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Tragtmodellen

Fra FM's publikation om "Effektiv opgavevaretagelse i staten"

Bilag 7. Vurdering af udbudsegnethed 

1. Indledning

I dette bilag præsenteres en metode, som kan danne grundlag for en målrettet og struktureret gennemgang af en institutions opgaver for at identificere opgaver (enheder, ydelser, aktiviteter), som er udbudsegnede. 

Når driftsopgaver varetages af offentlige myndigheder, gør en række særlige forhold sig gældende. Der er en politisk, folkevalgt ledelse, som varetager det overordnede ansvar og foretager prioriteringer. Herudover er opgaveløsningen omfattet af de forvaltningsprocessuelle regler i form af forvaltningsloven mv. samt de forvaltningsretlige grundsætninger om saglighed (magtfordrejning), lighed, proportionalitet mv. 

Selvom der ved en udbudsforretning stilles krav vedrørende opgaveløsningen, skal der – når institutionen gennemgår sin opgaveportefølje – overordnet foretages en afvejning af ovenstående hensyn i forhold til mulige effektiviseringsgevinster og andre fordele, som udbud af en opgave til en private leverandør kan indebære. 

I princippet kan alle offentlige driftsopgaver udbydes og udliciteres, såfremt den nødvendige lovhjemmel sikres. Om en opgave er udbudsegnet eller ej kan testes ved at gennemføre en udbudsforretning. Det er dog ikke hensigtsmæssigt at afprøve udbudsegnetheden for hele opgaveporteføljen ved gennemførelse af et udbud. I praksis er nogle opgaver mere egnede til udbud end andre, og det vil derfor være en brugbar fremgangsmåde at gennemgå og vurdere opgaver i forhold til en række kriterier.

Beskrivelser af ydelser og krav til kvalitet af de opgaver, leverandøren skal varetage, giver et tydeligere og mere gennemsigtigt styringsgrundlag i udgangspunktet. Til gengæld fraskriver institutionen sig den direkte løbende styring af driften, ligesom de regler, som gælder for opgaveløsningen, ikke er de samme som ved offentlig drift.

Når konkurrenceudsættelse gennem udbud anvendes mest hensigtsmæssigt, kan der opnås én eller flere fordele, herunder:

Institutionen kan supplere egne kompetencer med kompetencer hos private firmaer, som institutionen ikke selv kan eller har ressourcer til at opbygge og vedligeholde på et tilstrækkeligt højt niveau.

Opgavevaretagelsen kan udvikles og forbedres i kraft af de nye, innovative løsninger, der bibringes fra de private leverandører.

Institutionen kan opnå en højere grad af effektivitet i opgaveløsningen ved at udlægge opgaver til virksomheder, der er specialiserede på de enkelte områder.

Institutionerne kan opnå en bedre ressource- og kvalitetsstyring, bl.a. i kraft af de prissætnings- og kvalitetssikringskrav, der ofte følger af en udbudsforretning.

En institution kan få bedre mulighed for at koncentrere sig om at vedligeholde og udvikle institutionens centrale kompetencer, der er afgørende for institutionens mission.

En institution kan effektivisere den samlede opgavevaretagelse i institutionen på grund af en afsmittende effekt fra de private leverandører. 

2. Kriterier for udbudsegnethed

Den vægt, der tillægges de enkelte kriterier, bør være afhængig af institutionens mission, vision og strategi samt effektiviseringsstrategien for ministerområdet. I nogle tilfælde bør hensynet til de effektiviseringsmuligheder, der kan ligge i et udbud, vægtes meget tungt, mens hensynet til fastholdelsen af strategiske kompetencer bør vægtes højt i andre tilfælde. 

Vurderingen af udbudsegnetheden af institutionens driftsopgaver kan opdeles i to delprocesser:

For det første gennemføres en sortering af opgaverne i opgavekataloget i forhold til, hvilke opgaver som er muligeat udlicitere til eksterne leverandører. I denne sortering lægges der vægt på at analysere opgavernes generelle udbudsegnethed, herunder om der er tale om myndighedsopgaver eller strategiske ledelsesfunktioner, om opgaverne har tilstrækkeligt volumen, om opgaverne er omfattet af regler, der stiller krav om varetagelse i statslig regi mv. Som det vil fremgå af gennemgangen af de enkelte kriterier, vil der kun i få tilfælde være tale om, at opgaverne ikke er udbudsegnede som sådan.

For det andet kan der i forlængelse heraf gennemføres en sortering af opgaverne i forhold til, hvilke opgaver det er hensigtsmæssigtat udlicitere til eksterne leverandører. Vurderingskriterierne i denne sammenhæng er blandt andet, om der vurderes at være effektiviseringsgevinster ved et udbud, hvilke fordele og ulemper udlicitering kan indebære mv.

Kriterierne for en sådan vurdering af opgavers udbudsegnethed, og de overvejelser en institution kan gøre sig, er beskrevet nedenfor.

Tragtmodellen

Som det fremgår, er der i princippet tale om en ”tragt-model”, hvor der foretages en successiv frasortering og fokusering på de udbudsegnede opgaver i opgavekataloget. 

Udover en sortering af opgaverne i to grupper bestående af henholdsvis udbudsegnedeog ikke-udbudsegnedeopgaver, kan det være en fordel at arbejde med en tredje kategori bestående af opgaver, som måske er egnedetil udbud. Denne kategori af opgaver består af opgaver, hvor en foranalyse eller nærmere undersøgelser er nødvendig, før det kan besluttes, om opgaven er udbudsegnet. En opgave kan placeres i gruppen af udbudsegnede opgaver, selvom opgaven skal modnes, organisatorisk eller på anden vis, inden der foretages udbud.

Hensigten med tragtmodellen er todelt:

Tragt-modellen kan anvendes som et arbejdsredskab for den enkelte institution (en tjek-liste), når der skal gennemføres en vurdering af de enkelte opgavers udbudsegnethed. Kriterierne skal således ses som relevante indgange og som praktiske arbejdsspørgsmål i forbindelse med en konkret vurdering af udbudsegnethed.

Tragt-modellen viser, hvor mange kriterier det kan være nødvendigt at inddrage i vurderingen af udbudsegnetheden. De mange kriterier skal ikke opfattes som barrierer for udbud, men skal snarere ses som en del af en eventuel forberedelse af et udbud – dvs. en del af de overvejelser, institutionen skal gøre sig, før der iværksættes et eventuelt udbud, fx ved ”modning” af en opgave.

Tragt-modellen skal betragtes som en vejledendeangivelse og prioritering af egnethedskriterier. Hvilke egnethedskriterier, der er relevante, vil afhænge af en konkret vurdering i hvert enkelt tilfælde. Ved anvendelse af modellen kan arbejdet med fordel indledes med en fastlæggelse af vurderingskriterierne, idet der i en institution kan være ønsker om at supplere vurderingskriterierne.

Tragt-modellen er ikke en matematisk model, hvor en driftsopgave er udbudsegnet, hvis et bestemt antal kriterier er opfyldt. En opgave kan således være udbudsegnet ud fra langt størstedelen af kriterierne, men falde på de sidste kriterier, hvis disse er tungtvejende for institutionen i relation til den vurderede opgave. Omvendt kan der i andre tilfælde være tale om, at et enkelt kriterium – fx effektiviseringspotentialet – kan være så afgørende, at et udbud er relevant selvom opgaven ellers ikke er ”generelt egnet”.

De enkelte kriterier i udbudsvurderingen er uddybet i de følgende afsnit. For hvert kriterium er der endvidere angivet to bokse.

En vejledende tjekliste, som institutionen kan bruge som retningslinje i deres vurdering af de enkelte opgavers udbudsegnethed.

En række måder, hvorpå institutionen kan modne de enkelte opgaver, så der inden for en tidsperiode kan foretages udbud.

2.1. Myndighedsopgaver[1]

Opgaverne i opgavekataloget skal først og fremmest gennemgås for at identificere institutionens myndighedsopgaver, som af hensyn til borgernes retssikkerhed ikke kan varetages af private firmaer, medmindre der i lovgivningen er givet særlig hjemmel til det. 

På tilsvarende måde skal det for opgaven undersøges, om der er andre lovgivningsmæssige barrierer for at udbyde opgaven – fx regler, der er til hinder for udveksling af persondata. 

I mange tilfælde kan myndighedsdelen af en opgave afgrænses fra den udbudte del af opgaven og varetages som en del af bestilleropgaven. Mange opgaver vil indeholde et element af myndighedsudøvelse, hvilket ikke pr. automatik forhindrer gennemførelse af et udbud, idet opgaven kan afgrænses på en måde, så der tages højde for myndighedsopgaven.

Biblioteksstyrelsen varetager administrationen af biblioteksafgiftsloven, som sikrer fordelingen af biblioteksafgifter til alle involverede forfattere. Som forudsat i loven er indsamling af grundlæggende data til beregning af biblioteksafgift, behandling af disse og udbetaling til de enkelte modtagere i videst muligt omfang automatiseret. Rådighedsbeløbene fordeles efter loven på grundlag af ansøgninger og i enkelte tilfælde skøn. En mindre del af det administrative arbejde består af overvågning og kontrol af dataindsamlingen. Opgaven kan således i princippet opdeles i en myndigheds- og en ikke-myndighedsopgave.

Biblioteksstyrelsen  

For at en opgave kan betegnes som udbudsegnet, er det nødvendigt at kunne trække grænsen mellem rollen som myndighed og rollen som driftsoperatør. Som led i udbudsvurderingen eller en efterfølgende forundersøgelse skal grænsen mellem, hvad der er en myndighedsopgave, og hvad der ikke er det (typisk drift), fastlægges – for eksempel når det drejer sig om sagsforberedelse, tilsyn og kontrol. 

I et vist omfang vil det være lovligt at overlade sagsforberedelsen til private firmaer, hvis det ikke har indflydelse på processen eller afgørelsen. Eksempelvis varetager godkendte private laboratorier analyser som led i myndigheders sagsforberedelse. Omfanget af myndighedsudøvelse i sagsforberedelsen varierer, og for visse typer sagsforberedelse er der ikke myndighedsudøvelse. 

Tilsyn og kontrol befinder sig i gråzonen mellem myndighedsudøvelse og drift. Det er en myndighedsopgave at iværksætte kontrol og at foretage opfølgningen i form af eksempelvis en tilladelse eller et påbud. Selve udførelsen af kontrolarbejdets tekniske arbejdsopgaver kan imidlertid overlades til private firmaer, såfremt myndighedsopgaven kan afgrænses og varetages selvstændigt og betryggende af myndigheden. Udførelsen af kontrolarbejdet og varetagelsen af myndighedsopgaven kan dog også være integrerede arbejdsprocesser. I disse tilfælde er det ikke muligt at udbyde og udlicitere sagsforberedelsen. 

For Indenrigs- og Sundhedsministeriets kommunale tilsyn er det klart udtrykt i lovgivningen, at opgaven skal varetages af det offentlige. Det kommunale tilsyn er derfor en myndighedsopgave, som ikke kan overlades til private. 

For nogle opgaver er det indlysende, at der er tale om klare myndighedsopgaver, men der er også gråzoner, hvor det kan være vanskeligt at vurdere, om en konkret del af en opgave er drift eller en myndighedsopgave. 

Eksempler på klare myndighedsopgaver er udfærdigelse af konkrete retsakter, der giver borgere og virksomheder rettigheder og/eller pålægger dem pligter. Udstedelse af konkrete og generelle forvaltningsakter er myndighedsopgaver, eksempelvis konkrete afgørelser med hensyn til tilladelser, godkendelser, dispensationer, forbud og påbud. 

Det er kendetegnende, at klare myndighedsopgaver ofte hænger tæt sammen med driftsopgaver, som godt kan udbydes og udliciteres. Selvom en opgave overordnet betragtet fremstår som en myndighedsopgave, kan de tekniske dele af eksempelvis en tilsynsopgave varetages af private firmaer. Selve myndighedsbeslutningen vedr. tilsynets iværksættelse og afgørelsen på baggrund af tilsynsresultaterne fastholdes i offentligt regi.

Indenrigs- og Sundhedsministeriet   

For Rigspolitiet har en gennemgang af opgavekataloget vist, at udstedelse af pas og kørekort samt registrering af biler kan betragtes som myndighedsopgaver. Udbud og udlicitering af disse opgaver vil derfor kræve lovændringer. Den fysiske produktion af disse dokumenter vil dog kunne udliciteres, hvilket allerede er tilfældet for produktion af nummerplader.

Rigspolitiet   

Fødevareministeriet

Der er mulighed for at adskille myndighedsopgaven fra de tilhørende driftsopgaver i forbindelse med eksempelvis Fødevareministeriets tilsyn med produktion af fødevarer. Den fysiske kontrol (dataindsamling, kontrolbesøg, rapportering mv.) kan her på visse områder gennemføres af eksterne leverandører netop fordi, der kan opstilles relativt præcise kriterier for hvilke forhold der skal undersøges, og hvilke standarder mv., den enkelte producent skal leve op til. Den egentlige godkendelse, idømmelse af sanktioner mv. er imidlertid traditionelle myndighedsopgaver, der skal varetages af den offentlige myndighed selv (Fødevareministeriet). 

I vurderingen af opgaver i relation til myndighedsaspektet indgår i mange tilfælde også en vurdering af, om der er tale om sagsforberedelse, hvor der stilles krav om væsentlig udøvelse af skøn. Generelt vil sådanne opgaver i mindre grad være udbudsegnede, idet sagsforberedelsen vil være vanskelig at beskrive præcist samt at adskille klart fra selve myndighedsopgaven.

Selvom opgaven ikke er en egentlig myndighedsopgave, kan der ved udførelsen af visse opgaver være særlige sikkerhedskrav, som i praksis kan begrunde at beholde myndighedsansvar for udførelsen af opgaven. Selvom der kan stilles vidtgående sikkerhedskrav til virksomheder, kan karakteren af sikkerhedskravene til en ekstern leverandør og omkostningerne ved myndighedens kontrol af, om kravene overholdes, gøre opgaven mindre hensigtsmæssig at udbyde til private leverandører. 

En institution kan i forbindelse med vurderingen af de enkelte opgaver overveje, om det vil være hensigtsmæssigt at tage initiativ til at tilvejebringe lovhjemmel til at kunne foretage udbud. Det vil kunne være relevant for myndighedsopgaver, hvor borgere og virksomheders retssikkerhed kan sikres relativt enkelt gennem en kontrakt, fx fordi at myndighedsopgaven er afgrænset, og er baseret på objektive kriterier, hvor der er intet eller meget begrænset skøn involveret. 

Tjekliste. Myndighedsopgaver

Er opgaven en klar myndighedsopgave?

Hvilke dele af opgaven vedrører myndighed henholdsvis drift?

Kan myndighedsopgaven klart afgrænses?

Kan den resterende del af opgaven varetages af en ekstern leverandør?

Muligheder for modning. Myndighedsopgaver

Såfremt myndighedsaspektet er en barriere for et udbud af en opgave, kan institutionen overveje følgende skridt:

At etablere den fornødne lovhjemmel for udbud og udlicitering af opgaven

At udskille den del af opgaven, der er en myndighedsopgave, fra de øvrige dele af opgaven

2.2. Opgavens volumen

En konkret opgave (uanset om det er en ”enhed”, en ”aktivitet” eller en ”ydelse”) skal vurderes i forhold til, om opgaven har en tilstrækkelig stor volumen. Volumen måles normalt i antallet af årsværk forbundet med opgaveløsningen. Opgaven skal have en volumen, der medfører, at udbud kan være relevant.

Ved vurderingen af opgavens volumen frasorteres mindre opgaver, hvor omkostningen ved at gennemføre en udbudsforretning og efterfølgende opfølgning af opgavens udførelse ikke står i et rimeligt forhold til den forventede gevinst. I forhold til volumen er det vigtigt – både mellem institutioner på det enkelte ministerområde og på tværs af ministerområderne – at vurdere og afsøge mulighederne for at foretage fællesudbud. Ved at samle udførelsen af flere mindre ensartede opgaver kan der opnås tilstrækkeligt volumen til gennemførelse af udbud. 

Der findes ikke en fast bagatelgrænse, som kan anvendes ved frasortering af mindre opgaver. Et udbud kan således omfatte ganske få medarbejdere. 

Som et eksempel på en relativt lille opgave, som Det Kongelige Danske Musikkonservatorium har fundet relevant at udbyde og rekvirere hos private klaverstemmere, er stemning og vedligeholdelse af konservatoriets flygler og klaverer. Opgaven svarer til ca. to årsværk.

Det Kgl. Musikkonservatorium  

Opgavens volumen er også en vigtig vurderingsparameter i forhold til, om opgaven har markedsmæssig interesse eller ej. Der skal for private virksomheder være et forretningsmæssigt perspektiv, idet virksomhederne har transaktionsomkostninger ved såvel tilbudsgivning som den løbende opfølgning på opgaven.

Tjekliste. Volumen

Vurderingen af en opgaves udbudsegnethed kan tage udgangspunkt i følgende arbejdsspørgsmål:

Hvor mange årsværk er der knyttet til opgaven?

Hvilken økonomi er der knyttet til opgaven?

Står omkostningen ved at gennemføre en udbudsforretning og efterfølgende opfølgning af opgavens udførelse i et rimeligt forhold til den forventede gevinst (besparelse, kvalitetsforøgelse etc.)?

Muligheder for modning. Volumen

Institutionen kan overveje at udbyde opgaven i fællesskab med andre institutioner, således at opgaven får en størrelse, der er attraktiv for andre leverandører, og således at transaktionsomkostningerne minimeres for den enkelte institution. 

Institutionen kan anvende erfaringer, udbudsmateriale mv. fra andre institutioner, der har gennemført lignende udbud, for at reducere transaktionsomkostningerne.

2.3. Sammensætning og opsplitning af opgaver ved udbud

Anvendes en multidimensionel tilgang, som fx et opgavekatalog med ydelser, aktiviteter og enheder til at få et overblik over opgaveporteføljen, er det et godt fundament for at undersøge mulighederne for at sammensætte og opsplitte institutionens opgaver på en ny måde med henblik på et eventuelt udbud.

Sammensætning af opgaver

Ved sammensætning eller bundtning af opgaver vil formålet være at sammensætte den udbudte opgave på en måde, som gør at markedet kan udnyttes bedst muligt. Fordelene ved at sammensætte opgaver i relation til udbud omfatter bl.a. muligheder for at udnytte stordriftsfordele til at opnå prisfordele i forbindelse med en konkurrenceudsætning, og mulighed for at gøre opgaven mere interessant at byde på for en privat leverandør gennem at skabe en større volumen og/eller bedre mulighed for innovation i opgavevaretagelsen.

Ved en gennemgang af ydelser og aktiviteter vil det være muligt for institutionen at identificere ydelser og aktiviteter, som eventuelt kan sammenlægges i forbindelse med et udbud. Dette gælder for ydelser/aktiviteter, som indenfor organisationen:

Bliver duplikeret.

Er komplementære.

At aktiviteterne/ydelserne bliver duplikeret indebærer, at ensartede ydelser/aktiviteter gennemføres i flere enheder eller i forhold til flere ydelser,og dermed vil kunne samles enten internt i organisationen eller i forbindelse med et udbud af aktiviteten/ydelsen.

At aktiviteterne/ydelserne er komplementære indebærer, at aktiviteterne/ydelserne naturligt følger i umiddelbar forlængelse af hinanden på en måde, så de i forbindelse med en udlicitering vil kunne udbydes sammen. 

Ved sammenlægning af ydelser, som udbydes samlet, kan der tages udgangspunkt i erfaringerne med såkaldt ”bundling”. Bundling består i, at produkter, der tilhører hvert sit produktmarked, kobles sammen ved indkøb eller i salgssituationen. 

Traditionelt har mange serviceydelser været udbudt enkeltvist og afgrænset, fx rengøring. De senere år har der været stigende opmærksomhed omkring fordelene ved at udbyde flere serviceopgaver samlet med henblik på varetagelse efter koncepter som fx Facility Management eller servicepartnerskaber. Sådanne aftaler er eksempelvis indgået for institutioners samlede servicefunktioner, herunder rengøring, vedligeholdelse af grønne områder, tekniske vedligeholdelsesopgaver mv.

Bundling er tillige relevant på IT-området, hvor ydelser på softwareområdet kan være bundling af software med andet software eller med hardware.

Blandt fordelene ved bundling er synergieffekter, større besparelser samt reduktion af antallet af indgåede leverandørkontrakter og dermed samarbejdsrelationer, som skal håndteres. En tilsvarende ulempe er, at der kan være risiko for, at leverandørfeltet begrænses til større virksomheder. Bundling kan holde mindre og mellemstore virksomheder ude af markedet.

I det følgende er der givet en række eksempler på opgaver, som henholdsvis duplikeres og er komplementære, og som derfor hensigtsmæssigt kan sammensættes eller udbydes i pakker i forbindelse med et udbud. 

DMI har samlet og udliciteret driften af 5 radiosondestationer i Grønland til én virksomhed. Tilsvarende har DMI udliciteret driften af 4 indenlandske vejrradarer. Der er tale om et meget specialiseret område, hvor samdrift giver store logistiske og administrative fordele.

Fælles udbud i Dansk Meteorologisk Institut   

Driftscenterløsning i statsamterne 

På flere ministerområder sker en samling af administrative opgaver i administrative driftscentre. Et eksempel er Indenrigs- og Sundhedsministeriets driftscenterløsning for statsamter og flere mindre institutioner, som samlet betyder, at opgaveløsningen får en stor volumen og samtidigt kan løses mere driftssikkert og på et kvalitativt højere niveau. 

Institutionen skal i forbindelse med afgrænsning og sammensætning af opgaver sikre sig, at ulemperne ved tab af interne synergieffekter samt muligheden for at fastholde vigtige faglige kompetencer i institutionen som følge af et udbud kommer til at stå mål med gevinsten ved udbuddet. 

Opsplitning af opgaver

Opsplitning af opgaver i mindre dele kan være relevant at overveje i de tilfælde, hvor en række af aktiviteterne i en ydelse er karakteriseret ved at være: 

Myndighedsopgaver, som skal varetages in-house.

Opgaver som er nødvendige for at fastholde strategiske kompetencer i institutionen.

Opgaver som ved lov er pålagt institutionen.

Opgaver som er for omfattende at matche samlet for en ekstern leverandør.

En opsplitning af opgaver i delopgaver indebærer, at aktiviteter i en opgave, som specifikt knytter sig til bl.a. myndighedsopgaver eller fastholdelse af organisationens strategiske kompetencer, fortsat kan løses in-house, mens alle øvrige elementer i den sammenhængende opgave vil kunne udbydes eksternt – enten samlet eller som delprojekter. Dette kunne fx indebære, at sagsforberedende arbejde blev udbudt og udliciteret, mens selve vurderings- og afgørelsesopgaven (myndighedsopgaven) fortsat blev løst af institutionens medarbejdere. 

Eksempler på opsplitning af opgaver i mindre delopgaver er opstillet herunder.

Vejdirektoratet er ansvarlig for administrationen af de såkaldte ”vejregler”, dvs. regler og normer for anlæg, vedligeholdelse og drift af offentlige veje. Da opgaven omfatter regelfastlæggelse og –udstedelse, er der tale om en myndighedsopgave. Vejdirektoratet har udliciteret den sagsforberedende del og sekretariatsbetjeningen af vejregelområdet, hvilket indebærer, at processtyringen og den faglige betjening af de mange arbejdsgrupper på området nu varetages af private virksomheder og en række underentreprenører. Det er således kun den overordnede koordinering og den egentlige regeludstedelse, der varetages af direktoratet. Denne del udgør den egentlige myndighedsopgave, som ikke kan udbydes og udliciteret.

Vejdirektoratets administration af ”vejregler”  

  Som et led i kommunens udbudspolitik blev det besluttet at udlicitere den kommunale ”Debitorgruppes” arbejdsopgaver. En foranalyse identificerede en række myndighedsopgaver blandt debitorgruppens samlede opgaveportefølje. På baggrund af foranalysen var det muligt at identificere og adskille myndighedsopgaverne fra driftsopgaverne. Kommunen besluttede efterfølgende at udskille myndighedsopgaverne og samle dem i en adskilt enhed, hvorefter hele den øvrige opgaveportefølje kunne udbydes.

Udskillelse af myndighedsopgaver i Frederiksberg Kommune   

Udlicitering af Navision Stat i Trafik- og Videnskabsministeriet

Trafikministeriet og Videnskabsministeriet har valgt at udlicitere selve driften af Navision Stat i en såkaldt ASP-løsning til en privat leverandør. Udliciteringen indebærer, at hele den løbende drift af Navision Stat-systemet håndteres af den eksterne leverandør, mens systemudvikling, specialapplikationer mv. fortsat kan fastholdes internt i ministerierne.

Tjekliste. Sammensætning og opsplitning af opgaver ved udbud

Har institutionen ensartede opgaver i flere afdelinger/enheder, der meningsfuldt vil kunne samles i et fælles udbud?

Har institutionen forskellige typer opgaver – fx IT-opgaver eller tekniske opgaver – der kan ”bundtes”, så de sammen kan løses af en privat leverandør?

Løser institutionen større opgaver, der meningsfuldt kan opsplittes (fx i en strategiske opgaver og en understøttende opgave), således at dele af opgaven kan udbydes?

Muligheder for modning. Sammensætning og opsplitning af opgaver ved udbud

Institutionen kan i sin kortlægning af opgaver være opmærksom på mulighederne for at ændre sin organisering af opgaverne, således at en samling af opgaver på tværs af institutionen – eller på tværs af flere institutioner – bliver mulig. 

Institutionen kan aktivt arbejde med en opdeling af opgaver, der ellers traditionelt hører sammen organisatorisk. Der kan fx være tale om at adskille opgaverne organisatorisk og kompetencemæssigt i henholdsvis en ”drifts-” og en ”myndighedsfunktion”, eller i en ”tilsynsfunktion” og en ”udførende funktion”.

Institutionen kan afsøge markedet for leverandører, der kan levere fx Facility Management af en bredere vifte af opgaver, som fx service- eller IT-opgaver.

2.4. Styringshensyn

Opgaverne i opgavekataloget kan gennemgås for at undersøge, om der for de enkelte opgaver er særlige styringsmæssige hensyn, som gør ekstern varetagelse mindre hensigtsmæssig eller gør at opgaven er uegnet til udbud.

Når en driftsopgave udliciteres til en ekstern leverandør, er ledelsens mulighed for løbende at øve indflydelse på opgaveløsningen begrænset af kontrakten. En kontrakt bør udformes, så der er ændringsbestemmelser, der tager hensyn til udviklingsbehov og ændrede omverdens forudsætninger i kontraktperioden (fx ændret dansk eller international lovgivning eller væsentlige variationer i opgavemængden). 

Ikke desto mindre er det mere omstændeligt at ændre målene for opgaveløsningen mv., hvis der foreligger en kontraktmæssig binding. Omvendt indebærer et udbud med indgåelse af kontrakt, at der fastsættes krav til kvalitet mv. i udbudsmaterialet. Dermed kan styringen af opgavevaretagelsen forbedres i forhold til udgangssituationen. Også dette styringshensyn kan spille ind ved vurderingen af en opgaves udbudsegnethed.

Ved gennemgang af opgaverne skal det iagttages, at egenskaberne ved en opgave kan være af en særlig politisk, strategisk eller taktisk karakter, som gør det mest hensigtsmæssigt, at opgaven løses af institutionen selv. 

Opgaver kan være underlagt løbende, direkte politisk kontrol, som følge af opgavens karakteristika. Sådanne opgaver er mindre egnet til udbud. Foretages der fra Folketingets side ofte indgreb, som har betydning for opgavens løsning, kan det ligeledes være uhensigtsmæssigt med en ekstern kontraktbinding.

Et andet styringshensyn er, at institutionen har det nødvendigt beredskab til at kunne sikre forsyningssikkerheden på et område.

Miljøstyrelsen har udliciteret administrationen af EU’s miljømærke ”Blomsten” og det nordiske miljømærke ”Svanen”. De foreløbige erfaringer viser, at denne administration stiller krav om en række opfølgende aktiviteter i Miljøstyrelsen for at sikre, at de gældende kriterier, standarder mv. overholdes.

Udlicitering af miljømærker i Miljøstyrelsen 

Asylsager i Udlændingestyrelsen

Udlændingestyrelsens behandling af asylsager er undergivet stor politisk opmærksomhed og er tilsvarende underlagt en række løbende justeringer. Der er et konstant behov for at kunne foretage løbende justeringer i sagspraksis og for en tæt dialog med departementet, ministeren og Folketinget.

Beredskabsstyrelsen varetager myndighedsopgaver i relation til de kommunale redningsberedskaber mfl. Opgaverne omfatter navnlig tilsyn og rådgivning i forhold til den forebyggende og afhjælpende indsats samt koordinering af planlægningen af den civile sektors beredskab. Endvidere leder Beredskabsstyrelsen det statslige regionale redningsberedskab, der har som hovedopgave at uddanne værnepligtige til redningsberedskabet samt at varetage statens operative opgaver i det samlede redningsberedskab, herunder i forbindelse med internationale opgaver. Endelig har styrelsen ansvaret for de beredskabsfaglige uddannelser og kurser, hvoraf en række gennemføres på styrelsens skoler. Udviklingen på beredskabsområdet er reguleret i flerårige politiske aftaler – senest aftalen af 21. juni 2002 om redningsberedskabet efter 2002, der omfatter perioden 2003–2006.

Beredskabsstyrelsen  

Tjekliste. Styringshensyn

Har opgaven særlige egenskaber af politisk, strategisk eller taktisk karakter, som gør den uegnet til udbud? 

Er der særlige styringshensyn, som kan begrunde ekstern varetagelse?

Er opgaven nogenlunde stabil over tid, eller ændrer kravene til opgaveløsningen sig ofte?

Kan der formuleres ændringsbetingelser i en kontrakt, som modsvarer et evt. behov for ændringer?

Muligheder for modning. Styringshensyn

Institutionen bør overveje, om alternativer til de mere traditionelle kravspecifikationer i udbuddet kan erstattes af andre typer af offentligt-privat samarbejde, hvor der indbygges en højere grad af fleksibilitet i opgaveløsningen, både kvalitativt og kvantitativt. En mulighed kan være partnerskabsaftaler, der baseres på en løbende dialog om og udvikling af opgavemængde og -indhold frem for á priori specificerede opgaver.

2.5. Opgavens afgrænsning og specificering

Dette vurderingskriterium vedrører muligheden for dels at afgrænse opgaven fra tilstødende opgaver, som ikke skal udbydes, og dels at specificere opgaven i adskilte ydelser og aktiviteter. 

Afgrænsning af opgaven vil altid være en opgave, som skal løses ved forberedelse af en udbudsforretning. Der vil for de fleste opgaver være behov for en præcis afgrænsning, som i de fleste tilfælde vil indebære, at visse aktiviteter flyttes til en enhed, som ikke berøres af udbuddet. I de tilfælde, hvor en enhed påtænkes udbudt, skal bestillerfunktionen udsondres fra enheden og placeres i en anden enhed. Bestillerfunktionen består i at fastlægge kvalitet, opfølgning mv. for ydelser og aktiviteter, der skal udbydes. 

Det skal vurderes, om det er muligt at specificere kravene til ydelser og kvalitet på en måde, så der kan indgås en ekstern kontrakt med mulighed for efterfølgende at følge op på kravene. Alle opgaver har særlige egenskaber, som det skal være muligt at formulere krav til, for at udbud er hensigtsmæssig.

En række opgaver i departementer og styrelser er meget vanskelige på forhånd at kravspecificere, idet deres omfang, hyppighed, kompleksitet og krav til kompetencer og viden vanskeligt kan forudsiges.

Det kan fx dreje sig om følgende typer opgaver:

Udviklingsarbejde

Lovforberedende arbejde

Udvalgsarbejde

Ad hoc-sagsbehandling

Opgaver der er vanskelige at specificere  

Kravspecifikation af en opgave er en naturlig del af en udbudsforberedelse. Udarbejdelse af en opgavebeskrivelse og en kravspecifikation kan være mere eller mindre kompleks og kræve varierende grader af fagekspertise, men er i de fleste tilfælde muligt, evt. med anvendelse af ekstern konsulentbistand.

I overvejelserne hos Ministeriet for Fødevarer, Landbrug og Fiskeri indgår udbud af visse laboratorieopgaver. Såfremt laboratorieopgaver indgår som en integreret del af løsningen af en forskningsopgave, udvikles opgaven undervejs i en dialog mellem forsker og laboratoriemedarbejder. Opgaven er dermed meget vanskelig at beskrive i forhold til omfang og kvalitet. 

Laboratorieopgaver i Fødevareministeriet  

Vurderingen af mulighederne for at specificere en opgave bør tage udgangspunkt i de ydelser, som skal leveres, samt de resultater og effekter, som opgaveløsningen skal medføre. I de fleste tilfælde vil det være uhensigtsmæssigt at specificere ”input-siden”, herunder fx arbejdsprocesser, medarbejdere, tidsforbrug, kompetencer, IT-understøttelse og ledelsesindsats. Der kan være opgaver, hvor krav til arbejdsprocesser mv. er nødvendige, men ofte er leverandørens metodefrihed en forudsætning for effektiviseringsgevinster.

Kravspecifikationen udarbejdes i forbindelse med udformningen af udbudsmaterialet, men der skal foretages en indledende vurdering af, om opgaven kan beskrives tilstrækkeligt med hensyn til omfang, kvalitet og service. 

Det er ikke nødvendigvis et krav til en opgave, at den skal kunne beskrives og specificeres helt præcist og detaljeret i et udbudsmateriale. Men det skal være muligt at udarbejde en specifikation, som indeholder hensigtsmæssige kvalitetsmål og målepunkter. For de leverandørfirmaer, som skal afgive tilbud på opgaven, er det ofte væsentligt for prisfastsættelsen, at ydelsernes volumen enten beskrives eller kan skønnes.

Tjekliste. Opgavens afgrænsning og specificering

Kan opgaven afgrænses, så den kan varetages af en ekstern leverandør?

Kan opgaven beskrives og kravene til varetagelsen specificeres i et udbudsmateriale, så det er muligt at følge op?

Er det muligt at opgøre eller angive et skøn over produktionsvolumen, så ydelserne kan prisfastsættes?  

Muligheder for modning. Opgavens afgrænsning og specificering

Der kan i en periode arbejdes med egentlige arbejds- og procesbeskrivelser af de opgaver, der ønskes udbudt, med henblik på at skabe en intern klarhed over arbejdsgange mv.

Herefter kan institutionen i en periode operere med intern kontraktstyring som en forberedelse til et udbud. En hensigtsmæssig intern kontraktstyring vil ”vænne” institutionen til en faktisk kravspecifikation af områderne.

Som et tredje element kan institutionen operere med intern afregning for de enkelte opgaver – dvs. i realiteten tilrettelægge sin budgettering på aktivitetsbaserede principper. Herved opnås en række værdifulde erfaringer med styringen, specifikationen og prissætningen af de enkelte opgaver.

Endeligt kan institutionen overveje at anvende partnerskabsmodeller og andre aftaleformer, der er mere velegnede til opgaver, der er vanskelige at specificere.

2.6. Effektiviseringsmuligheder 

Opgaverne i opgavekataloget kan vurderes i forhold til muligheden for at effektivisere opgavevaretagelsen, fx i form af en produktivitetsforbedring, en kvalitetsforbedring eller en serviceforbedring.

Udbud finder ofte sted for opgaver, hvor der på forhånd er en formodning om, at der vil være en effektiviseringsgevinst. Det kan skyldes, at der i en periode har været konstateret driftsmæssige problemer, at der ofte er budgetunderskud mv. 

Der vil ofte (i hvert fald på længere sigt) kunne opnås afledte effektiviseringsgevinster for institutionen, fx i form af en forbedret økonomistyring eller øget effektivitet i institutionens egen opgavevaretagelse på grund af afsmitning fra den private leverandør.

Et udbud af en opgave vil ikke nødvendigvis have til formål at finde den billigste løsning – men derimod den løsning, der bedst afbalancerer de forskellige effektivitetsdimensioner. Vurderingen af effektiviseringspotentialet er naturligvis centralt i en udbudsproces og vil ofte først kunne foretages endeligt i forbindelse med den konkrete udbudsrunde. 

Blandt de indikatorer og det datagrundlag, der kan anvendes af institutionen i den konkrete vurdering, kan være:

Hidtidige erfaringer med effektiviseringer på området – har de fungeret, eller er der behov for at afprøve nye løsningsmodeller?

Vurdering af hidtidigt opnåede resultater i forhold til målsætninger og måltal – er institutionen ikke selv i stand til at indfri de ønskede målsætninger inden for de eksisterende rammer?

Mulighed for udvikling af området ved et udbud, fx i forbindelse med ny IT-understøttelse eller nye innovative løsninger.

Benchmarking af produktivitet og målopfyldelse med andre private og /eller offentlige institutioner på de enkelte områder.

Vurdering af hvorvidt eksisterende problemer på området (fx tekniske eller kompetencemæssige problemer) kan løses via et udbud.

Med henblik på en effektiv, prisbillig og hurtig retrokonvertering af kataloger for forskningsbiblioteker besluttede Biblioteksstyrelsen at gennemføre et udbud af kataloger for 6 biblioteker. Derved kunne retrokonverteringen gennemføres hurtigere, end de enkelte biblioteker selv ville kunne gøre det. Samtidig sparede det fælles udbud ressourcer for de enkelte biblioteker til eventuelle individuelle, parallelle udbudsforretninger. Endelig gav det samlede volumen af retrokonvertering anledning til større besparelser for alle deltagende biblioteker, end det enkelte bibliotek selv havde kunnet opnå.

Udbud af kataloger i Biblioteksstyrelsen  

Udlicitering af bestilling, lagerstyring og distribution af informations- og regelmateriale i Vejdirektoratet

Vejdirektoratet har udliciteret bestilling, lagerstyring og distribution af sit omfattende informations- og regelmateriale til en privat leverandør. Opgaven vurderes som sekundær i forhold til direktoratets hovedopgaver, ligesom det forventedes, at man kunne høste en væsentlig besparelse på en udlicitering. 

Det er direktoratets vurdering, at udliciteringen reducerer de hidtidige omkostninger til denne opgave med 30 pct.

Miljøstyrelsen har efter udliciteringen af sine oversættelsesopgaver erfaret, at kvaliteten af ydelserne er styrket væsentligt. En udlicitering af styrelsens trykkeopgaver har medført en væsentlig besparelse.

Udlicitering af oversættelses- og trykkeriopgaver i Miljøstyrelsen  

Udlicitering af Internet-server i Dansk Meteorologisk Institut 

DMI har udliciteret driften af sin Internet-server. Dette har givet en langt større driftsikkerhed for hjemmesiden i spidsbelastningssituationer (ved truende uvejr). Derudover har udliciteringen givet mulighed for en billigere serverdrift end tilfældet ville være, hvis DMI selv skulle løfte opgaven og investere i den nødvendige serverkapacitet.

Udliciteringen har muliggjort, at sjældent forekommende spidsbelastningssituationer kan håndteres i kraft af den private leverandørs store kapacitet. Alternativet ville være, at DMI’s egen serverkapacitet af hensyn til disse spidsbelastningssituationer skulle have været udbygget til et niveau, der i 98 pct. af tiden ville være voldsomt overdimensioneret.

Tjekliste. Effektiviseringsmuligheder

Er det muligt at opnå en højere grad af målopfyldelse ved et udbud af opgaven – fx en produktivitetsforbedring, en kvalitetsforbedring eller en serviceforbedring?

Er der et uudnyttet effektiviseringspotentiale?

Er metoder, udstyr, organisation, ledelse mv. tilfredsstillende, eller er der mulighed for forbedringer?

2.7. Markedssituation

Vurderingen af en opgaves udbudsegnethed kan indebære en vurdering af markedssituationen for det pågældende område. Dette omfatter en vurdering af, hvorvidt der eksisterer et konkurrencepræget marked med kompetente leverandører, eller hvorvidt et sådant marked eventuelt vil blive skabt via udbud af den pågældende opgave. 

Eksistensen af et marked vil i visse tilfælde være et afgørende kriterium for, hvorvidt en opgave udbydes eller ej, men det skal understreges, at et større statsligt udbud på et konkret område i sig selv kan bidrage til at udvikle et marked for den pågældende ydelse. Et eksempel herpå er markedet for elektroniske sags- og dokumenthåndteringssystemer, der i stor udstrækning er vokset frem i kraft af en stigende efterspørgsel fra den offentlige sektor.

En institution kan eventuelt vælge at gennemføre en konkret markedsanalyse på udvalgte opgaveområder. Markedsanalysen kan tjene to formål:

At afsøge interesse, konkurrenceforhold og kvalifikationer blandt de eksterne leverandører på markedet.

At bidrage til, at institutionens kravspecifikation og udbud er tilpasset leverandørernes behov og krav.

Når institutionen gennemfører en udbudsforretning er det vigtigt, at udbudsmaterialet er udformet på en måde, så institutionen ”rammer” markedet. Institutioner med en del udbudserfaring har oplevet udbud, hvor en del af kravene i udbudsmaterialet eller de ønskede ydelser ikke fuldt ud matchede markedet for ydelserne. Sådanne forhold kan også afklares i en markedsanalyse.

En anden erfaring er imidlertid, at markeder ikke altid er synlige eller i realiteten først skabes, når opgaverne udbydes, dvs. hvor de private leverandører ser en mulighed for at gå ind på et nyt marked. Der kan derfor på mange områder være god grund til at teste et potentielt marked via et udbud.

Markedet for tjenesteydelser omfatter et større geografisk område end Danmark. 

Som led i forberedelsen af et muligt udbud har Fødevaredirektoratet gennemført en vurdering af markedet for private laboratorieydelser i Danmark og i udlandet. Markedsanalysen har til formål at vurdere leverandørmarkedets kvalifikationer, den konkurrencemæssige situation på dette marked – samt eventuelle leverandørers krav i forhold til et eventuelt udbud. Markedsanalysen blev gennemført blandt relevante, potentielle leverandører i såvel Danmark som udlandet.

Laboratorieydelser i Fødevaredirektoratet  

Tjekliste. Markedssituation

Er der på forhånd kendskab til private firmaer, som leverer de pågældende ydelser?

Viser kontakt til brancheorganisationer, at der findes et marked?

Kan der gennemføres en markedsundersøgelse for at konstatere, om markedet er til stede, og hvilke præferencer markedsaktørerne har?

Hvordan skal udbudet konstrueres for at matche markedet?

Muligheder for modning. Markedssituation

Institutionen kan gennemføre egentlige markedsanalyser, der dels afdækker leverandør-interesser, dels afdækker leverandørernes eventuelle krav/ønsker til et udbud, og dels afdækker leverandørernes kompetencer.

Institutionen kan forsøge at modne markedet ved i god tid at tilkendegive, at man planlægger udbud på konkrete områder.

Institutionen kan overveje at ”bundte” flere typer opgaver i et fælles udbud, jf. afsnit 4.1.3. ovenfor, hvorved et udbud kan gøres mere attraktivt for eventuelle leverandører.

2.8. Erfaringer med udbud/kontraktstyring

Et kriterium i vurderingsprocessen er, om der er erfaring med udbud af den pågældende opgave. Såfremt andre institutioner har gennemført udbud på området, vil opgaven i de fleste tilfælde være udbudsegnet.

Også erfaringer med kontraktstyring af de konkrete opgaveområder kan være medvirkende til, at en institution vælger at udbyde en opgave. Der kan således i princippet være tale om både intern og ekstern kontraktstyring – det væsentlige er, at der er erfaringer med at kravspecificere opgaven og måske erfaringer med leverandørerne på markedet på det pågældende område. 

Det kan ligeledes være relevant at rette henvendelse til andre institutioner, som varetager lignende opgaver.

Når en udbudsforretning skal gennemføres, er det ofte relevant at tage udgangspunkt i tidligere gennemførte udbud på området. Selvom udbudsmaterialet bør udarbejdes specifikt i forhold til den pågældende opgave, kan der hentes inspiration vedrørende opgavebeskrivelser, kravspecifikation, kontrakt mv. Også af denne årsag er det relevant at kortlægge erfaringer med udbud for opgaverne i opgavekataloget.

Tjekliste. Erfaringer med udbud/kontraktstyring

Har institutionen selv eller andre institutioner på ministerområdet erfaringer med udbud af opgaven?

Har institutioner i andre ministerier eller andre myndigheder erfaringer med udbud af opgaven?

Er der gennemført intern kontraktstyring og dermed foretaget beskrivelser af ydelser og kvalitet mv.?

Hvad viser eventuelle erfaringer, som fremgår af kortlægningen?

Muligheder for modning. Muligheder for modning af opgaven

Institutionen kan aktivt opsøge erfaringer i andre statslige institutioner med hensyn til udbudserfaringer på de enkelte områder, fx ved at bruge de netværk mv. som institutionens medarbejdere deltager i. 

Institutionen kan over en periode modne organisationen (i modsætning til opgaven) ved at opbygge de nødvendige udbudskompetencer in-house, fx i form af juridisk eller teknisk ekspertise.

2.9. Snitflader

Et udbud af en opgave kræver, at opgaven kan identificeres og defineres relativt præcist. 

Et eksempel kan være udskillelse af et afgrænset sæt opgaver såsom dataindsamling og tilhørende databehandling, hvor de samme data også indgår i andre af institutionens opgaver og ydelser. I sådanne tilfælde vil transaktionsomkostningerne erfaringsmæssigt stige, fordi der også i andre dele af organisationen vil skulle ske tilpasninger og justeringer, både organisatorisk og forretningsmæssigt. 

Snitfladeproblematikken er ofte et væsentligt spørgsmål ved afklaring af opgavers udbudsegnethed. For de fleste opgaver indgår opgaveløsningen naturligt i en sammenhæng med løsningen af andre opgaver, og afgrænsningen vil derfor mere være en opgave, der skal løses, end en egentlig barriere. Realiteten er ofte, at der faktisk kan etableres tilstrækkeligt klare snitflader mellem institutionernes opgaver. Men der vil være tilfælde, hvor det ikke hensigtsmæssigt kan lade sig gøre.

Vejdirektoratet har ansvaret for administration af de såkaldte ”vejregler”. Administrationen af disse centrale regler indebærer en tæt koordinering mellem en række af direktoratets kontorer og afdelinger. Den afdeling, der koordinerede administrationen, var således et knudepunkt for en række af direktoratets sagsområder. Uanset denne centrale koordinationsrolle blev det besluttet at udbyde hele sekretariatsdelen af vejregeladministrationen, fordi det blev skønnet, at fordelen ved en udlicitering ville være større end de interne, organisatoriske omkostninger (snitflade-problemer), som en udlicitering ville medføre.

Administration af vejrregler i Vejdirektoratet  

Fysisk kontrol i Fødevareministeriet

Fødevareregionerne er på Fødevareministeriets vegne bl.a. ansvarlige for den fysiske kontrol af det økologiske landbrugs overholdelse af reglerne på dette område. I udlandet er der flere eksempler på, at denne fysiske kontrolopgave er udlagt til private leverandører. I Danmark udfører ”kontrollørkorpset” imidlertid en række opgaver, der ikke kun vedrører økologisk landbrug, men også andre former for fysisk kontrol og inspektion, hvilket gør udskillelsen af denne specifikke opgave vanskelig.

Tjekliste. Snitflader

Vurderingen af en opgaves udbudsegnethed kan tage udgangspunkt i følgende arbejdsspørgsmål:

Er den pågældende opgave afgrænset fra andre opgaver?

Kan en sådan afgrænsning foretages?

Kan snitfladerne mellem opgaven og tilgrænsende opgaver fastlægges på en hensigtsmæssig måde?

Muligheder for modning. Snitflader

Institutionen kan i en første fase så konkret som muligt beskrive de snitflader i opgaveløsningen, som kan være problematiske (fx overlappende kompetencer og medarbejdere, koordinationsproblemer mv.).

Institutionen kan herefter i en periode sikre en mere klar adskillelse af de opgaver, hvor der konstateres snitfladeproblemer. Dette kan ske både organisatorisk (fx ved en opdeling i enheder), på medarbejdersiden og ledelsesmæssigt.

2.10. Systemmæssige bindinger

Det skal vurderes, hvorvidt der i den nuværende opgaveløsning indgår bindinger, der udgør en såkaldt ”entry-barriere” for eksterne leverandører. Der kan fx være specifikke IT-løsninger eller eksisterende leverandør­bindinger, hvor den eksterne leverandørs adgang til sådanne systemer kan medføre uhensigtsmæssige følgeomkostninger, enten pga. licensaftaler eller fordi der kræves særlige kvalifikationer.

Tjekliste. Systemmæssige bindinger

Er der særlige IT-løsninger forbundet med opgaven, som en ekstern leverandør ikke kan varetage?

Er der kontraktmæssige forpligtelser over for tredje part, som en ekstern leverandør ikke kan overtage?

Er der andre særlige bindinger?

Muligheder for modning. Systemmæssige bindinger

Institutionen kan i aftalegrundlaget for de enkelte IT-systemer være opmærksomme på at sikre sig en så stor grad af uafhængighed som muligt, både teknisk (fx ved anvendelse af ”open source-kod­ning”), økonomisk (fx ved indgåelse af licensaftaler) og på anden måde (fx aftalernes løbetid).

2.11. Transaktionsomkostninger

I vurderingen af en opgaves udbudsegnethed indgår også spørgsmålet om, hvorvidt den forventede gevinst ved indgåelse af kontrakt med en ekstern leverandør firma står i et rimeligt forhold til omkostningerne ved at afholde udbudsforretningen og omkostningerne ved løbende opfølgning og kontraktvedligeholdelse. 

Omfanget af transaktionsomkostninger er forskelligt fra udbud til udbud. Såfremt der er tale om et førstegangsudbud, er omkostningerne højere end ved efterfølgende genudbud. 

Transaktionsomkostninger skal stå i et fornuftigt forhold til de aktuelle udgifter, som institutionen har til løsningen af den enkelte opgave og til den forventede besparelse. Såfremt opgavens volumen er beskedent, ydelserne komplekse og der ikke tidligere er gennemført udbud, kan transaktionsomkostningerne begrunde, at opgaven ikke er udbudsegnet. Der skal dog tages højde for, at mulighederne for at gennemføre fællesudbud kan mindske transaktionsomkostningerne markant. Det er vigtigt at være op­mærk­som på, at der i beregningen også bør indgå vurderinger af de interne besparelser, som et udbud vil medføre. 

Langsigtede hensyn til skabelse af et konkurrencedygtigt marked for en opgave kan begrunde, at transaktionsomkostningerne ved et førstegangsudbud kan overstige den forventede gevinst ved udbuddet.

Tjekliste. Transaktionsomkostninger

Hvad er opgavens økonomiske volumen?

I hvilken størrelsesorden anslås transaktionsomkostningerne at være?

Hvilken mulig besparelse eller anden gevinst kan forventes ved et udbud?

Står transaktionsomkostningerne i et rimeligt forhold til opgavens volumen og de forventede gevinster?

Muligheder for modning. Transaktionsomkostninger

Institutionerne kan vurdere muligheden for at lade opgaverne indgå i fællesudbud med andre institutioner, med hensyn til at reducere transaktionsomkostningerne på både kort og lang sigt.

Med hensyn til de omkostninger, der er forbundet med udarbejdelse af udbudsmateriale og gennemførelse af udbudsforretningen, kan institutionen undersøge, hvorvidt der er gennemført lignende udbud i andre institutioner.

2.12. Mulighed for hjemtagelse

Yderligere et kriterium ved vurderingen af en opgaves udbudsegnethed er mulighederne for hjemtagelse af opgaven, såfremt det skulle blive nødvendigt pga. leverandørsvigt eller et ønske om at varetage opgaven selv som følge af ændrede strategiske prioriteringer.

Der skal i vurderingen indgå overvejelser om de risici, som en institution løber ved at udbyde opgaven, i forhold til at opgaven også skal kunne løses, hvis den eksterne leverandør viser sig ikke at kunne løfte opgaven på tilfredsstillende vis. Det forhold kan være en væsentlig problemstilling, hvis der kun er en enkelt eller få leverandører på et marked. I et sådant tilfælde vil institutionen ikke umiddelbart have mulighed for at skifte leverandør. 

Hjemtagelsesmuligheden kan være et centralt aspekt, når der er tale om opgaver, hvor institutionen er pålagt at sikre en vis forsyningssikkerhed eller en given faglig kvalitet i opgaveløsningen. Ved den konkrete vurdering skal det medtages, om institutionen eller andre institutioner på ministerområdet fortsat vil have de kompetencer, der er nødvendige for at varetage opgaven ved hjemtagelse.

Vurderingen omfatter således flere aspekter:

Den juridiske mulighed for at hjemtage opgaven, såfremt aftalen misligholdes af den eksterne leverandør.

Den organisatorisk og tekniske mulighed for at hjemtage opgaven (ledelse, medarbejdere, lokaler/faciliteter, systemunderstøttelse mv.).

Det tidsmæssige perspektiv, såfremt der skal sikres en given for­sy­nings­­sikkerhed med kort varsel.

Det vil under alle omstændigheder være naturligt at indarbejde hjemtagelsesmuligheden i forbindelse med udformningen af en kontrakt. Såfremt der ved opgaveløsningen ud over medarbejdere og deres kompetencer indgår bekostelige maskiner og udstyr, skal det særligt overvejes, hvordan maskiner og udstyr af nødvendighed for opgavevaretagelsen håndteres ved en hjemtagelse.

Et eventuelt udbud af laboratorietjenester på Fødevareministeriets område afhænger i stort omfang af risikoen for ikke at kunne hjemtage opgaven igen. Forpligtelsen til at kunne levere løbende og troværdige laboratorieydelser indebærer, at ministeriet – i tilfælde af misligholdelse af ydelserne fra den private leverandørs side – enten meget hurtigt skal kunne overlade opgaven til en anden privat leverandør eller skal kunne hjemtage den til sine egne laboratorier. 

Laboratorietjenester i Fødevareministeriet  

Tjekliste. Hjemtagelse

Er opgaven af en karakter, så evt. hjemtagelse er mulig?

Er der specifikke kompetencer, som forudsættes ved evt. hjemtagelse?

Vil det være muligt at varetage opgaven med det personale, som følger med tilbage samt øvrige rekrutterede medarbejdere ved evt. hjemtagelse?

Er der tilknyttet maskiner og udstyr mv., som skal håndteres i en hjemtagelsessituation?

Muligheder for modning. Hjemtagelse

Såfremt institutionen opfatter hjemtagelsesproblemer som centrale barrierer for et udbud, vil aftalegrundlaget for et udbud være helt centralt, og der bør være særligt fokus på de kontraktmæssige bindinger i forhold til opsigelses- og misligeholdelseskriterierne. Institutionen kan ofte med fordel hente erfaringer fra andre institutioner, der har gjort sig erfaringer med tilsvarende kontrakter.

Institutionen kan bestræbe sig på selv at bidrage til, at der eksisterer et bredt, konkurrencedygtigt marked med flere kompetente leverandører, fx ved at dele opgaven mellem flere leverandører.

3. Sammenfattende vedr. arbejdet med egnethedskriterierne

Når institutionen har kortlagt sine opgaver – enten ved hjælp af et ”opgavekatalog” eller på anden måde – skal opgaverne som beskrevet i de foregående afsnit ”filtreres igennem” tragten udfra kategorierne udbudsegnet [A], måske udbudsegnet [B] og ikke udbudsegnet [C]. Se følgende afsnit vedrørende Miljøstyrelsen for et eksempel på, hvordan dette kan gribes an.


