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1. INDLEDNING OG FORMÅL 
 
Intern Revision har undersøgt forvaltningernes køb af eksterne konsulent- 
og advokatydelser i 2018.   
 
Formålet med undersøgelsen er at vurdere, hvorvidt forvaltningernes køb 
af eksterne konsulent- og advokatydelser i 2018 er foretaget i overensstem-
melse med gældende regler og retningslinjer, der foreligger både for 
kommunen og i de enkelte forvaltninger. Gennemgangen omfatter Kø-
benhavns Kommunes Indkøbspolitik og den regnskabsmæssige doku-
mentation af indkøb, samt eventuelle delegations- og beslutningsproces-
ser i forvaltningerne som understøtter en effektiv brug af eksterne konsu-
lenter og advokater.  
 
 
Afgrænsning  
Revisionen er afgrænset til køb af ydelser, som fremgår af regnskab 2018, 
og vi har fokuseret på juridisk bistand, managementkonsulenter og it-kon-
sulenter.  
 
Revisionen er udført ved stikprøver, og for hver forvaltning er der udtaget 
3 fakturaer på over 100.000 kr., som er bogført i 2018. De opgaver/kontrak-
ter, som fakturaerne vedrører, kan strække sig over flere år, kan være afreg-
net over flere fakturaer, og de konkrete aftaler vedr. de udtagne fakturaer 
kan være indgået før 2018.      
 
 
Rapportering 
Forvaltningernes behandling af rapporter herunder fremlæggelse for stå-
ende udvalg og Økonomiudvalget følger den af Økonomiudvalget beslut-
tede rapporteringspraksis. 
 
Rapporten forelægges for Revisionsudvalget.  
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2. LEDELSESRESUME 
 
Reglerne for forvaltningernes indkøb af eksterne konsulent- og advokat-
ydelser fremgår dels af Udbudsloven, dels af retningslinjer i Københavns 
Kommunes Kasse- og regnskabsregulativ, herunder Indkøbspolitik og Ind-
købscirkulære.  
 
Jævnfør kommunens Indkøbspolitik skal alle indkøb så vidt muligt foreta-
ges på gældende rammeaftaler. Indkøbspolitikken skal medvirke til at sikre 
overholdelse af gældende lovgivning, samt sikre at de politiske mål for ind-
køb i Københavns Kommune efterleves.  
 
Vores gennemgang har vist, at rammeaftaler kun er benyttet i 10 ud af 21 
indkøb (sager).  I de 11 sager,  hvor rammeaftaler ikke er benyttet, er der 2 
sager, hvor prisen på opgaven overstiger tærskelværdien for udbud, uden 
at der er foretaget udbud. I de resterende 9 sager foreligger mere eller 
mindre mangelfuld dokumentation for, at indkøb er sket bedst og billigst. 
 
I 6 sager forelå der desuden ikke en skriftlig og underskrevet aftale, der in-
deholdt en specifikation af opgavens indhold, som gjorde det muligt at 
følge op på aftalen.  

 
Vi har samtidig opgjort, at 

 under 35% af kommunens samlede indkøb af ekstern advokatbi-
stand i 2018 er sket på den gældende rammeaftale vedr. juridisk bi-
stand 

 kun ca. 50% af kommunens samlede indkøb af ekstern konsulent-
bistand i 2018 er sket på gældende og obligatoriske SKI-rammeaf-
taler.  

 
Der foreligger p.t. ikke særlige retningslinjer fælles for Københavns Kom-
mune, som skal sikre en effektiv brug af eksterne konsulenter og advokater. 
Staten og regionerne har på anbefaling af Rigsrevisionen indført sådanne 
retningslinjer.  
 
Der henvises i øvrigt til afsnit 3-8, hvor observationer samt konklusioner og 
anbefalinger er uddybet. 
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3. KONKLUSION 
Vores gennemgang har givet anledning til følgende:  
 

Forvaltning ØKF Revisionsområde Køb af konsulent- og advokatydelser 

V
æ

sen
tlig

-
h

ed
sn

iveau
 

Reference 
 
5, 6 og 8 Revisionsemne Design af regler og retningslinjer 

Observationer 

 
Regler og retningslinjer for indkøb 
I tillæg til Udbudsloven, som fastlægger beløbsgrænser for hhv. udbud og 
indkøb på markedsmæssige vilkår, samt de almene forvaltningsretlige prin-
cipper, som bl.a. indebærer økonomisk forsvarlig forvaltning, har Københavns 
Kommune vedtaget en Indkøbspolitik og et sæt interne retningslinjer, som 
fremgår af Forretningscirkulære Indkøb.  
 
Ifølge kommunens Indkøbspolitik gælder et indkøbshierarki, hvor forvaltnin-
gerne i forbindelse med indkøb af ekstern bistand så vidt muligt har pligt til at 
benytte gældende rammeaftaler.  
 
I forhold til indkøb af konsulent- og advokatbistand gælder primært følgende 
rammeaftaler: 

 Fælles centrale obligatoriske aftaler vedr. managementkonsulenter 
(17.11 og 17.13) og it-konsulenter (02.15 og 02.17) 

 Kommunens centrale obligatoriske aftale vedr. juridisk bistand 
 
Fra og med 2018 har det været muligt at indsende en fritekstordre til CFI i 
Kvantum Indkøb.  Derved sikres det, at CFI inddrages i vurderingen af, om 
gældende rammeaftaler dækker det konkrete behov, og i beslutningen om 
evt. at afvige fra indkøbshierarkiet.  
 
Denne proces sikrer endvidere, at CFI opsamler viden i forhold til områder, 
hvor kommunen ikke er tilstrækkeligt aftaledækket og således identificerer 
nye indsatsområder i CFI.  
  
Rammeaftalen vedr. juridisk bistand  
Vi har i forbindelse med vores undersøgelse observeret, at oplysninger om-
kring priser og CV’er er uaktuelle og mangelfulde.  
 
Tildelingsmetoden, hvor man ud fra leverandørernes CV’er skal tildele opga-
ven til en af de to leverandører, virker uhensigtsmæssig og kræver desuden 
en vedligeholdelsesindsats i CFI. I praksis er det formentlig vanskeligt at fore-
tage tildeling alene på baggrund af CV’er.  
 
Det fremgår af vejledningen til aftalen, af rammeaftalen ikke dækker it-ud-
budsret og enterpriseret, men kan indkøbes hos leverandørerne, i det tilfælde 
deres medarbejdere besidder de rette kompetencer. CFI oplyser, at aftalele-
verandørerne har kompetencer vedr. it-udbudsret og konkret benyttes af KS 
til dette formål.  
 
Fra flere forvaltningers side er det oplyst, at man var i tvivl om, hvorvidt ram-
meaftalen dækker retssager, idet retssager er undtaget fra Udbudsloven.  
 
Rammeaftaler vedr. management- og it-konsulenter 
Ved indkøb via SKI-aftaler genereres som led i tildelingsprocessen den nød-
vendige dokumentation for tildelingen, for den konkrete aftales indhold, og 
for at aftalen er benyttet. 
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Forretningsgange for effektiv brug af eksterne konsulenter og advokater 
Staten og regionerne har foranlediget af anbefalinger fra Rigsrevisionen ind-
ført særlige retningslinjer for brug af ekstern bistand.  
 
Der foreligger ikke særlige regler og retningslinjer vedrørende brug af eks-
terne konsulenter og advokater gældende for hele KK.  
 
Ved udgangen af 2019 havde TMF, BUF og KFF indført forvaltningsspecifikke 
forretningsgange, som primært omhandler ledelsesinddragelse og inddra-
gelse af indkøbsjuridiske kompetencer i forbindelse med køb af konsulent- og 
advokatydelser. 
 

Konklusion og 
anbefaling 

 
Generelt vurderes kommunens regler og retningslinjer som hensigtsmæs-
sige og betryggende. Såfremt kommunens regler og retningslinjer efterleves, 
er den enkelte indkøber compliant i forhold til interne regler for indkøb og 
gældende lovgivning både i forhold til udbudsregler og regnskabsregler.   
 
Vi finder dog, at gældende regler og retningslinjer for indkøb med fordel kan 
suppleres med retningslinjer, som understøtter en mere effektiv anvendelse 
af eksterne konsulenter og advokater, sådan som det er sket i staten og i regio-
nerne.  
 
Vi anbefaler,  

 at CFI løbende opdaterer priser på de aftaler, der er indgået af kom-
munen 

 at vejledningen omkring juridisk bistand strammes op og tydeliggø-
res med henblik på at tage højde for ovenstående observationer 

 at der med afsæt i Rigsrevisionens og DI´s paradigmer for det offentli-
ges brug af konsulenter vedtages et regelsæt for brug af konsulent- 
og advokatbistand i KK 

 
Vi har drøftet vejledningen om indkøb af juridisk bistand med CFI, som er 
enige i, at der er behov for, at vejledningen til rammeaftale for juridisk bistand 
tydeliggøres og strammes op.  

 
Det er desuden vores opfattelse, at der skal foreligge skriftlige og under-
skrevne aftaler om de konkrete konsulent- og advokatopgaver, enten i form af 
en kontrakt eller et accepteret tilbud, hvor det klart skal fremgå, hvilke opga-
ver der er omfattet. For indkøb af advokater skal den skriftlige aftale om den 
konkrete opgave supplere de generelle bestemmelser i kommunens ramme-
aftale om juridisk bistand. Der kan anvendes et proportionalitetsprincip, som 
indebærer, at der skal være et rimeligt forhold mellem aftaledokumentatio-
nen og opgavens forventede omfang.  
 

Forvaltningens  
iværksatte til-
tag 
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Forvaltning Alle Revisionsområde Køb af konsulent og advokatydelser 

V
æ

sen
tlig

-
h

ed
sn

iveau
 

Reference 
 
7 Revisionsemne Stikprøvekontrol af regelefterlevelse 

Observationer 

 
I relation til efterlevelse af retningslinjer og indkøbsaftaler har vi observeret, 

 at 11 ud af 21 udtrukne fakturaer vedrørte indkøb uden for kommu-
nens fælles eller forvaltningsspecifikke rammeaftaler   

o at der i 2 konkrete sager er konstateret manglende overhol-
delse af Udbudsloven, idet der ikke er foretaget udbud af ind-
køb over tærskelværdien, og at der i de øvrige 9 sager er 
mere eller mindre mangelfuld dokumentation for, at indkøb 
er sket bedst og billigst 

 at de to leverandører på kommunens rammeaftale for juridisk bistand 
står for under 35% af det samlede indkøb af advokatydelser 

 at kun ca. 50% af kommunens samlede indkøb af konsulentydelser 
sker på gældende og  obligatoriske SKI-aftaler 

 at der i 6 sager ikke forelå skriftlig dokumentation for indgåede afta-
ler, der indeholdt en specifikation af opgavens indhold, som gjorde 
det muligt at følge op på aftalen. 

 

 

Konklusion og 
anbefaling 

 
Det henstilles, at ledelsen i forvaltningerne skærper tilsynet med, at kommu-
nens regler for indkøb efterleves, og med at forvaltningerne i forbindelse med 
indkøb af konsulent- og advokatydelser anvender de indgåede rammeaftaler. 
En efterlevelse af kommunens regler sikrer, at gældende lovgivning efterle-
ves, og minimerer risikoen for at kommunen ikke handler økonomisk forsvar-
ligt, samt sikrer at de politisk vedtagne mål i forbindelse med kommunens 
indkøb opnås.  
 
I tilfælde af at der er tvivl om, hvorvidt gældende rammeaftaler dækker det 
konkrete behov, henstilles det endvidere, at der enten benyttes fritekstordre i 
Kvantum Indkøb, eller at CFI kontaktes. Herved inddrages CFI i vurderingen 
af, om gældende rammeaftaler er dækkende. Denne proces sikrer samtidig, at 
CFI opsamler viden i forhold til områder, hvor kommunen ikke er tilstrække-
ligt aftaledækket, og identificerer således nye indsatsområder i CFI. Såfremt 
kommunen ikke er aftaledækket i tilstrækkelig grad, bør Økonomiforvaltnin-
gen sikre dette. 
 
CFI vil i løbet af kort tid implementere funktionalitet i Kvantum Indkøb, som vil 
gøre det muligt at foretage indkøb af juridisk bistand som katalogindkøb. Her-
ved sikres dokumentation for, at rammeaftalen er benyttet, samt hvem den 
konkrete aftale er indgået af, og det giver samtidig mulighed for at dokumen-
tere indholdet af den konkrete aftale.   
 

Forvaltningens  
iværksatte til-
tag 
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4. FORVALTNINGENS TILTAG 
 
Rapportens konklusion er drøftet med [ledelsen i forvaltning], der er enig 
i indholdet af rapporten, og har tilsluttet sig IR risikovurderinger i tilknyt-
ning hertil. På dette grundlag har forvaltningen formuleret en række tiltag, 
som det fremgår ovenfor i afsnit 3.  
 
Vi vurderer, at de anførte tiltag [i et vist omfang / i mindre grad] vil redu-
cere de identificerede risici.  
 
Forvaltningens ansvarlige for implementering er …..  
Tidsfrist for afslutning af implementering er: ……. 
 
 

5. REGLER OG RETNINGSLINJER  FOR INDKØB 
 
Grundlaget for køb af ekstern bistand, herunder konsulent- og advokat-
ydelser, fremgår dels af Udbudsloven, dels af retningslinjer i kommunens 
Kasse- og regnskabsregulativ, herunder Udbudspolitik, Indkøbspolitik og 
Indkøbscirkulære.  
 

5.1. Gældende lovgivning 

Ifølge Udbudsloven skal der ske EU-udbud af det offentliges indkøb af tje-
nesteydelser, hvis købet overstiger tærskelværdien, som i 2018 var 1,645 
mio. kr.    
 
Indkøb under tærskelværdien, hvor der ikke er klar grænseoverskridende 
interesse, men som overstiger 500.000 kr., skal ifølge Udbudsloven og til-
budsloven ske på markedsmæssige vilkår. Dette kan ske ved  

 at der gennemføres en markedsafdækning og på den baggrund 
indhentes et tilbud 

 at der indhentes to eller flere tilbud 
 at der sker annoncering på kommunens hjemmeside eller på ud-

bud.dk 
 
I tilfælde af at opgaver ligger under tærskelværdien, men der er klar græn-
seoverskridende interesse i at byde ind på opgaven, skal der sikres en of-
fentlighed omkring kontrakten, som gør det muligt for en virksomhed i en 
anden medlemsstat at byde på den. Dette vil dog formentlig sjældent være 
tilfældet for den type af bistand, som denne rapport omhandler.  
 
Udbudsloven og tilbudsloven gælder ikke indkøb under 500.000 kr., men 
de forvaltningsretlige principper gælder for alle indkøb, herunder kravet 
om forsvarlig økonomisk forvaltning, forbuddet mod varetagelse af private 
hensyn, samt ligebehandlingsprincippet. Ifølge princippet om forsvarlig 
økonomisk forvaltning har kommunen en forpligtelse til at sikre sig, at den 
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virksomhed, som får kontrakten, kan levere på den billigste og bedste 
måde. I forlængelse af dette vil der ofte opstå et behov for, at kommunen 
foretager en afsøgning af markedet inden gennemførelse af et indkøb.  
 
For juridiske tjenesteydelser gælder særlige regler. Ifølge Udbudslovens 
§21 er bistand til retssager, eller rådgivning vedr. forberedelse af sandsyn-
lige retssager undtaget fra udbudspligt. Øvrige juridiske tjenesteydelser er 
omfattet af det såkaldte light-regime, hvor der gælder en højere tærskel-
værdi på 5,592 mio. kr., og hvor der gælder mere lempelige regler for ud-
bud, hvis opgaven er over tærskelværdien.  
 
Forud for indkøb skal det vurderes, om indkøbsprisen må forventes at over-
stige den relevante tærskelværdi. Det er ikke tilladt at opsplitte opgaven i 
delopgaver med henblik på at holde sig under tærskelværdien. Man skal 
desuden være opmærksom på, at opgaver i hele kommunen betragtes 
som en del af samme indkøb, hvis der er tale om en indholdsmæssig eller 
tidsmæssig sammenhæng mellem opgaverne. Selvom den konkrete op-
gave i den enkelte enhed eller forvaltning ligger under tærskelværdien, kan 
der være lignende opgaver i en anden forvaltning, hvilket kan medføre, at 
værdien af indkøbet overstiger tærskelværdien, og at indkøbet skal udby-
des. Ved at benytte rammeaftaler på Kvantum Indkøb, sikres det, at ud-
budsreglerne er overholdt.  
 

5.2. Kommunens regler 
Det skal understreges, at kommunens interne retningslinjer ikke blot er en 
udmøntning af gældende lovgivning, men at kommunen har mulighed for 
at indføre sine egne interne retningslinjer, som kan være mere vidtgående 
end lovgivningen.  
 
Der er vedtaget en Indkøbspolitik og et sæt interne retningslinjer, som 
fremgår af Forretningscirkulære Indkøb. Den gældende indkøbspolitik for 
2018 er efterfølgende blevet afløst af en ny indkøbspolitik, som gælder for 
2019-2022.  
 
Indkøbspolitikken for 2014-2018 skulle – ud over overholdelse af gældende 
lovgivning – sikre følgende politiske og administrative mål: 

 Effektive indkøb, bl.a. gennem benyttelse af kommunens indkøbs-
volumen til at opnå gunstige priser 

 Brugervenlighed  
 Samfundsansvar og miljø 
 Bidrag til vækst og jobskabelse 
 Bidrag til innovation og vækst 

 
Ifølge kommunens Indkøbspolitik for 2014-2018 gælder et indkøbshierarki, 
hvor forvaltningerne har pligt til at benytte fælles obligatoriske indkøbsaf-
taler og kun kan afvige dette, hvis der ikke findes en indkøbsaftale, som kan 
anvendes til den konkrete opgave. 
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I forhold til indkøb af konsulent- og advokatbistand gælder primært føl-
gende aftaler, som fremgår af Kvantum Indkøb: 

 Fælles obligatoriske SKI-aftaler vedr. managementkonsulenter 
(17.11 og 17.13) og it-konsulenter (02.15 og 02.17) 

 Kommunens fælles obligatoriske aftale vedr. juridisk bistand 
 
Desuden gælder en række fælles aftaler vedr. rekruttering og kommunika-
tion, samt rammeaftaler indgået af forvaltningerne på vegne af kommunen 
eller på vegne af forvaltningen.  
 
De eksisterende aftaler dækker hovedparten af behovet for ekstern konsu-
lent- og advokatbistand, men der kan opstå behov, som ikke er dækket af 
aftaler. Fra og med 2018 har det været muligt at indsende en fritekstordre 
til CFI i Kvantum Indkøb.  Derved sikres det, at CFI inddrages i vurderingen 
af, om gældende rammeaftaler dækker det konkrete behov, og i beslutnin-
gen om evt. at afvige fra indkøbshierarkiet. Denne proces sikrer endvidere, 
at CFI opsamler viden i forhold til områder, hvor kommunen ikke er til-
strækkeligt aftaledækket, og identificerer således nye indsatsområder i CFI.  
  

5.2.1. Rammeaftalen vedr. juridisk bistand 
Rammeaftalen vedr. juridisk bistand er indgået med to advokatfirmaer. Af 
vejledning til aftalen i Kvantum Indkøb fremgår, hvordan aftalen skal be-
nyttes. 
 
Det fremgår af vejledningen, at man forud for indgåelse af aftale med en af 
de to leverandører på aftalen skal anvende leverandørernes CV’er til at ud-
vælge den relevante leverandør og dermed tildele opgaven til den ene le-
verandør, samt at der skal udarbejdes en kort begrundelse for tildelingen. 
 
Det fremgår endvidere, at aftaleleverandørerne skal benyttes, såfremt det 
konkrete behov er dækket, men at det er muligt at foretage indkøb uden for 
aftalen, hvis det ikke er tilfældet, hvilket i så fald bør begrundes kort i et no-
tat, inden aftales med andre leverandører indgås.  
 
Det nævnes eksplicit, at it-udbudsret og entrepriseret er undtaget fra afta-
leområdet, men kan indkøbes på aftalen, såfremt de rette kompetencer er 
til rådighed hos leverandøren. 
 
Vejledningen indeholder ikke et krav om, at der skal indgås en skriftlig af-
tale med leverandøren om den konkrete opgave, som henviser til ramme-
aftalen. Dermed er der risiko for, at det ikke kan dokumenteres, at ramme-
aftalen er gældende i den konkrete opgave. CFI har dog oplyst, at de to le-
verandører vil behandle alle henvendelser fra Københavns Kommune som 
en del af rammeaftalen, og at der ikke er behov for yderligere dokumenta-
tion af, at priser og andre vilkår i rammeaftalen er gældende i de konkrete 
aftaler.  
 

5.2.2. Rammeaftaler vedr. management- og it-konsulenter 
Indkøb af konsulentydelser skal primært ske via SKI-aftalerne 02.15 og 
02.17 (it-konsulenter), samt 17.11 og 17.13 (managementkonsulenter), 
som dækker en bred vifte af leverandører.  
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Ved indkøb via SKI-aftaler følges SKI’s proces for tildeling, som bl.a. inde-
bærer, at der udarbejdes dokumentation for tildelingen, for den konkrete 
aftales indhold, og for at aftalen er benyttet og udbudspligten dermed er 
løftet.  
 
Desuden findes aftaler vedr. rekrutteringsbistand, kommunikationsydelser 
mm., samt andre rammeaftaler gældende for hele kommunen eller speci-
fikke forvaltninger, som ikke er vurderet nærmere her.  
 
 

6. GÆLDENDE REGLER OG RETNINGSLINJER FOR BOGFØ-
RING 
 
Regler for bogføring i kommunerne fremgår dels af Budget- og regnskabs-
system for kommuner, som er udarbejdet i henhold til Bekendtgørelse om 
kommunernes budget- og regnskabsvæsen, revision m.v., dels af retnings-
linjer i kommunens Kasse- og regnskabsregulativ, og i henhold hertil skal 
bogføringen foretages i overensstemmelse med god bogføringsskik 
 
Det er vores opfattelse, at økonomisk forsvarlig forvaltning og god bogfø-
ringsskik tilsiger, at der ved eksterne konsulent- og advokatopgaver med 
en aftalesum over 100.000 kr. altid bør foreligge et skriftligt aftalegrundlag 
– enten i form af en kontrakt eller et accepteret tilbud fra leverandøren. Det 
bør klart fremgå, hvilke opgaver den eksterne leverandør skal løse, hvordan 
ansvarsfordelingen mellem kommunen og leverandøren er, og hvilke vil-
kår der i øvrigt gælder for begge parter. Der kan anvendes et proportiona-
litetsprincip, som indebærer, at der skal være et rimeligt forhold mellem 
aftaledokumentationen og opgavens forventede omfang. 
 
I tilfælde af, at indkøb sker via en rammeaftale, indeholder rammeaftalen 
de generelle aftalevilkår, herunder typisk timepriser, mens der desuden er 
behov for at indgå nærmere aftale om indhold mm. af konkrete opgaver, 
der udføres i henhold til rammeaftalen. Ved brug af rammeaftalen for juri-
disk bistand og andre rammeaftaler indgået af kommunen suppleres den 
skriftlige aftale om den konkrete fx opgave af de generelle bestemmelser i 
rammeaftalen. Ved brug af SKI-aftaler sikrer tildelingsprocessen, at der 
udarbejdes en kontrakt om den konkrete opgave i SKI’s standardskabelon. 
 
Det er desuden vores opfattelse, at det efter god bogføringsskik skal sikres, 
at faktureringen gør det muligt at kontrollere, om det aftalte er leveret, og 
om der er faktureret efter den aftalte pris. Det indebærer for det første, at 
fakturaen skal indeholde en specifikation af det medgåede tidsforbrug til 
opgaven eller til delopgaver, og at det ikke er tilstrækkeligt, at fakturaen op-
lyser en samlet udgift. For det andet indebærer det, at aftalen om den kon-
krete opgave skal fremgå af den regnskabsmæssige dokumentation, enten 
via vedhæftning eller via henvisning til eDoc. Rammeaftaler fremgår af ka-
taloget i Kvantum Indkøb. 
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7. STIKPRØVEKONTROL AF REGELEFTERLEVELSE   

7.1. Udtagning af stikprøven 

Vi har påset, hvorvidt regler og retningslinjer vedrørende indkøb af eks-
terne konsulent- og advokatydelser er foretaget i overensstemmelse med 
gældende regler og retningslinjer.  
 
Vi har for hver forvaltning udvalgt tre fakturaer på over 100.000 kr. på de tre 
artskonti, Advokatbistand, Øvrige konsulentydelser og Ekstern assistance, 
som er bogført i 2018 under DRANST 1 driftsudgifter eller 3 anlægsudgif-
ter.  
 
Derved har vi bl.a. forsøgt at afgrænse os fra byggeteknisk bistand. Det har 
dog efterfølgende vist sig, at en af de udvalgte fakturaer vedrører bygge-
teknisk bistand (arkitektbistand), som umiddelbart burde være bogført på 
en anden artskonto. 
 
De opgaver, som de udvalgte fakturaer sker på grundlag af, kan være fler-
årige, og fakturering kan derfor være sket i flere omgange og over flere år. 
Aftale om indkøbene kan være indgået før 2018, ligesom opgaverne ikke 
nødvendigvis var afsluttede ved udgangen af 2018. 
 
Ved udvælgelsen af bilag har vi så vidt muligt forsøgt at dække opgaver i 
de følgende tre intervaller 

 100.000 kr. - 500.000 kr. Her gælder de forvaltningsretlige princip-
per. 

 500.000 kr. til 1,645 mio. kr. Her gælder Udbudsloven og de forvalt-
ningsretlige principper. 

 Over 1,645 mio. kr. For konsulentopgaver skal gennemføres EU-ud-
bud. 

 
Af de ovenfor nævnte grunde har det dog ikke på forhånd været muligt for 
os at vurdere opgavernes samlede volumen. Dette er efterfølgende søgt 
afdækket via et spørgeskema til forvaltningerne, jf. nedenfor.  
 
Vi har desuden forsøgt at udvælge en blanding af advokatopgaver og kon-
sulentopgaver, og en blanding af aftaleleverandører og ikke-aftaleleveran-
dører.  
 
De 21 bilag kan ikke siges at være repræsentative for kommunens indkøb af 
konsulenter og advokater, men de giver formentlig et godt billede af kom-
munens brug af rammeaftaler. 
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7.2. Spørgeskema til forvaltningerne 

Vi har udsendt et spørgeskema til forvaltningerne, som for hver opgave af-
dækker: 
 

 Indholdet af opgaven 
 Aftaleperiode 
 Opgavens samlede pris, herunder det samlede bogførte beløb i 

2018 
 Dokumentation for skriftlige og underskrevne aftaler med leveran-

døren om opgaven 
 Dokumentation for at gældende rammeaftale er benyttet 
 Dokumenteret begrundelse i tilfælde af at gældende rammeaftale 

ikke er benyttet 
 Dokumentation for overholdelse af Udbudslov og forvaltningsret-

lige principper (afhængigt at opgavens volumen) i tilfælde af at 
gældende rammeaftale ikke er benyttet  

 
Spørgeskemaet fremgår af bilag 2.  
 

7.3. Hvad viste revisionen vedr. brug af rammeaftaler 
Jævnfør kommunens Indkøbspolitik skal alle indkøb så vidt muligt foreta-
ges på gældende rammeaftaler. 10 ud af 21 indkøb (sager) er foretaget på 
fælles eller forvaltningsspecifikke rammeaftaler. 
 
Af de 11 indkøb, som er foretaget uden for gældende rammeaftaler, er der 
2 sager, hvor prisen på opgaven overstiger tærskelværdien for udbud, 
uden at der er foretaget udbud.  
 
I 6 sager ikke forelå en skriftlig og underskrevet aftale, der indeholdt en spe-
cifikation af opgavens indhold, som gjorde det muligt at følge op på afta-
len.  
 
En specifikation af ovenstående indkøb på forvaltningsniveau er meddelt 
forvaltningerne. 
 

8. REGLER OG RETNINGSLINJER FOR BRUG AF KONSU-
LENTER OG ADVOKATER 

8.1. Intern eller ekstern opgaveløsning 
Det aktuelle fokus på det offentliges brug af ekstern advokat- og konsulent-
bistand er begrundet med et besparelseshensyn. Men det er vores vurde-
ring, at anvendelse af ekstern bistand i visse situationer kan være velbe-
grundet. 
 
Brug af eksterne konsulenter og advokater kan være velbegrundet, hvis der 
er behov for kompetencer, som ikke findes i kommunen, og som det ikke 
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er muligt at rekruttere eller giver mening at rekruttere i forhold til opgavens 
tidshorisont eller varighed. I så fald kan ekstern bistand være den bedste 
og billigste måde at få løst opgaven på. Samtidig kan det i visse tilfælde 
være påbudt at benytte ekstern bistand.  
 
Omvendt kan brugen af ekstern bistand i visse tilfælde være fordyrende for 
kommunen, fx hvis opgavens formål ikke står i et rimeligt forhold til udgif-
ten til den eksterne bistand, eller hvis kompetencerne burde være tilstede 
i forvejen eller med fordel kan rekrutteres. 
 

8.2. Paradigmer for brug af ekstern bistand 

I Rigsrevisionens beretning om Regionernes brug af konsulenter fra 2016 
er der opstillet en model med fire faser, som det anbefales, at regionerne 
gennemfører, når de køber konsulentydelser, jf. bilag 3. Modellen er en vi-
dereudvikling af den model, Rigsrevisionen benyttede i sin beretning om 
Statens brug af konsulenter fra 2014. Faserne skal sikre, at indkøbene hviler 
på overvejelser om behov og omkostninger, at lovgivning og procedurer 
overholdes, og at regionerne løbende følger op på, om de har modtaget 
den aftalte ydelse til den aftalte pris.   
 
De fire faser i Rigsrevisionens model er: 

1. Foranalyse, hvor der tages stilling til behovet for ekstern bistand 
2. Gennemførelse, som omfatter indkøbsprocessen og kontrakt/afta-

legrundlaget med den eksterne leverandør 
3. Opfølgning på aftalen  
4. Evaluering, herunder af om formålet med indkøbet er opfyldt, en 

vurdering af samarbejdet og af regionens eget bidrag til projektet. 
 
Rigsrevisionen lagde bl.a. vægt på: 

 At der forud for aftaler udarbejdes en foranalyse, som udgør beslut-
ningsgrundlaget for, om ekstern bistand skal inddrages 

 At der foreligger et skriftligt aftalegrundlag i form af en underskre-
vet kontrakt eller et accepteret tilbud fra leverandøren. Det bør klart 
fremgå, hvilke opgaver konsulenten skal løse, og hvordan ansvars-
fordelingen mellem konsulenten og regionen er.  

 At der løbende følges op på konsulentens opgaveløsning - både for 
at sikre budgetoverholdelse og for at sikre, at konsulenten lever op 
til de forventninger, der er til leverancen.  

 
Dansk Industri i regi af Management Rådgiverne har i 2019 udgivet et pa-
radigme for, hvordan der i det offentlige skabes størst mulig værdi ved køb 
af konsulentydelser, som indeholder gode råd til både indkøbere og leve-
randører, jf. bilag 4. Paradigmet er ligesom Rigsrevisionens model opdelt 
i fire faser, der indholdsmæssigt minder om Rigsrevisionens uden at være 
helt de samme.  
 
De fire faser i DI’s paradigme er: 
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1. Foranalyse: Afklaring af behov og vurdering af om ekstern bistand 
er hensigtsmæssig 

2. Dialog og indkøb: Beskrivelse af opgaven og tilrettelæggelse af ind-
købet, herunder dialog med leverandøren 

3. Gennemførelse: Samarbejdet omkring opgaveløsningen, herun-
der forventningsafstemning og løbende tilpasning af scope 

4. Opfølgning på og evaluering af leverancerne 
 
Regionerne og ministerierne har allerede udarbejdet og er i gang med at 
implementere regler og retningslinjer for brug af eksterne konsulenter. 
 
I Københavns Kommune har TMF, BUF og KFF udfærdiget retningslinjer 
og/eller forretningsgange omkring køb af konsulent- og advokatydelser. 
Forretningsgangene er primært fokuseret på at sikre inddragelse af de ind-
købsjuridiske kompetencer i forvaltningernes stabe og sikre ledelsesgod-
kendelse af indløb samt på overholdelse af gældende regler og retnings-
linjer. De har derimod kun i mindre grad karakter af retningslinjer/vejled-
ning til understøttelse af beslutningsprocessen hos medarbejderne i de 
decentrale enheder, som ofte er indkøber af ydelserne.  
 
 

9. ØVRIGE OBSERVATIONER 
 
Som udgangspunkt skal rammeaftaler altid benyttes, men undtagelsesvist 
kan der opstå behov, som ikke kan dækkes inden for de gældende ramme-
aftaler.  
 
Fra og med 2018 har det været muligt at indsende en fritekstordre til CFI, i 
de tilfælde, hvor man ikke kan finde en rammeaftale i Kvantum Indkøb, som 
dækker det konkrete behov. Som beskrevet ovenfor sikres det derved, at 
CFI inddrages i vurderingen af, om gældende rammeaftaler er dækkende 
og i beslutningen om evt. at afvige fra indkøbshierarkiet.  
 
Før indførelsen af Kvantum Indkøb i 2018 fandtes denne mulighed ikke. For 
indkøb foretaget for 2018 burde beslutninger om at fravige indkøbshierar-
kiet, efter vores opfattelse, have været begrundet forud for beslutningen.  
 
I ingen af de 11 sager, hvor indkøbshierarkiet var fraveget, var der indsendt 
fritekstordre eller dokumenteret forudgående begrundelse af beslutnin-
gen. I en af sagerne havde forvaltningen kontaktet CFI, som oplyste, at den 
pågældende ydelse ikke var tilgængelig via rammeaftale.  
 
I forbindelse med vores undersøgelse har vi desuden konstateret, at den 
ene af leverandørerne på rammeaftalen for juridisk bistand i flere tilfælde 
har faktureret efter andre priser, end de efter aftalen gældende. Leveran-
døren har i 2018 tilbagebetalt det for meget opkrævede beløb. 
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BILAG 1. Definition af prioriteter for væsentlighedsniveau 
 
I revisionsrapporter fra såvel ekstern revisor som Intern Revision vil formid-
lingen af risiko og væsentlighed på de enkelte observationer blive påført en 
prioritet ud fra følgende vurderingsgrundlag: 
 
 
Prioritet 1 – markeres med  

 
 Prioritet 1 markeringer anvendes for forhold, der anses for kritiske. I for-

bindelse med beretninger kan det observerede forhold efter nærmere 
vurdering eventuelt give anledning til en revisionsbemærkning.  

 
 Et forhold anses for kritisk, såfremt der er en høj grad af sandsynlighed 

for, at forholdet indtræffer og/eller har en betydelig effekt og/eller har en 
betydelig udbredelse.  
 

 Prioritet 1 markeringer rapporteres til ledelsen med påkrav om, at disse 
forelægges for det stående udvalg eller Økonomiudvalget.  

 
 
Prioritet 2 – markeres med  
 

 Prioritet 2 markeringer anvendes for forhold, der anses for væsentlige. 
Observationerne må ikke have en karakter, der kan medføre revisionsbe-
mærkninger i årsberetningen. 
 

 Et forhold anses for væsentlig, såfremt der en middel grad af sandsynlig-
hed for, at forholdet indtræffer og/eller har en vis effekt og/eller har en vis 
udbredelse. 
 

 Prioritet 2 markeringer rapporteres til ledelsen i den reviderede forvalt-
ning. 

 
 
Prioritet 3 – markeres med 
 

 Anvendes for forhold, der ikke har givet anledning til omtale eller kun an-
ses for mindre væsentlige, og som derfor kun rapporteres til ledelsen som 
opmærksomhedspunkter. 
 

 En risiko anses for mindre væsentlig, såfremt der er en lille grad af sand-
synlighed for, at forholdet indtræffer og/eller har en lille effekt og/eller 
har en lille udbredelse. 

 
 

 
 
 
 



 
 
Revisionsrapport Indkøb af eksterne konsulenter og advokater 
 
  

 17 af 24 

BILAG 2. Spørgeskema til forvaltningerne 
Nedenstående skema er udsendt til hver forvaltning, som samtidig er ble-
vet anmodet om at indsende dokumentation for afkrydsningerne.  
 
 

 
 
 
 
  

Bilagsnr. Leverandør
Opgave som aftalen 
vedrører

Aftaleperiode 
(åååå-åååå)

Samlet 
kontraktsum 

for aftalen
Deraf bogført 

i 2018

Er der 
dokumentation 

for aftalens 
indhold og 
omfang? 
(Sæt X)

Er SKI-aftale 
benyttet?

(Sæt X)

Er fælles 
rammeaftale for 

KK benyttet?  
(Sæt X)

Er 
forvaltningsspecifik 

rammeaftale 
benyttet? (Sæt X)

Der er benyttet 
aftaleleverandør, men 

rammeaftale er ikke 
anvendt. (Sæt X)

Er der forud for indgåelsen 
af aftalen journaliseret 

argumentation for at 
aftaleleverandør ikke er 

benyttet? (Sæt X)

Er der 
gennemført 
EU-udbud? 

(Sæt X)

Er der 
dokumentation 

for indkøb på 
markedsmæssige 

vilkår? (Sæt X)
udfyldt af IR udfyldt af IR
udfyldt af IR udfyldt af IR
udfyldt af IR udfyldt af IR

Stamdata for aftalen Rammeaftale er benyttet Rammeaftale er ikke benyttet
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BILAG 3. Rigsrevisionens model for brug af konsulenter 
Kilde: Rigsrevisionens beretning om regionernes brug af konsulenter, 
2016, udvalgte afsnit.  
 
Model for offentlige myndigheders køb af konsulentydelser 
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BILAG 4. DI’s paradigme: Sådan skabes størst mulig værdi 
ved køb af konsulentydelser 
Kilde: DI, Management Rådgiverne, 2019 
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