat for. Rigs-
revisionen finder, at anbefalingerne er udtryk for god praksis for, hvordan ministeri-
erne kan reducere de samlede omkostninger, samtidig med at ministerierne minime-
rer deres egne omkostninger. Nar vi i undersggelsen henviser til Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsens anbefalinger, deekker det over de anbefalinger, der gennem ti-
den har veeret fra forskellige rad pa omradet, som vi vurderer er relevante for denne
undersggelse.

11. I cirkulzere om indkgb i staten er der en raekke regler for, hvordan ministerierne
skal agere for at effektivisere statens indkgb. Det fremgar fx, at ministerierne forst
og fremmest skal bruge de eksisterende indkgbsaftaler, og at de skal koordinere
relevante indkgbsaktiviteter pa ministeromradet. Disse regler har ogsa til hensigt
at nedbringe transaktionsomkostningerne ved udbud og ligger derfor til grund for
vores undersggelse af ministeriernes organisering og koordinering af indkgb og ud-
bud samt valg af indkgbsform i kapitel 3.

Metode

12. Udgangspunktet for undersggelsen er EU-udbud, annonceringer og indkgb, hvor
ministerierne har gennemfart miniudbud pa Moderniseringsstyrelsens og SKl’s ind-
kgbsaftaler. Det er seerligt ved mindre indkgb, at der kan veere hgje transaktionsom-
kostninger set i forhold til indkgbets veerdi. Vi har derfor valgt at medtage annonce-
ringer i undersggelsen. Miniudbud indgaet pa Moderniseringsstyrelsens og SKI's ind-
kebsaftaler indgar i undersggelsen for bl.a. at afdesekke Moderniseringsstyrelsens og
SKI’s vejledning og radgivning i forbindelse med miniudbud. Nar vii beretningen skri-
ver udbud, daekker det over EU-udbud, annonceringer og miniudbud.

Undersggelsen bygger pa en stikprgve pa i alt 58 udbud, som vi har udvalgt i styrelser Rigsrevisionens stikprgve
og departementer pa 6 ministeromrader for perioden 1. januar 2017 - 30. september
2018. For hvert ministerium har vi udvalgt 5-12 udbud. | nogle styrelser og departe-
menter har der veeret relativt fa EU-udbud i undersggelsesperioden, hvorfor vi har ud-
valgt naesten alle udbud, hvorimod vi i styrelser med mange udbud har udvalgt en min-
dre andel af de gennemfarte udbud. Tjenesteydelser udger en stor del af ministerier-
nes udbud og udger derfor langt den sterste andel af udbuddene i undersggelsen. Ud-
veelgelsen af stikprgven er neermere beskrevet i bilag 2.

13. Vi har udvalgt de 6 ministerier pa baggrund af deres indkgbsvolumen og antal ud-
bud, sa vi bade har ministerier med en stor indkgbsvolumen og mange udbud og mi- M EU-udbud
nisterier med en mindre indkebsvolumen og f& udbud. Det skyldes, at der kan veere = Q?njjzzizng
forskellige forbedringspotentialer og eksempler pa god praksis, afhaengigt af hvor

mange udbud ministerierne gennemferer. Vi har endvidere udvalgt ministerierne, s

vores stikprgve omfatter EU-udbud med forskellige udbudsprocedurer. | hvert mini-

sterium har vi valgt den styrelse, der i undersggelsesperioden har udfert flest udbud

pa ministeromradet og eventuelle udbud, som departementet har gennemfart.
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14. | kapitel 2 opger vi transaktionsomkostningerne pa baggrund af et spgrgeskema,
som vi har sendt til ministerierne (ordregiverne) og til alle de tilbudsgivere, der har
budt pa de udvalgte udbud. Vi har valgt at afdeekke transaktionsomkostningerne ved
hjeelp af et spergeskema, da ministerierne og tilbudsgiverne som udgangspunkt ikke
opger deres omkostninger, fx i form af tidsregistrering. Data er derfor tilvejebragt ved,
at ministerierne og tilbudsgiverne har sk@nnet deres resurseforbrug, og data er derfor
behaeftet med usikkerhed. Derudover indeholder vores opgerelse eventuelle omkost-
ninger til eksterne konsulenter, som ministerierne og tiloudsgiverne har brugt i forbin-
delse med udbuddet. Vi har for de udbud, hvor vi ikke har modtaget besvarelse fra alle
tilbudsgivere, beregnet et gennemsnit af omkostningerne baseret pa de svar, vi har
modtaget for udbuddet. Opggrelsesmetoden er neermere beskrevet i bilag 2. Andre
analyser af transaktionsomkostninger bygger ogsa pa ordregiveres og tiloudsgiveres
skean. Vi sammenligner vores resultater med disse analyser for at se, om vores resul-
tater ligger pa niveau med de @vrige analyser pa omradet. Derudover vurderer vi va-
riationen i vores data og eventuelle systematikker i forhold til tabende og vindende
tilbudsgivere.

15. | kapitel 3 undersgger vi med udgangspunkt i de udvalgte udbud, om ministerierne
arbejder med at minimere transaktionsomkostningerne ved deres udbud. Vi har gen-
nemgaet ministeriernes retningslinjer, vejledninger og skabeloner for indkgbsomra-
det for at undersgge, om ministerierne har understgttende materiale til de medarbej-
dere, der skal foretage udbud. Vi har ogsa holdt mgder med departementet i de ud-
valgte ministerier, hvor vi drgftede ministeriets organisering og koordinering af indkab
og udbud. Vi har derudover interviewet de medarbejdere, som har gennemfart udbud-
dene for at fa en forstaelse af de overvejelser, der ligger til grund for udbudsproces-
serne i de 58 udvalgte udbud.

16. Vi har holdt et gruppeinterview med 7 private virksomheder, hvor hovedparten
har budt pa ét eller flere af de udbud, der indgar i vores stikprgve. P4 mgdet draftede
vi tilbudsgivernes perspektiv pa, hvad der henholdsvis gger og reducerer transak-
tionsomkostningerne. Vi har bl.a. brugt tilbudsgivernes input til at perspektivere vo-
res resultater. Derudover har vi holdt mgder med brancheorganisationer, Konkurren-
ce- og Forbrugerstyrelsen, Moderniseringsstyrelsen og SKI.

En naermere beskrivelse af interviews, spergeskema, det gennemgaede materiale og
de afholdte mgder fremgar af bilag 2.

17. Revisionen er udfert i overensstemmelse med standarderne for offentlig revision, jf.
bilag 2.



Afgraensning

18. Vi definerer transaktionsomkostninger som de administrative omkostninger, der
er forbundet med at gennemfgre et udbud, frem til kontrakten er indgaet med den vin-
dende leverandgr. Det betyder, at de omkostninger, der er knyttet til indkgbet efter
kontraktindgdelsen, fx leveranderstyring og opfalgning pa kontrakten, ikke indgar i vo-
res undersggelse. Vi afgreenser undersggelsen til udbud, dvs. indkab foretaget ved ud-
bud i form af enten EU-udbud, annoncering eller miniudbud pa Moderniseringsstyrel-
sens og SKI's indkagbsaftaler. Ministerierne foretager ogsa miniudbud pa de indkabs-
aftaler, som de selv har indgaet. Disse miniudbud indgar ikke i undersggelsen. Ved mi-
niudbud p& Moderniseringsstyrelsens og SKI's indkgbsaftaler har der ogsa for bade
ordregiver og tiloudsgiver veeret transaktionsomkostninger i forhold til at udbyde sel-
ve indkgbsaftalen. Disse omkostninger indgar ikke i undersggelsen.

19. Undersggelsen er afgreenset til perioden 1. januar 2017 - 30. september 2018. En
stor del af undersggelsen bygger pa interviews og ministeriernes og tilbudsgivernes
skgnnede transaktionsomkostninger ved de udvalgte udbud. Vi har ved valg af under-
segelsesperiode derfor mattet tage hensyn til, at de medarbejdere, der havde foreta-
get udbuddet, stadig skulle veere ansat, og at de udvalgte udbud skulle veere blandt de
seneste udbud, ministeriet havde foretaget. Dette var en forudsaetning for, at ministe-
rierne kvalificeret kunne skanne timeforbruget, og at vi kunne foretage interviews om
udbudsprocessen med tovholderne for de udvalgte udbud. P4 udveelgelsestidspunk-
tet for stikpreven var data tilgeengelige til og med 30. september 2018. Vi har afgraen-
set os fra at se pa udbud af starre projekter, herunder bygge- og anleegsprojekter.

Formalet med at udbyde en opgave er at fa kabt en vare eller tienesteydelse til rette
pris og kvalitet. | undersggelsen afdeekker vi dog ikke, om varen eller tjenesteydelsen
er indkgbt til rette pris og kvalitet, men undersgger kun de administrative omkostnin-
ger forbundet med udbuddene.

20. Et af formalene med undersggelsen er at belyse, hvordan ministerierne inden for
det givne regelsaet arbejder med at minimere transaktionsomkostningerne ved ud-
bud. Viundersgger derfor ikke, om ministerierne overholder udbudsloven. | forhold til
cirkuleere om indkgb i staten undersgger vi dog, om ministerierne folger den statslige
indkgbskaskade, koordinerer indkgb og udarbejder indkgbsplaner. Derudover har vi
afgreenset undersggelsen til staten. Undersggelsen omfatter derfor ikke fx regioner
og statslige selskaber.

21. Statsrevisorernes spgrgsmal og angivelse af, i hvilke kapitler spgrgsmalene bliver
besvaret, fremgar af bilag 1. | bilag 2 er undersggelsens metodiske tilgang beskrevet.
Bilag 3 er en beskrivelse af andre undersggelser af transaktionsomkostninger. Bilag 4
viser Rigsrevisionens spgrgeskema til ordregiver og tiloudsgiver. Bilag 5 indeholder
en ordliste, der forklarer udvalgte ord og begreber.
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Definition af transaktions-
omkostninger

Ordregivers omkostninger til
at forberede og udarbejde ud-
budsmaterialet samt gennem-
fore udbudsprocessen, herun-
der markedsdialog, praekvalifi-
kation, evaluering og kontrakt-
indgaelse.

Tilbudsgivers omkostninger
til at udarbejde tilbud frem til
kontraktindgaelsen, herunder
dialog med ordregiver og even-
tuelle forhandlingsmgder.

De samlede transaktionsom-
kostninger omfatter bade or-
dregivers og alle tilbudsgive-
res omkostninger ved udbuds-
processen indtil kontraktind-
gaelsen.
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2. Opgoarelse af ministe-
riernes transaktions-
omkostninger

Delkonklusion

Rigsrevisionens gennemgang af ministeriernes og alle tilbudsgivernes transaktionsom-
kostninger ved udvalgte udbud viser, at de samlede gennemsnitlige transaktionsom-
kostninger er estimeret til 17 % af indkgbets verdi for EU-udbud og 38 % af indkgbets
vaerdi for annonceringer. Belgbsmaessigt udger ministeriernes gennemsnitlige omkost-
ninger ved EU-udbud ca. 293.000 kr. og ca. 139.000 kr. for den enkelte tilbudsgiver,
mens ministeriernes omkostninger ved de udvalgte annonceringer i gennemsnit udgar
ca. 26.000 kr. og ca. 44.000 kr. for den enkelte tilbudsgiver.

Undersggelsen viser, at der er betydelige forskelle pa, hvor stor en andel transaktions-
omkostningerne udggr af vaerdien af det enkelte indkgb, og undersggelsen indeholder
eksempler pa udbud med hgje transaktionsomkostninger. I 4 af de udvalgte EU-udbud
og i 6 af de udvalgte annonceringer er de samlede transaktionsomkostninger stgrre end
50 % af kontraktvaerdien, og i et enkelt EU-udbud og i en enkelt annoncering udger de
samlede transaktionsomkostninger mere end 100 % af kontraktvaerdien. De hgje trans-
aktionsomkostninger for annonceringerne skyldes primeert, at det er mindre kontrakt-
vaerdier, og at der er mange tilbudsgivere, hvilket gger de samlede transaktionsomkost-
ninger.

Undersggelsen viser desuden, at ministeriernes transaktionsomkostninger kan estime-
res til i gennemsnit at udggre ca. 5 % af kontraktvaerdien bade ved EU-udbud og ved an-
nonceringer. Den enkelte tilbudsgivers transaktionsomkostninger udger i gennemsnit
ca. 2 % af kontraktvaerdien ved et EU-udbud og ca. 8 % ved en annoncering.

Rigsrevisionens opggrelse af transaktionsomkostningerne ved de udvalgte udbud er
baseret pa skgn fra ministerierne og tilbudsgiverne. Det skyldes, at ministerierne - og
som udgangspunkt heller ikke tilbudsgiverne - ikke registrerer deres omkostninger til
at gennemfgre udbud. Det er dog Rigsrevisionens vurdering, at opggrelserne kan give
en indikation pa omfanget af transaktionsomkostningerne.
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22. Dette kapitel handler om de udvalgte ministeriers og tilbudsgiveres transaktions-
omkostninger ved EU-udbud, annonceringer og miniudbud pa Moderniseringsstyrel-
sens og SKI's indkgbsaftaler.

23. Niveauet af transaktionsomkostninger siger i sig selv ikke noget om, hvorvidt om-
kostningerne er for lave eller for hgje. Lave transaktionsomkostninger kan fx vaere ud-
tryk for en effektiv udbudsproces i det pagaeldende ministerium, men kan ogsa veere
et tegn pa, at ministeriet har brugt for lidt tid pa at sikre en tilstraekkelig kvalitet af ud-
buddet. Det er pa den baggrund vanskeligt entydigt at vurdere, om et givent niveau af
transaktionsomkostninger er for hgijt eller for lavt.

24. Vores undersggelse af transaktionsomkostninger er baseret pa skan og relativt fa
udbud. De beskrevne resultater skal derfor tages med forbehold. Undersggelsen giver
dermed primzert en indikation pa omkostningsniveauet.

2.1. Transaktionsomkostningerne ved de udvalgte
udbud

25. Vi har opgjort transaktionsomkostningerne for de 58 udvalgte udbud, der indgar i
undersggelsen. Forst afdaekker vi de samlede gennemsnitlige transaktionsomkostnin-
ger, dvs. omkostningerne for bade ministerierne og alle tilbudsgivere ved hvert udbud.
Dette gor vi for at afdeekke, hvad de samlede transaktionsomkostninger er i forhold
til kontraktveerdien. Derefter bryder vi de samlede omkostninger ned og ser pa trans-
aktionsomkostningerne pr. ordregiver og pr. tilbudsgiver. Vi giver et estimat af omkos-
tningerne pa baggrund af ministeriernes og tilbudsgivernes egne skegn af deres time-
forbrug og udgifter ved de udvalgte udbud. Vi sammenligner desuden resultaterne af
vores undersggelse med andre undersggelser af transaktionsomkostninger.
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Typer af udbud

EU-udbud omfatter enkelte
indkeb eller udbud af ramme-
aftale over EU’s teerskelveer-
dier.

Annoncering omfatter mini-
steriernes udbud af opgaver
under EU’s teerskelveerdi for
EU-udbud, dvs.i2019 under
1.072.094 kr.

Miniudbud omfatter miniud-
bud pa Moderniseringsstyrel-
sens og SKlI's indkgbsaftaler.

De samlede transaktionsomkostninger for bade ordregiver og tilbuds-
givere

26. Vihar opgjort de samlede gennemsnitlige transaktionsomkostninger for EU-ud-
bud, annonceringer og miniudbud pa Moderniseringsstyrelsens og SKI's indkgbsafta-
ler, jf. figur 2.

Figur 2
Samlede gennemsnitlige transaktionsomkostninger fordelt pa typer af
udbud

50% 48 %
40% 38 %
30%

20%

10%

0%

EU-udbud

Annoncering Miniudbud

W Ordregiver M Alle tilbudsgivere Inkl. ét udbud med seerligt hgje omkostninger

Note: Opgerelsen af ordregivers og tilbudsgiveres transaktionsomkostninger bygger pa besvarelser fra ordre-
giver pa 58 udbud og besvarelser fra bade vindende og tabende tiloudsgivere pa 49 udbud. Beregningen
af de gennemsnitlige transaktionsomkostninger for rammeaftalerne er baseret pa den samlede kontrakt-
veerdi for rammeaftalen fratrukket kontraktveerdien af eventuelle delaftaler, som tilbudsgiver ikke har
budt pa.

Kilde: Rigsrevisionens spergeskemaundersggelse.

Det fremgar af figur 2, at de gennemsnitlige samlede transaktionsomkostninger for
bade ordregiver og alle tilbudsgivere for alle EU-udbud i stikprgven er pa 23 % af kon-
traktveerdien. Figuren viser ogs3, at de gennemsnitlige samlede transaktionsomkost-
ninger er pa 17 % af kontraktveerdien, hvis ét EU-udbud med szerligt hgje omkostnin-
ger frasorteres. EU-udbuddet med szerligt hgje transaktionsomkostninger har samle-
de omkostninger pa 150 % af kontraktveerdien, mens de gvrige EU-udbud i stikprgven
har samlede omkostninger pa 2-71 % af kontraktveerdien. Den gennemsnitlige kon-
traktvaerdi for EU-udbud i Rigsrevisionens stikprave er pa ca. 25,3 mio. kr.

Figuren viser desuden, at de samlede gennemsnitlige transaktionsomkostninger for
bade ordregiver og alle tilboudsgivere ved de udvalgte annonceringer er pa 38 % af
kontraktveerdien. Ved annonceringer har der ikke veeret enkelte udbud med szerligt
haje transaktionsomkostninger. Den gennemsnitlige kontraktvaerdi for annoncerin-
ger er pa ca. 609.000 kr. i Rigsrevisionens stikprave.
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Endelig viser figuren, at de gennemsnitlige samlede transaktionsomkostninger for ba-
de ordregiver og alle tilbudsgivere for alle miniudbud i stikpraven er pa 48 % af kon-
traktveerdien. Hvis ét miniudbud med seerligt hgje omkostninger udtages af stikpre-
ven, er de gennemsnitlige samlede transaktionsomkostninger pa 22 % af kontrakt-
veerdien. De samlede transaktionsomkostninger for dette udbud er pa 203 % af kon-
traktveerdien, mens det for de gvrige miniudbud ligger pa 10-36 % af kontraktvaerdien.
De gennemsnitlige samlede omkostninger for miniudbud baserer sig pa fa miniudbud,
hvorfor seerligt disse resultater skal tages med forbehold. Den gennemsnitlige kon-
traktvaerdi for miniudbud er pa ca. 836.000 kr. i Rigsrevisionens stikprove.

Transaktionsomkostningerne for de 3 typer af udbud kan ikke umiddelbart sidestil-
les. Fx kan omkostningsniveauet for miniudbud ikke sidestilles med omkostningsni-
veauet for EU-udbud. Ved miniudbud er rammerne for udbudsprocessen, og hvilke
leverandarer der kan byde pa opgaven, allerede fastsat ved indgaelsen af indkgbsaf-
talen. Endvidere er der ved miniudbud ogsa omkostninger for bade ordregiver og til-
budsgiver ved at udbyde selve indkgbsaftalen, som miniudbuddene er tilknyttet. Dis -
se omkostninger indgér ikke i vores undersggelse.

Tilbudsgivernes omkostninger udger naturligt en starre andel af de samlede transak-
tionsomkostninger for et udbud, idet der ofte er flere tilbudsgivere, men kun én ordre-
giver. Der har gennemsnitligt veeret ca. 7 tilbudsgivere til EU-udbuddene, ca. 4 tilbuds-
givere til annonceringerne og ca. 3 tilbudsgivere til miniudbuddene i Rigsrevisionens
stikpragve.

27.Vihar inddelt de samlede gennemsnitlige transaktionsomkostninger i intervaller i
forhold til, hvor mange procent omkostningerne udggr af kontraktvaerdien, jf. tabel 1.

Tabel 1
Samlede gennemsnitlige transaktionsomkostninger i procent af
kontraktvaerdien inddelt i intervaller

0-50 % >50-100 % >100 % lalt
EU-udbud 21 3 1 25
Annoncering 11 5 1 17
Miniudbud 6 0 1 7

Note: Antal annonceringer (17), EU-udbud (25) og miniudbud (7) svarer ikke til totaltallet (58) i Rigsrevisionens
stikprove. Det skyldes, at der ved enkelte EU-udbud, annonceringer og miniudbud ikke er nogen tilbuds-
givere, som har besvaret Rigsrevisionens spargeskema, hvorfor det ikke er muligt at estimere tilbudsgi-
vernes transaktionsomkostninger for disse udbud.

Kilde: Rigsrevisionens spergeskemaundersggelse.
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Det fremgar af tabel 1, at de samlede transaktionsomkostninger for henholdsvis 21 EU-
udbud og 11 annonceringer udger under 50 % af kontraktveerdien. For 4 EU-udbud og
6 annonceringer udger omkostningerne derimod over 50 % af kontraktvaerdien. For-
svarsministeriets Materiel- og Indkgbsstyrelse (FMI) har udbudt 3 af de 4 EU-udbud.
De hgije transaktionsomkostninger for ordregiver skyldes, at FMI har haft bistand fra
Kammeradvokaten til at gennemfgre udbuddene. Energistyrelsen har udbudt 4 af de
6 annonceringer, der har transaktionsomkostninger pa over 50 %. Annonceringerne
med omkostninger pa over 50 % af kontraktveerdien har gennemsnitligt dobbelt sa
mange tilbudsgivere end de gvrige annonceringer.

I én annoncering og i ét EU-udbud udggr de samlede transaktionsomkostninger mere
end 100 % af kontraktveerdien. Ved annonceringen skyldes de meget hgje omkostnin-
ger, at der har veeret 7 tilbudsgivere, som har haft relativt hgje omkostninger ved til-
budsgivningen set i forhold til kontraktveerdien. Ved EU-udbuddet har ministeriet mod-
taget 10 tilbud. Tabellen viser ogsa, at ét miniudbud i Rigsrevisionens stikprgve har
gennemsnitlige transaktionsomkostninger over 100 % af kontraktvzerdien. Ved dette
miniudbud har der veeret 4 tilbudsgivere, og de hgje omkostninger skyldes primzert,
at tilbudsgiverne sammenlagt har haft hgje omkostninger.

Boks 2 og 3 viser de EU-udbud og annonceringer, der har de hgjeste og laveste sam-
lede transaktionsomkostninger i undersggelsen.

Boks 2
Eksempel pa EU-udbud med henholdsvis lave og hgje samlede
transaktionsomkostninger

Et EU-udbud af et varekgb i FMI er det EU-udbud i Rigsrevisionens stikprave, der har de
laveste samlede transaktionsomkostninger set i forhold til kontraktvaerdien. De samlede
transaktionsomkostninger er pa ca. 2 % af kontraktveerdien. EU-udbuddet har en hgj kon-
traktvaerdi pa 100 mio. kr., og der er 6 tilbudsgivere. Der er tale om et genudbud med en
omfattende kravspecifikation. Selv om udbuddet er komplekst, medferer den hgje kon-
traktveerdi, at de samlede transaktionsomkostninger set i forhold til kontraktveerdien er
forholdsvis lav.

Et EU-udbud af en tjenesteydelse i FMI er det EU-udbud i Rigsrevisionens stikprgve, der
har de hgjeste samlede transaktionsomkostninger set i forhold til kontraktveerdien. De
samlede transaktionsomkostninger er pa ca. 150 % af kontraktveerdien. EU-udbuddet har
en lav kontraktveerdi pa ca.300.000 kr., og der er 5 tilbudsgivere. Bade FMI og de enkel-
te tilbudsgivere har anvendt relativt mange resurser pa udbuddet set i forhold til kontrakt-
veerdien. FMI har oplyst, at grunden til, at tjenesteydelsen blev udbudt som et EU-udbud,
selv om indkabets kontraktveerdi var under teerskelvaerdien for EU-udbud, var, at FMI
vurderede, at der var mulighed for, at indkebet skulle sammenlaegges med andre lignen-
de indkgb i FMI. Derved vurderede FMI, at de sammenlagte indkegb ville have en samlet
kontraktveerdi over teerskelveerdien for EU-udbud.
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Boks 3
Eksempel pa annonceringer med henholdsvis lave og hgje
samlede transaktionsomkostninger

En annoncering af et varekgb i FMI er den annoncering i Rigsrevisionens stikprgve, der
har de /aveste samlede transaktionsomkostninger set i forhold til kontraktveerdien. An-
nonceringen har samlede transaktionsomkostninger, der udger ca. 6 % af kontraktveer-
dien. Annonceringen har en relativt hgj kontraktveerdi pa ca. 1 mio. kr., og der er 2 tilbuds-
givere. Der er tale om et varekgb med 92 tekniske krav, som tiloudsgiverne skulle afkryd-
se i et skema, om de kunne opfylde. Skemaet er udarbejdet af FMI.

En annoncering af en analyseopgave i Energistyrelsen er den annoncering i Rigsrevisio -
nens stikpreve, der har de hgjeste samlede transaktionsomkostninger. Annonceringen
har samlede transaktionsomkostninger, der udger ca. 107 % af kontraktveerdien. Annon-
ceringen er pa ca. 400.000 kr. og har dermed en relativt lav kontraktvaerdi, og der er 7
tilbudsgivere. Tilbudsgiverne har anvendt relativt mange resurser pa at udarbejde et til -
budsmateriale set i forhold til kontraktvaerdien.

De gennemsnitlige transaktionsomkostninger for ordregiver og tilbuds-
giver

28. Vihar undersggt de gennemsnitlige transaktionsomkostninger pr. ordregiver og
pr. tilbudsgiver ved de udvalgte udbud, jf. tabel 2.

Tabel 2
Gennemsnitlige transaktionsomkostninger pr. ordregiver (ministerium)
og pr. tilbudsgiver

Ordregiver Tilbudsgiver
EU-udbud 293.000 kr. 139.000kr.
Annoncering 26.000 kr. 44.000 kr.
Miniudbud 33.000 kr. 53.000 kr.

Note: Opggrelsen er ekskl. 2 udbud med seerligt hgje transaktionsomkostninger. Opgerelsen er baseret pa or-
dregivers skennede timeforbrug ganget med gennemsnitlige lgnninger for udvalgte personalegrupper
og tilbudsgivernes angivelse af omkostninger. Opgerelsen af ordregivers og tilbudsgivers omkostninger
bygger pa besvarelser fra ordregiver pa 56 udbud og besvarelser fra tilbudsgivere pa 47 udbud.

Kilde: Rigsrevisionens spergeskemaundersggelse.

Det fremgar af tabel 2, at hvert ministerium har gennemsnitlige transaktionsomkost-
ninger for ca. 293.000 kr. og hver tilbudsgiver for ca. 139.000 kr. ved EU-udbud. Ved
annonceringer har hvert ministerium gennemsnitlige transaktionsomkostninger for
ca. 26.000 kr. og hver tilbudsgiver for ca. 44.000 kr. De opgjorte transaktionsomkost-
ninger ved miniudbud pa Moderniseringsstyrelsens og SKI's indkebsaftaler er pa hen-
holdsvis ca. 33.000 kr. for hvert ministerium og ca. 53.000 kr. for hver tilbudsgiver.
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29. Vihar ogsa undersggt ministeriernes og de enkelte tilbudsgiveres gennemsnitlige
transaktionsomkostninger i forhold til kontraktveerdien, jf. figur 3.

Figur 3
Gennemsnitlige transaktionsomkostninger i procent af kontraktvaerdien
pr. ordregiver (ministerium) og pr. tilbudsgiver
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Note: Opgerelsen er ekskl. ét EU-udbud og ét miniudbud med seerligt hgje transaktionsomkostninger. Opgg-
relsen af ordregivers og tilbudsgivers omkostninger bygger pa besvarelser fra ordregiver pa 56 udbud
og besvarelser fra tilbudsgivere pa 47 udbud. EU-udbud indeholder ogsa udbud af rammeaftaler.

Kilde: Rigsrevisionens spargeskemaundersggelse.

Det fremgar af figur 3, at ministerierne i gennemsnit har haft transaktionsomkostnin-
ger pa ca. 5 % af kontraktveerdien ved EU-udbud, mens den enkelte tilbudsgiver i gen-
nemsnit har haft omkostninger pa ca. 2 % af kontraktvaerdien.

Figuren viser desuden, at ministeriernes gennemsnitlige transaktionsomkostninger
ved annonceringer er pa ca. 5 % af kontraktveerdien, mens den enkelte tiloudsgivers
gennemsnitlige omkostninger ligger pa ca. 8 %.

Rigsrevisionen har desuden opgjort transaktionsomkostningerne for de udvalgte mi-
niudbud, som ministerierne har gennemfart pa indkgbsaftaler hos Moderniseringssty-
relsen og SKI. Her har hvert enkelt ministerium i gennemsnit omkostninger pa ca. 8 %
af kontraktvaerdien og hver tilbudsgiver pa ca. 5 % af kontraktvaerdien.
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30. Vores undersggelse viser, at der er relativt stor forskel pa de enkelte tilbudsgive-
res skennede transaktionsomkostninger ved de samme udbud. Det kan skyldes, at
der er tale om skgn fra tilbudsgiverne, men det kan ogsé skyldes reelle forskelle i til-
budsgivernes omkostninger, fx fordi der kan veere forskel pa tilbudsgivernes omkost-
ninger, afheengigt af om det er farste gang de byder pa den type opgave, eller de er
vant til at udarbejde tilbud til den type opgave. Der kan ogsa veere forskel pa, hvor
mange resurser tilbudsgiverne veelger at investere i et udbud, afhaengigt af om det
har hgj eller lav prioritet for tiloudsgiverne at vinde opgaven. Vi har undersggt, om
der er en tendens til, at de tilbudsgivere, der har tabt et udbud, angiver hgjere trans-
aktionsomkostninger end dem, der har vundet. Undersggelsen viser, at der ikke er
en entydig sammenhzaeng mellem tilbudsgivernes angivelse af omkostninger, og om
tilbudsgiverne har vundet eller tabt udbuddet.

31. [ forhold til ministeriernes brug af eksterne konsulenter i forbindelse med udbud vi-
ser vores undersggelse, at omkostningerne til eksterne konsulenter, der har veeret
med til at gennemfere udbud, udger lidt over halvdelen af ministeriernes transak-
tionsomkostninger ved de udvalgte EU-udbud i Styrelsen for Arbejdsmarked og Re-
kruttering (STAR), Energistyrelsen og FMI. Ved de @vrige styrelser og departementer
er der ikke anvendt eksterne konsulenter ved de udvalgte udbud.

Resultater af andre undersggelser af transaktionsomkostninger

32. Vihar sammenholdt resultaterne i denne undersggelse med resultaterne af lignen-
de undersggelser, der har opgjort transaktionsomkostningerne, for at se, om resulta-
terne ligger pa samme niveau. Undersggelserne omfatter primaert EU-udbud og i min-
dre omfang annonceringer og miniudbud. Tabel 3 viser opggrelserne af de gennem-
snitlige transaktionsomkostninger i undersggelserne sammenholdt med Rigsrevisio-
nens opggrelse af EU-udbud.

Tabel 3

Resultater af andre undersggelser af transaktionsomkostninger sammenlignet med Rigsrevisio-
nens undersggelse - gennemsnitlige transaktionsomkostninger i procent af kontraktvardien

Undersggelser Ordregiver Tilbudsgiver

2019: Transaktionsomkostninger ved udbud i staten 2%
- Rigsrevisionen

2019: Transaktionsomkostninger ved EU-udbud (resultaterne for EU-udbud i staten) 1,4%
- Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen

2017: Private virksomheders transaktionsomkostninger ved offentlige udbud 5%
- Center for Forskning i Offentligt-Privat Samspil

2015: Transaktionsomkostninger ved udbud af offentlige opgaver -
- Center for Forskning i Offentligt-Privat Samspil

2014: Udbudskulturen i Danmark <2%

- Radet for Offentlig-Privat Samarbejde

Kilde: Rigsrevisionen.
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Det fremgar af tabel 3, at der ud over Rigsrevisionens undersggelse er gennemfart

4 undersggelser af transaktionsomkostninger, der har opgjort omkostningerne for
ordregivere og/eller tilbudsgivere. Undersggelserne af transaktionsomkostningerne
er baseret pa forskellige metoder, men feelles for dem alle er, at omkostningerne er
baseret pa et skgn fra ordregiverne og tilbudsgiverne. Metoderne og resultaterne af
de forskellige undersggelser er neermere beskrevet i bilag 2. Den seneste undersggel-
se er gennemfart af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen i april 2019 og er baseret pa
den hidtil stgrste population af bade ordregiveres og tilbudsgiveres transaktionsom-
kostninger. Undersggelsen opger bade omkostninger samlet for det offentlige og seer-
skilt for staten, kommunerne og regionerne.

Det fremgar af tabellen, at andre undersggelser estimerer transaktionsomkostninger-
ne for ordregiver til ca. 2-3 % af kontraktveerdien for EU-udbud. | Rigsrevisionens un-
dersggelse udger ordregivers transaktionsomkostninger i gennemsnit ca. 5 % af kon-
traktveerdien. Forskellene pa resultaterne kan skyldes forskelle i det datagrundlag, un-
dersggelserne er baseret pa. Fx vedrgrer Rigsrevisionens undersggelse kun udbud i
staten, mens de gvrige undersggelser vedrgrer alle offentlige udbud, hvoraf de fleste
udbud er gennemfart i kommunerne. Hertil kommer, at der er tale om forskellige bran-
cher og udbud i de forskellige undersggelser.

Det fremgéar desuden af tabellen, at de 3 andre undersggelser af tilbudsgivernes gen-
nemsnitlige transaktionsomkostninger estimerer et omkostningsniveau, der svarer til
det omkostningsniveau, som Rigsrevisionen estimerer. Undersggelserne estimerede
tilbudsgivernes transaktionsomkostninger til henholdsvis 1,4 %, under 2 % og 5 % af
kontraktvaerdien. | Rigsrevisionens undersggelse er tilbudsgivernes omkostninger
estimeret til 2 % af kontraktveerdien.

Resultater

Rigsrevisionens undersggelse estimerer de samlede transaktionsomkostninger for
bade ordregiver og alle tilbudsgivere til i gennemsnit 17 % af kontraktveerdien for EU-
udbud og 38 % af kontraktvaerdien for annonceringer. For miniudbud pa Modernise-
ringsstyrelsens og SKI's indkgbsaftaler er de samlede gennemsnitlige transaktions-
omkostninger estimeret til 22 % af kontraktveerdien. Ved miniudbud og annoncerin-
ger er der generelt tale om mindre kontrakter end ved EU-udbud, og derfor vil om-
kostningerne generelt udggre en stogrre andel af kontraktveerdien ved disse udbud.

Ministeriernes transaktionsomkostninger ved EU-udbud kan ud fra Rigsrevisionens
stikpreve estimeres til i gennemsnit ca. 293.000 kr. og ca. 139.000 kr. for den enkelte
tilbudsgiver. Ved annonceringer har ministerierne i gennemsnit transaktionsomkost-
ninger for ca. 26.000 kr. og den enkelte tilbudsgiver for ca. 44.000 kr. De opgjorte
omkostninger ved miniudbud pa Moderniseringsstyrelsens og SKI’s indkgbsaftaler er
i gennemsnit pa ca. 33.000 kr. for ministerierne og ca. 53.000 kr. for den enkelte til-
budsgiver. Dette svarer til, at ministeriernes transaktionsomkostninger i gennemsnit
udger ca. 5 % af kontraktveerdien bade ved EU-udbud og ved annonceringer og ca.
8 % ved miniudbud. Den enkelte tilbudsgivers omkostninger udger i gennemsnit ca.
2 % af kontraktveerdien ved EU-udbud, ca. 8 % ved annonceringer og ca. 5 % ved mi-
niudbud.
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Undersggelsen viser eksempler pa udbud med hgje transaktionsomkostninger. 14 EU-
udbud og i 6 annonceringer udger de samlede omkostninger mere end 50 % af kon-
traktvaerdien. | et enkelt EU-udbud og i en enkelt annoncering udger de samlede om-
kostninger mere end 100 % af kontraktveerdien.

Resultaterne skal tolkes med forbehold, da de er baseret pa relativt fa udbud, og fordi
der er tale om et skan over transaktionsomkostningerne bade i ministerierne og hos
tilbudsgiverne.
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Ministeriernes udbudsprocesser

3. Ministeriernes udbuds-
processer

Delkonklusion

Rigsrevisionens undersggelse viser, at ministerierne pa en raekke omrader kan forbedre
deres arbejde med at minimere savel deres egne som de samlede transaktionsomkost-
ninger ved udbud.

For det fagrste ggr ministerierne i begreenset omfang brug af muligheden for at afdeekke
markedet og have dialog med leverandgrer, for de udbyder en opgave, og der er enkel-
te eksempler p3, at dialog med leverandgrer kunne have medfgrt en bedre udbudspro-
ces og forebygget annulleringer af udbud.

For det andet er der et forbedringspotentiale ved, at ministerierne far mere fokus pa
transaktionsomkostningerne, nar de udarbejder udbudsmateriale. Fx kan ministerierne
i hgjere grad have fokus pa at undgd ungdvendige krav og detaljer i kravspecifikationen,
isaer ved udbud af tjenesteydelser. En af de faktorer, der kan veaere med til at minimere
transaktionsomkostningerne, er, at ministerierne satter en begraensning pa tilbudsma-
terialet. 3 af de 6 ministerier har et maksimumkrav for sideantallet for tilbudsmateria-
let i nogle af de udvalgte udbud. Der er saledes et forbedringspotentiale i, at ministeri-
erne i hgjere grad anvender dette.

For det tredje viser undersggelsen, at de fleksible udbudsprocedurer, som der blev gget
adgang til at anvende med den nye udbudslov i 2016, kun bliver anvendt i begreenset
omfang af ministerierne. Fleksible udbudsprocedurer vil kun vare relevant for nogle
udbud, ligesom visse betingelser skal veere opfyldt, for ministerierne kan anvende pro-
cedurerne. Ifglge ministerierne er manglende erfaring og tidspres imidlertid en hindring
for, at ministerierne anvender udbudsprocedurerne. Konsekvensen er, at der kan vee-
re risiko for, at ministerierne ikke far valgt den udbudsprocedure, der passer bedst til
det konkrete udbud.

For det fjerde viser undersggelsen, at 2 ministerier ikke koordinerer deres indkgb pa
tvaers af ministeromradet, og at 2 ministerier ikke har udarbejdet indkgbsplaner i 2018,
som de har pligt til i henhold til cirkuleere om indkgb i staten. Konsekvensen kan veare,
at ministerierne ikke far samlet deres indkgb og udbud og pa den méde far minimeret
transaktionsomkostningerne.
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De udvalgte ministerier arbejder pa en reekke omrdder med at minimere transaktions-
omkostningerne. 4 af de 6 ministerier er sdledes i gang med at samle kompetencerne til

at gennemfgre indkgb og udbud og at sikre en bedre koordinering af indkab pa tveers

af ministeromradet. Undersggelsen viser, at ministerierne i hovedparten af de udvalgte
udbud har inddraget bade faglige og juridiske kompetencer. Derudover har alle mini-

sterierne i stgrre eller mindre omfang udarbejdet skabeloner til at gennemfgre udbud,

hvilket kan medvirke til at minimere transaktionsomkostningerne.

33. Dette kapitel handler om, hvordan de udvalgte ministerier arbejder med at mini-
mere transaktionsomkostningerne for bade dem selv og tilbudsgiverne ved EU-ud-
bud, annonceringer og miniudbud pa Moderniseringsstyrelsens og SKI's indkgbsafta-
ler. Formalet er at afdaekke eksempler pa god praksis og forbedringspotentialer. Un-
dersggelsen tager udgangspunkt i cirkuleere om indkgb i staten og de anbefalinger,
som Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har opstillet for at minimere transaktions-
omkostningerne ved udbud. Figur 4 viser de forskellige faser i en udbudsproces.

Figur 4
Udbudsprocessen fordelt pa forskellige faser
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Kilde: Rigsrevisionen.

Konkurrence- og Forbru-
gerstyrelsens anbefalinger
om transaktionsomkost-
ninger

Rigsrevisionen tager udgangs-
punkt i felgende anbefalinger:

e atordregiver far inddraget
de rette kompetencer til ud-
buddet og sgrger for at kva-
litetssikre udbudsmaterialet

e atordregiver veelger den
rette udbudsprocedure

e atordregiver afdeekker mar-
kedet og har dialog med
eventuelle tilbudsgivere for
at kvalificere deres udbud

e at ordregiver overvejer om-
fanget af krav og eventuelt
seetter begreensning for til-
budsmaterialets omfang

e at ordregiver bruger stan-
dardisering ved udarbejdel-
se af udbudsmateriale.
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Styrelser og departemen-
ter, der indga i undersg-
gelsen

Forsvarsministeriet

e Forsvarsministeriets Mate-
riel- og Indkgbsstyrelse
(FMI)

Borne- og Socialministeriet
e Socialstyrelsen.

Milje- og Fedevareministeriet
e Miljgstyrelsen.

Energi-, Forsynings- og Klima-
ministeriet
e Energistyrelsen.

Beskeeftigelsesministeriet

e Departementet

e Styrelsen for Arbejdsmar-
ked og Rekruttering (STAR).

Undervisningsministeriet

e Departementet

e Styrelsen for Undervisning
og Kvalitet (STUK).

Figur 4 illustrerer udbudsprocessen opdelt pa 5 delprocesser. Undersggelsen har pri-
meert fokus pa faserne valg af udbudsform og udarbejdelse af udbudsmateriale, da
det eride faser, at ministerierne foretager de vaesentligste overvejelser, som kan pa-
virke transaktionsomkostningerne. Fx er det i disse faser, at ministerierne veelger,
hvordan de udbyder opgaven, hvilket har betydning for antallet af mulige tilbudsgive-
re. Det er ogsa i disse faser ministerierne fastleegger, hvilke krav der skal opstilles i ud-
budsmaterialet.

3.1. Ministeriernes organisering og koordinering af
indkgb og udbud

34. Vi har undersggt, om ministeriernes organisering af indkgb understgtter udbuds-
processer med faerrest mulige transaktionsomkostninger bade for dem selv og for til-
budsgiverne. Det har vi undersggt ved at se pa, hvordan ministerierne har organiseret
indkgbs- og udbudsomradet, og om ministerierne sikrer, at udbud koordineres bade
internt i ministeriet og pa tveers af ministeromradet.

Organisering af indkgb og udbud

35. Der er stor forskel pa indkgbsvolumen og antallet af udbud i de udvalgte ministe-
rier. Der kan derfor veere forskel pa, hvordan ministerierne har organiseret indkabs-

omradet. | alle de undersggte ministerier foregar indkeb decentralt i de underliggen-
de styrelser og enheder. | Beskeaeftigelsesministeriet foretages EU-udbud og annon-

ceringer med klar greenseoverskridende interesse og en reekke miniudbud dog med

enkelte undtagelser centralt af departementets Koncernindkab.

36. Beskeeftigelsesministeriet, Barne- og Socialministeriet, Energi-, Forsynings- og
Klimaministeriet og Forsvarsministeriet har veeret eller er i gang med en omorganise-
ring af indkgbsomradet, bl.a. for at effektivisere indkab og udbud. Flere af ministerier-
ne er sdledes ved eller har etableret en koncernfeelles indkebsenhed, som bl.a. skal
bista styrelserne med at gennemfgre udbud og koordinere ministeriets indkgb og ud-
bud.

37. Vores gennemgang af ministeriernes organisering af indkgb- og udbudsomradet
viser, at alle de udvalgte ministerier som hovedregel har valgt, at det er fagenheden,
der foretager udbuddet. | alle ministerierne er der en organisering, der muligger, at fa-
genheden kan fa juridisk sparring pa udbuddet — enten i en enhed i styrelsen eller i en
koncernfeelles enhed.

Gennemgangen viser ogsa, at Forsvarsministeriet og Beskaeftigelsesministeriet har
specialiseret opgaven med at gennemfgre udbud. | FMI er der ud over en juridisk en-
hed en indkgbsafdeling med medarbejdere, der er specialiseret i at udarbejde annon-
ceringer og EU-udbud. Disse medarbejdere hjeelper de faglige medarbejdere med at
gennemfoere udbud. | Beskaeftigelsesministeriet er Koncernindkgb i departementet
ligeledes specialiseret i at gennemfere EU-udbud, da alle EU-udbud med enkelte und-
tagelser varetages af Koncernindkgb.
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Koordinering af indkgb og udbud pa ministeromradet
38. Vi har undersggt, om ministeriernes organisering sikrer, at udbud koordineres pa
tveers af ministeromradet, og om ministerierne udarbejder indkgbsplaner.

39. Alle ministerierne med undtagelse af Barne- og Socialministeriet har i undersggel-

sesperioden haft et indkgbsforum pa tveers af ministeromradet, hvor repraesentanter
fra de forskellige styrelser og institutioner drgfter indkgbsrelevante emner, og hvor der
er mulighed for at koordinere relevante indkgb og udbud. Energi-, Forsynings- og Kli-

maministeriet har dog ikke holdt mader i sit indkgbsforum i 2018 pa grund af manglen-
de personaleresurser. Bgrne- og Socialministeriet og Energi-, Forsynings- og Klimami-
nisteriet har dermed ikke systematisk koordineret deres indkgb pa tveers af minister-
omradet i undersggelsesperioden for at effektivisere indkgb, som de har pligt til i hen-

hold til cirkuleere om indkgb i staten. Bgrne- og Socialministeriet har pr. 1. januar 2019

etableret et udbudsforum for ministeriets institutioner.

Der er forskel pa, hvor systematisk de 6 ministerier koordinerer udbud pa minister-
omradet. Beskaeftigelsesministeriet og Undervisningsministeriet er begge ministerier
med en mindre indkgbsvolumen. Beskaeftigelsesministeriet har en hgj grad af koordi-
nering af udbud. Boks 4 beskriver Beskaeftigelsesministeriets organisering og koordi-
nering. | Undervisningsministeriet foregar udbud decentralt, og der er ikke en syste-
matisk orientering om udbud til ministeriets Koncernindkgb. Det kan medfgre, at ikke
alle relevante indkgb og udbud bliver koordineret pa ministeromradet. Ministeriet skal
dog i henhold til egne retningslinjer minimum én gang om aret indkalde indkgbsplaner
for hele koncernen til brug for annoncering af indkgbsplaner pa udbud.dk.

Boks 4
Eksempel pa organisering og koordinering af indkgb og udbud
i Beskaeftigelsesministeriet

Beskaeftigelsesministeriet har en enhed i departementet (Koncernindkgb), som vareta-
ger alle EU-udbud og annonceringer med klar graenseoverskridende interesse og en reek-
ke miniudbud med enkelte undtagelser. Koncernindkgb har ansvaret for at koordinere
indkgb og udbud pa ministeromradet og har til dette formal oprettet en oversigt over
indkgb og udbud, hvor alle underliggende enheder Igbende skal registrere indkab over
100.000 kr. Derudover fungerer Koncernindkgb som ministeriets faelles fagkontor, der
vejleder og radgiver ministeriets institutioner.

40. Beskaeftigelsesministeriet, Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet, Miljg- og Fa-
devareministeriet, Forsvarsministeriet og Undervisningsministeriet har koordineret
udbud ved at indga koncernfzelles indkgbsaftaler. Fx har Koncernindkgb i Miljg- og
Fedevareministeriet koordineret indkgb pd ministeromradet i perioden 2017-2018
ved at undersgge en reekke tveergdende indkgbsomrader med henblik pa at indga
feelles indkagb. Det har bl.a. fort til koncernaftaler om leje af biler og informations- og
stillingsannoncering.
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41. Ministerierne skal i henhold til cirkuleere om indkeb i staten indberette oplysninger
om fremtidige udbud og annonceringer til udbud.dk. Oplysningerne skal anvendes til
at varsle fremtidige udbud, inden opgaverne udbydes. Vores undersggelse viser, at
Undervisningsministeriet og Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet ikke har udarbej-
det indkgbsplaner for 2018. Undervisningsministeriet har oplyst, at det skyldes, at der
ikke altid er tid til at offentligere indkgbsplanerne forud for annonceringen af udbud-
dene.

Koordinering af indkgb og udbud pa tvars af staten

42.Vihar undersggt, om Moderniseringsstyrelsen og SKI gennem vejledning om bru-

gen af indkgbsaftaler er med til at minimere ministeriernes transaktionsomkostninger,
nar ministerierne skal gennemfgre miniudbud pa indkabsaftalerne, og om udbud koor-
dineres mellem de enkelte ministeromrader.

Koordinering af indkgb pa tvaers af hele staten foretages af Moderniseringsstyrelsen
og SKI. Statens Indkgbsprogram, som varetages af Moderniseringsstyrelsen og SKiI,
har til formal at effektivisere offentlige indkeb gennem standardisering, koordinering
og forpligtelse pa tveers af staten ved bl.a. at indgéa feelles indkgbsaftaler for staten. Vi
har udvalgt et mindre antal miniudbud til gennemgang for at afdeekke Moderniserings-
styrelsens og SKI’s vejledning, skabeloner og radgivning til ministerierne, nar de skal
udfere miniudbud pa en indkebsaftale fra Moderniseringsstyrelsen og SKI. Ministeri-
erne oplyser generelt, at de finder, at Moderniseringsstyrelsens og SKI's vejledninger
og skabeloner er tilstraekkelige til at kunne gennemfgre miniudbud pé indkgbsaftaler-
ne, og at indkgbsaftalerne generelt er med til at minimere ministeriernes transaktions-
omkostninger, fordi udbudspligten er aflgftet, og rammerne for indkgbet er fastsat.

43. Moderniseringsstyrelsen og SKI yder alene radgivning i forhold til deres egne ind-
kebsaftaler og ikke ved ministeriernes egne udbud, og der har pa tveers af staten hid-
til ikke veeret en enhed, hvor ministerierne kunne fa hjzelp og vejledning, nar de skulle
gennemfgre udbud. | april 2019 er der etableret en ny faellesstatslig radgivningsenhed
for udbud og kontrakter, som er et samarbejde mellem Moderniseringsstyrelsen og
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. Radgivningsenheden skal bl.a. bistd ministerier-
ne med viden og radgivning inden for indkeb, udbud og kontrakter, men ogsa tilbyde
at varetage udbud pa vegne af ministerierne. Derudover skal radgivningsenheden ud-
arbejde og udbrede fzlles standarder og paradigmer som fx kontrakt- og udbudsdo-
kumenter til at gennemfgre udbud, der kan medvirke til at nedbringe transaktionsom-
kostningerne for ordregiver og tilbudsgiver.
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44. Hvis flere ministerier har behov for samme vare/opgave, kan det minimere de
samlede transaktionsomkostninger, hvis ministerierne indkgber varen i feellesskab
som et tvaerministerielt indkeb. Beskeaeftigelsesministeriet, Undervisningsministeriet,
Forsvarsministeriet og Miljg- og Fedevareministeriet har indgaet tveerministerielle
indkgbsaftaler. Fx har Undervisningsministeriet indgdet tveerministerielle indkgbsafta-
ler om dagrenovation, skeermbriller og taxikarsel. Vores undersggelse viser dog ogs3,
at der er eksempler p3, at udbud ikke er blevet koordineret pa tveers af ministerierne.
Fx har Miljgstyrelsen og Beskeeftigelsesministeriets departement inden for det
samme ar udbudt den samme opgave om stillingsannoncer og avrige kampagner. Da
alle ministerier har brug for stillingsannoncer og kampagner, er det Rigsrevisionens
vurdering, at man med fordel kunne overveje at udbyde denne opgave samlet for at
reducere transaktionsomkostningerne og sandsynligvis opna billigere aftaler. | de til-
faelde, hvor flere ministerier udbyder samme opgave, som ikke er pa de faelles ind-
kgbsaftaler, bliver indkgbene kun koordineret og udbudt samlet, hvis et ministerium
tager initiativ hertil.

Resultater

Undersggelsen viser, at 4 af de 6 ministerier er i gang med at omorganisere deres ind-
keb og udbud for at effektivisere indkgbsomradet. Flere ministerier er saledes i gang
med at samle kompetencerne pa udbudsomradet og at sikre en bedre koordinering
afindkeb og udbud. Dette kan vaere med til at minimere ministeriernes transaktions-
omkostninger, da udbudsomradet er komplekst, og det derfor vil spare administrati-
ve resurser, hvis det er specialiserede medarbejdere, der udfgrer udbud. Endvidere
vil en hgjere grad af koordinering forhindre, at ministerierne bruger administrative om-
kostninger pa at kabe ind og udbyde de samme opgaver flere steder pa ministerom-
radet.

Undersggelsen viser desuden, at alle de udvalgte ministerier har en enhed i enten en
styrelse eller i en koncernfaelles enhed, hvor der er juridiske kompetencer til radighed,
som kan hjzelpe medarbejderne med at gennemfgare et udbud.

Endelig viser undersggelsen, at Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet og Social- og
Bgrneministeriet ikke koordinerer deres indkgb pa tveers af ministeromradet for at ef-
fektivisere indkgb, som de har pligt til i henhold til cirkuleere om indkgb i staten. Lige-
ledes har Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet og Undervisningsministeriet i 2018
ikke udarbejdet indkgbsplaner, som de skal i henhold til cirkuleeret. Undersagelsen vi-
ser, at ministerierne generelt finder Moderniseringsstyrelsens og SKI's vejledning og
radgivning tilstreekkelig i forhold til at gennemfgre miniudbud pa Moderniseringssty-
relsens og SKI's indkgbsaftaler. Undersggelsen viser ogsa, at der er potentiale for at
koordinere flere indkgb pa tveers af ministeromraderne, idet Rigsrevisionen bl.a. har
set et eksempel pa, at ministerier udbyder den samme type opgave.
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Anbefalinger, der kan
indga i retningslinjer,
vejledninger e.l.

Opfordring til at afdeekke
markedet

Overvejelser om valg af
udbudsprocedure
Overvejelser om, hvilke
metoder til indkeb man
skal veelge

Overvejelser om omfan-
get af kravspecifikation
Overvejelser om, hvor-
dan ordregiver sikrer pro-
portionalitet, fx mellem
kontraktveerdi og trans-
aktionsomkostninger.

3.2. Ministeriernes retningslinjer og vejledninger for
udbud

45. Vi har undersggt, om de udvalgte ministerier har retningslinjer, vejledninger e.l.,
som kan hjeelpe medarbejderne til at gennemfare udbud med faerrest mulige trans-
aktionsomkostninger. Vi har herunder undersggt, om det fremgar af ministeriernes
retningslinjer og vejledninger for udbud, hvad medarbejderne kan gare for at mini-
mere transaktionsomkostningerne for bade ordregiver og tiloudsgiver, uden at det
pavirker ministeriernes sandsynlighed for at opna den billigste pris. For at vurdere
dette har vi undersggt, om ministeriernes retningslinjer og vejledninger indeholder
de vaesentligste regler pd omradet samt anbefalinger, der kan vaere med til at mini-
mere transaktionsomkostningerne ved udbud.

486. Vores gennemgang af ministeriernes retningslinjer, vejledninger m.m. viser, at
alle 6 ministerier har retningslinjer eller vejledninger, der beskriver de veesentligste
regler for udbud, herunder reglerne for brug af indkgbsaftaler. Omvendt viser gen-
nemgangen, at Undervisningsministeriets og Energi-, Forsynings- og Klimaministe-
riets retningslinjer ikke indeholder nogen elementer af de anbefalinger, der kan vee-
re med til at minimere transaktionsomkostningerne.

| Barne- og Socialministeriets, Forsvarsministeriets, Beskaeftigelsesministeriets og
Miljg- og Fedevareministeriets retningslinjer indgar der flere af de elemeter, som kan
vaere med til at minimere transaktionsomkostningerne. Barne- og Socialministeriets,
Forsvarsministeriets og Beskaeftigelsesministeriets retningslinjer indeholder fx en
opfordring til, at medarbejderne foretager en markedsafdeekning. Bgrne- og Social-
ministeriet, Miljg- og Fadevareministeriet og Beskasftigelsesministeriet har ogsa ned-
skrevet, hvilke fordele og ulemper der er ved de forskellige udbudsprocedurer over
teerskelveerdien. Beskaeftigelsesministeriets retningslinjer indeholder som de eneste
en opfordring til, at medarbejderne skal sikre proportionalitet ved indkgbet, dvs. at de
krav, der stilles til en leverandgr, skal sta i rimeligt forhold til det, som ministeriet skal
indkgbe. Ingen af de 6 ministeriers retningslinjer indeholder overvejelser om, hvordan
man kan undga ungdvendige krav og detaljer i kravspecifikationen for at minimere
transaktionsomkostningerne.

Flere af ministerierne har oplyst, at de ikke finder, at det er ngdvendigt at have ret-
ningslinjer og vejledninger for alle elementerne i anbefalingerne om at minimere trans-
aktionsomkostningerne, idet de har en indkgbsenhed eller en juridisk enhed, som har
fokus pa anbefalingerne i praksis. Undervisningsministeriet har bl.a. oplyst, at ministe-
riet ikke har udarbejdet et omfattende vejledningsmateriale til EU-udbud, da hoved-
parten af ministeriets storre indkeb af forskningspraegede konsulentydelser foreta-
ges pa ministeriets indkgbsaftale for konsulentydelser, og at ministeriet kun i fa tilfael-
de gennemfgrer EU-udbud.

Rigsrevisionen er opmaerksom pa, at selv om ministerierne ikke har overvejelserne
nedskrevet i retningslinjer, vejledninger e.l., kan de have fokus pa det i praksis. Rigs-
revisionen finder dog, at det er god praksis, at der er vejledninger og retningslinjer,
som pa bedst mulige méade kan understette medarbejderne i at gennemfgre lovlige
udbud med faerrest mulige transaktionsomkostninger for savel ministerierne som til-
budsgiverne.
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Resultater

Undersggelsen viser, at alle 6 ministerier har vejledninger, retningslinjer e.l,, der inde-
holder de vaesentligste regler for udbud. Undersggelsen viser derimod, at Undervis-
ningsministeriets og Energi-, Forsynings- og Klimaministeriets retningslinjer ikke inde-
holder nogen af de elementer, der kan veere med til at minimere transaktionsomkost-
ningerne. | de 4 gvrige ministeriers retningslinjer indgar der elementer, der kan veere
med til at minimere omkostningerne for savel ministeriet som tiloudsgiverne, fx en op-
fordring til, at medarbejderne overvejer at foretage en markedsafdaskning.

3.3. Ministeriernes valg af indkgbsform og udbuds-
procedure

47. Vihar undersggt, hvilke begrundelser ministerierne har for ikke at anvende de
indgaede indkgbsaftaler i de udvalgte EU-udbud og annonceringer. Derudover har vi
undersggt, om ministerierne overvejer og dokumenterer, hvilken indkegbsform og ud-
budsprocedure der er mest hensigtsmaessig i de enkelte udbud, bl.a. med hensyn til
at minimere savel egne som de samlede transaktionsomkostninger.

Valg af indkgbsform

48. Vihar undersggt, om ministerierne i de udvalgte EU-udbud og annonceringer do-
kumenterer og begrunder, hvorfor de ikke anvender de indgdede indkgbsaftaler. Vi
har desuden undersggt, om der er abenlyse tilfaelde, hvor ministerierne burde have
brugt en indkgbsaftale. Brugen af indkgbsaftaler er generelt med til at nedbringe
transaktionsomkostningerne, da udbudspligten allerede er aflgftet, og rammerne for
indkgbet er fastlagt.

49. Vores undersggelse viser, at Beskaeftigelsesministeriet som det eneste af de 6
ministerier dokumenterer sine begrundelser for ikke at anvende de eksisterende ind-
kgbsaftaler. Ved indkgb over 99.999 kr. skal medarbejderne i Beskaeftigelsesmini-
steriet udfylde et skema, hvor de skal begrunde, hvorfor indkgbsaftalerne ikke kan
anvendes.

50. Da de resterende 5 ministerier ikke dokumenterer deres begrundelser for ikke at
anvende indkgbsaftalerne, har vi ved interviews spurgt til begrundelserne ved de ud-
valgte EU-udbud og annonceringer.

Ministeriernes begrundelser for ikke at anvende indkgbsaftalerne er primzert, at de
specifikke kompetencer og erfaringer, de efterspurgte i de udbudte opgaver, ikke fin-
des pa hverken Moderniseringsstyrelsens, SKI's eller deres egne indkgbsaftaler. Be-
grundelserne er fx, at Moderniseringsstyrelsens og SKI’'s konsulentrammeaftaler in-
deholder leverandarer med generelle kompetencer set i forhold til de institutionsspe-
cifikke faglige/tekniske kompetencer, som ministerierne har brug for.
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Udbudsprocedurer, der
er anvendt i de udvalgte
EU-udbud

o Offentligt udbud er kende-

tegnet ved, at alle interesse-
rede aktgrer kan afgive til-
bud. Det giver den bredeste
konkurrence, men kan ogsa
krseve mange resurser.

Begreaenset udbud giver
mulighed for at opfordre et
begraenset antal leverandg-
rer til at byde pa opgaven.
Sammenlignet med et of-
fentligt udbud kan det give
ordregiveren fzerre tilbud
at vurdere, men forleenger
til gengeeld udbudsproces-
sen.

Udbud med forhandling
giver ordregiver ret til at for-
handle med leverandgrerne.
Det er en udbudsform, der
bruges, hvis ordregiver har
nogle konkrete behov, som
ikke kan deekkes af stan-
dardvarer eller standard-
ydelser.

Vores undersggelse viser, at der i 3 af de 6 ministerier har veeret enkelte eksempler
pa, at begrundelserne for ikke at anvende en indkgbsaftale afspejler, at ministeriet ik-
ke er opmeerksom p3, at det er obligatorisk at anvende indkgbsaftalerne. | ét udbud i
Miljgstyrelsen var begrundelsen for ikke at veelge en eksisterende rammeaftale, at der
var andre leverandgrer pa markedet, som bedre kunne lzse opgaven. Endvidere var
begrundelsen i ét af de udvalgte udbud i Energistyrelsen og i Styrelsen for Undervis-
ning og Kvalitet (STUK), at styrelserne ikke ville udelukke den eksisterende leveran-
dgr fra at byde pa opgaven. STUK har dog oplyst, at det ikke var den primaere grund
til at udbyde opgaven, men at den primzere grund var, at SKI's konsulentaftale og Un-
dervisningsministeriets egen indkgbsaftale ikke omfattede leverandgrer med kompe-
tence til udvikling af seerlige undervisningsforlgb.

Valg af udbudsprocedure ved EU-udbud

B1. Vi har undersgagt ministeriernes valg af udbudsprocedure ved EU-udbud. Nar mini-
sterierne skal foretage et EU-udbud, skal de veelge en udbudsprocedure. Hver ud-
budsprocedure har en raekke fordele og ulemper, og enkelte af dem kan kun anven-
des under visse betingelser.

52. Ifglge anbefalingerne fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen skal ordregiver ved
valg af udbudsprocedure overveje, hvordan man skaber balance mellem at sikre en
effektiv konkurrence om opgaven og omkostningerne ved udbuddet.

Ved valg af udbudsprocedure er det vaesentligt i forhold til svel ministeriernes som
de samlede transaktionsomkostninger, at ministerierne veelger en procedure, der sik-
rer, at de ikke far uhensigtsmaessigt mange tilbud. Ved indkgb, hvor der potentielt kan
vaere mange tilbudsgivere, bgr ordregiver i henhold til Konkurrence- og Forbrugersty-
relsens anbefalinger overveje at anvende udbudsproceduren begreenset udbud. Ved
begreenset udbud udveelger ministerierne et begreenset antal tilbudsgivere (dog mini-
mum 5) til at byde pa opgaven gennem en praekvalifikation, hvorimod ministerierne
ved udbudsproceduren offentligt udbud inviterer alle til at give et tilbud.

Overvejelser om valg af udbudsprocedure
B3. Vihar ved de udvalgte EU-udbud undersggt, om ministerierne overvejer valget af
udbudsprocedure.

54. Hovedparten af EU-udbuddene i undersggelsen er gennemfart ved offentligt ud-
bud, som er den mest anvendte udbudsprocedure i staten. Tabel 4 viser, hvilke ud-
budsprocedurer der er anvendt ved EU-udbuddene, og hvor mange tilbud ministeri-
erne har faet.
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Tabel 4
De udvalgte EU-udbud fordelt pa udbudsprocedure og antal tilbud

Udbudsprocedure Antal udbud Antal udbud
med 1-5 tilbud med 6-10 tilbud

Offentligt udbud 13 2

Begraenset udbud 1

Udbud med forhandling 4 (0]

lalt 19 3

Note: 6 EU-udbud, der vedrgrer rammeaftaler med miniudbud/kaskademodel, er udeladt. Det skyldes, at der
optages flere tilbudsgivere pa en rammeaftale, og antallet af tilbud derfor vil veere tilsvarende hgje.

Kilde: Rigsrevisionen.

Det fremgar af tabel 4, at ministerierne i 19 af de udvalgte EU-udbud har faet 1-5 tilbud,
mens de i 3 udbud har faet 6-10 tilbud.

55. Ministerierne har oplyst, at de primeert veelger mellem offentligt udbud og begreen-
set udbud ud fra en vurdering af markedets sterrelse. Fx anvender Socialstyrelsen
som udgangspunkt offentligt udbud og sjeeldent begreenset udbud, fordi styrelsen er-
faringsmaessigt far relativt fa tiloud, da der typisk er tale om nichemarkeder. Energi-
styrelsen begrunder derimod sit valg af begraenset udbud med, at styrelsen ved et
marked med mange virksomheder gnsker at sortere i leveranderfeltet, for leverande-
rerne begynder at udarbejde tilbud.

56. Det er vanskeligt at fastsaette, hvornar der er tale om for mange tilbud i forhold til,
at de samlede transaktionsomkostninger ikke skal blive for hgje, da ministerierne om-
vendt ogsa skal sikre en vis konkurrence. Vores gennemgang af EU-udbuddene viser
generelt, at der ved brug af offentligt udbud ikke har veeret et stort antal tiloudsgive-
re, hvor det ville have veeret fordelagtigt at bruge begraenset udbud for at nedbringe
transaktionsomkostningerne bade for ordregiver og tilbudsgiver.

57. Flere af ministerierne har oplyst, at tidspres er afggrende, nar de vaelger udbuds-
procedure. Fx har STUK oplyst, at de ofte vaelger offentligt udbud, da det tager kortest
tid at gennemfgre. Begraenset udbud eller udbud med forhandling tager ca. 1 maned
mere at gennemfore. | udbud med forhandling skal der derudover afsaettes tid til for-
handlingsmgder, og tilbudsgiver vil seedvanligvis skulle levere flere indledende tilbud,
inden det endelige tilbud afleveres. | ét af de udvalgte udbud overvejede STUK at bru-
ge udbud med forhandling, men fravalgte det, da det ville forleenge processen, og for-
di de ikke havde erfaring med udbudsproceduren. Miljgstyrelsen og Socialstyrelsen
har ligeledes oplyst, at det pa grund af tidspres kan vaere en udfordring at anvende
begraenset udbud og udbud med forhandling. Det kan ifglge Rigsrevisionen medfore,
at ministerierne og styrelserne ikke altid far valgt den udbudsprocedure, der passer
bedst til det konkrete udbud.

Betingelser for at bruge
udbud med forhandling
Udbud med forhandling kan
bruges, hvis ordregiver har
nogle konkrete behov, som
ikke kan deekkes af standard-
varer eller standardydelser.
Hvis ordregiver fx ikke kan fa
opfyldt sit behov ved en til-
geengelig lasning pa marke-
det, kan der anvendes udbud
med forhandling. Et eksempel
pa et behov, der forudsaetter
tilpasning af tilgeengelige los-
ninger, er en it-lasning, der
skal harmonere med ordre-
givers tekniske platform.
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Fleksible udbudsproce-
durer

Med den nye udbudslov i 2016
blev der skabt bredere adgang
til de fleksible udbudsprocedu-
rer. De fleksible udbudsproce-
durer bestar af procedurerne:

e konkurrencepraeget dialog
e udbud med forhandling
e innovationspartnerskab.

Forsvars- og sikkerheds-
direktivet

Forsvars- og sikkerhedsdirek-
tivet er et saerskilt saet udbuds-
regler, som forsgger at imgde-
komme de sezerlige behov, der
gor sig geeldende ved indkgb
pa forsvars- og sikkerhedsom-
radet. Direktivet tradte i kraft
2011 og gav pa en reekke punk-
ter storre fleksibilitet, fx fri ad-
gang til udbud med forhand-
ling.

De forvaltningsretlige
principper

De forvaltningsretlige princip-
per indebaerer, at ministeriet
skal udgve saglig forvaltning i
overensstemmelse med:

e forbuddet mod varetagelse
af private hensyn

e ligebehandlingsprincippet

o forsvarlig gkonomisk for-
valtning

e proportionalitetsprincippet.

Erfaringer med de fleksible udbudsprocedurer

58. Staten som helhed anvender de fleksible udbudsprocedurer i begraenset omfang.
Vihar pa baggrund af data fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen opgjort, at staten
i vores undersggelsesperiode 1. januar 2017- 30. september 2018 har anvendt fleksi-
ble udbudsprocedurerica.9 % af de gennemferte EU-udbud. Gennemgangen af de
6 ministeriers EU-udbud viser ogs3, at et fatal af de udvalgte udbud er gennemfart ved
en fleksibel udbudsprocedure. De fleksible udbudsprocedurer giver bl.a. mulighed for
mere dialog mellem ordregiver og tilbudsgiver, hvilket kan bidrage til en bedre udbuds-
proces, bl.a. ved at tiloudsgiverne far et bedre indblik i opgaven. De fleksible udbuds-
procedurer vil kun veere relevant for nogle udbud, ligesom der er betingelser for, hvor-
nar udbudsproceduren kan bruges.

59. Forsvarsministeriet har stor erfaring med udbud med forhandling, idet ministeriet
historisk har haft en saerlig mulighed for at anvende udbud med forhandling, nar mini-
steriet keber ind under forsvars- og sikkerhedsdirektivet. De gvrige ministerier har in-
gen eller meget lidt erfaring med at bruge de fleksible udbudsprocedurer. De fleksible
udbudsprocedurer er kun anvendt i ét tilfeelde i Barne- og Socialministeriet ogi ét til-
feelde i Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet i undersggelsesperioden. De gvrige
ministerier har ikke anvendt de fleksible udbudsprocedurer. FMI og Socialstyrelsen
har oplyst, at de veelger udbud med forhandling, nar der er brug for dialog med leve-
randerer om mulige lgsninger. Det kan ogsa veere i tilfselde, hvor kravene til opgaven
er sveere at beskrive pa forhand, og hvor styrelserne er usikre pa, om markedet kan
leve op til nogle specifikke krav.

Det er FMI's erfaring, at udbud med forhandling tager leengere tid, men at det giver
bedre priser og bedre produkter i forhold til andre procedurer, fordi man indgéar i en
teet forhandlingsproces. Desuden er det FMI’s erfaring, at transaktionsomkostninger-
ne er stgrre ved udbud med forhandling, men at FMI far et bedre og billigere produkt,
ligesom FMI har mulighed for at korrigere produktudviklingen og udbudsprocessen
undervejs. FMI har oplyst, at netop muligheden for at korrigere udbudsprocessen un-
dervejs medvirker til, at faerre udbud méa ga om, og i den henseende er udbud med for-
handling med til at reducere transaktionsomkostningerne.

Begrundelser for at anvende annonceringer
60. Vi har i de udvalgte annonceringer uden klar graenseoverskridende interesse un-
dersggt, hvorfor ministerierne har valgt at annoncere indkgbet.

Ved indkab af varer og tjenesteydelser under EU’s teerskelveerdier skal ministerier-
ne i henhold til udbudsloven falge de forvaltningsretlige principper og herunder sikre
sig, at indkgbet foregar pad markedsvilkar ved fx enten at indhente 2 eller flere tilbud
eller annoncere indkgbet pa ordregivers hiemmeside. Ved varer og tienesteydelser
med klar graenseoverskridende interesse skal ministerierne dog annoncere indkgbet.

Vihar opdelt annonceringerne i over og under 500.000 kr., da seerligt de samlede
transaktionsomkostninger ved annonceringer med lave kontraktveerdier kan blive hg-
je iforhold til kontraktveerdien. | de 16 udvalgte annonceringer uden klar greenseover-
skridende interesse er der 8 annonceringer med en vaerdi over 500.000 kr. og 8 an-
nonceringer med en veerdi under 500.000 kr.
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Bade Energistyrelsen, Miljgstyrelsen, Undervisningsministeriets departement og Be-
skeeftigelsesministeriets departement har oplyst, at de har brugt annonceringer, hvis
de ikke vidste, hvilke leverandgrer der var pd markedet. Energistyrelsen har derud-
over ogsa begrundet det med, at styrelsen gnskede at skabe mulighed for, at sma
virksomheder, som de ikke kendte i forvejen, kunne byde pd opgaven. Miljgstyrelsen
og Beskaeftigelsesministeriets departement har oplyst, at de ofte ikke far mange til-
bud ved annonceringer, hvilket Rigsrevisionens undersggelse af de udvalgte udbud
bekraefter. Tabel 5 viser, hvor mange tilbud der er kommet ved de udvalgte annonce-
ringer.

Tabel 5
Antal tilbud ved de udvalgte annonceringer uden klar graeenseoverskridende interesse
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Antal udbud Antal udbud Antal udbud
med 0-4 tilbud med 5-8 tilbud ialt
Annoncering under 500.000 kr. 5 3 8
Annoncering pa 500.000 kr. og derover 6 2 8
lalt 11 5 16

Note: Rigsrevisionens stikpreve indeholder i alt 22 annonceringer - 16 uden klar greenseoverskridende interesse og 6 med klar graenseoverskridende

interesse.

Kilde: Rigsrevisonen.

Det fremgar af tabel 5, at der er 5 annonceringer, hvor der kom 5-8 tilbud, hvoraf 3 af
dem var under 500.000 kr. 4 af annonceringerne er foretaget af Energistyrelsen og
én i Miljgstyrelsen. De hgjeste samlede transaktionsomkostninger for bade ordregiver
og alle tilbudsgivere er pa henholdsvis 80 % og 107 % af kontraktveerdien ved 2 af an-
nonceringerne.

61. Vores undersggelse viser, at Beskaeftigelsesministeriets departement i flere tilfzel-
de veelger at annoncere opgaver, som alle kan byde p4, selv om de pa forhand ved, at
de pa grund af opgavens karakter foretraekker, at det er forskere, der lgser opgaver -
ne. | nogle tilfelde er der konsulenthuse, der byder pa opgaven. Det er et eksempel
pa, at det ville reducere transaktionsomkostningerne for tilbudsgiverne, hvis departe-
mentet inden for udbudslovens rammer henvender sig direkte og far tilbud fra forske-
re frem for at annoncere, s ministeriet ikke far konsulenthuse til at byde pa opgaven,
hvis de pa forhand har besluttet, at de foretraekker forskere til at udfgre opgaven.

62. FMI og Socialstyrelsen har fastsat interne regler for, hvornar de skal bruge annon-
cering som indkgbsform. Saledes skal indkgb under EU's teerskelveerdier ifelge FMI's
og Socialstyrelsens interne regler kun annonceres, hvis der er tale om et indkgb med
klar greenseoverskridende interesse - ellers skal indkgber foretage en markedsaf-
daekning ved fx at indhente 2-3 tilbud. De gvrige 4 ministerier har ikke sat regler for,
hvornar de skal anvende annoncering som indkgbsform.
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Resultater

Beskaeftigelsesministeriet dokumenterer som det eneste af de udvalgte ministerier
sine begrundelser for, hvorfor ministeriet ikke anvender de indgaede indkgbsaftaler.
Rigsrevisionens gennemgang viser, at der i 3 af de 6 ministerier er eksempler pa, at
begrundelserne for at gennemfoare et udbud frem for at bruge de eksisterende ind-
kebsaftaler afspejler, at ministerierne ikke er opmaerksomme p4, at de er forpligtede
til at anvende indkgbsaftalerne.

Rigsrevisionens gennemgang af EU-udbuddene viser generelt, at der ved brug af ud-
budsproceduren offentligt udbud ikke har veeret et stort antal tilbudsgivere, hvor det
ville have veeret fordelagtigt at bruge udbudsproceduren begreenset udbud for at ned-
bringe transaktionsomkostningerne for bade ordregiver og tilbudsgiver.

Undersggelsen viser, at ministerierne i Rigsrevisionens undersggelse og i staten som
helhed anvender de fleksible udbudsprocedurer i begraenset omfang. De fleksible ud-
budsprocedurer er designet til en speciel type indkeb og vil derfor ikke veere relevant
for alle indkab. Undersegelsen viser imidlertid, at manglende erfaring med de fleksible
udbudsprocedurer og tidspres i flere ministerier er en hindring for at bruge de fleksi-
ble udbudsprocedurer. Konsekvensen kan veere, at ministerierne ikke far valgt den
udbudsprocedure, som passer bedst til det konkrete udbud.

3.4. Ministeriernes tilretteleeggelse af udbudsprocessen

63. Vi har undersggt, om ministerierne arbejder med at minimere transaktionsom-
kostningerne, nar de tilrettelsegger udbud. Vi har for det farste undersggt, om ministe-
rierne efter behov afdaekker markedet og har dialog med leverandgrer, for de udbyder
opgaven. For det andet har vi undersggt, om ministerierne har fokus pa transaktions-
omkostningerne, nar de udarbejder udbudsmaterialet, og om de bruger feelles stan-
darder og skabeloner i udbudsmaterialet.

64. | vores spoargeskema til ministerierne har vi spurgt til, hvilke delprocesser i ud-
budsprocessen de bruger flest resurser pa. Figur 5 viser, hvordan ministeriernes
transaktionsomkostninger fordeler sig pa de enkelte delprocesser ved de udvalgte
udbud.
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Figur 5
Ministeriernes transaktionsomkostninger fordelt pa delprocesser

1

Indledende markedsundersggelse, dialogmader mv. 9%
Udarbejdelse og offentliggarelse af udbudsmateriale _ 50 %
Spegrgsmal-/svarfase, eventuel praskvalifikationsfase,
forhandling med tilbudsgivere, besigtigelse o.l. - 9%
Evalueringsnotat og kontraktindgaelse — 33%
0% 10% 20% 30% 40% 50%

Note: Figuren omfatter alle typer af udbud, dvs. EU-udbud, annonceringer og miniudbud. Tallene summerer ikke til 100 % pa grund af afrundinger.

Kilde: Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse.

Det fremgar af figur 5, at den mest resursekraevende del af udbudsprocesserne for
ministerierne er at udarbejde udbudsmaterialet, der tegner sig for ca. halvdelen af
ministeriernes omkostninger ved at gennemfgre et udbud. Dernzest folger arbejdet
med at evaluere tilbuddene, som ministerierne i gennemsnit bruger ca. s af deres tid
pa. Fordelingen er ca. den samme pa tveers af alle typer af udbud (EU-udbud, annon-
ceringer og miniudbud). Vores undersagelse har primaert fokus pa de 2 fgrste delpro-
cesser, da det er i disse processer, der - i forhold til anbefalingerne om at reducere
transaktionsomkostningerne - er det stgrste potentiale for at minimere omkostnin-
gerne.

Markedsafdaekning og dialog med leverandgrer

65. Vi har undersggt, om ministerierne efter behov afsgger markedet og har dialog
med leverandgrerne i de udvalgte EU-udbud og annonceringer. Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen anbefaler dialog mellem ordregiver og tilbudsgiver, da det er et vig-
tigt element til at sikre en god udbudsproces og til at reducere transaktionsomkost-
ningerne. Dialog og markedsafdaekning kan bl.a. anvendes til at afdsekke forhold, der
kan bidrage til et bedre udbudsmateriale og kendskab til lasninger og markedet. Det
kan veere med til at mindske transaktionsomkostningerne senere i udbudsprocessen
og undga annulleringer af udbud. Ordregiver skal dog i henhold til udbudsloven sikre,
at dialogen sker under overholdelse af principperne om ligebehandling af tilbudsgi-
verne.
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Tabel 6

66. Ministerierne har mulighed for dialog pa flere forskellige tidspunkter i en udbuds-
proces. Den starste adgang til dialog er for offentliggarelse af udbudsmaterialet. Mini-
sterierne kan ogsa have dialog med tilbudsgiverne efter tiloudsfristens udlgb, men vi
har i denne undersggelse kun undersggt markedsdialogen fer tiloudsfristens udlgb,
idet der for hovedparten af de udbudsprocedurer, der indgar i vores stikprgve, er be-
graenset mulighed for dialog efter tiloudsfristens udlgb. Tabel 6 viser, hvilke mulighe-
der ministerierne har for dialog med leverandgrer pa forskellige tidspunkter i udbuds-
processen.

Muligheder for dialog mellem ordregiver og tilbudsgiver

Dialog for offentliggerelse af Dialog efter offentliggorelse af
udbudsmateriale udbudsmateriale og for tilbudsfrist

Bred adgang til dialog

Begranset adgang til dialog

e Ordregiver ma sgge information og radgivning fra virksom- e Ordregiver kan meddele supplerende oplysninger eller doku-
heder til brug for udarbejdelse af udbudsmaterialet. menter til udbudsmaterialet.

e Ordregiver kan fx bruge markedsdialog til at fastleegge mar- e Ordregiver kan holde orienteringsmgder om udbudsmate-
kedets starrelse, som er vigtigt for valget af udbudsform. rialet.

o Markedsdialog kan ogsa bruges til, at ordregiver far viden o Potentielle tilbudsgivere kan stille spgrgsmal til ordregiver,
om, hvilke Igsninger markedet kan levere, og péa den bag- som ordregiver skal besvare skiftligt.

grund hvad ordregiver kan eftersporge.

e Alle potentielle tilbudsgivere skal have samme informationer.
Det betyder fx, at ordregiver bgr gere spgrgsmal og svar til
udbudsmaterialet tilgaengeligt for alle virksomheder, der kan
have interesse i udbuddet.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledning Dialog for og under udbudsprocessen fra februar 2018.

67. 1 hovedparten af de udvalgte EU-udbud og annonceringer har ministerierne ikke
foretaget en markedsafdaekning eller haft dialog med leverandgrer pa markedet far
selve offentliggerelse af EU-udbuddene eller annonceringerne. Markedsafdaekning
eller dialog er anvendt i 5 af de 50 udvalgte EU-udbud og annonceringer. Ministerier-
ne begrunder det med, at de ofte kender markedet og de leverandgarer, der er pa mar-
kedet, og de derfor ikke har behov for en markedsafdaekning eller dialog med leveran-
dgrerne. Miljgstyrelsen, Socialstyrelsen og FMI har endvidere oplyst, at begraenset tid
og resurser kan veere en hindring for at afdeekke markedet.

68. Vores undersggelse viser enkelte eksempler pa, at markedsafdeekning og dialog
med leverandgrer for offentliggerelse af udbudsmaterialet ville kunne have medfort
en bedre udbudsproces, herunder forebygget annulleringer af udbud. | boks 5 beskri-
ver vi 2 eksempler pa dette. Det farste eksempel viser, at Socialstyrelsen ved en mar-
kedsafdeekning bl.a. kunne have faet kendskab til markedets storrelse, sa styrelsen
bedre kunne have vurderet, hvilke udbudsprocedurer der ville veere mest hensigts-
maessigt at anvende. Det andet eksempel viser, at FMI ved dialog kunne veere blevet
opmaerksom p3, at et vaesentligt teknisk krav i udbudsmaterialet ikke var den norma-
le standard hos leverandgrerne, og at FMI derfor ikke efterspurgte en standardvare.
Leverandarerne havde derfor problemer med at opfylde kravene i udbudsmaterialet.
Det er Rigsrevisionens vurdering, at FMI ved dialog med tilbudsgiverne eventuelt kun-
ne have forebygget annulleringer af udbuddet og pa den made have minimeret trans-
aktionsomkostningerne.
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Boks 5

Eksempler pa, at dialog kunne have medfgrt en bedre udbuds-
proces

| et EU-udbud i Socialstyrelsen, som vedrgrte en kampagne om fgrstehjzelp, gennem-

forte styrelsen ingen markedsafdeekning og havde ingen dialog med leverandererne pa
markedet. Kontraktveerdien var pa ca. 1,56 mio. kr., og der kom 10 tilbud pa opgaven. So-
cialstyrelsen har oplyst, at en dialog med markedets leverandgrer formentlig kunne ha-
ve givet styrelsen et bedre billede af, hvordan en kampagne typisk ser ud. Styrelsen har
ligeledes oplyst, at det i lyset af det betydelige antal modtagne tilbud kunne have vaeret
relevant ved en markedsafdaekning at fa en idé om antallet af tilbudsgivere pa markedet.

FMl valgte ved et udbud af printere at annullere udbuddet 2 gange. Ved den forste annul-
lering var der ingen af de 5 tilbudsgivere, som levede op til kravene i udbudsbetingelser-
ne. Det var iseer ét teknisk krav, som flere af tilbudsgiverne ikke opfyldte, da kravet ikke
var den normale standard pa markedet. Derudover oplevede FMI, at tilbudsgiverne gene-
relt havde sveert ved at opfylde kravene, fx kravet om at levere testprintere til FMI. Ved
genudbuddet foretog FMI enkelte justeringer i kravene i udbudsmaterialet. Men ingen af
tilbudsgiverne kunne ved genudbuddet opfylde kravene i udbudsbetingelserne, hvilket
skyldtes nogle af de samme problemer som ved farste udbud. FMI havde ingen markeds-
daekning eller dialog med leverandgrerne inden offentliggerelse af hverken 1. eller 2. ud-
bud, fx i forhold til, hvorfor den pageeldende tilbudsgiver ikke levede op til kravene. FMI
sendte en annulleringsbeskrivelse til tilbudsgiverne med uddybende forklaring og beskri-
velse af de forhold, der medfarte, at deres tilbud ikke levede op til kravene.

69. Boks 6 viser 2 eksempler fra de udvalgte udbud p4&, hvordan en markedsafdaek-
ning kan veere med til at kvalificere et udbud, s& ministerierne far et bedre produkt og
samtidig minimerer transaktionsomkostningerne.

Boks 6
Eksempler pa markedsafdzekning og dialog med leverandgrer,
som har vaeret med til at kvalificere udbuddet

Ved Miljgstyrelsens EU-udbud om overvagning af svovlemissioner fra skibe var styrel-
sen i tvivl om, hvorvidt det var mest fordelagtigt for dem at dele opgaven op i 2 udbud.
Miljgstyrelsen foretog derfor en markedsundersggelse, hvor styrelsen undersggte, om
leverandgrerne kunne byde ind pa begge opgaver. Tilbagemeldingen viste, at leverandg-
rerne helst sa, at udbuddet blev delt op i 2, da leverandarerne ikke ngdvendigvis kunne
lzse begge opgaver. Miljgstyrelsen valgte pa den baggrund at opdele opgaven i 2 udbud.
Markedsafdaekningen var sdledes med til, at styrelsen undgik at fa tilbud, der ikke levede
op til kravene, eller undga at modtage fa tilbud ved at dele udbuddet op i 2 opgaver.

Ved annonceringen af indkgb af preecisionsdrejebsenke afdeekkede FMI markedet, da
FMI havde behov for mere viden om, hvilke drejebzenke der var pa markedet, og hvad
priserne var, sa FMI vidste, om indkabet var over eller under EU’s taerskelvaerdi for EU-
udbud. Markedsundersggelsen skete ved, at FMI undersagte, hvilke drejebaenke marke-
det kunne levere, og kontaktede 7 leverandgrer for at fa yderligere informationer. Pa bag-
grund af markedsafdaekningen udarbejdede FMI en kravspecifikation, der passede til
mulige preecisionsdrejebaenke pa markedet.
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70. Annulleringer af udbud medvirker generelt til at gge transaktionsomkostningerne
for bade ordregiver og tilbudsgiver, da indkabet ikke bliver gennemfart. Ordregiver og
tilbudsgiver har brugt resurser pa udbuddet, som i mere eller mindre grad er spildte. |
boks 7 beskriver viomfanget af annulleringer af EU-udbud generelt blandt offentlige
ordregivere og for de 6 udvalgte ministerier.

Boks 7
Annulleringer af EU-udbud

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens undersggelse fra 2019 om annulleringer af EU-ud-
bud viser, at statslige ordregivere, offentligretlige organer og regioner annullerer deres
udbud i ca. hvert 5. tilfzelde, ligesom en rapport fra Radet for Offentlig-Privat Samarbej-
de fra 2014 viser, at Danmark annullerer flere udbud i forhold til andre sammenlignelige
lande. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens undersggelse fra 2019 viser dog, at mange
annullerede udbud bliver genudbudt. Analysen viser, at de danske ordregivere, der ind-
garianalysen, forventer, at 3 ud af 4 annullerede udbud vil blive offentliggjort pa ny i de-
res oprindelige eller en delvist tilpasset form.

Rigsrevisionens undersggelse viser, at Undervisningsministeriets departement, Beskaef-
tigelsesministeriets departement, STAR og STUK ikke har annulleret nogen udbud i un-

dersggelsesperioden. Energistyrelsen har annulleret ét EU-udbud, Socialstyrelsen 2 EU-
udbud, Miljgstyrelsen 5 EU-udbud og FMI 68 EU-udbud. Det svarer til, at styrelserne har
annulleret 13-28 % af deres EU-udbud. FMI overvager som den eneste styrelse omfanget

og arsagerne til annulleringerne.

71. Ministerierne kan ogsa have dialog med leverandgrer i form af orienteringsmader
efter offentliggerelse af udbudsmaterialet, hvor leverandgrerne kan stille spgrgsmal
til den udbudte opgave. Vores undersggelse viser, at orienteringsmader bliver an-
vendt i begreenset omfang. Ministerierne har oplyst, at det skyldes, at deres erfaring
generelt er, at de ikke far meget ud af disse mgder, da leverandgrerne er meget pa-
passelige med at stille spgrgsmal, da de ikke gnsker, at potentielle konkurrenter hg-
rer om deres overvejelser. | de udvalgte udbud har ministerierne anvendt oriente-
ringsmader i 4 tilfselde. | boks 8 beskriver vi et eksempel pa, hvordan et orienterings-
made kan bruges til at sikre, at potentielle tilbudsgivere ved, hvad der skal til, for at
de kan opfylde alle de formelle krav i udbudsbetingelserne. Det er med til at forebyg-
ge annulleringer af udbud og dermed minimere transaktionsomkostningerne.

Boks 8
Eksempel pa, at et orienteringsmgde kan vare med til at sikre
tilbud, der lever op til udbudsbetingelserne

| ét af de udvalgte udbud i Socialstyrelsen - national enhed for vold i naere relationer -
holdt styrelsen et orienteringsmgde om udbuddet, hvor styrelsen gennemgik de udbuds-
retlige og processuelle og tekniske ting ved udbuddet. Hensigten med mgdet var at fa
kleedt tilbudsgiverne bedre pa og sikre, at styrelsen fik nogle tiloud, der opfyldte kravene
i udbudsbetingelserne, da der var tale om en stor opgave, og der var mange sma poten-
tielle leverandgrer, som ikke var vant til at byde pa stgrre offentlige opgaver.
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72.Undersggelsen viser endvidere, at mange af medarbejderne i ministerierne har
givet udtryk for, at de generelt er forbeholdne med at have dialog med leverandgrer
for selve udbuddet, da de er usikre pa, om de kommer til at forskelsbehandle leve-
randgrerne. Det betyder, at mulighederne for at drgfte opgaven med potentielle leve-
randgrer - og pa den made eventuelt na frem til et mere kvalificeret udbudsmateriale
og fa sterre kendskab til, hvilke Igsninger der findes pa markedet, og hvor mange po-
tentielle tilbudsgivere der er - ikke bliver benyttet.

Udarbejdelse af udbudsmateriale

73. Vihar undersggt, om ministerierne har inddraget de rette kompetencer i de ud-
valgte udbud, og om ministerierne har kvalitetssikret udbudsmaterialet. Derudover
har vi undersggt, om ministerierne har fokus pa omfanget af udbudsmaterialet og til-
budsmaterialet, herunder at undga ungdvendige krav og detaljer.

Ifolge Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen er der et stort potentiale i at nedbringe
transaktionsomkostningerne for den samlede udbudsproces, ved at ordregiver far
inddraget de rette kompetencer til at varetage udbudsprocessen, og ved at ordregi-
ver kvalitetssikrer udbudsmaterialet. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen anbefaler
desuden, at ordregiver overvejer omfanget af krav, og hvilke kriterier der er relevante
for at sikre den bedste lgsning af opgaven. Styrelsen anbefaler endvidere, at ordregi-
ver saetter en begraensning for tilbudsmaterialets omfang for at spare tid for bade or-
dregiver og tilbudsgiver.

Kompetencer og kvalitetssikring

T4. Vihar undersggt, om de udvalgte udbud er udarbejdet af et team med savel med-
arbejdere, som har erfaring med udbud/indkgb (juridisk kompetence), og medarbej-
dere, som har fagligt kendskab til det, der udbydes, og om ministerierne kvalitetssik-
rer udbudsmaterialet. | alle de undersggte ministerier er det en faglig medarbejder fra
den enhed, der skal bruge indkgbet, som er ansvarlig for at varetage udbuddet. Vores
undersggelse viser, at udbud varetages af mange forskellige medarbejdere i organi-
sationen, og at det er meget forskelligt i de udvalgte udbud, hvor meget erfaring den
faglige medarbejder har med at gennemfare udbud.

75. | Beskeeftigelsesministeriet og Forsvarsministeriet er det et krav, at den juridiske
enhed skal inddrages ved et udbud, mens det er frivilligt i de 4 gvrige ministerier. | de
udvalgte udbud har ministerierne dog i praksis i starstedelen af udbuddene anvendt
den juridiske enhed, selv om det var frivilligt. Vores undersggelse viser saledes, at der
ved gennemfarelsen af alle de udvalgte EU-udbud har veeret inddraget savel faglige
som juridiske kompetencer. Ved flere annonceringer i Beskaeftigelsesministeriets de-
partement, Miljgstyrelsen og Energistyrelsen har der dog ikke vaeret inddraget juridi-
ske kompetencer, men der har i alle tilfeelde veeret en medarbejder med erfaring med
til at gennemfere annonceringerne.

Beskaeftigelsesministeriet, Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet og Forsvarsmini-
steriet har ved flere af de udvalgte EU-udbud anvendt ekstern juridisk bistand. Det
skyldes, at Beskaeftigelsesministeriet og Forsvarsministeriet ikke havde tilstraekkeligt
med juridiske kompetencer til radighed til at udfere udbuddene, og at Energi-, Forsy-
nings- og Klimaministeriet pa grund af seerligt komplicerede regler i de konkrete ud-
bud matte kabe juridisk bistand, som ministeriets udbudsradgivning ikke havde kom-
petencerne til at radgive om.
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76. Kvalitetssikringen af udbudsmaterialet er i de fleste tilfeelde foregaet ved, at flere
fagpersoner har laest materialet igennem, og ved alle EU-udbud har en juridisk med-
arbejder ligeledes laest udbudsmaterialet igennem.

Udarbejdelse af kravspecifikation

77.Vihar undersagt, om ministerierne i de udvalgte udbud har fokus pa omfanget af
kravspecifikationen for at minimere transaktionsomkostningerne, herunder fokus pa
at undga unadvendige krav og detaljer i udbudsmaterialet.

78. Vores undersggelse viser, at ministerierne ved de udvalgte udbud fgrst og frem-
mest har fokus pa det faglige og juridiske indhold, nar de udformer kravspecifikatio-
ner. De har saledes fokus pa at sikre, at tilbudsgiverne er i stand til at Izse de faglige
og tekniske opgaver. Ministerierne har derimod i mindre grad fokus pa at opstille me-
re overordnede krav og mindre detaljerede krav til opgavelgsningen for at minimere
transaktionsomkostningerne. Dette geelder primeert for udbud af tjenesteydelser.

Bade Socialstyrelsen og STUK har i nogle af de udvalgte udbud omfattende kravspe-
cifikationer, fx vedrgrende starre evalueringsopgaver. Bade STUK og Socialstyrelsen
har oplyst, at det er vigtigt, at kravspecifikationen er praecis og detaljeret, s kravene
er entydige og klare for at undga uenigheder med leverandgren om, hvad der skal le-
veres, og for at kunne bruge kravspecifikationen til den efterfglgende kontraktstyring.
STUK har desuden oplyst, at der er en tendens til, at de opstiller flere og flere krav i
udbudsmaterialet. Rigsrevisionen finder, at det til gengeeld kan betyde, at kravspeci-
fikationen bliver mere omfattende, og at alle tiloudsgiverne skal forholde sig til krav,
som ogsa vedrarer kontraktstyringen. Det kan vaere med til at gge savel ministerier-
nes som tilbudsgivernes transaktionsomkostninger, iseer hvis der er mange leveran-
dgrer, der byder. STUK har oplyst, at antallet af krav ikke har veeret i fokus, nar de ud-
arbejder kravspecifikationer, men at de i hgjere grad har haft fokus pa den efterfol-
gende kontraktstyring, hvilket betyder, at det ikke er ngdvendigt efter tilbudsevalue-
ringen at specificere den valgte lasning. Socialstyrelsen har oplyst, at styrelsen vil vee-
re opmaerksom pa at begraense omfanget af kravspecifikationen, hvor det er muligt,
og at styrelsen sjeeldent stiller krav om anvendelse af bestemte metoder, fremgangs-
mader mv.

Rigsrevisionen er opmaerksom p4, at detaljeringsniveauet i kravspecifikationen er en
balancegang, idet en for overordnet beskrivelse af opgaven kan medfere uenigheder
om, hvad leverandgrer skal lgse, og vanskeliggare den efterfalgende kontaktstyring,
da kravspecifikationen ofte danner grundlag for kontraktstyringen. Rigsrevisionen
vurderer dog, at ministerierne generelt kan have mere fokus pa at undga ungdvendi-
ge krav og detaljer i udbudsmaterialet, samtidig med at de har fokus pa at sikre leve-
rancerne og den efterfolgende kontraktstyring.

79. FMI har ved ét af de udvalgte udbud arbejdet med at nedbringe omfanget af krav-
specifikationen. | FMI har man ved et genudbud sdledes nedbragt en kravspecifikation
fra1.000 sider til 130 sider ved at forenkle kravene, samtidig med at kravene teknisk
set er de samme.
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80. Rigsrevisionen har i spagrgeskemaet til tilbudsgiverne spurgt til tilbudsgivernes vur-
dering af udbudsmaterialet og kravspecifikationen ved de udvalgte udbud, jf. figur 6.

Figur 6
Tilbudsgivernes vurdering af udbudsmaterialet

Udbudsmaterialet havde generelt en god kvalitet

EU-udbud

Annoncering 121%

Kravspecifikationen var entydig og let at forsta

EU-udbud 19,8 %

Annoncering 152 %

Kravspecifikationen stillede rimelige krav til opgavens udforelse

EU-udbud

Annoncering 121%

[ | Meget enig eller enig M Hverken enig eller uenig Meget uenig eller uenig

Note: Svarkategorien ved ikke er sorteret fra. Det drejer sig om i gennemsnit 4 % af besvarelserne. Tallene
summerer ikke til 100 % pa grund af afrundinger.

Kilde: Rigsrevisionens spgrgeskemaundesggelse.

Det fremgar af figur 6, at hovedparten af tilbudsgiverne finder, at udbudsmaterialet
generelt havde en god kvalitet. 72,7 % af tilbudsgiverne ved de udvalgte annoncerin-
ger er meget enige eller enige i, at udbudsmaterialet havde en god kvalitet, mens lidt
over halvdelen (55,8 %) af tilbudsgiverne ved de udvalgte EU-udbud er meget enige
eller enige i dette. Ligeledes er hovedparten af tilbudsgiverne meget enige eller enige
i, at kravspecifikationen var entydig og let at forst4, og at kravspecifikationen stillede
rimelige krav til opgavens udfgrelse. Som det fremgar af figuren, er der dog forskel pa
tilbudsgivernes vurdering af udbudsmaterialet i forhold til EU-udbud og annoncerin-
ger. Resultaterne indikerer, at ministerierne isezer ved EU-udbud, hvor fx 26,7 % af til-
budsgiverne ikke finder, at udbudsmaterialet var af god kvalitet, kan arbejde med at
forbedre udbudsmaterialet. Resultaterne er alene udtryk for tilbudsgivernes opfattel -
se af udbudsmaterialet.
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81. Vihar undersggt, om der er en tendens til, at de tilbudsgivere, der har tabt, er min-
dre enige i, at udbudsmaterialet havde en god kvalitet, og at kravspecifikationen var
let at forstd, end dem, der har vundet udbuddet. Undersggelsen viser, at der ikke er
nogen entydig sammenhang mellem vurderingen af udbudsmaterialet, og om tilbuds-
giveren har tabt eller vundet udbuddet. Undersggelsen viser ogs3, at der ved det sam-
me udbud kan veere store forskelle pa de forskellige tilbudsgiveres vurdering af ud-
budsmaterialet. Dette peger p4, at tilbudsgiverne ikke altid er enige om, hvad der er
et godt udbudsmateriale.

Krav til tilbudsmaterialet

82. Vi har undersggt, om ministerierne saetter en begraensning for tilbudsmaterialets
omfang for at minimere transaktionsomkostningerne for bade ministerierne og til-
budsgiverne.

88. Vores undersggelse viser, at det kun er Socialstyrelsen, der i sine retningslinjer har
et krav om, at styrelsen i udbudsmaterialet til EU-udbud skal opstille et maksimum-
krav til sideantallet for tiloudsmaterialet. | praksis anvender Energi-, Forsynings- og
Klimaministeriet, Beskeaeftigelsesministeriet og Bagrne- og Socialministeriet dog i nog-
le af de udvalgte udbud et maksimumkrav til sideantallet for tilbudsmaterialet. Fx har
Energistyrelsen i flere af de udvalgte EU-udbud ogi alle de udvalgte annonceringer
stillet et maksimumkrav til sideantallet for tilbudsmaterialet.

Miljgstyrelsen, STUK og FMI har i ingen af de udvalgte EU-udbud og annonceringer an-
vendt et maksimumkrav til sideantallet for tilbudsmaterialet. | forhold til annoncerin-
ger har FMI dog et tjiekskema, som tilbudsgiverne skal udfylde i forbindelse med et til-
bud, som gar det nemmere for tiloudsgiver at give et tilbud og reducere omfanget af
tilbudsmaterialet. Det er muligt at anvende et simpelt tjiekskema, da der er tale om va-
rekgb, men det vil vaere vanskeligt at anvende ved fx konsulentopgaver.

Miljzstyrelsens begrundelse for ikke at saette et maksimumkrav til sideantallet for til-
budsmaterialet er, at tilbudsgiverne konkurrerer pa teknisk viden og ofte ikke pris,
hvilket kan tilsige behov for flere sider. Derudover har styrelsen ikke oplevet at mod-
tage meget overfladigt materiale fra tilbudsgiverne. STUK har oplyst, at de ikke altid
ser det som en fordel at have et maksimumkrav til sideantallet for tilbudsmaterialet,
da det bl.a. er vigtigt for styrelsen i forhold til den senere kontraktstyring, at tilbuddet
er udferligt beskrevet.

84. Besvarelserne i Rigsrevisionens spgrgeskema til tilbudsgiverne bekraefter, at side-
talsbegraensning for tiloudsmaterialet kan vaere med til at reducere tilbudsgivernes
transaktionsomkostninger, idet flere tilbudsgivere ved de udvalgte udbud oplyser, at
sidetalsbegraensning og velkendte krav til udbuddets format, herunder lgsningsbe-
skrivelse, var med til at reducere deres omkostninger.
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Brug af skabeloner ved udbudsprocessen

85. Vi har undersggt, om ministerierne har udarbejdet og bruger standardisering, fx
feelles standarder og skabeloner i udbudsmaterialet ved de udvalgte EU-udbud og an-
nonceringer.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen anbefaler, at ordregiver standardiserer udbuds-
materialet, da det er afggrende for at minimere transaktionsomkostningerne, og at ud-
budsmaterialet er letforstaeligt, tydeligt og intuitivt opbygget. Ved at benytte standar-
diseret udbudsmateriale skaber det endvidere genkendelighed hos tilbudsgiverne. Mi-
nisterierne sikrer desuden, at der kun udarbejdes udbudsmateriale, der bygger pa et
fast og kvalitetssikret skabelonszet, og at medarbejderne ikke hver gang skal udarbej-
de et nyt koncept. Det nedbringer derved transaktionsomkostningerne for bade or-
dregiver og tilbudsgiver.

86. Vores undersggelse viser, at der ikke er udarbejdet fzelles skabeloner for hele sta-
ten pa udbudsomradet. Den nyoprettede feellesstatslige radgivningsenhed vil frem-
adrettet udarbejde og udbrede feelles standarder og paradigmer som fx drejebgger
til at gennemfare udbud, der kan medvirke til at nedbringe transaktionsomkostninger-
ne for ordregiver og tilbudsgiver.

87. Vores gennemgang af ministeriernes skabeloner viser, at alle ministerierne har
skabeloner til at gennemfare EU-udbud, og at Beskaeftigelsesministeriet som det ene-
ste ministerium ikke har udarbejdet skabeloner til annonceringer. Gennemgangen vi-
ser ogsa, at Socialstyrelsen og Miljgstyrelsen ikke har skabeloner for selve kravspeci-
fikationen for bade EU-udbud og annonceringer, og at kun Undervisningsministeriet
har skabeloner, som tilbudsgiver kan skrive sit tilbud i.

88. | Forsvarsministeriet og Socialstyrelsen er det et krav, at skabelonerne anvendes,
hvorimod det er frivilligt i de gvrige 4 ministerier. Vores gennemgang af de udvalgte
udbud viser, at FMI, Miljgstyrelsen, STUK og Socialstyrelsen har anvendt skabeloner -
ne i de pageeldende udbud.

Gennemgangen af de udvalgte EU-udbud i Energistyrelsen viser, at styrelsen bruger
forskellige skabeloner ved hvert udbud. Ved de 5 udvalgte annonceringer er ministe-
riets skabeloner ikke anvendt. Derimod har den faglige enhed udarbejdet en skabelon
for opgavebeskrivelsen ved annonceringer, som er blevet anvendt i de 5 udvalgte an-
nonceringer i Energistyrelsen. Det skaber genkendelighed hos tilbudsgiverne, nar den
faglige enhed bruger den samme skabelon, men betyder samtidig, at tilbudsgiverne
skal forholde sig til forskellige skabeloner, athaengigt af hvilken enhed i Energistyrel-
sen der udbyder opgaven, nar enhederne ikke bruger ministeriets skabeloner.

Endvidere har STAR i de udvalgte EU-udbud ikke anvendt ministeriets skabeloner for
udbudsmaterialet, men i stedet Kammeradvokatens skabeloner, da Kammeradvoka-
ten var konsulent pa udbuddene. Beskaeftigelsesministeriet har oplyst, at opgaverne
havde veeret udbudt for, og at ministeriet havde anvendt Kammeradvokatens skabe-
loner ved forste udbud, hvilket gjorde udbudsmaterialet genkendeligt for markedet.
Ved de 4 udvalgte annonceringer i Beskaeftigelsesministeriets departement er der
anvendt den samme skabelon, som den enhed, der har gennemfart annonceringerne,
har udarbejdet, da der ikke findes en feelles skabelon pa ministeromradet.

Elementer i udbudspro-
cessen, som ordregiver
kan have skabeloner for

Udbudsbetingelser og
udbudsbekendtggrelser
Kravspecifikation/opgave-
beskrivelse
Evalueringsnotat
Afslagsbrev og tildelings-
brev

Tilbudsgivers tilbud.
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Resultater

Undersggelsen viser, at ministerierne i begraenset omfang gar brug af muligheden for
at afdaeekke markedet og have dialog med leverandgrer, for de udbyder en opgave.
Undersggelsen viser enkelte eksempler pa, at dialog med leverandgrer kunne have
medfart en bedre udbudsproces med feerre transaktionsomkostninger, herunder for-
hindret annulleringer af udbud. Ministerierne har oplyst, at begraenset tid og resurser
er en hindring for at afdeekke markedet og have dialog med leverandgrer. Endvidere
er ministerierne i mange tilfeelde forbeholdne over for at have dialog med leverandg-
rer for selve udbuddet, idet ministerierne generelt er usikre pa, om de dermed over-
holder udbudsloven.

Undersggelsen viser desuden, at ministerierne fgrst og fremmest har fokus pa det fag-
lige og juridiske indhold og pa at fa sikret leverancerne, nar de udformer kravspecifi-
kationer. Ministerierne har derimod i mindre grad fokus pa at undgéa unedvendige krav
og detaljer i kravspecifikationen. | forhold til tilbudsgivernes vurdering af kvaliteten af
ministeriernes udbudsmateriale er der et forbedringspotentiale iseer ved EU-udbud,
idet ca. ¥4 af tilbudsgiverne finder, at udbudsmaterialet ikke er af god kvalitet, ligesom
Ya af tilbudsgiverne ikke finder, at kravspecifikationen stiller rimelige krav til opgavens
udferelse.

Undersggelsen viser derudover, at det kun er Socialstyrelsen, der i sine retningslinjer
har et krav om, at styrelsen i udbudsmaterialet skal opstille et maksimumkrav til side-
antallet for tiloudsmaterialet. | praksis er der dog 3 af ministerierne, der i nogle af de
udvalgte udbud har anvendt et maksimumkrav til sideantallet for tilbudsmaterialet.
Der er sdledes et forbedringspotentiale ved, at ministerierne i hgjere grad anvender
et maksimumkrav til sideantallet for tilbudsmaterialet for at minimere transaktions-
omkostningerne.

Endelig viser undersggelsen, at alle de undersggte ministerier har udarbejdet skabe-
loner for udbudsmaterialet ved EU-udbud, ligesom 5 af ministerierne har udarbejdet
skabeloner til annonceringer. Det er dog i 4 af ministerierne frivilligt at anvende ska-
belonerne, og i 2 af ministerierne anvendes skabelonerne ikke. Energistyrelsen har fx
ved de udvalgte EU-udbud anvendt forskellige skabeloner til hvert udbud. Det er Rigs-
revisionens vurdering, at det kan vaere med til at sge transaktionsomkostningerne, nar
ministerierne bruger forskellige skabeloner, da ministerierne hver gang bruger tid pa
at udvikle og kvalitetssikre et nyt koncept for udbudsmateriale, ligesom det kan vaere
tidskreevende for tilbudsgiver at orientere sig i, hvis skabelonen fra den samme insti-
tution er forskellig fra gang til gang.

Rigsrevisionen, den 29. maj 2019

Lone Strgm

/Niels Kjgller Petersen



Statsrevisorernes anmodning | 43

Bilag 1. Statsrevisorernes anmodning

Statsrevisorernes sporgsmal

Viundersoger Her besvares spgrgsmalet

1) Enundersggelse af omkostningerne ved of- Pa baggrund af data fra 6 ministerier undersgger Kapitel 2.
fentlige indkebsprocesser. Statsrevisorerne vi ordregivers og tilbudsgivers transaktionsom-
anmoder om en tveergdende sammenligning, kostninger ved en reekke udvalgte udbud. Vi un-
fx med folgende indhold: dersgger EU-udbud, annonceringer og miniudbud
. foretaget pa Moderniseringsstyrelsens og SKI's
* En st!kp.rlevebaseret gennemgang 08 sam- indk(abgsaftaler. Vi afdaekkegr den samledegomkost-
menligning af forskellige typer af gennem- . e .
forte offentlige udbud med flere bydere. ningsprocent og .de genn_emsnltl.lge omkostninger,
som hver ordregiver og tilbudsgiver har ved for-
e Enopgerelse af omkostningerne ved at gen-  skellige typer af udbud og indkabstyper.
nemfgre udbuddet for hvert af de udvalgte
udbud: budsum, interne resurser medgaet
til at gennemfare udbuddet, evt. omkostnin-
ger til ekstern konsulentbistand til at gen-
nemfere udbuddet - og om muligt - sidste
runde byderes omkostninger til at byde.
e En beregning af den samlede omkostnings-
procent forbundet med udbuddet i forhold
til den samlede kontraktsum.
2) Envurdering af mulige effektiviseringer i of- Jf. tilretteleeggelsesnotat til Statsrevisorerne af Kapitel 3.

fentlige indkabs- og udbudsprocesser. Stats-
revisorerne anmoder endvidere om, at Rigsre-
visionen peger pa bedste praksis og evt. effek-
tiviseringspotentiale i offentlige indkgbspro-
cesser. | den forbindelse gnskes Rigsrevisio-
nens vurdering af:

e Kan deridentificeres best practice-erfarin-
ger for forskellige typer af indkgb? Kan der i
den forbindelse identificeres best practice
for organisering af indkgbsopgaven, herun-
der indkebers kompetencer og erfaring?

o Hvilke elementer i institutionernes forbere-
delse og gennemforelse af egne udbud er
seerligt resursekraevende?

o Hovilke faktorer i beslutningsgrundlaget er
udslagsgivende for indkgbers valg mellem
feellesstatslige, tveerministerielle eller kon-
cernfeelles indkgb?

| hvilket omfang har Staten og Kommuner-
nes Indkgbsservice A/S (SKI), der forestar
udbud og drift af 16 statslige indkgbsaftaler
i Statens Indkgbsprogram, bidraget til at
mindske institutionernes resurseforbrug i
forbindelse med forberedelse og gennemfg-
relse af deres egne udbud?

Hvilke erfaringer er der med udbud ved brug
af sakaldt agil metode, hvor indkgber giver
keb pa noget budgetsikkerhed mod at fa en
mulighed for lavere omkostninger, bl.a. i
kraft af mindre komplekse administrative
processer knyttet til et projekt?

28. september 2018 vil vi pege pa processer, der
kan gennemfares mere effektivt, og ikke opgere et
kvantificeret effektiviseringspotentiale.

Kapitel 3, afsnit 3.1 og 3.2

Kompetencer og erfaring
fremgar af afsnit 3.4

Viundersgger 6 ministeriers organisering afind-
keb og udbud, herunder deres koordinering af ud-
bud. Ved sagsgennemgang undersgger vi, hvilke
kompetencer og erfaring der har veeret inddraget
ved gennemferelsen af udbud.

Viundersgge, hvilke elementer i de udvalgte mini- Kapitel 3, afsnit 3.4
steriers forberedelse og gennemfarelse af udbud

der er seerligt resursekraevende.

Det fremgar af cirkuleere om indkeb i staten, at Kapitel 3, afsnit 3.3
statslige institutioner er forpligtede til at veelge de

feellesstatslige indkgbsaftaler (enten feellesstats-

lige, tveerministerielle eller koncernfalles), hvis sa-

danne findes i forhold til det pageeldende indkgab.

Viundersgger, om de udvalgte institutioner kan

begrunde, hvorfor de udvalgte udbud ikke er fore-

taget pa en indkgbsaftale.

Jf. tilretteleeggelsesnotat til Statsrevisorerne af Kapitel 3, afsnit 3.1
28. september 2018 vil vi undersgge dette ved at
se pa SKI's vejledning og radgivning i forbindelse

med miniudbud foretaget pa en SKl-indkgbsaftale.

Jf. tilretteleeggelsesnotat til Statsrevisorerne af Kapitel 3, afsnit 3.3
28. september 2018 ser vii denne sammenhaeng

agil metode som de udbud, hvor institutionerne

bruger de fleksible udbudsprocedurer. Vi undersg-

ger statens brug af de fleksible udbudsprocedurer

og ser pa de udvalgte ministeriers erfaringer her-

med.
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Metodisk tilgang

Bilag 2. Metodisk tilgang

Formalet med undersggelsen er at vurdere, om udvalgte ministerier kan forbedre de-
res arbejde med at minimere transaktionsomkostningerne, nar de gennemferer ud-
bud. Det har vi undersggt ved at besvare folgende 2 spargsmal:

e Hvad er ministeriernes (ordregivernes) og tilbudsgivernes transaktionsomkostnin-
ger ved forskellige typer af udbud?

e Arbejder ministerierne med at minimere transaktionsomkostningerne ved udbud,
og kan der identificeres bedste praksis og mulige forbedringspotentialer?

| undersggelsen indgar folgende ministerier (de udvalgte departementer og styrelser
fremgar i parentes):

e Forsvarsministeriet — Forsvarets Materiel- og Indk@bsstyrelse

e Borne- og Socialministeriet - Socialstyrelsen

e Miljg- og Fedevareministeriet - Miljgstyrelsen

e Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet - Energistyrelsen

o Beskaeftigelsesministeriet — departementet og Styrelsen for Arbejdsmarked og
Rekruttering

e Undervisningsministeriet - departementet og Styrelsen for Undervisning og Kva-
litet.

Departementerne i Forsvarsministeriet, Barne- og Socialministeriet, Miljg- og Fade-
vareministeriet og Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet indgar ikke i undersggel-
sen. Det skyldes, at departementerne ikke har gennemfart udbud i den undersggte
periode.

Vi har udvalgt de 6 ministerier pa baggrund af deres indkgbsvolumen og antal udbud,
sd vi bade har ministerier med en stor indkgbsvolumen og mange udbud og ministe-
rier med en mindre indkgbsvolumen og fa udbud. Det skyldes, at der kan veere forskel-
lige forbedringspotentialer og eksempler pa god praksis, afhaengigt af hvor mange ud-
bud ministerierne gennemfarer. Forsvarsministeriet og Miljg- og Fgdevareministeriet
er udvalgt, da de er blandt de ministerier, der har den stgrste indkgbsvolumen og flest
udbud i staten. Bgrne- og Socialministeriet og Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet
er udvalgt, fordi de ligger i mellemgruppen i forhold til ministeriernes indkgbsvolumen.
Undervisningsministeriet og Beskasftigelsesministeriet er blandt de ministerier, der fo-
retager feerrest indkgb og udbud. Tjenesteydelser udger en stor del af ministeriernes
udbud og udger derfor langt den sterste andel af udbuddene i undersggelsen. Udveel-
gelsen er desuden sket ud fra, hvilke udbudsprocesser ministerierne havde gennem-
fort i undersggelsesperioden, fx offentligt udbud, begraenset udbud og udbud med for-
handling. For hvert ministerium har vi desuden udvalgt én af de styrelser, der har gen-
nemfart flest udbud pa ministeromradet.

Undersggelsen omhandler perioden 1. januar 2017 - 30. september 2018. Vi har ved
valg af undersggelsesperiode taget hensyn til, at de medarbejdere, der havde foreta-
get udbuddet, stadig skulle veere ansat, og at udbuddene skulle veere nogle af de se-
neste udbud, ministeriet havde foretaget. Det var en forudsaetning for, at ministerier-
ne kunne skgnne timeforbruget, og at vi kunne foretage interviews om udbudsproces-
sen med tovholderne for udbuddene.



Metodisk tilgang

Undersggelsen bygger pa en gennemgang af udvalgte udbud i de udvalgte departe-
menter og styrelser. Vi har i den forbindelse gennemgaet dokumenter, der har tilknyt-
ning til de udvalgte udbud, fx udbudsbetingelser og kravspecifikation. Derudover
bygger undersggelsen pa en gennemgang af ministeriernes retningslinjer og vejled-
ninger for indkgb og udbud. Undersggelsen bygger ogsa pa et spgrgeskema, som vi
har sendt til ministerierne og til alle danske tilbudsgivere, der har budt pa de udvalgte
udbud, samt pa interviews og mader.

Vaesentlige dokumenter
Vihar gennemgaet en rackke dokumenter, herunder:

e udbudsloven og cirkulaere om indkgb i staten
e enraekke vejledninger og anbefalinger, herunder:
e Udbudsradet (2011): "Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud”
e Udbudsradet (2011): En vejledning til en udbudsproces med faerre trans-
aktionsomkostninger”
e Udbudsradet (2012): "God udbudskultur - udbud med omtanke”
e Radet for Offentlig-Privat Samarbejde (2015): "Udbudskultur”
e Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2016): "Udbudsloven - Vejledning om
udbudsreglerne”
e vejledninger og anbefalinger pa bedreudbud.dk, der driftes af Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsen
e de 6 udvalgte ministeriers retningslinjer, vejledninger e.l. for indkgb og udbud
e dokumentation for udbudsprocessen for de udvalgte udbud, herunder udbuds-
bekendtgerelse, udbudsbetingelser, kravspecifikation og evalueringsmodel.

Mgder og interviews
Vihar holdt mgder med:

e ledelsen, tovholdere for de enkelte udbud og udbudsijurister i de udvalgte ministe-
rier og styrelser

¢ Moderniseringsstyrelsen

e Staten og Kommunernes Indkgbsservice (SKI)

e Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen

e Center for Forskning i Offentlig-Privat Samspil

e Dansk Industri

e Dansk Erhverv

e 7 private virksomheder.

Formalet med maderne med ministerierne var at fa viden om ministeriernes organise-
ring og koordinering af indkgb og udbud, og hvordan udbuddene gennemfares i prak-
sis. Derudover har vi holdt mgder med Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, som er
myndighed pa omradet, og som har udarbejdet flere analyser pa omradet. Konkurren-
ce- og Forbrugerstyrelsen har desuden vaeret sekretariat for Udbudsradet i den perio-
de, hvor Udbudsradet var nedsat (2009-2012), og sekretariat for Radet for Offentlig-
Privat Samarbejde i radets funktionsperiode (2013-2015). Vi har ligeledes holdt made
med en forsker fra Center for Forskning i Offentlig-Privat Samspil, som har udarbejdet
en raekke analyser af transaktionsomkostninger ved udbud af offentlige opgaver.
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Metodisk tilgang

Vi har for hvert af de udvalgte udbud interviewet de medarbejdere, der har veeret tov-
holdere for udbuddene i de enkelte ministerier, for at fa en viden om de overvejelser,
der ligger til grund for udbudsprocesserne i de 58 udvalgte udbud. Der er ikke ned-
skrevet materiale, der belyser de nsermere overvejelser bag ministeriernes tilrette-
leggelse af udbudsprocesserne og deres valg af udbudsprocedurer, hvorfor vi kun
har kunnet f& denne information ved interviews.

Vihar endvidere holdt mgder med brancheorganisationerne Dansk Industri og Dansk
Erhverv og holdt et mgde med 7 private virksomheder. Disse mader har haft til formal
at f& viden om tilbudsgivernes perspektiver pa, hvad der gger og reducerer transakti-
onsomkostningerne ved udbudsprocesserne. Vi har bl.a. brugt tilbudsgivernes input
til at perspektivere vores resultater.

Definition af transaktionsomkostninger
I beretningen defineres transaktionsomkostninger saledes:

Ordregivers transaktionsomkostninger: Ordregivers omkostninger afholdt til at for-
berede og udarbejde udbudsmaterialet samt gennemfere udbudsprocessen, herunder
markedsdialog, preekvalifikation, evaluering og kontraktindgaelse.

Tilbudsgivers transaktionsomkostninger: Tilbudsgivers omkostninger afholdt til ud-
arbejdelse af sit tilbud frem til kontraktindgaelsen, herunder dialog med ordregiver og
eventuelle forhandlingsmeder.

De samlede transaktionsomkostninger: Bade ordregivers og alle tilbudsgiveres om-
kostninger ved udbudsprocessen indtil kontraktindgaelsen.

Fokus i undersggelsen er pa de omkostninger, som ordregiver har, fra beslutningen
om at foretage et udbud tages, til kontrakten indgas med en virksomhed. Transakti-
onsomkostningerne omfatter bade de direkte omkostninger til udbuddet i form af fx
timelgn og eventuelle udgifter til eksterne konsulenter og andre omkostninger, fx ho-
norarer, som ordregiver matte have ved udbud af den pageeldende opgave. Overhead
indgar ikke i opgerelsen, fx stgttefunktioner sdsom it-afdeling, personaleafdeling mv.
Transaktionsomkostninger forbundet med den efterfelgende kontraktstyring indgar
ikke i opgarelsen. Resursetraekket forbundet med aktindsigter og klagesager indgar
heller ikke i undersggelsen.

Tilbudsgivernes transaktionsomkostninger deekker processen, fra virksomheden be-
slutter at deltage i udbuddet til den endelige kontraktindgaelse, hvis virksomheden har
vundet udbuddet, eller til afslagsbrevet, hvis virksomheden har tabt.

Stikprgve

Undersggelsen omfatter indkgb, der har veeret i udbud - bade EU-udbud og annonce-
ringer — og indkgb foretaget pa en indkgbsaftale, hvor myndigheden har gennemfart
et miniudbud pa baggrund af indkgbsaftalerne hos Moderniseringsstyrelsen og SKI.
Undersggelsen omfatter ikke indkgb, som ikke har veeret i udbud, fx indkgb, der gen-
nemfgres ved direkte tildeling pa baggrund af indhentning af ét eller flere tilbud.
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Formalet med stikprgven er at opggre transaktionsomkostningerne for de enkelte ud-
bud og fa viden om overvejelserne bag den gennemfgarte udbudsproces ved gennem-
gang af materiale og interviews med tovholderne for de udvalgte udbud. Enkelte ud-
bud udgik i Igbet af undersggelsen, fordi tovholderne ikke laengere var ansat i ministe-
riet eller i styrelsen. Det var derfor ikke muligt at opggre resurseforbruget til udbud-
det eller gennemfare interview om udbudsprocessen. Vi har desuden frasorteret ind-
kab, der var blevet gennemfart som en sakaldt profylaksebekendtgarelse, dvs. ind-
kgb uden forudgaende udbud, da der ikke er tale om et decideret udbud.

Vi har udvalgt en stikprgve pa i alt 58 udbud, som de udvalgte styrelser og departe-
menter samlet set har gennemfart i undersegelsesperioden 1. januar 2017 - 30. sep-
tember 2018. De 58 udbud omfatter 28 EU-udbud, 22 annonceringer og 8 miniudbud
pa Moderniseringsstyrelsens og SKI's indkgbsaftaler. De 28 EU-udbud er udvalgt ud
fra en bruttoliste pa i alt 131 EU-udbud, som de udvalgte styrelser og departementer
samlet set har gennemfort i undersggelsesperioden. Bruttolisten var oprindeligt pa
174 EU-udbud, men vi har frasorteret en reekke udbud i FMI, da flere af indkgbene ik-
ke var gennemfgrt under udbudsdirektivet, men under forsvars- og sikkerhedsdirek-
tivet. Dette vedrarer militeert udstyr, herunder stgrre militeere anskaffelser sisom
kampfly. De 22 annonceringer er udvalgt ud fra en bruttoliste pa 99 annonceringer,
som de udvalgte styrelser og departementer samlet set har gennemfgrt i undersegel-
sesperioden.

Vi har foretaget en strategisk udveelgelse af udbud for hvert ministerium. Hensigten
har veeret at sikre et tilstraekkeligt antal udbud fordelt pa EU-udbud, annonceringer
og miniudbud samlet set. Hensigten var at udveelge ca. 10 udbud for hvert ministeri-
um. | enkelte ministerier har der veeret vaesentligt flere udbud end dem, vi har udvalgt
til undersggelsen, mens vii andre ministerier har valgt alle udbud, da ministerierne
kun har foretaget fa udbud. | Beskaeftigelsesministeriet og Undervisningsministeriet,
der foretager fa EU-udbud og annonceringer, har vi saledes gennemgaet nzesten alle
EU-udbud og annonceringer.

Den endelige stikprgve fordelt pa ministerier og typer af udbud fremgar af tabellen
nedenfor.

EU-udbud Annoncering Miniudbud lalt
Forsvarsministeriet 6 4 1 11
Bgrne- og Socialministeriet 7 3 2 12
Miljg- og Fedevareministeriet 4 5 0 9
Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet 4 5 3 12
Beskeeftigelsesministeriet 3 4 2
Undervisningsministeriet 4 1 0
lalt 28 22 8 58

Inden for udbudstypen EU-udbud har vi udvalgt udbud, der er gennemfart som of-
fentligt udbud, begreenset udbud og udbud med forhandling. Ingen af ministerierne
havde gennemfart udbud som konkurrencepraeget dialog, projektkonkurrence eller
innovationspartnerskaber. Disse udbudsprocesser indgar derfor ikke i stikpraven.
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EU-udbuddene blev udvalgt pa baggrund af en bruttoliste, som Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen udarbejdede til Rigsrevisionen. Bruttolisten blev dannet ud fra et treek
fra TED-databasen. TED (Tenders Electronic Daily) er en hjemmeside, der samler alle
udbudsbekendtggrelser ét sted. Udbudsbekendtggrelsen indeholder de overordnede
oplysninger, der som minimum skal offentliggeres, for at potentielle tilbudsgivere bli-
ver i stand til at vurdere deres muligheder for at byde pa opgaven. Hvert ministerium
og den udvalgte styrelse udarbejdede endvidere en bruttoliste over deres annoncerin-
ger, hvis ministeriet og styrelsen ikke offentliggjorde alle deres annonceringer pa TED.
Alle ministerierne udarbejdede desuden en bruttoliste over miniudbud foretaget pa
Moderniseringsstyrelsens og SKI's indkgbsaftaler, da miniudbud ikke offentliggeres
pa TED. Enkelte ministerier havde ikke overblik over, hvilke indkgbsaftaler fra Moder-
niseringsstyrelsen og SKI, de havde anvendt. | disse ministerier bad vi ministeriet un-
dersgge, om udvalgte indkgbsaftaler fra Moderniseringsstyrelsen og SKl var blevet
anvendt.

Tabellen nedenfor viser, hvordan stikpregven pa 58 udbud fordeler sig pa ministerier,
udbudsprocesser og varer og tjenesteydelser.

Borne- og Milje- og Fode- Energi-, Beskazeftigelses- Undervisnings-
ministeriet Social- vareministeriet Forsynings- og ministeriet ministeriet
ministeriet Klimaministeriet

Tjeneste- Vare Tjeneste- Vare Tjeneste- Vare Tjeneste- Vare Tjeneste- Vare Tjeneste-
ydelse ydelse ydelse ydelse ydelse ydelse

EU-udbud
Offentligt udbud
Begreenset udbud

Udbud med
forhandling

Annonceringer

Klar graeense-
overskridende
interesse

Ikke klar greense-
overskridende
interesse

Miniudbud

Moderniserings-
styrelsen

SKI

lalt
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Spargeskemaundersggelse
Vihar udarbejdet et elektronisk spgrgeskema for at afdeekke transaktionsomkostnin-
gerne for de udvalgte udbud.

Vi har sendt spgrgeskemaet til alle ordregivere (58) og alle danske tilbudsgivere (313),

dvs. bade den vindende tilbudsgiver og de tilbudsgivere, der ikke vandt opgaven. | un-
dersggelsen indgik et mindre antal udenlandske tiloudsgivere, som vi ikke har kontak-

tet. Vi har modtaget svar fra 138 tilbudsgivere og for alle 58 ordregivere. Svarprocen-

ten for tilbudsgiverne var 44 %. Svarprocenten fordelte sig saledes pa de enkelte ud-

budstyper:

e Udbud: 92 besvarelser fra tiloudsgivere ud af 209 (44 %)
e Annoncering: 34 besvarelser fra tilbudsgivere ud af 80 (43 %)
e Miniudbud: 12 besvarelser fra tilbudsgivere ud af 24 (50 %).

Svarprocenten ligger pa niveau eller er hgjere end svarprocenten i de andre undersg-
gelser af transaktionsomkostninger.

Spergeskemaet til ministerierne (ordregiverne) indeholdt bl.a. spgrgsmal om:

e transaktionsomkostningernes sterrelse, fordelt pa medarbejderkategorier og pa
faser i udbudsprocessen

e udgifter til eksterne konsulenter

e genudbud eller fgrstegangsudbud.

Spergeskemaet til tilbudsgiverne indeholdt bl.a. spgrgsmal om:

e transaktionsomkostningernes starrelse, fordelt pa faser i udbudsprocessen
e tiltag, der har drevet omkostningerne op eller ned

e kvaliteten af udbudsmaterialet og kravspecifikationen

e proportionalitet mellem krav i udbudsmaterialet og kontraktvaerdien.

Vi har tilrettelagt metoden til opggrelse af transaktionsomkostninger ud fra de erfa-
ringer, som forskere og Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har gjort sigi lignende
undersggelser. Vores spergeskema tager udgangspunkt i de spgrgsmal, som Kon-
kurrence- og Forbrugerstyrelsen har anvendt, suppleret med en reekke spargsmal til
kvaliteten af udbudsmaterialet.

Spgrgeskemaet til bade ordregivere og tilbudsgivere er vedlagt som bilag 4 (spgrge-
skemaet vedrgrende EU-udbud som eksempel).
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Opgoarelse af transaktionsomkostninger

Viopger de samlede transaktionsomkostninger for hvert af de udvalgte udbud, her-
under ministeriernes interne resurser og eventuelle omkostninger til ekstern konsu-
lentbistand samt tilbudsgivernes omkostninger (bade vindende og tabende tilbudsgi-
vere). Vi opger endvidere omkostningsprocenten som transaktionsomkostningerne
sat i forhold til kontraktvaerdien for de udbud, hvor det har veeret muligt at tilvejebrin-
ge tilstreekkelige data. Opgarelsen af transaktionsomkostninger for det enkelte ud-
bud er udregnet pa baggrund af de indsamlede data fra henholdsvis ministerier og
tilbudsgivere fra spergeskemaundersggelsen.

De gennemsnitlige transaktionsomkostninger i forhold til kontraktveerdierne for EU-
udbud, annonceringer og miniudbud opgeres som summen af omkostningsprocenten
for de enkelte udbud divideret med antallet af udbud. Vi har opgjort et gennemsnit for
EU-udbud, annonceringer og miniudbud bade inkl. og ekskl. 2 udbud med szerligt hgje
transaktionsomkostninger - ét EU-udbud med samlede omkostninger pa 150 % af
kontraktveerdien og ét miniudbud med samlede omkostninger pa 203 % af kontrakt-
veerdien.

Ministeriernes transaktionsomkostninger for fx EU-udbud er opgjort til i gennemsnit
5 % i beretningen, jf. figur 2. Opggrelsen er baseret pa summen af omkostningspro-
centerne for hvert enkelt af de 27 EU-udbud divideret med antallet af udbud pa 27.
Der er tale om et ikke-veegtet gennemsnit, hvilket betyder, at alle udbud veegter lige
meget i beregningen. Gennemsnittet kan ogsa opgeres som et veegtet gennemsnit. |
et vaegtet gennemsnit tages der hgjde for kontrakternes starrelse, sa store kontrakter
veegter relativt mere end sma kontrakter. | et vaegtet gennemsnit beregnes gennem-
snittet som de samlede transaktionsomkostninger for alle udbud divideret med sum-
men af alle kontraktvaerdierne. Hvis det vaegtede gennemsnit |4 til grund for opgerel-
sen af ordregivernes gennemsnitlige omkostningsprocent for EU-udbud i beretningen,
ville ordregivernes gennemsnitlige transaktionsomkostninger for EU-udbuddene bli-
ver opgjort til 1,1 % af kontraktvaerdierne. Denne markant lavere omkostningsprocent
afspejler ogsa, at store udbud typisk har lavere omkostninger i forhold til kontraktveer-
dien end sma udbud. Vi har i lighed med andre undersggelser af transaktionsomkost-
ninger valgt at vise et ikke-vaegtet gennemsnit i beretningen.

Udgangspunktet for opggrelsen er, at ministerierne ikke registrerer den tid, de anven-
der til at gennemfgre udbud. Andre undersggelser af transaktionsomkostninger har
desuden vist, at tidsregistrering heller ikke er udbredt i den private sektor. Tovholder-
ne i ministerierne er derfor blevet bedt om at vurdere, hvor mange timer ministeriet
har brugt i de pageeldende udbud. Vi har dreftet metoden til opgerelse af transaktions-
omkostninger i vores interviews med alle tovholdere. Tilbudsgiverne er blevet bedt om
at angive de omkostninger, de vurderer er blevet brugt til at gennemfare et tilbud.



For at gere resurseforbruget i ministerierne - der er angivet i timer - sammenligneligt
med besvarelserne fra tiloudsgiverne - der er angivet i kroner - har vi omregnet time-
forbruget i ministerierne til kroner. Besvarelserne fra ministerier/styrelser bestod i en
opgerelse af det anvendte timeforbrug pa at gennemfere udbuddet, som er fordelt pa
forskellige stillingskategorier, fx student, specialkonsulent og chef. Timeopggrelserne
er blevet sammenholdt med lgndata fra staten, hvor timeforbruget er blevet ganget
med en gennemsnitlig timelan for den givne stillingskategori i staten, som er indhentet
fra ISOLA’s Ignstatistik. Timelgnnen er inkl. udgift til ferie og pension, s& omkostnin-
gerne er sammenlignelige med det private erhvervsliv. Timelgnnen til seerlige stillings-
kategorier i Forsvarsministeriet, fx oberst og sergent, er indhentet fra Forsvarsmini-
steriet. P4 baggrund af ovenstdende er det muligt at opgere et belgb i kroner og gre
for, hvad ministeriernes omkostninger har vaeret ved hvert enkelt indkeb, og samtidig
er det muligt at opgere, hvad omkostningerne er i procent af den samlede kontrakt-
veerdi.

Vi har ikke modtaget besvarelser fra alle tilbudsgivere for hvert enkelt udbud. Det har
derfor vaeret ngdvendigt at estimere omkostningerne for de tiloudsgivere, der mang-
ler at besvare spgrgeskemaet, sa de samlede omkostninger forbundet med de for-
skellige udbud kan opggres. Vi har estimeret de manglende omkostninger ved at tage
et gennemsnit af omkostningerne for de tilbudsgivere, som har angivet deres omkost-
ninger, og ganget gennemsnittet med det manglende antal tiloudsgivere, jf. nedensta-
ende eksempel.

Udbud Besvarelser Omkostninger Estimering
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Udbud hos 4 besvarelser ud af Byder 1: 50.000 kr. 50.000 kr.+ 185.000 kr.+ 147.397 kr.+ 128.500 kr.

Undervisnings- 5 tilbudsgivere Byder 2: 185.000 kr. + byder 5 (estimeret til 127.724 kr.)=638.621 kr.

ministeriet Byder 3: 147.397 kr.

Byder 4: 128.500 kr.

Gennemsnit: 127.724 kr.

| udregningen af de samlede omkostninger har vi frasorteret 9 udbud, hvor vi ikke har
modtaget besvarelser fra nogen af tilbudsgiverne. Her har det saledes ikke vaeret mu-
ligt at estimere omkostningerne. Alle udbud, hvor der er besvarelser fra mindst én til-
budsgiver, indgar i opgerelsen, hvorfor estimeringen af de resterende tilbudsgiveres
omkostninger pa visse udbud kun bygger pa én tiloudsgivers besvarelse. Det giver en
starre usikkerhed i det samlede estimat. Svarprocenten for de enkelte udbud i denne
undersggelse ligger imidlertid altid pa mindst 25 %. Hvis der fx har veeret 4 tilbudsgi-
vere til et udbud, har vi svar fra mindst én af tilbudsgiverne.

Pa baggrund af ovenstaende er det muligt at udarbejde et samlet estimat for tilbuds-
givers omkostninger for de forskellige udbud. Estimatet giver samtidig mulighed for
at udregne omkostningerne i procent af kontraktveerdien.
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Ved udbud af en rammeaftale med delaftaler skal der tages hgjde for de aftaler, hvor
tilbudsgiver kun byder pa én eller flere delaftaler. | disse tilfeelde er omkostningspro-
centen for den enkelte tilbudsgiver ikke udregnet pa baggrund af den samlede kon-
traktveerdi for hele rammeaftalen, men i stedet for kontraktveerdien pa den pageel-
dende delaftale.

Resultaterne af denne undersggelse har vi sggt at sammenligne med resultaterne fra
andre lignende undersagelser. Pa grund af forskelle i typer af udbud, der inddrages i
undersggelserne, metodevalg og det forhold, at resultaterne i alle undersggelserne
bygger pa skan og ikke eksakte registreringer af transaktionsomkostningerne, vil der
veere forskelle pa resultaterne. Vi har endvidere set pa spredningen mellem de enkelte
tilbudsgiveres omkostninger og pa, om det har betydning for tiloudsgivernes opggrel-
se af transaktionsomkostningerne, om der er tale om en vindende eller tabende virk-
somhed. Rigsrevisionens analyser peger p4, at der ikke kan identificeres en systema-
tik i resultaterne, fx at transaktionsomkostningerne systematisk er hgjere, eller om til-
budsgiverne har vurderet udbudsmaterialets mere negativt i forhold til, om der er tale
om en vindende eller tabende virksomhed.

Generaliserbarhed

Idet der er tale om relativt fa udbud, kan resultaterne ikke generaliseres til fx hele sta-
ten. De kan derimod give en indikation pa niveauet af transaktionsomkostningerne for
forskellige typer af udbud. Derudover skal resultaterne fra spgrgeskemaundersggel-
sen ogsa tages med et vist forbehold, idet de bygger pa sken, og i flere af udbuddene
har vi beregnet de samlede omkostninger for tiloudsgiverne pa baggrund af fa besva-
relser. En lignende undersggelse med en anden stikprave, andre ministerier og en an-
den undersggelsesperiode vil kunne give andre resultater.

Standarderne for offentlig revision

Revisionen er udfert i overensstemmelse med standarderne for offentlig revision.
Standarderne fastleegger, hvad brugerne og offentligheden kan forvente af revisio-
nen, for at der er tale om en god faglig ydelse. Standarderne er baseret pa de grund-
lseggende revisionsprincipper i rigsrevisionernes internationale standarder (ISSAI
100-999).
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Bilag 3. Andre undersggelser af transaktionsomkost-
ninger

Transaktionsomkostningerne forbundet med udbud er tidligere belyst i en reekke un-
dersggelser, der kort beskrives i dette bilag. Undersggelserne har med forskellige me-

todevalg, valg af brancher mv. sggt at opgere transaktionsomkostningerne ved udbud.
I undersggelserne indgar primzert EU-udbud, men undersggelserne omfatter ogsé an-

dre udbudstyper, fx annonceringer. | alle undersggelserne er transaktionsomkostnin-
gerne opgjort ved, at ordregivere og/eller tilbudsgivere har skannet resurseforbruget
til udbudsprocessen. Transaktionsomkostningerne er desuden i alle undersggelserne

afgraenset til at vedrgre omkostningerne frem til kontraktindgaelsen og inkluderer al-
le omkostninger, herunder omkostninger til eksterne konsulenter. Efterfglgende om-

kostninger til kontraktstyring mv. indgéar ikke i opggrelserne.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2019: Transaktionsomkostninger
ved EU-udbud (ordregiver og tilbudsgiver)

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens undersggelse Transaktionsomkostninger ved
EU-udbud viser, at ordregivernes omkostninger ved offentlige EU-udbud udger 2,6 %
af kontraktvaerdien, mens den vindende tilbudsgiver har omkostninger pa 2 % af kon-
traktveerdien. Undersggelsen omfatter alle EU-udbud, der er afsluttet i perioden janu-
ar-maj 2018 og indeholder saledes alle brancher og indkabstyper. Undersggelsen om-
fatter offentlige udbud, men opger ogsa transaktionsomkostninger szerskilt for staten,
kommunerne og regionerne. For EU-udbud i staten er transaktionsomkostningerne
opgjort til 2,9 % af kontraktvaerdien for ordregiver og 1,4 % af kontraktveerdien for den
vindende tilbudsgiver. Undersggelsen er baseret pa den hidtil sterste publikation af
bade ordregiveres og tilbudsgiveres transaktionsomkostninger med 984 spgrgeske-
maer til ordregivere og 1.990 spgrgeskemaer til vindende tiloudsgivere. For ordregive-
re var svarprocenten 38,3 % og for vindende tilbudsgivere 33,3 %.

Tabellen nedenfor viser resultaterne af undersggelsen fordelt pa varekab, levering af
tjenesteydelser og bygge- og anleegsopgaver for offentlige EU-udbud.

Gennemsnitlige transaktionsomkostninger i procent af kontraktveerdien ved
EU-udbud

Ordregiver Tilbudsgiver
Varekab 2,4 % 2,4 %
Levering af tjenesteydelser 2,6 % 2,5%
Bygge- og anlaegsopgaver 3,1% 0,7 %

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2019): Transaktionsomkostninger ved EU-udbud.

Det fremgar af tabellen, at transaktionsomkostningerne ved varekgb og levering af
tjenesteydelser ligger pa samme niveau (mellem 2,4 % og 2,6 %) for ordgivergiver og
tilbudsgiver (der i denne undersggelse er afgreenset til den vindende tilbudsgiver).
Ved bygge- og anleegsopgaver har ordregiver imidlertid lidt flere omkostninger malt i
forhold til kontraktveerdien (3,1 %), mens tilbudsgiver har vaesentligt faerre omkost-
ninger (0,7 %).
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Rigsrevisionen har undersggt, om forskellene pa transaktionsomkostningerne i Rigs-
revisionens undersggelse og Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens undersggelse kan
skyldes forskelle i de nominelle kontraktveerdier og transaktionsomkostninger. Tabel-
len nedenfor viser forskellene i de 2 undersggelser.

Sammenligning af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens undersggelse og Rigsrevisionens undersggelse

Konkurrence- og Rigsrevisionens
Forbrugerstyrelsens undersogelse
undersogelse
Ordregivers transaktionsomkostninger i procent af 1,4% 1,1%
kontraktveerdien (veegtet gennemsnit) (veegtet gennemsnit)

Gennemsnitlige transaktionsomkostninger 0,8 mio. kr. 0,3 mio. kr.

Gennemsnitlig kontraktvaerdi

57,6 mio. kr. 25,3 mio. kr.

Note: Det vaegtede gennemsnit for transaktionsomkostningerne i procent af kontraktveerdien er beregnet som de samlede transaktionsomkostninger
for alle udbud divideret med de samlede kontraktvzerdier. De gennemsnitlige transaktionsomkostninger for ordregivere er i beretningen bereg-
net ved at summere de enkelte omkostningsprocenter pr. ordregiver og dividere med antallet af udbud. Samme beregning er anvendt for tilbuds-

givere.

Kilde: Rigsrevisionen.

Det fremgar af tabellen, at den gennemsnitlige kontraktveerdi i Konkurrence- og For-
brugerstyrelsens undersggelse er pa 57,6 mio. kr., hvilket er vaesentligt hgjere end i
Rigsrevisionens undersagelse, hvor den gennemslige kontraktveaerdi ligger pa 25,3
mio. kr. Det fremgar dog ogsa af tabellen, at de gennemsnitlige transaktionsomkost-
ninger for ordregiver i Rigsrevisionens undersggelse ogsa er vaesentligt lavere med
0,3 mio. kr. i forhold til undersggelsen fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, hvor
de gennemsnitlige transaktionsomkostninger for ordregiver ligger pa 0,8 mio. kr. Ba-
de den gennemsnitlige kontraktvaerdi og de gennemsnitlige transaktionsomkostnin-
gerne er saledes vaesentligt lavere i Rigsrevisionens undersggelse. Som det fremgar
af tabellen, ligger det veegtede gennemsnit pd samme niveau i de 2 undersggelser
med 1,4 % i Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens undersggelse og 1,1 % i Rigsrevisio-
nens undersggelse.

| Rigsrevisionens stikprave indgar ét EU-udbud med szerligt hgje transaktionsomkost-
ninger pa 150 % af kontraktveerdien. Dette udbud er blevet gennemfgrt af Kammerad-
vokaten i samarbejde med den pagaseldende styrelse pa grund af mangel pa udbuds-
jurister i styrelsen. Rigsrevisionens undersggelse viser, at omkostningerne for ordre-
giverne ved EU-udbud udggr 6 % af kontraktveerdien, hvis alle EU-udbud medtages,
hvilket er veesentligt mere end de 2,6 %, som Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen
kommer frem til. Hvis der imidlertid tages hgjde for det ene EU-udbud med seerligt he-
je transaktionsomkostninger, ligger procenten i Rigsrevisionens undersggelse pa 5 %.
| forhold til gennemsnittet for tilbudsgiverne vil de gennemsnitlige omkostninger stige
fra 2 % til 3 %, hvis dette ene EU-udbud medtages i beregningen.
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Center for Forskning i Offentlig-Privat Samspil, 2017: Private virksom-
heders transaktionsomkostninger ved offentlige udbud (tilbudsgiver)
Center for Forskning i Offentlig-Privat Samspil offentliggjorde i 2017 en undersegelse
af private virksomheders transaktionsomkostninger. Undersggelsen var baseret pa
en spgrgeskemaundersggelse blandt 4.112 virksomheder i 8 udvalgte brancher, der
bl.a. havde til hensigt at opgere transaktionsomkostningerne ved tjenesteydelser.
Varekgb indgik ikke i undersggelsen. Tabellen nedenfor viser resultatet af virksom-
hedernes besvarelse fordelt pa de 8 brancher.

Tilbudsgivers transaktionsomkostninger i procent af kontraktvaerdien opdelt pa
8 brancher

Tjenesteydelser Transaktionsomkostninger Antal udbud
i procent af kontraktvaerdien
Sundhed/zeldrepleje 1,0% 7
Byggeentreprengrer 1,3% 12
Facility management/renggring 1,8% 8
Murere 2,0% 27
Anleegsentreprengrer 2,4 % 28
Temrere 2,6 % 54
It-branchen 55% 29
Vidensradgivning 9,0% 96
Gennemsnit 5,1% 261

Kilde: Center for Forskning i Offentlig-Privat Samspil (2017): Private virksomheders transaktionsomkostninger
ved offentlige udbud - en surveyundersggelse pa tveers af brancher.

Det fremgar af tabellen, at de gennemsnitlige transaktionsomkostninger for tilbudsgi-
verne under ét ligger pa ca. 5,1 % af kontraktveerdien. De hgjeste omkostninger findes
blandt tilbudsgivere inden for vidensradgivningsbranchen, hvor den enkelte tilbudsgi-
vers omkostninger i gennemsnit er opgjort til ca. 9 % af kontraktveerdien, og it-bran-
chen, hvor omkostningerne er opgjort til ca. 5,5 % af kontraktveerdien. Virksomheder
med de laveste omkostninger er inden for facility management/renggring, hvor om-
kostningerne i gennemsnit udger ca. 1,8 % af kontraktvaerdien, og sundhed/eeldreple-
je, hvor omkostningerne i gennemsnit udger ca. 1% af kontraktveerdien.

Tabellen er baseret pa en opgerelse af de enkelte tilbudsgiveres transaktionsomkost-
ninger. | undersggelsen var de samlede transaktionsomkostninger for de private til-
budsgivere ogsa opgjort. Ifalge rapporten skal opgerelsen tages med forbehold, da op-
lysningerne er baseret pa oplysninger om, hvor mange tilbudsgivere der typisk delta-
geriet udbud inden for de 8 brancher, og altsa ikke pa konkrete oplysninger om antal
tilbudsgivere i de pageeldende udbud. Opggrelsen viser, at de samlede transaktions-
omkostninger for tilbudsgiverne ligger pa 5-10 % af kontraktvaerdien for sundhed/zel-
drepleje, byggeentreprengrer, facility management/rengering og murere. For anleegs-
entreprengrer, temrere og it-branchen ligger virksomhedernes samlede omkostninger
ifelge virksomhederne selv typisk pa 12-16 % af kontraktvaerdien, mens omkostninger-
ne for vidensradgivning typisk ligger pa ca. 45 % af kontraktveerdien.
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Undersggelsens svarprocent var pa 6 % i forhold til de spgrgemal i undersggelsen,
der vedrgrte transaktionsomkostningerne.

Center for Forskning i Offentlig-Privat Samspil, 2015: Transaktions-
omkostninger ved udbud af offentlige opgaver (ordregiver)
Transaktionsomkostningerne for offentlige ordregivere ved at gennemfare udbud
(primeert EU-udbud) blev i 2015 belyst i en analyse fra Center for Forskning i Offent-
lig-Privat Samspil. Undersggelsen tager udgangspunkt i 79 udbud af driftsopgaver fra
staten, kommunerne og regionerne, der i perioden 2010-2015 blev indberettet til KL’s
dokumentationsdatabase. Der er 4 statslige cases i databasen. Ifglge rapporten med-
forer datagrundlaget, at rapporten alene kan tjene til at illustrere sterrelsen af trans-
aktionsomkostningerne. Resultaterne kan ikke generaliseres til at geelde for udbud af
offentlige opgaver generelt.

Hovedkonklusionerne i rapporten var, at de gennemsnitlige transaktionsomkostninger
for ordregiver udgjorde 2,1 % af den samlede kontraktvaerdi. Dette svarer til, at ordre-
giver i gennemsnit brugte ca. 265.000 kr. pa at gennemfgre et udbud. Transaktions-
omkostningerne varierede fra 0,04 % af kontraktveerdien som det laveste (med om-
kostninger pa 5.000 kr.) til 12,4 % af kontraktvaerdien som det hgjeste (med omkost-
ninger pa 1,6 mio. kr.).

Tabellen nedenfor viser resultaterne opdelt pa 12 typer af tjenesteydelser. Undersg-
gelsen omfatter ikke varekab.

Myndighedernes transaktionsomkostninger i procent af kontraktveerdien opdelt
pa 12 tjenesteydelser

Tjenesteydelser Transaktionsomkostninger Antal udbud
i procent af kontraktveerdien
It 57% 6
Vej, park og grenne omrader 3,9% 7
Bygningsdrift og service 3,2% 9
Renovation 2,5% 4
Administration 2,3% 3
Madservice 1,7% 8
Beskaeftigelse 1,4% 9
Energi 1,4% 6
Renggring 1,1% 8
Kersel 0,9% 5
Genoptraening, hiemmepleje mv. 0,7% 8
Vikarer 0,5% 6
Gennemsnit 2,1% 79

Kilde: Center for Forskning i Offentlig-Privat Samspil (2015): Transaktionsomkostninger ved udbud af offent-
lige opgaver - en analyse af offentlige myndigheders udbudsomkostninger.
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Det fremgar af tabellen, at transaktionsomkostningerne varierer fra 5,7 % af kontrakt-
veerdien for it-ydelser som det hgjeste til 0,5 % for vikarydelser som det laveste. Det
fremgar endvidere af tabellen, at der er tale om fa udbud i de enkelte kategorier. Ifglge
rapporten skal resultaterne derfor ogsa tages med forbehold.

Radet for Offentlig-Privat Samarbejde, 2014: Udbudskulturen i Dan-
mark (ordregiver og tilbudsgiver)

Réadet for Offentlig-Privat Samarbejde offentliggjorde i 2014 en analyse af udbudskul-
turen, der bl.a. belyste transaktionsomkostningerne for ordregivere og tilbudsgivere.
Analysen omfattede alle udbud, herunder EU-udbud, og omfattede bygge- og anleegs-
projekter, tienesteydelser og varekgb. Rapporten var baseret pa en spegrgeskemaun-
dersggelse og indeholdt svar fra 209 offentlige ordregivere og 94 tilbudsgivere. 77 %
af besvarelserne vedrgrte kommunale udbud og 9 % vedrgrte statslige myndigheder.
Resten af besvarelserne kom fra en offentlig virksomhed eller en region.

I rapporten er de gennemsnitlige transaktionsomkostninger for ordregiverne opgjort
til 2,7 % af kontraktveerdien. Halvdelen af ordregiverne har opgjort deres transaktions-
omkostninger til under 2 % af kontraktveerdien. 15 % af ordregiverne har opgjort deres
omkostninger til mere end 5 % af kontraktvaerdien. Udbuddene omfatter kontrakt-
veerdier fra 0,2 mio. kr. til 340 mio. kr. Undersggelsen viste desuden et lignende billede
for tilbudsgivernes transaktionsomkostninger. De gennemsnitlige omkostninger for
tilbudsgiverne la pa ca. 2 % af kontraktveerdien eller derunder.

Undersggelsens svarprocent var pa 55 % for ordregiverne og 43 % for tiloudsgiverne.
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Bilag 4. Spgrgeskema til ordregiver og tilbudsgiver
(EU-udbud)

Sporgeskema til ordregiver

1. Undersggelse af transaktionsomkostninger i offentlige udbud

Dette spergeskema handler om udbuddet: [udbudsnavn]. Spergeskemaet indeholder
9-11 spgrgsmal. For information om udbuddet, se falgende link med jeres udbudsbe-
kendtggrelse: [udbudslink].

2. Opggrelse af transaktionsomkostninger indtil kontraktindgaelse

Definition af transaktionsomkostninger

Transaktionsomkostninger forstas i undersggelsen som de omkostninger og investe-
ringer, der gar til at forberede og gennemfgare eller annullere et udbud fra tidspunktet,
hvor der er truffet en beslutning om at foretage et indkgb. Ved genudbud opgeres kun
omkostninger forbundet med selve genudbuddet.

Der er udelukkende fokus pa transaktionsomkostninger, som opstar i tiden fra pabe-
gyndelsen af et udbud, til der foreligger en indgaet kontrakt, eller udbuddet annulleres.
Hvis udbuddet bestod af flere delaftaler, bedes | medtage alle delaftaler i besvarelsen.

Forhold, som indgar i opgarelsen af transaktionsomkostninger, omfatter bl.a.:

e indledende markedsundersggelse, interne afklaringsprocesser og dialogmader
med leverandgrer fgr offentligggrelse af udbudsbekendtggrelse og udbudsmate-
riale

e udarbejdelse af udbudsmateriale (udbudsbetingelser, kontraktbetingelser, eva-
lueringsmodel, kravspecifikation/opgavebeskrivelse mv.)

e spargsmal-/svarfase og eventuel praskvalifikation

o forhandling med tilbudsgivere/besigtigelse/vareprgvepraesentation

e vurdering af tilbud, udarbejdelse af evalueringsnotat og kontraktunderskrift med
den vindende tilbudsgiver.

Du bedes i besvarelsen medregne alle omkostninger inkl. interne timer i organisatio-
nen savel som udgifter til eksterne konsulenter.

3. Hvor store var din organisations transaktionsomkostninger ved at forberede
og gennemfgre udbuddet i samlet antal timer?

Medregn timer for alle medarbejdere og ledere i din organisation. Angiv sa praecist
et skan som muligt, og skriv kun tal.
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4. Hvordan fordeler det samlede antal timer sig cirka i forhold til felgende stillings-
kategorier?

Angiv et skan over fordelingen i procent. Angiv alle, som har vaeret inde over opgaven,
fx udbudsijurister, tovholdere og fagpersoner. Tallene skal summere til 100 %. Angiv O,
hvis der ikke er brugt timer, og skriv kun tal.

%

Student

Fuldmaegtig

Specialkonsulent

Chefkonsulent

Chef (fx kontorchef)

Direktion (fx afdelingschef, vicedirektgr, direkter, departementschef)

Anden medarbejder

B. Eventuelle bemaerkninger til angivelsen af transaktionsomkostninger

6. Havde | i forbindelse med udbuddet udgifter til eksterne konsulenter, som
bidrog med juridisk og/eller faglig bistand?

Ja
Nej
Ved ikke

7. Opger venligst eventuelle udgifter til eksterne konsulenter, som bidrog med
juridisk og/eller faglig bistand
Angiv i kroner, og skriv kun tal.

8. Havde l i forbindelse med udbuddet gvrige udgifter, fx honorar til tiloudsgiver
eller andet?

Ja
Nej
Ved ikke
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9. Opgoar venligst eventuelle gvrige udgifter i kroner, fx honorar til tilbudsgivere
eller andet
Angiv i kroner, og skriv kun tal.

10. Hvordan fordelte transaktionsomkostningerne i det konkrete udbud sig cirka

mellem de forskellige faser i udbudsprocessen?

Du bedes give et kvalificeret skgn, hvor du medregner bade interne timer og eventu-
elle eksterne konsulenters timeforbrug. Tallene skal summere til 100 %. Angiv O, hvis
der ikke er brugt timer, og skriv kun tal.

%

Indledende markedsundersggelse, interne afklaringsprocesser og dialogmgder med
leverandgrer for offentliggerelse af udbudsbekendtgerelse og udbudsmateriale

Udarbejdelse og offentliggarelse af udbudsmateriale (udbudsbetingelser, kravspecifi-
kation/opgavebeskrivelse, evalueringsmodel, kontraktbetingelser mv.)

Handtering af spergsmal-/svarfase og eventuel praekvalifikationsfase
Forhandling med tilbudsgivere/besigtigelse/vareprgvepraesentation

Vurdering af tilbud, udarbejdelse af evalueringsnotat og kontraktunderskrift med den
vindende tilbudsgiver

11. Eventuelle bemaerkninger til fordelingen af transaktionsomkostninger

12. Hvad udgjorde den endelige kontraktveerdi pa udbuddet inkl. eventuelle del-
aftaler? (ved rammeaftale den estimerede kontraktveerdi)
Angiv i kroner, og skriv kun tal.

13. Var det forste gang, at din organisation udbed denne konkrete opgave, eller
har opgaven tidligere vaeret udbudt og lgst af en privat leverander?

Det er forste gang, vi udbyder den specifikke opgave

Opgaven har veeret udbudt én eller flere gange tidligere
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Spargeskema til tilbudsgiver

1. Undersggelse af administrative omkostninger

Dette spergeskema handler om udbuddet: [udbudsnavn], som din virksomhed enten
vandt, eller hvor din virksomhed afgav tilbud pa opgaven. For mere information om
udbuddet, se falgende link til bekendtgarelsen om indgaet kontrakt: [udbudslink].

2. Definition af de administrative omkostninger indtil kontraktindgaelse
Administrative omkostninger forstas i undersggelsen som de omkostninger, der gar
til at forberede, udarbejde og afgive et tilbud pa en offentlig opgave. Der er udeluk-
kende fokus pa administrative omkostninger, som opstar i udbudsprocessen indtil
kontraktindgaelse. Det kan fx veere:

e dialog med ordregiver om det konkrete udbud for offentligggrelse af udbudsma-
teriale

e gennemlaesning af udbudsmateriale, herunder fx udbudsbetingelser, kravspecifi-
kation/opgavespecifikation mv.

e spergsmal-/svarfase, besigtigelse af lokation, opmalinger mv. og eventuel ansgg-
ning om praekvalifikation

e forhandling med ordregiver, besigtigelse, vareprgvepraesentation mv.

e tildeling, kontraktunderskrift og endelig kontraktindgaelse.

Du bliver bedt om at medregne alle aktiviteter fra den indledende forberedelse af til-
buddet og indtil kontraktindgaelse. Omkostninger, som opstar efter kontraktindgael-
sen, skal ikke med i besvarelsen. Du bliver bade spurgt til din virksomheds interne
tidsforbrug og eventuelle udgifter til kgb af ekstern radgivning i forbindelse med til-
budsafgivning.

3. Hvor store var din virksomheds administrative omkostninger ved at afgive
tilbud pa udbuddet?

Medregn omkostninger i kroner for hele udbudsprocessen inkl. indledende faser for
alle medarbejdere og ledere i din virksomhed (inkl. ferie, pension mv.) og eventuelle
udgifter til eksterne radgivere. Angiv sa praecist et sken som muligt, og skriv kun tal.
Angiv O, hvis der ikke har veeret omkostninger.

4. Interne omkostninger
Angiv i kroner, og skriv kun tal.

5. Eventuelle eksterne omkostninger
Angiv i kroner, og skriv kun tal.
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6. Hvordan fordelte din virksomheds omkostninger sig mellem faserne i udbuds-
processen?

Giv, hvis muligt, en skensmaessig vurdering af fordelingen i nedenstaende faser. Tal-
lene skal summere til 100 %. Angiv O, hvis der ikke er anvendt timer, og skriv kun tal.

%

Indledende dialog med ordregiver for ordregivers offentliggerelse af udbudsmateriale,
herunder eventuel hgringsfase

Gennemlaesning af materiale, herunder fx kravspecifikation og kontrakt
Spergsmal/svarfase, eventuel besigtigelse af lokation, opmalinger mv.

Udarbejdelse af tilbud, eventuel tilouds- og/eller varepravepraesentation og eventuelle
forhandlingsrunder

Tildeling, kontraktunderskrift og endelig kontraktindgaelse

7. Eventuelle bemaerkninger til angivelsen af jeres administrative omkostninger

8. Processer eller haendelser, der ager eller reducerer de administrative omkost-
ninger

| forbindelse med et udbud kan der veaere processer, haendelser eller tiltag, der gger
de administrative omkostningerne mere end normalt. Dette kan skyldes ordregivers
investeringer i at skabe et bedre produkt, en bedre proces eller andre haendelser el-
ler szerlige behov, som har gget de administrative omkostninger ved at deltage i ud-
budsprocessen.

Fx er det muligt, at der har vaeret behov for flere dialogmader eller forhandlingsrunder,
starre behov for kontakt med aktgrer i og uden for jeres virksomhed, udvikling af en
prototype til det endelige produkt eller andre szerlige krav til tilbudsgiverne i udbuds-
processen mv.

9. Har | ved det konkrete udbud oplevet processer, tiltag eller hzendelser, som har
medfort, at jeres administrative omkostninger har veeret sterre end ved andre ud-
bud?

Ja
Nej
Ved ikke

10. Hvilken proces, haendelse, eller hvilket tiltag har drevet jeres omkostninger op?
Skriv gerne et par linjer. Angiv venligst samtidig, om de starre omkostninger har bidra-
get positivt, eller om de har vaeret ungdvendige.
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11. Har | oplevet, at ordregiver i det konkrete udbud har anvendt tiltag eller proces-
ser, som har reduceret jeres virksomheds administrative omkostninger under ud-
buddet?

Ja
Nej
Ved ikke

12. Hvad var tiltaget/tiltagene, og hvordan har tiltaget/tiltagene virket?
Skriv gerne et par linjer med uddybende bemeaerkninger.

13. Udbuddets kvalitet
Angiv venligst, hvor enig/uenig du er i fglgende udsagn:

Meget Enig Hverken Uenig Meget Ved
enig enigeller uenig ikke
uenig

Udbudsmaterialet havde
generelt en god kvalitet

Kravspecifikationen var
entydig og let at forsta

Kravspecifikationen
stillede rimelige krav til
opgavens udfgrelse
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Bilag 5. Ordliste

Annoncering

Begraenset udbud

EU’s taerskelvaerdier

EU-udbud

Fleksible udbudsprocedurer

Forvaltningsretlige principper

Gennemsigtighedsprincippet

Indkebsaftale

Klar graenseoverskridende
interesse

Kravspecifikation

Ligebehandlingsprincippet

Miniudbud

Ved indkgb under EU’s teerskelveerdier kan ordregiver veelge at offentliggere sit indkgb ved en an-
noncering og lade forskellige tilbudsgivere afgive tilbud. Ved indkab med klar greenseoverskriden-
de interesse er det et krav, at ordregiver offentligger indkgbet som en annoncering.

Begraenset udbud er en type EU-udbud, hvor udbudsproceduren indeholder en praekvalifikation af
tilbudsgivere. Formalet er at begreense antallet af tilbudsgivere.

EU’s teerskelveerdier bestemmer den maksimalle veerdi, et indkgb kan have, far det skal gennemfg-
res som et EU-udbud. Teerskelvaerdien eri 2018 0og 2019 pa 1.072.094 kr. for varekgb og tjene-
steydelser.

Konkurrenceudsaettelse af opgaver over EU’s teerskelveerdier skal gennemfgres som EU-udbud.
Ved EU-udbud skal opgaver udbydes til hele det europaeiske marked.

Fleksible udbudsprocedurer deekker typisk over konkurrencepreeget dialog, udbud med forhand-
ling og innovationspartnerskab. Fleksible udbudsprocedurer egner sig seerligt til indkab, som ikke
er hyldevarer, hvor ordregiver og tilbudsgiver kan have gleede af dialog og mulighed for tilpasning af
tilbuddet.

De grundleeggende forvaltningsretlige principper indebeerer, at myndigheden skal udgve saglig for-
valtning i overensstemmelse med magtfordrejningsgrundsaetningen. Det betyder, at forbuddet mod
varetagelse af private hensyn, ligebehandlingsprincippet, kravet om forsvarlig gkonomisk forvalt-
ning og proportionalitetsprincippet skal overholdes.

Gennemsigtighedsprincippet betyder, at der skal vaere abenhed og offentlighed om det forhold, at
en ordregivende myndighed agter at indga en aftale om en anskaffelse. Gennemsigtighedsprincip-
pet betyder ogsa, at procedurens gennemfarelse og forlab skal stemme overens med de retnings-
linjer, ordregiver har lagt sig fast pa i udbudsbekendtggrelsen.

En indkgbsaftale indgas mellem én eller flere ordregivere og tilbudsgivere. En indkg bsaftale forplig-
ter ordregiver til at kebe bestemte ydelser gennem aftalen. Indkgbsaftaler indgas oftest, nar ordre-
giver kgber faste ydelser i et starre omfang.

En kontrakt har klar greenseoverskridende interesse, hvis ordregiver vurderer, at en virksomhed eta-
bleret i et andet medlemsland kan have interesse i at byde pa kontrakten. Ved vurdering af greense-
overskridende interesse skal ordregiver fx laegge veegt pa kontraktens genstand, anslaede veerdi og
varighed.

Kravspecifikationen formidler ordregivers behov til tilbudsgiver og bestar typisk af en reekke krav
til opgavens lgsning. Kravspecifikationen er udgangspunktet for tilbudsgivers udarbejdelse af til-
buddet.

Ligebehandlingsprincippet indebeerer, at der kun ma ske forskelsbehandling mellem ansggere og

tilbudsgivere, nar dette er sagligt begrundet. Ligebehandlingsprincippet geelder over for alle gkono-
miske aktgrer, der har ansggt, afgivet tiloud eller kunne overveje at ansgge eller afgive tilbud. Prin-
cippet skal derfor teenkes ind i alle forhold i udbudsprocessen.

Miniudbud vedrerer tildeling af kontrakter pa grundlag af en rammeaftale, der er indgaet mellem fle -
re leverandgrer. Miniudbud er en tildelingsmetode, hvor der gendbnes for konkurrencen mellem de
leverandegrer, som ordregiver har indgaet rammeaftale med.
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Ordregiver

Proportionalitetsprincippet

Rammeaftale

Staten og Kommunernes
Indkgbsservice (SKI)

Statens Indkegbsprogram

Statslig indkobskaskade

Tilbudsgiver

Transaktionsomkostninger

Udbud med forhandling

Udbudsbekendtgorelse

Udbudsbetingelser

Udbudsprocedure

Ordregiver er den myndighed eller institution, som gnsker at konkurrenceudszette en opgave til en
ekstern part.

Proportionalitetsprincippet indebzerer, at ordregiveren kun kan stille krav til ansggere og tilbudsgi-
vere, som star i rimeligt forhold til den udbudte kontrakt. Kravet ma heller ikke ga videre, end hvad
der er ngdvendigt for at imgdekomme ordregiverens behov.

En rammeaftale er en Ilzbende aftale mellem én eller flere ordregivere pa den ene side og én eller
flere tilbudsgivere pa den anden side. Formalet med rammeaftalen er at fastsaette vilkarene for de
kontrakter, der skal indgas i lsbet af en neermere fastsat periode, navnlig med hensyn til pris og
maengder. Nar selve rammeaftalen har veeret sendt i udbud, kan de konkrete aftaler indgas uden et
nyt udbud - ogsa selv om kontraktvaerdien af den konkrete aftale er over teerskelvaerdien. En ram-
meaftale aflgser saledes en udbudspligt for de ordregivere og de anskaffelser, der er omfattet ram-
meaftalen.

SKl er en indkgbsorganisation, der forestar udbud og drift af indkebsaftaler for den offentlige sektor.
SKIl varetager ligesom Moderniseringsstyrelsen en reekke feellesstatslige indkgbsaftaler.

Statens Indkgbsprogram indeholder en raekke forpligtende indkgbsaftaler for statslig myndigheder.
Moderniseringsstyrelsen har indgaet aftaler for en reckke varer og tjenesteydelser. Formalet med
Statens Indkgbsprogram er at standardisere offentlige indkab.

Ifelge den statslige indkebskaskade skal statslige institutioner i prioriteret reekkefelge anvende

1) forpligtende centralt koordinerede aftaler (administreres af Moderniseringsstyrelsen og SKi),
2) centralt koordinerede aftaler, der ikke er forpligtende for den pagaeldende institution eller frivil-
lige aftaler indgaet af SKI og 3) egne aftaler, hvis anvendelse af aftaler omfattet af nr. 2 ikke vurde-
res hensigtsmaessig.

Tilbudsgiver er den virksomhed, som afgiver tilbud pa den udbudte opgave.

Transaktionsomkostninger er de omkostninger, som ordregiver og tilbudsgiver har i forbindelse
med et udbud. | denne beretning er transaktionsomkostninger afgraenset til de omkostninger, som
ordregiver og tilbudsgiver har frem til kontraktindgéelsen. For ordregiver er det bl.a. omkostninger
til at udarbejde udbudsmateriale og evaluere indkomne tilbud. For tilbudsgiver er det fx omkostnin-
ger forbundet med at gennemga udbudsmaterialet og udarbejde tilbud.

Udbud med forhandling er en fleksibel udbudsprocedure, som giver ordregiver mulighed for - pa
baggrund af et indledende tilbud - at gennemfare forhandlinger eller draftelser med tilbudsgiverne,
sa anskaffelsen bliver tilpasset ordregivers behov.

Udbudsbekendtggrelsen indeholder de overordnede oplysninger, der skal offentliggeres, for at til-
budsgivere kan vurdere deres muligheder for at byde pa opgaven. Det er bl.a. oplysninger om op-
gaven, udbudsformen, egnethedskrav, udveelgelseskriterier, tildelingskriterier og ordregivers kon-
taktoplysninger.

Udbudsbetingelser indeholder retningslinjerne for afgivelse af tilbud, kommunikation mellem til-
budsgiver og ordregiver samt oplysninger om udbuddet i gvrigt.

Udbudsloven lister i alt 7 forskellige udbudsprocedurer. Hver udbudsprocedure har seerskilte reg-
ler for processen for tilbud, forhandling, dialog osv. Enkelte af dem kan samtidig kun anvendes un-
der visse forudsaetninger.




	SR1818_uden forside.pdf
	1. Introduktion og konklusion
	1.1. Formål og konklusion
	1.2. Baggrund
	Transaktionsomkostninger ved offentlige indkøb
	Rammerne for indkøb i staten

	1.3. Revisionskriterier, metode og afgrænsning
	Revisionskriterier
	Metode
	Afgrænsning


	2. Opgørelse af ministeriernes transaktionsomkostninger
	2.1. Transaktionsomkostningerne ved de udvalgte udbud
	De samlede transaktionsomkostninger for både ordregiver og tilbudsgivere
	De gennemsnitlige transaktionsomkostninger for ordregiver og tilbudsgiver
	Resultater af andre undersøgelser af transaktionsomkostninger


	3. Ministeriernes udbudsprocesser
	3.1. Ministeriernes organisering og koordinering af indkøb og udbud
	Organisering af indkøb og udbud
	Koordinering af indkøb og udbud på ministerområdet
	Koordinering af indkøb og udbud på tværs af staten

	3.2. Ministeriernes retningslinjer og vejledninger for udbud
	3.3. Ministeriernes valg af indkøbsform og udbuds- procedure
	Valg af indkøbsform
	Valg af udbudsprocedure ved EU-udbud
	Overvejelser om valg af udbudsprocedure
	Erfaringer med de fleksible udbudsprocedurer

	Begrundelser for at anvende annonceringer

	3.4. Ministeriernes tilrettelæggelse af udbudsprocessen
	Markedsafdækning og dialog med leverandører
	Udarbejdelse af udbudsmateriale
	Kompetencer og kvalitetssikring
	Udarbejdelse af kravspecifikation
	Krav til tilbudsmaterialet
	Brug af skabeloner ved udbudsprocessen
	Bilag 1. Statsrevisorernes anmodning
	Bilag 2.  Metodisk tilgang


	Væsentlige dokumenter
	Møder og interviews
	Definition af transaktionsomkostninger
	Stikprøve
	Spørgeskemaundersøgelse
	Opgørelse af transaktionsomkostninger
	Generaliserbarhed
	Standarderne for offentlig revision
	Bilag 3. Andre undersøgelser af transaktionsomkost- ninger

	Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2019: Transaktionsomkostninger ved EU-udbud (ordregiver og tilbudsgiver)
	Center for Forskning i Offentlig-Privat Samspil, 2017: Private virksomheders transaktionsomkostninger ved offentlige udbud (tilbudsgiver)
	Center for Forskning i Offentlig-Privat Samspil, 2015: Transaktions- omkostninger ved udbud af offentlige opgaver (ordregiver)
	Rådet for Offentlig-Privat Samarbejde, 2014: Udbudskulturen i Danmark (ordregiver og tilbudsgiver)
	Bilag 4. Spørgeskema til ordregiver og tilbudsgiver (EU-udbud)

	Spørgeskema til ordregiver
	1. Undersøgelse af transaktionsomkostninger i offentlige udbud
	2. Opgørelse af transaktionsomkostninger indtil kontraktindgåelse
	3. Hvor store var din organisations transaktionsomkostninger ved at forberede og gennemføre udbuddet i samlet antal timer?
	4. Hvordan fordeler det samlede antal timer sig cirka i forhold til følgende stillingskategorier?
	5. Eventuelle bemærkninger til angivelsen af transaktionsomkostninger
	6. Havde I i forbindelse med udbuddet udgifter til eksterne konsulenter, som bidrog med juridisk og/eller faglig bistand?
	7. Opgør venligst eventuelle udgifter til eksterne konsulenter, som bidrog med juridisk og/eller faglig bistand
	8. Havde I i forbindelse med udbuddet øvrige udgifter, fx honorar til tilbudsgiver eller andet?
	9. Opgør venligst eventuelle øvrige udgifter i kroner, fx honorar til tilbudsgivere eller andet
	10. Hvordan fordelte transaktionsomkostningerne i det konkrete udbud sig cirka mellem de forskellige faser i udbudsprocessen?
	11. Eventuelle bemærkninger til fordelingen af transaktionsomkostninger
	12. Hvad udgjorde den endelige kontraktværdi på udbuddet inkl. eventuelle del- aftaler? (ved rammeaftale den estimerede kontraktværdi)
	13. Var det første gang, at din organisation udbød denne konkrete opgave, eller har opgaven tidligere været udbudt og løst af en privat leverandør?

	Spørgeskema til tilbudsgiver
	1. Undersøgelse af administrative omkostninger
	2. Definition af de administrative omkostninger indtil kontraktindgåelse
	3. Hvor store var din virksomheds administrative omkostninger ved at afgive tilbud på udbuddet?
	4. Interne omkostninger
	5. Eventuelle eksterne omkostninger
	6. Hvordan fordelte din virksomheds omkostninger sig mellem faserne i udbudsprocessen?
	7. Eventuelle bemærkninger til angivelsen af jeres administrative omkostninger
	8. Processer eller hændelser, der øger eller reducerer de administrative omkostninger
	9. Har I ved det konkrete udbud oplevet processer, tiltag eller hændelser, som har medført, at jeres administrative omkostninger har været større end ved andre udbud?
	10. Hvilken proces, hændelse, eller hvilket tiltag har drevet jeres omkostninger op?
	11. Har I oplevet, at ordregiver i det konkrete udbud har anvendt tiltag eller processer, som har reduceret jeres virksomheds administrative omkostninger under udbuddet?
	12. Hvad var tiltaget/tiltagene, og hvordan har tiltaget/tiltagene virket?
	13. Udbuddets kvalitet
	Bilag 5. Ordliste








