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TILRETTELAGGELSESNOTAT TIL STATSREVISORERNE

Tilrettelaeggelsen af en sterre undersogelse af omkostningerne ved offentlige
indkegbsprocesser og mulige effektiviseringer

.  Indledning

1. Statsrevisorerne anmodede pa deres made den 20. juni 2018 om en undersggelse af om-
kostningerne ved offentlige indkgbsprocesser og mulige effektiviseringer, jf. rigsrevisorlovens
§ 8, stk. 1. Dette notat beskriver, hvordan en stagrre undersggelse vil kunne tilrettelsegges.

Undersggelsen kan gennemfgres, sa Rigsrevisionen kan afgive en beretning til Statsreviso-
rerne i 3. kvartal 2019.

Il. Baggrund

2. Den offentlige sektor keber arligt ind for ca. 300 mia. kr. Der er i en lzengere arreekke ar-
bejdet med effektiviseringer af offentlige indkab, bl.a. gennem faelles forpligtende indkabs-
aftaler, standardisering og styrket koordination.

3. Det fremgar af Statsrevisorernes anmodning, at reglerne for offentlige indkab, herunder
udbudsreglerne, af nogle offentlige indkgbere opleves som komplekse og besveerlige, og at
der er problemer med at efterleve reglerne. | beretning om revisionen af statsregnskabet for
2016 fandt Statsrevisorerne det saledes utilfredsstillende, at der pa tveers af staten var flere
eksempler pa, at udbudsreglerne ikke var overholdt.

Statsrevisorerne lzegger yderligere til grund for anmodningen, at en raekke bydere i den pri-
vate sektor udtrykker, at der er betydelige omkostninger ved at byde pa offentlige udbud.
I nogle tilfeelde er omkostningerne sa store, at man afholder sig fra forretninger med det of-
fentlige, da de er tabsgivende, nar omkostningerne ved tabte bud indregnes. Det medferer
risiko for et forringet grundlag for offentlige indkgb.

4. Statsrevisorerne har anmodet Rigsrevisionen om:

¢ en undersggelse af omkostningerne ved offentlige indkgbsprocesser
¢ en vurdering af mulige effektiviseringer i offentlige indkgbs- og udbudsprocesser.
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Undersagelse af omkostningerne ved offentlige indkabsprocesser
5. Statsrevisorerne har anmodet om en tvaergdende sammenligning, fx med fglgende ind-
hold:

e en stikprevebaseret gennemgang og sammenligning af forskellige typer af gennemfarte
offentlige udbud med flere bydere

e en opgarelse af omkostningerne ved at gennemfgre udbuddet for hvert af de udvalgte
udbud: budsum, interne resurser medgaet til at gennemfgre udbuddet, eventuelle om-
kostninger til ekstern konsulentbistand til at gennemfare udbuddet og — om muligt — sid-
ste runde byderes omkostninger til at byde

e en beregning af den samlede omkostningsprocent forbundet med udbuddet i forhold til
den samlede kontraktsum.

Vurdering af mulige effektiviseringer i offentlige indkabs- og udbudsprocesser

6. Statsrevisorerne har anmodet om, at Rigsrevisionen peger pa bedste praksis og even-
tuelt effektiviseringspotentiale i offentlige indkgbsprocesser. | den forbindelse gnskes Rigs-
revisionens vurdering af:

o Kan der identificeres best practice-erfaringer for forskellige typer af indkgb? Kan der i
den forbindelse identificeres best practice for organisering af indkebsopgaven, herun-
der indkabers kompetencer og erfaring?

e Hovilke elementer i institutionernes forberedelse og gennemferelse af egne udbud er
seerligt resursekraevende?

e Hovilke faktorer i beslutningsgrundlaget er udslagsgivende for indkgbers valg mellem
feellesstatslige, tvaerministerielle eller koncernfaelles indkab?

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

e Hovilke erfaringer er der med udbud ved brug af sakaldt agil metode, hvor indkaber gi-
ver kab pa noget budgetsikkerhed mod at f& en mulighed for lavere omkostninger, bl.a.
i kraft af mindre komplekse administrative processer knyttet til et projekt?

lll. Tilrettelzeggelsen af undersggelsen

7. Rigsrevisionen forventer at opdele undersggelsen i 2 dele. Undersggelsen omfatter
statslige institutioner.

| farste del af undersg@gelsen vil vi undersgge udvalgte institutioners omkostninger ved for-
skellige typer af udbud. Udgangspunktet for undersggelsen er indkab, der har veeret i ud-
bud — bade udbud over og under EU’s taerskelveerdier for EU-udbud — og indkab foretaget
pa rammeaftaler, hvor institutionen har gennemfgrt et miniudbud pa baggrund af ramme-
aftalen hos Statens Indkab eller SKI. Unders@gelsen omfatter ikke indkeb, som ikke har
veeret i udbud. Undersg@gelsen vedrgrer perioden efter, at den nye udbudslov tradte i kraft
den 1. januar 2016, hvor procedureformen for udbud er gjort mere fleksibel. Den nye ud-
budslov understatter i hgjere grad en dialogbaseret tilgang til udbud, fx i form af "udbud
med forhandling” og "konkurrencepraeget dialog”.

Vi vil udtage stikprgver, som er sammensat ud fra forskellige udvaelgelseskriterier, fx ty-
pen af udbud (offentlige udbud, begreenset udbud osv.) og typen af indkeb, hvor bade
mindre komplekse og komplekse indkeb, fx it-anskaffelser, vil indga.



Eksisterende undersggelser af transaktionsomkostninger viser, at der er udfordringer forbun-
det med at male transaktionsomkostningerne ved udbud. Vi forventer derfor ikke preecist at
kunne opggre omkostningerne forbundet med udbud og indkgb. Det er fx ikke alle institutio-
ner, der kan opgeare interne timer/resurser medgaet til at gennemfgre et udbud. Det betyder,
at vi ikke i alle tilfeelde forventer at kunne opggre den praecise omkostningsprocent forbun-
det med de udvalgte udbud og indkgb. Vi forventer derimod at kunne give et kvalificeret skgn
over resurseforbruget afhaengigt af tilgaengelige data i de udvalgte institutioner.

For at afdaekke tilbudsgivernes omkostninger ved udbud forventer vi at rette henvendelse til
de virksomheder, der har givet et tilbud pa de udvalgte udbud, sa de pa frivillig basis kan op-
lyse om deres transaktionsomkostninger. Vi vil derudover basere os pa de undersggelser,
som fx forskere allerede har foretaget af transaktionsomkostningerne hos offentlige ordre-
givere og private virksomheder. Disse undersggelser har afdaekket omfanget af transaktions-
omkostningerne péa brancheniveau.

Vi opger de samlede transaktionsomkostninger for hvert udbud, herunder interne resurser,
omkostninger til ekstern konsulentbistand, og private virksomheders transaktionsomkost-
ninger, i det omfang det er muligt at tilvejebringe data for de enkelte udbud. Vi opger end-
videre omkostningsprocenten som transaktionsomkostningerne sat i forhold til kontraktsum-
men for de udbud, hvor det har vaeret muligt at tilvejebringe tilstreekkelige data. Endelig un-
ders@ager vi, hvad institutionerne har gjort for at reducere transaktionsomkostningerne. Vi er
opmaerksom pa, at transaktionsomkostningerne ikke alene er et udtryk for, om selve indkg-
bet har vaeret sparsommeligt. Undersggelsen vil ikke afdeekke dette.

| anden del af undersggelsen vil vi undersgge mulige effektiviseringer i offentlige indkabs-
processer med vaegt pa at identificere bedste praksis. Vi forventer ikke at kunne opgere et
kvantificeret effektiviseringspotentiale, men derimod at kunne pege pa processer, der kan
udfgres mere effektivt.

Denne del af unders@gelsen vil vi basere pa interviews med udvalgte statslige institutioner
og bydere fra private virksomheder. Interviewene vil blive suppleret med en sagsgennem-
gang af de udvalgte udbud med henblik p4 at sammenligne udbudsprocesser mellem for-
skellige institutioner. Vi vil desuden inddrage de erfaringer og anbefalinger til at reducere
transaktionsomkostningerne og bedste praksis, som fx Konkurrence- og Forbrugerstyrel-
sen har udarbejdet.

Vi forventer at undersgge bedste praksis for forskellige indkgbsprocesser, fx valg af ud-
budstype (offentlige udbud eller begreenset udbud), udarbejdelse af udbudsmateriale og
tildeling af kontrakt. Som en del af undersggelsen af bedste praksis i indkgbsprocesserne
indgar en kortlaegning/vurdering af, hvilke elementer i institutionernes forberedelse og gen-
nemfgrelse af egne udbud der er saerligt resursekraevende, og en vurdering af, hvilke fak-
torer der er bestemmende for valg af feellesstatslige, tveerministerielle eller koncernfeelles
indkab. Det fremgar i den forbindelse af indkgbscirkuleeret, at statslige institutioner er for-
pligtede til at veelge de feellesstatslige indkgbsaftaler, hvis sadanne aftaler findes i forhold
til det pageeldende indkab.

Undersggelsen vil desuden omfatte en vurdering af, om der kan identificeres bedste prak-
sis i forhold til organisering af udbud og indkgb, herunder indkgbernes kompetencer og er-
faringer. Vi forventer at undersgge dette ved hjeelp af interviews og eventuelt skriftlige re-
degerelser fra flere udvalgte institutioner. Vi vil i den forbindelse undersage, i hvilket om-
fang indkgberne anvender eksterne resursepersoner ved de udvalgte indkgb.



| denne del af undersggelsen vil vi ogsa afdaekke, i hvilket omfang SKI har bidraget til at
mindske institutionernes resurser i forbindelse med forberedelse og gennemfarelse af insti-
tutionernes egne udbud. | forhold til institutionernes egne udbud radgiver og vejleder SKI
institutionerne, hvis de ved brug af SKI's rammeaftaler skal udfgre miniudbud. Vi undersg-
ger derfor, i hvilket omfang SKI har bidraget til at mindske institutionernes resurser, ved at
undersage SKI's vejledning og radgivning i forbindelse med miniudbud foretaget pa SKl's
rammeaftaler.

Endelig vil vi unders@age, hvilke erfaringer institutionerne har med udbud ved brug af den
agile metode, og om der kan udledes nogle generelle erfaringer hermed. Udbud ved brug
af den agile metode ser vi i denne sammenhaeng som de udbud, hvor institutionerne bru-
ger de mere fleksible udbudsprocedurer, fx udbud med forhandling eller innovationspart-
nerskaber, som er blevet muligt med den nye udbudslov i 2016. It-projekter, der efter kon-
traktindgaelsen udvikles ud fra agile metoder, vil ikke indgéa i undersggelsen, idet undersga-
gelsen omfatter udbudsprocesserne, frem til kontrakten indgas, og ikke den efterfglgende
projektstyring.

Fokus for undersggelsen vil generelt veere pa, hvordan institutionerne inden for det givne
regelsaet forvalter indkeb. Undersagelsen vil ikke omfatte en vurdering af, om institutioner-
ne overholder lovgivningen og reglerne pa omradet. Dette afdaekker Rigsrevisionen i den
Iebende revision af ministeromraderne.

8. Rigsrevisionen skal for god ordens skyld understrege, at der undervejs vil kunne ske
endringer i forhold til det skitserede opleeg.

Lone Stregm
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