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Virksomheders administrative byrder i

offentlige udbud

Forvaltningsforskningen har i de senere ér sat stor fokus pd administrative byrder
i medet mellem borgere og staten. Denne artikel bidrager til litteraturen om ad-
ministrative byrder ved at sztte fokus pa virksomheders omkostninger i offentlige
udbud. Artiklen prasenterer en konceptuel ramme til at analysere virksomheders
lerings- og efterlevelsesomkostninger i offentlige udbudsprocesser. Rammens
anvendelighed illustreres gennem to empiriske studier af danske virksomheders
omkostninger ved at deltage i offentlige udbud. Analyserne viser, at virksomhe-
dernes omkostninger til at forberede og afgive tilbud pé offentlige udbud udger
en betydelig del af kontrakternes verdi. Analyserne indikerer desuden, at byrderne
iser varierer betydeligt med offentlige ordregiveres design af udbudsprocesserne
og i mindre grad med virksomhedernes administrative ressourcer. Jeg diskuterer
afslutningsvis, hvordan offentlige ordregivere kan bruge indsigterne til at reducere
virksomhedernes administrative byrder i udbud.

Nogleord: administrative byrder, offentlige udbud, virksomheder, kontrakter,
administrative ressourcer

Administrative byrder er en uundgaelig del af borgeres og virksomheders inter-
aktion med den offentlige sektor (Heinrich, 2016; Herd og Moynihan, 2019).
Disse byrder kan omfatte alt fra at udfylde formularer og dokumentere ret til
offentlige ydelser til at overholde statslig regulering og lovgivning. Admini-
strative byrder spiller en central rolle i borgeres oplevelse af meder med staten
som retferdige og effektive (Christensen et al., 2020; Madsen, Mikkelsen og
Moynihan, 2022). Borgerne forventer, at staten sikrer en retfeerdig og effektiv
behandling, hvilket indebarer, at administrative processer opleves som klare,
enkle og retferdige. Desuden athenger oplevelsen af byrder bade af indretnin-
gen af offentlige regler og regulering og af ressourcer hos borgere og organisa-
tioner (Déring og Madsen, 2022; Halling og Bekgaard, 2023).
Administrative byrder opstir ikke kun i medet mellem borgere og staten,
men ogsa i virksomheders interaktioner med staten. Virksomheder skal ek-
sempelvis overholde krav til skatteindbetaling, revision og regnskabsafleggelse
samt fodevarehindtering og miljoregulering. I Danmark har der i mange ar
varet en praksis for, at nye lovforslag ledsages af en vurdering af de administra-
tive konsekvenser for erhvervslivet. I de seneste ar er der ogsa kommet fokus pa
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virksomheders omkostninger ved at vere leverander til den offentlige sektor —
et omrade som udger lidt over 400 milliarder kroner érligt, svarende til cirka
en 1/3 af de samlede offentlige udgifter (Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen,
2023: 5). Underspgelser af administrative byrder for virksomheder i offentlige
udbudsprocesser er derfor potentielt af stor betydning for forvaltningsforsknin-
gen og samfundet.

I denne artikel fokuserer jeg pa administrative byrder i virksomheders los-
ning af opgaver for den offentlige sektor gennem udbud af offentlige kontrakter.
Jeg stiller to forskningsspergsmal: Hvordan skaber offentlige udbud admini-
strative byrder for virksomheder? Og hvilke faktorer ved udbud bidrager til at
mindske eller forgge virksomhedernes administrative byrder i offentlige udbud?
Ved at besvare disse spergsmal bidrager artiklen til at udvide litteraturen om
administrative byrder fra et fokus pé interaktioner mellem borgere og staten til
ogsd at omfatte virksomheders omkostninger i samspillet med staten med of-
fentlige udbud som empirisk genstandsfelt.

I naste afsnit prasenterer jeg en ramme til at forstd virksomheders admini-
strative byrder samt fire hypoteser, som er styrende for den efterfolgende ana-
lyse. Dernast prasenterer jeg resultaterne af to empiriske studier af virksomhe-
ders administrative byrder i offentlige udbud. Studierne méiler med forskellige
data storrelsen af disse omkostninger og belyser en rekke faktorer, som er for-
bundet med hgjere eller lavere leerings- og efterlevelsesomkostninger i offentlige
udbud. Resultaterne af begge studier indikerer, at virksomheders administrative
byrder iser henger sammen med designet af de offentlige udbudsprocesser (fx
udbudsform, kontraktsterrelse, hvad der indkebes), hvorimod virksomhedernes
administrative ressourcer har relativt lille betydning for bade lerings- og efter-
levelsesomkostninger. P4 den baggrund diskuterer jeg implikationer for littera-
turen om administrative byrder, og hvordan offentlige ordregivere kan bruge
indsigterne til at reducere virksomhedernes administrative byrder.

Administrative byrder i offentlige udbud'

Administrative byrder er lerings-, efterlevelses- og psykologiske omkostninger,
som borgere og organisationer oplever i medet med offentlige myndigheder
(Moynihan, Herd og Harvey, 2015; Halling og Bakgaard, 2023). Leringsom-
kostninger opstar ved indsamling og behandling af informationer om adgang
til offentlige ydelser og programmer. Efterlevelsesomkostninger opstir ved at ef-
terkomme administrative krav og procedurer for at opnéd adgang til ydelser og
programmer. Endelig opstir psykologiske omkostninger ved frustrationen ved at
handtere administrative processer, stigma og tab af autonomi i interaktioner
med den offentlige sektor. Disse tre former for omkostninger bruges i forvalt-
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ningslitteraturen til at underspge administrative byrder i administration af of-
fentlige programmer (Herd et al., 2013; Madsen og Mikkelsen, 2022; Masood
og Nisar, 2021), adgang til valgdeltagelse (Burden et al., 2012) og kommu-
nikation med offentlige og private leveranderer af velferdsydelser (Jilke, Van
Dooren og Rys, 2018).

I denne artikel fokuserer jeg pa udbud af kontrakter mellem virksomheder og
den offentlige sektor, hvor udbud er defineret som processen med at soge efter,
udarbejde losningsbeskrivelser og afgive tilbud samt forhandle og underskrive
kontrakter pa levering af tjenesteydelser, varer eller anlegsarbejder til offentlige
myndigheder. Disse udbudsprocesser udger en vasentlig aktivitet i bade of-
fentlige organisationer og virksomheder og har potentielt store konsekvenser for
effektivitet og omkostninger i bade den offentlige og den private sektor. 2022
udgjorde handel mellem offentlige organisationer og private virksomheder knap
1/6 at Danmarks samlede BNP (Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2023: 5).

Administrative byrder er et resultat af politiske beslutninger og administra-
tive handlinger i offentlige organisationer (Bzkgaard et al., 2021: 808). Poli-
tikere, embedsmend og frontlinjearbejdere kan — bevidst eller ubevidst — de-
signe og implementere politikker pd méader, der oger eller reducerer borgeres og
organisationers lerings-, efterlevelses- og psykologiske omkostninger (Carter,
Scott og Mahallati, 2018; Herd og Moynihan, 2019). Derudover fokuserer ny-
ere studier af administrative byrder i stigende grad pa, hvordan menneskelige
ressourcer (fx viden, erfaring, uddannelse, kognitive evner) pavirker borgeres
oplevelse af modet med den offentlige sektor og dens medarbejdere (Christen-
sen et al., 2020). Menneskelige ressourcer inkluderer ogsa administrativ kapital,
dvs. hvordan borgere og organisationer forstar og hindterer administrative pro-
cesser og regler (Masood og Nisar, 2021: Déring og Madsen, 2022).

Litteraturen om offentlige udbud og kontrakter har ofte konceptualiseret
friktioner som transaktionsomkostninger ved offentlig og privat produktion af
serviceydelser (Brown og Potoski, 2003; Levin og Tadelis, 2010). Med udgangs-
punkt i transaktionsomkostningsekonomi (Coase, 1937; Williamson, 1996)
har forvaltningslitteraturen ofte sammenlignet hierarkiske og markedsbaserede
organiseringsformer med fokus pé at identificere den mest effektive made at
producere en given ydelse eller service pa (fx Blom-Hansen, 2003; Bel, Fa-
geda og Warner, 2010; Petersen, Hjelmar og Vrangbzk, 2018). Administrative
byrder handler ogsid om friktioner (Madsen, Mikkelsen og Moynihan, 2022),
men modsat transaktionsomkostningsekonomi er fokus ikke pd optimering
af gkonomiske omkostninger, men pd borgeres og organisationers oplevelse af
offentlige regler, processer og dokumentationskrav som byrdefulde. Dermed
setter administrativ byrderamme i hojere grad end transaktionsomkostnings-
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ekonomi fokus pa politiske og administrative forhold og deres betydning for
virksomhedernes oplevelse af byrder ved at deltage i offentlige udbud (Petersen,
Hansen og Houlberg, 2024).

For at vinde kontrakter med offentlige ordregivere skal virksomheder afholde
leringsomkostninger til at indsamle og behandle information om offentlige
indkebsprocedurer (hvilke udbud er der, hvad er de centrale krav, hvordan og
hvornar skal der afgives tilbud?), dokumentere opfyldelse af mindstekrav for at
deltage i udbuddet (fx referencer, omsztning og certificeringer), udarbejde los-
ningsbeskrivelser som besvarer de offentlige ordregiveres krav og forhandle om
kontraktens bestemmelser og vilkar. Disse aktiviteter kan producere betydelige
omkostninger hos bdde offentlige ordregivere og tilbudsgivende virksomheder
(Dyer og Chu, 2003). Endelig kan der vare psykologiske omkostninger for-
bundet med tab af kontrol og autonomi i langstrakte udbudsprocesser med et
ukendt udfald og frustration og stigma ved at tabe udbud i konkurrence med
andre virksomheder. De tre typer administrative byrder uddybes i det folgende.

For det forste oplever virksomheder leringsomkostninger ved at indhente in-
formation om, hvad offentlige organisationer keber, hvilke kontraktprocedurer
der folges (fx laveste pris, bedste forhold mellem pris og kvalitet, offentlige,
begrensede eller forhandlede udbudsprocedurer), hvilke dokumentationskrav
der stilles, og hvordan og hvornar man skal indsende et tilbud. Virksomheder
har salgsafdelinger, der investerer tid og penge i indsamlingen af information
og i at lere, hvilke produkter og tjenester offentlige kunder eftersporger. Mange
virksomheder, der leverer ydelser til den offentlige sektor, abonnerer fx pa et ud-
budsovervigningssystem, sisom Mercell, der giver virksomheden lgbende op-
lysninger om nye offentlige udbud inden for virksomhedens forretningsomrade.
Alle disse aktiviteter er nedvendige for at opnd viden om potentielle udbud,
for at leere om, hvad den offentlige organisation eftersperger, og for at forsta
proceduren for at forberede og indsende et tilbud, som er i overensstemmelse
med ordregivers krav og forventninger. Samlet set representerer disse aktivite-
ter virksomheders leringsomkostninger ved at byde pa offentlige opgaver.

For det andet oplever virksomheder, der deltager i offentlige udbud, en rekke
efterlevelsesomkostninger. For at vere berettiget til at vinde en kontrakt skal en
virksomhed forberede og indsende et skriftligt tilbud, der opfylder ordregivers
krav. Tilbuddet skal ogsd dokumentere virksomhedens berettigelse til at lase
opgaven, sisom gkonomisk soliditet og tidligere erfaring med lignende kon-
trakter. En forhandlingsfase kan folge efter indsendelsen af kontrakttilbuddet
(fx ved udbud med forhandling), hvor den offentlige ordregiver afklarer sporgs-
mal vedrerende tilbuddet, hvor virksomheden reviderer sit tilbud, og yderligere
dokumentation fremsendes om nedvendigt. Forhandlingsprocessen afsluttes
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med en kontraktindgaelse, hvor virksomhederne treekker pa intern og/eller eks-
tern juridisk ekspertise til at lzese og forhandle om kontraktvilkarene. Sluttelig
underskriver den vindende tilbudsgiver kontrakten og deltager i opstartsmeder,
hvor keber og selger afstemmer forventninger og opbygger kontraktrelationen.
Samlet set reprasenterer disse aktiviteter virksomheders efterlevelsesomkost-
ninger ved at deltage i offentlige udbud.

Endelig kan virksomheder — eller nermere bestemt virksomhedernes medar-
bejdere og ledere — opleve psykologiske omkostninger ved at deltage i offentlige
udbud. Offentlige udbudsprocesser er ofte lange og forbundet med betydelig
usikkerhed om produktkrav (hvilken losning ensker keberen?), karakteristika
ved markedet (hvor mange konkurrenter er der og hvem?) og udfaldet af kon-
trakttildelingen (hvordan vurderer den offentlige ordregiver tilbuddet, og hvem
vinder kontrakten?). Dette kan fore til en oplevelse af tab af autonomi og selv-
bestemmelse hos den tilbudsgivende virksomhed og dennes ansatte. Udbuds-
processer er ofte forbundet med lange behandlingstider, og der kan vere stigma
bade internt i virksomheden og eksternt mellem virksomheder pa markedet
forbundet med at tabe udbuddet til konkurrerende leveranderer.

Tabel 1 opsummerer en rekke lerings-, efterlevelses- og psykologiske om-
kostninger, som virksomheder kan opleve i offentlige udbud.

Tabel I: Virksomheders lerings-, efterlevelses- og psykologiske omkostninger i
offentlige udbud

Administrative omkostninger ~ Beskrivelse

Laeringsomkostninger Segning efter kontraktmuligheder, kontakt med
potentielle offentlige ordregivere, indhentning
af oplysninger om produktkrav, leesning af
udbudsdokumenter, spargsmal- og svarfase, afklaring af
kontrakevilkdr

Efterlevelsesomkostninger Skrivning og indsendelse af tilbud, forhandlinger
og tilpasning til krav fra den offentlige ordregiver,
fremsendelse af oplysninger om berettigelse, juridisk
gennemgang og underskrivelse af kontrakten

Psykologiske omkostninger Usikkerhed om krav og evalueringskriterier, frustration
over lerings- og efterlevelsesomkostninger, tab af
selvbestemmelse i tildelingsprocessen, stigmatisering ved

at tabe udbuddet
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Hypoteser

Storrelsen pd virksomheders administrative byrder kan variere bade med of-
fentlige regler, procedurer og dokumentationskrav og med ressourcer, erfaring
og viden hos modtagerne — her virksomheder (Doring og Madsen, 2022; Hal-
ling og Bakgaard, 2023). Offentlige udbud er reguleret af omfattende regler og
procedurer, som offentlige myndigheder og virksomheder skal folge (Tadelis,
2012). Inden for EU’s udbudsdirektiver og den danske udbudslov kan offent-
lige ordregivere valge, hvordan de designer udbudsprocessen, hvilke tildelings-
kriterier de vil bruge, og hvordan kontrakten udformes. Ved udformning af
kontrakten kan en offentlig ordregiver beslutte at samle efterspergslen i en stor
kontrakt eller opdele den i flere mindre kontrakter. Valget af kontraktstorrelse
har betydning for virksomhedernes administrative byrder, da hver ny kontrakt
krever lesning af produktspecifikationer, markedsdialog med ordregiver, ud-
arbejdelse af tilbud, forhandling og kontraktunderskrift (Petersen et al., 2019).
Nogle lerings- og efterlevelsesomkostninger er faste (fx udarbejdelse af CVer,
dokumentation af finansiel soliditet, tidligere referencer mv.), hvilket betyder,
at virksomhederne kan opleve storre administrative byrder i smi end i store
kontrakter. Tilsvarende kan kontrakter med en storre gkonomisk verdi have
faldende marginale lerings- og efterlevelsesomkostninger for virksomhederne.

Hypotese 1: Virksomheder oplever relativt lavere administrative byrder i
udbud af store kontrakter sammenlignet med udbud af mindre kontrakter.

Litteraturen om administrative byrder viser, at offentlige myndigheder kan ud-
forme og administrere aktiviteter pd mader, der reducerer eller oger modtagernes
administrative byrder (Bakgaard et al., 2021). En méade, hvorpa myndigheder
kan reducere administrative byrder, er ved at overfore byrden, fx dokumen-
tationskrav og andre procedurer, til sig selv (Herd et al., 2013). I offentlige
udbud kan ordregivere valge tildelingsprocedurer og kriterier for evaluering af
tilbuddene, som pavirker virksomhedernes lerings- og efterlevelsesomkostnin-
ger. Velger en ordregiver at tildele kontrakten med pris som det eneste evalu-
eringskriterie, krever det, at ordregiver udarbejder en komplet beskrivelse af det
produkt eller de tjenesteydelser, der indkebes (hvor virksomhederne kun skal
afgive deres pris). Omvendt kraever kombinerede pris- og kvalitetskontrakter,
at hvert tilbud — ud over en tilbudspris — indeholder detaljerede beskrivelser af
produktets egenskaber og kvalitet. Ved valg af kontraktens tildelingsprocedure
kan ordregivere dermed enten afholde en rekke af de administrative omkost-
ninger selv eller overfere disse omkostninger til virksomhederne.
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Hypotese 2: Virksomheder oplever relativt hejere administrative byrder i
udbud med kombinerede pris- og kvalitetskriterier end i udbud baseret pa
laveste pris.

Den tredje hypotese vedrorer sammenhengen mellem virksomhedernes admi-
nistrative kapital og administrative byrder. Administrativ kapital er en beteg-
nelse for individers og organisationers kapacitet til at hindtere bureaukratiske
regler, processer og adferd (Masood og Nisar, 2021; Moynihan, Herd og Har-
vey, 2015). For at byde pa offentlige udbud skal virksomheder fx afsege marke-
det for udbud, lese og tolke produktspecifikationer, skrive tilbud og forhandle
kontrakevilkdr. Disse aktiviteter kraver specialiseret viden og ekspertise, som
storre virksomheder ofte besidder i hgjere grad end mindre virksomheder (Teo-
doro og Switzer, 2016). Storre virksomheder har ogsé fordel af funktionel spe-
cialisering, saisom dedikerede tilbudschefer, beregnings- og tilbudsafdelinger og
adgang til administrativ understottelse sasom kvalitetssikring, layout og kor-
rektur. Jeg forventer derfor, at storre virksomheder har adgang til mere admi-
nistrativ kapacitet og ressourcer end mindre virksomheder, hvilket gor dem i
stand til at reducere de administrative byrder ved at byde pa offentlige udbud.

Hypotese 3: Storre virksomheder oplever lavere administrative byrder i of-
fentlige udbud end mindre virksomheder med farre administrative ressour-
cer.

Endelig fokuserer den fjerde hypotese pa betydningen af organisatorisk lering.
Litteraturen om administrative byrder indikerer, at lerings- og efterlevelses-
omkostninger mindskes med gentagen udferelse af sammenlignelige opgaver,
sasom udarbejdelse af dokumentation, udfyldelse af formularer og lignende
(Barnes, 2021; Masood og Nisar, 2021). I offentlige udbud er virksomheders
leering fra tidligere udbudsprocesser relevant, fordi de offentlige udbudsregler
fastsetter detaljerede procedurer for virksomhedernes tilbudsafgivning (Tade-
lis, 2012). Nar virksomheder byder pa offentlige udbud, kan de derfor bruge
indsigter i procedurer under samme regelszt og genbruge tidligere skrevet ma-
teriale, sasom produktbeskrivelser og prisberegninger. Erfaring med tidligere
udbud kan derfor reducere virksomhedernes administrative byrder. Lering kan
bade opbygges som erfaring med de generelle udbudsprocedurer (generel ud-
budserfaring) og som erfaring med udbud fra specifikke offentlige myndighe-
der (specifik udbudserfaring). Betydningen af erfaring for administrative byr-
der danner grundlaget for den fjerde hypotese.
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Hypotese 4: Virksomheder, der har mere erfaring med offentlige udbud,
oplever lavere administrative byrder end virksomheder med mindre erfaring.

De fire hypoteser udger tilsammen grundlaget for denne artikels analyser af
virksomheders administrative byrder i offentlige udbud. Hypotese 1 og 2 bidra-
ger til debatter om betydningen af regler og programdesign og de deraf folgende
administrative byrder for modtagerne (her virksomheder), mens hypotese 3 og
4 fokuserer pa sammenhangen mellem modtagernes (her virksomheders) men-
neskelige kapitalressourcer og administrative byrder. Jeg tester disse hypoteser
med afset i to dataszt om virksomheders lerings- og efterlevelsesomkostninger
i danske offentlige udbud, som presenteres i neste afsnit.

Metode og variable

Hovedparten af de eksisterede studier af administrative byrder bruger male-
metoder, som fokuserer pa borgeres eller organisationers oplevelse af regler og
procedurer som besvarlige og frustrerende (fx Bekgaard, Doring og Thomsen,
2023). Det giver mening, fordi administrative byrder netop ofte defineres som
oplevelsen af regler og processer som besvearlige. Men tilgangen har ogsi den
svaghed, at vi faktisk ved meget lidt om de administrative byrders absolutte
storrelse (fx tidsforbrug eller omkostninger) og fordeling pa tvars af centrale
aktiviteter i interaktioner med den offentlige sektor. I denne artikel bruger jeg
en tilgang til miling af administrative byrder, som fokuserer pd virksomheders
faktiske omkostninger aggregeret og for delaktiviteter i en udbudsproces.” Det
har den metodiske betydning, at fokus i denne artikel flyttes fra miling af gp-
levelsen af byrder til den faktiske storrelse at byrderne opgjort i fx moneter verdi
for virksomhederne.

For at male virksomheders administrative byrder i faktisk storrelse kraves
data om virksomhedernes tidsforbrug opdelt pa relevante medarbejderkatego-
rier og deres timelon samt evrige interne og eksterne omkostninger til fx juri-
disk radgivning, ridgivning i tilbudsskrivning, tegning af forsikringer og vare-
prover. Disse oplysninger findes ikke i registre eller virksomhedsregnskaber og
skal derfor indsamles direkte i virksomhederne fx gennem sporgeskemaer. Den
metodiske tilgang anvendt i denne artikel er udviklet i flere studier (fx Hansen
et al., 2017; Petersen et al., 2019) og bruges i to studier af virksomheders admi-
nistrative omkostninger ved at byde pi offentlige udbud. I det forste studie fik
vi kontaktoplysninger fra Dansk Industri, Dansk Erhverv og Dansk Byggeri pa
et storre antal danske virksomheder og gennemforte derefter en spergeskema-
undersogelse om virksomhedernes omkostninger i forskellige faser af de offent-
lige udbudsprocesser (se Hansen et al., 2017). I det andet studie samarbejdede
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vi med Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen om at registrere samtlige indgaede
kontrakter for storre udbud (sikaldte EU-udbud) og identificere alle vindende
tilbudsgivere (se Petersen, Hansen og Houlberg, 2024). Disse virksomheder
modtog derefter et sporgeskema om deres omkostninger til en reekke aktiviteter
i udbudsprocessen.

Afhangige variable

Tre afthengige variable miler virksomheders omkostninger ved at byde pa of-
fentlige udbud: leringsomkostninger, efterlevelsesomkostninger og samlede
administrative omkostninger, som er summen af de to fernzvnte. Dette studie
mailer dermed ikke psykologiske omkostninger, som ville kreeve andre typer
sporgsmal til virksomhedernes ledere og medarbejdere. For at méle virksom-
hedernes leringsomkostninger, efterlevelsesomkostninger og samlede admini-
strative omkostninger bad vi respondenterne om at opgere deres virksomheds
tidsforbrug for alle kategorier af medarbejdere og ledere, der er involveret i
forberedelse, prasentation og forhandling af kontrakttilbud, multipliceret med
deres timelen plus eventuelle ovrige omkostninger til intern og ekstern juridisk
radgivning, konsulenter (fx tilbudsspecialister), materialer og forsikringer. Vi
foretog en pilotundersogelse og testede spergsmal og svarskalaer i syv kvalita-
tive interviews med virksomheder fra forskellige brancher for at sandsynliggere,
at maletilgangen giver en korrekt og fyldestgorende maling af virksomhedernes
omkostninger (Hansen et al., 2017).

Vi bad alle respondenter om at opdele deres virksomheds omkostninger i
specifikke kategorier af aktiviteter, som relaterer sig til henholdsvis lering, ef-
terlevelse og samlede administrative omkostninger. Som prasenteret i teori-
afsnittet definerer vi virksomheders leringsomkostninger som udgifter til at
soge efter kontraktmuligheder, kontakte potentielle offentlige kunder, lese
udbudsdokumenter og afklare produktkrav og kontrakevilkir, mens efterle-
velsesomkostninger er udgifter til at skrive og indsende tilbud, presentationer
og forhandlinger, tilpasse vilkar til kebers behov, dokumentere berettigelse og
referencer pi tidligere opgaver samt underskrive kontrakten, hvis virksomheden
vinder udbuddet. Respondenterne blev bedt om at angive procentdelen af deres
virksomheds omkostninger, som gik til hver af disse foruddefinerede aktiviteter
i udbudsprocessen.

For at opné et standardiseret mal for virksomhedernes administrative om-
kostninger pa tvers af forskellige brancher og kontraktsterrelser delte vi virk-
somhedernes omkostninger med verdien af kontrakten. Det resulterede i en
standardiseret méling af virksomheders omkostninger som en procentdel af
kontraktvaerdien. En leringsomkostning pa 100.000 kroner og en efterlevelses-
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omkostning pd 50.000 kroner i en kontrakt til en verdi af 1 mio. kroner repre-
senterer derfor henholdsvis 10 pct. og 5 pct. af kontraktverdien. De samlede
administrative omkostninger udger dermed 15 pct. af kontraktverdien, hvilket
betyder, at for hver million kroner i omsatning fra kontrakter med den offent-
lige sektor bruger virksomheden 150.000 kroner pd administrative byrder.

Uafhengige variable

Vi inkluderer en rekke uafhangige variable, som litteraturen om offentlige ud-
bud og kontrakter med den private sektor indikerer kan vare betydningsfulde.
For at undersege om virksomheders administrative byrder varierer med stor-
relsen pd kontrakten, bruger vi oplysninger om den ngjagtige monetere verdi
af kontrakten. For at belyse om virksomheder oplever hgjere omkostninger,
nar de byder pa udbud vedrerende komplekse tjenester og varer sammenlignet
med mere simple tjenester og varer, maler vi produktkompleksitet med et ad-
ditivt indeks af fire spergsmil malt pa en 5-punkts Likert-skala: to spergsmal
vedrgrende sverhedsgraden af at male ydelsens kvalitet, hvor 1 betyder, at kva-
liteten er meget let at male, og 5 betyder, at kvaliteten er meget sver at male;
og to sporgsmal der méler behovet for specialiserede investeringer i henholdsvis
i) maskiner, udstyr eller teknologi, og ii) menneskelig viden, trening og erfa-
ring, hvor 5 betyder, at specialiserede investeringer er meget nedvendige, og 1
betyder, at de ikke er det.

For at male om offentlige organisationer kan reducere virksomhedernes byr-
der ved at simplificere de administrative procedurer, inkluderes en uathengig
variabel, som miler ordregivers tildelingskriterie. Variablen er en dummyva-
riabel, der maler, om det anvendte tildelingskriterie var laveste pris eller bedste
forhold mellem pris og kvalitet. For desuden at belyse om administrative res-
sourcer (Masood og Nisar, 2021) har betydning for virksomhedernes admini-
strative byrder, indgédr en variabel for virksomhedsstorrelse malt som antallet
af fuldtidsansatte i hver virksomhed. Jeg trekker disse data manuelt fra CVR-
registret, som indeholder detaljerede oplysninger om ansatte i alle danske virk-
somheder.

Endelig, for at male om erfaringer opnéet gennem tidligere kontrakter med
den offentlige sektor reducerer virksomheders administrative byrder, bruger jeg
oplysningerne om virksomhedens antal kontrakter med offentlige organisatio-
ner malt dels i sporgeskema (studie 1), dels i historiske udbudsdata (studie 2).
Sluttelig inkluderes en rakke kontrolvariabler, herunder for typen af offentlig
myndighed, antallet af tilbudsgivere og kontrakttype.
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Studie 1

Det forste studie bygger pa et samarbejde med tre store danske brancheforenin-
ger (Dansk Industri, Dansk Erhverv og Dansk Byggeri) for at opbygge kontak-
toplysninger pé et stort antal virksomheder inden for syv brancher, som ofte
byder pd offentlige udbud: renggringsservice, facility management, offentlige
anlegsprojekter, byggeprojekter, konsulent- og radgivningsydelser, sundheds-
ydelser og IT-omradet. De syv brancher varierer med hensyn til opgavernes
kompleksitet (fra meget simple til meget komplekse), udbudsprocedurer, kon-
traktstorrelse og andre forhold, som potentielt kan bidrage til at forklare virk-
somhedernes administrative byrder.

For at identificere virksomheder der rent faktisk byder pi offentlige kon-
trakter og deres administrative omkostninger forbundet hermed, udsendte vi
et elektronisk spergeskema til 4.112 virksomheder og brugte to runder elektro-
niske pamindelser og en runde telefonpdmindelser for at ege svarprocenterne.
Yderligere oplysninger om studiet findes i en udgivet rapport (Hansen et al.,
2017). Vi modtog fulde eller delvise svar fra 1.422 virksomheder (34,6 pct.),
hvilket vi anser for acceptabelt i lyset af, at det ofte er vanskeligt at fa private
virksomheder til at svare pa sporgeskemaundersogelser (Brogaard, 2019). Af de
1.422 besvarende virksomheder rapporterede 699 virksomheder (49,2 pct.), at
de havde budt pi offentlige kontrakter inden for det sidste ar, og 723 virksom-
heder (50,8 pct.) rapporterede, at de ikke havde gjort det.

I studie 1 fokuserer jeg pa virksomheder, som har erfaringer med at byde pa
offentlige udbud. Det betyder, at analyserne ikke kan udtale sig om arsager til,
at virksomheder fravelger at byde pa offentlige udbud, herunder om admini-
strative byrder spiller en rolle i den beslutning. For at teste for frafald blandt
virksomhederne indsamler vi administrative data om virksomhedsstorrelse fra
CVR-registret og sammenligner storrelsen pa de virksomheder, der svarede,
og dem, der ikke gjorde. Disse analyser indikerer, at store virksomheder er en
smule overrepraesenterede blandt de besvarende virksomheder, hvilket betyder,
at vores stikprove ikke er helt representativ for store og smé virksomheder i
disse brancher. Med den antagelse at svarprocenterne for virksomheder med
eller uden deltagelse i offentlige udbud er ens, har 2.023 (49,2 pct.) af den
samlede stikprove pa 4.112 virksomheder erfaringer med at byde pa offentlige
opgaver og kunne potentielt have afgivet besvarelser om deres administrative
omkostninger ved at byde pa offentlige kontrakrter.

Af de 699 virksomheder, der bekraftede, at de deltager i offentlige udbud,
returnerede 261 (37,3 pct.) delvise eller komplette svar. Nogle respondenter gav
ikke oplysninger for alle uafhzngige variable og kontrolvariable, der er nedven-
dige for vores analyser, og der manglede oplysninger i CVR-registret for nogle
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virksomheder. Vi flernede disse svar og opniede fulde survey- og registerdata
for 201 virksomheder svarende til en nettosvarprocent pi 9,9 pct. (201 ud af
2.023 virksomheder). Vi beregnede Cooks afstande for at identificere potentiel-
le outliers og identificerede syv virksomheder med ekstreme vardier, dvs. meget
heje (ofte mere end 100 pct.) eller meget lave (meget teet pa 0 pct.) beregnede
omkostninger ved at byde pa udbud. Da vi ikke kan verificere oplysningerne
med yderligere data, ekskluderes disse syv observationer fra analysen. Det en-
delige datasat bestar derfor af surveysvar og administrative registerdata for 194
virksomheder med fuld information for alle variable i analysen.

Resultater

Tabel 2 prasenterer regressionsanalysen af virksomheders lzringsomkostninger
(model 1), efterlevelsesomkostninger (model 2) og samlede administrative om-
kostninger (model 3). Da den afhzngige variabel er en brek, der er begranset
mellem 0 og 1, bruger vi fractional logit regression og letter fortolkningen af
koefficientstorrelserne ved at angive gennemsnitlige marginale effekter (Villad-
sen og Wulff, 2019). Ser vi forst pa betydningen af kontraktstorrelse, kontrake-
kompleksitet og tildelingsprocedure, viser resultaterne, at virksomheders ad-
ministrative omkostninger er relativt lavere for store kontrakter: Koefficienten
for kontraktsterrelse er negativ og signifikant i alle tre modeller. De forudsagte
marginer for kontraktsterrelse i figur 1 viser, at faldet i virksomheders admini-
strative omkostninger er relativt storre ved lavere kontraktsterrelser, men flader
ud, nar kontraktsterrelsen gges.

Koefficienterne for produktkompleksitet er positive og statistisk signifikante
for virksomheders leringsomkostninger (model 1) og samlede administrative
omkostninger (model 3). Koefficienten for efterlevelsesomkostninger i mo-
del 2 er positiv men ikke signifikant. Analyserne indikerer derfor delvist, at
virksomheder oplever hgjere administrative byrder, nir de byder pa kontrakter
for komplekse produkter end for mere simple produkter. En enhedsstigning
pa fempunktskalaen for produktkompleksitet er forbundet med en stigning pa
henholdsvis 1,25, 0,78 og 2,06 procentpoint i virksomheders lerings-, efterle-
velses- (ikke signifikant) og samlede administrative omkostninger. Disse resul-
tater indikerer, at selv relativt sma stigninger i opgavekompleksitet er forbundet
med hgjere administrative byrder for virksomhederne, og de forudsagte mar-
giner for produktkompleksitet i figur 1 indikerer, at disse omkostninger stiger
markant, nir opgaverne bliver meget komplekse.

Derudover indikerer resultaterne, at offentlige organisationer muligvis kan
skifte administrative byrder til sig selv ved at anvende den (for virksomhederne)
simplere "laveste pris” som tildelingskriterie. AME’erne indikerer henholdsvis
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Tabel 2: Fractional logit regression af virksomheders administrative omkostninger i offentlige udbud (studie 1)

Model 1: Model 2: Model 3:
Leringsomkostninger Efterlevelsesomkostninger ~ Samlede adm. omkostninger
Koefhicient AME Koefhicient AME Koefhicient AME
Uafhengige variable
Kontraktstorrelse (In) -0,299*** -0,51 -0,266*** -0,85 -0,286*** -1,35
(0,038) (0,073) (0,058)
Produktkompleksitet 0,727*** 1,25 0,246 0,78 0,437* 2,06
(0,168) (0,206) (0,176)
Tildelingskriterie (laveste pris) -0,487** -0,79 -1,465*** -3,92 -1,116*** -4,70
(0,150) (0,335) (0,257)
Virksomhedsstr. (ref. 1-4 medarbejdere)
5-9 medarbejdere 0,083 0,14 0,441 1,46 0,327 1,56
(0,293) (0,525) (0,470)
10-19 medarbejdere 0,118 0,20 0,252 0,76 0,215 0,98
(0,217) (0,233) (0,212)
20-49 medarbejdere 0,127 0,22 0,554+ 1,93 0,431 2,15
(0,309) (0,317) (0,317)
50-99 medarbejdere 0,159 0,28 -0,214 -0,53 -0,067 -0,27
(0,430) (0,318) (0,327)
100-199 medarbejdere 0,001 0,00 0,116 0,33 0,118 0,52
(0,509) (0,408) (0,403)
200-499 medarbejdere 0,131 0,22 -0,978* -1,74 -0,530 -1,76
(0,522) (0,433) (0,466)
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Udbudserfaring kontrakter (In) -0,152* -0,26 -0,073 -0,23 -0,107 -0,51

(0,078) (0,068) (0,073)
Kontrolvariable
Myndighedstype (ref. kommune)
Region -0,573* -0,73 -0,617 -1,35 -0,610 -2,06
(0,320) (0,461) (0,374)
Staten 0,090 0,15 0,264 0,85 0,200 0,95
(0,156) (0,230) (0,178)
Offentligt selskab 0,307 0,59 0,411* 1,42 0,386* 1,99
(0,214) (0,242) (0,233)
Antal tilbudsgivere 0,008 0,01 0,015* 0,05 0,013 0,06
(0,009) (0,008) (0,008)
Kontraketype (ref. alm. kontrakr) 0,260* 0,45 -0,101 -0,32 0,035 0,16
0,137) (0,174) (0,147)
Konstant -1,346* 0,222 0,436
(0,647) (1,570) (1,180)
N 194 194 194
Chi? 295,350 626,764 572,971
P for modellen 0,000 0,000 0,000
N grupper 64 64 64

Robuste standardfejl i parenteser, grupperet pa 64 produktkoder. +p < 0,10, *p < 0,05, **p < 0,01, ***p < 0,001. Pseudo R? er henholdsvis
0,054, 0,084 og 0,080 for de tre modeller.
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0,8, 3,9 og 4,7 procentpoint lavere leringsomkostninger, efterlevelsesomkost-
ninger og samlede administrative omkostninger end i kontrakter, der tildeles
med béde pris og kvalitet som tildelingskriterie — ogsd nir der er kontrolleret
for forskelle i produktkompleksitet. De forudsagte marginer i figur 1 indike-
rer, at virksomheders administrative omkostninger i kombinerede pris-og-kva-
litetskontrakter i gennemsnit er omkring tre gange hojere end ved kontrakter,
som udelukkende tildeles pa laveste pris. Disse resultater indikerer, at offentlige
organisationer kan designe kontrakttildelingsprocedurer pi en made, som mar-
kant reducerer virksomhedernes administrative byrder.

Figur 1: Marginale effekter for den samlede administrative byrde ved at byde pa
offentlige udbud med 95 % konfidensintervaller
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Nar det kommer til virksomheders menneskelige ressourcer, som her méles som
antallet af fuldtidsansatte drsvark, er de fleste koeficienter ikke statistisk signi-
fikante. En mulig fortolkning af dette resultat er, at storre virksomheder med
mere administrativ kapital ogsd har flere gkonomiske ressourcer at investere
— og deraf afledte omkostninger — ved at deltage i udbud. Koefficienterne for
virksomheders tidligere erfaring er kun statistisk signifikante for laeringsom-
kostninger (model 1) med en AME pa minus 0,3 procentpoint pr. yderligere
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kontrakt pa In-skalaen. Endelig er de fleste koefficienter for kontrolvariablerne
ikke signifikante. Der er en tendens til, at virksomheder har lavere administra-
tive omkostninger ved at byde pa opgaver i regioner og hejere omkostninger,
nar ordregiver er et offentligretligt selskab. Endelig indikerer resultaterne i mo-
del 1, at virksomheder har hejere lzringsomkostninger ved at byde pa ramme-
aftaler end pé enkeltstiende kontrakter.

Robusthedscheck

Jeg udforer en rekke robusthedstest og alternative specifikationer. For at teste
for mulige korrelationer mellem fejlleddene for hver virksomheds lerings- og
efterlevelsesomkostninger, karer jeg seemingly unrelated regression (SUR). For
det andet korer jeg mixed effects-modeller for hver athengig variabel med fixed
effects koeflicienter og et random effects intercept specificeret pi produktkode-
niveau for at justere for indlejringen af virksomheder i produktomrader. Disse
alternative modelspecifikationer giver i det store og hele de samme resultater
som hovedanalysen, dog med enkelte vigtige forskelle. I model 1 for lerings-
omkostninger @ndres koeflicienten for tidligere erfaring fra p < 0,05 i fractional
logit regresionen til p = 0,165 i SUR-modellen og p = 0,508 i mixed effects-
modellen. Disse alternative specifikationer indikerer behov for forsigtighed ved
fortolkningen af variablen for tidligere erfaring, som jeg vender tilbage til i dis-
kussionsafsnittet. Derudover @ndres koefhicienten for laveste pris fra p < 0,01 i
den oprindelige analyse til ikkesignifikant (p = 0,118) i mixed effects-modellen.
Resultaterne for de gvrige uafhaengige variable er ens pa tvars af modelspecifi-
kationer.

Begransninger ved studie 1

Resultaterne fra studie 1 indikerer en sammenhzng mellem udbudsprocedurer
og krav og virksomheders administrative byrder, mens resultaterne vedrerende
virksomheders storrelse og menneskelige ressourcer ikke indikerer en klar sam-
menhang. Samlet ser virksomhedernes administrative byrder i studie 1 ud til
primert at variere med de offentlige organisationers administrative design af
indkebsprocesserne. En begrensning er dog, at data fra studie 1 kun dakker
syv brancher, som ikke nedvendigvis er representative for alle brancher, der
byder pa offentlige udbud. En anden begrensning er den lave svarprocent i
studie 1. For at imedega nogle af disse begreensninger designer vi studie 2 for at
inkludere udbud fra et bredere udsnit af brancher, have svarprocenten i spor-
geskemaundersegelsen og supplere med administrative data fra offentlige ud-
budsregistre.
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Studie 2

Studie 2 er bade en bred replikation af studie 1 og en test af yderligere va-
riable, der potentielt kan forklare virksomhedernes administrative byrder i of-
fentlige udbud.’> For at male virksomheders lerings-, efterlevelses- og samlede
administrative omkostninger pé tvers af et bredt udsnit af offentlige kontrakter
samarbejdede jeg med Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen om at overvage den
officielle udbudsdatabase Tenders European Daily (TED) for samtlige danske
udbud i en periode pa fem maneder. Disse kontrakter blev alle udbudt i over-
ensstemmelse med de fzlles EU-udbudsregler, som gzlder for offentlige indkeb
i alle 27 EU-medlemslande over minimumsgranser (sikaldt terskelverdier) pa
henholdsvis € 139.000 for tjenesteydelser og varer og € 5.350.000 for offentlige
anlegsarbejder. Offentlige myndigheder i EU er forpligtet til at offentliggore
kontrakttildelinger i TED-databasen. Dermed inkluderer vi alle brancher, der
byder pa offentlige udbud, eger antallet af besvarelser ved at samarbejde med
de danske konkurrencemyndigheder og inkluderer yderligere relevante variable
relateret bade til kontraktdesign og til en opdeling af specifik og generel lering
fra tidligere offentlige udbud.

I samarbejde med Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen overvigede vi alle
kontrakttildelinger fra danske offentlige myndigheder i en periode pé fem ma-
neder og registrerede alle oplysninger i kontraktmeddelelserne pi alle virksom-
heder, der vandt en kontrakt med den offentlige sektor i denne periode. Dermed
er populationen de virksomheder, som har afgivet bud og vundet et eller flere
offentlige EU-udbud i perioden. Virksomheder, som enten har budt og tabt el-
ler helt fravalgt at byde, er derfor ikke en del af populationen. Oplysningerne
inkluderede virksomhedsnavn, CVR-nummer og kontaktoplysninger pa den
kontraktansvarlige i virksomheden, hvilket gjorde det muligt at distribuere et
sporgeskema til alle virksomheder, der vandt et offentligt udbud i perioden. For
at reducere hukommelsesproblemer distribuerede vi sporgeskemaet til vindende
virksomheder ved udgangen af hver maned, dvs. i alt fem gange.

Vi distribuerede i samarbejde med Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen spor-
geskemaet elektronisk via mail til alle virksomheder, der vandt et offentligt EU-
udbud i perioden. I alt kontaktede vi 2.044 virksomheder og modtog 574 kom-
plette svar pa sporgeskemaet (svarprocent 28,1). Ligesom i studie 1 beregner vi
Cooks distances og flerner outliers med en Cooks D-vardi pa mere end tre. Vi
beriger sporgeskemadata med data indsamlet fra hver officiel kontraktmedde-
lelse i TED-databasen (fx kontraktverdi, udbudsprocedure, kontraktvarighed)
og virksomhedsdata, vi manuelt trekker fra CVR-registret. Efter fjernelse af
observationer med manglende data for en eller flere variable bestar datasattet i
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studie 2 af 491 komplette svar fra danske virksomheder, der har vundet et of-
fentligt udbud under EU’s udbudsregler.

Resultater

Tabel 3 praesenterer regressionsanalysen af virksomheders lerings-, efterle-
velses- og samlede administrative omkostninger i danske offentlige udbud. I
forhold til betydning af kontraktprocedurer, kompleksitet og kontraktudform-
ning er resultaterne i vid udstrakning pa linje med studie 1. Koeflicienterne for
kontraktsterrelse indikerer, at lerings-, efterlevelses- og samlede administrative
omkostninger er betydeligt mindre for storre kontrakter. AME’erne viser, at en
@ndring i In-kontraktsterrelsen med $ 1 million er forbundet med en reduktion
pa henholdsvis 0,5, 0,4 0g 0,9 procentpoint i virksomheders lerings-, efterlevel-
ses- og samlede administrative omkostninger.

Ligesom i studie 1 er koeflicienterne for udbud med laveste pris som tilde-
lingskriterie negative og signifikante. AME’erne indikerer, at kontrakter tildelt
efter laveste pris er forbundet med henholdsvis 0,8 og 1,0 procentpoint lavere
efterlevelses- og samlede administrative omkostninger end kontrakter, hvor
tildelingskriteriet er bedste forhold mellem pris og kvalitet. Koefficienten for
leeringsomkostninger er ikke statistisk signifikant. Marginplottet i figur 2 viser,
at virksomhedernes samlede administrative byrder er omkring dobbelt si hgje,
nar de byder pa kombinerede pris- og kvalitetskontrakter, som ved kontrakter
udbudt efter laveste pris. Disse resultater er i overensstemmelse med studie 1
og indikerer, at offentlige organisationer muligvis kan reducere virksomheders
administrative byrder betydeligt ved at definere kvalitetsfunktionerne for pro-
duktet pé forhind og tildele kontrakten baseret pa laveste pris.

Koefhicienterne for udbudsprocedurer indikerer blandede resultater. Begran-
set udbud ser kun ud til at indebare hejere leringsomkostninger, men ikke
hojere efterlevelses- og samlede administrative omkostninger. Udbud med for-
handling involverer hejere lerings-, efterlevelses- og samlede administrative
omkostninger end proceduren offentligt udbud, hvilket giver mening, fordi
den forhandlede udbudsprocedure bide involverer forhandling og forbedring af
virksomhedernes tilbud, for det endelige tilbud afgives.

Kigger vi dernast pé variablene relateret til virksomhedernes menneskelige
ressourcer og tidligere kontrakterfaring, er koefhcienten for erfaring ikke signi-
fikant i de tre modeller. Selvom vi bruger mere pracise kontraktdata til at male
virksomhedernes erfaring end i studie 1, som var baseret pa spergeskemadata,
ser erfaring fra tidligere kontrakter ikke ud til at have en vasentlig betydning
for virksomhedernes administrative byrder. En mulig forklaring er, at erfaring
fra tidligere kontrakter teoretisk set kan virke i modsatte retninger, fordi virk-
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Tabel 3: Fractional logit regression af virksomheders administrative omkostninger i offentlige udbud (studie 1)

Model 1: Model 2: Model 3:
Leringsomkostninger Efterlevelsesomkostninger ~ Samlede adm. omkostninger
Koefhicient AME Koefhicient AME Koefhicient AME
Uafhengige variable
Kontraktsterrelse (In) -0,661*** -0,49 -0,451%* -0,41 -0,563*** -0,91
(0,046) (0,046) (0,042)
Tildelingskriterie (laveste pris) -0,241 -0,18 -0,946*** -0,81 -0,638*** -1,00
(0,215) (0,201) (0,180)
Udbudsprocedure (ref. offentligt udbud)
Begrenset udbud 0,310* 0,24 -0,065 -0,06 0,107 0,17
(0,126) (0,110) (0,106)
Udbud med forhandling 0,894*** 0,92 0,566* 0,66 0,731** 1,56
(0,228) (0,325) (0,282)
Virksomhedsstr. (ref. 1-9 medarbejdere)
10-19 medarbejdere 0,694*** 0,65 0,219 0,22 0,474* 0,90
(0,184) (0,226) (0,186)
20-49 medarbejdere 0,370* 0,30 0,159 0,16 0,257 0,44
(0,180) (0,204) (0,173)
50-99 medarbejdere 0,089 0,06 -0,068 -0,06 0,000 0,00
0,257) (0,217) (0,226)
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404

100-199 medarbejdere

200-499 medarbejdere

+500 medarbejdere

Tidligere udbudserfaring (In)

Kontrolvariable
Myndighedstype (ref. kommune)
Region

Staten

Offentligt selskab

Kontrakttype (ref. alm. kontrakt)

Antal tilbudsgivere

-0,094
(0,305)
0,340
(0,252)
-0,220
(0,222)
0,054
(0,161)

0,298
(0,283)
-0,532"
(0,272)
-0,133
(0,181)

0,052
(0,013)
-0,048***
(0,013)

-0,06

0,27

-0,13

0,04

0,27

-0,33

-0,10

0,04

-0,04

-0,405
(0,315)
0,218
(0,213)
-0,056
(0,271)
0,165
(0,123)

0,027
(0,240)
-0,453
(0,330)
-0,180
0,219)

0,183
(0,015)
-0,064***
(0,015)

-0,31

0,22

0,05

0,15

0,03

-0,37

-0,17

0,17

-0,06

-0,236
(0,288)
0,308
(0,196)
-0,089
(0,246)
0,142
(0,130)

0,116
(0,239)
-0,492"
(0,267)
-0,146
(0,168)

0,132
(0,014)
-0,058"**
(0,014)

-0,32

0,54

-0,13

0,21

-0,69

-0,24

0,21

-0,09
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Produkttype (ref. anlegsarbejder)

Tjenesteydelseskontrakter 0,960*** 0,55 0,198 0,18 0,522** 0,76
(0,215) (0,199) (0,173)
Varekontrakter 0,785* 0,41 -0,062 -0,05 0,286 0,37
(0,323) (0,225) (0,225)
Kontraktlengde (#méneder) -0,002 -0,00 0,003 0,00 0,002 0,00
(0,0006) (0,005) (0,005)
Konstant 4,020%** 2,313** 4,043%**
0,771) (0,850) 0,697)
N 491 491 491
Chi? 50624,26 6110,84 3629747
P for modellen 0,000 0,000 0,000
N grupper 40 40 40

Robuste standardfejl i parenteser, grupperet pa 40 produktkoder. Fraktionelle logit-regression koefficienter. AMFE’er er de diskrete pro-
centpointendringer fra basisniveauet for hver uathengig og kontrolvariabel. +p < 0,10, *p < 0,05, **p < 0,01, ***p < 0,001. Pseudo R? er

hhv. 0,169, 0,085 og 0,133 for de tre modeller.



somheder med mere erfaring fx kan have ansat flere medarbejdere til at styre
kontrakterne og har mere erfaring med, hvilke investeringer i tid og ressourcer,
der kan forhgje chancerne for at vinde udbuddet og efterfolgende skabe verdi
i kontraktrelationen.

Figur 2: Marginale effekter for den samlede administrative byrde ved at byde pa
offentlige udbud med 95 % konfidensintervaller
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Ligesom i studie 1 er de fleste koefficienter for virksomhedsstorrelse ikke stati-
stisk signifikante. I modsatning til studie 1 er der dog en tendens til hojere ad-
ministrative omkostninger for virksomheder med 10-19 og 20-49 medarbejdere
sammenlignet med virksomheder med 1-9 medarbejdere, som er referencekate-
gorien. En potentiel fortolkning af dette resultat er, at smé virksomheder med
1-9 medarbejdere maske byder pa mere afgreensede kontrakter, hvilket gor det
muligt for dem at specialisere sig i specifikke segmenter af en branche (fx ved at
selge fa typer af I'T- eller managementkonsulentydelser).

Koefhcienterne for tjenesteydelses- og varekontrakter er — med en enkelt
undtagelse — positive, men kun statistisk signifikante i nogle af modellerne.
Koefficienterne for servicekontrakter indikerer, at virksomheder har hejere le-
rings- og samlede administrative omkostninger i udbud af tjenesteydelseskon-
trakter end i udbud af offentlige anlaegskontrakter. Virksomheder oplever ogsa
hejere leringsomkostninger i varekontrakter, men ikke hgjere efterlevelsesom-

406



kostninger og samlede administrative omkostninger. De marginale effekter for
produkttype (se figur 2) indikerer, at virksomhedernes administrative byrder er
cirka en halv gang hgjere for tjenesteydelseskontrakter og cirka en tredjedel ho-
jere for varekontrakter end for anlegskontrakter — ogsd nir der er kontrolleret
for kontraktsterrelse og andre variable i analysen.

En raekke af koeflicienterne for de gvrige kontrolvariable er statistisk signi-
fikante. Der er en tendens til, at virksomheder har lavere administrative om-
kostninger i statslige udbud, hvilket er forskelligt fra studie 1, der antydede, at
regionale udbud involverer lavere omkostninger for virksomhederne. Variablen
for kontrakttype er ikke signifikant i modellerne. Endelig er koeflicienten for
antal tilbudsgivere statistisk signifikant og negativ i alle tre modeller, hvilket
indikerer, at virksomheder oplever lavere lerings-, efterlevelses- og samlede ad-
ministrative omkostninger i udbud med mange konkurrenter, selv nir der tages
hejde for den anvendte udbudsprocedure.

Robusthedscheck

Ligesom i studie 1 udferer vi en rekke robusthedscheck. For det forste korer
vi SUR-modeller for at kontrollere for mulige korrelationer mellem fejlleddene.
For det andet korer vi mixed effects-modeller for hver afhangig variabel. Disse
alternative modelspecifikationer producerer i vid udstrekning lignende resulta-
ter, dog med enkelte forskelle. I modstning til hovedanalysen er koefficienten
for tidligere erfaring statistisk signifikant i mixed effects-modellen i model 1 for
lzeringsomkostninger og i model 3 for de samlede administrative omkostninger.
Disse alternative specifikationer indikerer behovet for forsigtighed ved fortolk-
ning af variablen for tidligere erfaring. Ud over dette er forskellene primeert re-
lateret til kontrolvariablen antal tilbudsgivere, som ikke er signifikant i model-
lerne for efterlevelsesomkostninger og samlede administrative omkostninger i
SUR- og mixed effects-modellen. SUR-modellen for efterlevelsesomkostninger
adskiller sig ogsd vedrerende variablen offentlig myndighed, hvor efterlevel-
sesomkostningerne for offentlige selskaber er vasentligt lavere end i fractional
logit-modellen. Resultaterne for de ovrige uathangige variable er ens pé tvers
af modelspecifikationer.

Diskussion og konklusion

Denne artikel bidrager til litteraturen om administrative byrder ved at fokusere
pa virksomheders lerings- og efterlevelsesomkostninger ved at byde pa offent-
lige udbud. Ved at fokusere pa danske virksomheders omkostninger udvider
artiklen forskningen i administrative byrder fra interaktioner mellem borgere
og staten til ogsa at omfatte interaktioner mellem virksomheder og staten. Ar-
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tiklen bidrager til litteraturen om administrative byrder ved at konceptuali-
sere byrder i offentlige udbud som et resultat dels af administrative procedurer
og beslutninger truffet i de offentlige forvaltninger, dels af virksomhedernes
menneskelige ressourcer og erfaring. De empiriske resultater indikerer, at de
administrative beslutninger og procedurer for tildeling af offentlige kontrakter
(hypotese 1 og 2) iser bidrager til at forklare virksomhedernes lerings-, efter-
levelses- og samlede administrative omkostninger, hvorimod virksomhedernes
menneskelige ressourcer og tidligere erfaring med offentlige udbud (hypotese 3
og 4) har ingen eller kun relativt begrenset betydning for byrdernes storrelse.

Dansk og international forvaltningslitteratur har primeart fokuseret pd admi-
nistrative byrder som resultatet af bevidste politiske og administrative beslut-
ninger, mens fa nyere studier har fokuseret pa administrativ kapital og men-
neskelige ressourcer i megdet med staten (fx Masood og Nisar, 2020; Déring,
2021; Déring og Madsen, 2022). Denne artikel bidrager til at bygge bro mellem
et fokus pd regler og procedurer og et fokus pa ressourcer hos borgere og orga-
nisationer.

Selvom resultaterne i bade studie 1 og 2 indikerer, at virksomheders admini-
strative byrder primart athenger af de udbudsprocedurer og -kriterier, som of-
fentlige ordregivere fastsztter, kan der vare flere gode grunde til at overveje, om
omkostningerne skaber vardi for ordregivere og virksomheder. For eksempel
kunne mindre kontrakter potentielt dbne markedet for flere sma og mellemstore
virksomheder og dermed bidrage til bredere vardier og formél i offentlige ud-
bud (Cullen, 2012). Ligesom transaktionsomkostningsekonomi (Coase, 1937;
Williamson, 1996) fokuserer pé relative fordele og omkostninger ved forskellige
styringsformer, kan hejere administrative byrder forsvares, sifremt de bidra-
ger til effektivitet eller andre vardier for ordregivere, virksomheder eller begge.
Administrative byrder skal derfor vurderes i forhold til andre mél og verdier i
den offentlige sektor, sdsom lige adgang til offentlige kontrakter for bade sma
og store virksomheder eller betydningen for prisen og/eller kvaliteten af de ind-
kebte varer og serviceydelser.

Studiets resultater rejser ogsé en vigtig diskussion om fordelingen af admini-
strative byrder mellem offentlige ordregivere og private virksomheder, der byder
pa offentlige udbud. Herd et al. (2013) har diskuteret muligheden for at flytte
administrative byrder fra borgere til staten gennem aktive administrative be-
slutninger. Resultaterne af dette studie indikerer, at offentlige organisationer
tilsvarende kan flytte (dele af) de administrative byrder fra virksomheder til
staten ved at investere ressourcer selv, fx ved at beskrive produkter bedre pa
forhand inden annoncering af udbud og tildele kontrakten i et udbud baseret
pa laveste pris. Sidanne tiltag ser ud til at kunne spare virksomhederne omkost-
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ninger ved at reducere de administrative byrder, det krever at vinde offentlige
kontrakter. Foruden at hjzlpe virksomheder som kan have vanskeligt ved at
deltage i offentlige udbud (Fernandez, Malatesta og Smith, 2013), kan sddanne
tiltag potentielt ogsa resultere i lavere priser for de offentlige ordregivere, fordi
virksomhederne har lavere omkostninger ved at vinde kontrakten og dermed
kan tilbyde en mere attraktiv pris i udbudsprocessen.

Administrative byrder i udbud rummer vigtige indsigter for offentlige orga-
nisationer. Offentlige ordregivere kan anvende studiets resultater til at reducere
byrder og forbedre samspillet mellem virksomheder og staten. De kan fx forsege
at reducere virksomhedernes efterlevelsesomkostninger ved at anvende standar-
diserede skabeloner for, hvordan virksomheder skriver og indsender tilbud. Til-
svarende kan leringsomkostninger sandsynligvis reduceres ved, at ordregivere
anvender standardiserede produktbeskrivelser for de samme produkter, hvilket
nedbringer den tid, virksomhederne bruger pa at lzse og forstd ordregivers krav.
En anden made at reducere virksomhedernes efterlevelsesomkostninger er at
forenkle udbudsprocedurerne, iser for sma kontrakter, hvor denne artikel indi-
kerer, at virksomhedernes administrative byrder er relativt storst.

En central diskussion i litteraturen om transaktionsomkostninger er, om den
offentlige sektor selv skal varetage produktionen, nir problemer med mélbarhed
og aktivspecificitet bliver omfattende (Brown og Potoski, 2003; Levin og Tade-
lis, 2010). Hvis ordregiver, tilbudsgiver eller begge oplever hgje administrative
byrder i udbud af offentlige opgaver, kan det vare relevant at overveje, om opga-
ven egner sig til udbud eller kan lgses mere effektivt af organisationen selv. Her
er det imidlertid centralt at veere opmerksom pa, at administrative omkostnin-
ger ogsa opstér i den offentlige sektors egenproduktion. Heri ligger en bredere
indsigt for litteraturen om administrative byrder: at en regel eller procedure kan
skabe omkostninger for borgere eller organisationer, men at der ogsa kan vare
omkostninger forbundet med fraveret af reglen. Eksempelvis kan omfattende
krav til dokumentation i forbindelse med udbetaling af offentlige midler fore
til lavere omkostninger til efterfolgende opfelgning og kontrol, ligesom inve-
stering af administrative omkostninger i udbudsfasen kan forbedre aftalen (fx
ved brug af udbud med forhandling) og potentielt fore til lavere omkostninger
eller bedre kvalitet i kontraktfasen (Dyer and Chu, 2002; Petersen et al., 2019).
Ved at fokusere pa administrative byrder kan offentlige organisationer forsege
at forstd, hvordan politiske beslutninger og administrative procedurer pavirker
disse omkostninger, iser fordi en del af dem forventeligt betales af ordregiverne
selv i form af hgjere priser pa varer og tjenesteydelser, nir virksomhederne skal
dakke deres omkostninger i efterfolgende kontraketer.
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Artiklen har ogsd en rzkke begrensninger. En af de vigtigste er manglen
pa maling af de psykologiske omkostninger ved at deltage i offentlige udbud,
som kan vare vanskeligere at male i organisationer end i individers moder med
staten, da de ofte er fordelt pA mange ansatte og ledere. Fremtidig forskning ber
forsoge at lpse disse teoretiske og empiriske udfordringer for at opnd et validt
mal for psykologiske omkostninger i virksomheder og andre organisationer,
som interagerer med staten. Desuden kunne fremtidig forskning udvide artik-
lens indsigter ved at belyse andre omrider og aktiviteter, hvor virksomheder
interagerer med offentlige myndigheder, sisom nar de anseger om tilladelser el-
ler autorisationer fra staten eller klager over tildelinger af bevillinger, tilladelser
og kontrakter. Sluttelig kan studiet udvides med undersegelser af de oplevede
(og forestillede) administrative byrder blandt virksomheder, som har fravalgt at
byde pa offentlige udbud pa grund af de administrative byrder, der kan vere
forbundet hermed. Sadanne analyser vil bidrage med policyrelevante indsigter
om tilretteleggelsen af de offentlige udbudsprocesser samt danske og EU-lovgi-
veres muligheder for at forenkle udbudsreglerne for at tiltreekke virksomheder,
som i dag fravalger at byde pa offentlige kontrakter.

Finansiering
Dataindsamlingen i studie 1 er delvist finansieret af Konkurrence- og Forbru-

gerstyrelsen. Artiklen er skrevet med forskningstid stottet af Danmark Frie
Forskningsfond (bevillingsnummer 9061-00020B).

Noter

1. Afsnittet bygger pa Petersen, Hansen og Houlberg (2024: 190-194) og er udbyg-
get med en prasentation af virksomheders psykologiske omkostninger i offentlige
udbud.

2. Forfatteren takker medforfatterne pa to tidligere studier af virksomheders transak-
tionsomkostninger og administrative byrder i offentlige udbudsprocesser: Anders
Ryom Villadsen, Jesper Rosenberg Hansen og Kurt Houlberg. De tidligere studier,
som denne artikel bygger p4, kan leses i deres fulde leengde her: Hansen, Petersen,
Villadsen og Houlberg (2017) og Petersen, Hansen og Houlberg (2024).

3. Studie 2 bygger pa en overszttelse og gennemskrivning af Petersen, Hansen og
Houlberg (2024: 194-201).
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