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1. Innledning
Bakgrunnen for dette heringsnotatet er St.meld. nr. 36 (2008-2009) Det gode innkjop, der
spersmalet om samordning av statlige innkjep ble omtalt slik:

”Regjeringa vil greie ut auka samordning av innkjop, og vil sjd ncerare pa kva effektar
samordning av innkjop har gitt bdde nar det gjeld pris og kvalitet pa produkta, men ogsd ndr
det gjeld ressursbruk og forbetring av innkjopsprosessar. Dei marknadsmessige
konsekvensane skal og vurderast. Pa bakgrunn av ei slik utgreiing vil regjeringa vurdere
organisatoriske tiltak for auka samordning.”

Som oppfelging av St.meld. nr. 36 (2008-2009) og regjeringens digitaliseringsprogram “Pd
nett med innbyggerne” (april 2012) har en interdepartemental arbeidsgruppe utredet
muligheter for samordning av statlige innkjep. Arbeidsgruppen ferdigstilte sin utredning i
april 2013. Dette heringsnotatet er basert pa arbeidsgruppens rapport. Arbeidsgruppen bestod
av representanter fra FAD, HOD, SD, AD, NHD, KD, FIN og DIFI.

Arbeidsgruppen har gjennomgatt og vurdert ulike modeller for samordning av statlige
innkjep, herunder organisering, styring og fullmakter til en samordningsenhet.
Arbeidsgruppen har vert supplert av en referansegruppe med fagkompetanse pa offentlige
innkjep.

Offentlig sektor disponerer en vesentlig del av ressursene 1 samfunnet. Innkjopene i
statsforvaltningen er beregnet til droyt 168 mrd. kr. i 2011" der de statlige helseforetakene,
universiteter samt hagskoler, Forsvaret, Statens vegvesen og Jernbaneverket er blant
virksomhetene med de storste innkjopene.

Det er stor variasjon 1 hvordan statlige virksomheter organiserer sine innkjop. Samordning
skjer 1 liten grad, og stort sett bare innenfor samme sektor. En stor andel av innkjepene som
skjer innenfor standardiserte produktgrupper vil vare velegnet for samordning. I europeisk
sammenheng er Norge blant fa land som ikke har samordnet statlige innkjep. Historisk har
Norge hatt ulike former for samordningslesninger av statlige innkjep. Statens innkjepskontor
(1927-1951), Statens innkjepssentral (1973-1983) og Statskjep (1993-2002)* var brede
innkjepssamordninger, men i mellomperiodene har det ogsa vart etablert avgrensede
losninger for deler av statsadministrasjonen.

Som direkte folge av at Statskjop ble nedlagt 01.01.2003 oppsto stor pagang etter
innkjepsfaglig bistand og andre sentrale tjenester, hovedsakelig fra departementsfellesskapet.
Dette resulterte i at DepKjep ble etablert, og er nd en del av DSS — Departementenes
servicesenter.

Behovet for sentraliserte innkjepslosninger pé statlig nivé har ogsa vist seg gjennom
etablering av uformelle innkjepsnettverk, bade for erfaringsutveksling og konkret
innkjepssamarbeid. Reglene om offentlige anskaffelser har som hovedmal 4 sikre okt
verdiskapning og mest mulig effektiv ressursbruk gjennom konkurranse basert pa
forretningsmessighet og likebehandling, og samtidig gi allmennheten tillit til at offentlige
anskaffelser skjer pd en samfunnstjenlig méte. Effektiv konkurransegjennomforing og
hindhevelse av regelverket er imidlertid ikke alene tilstrekkelig for a fa til vellykkede og

! Dette omfatter utgifter til varer, tjenester og bruttorealinvesteringer i statlig forvaltning. Oljesektoren og statlig eide foretak
er ikke inkludert. Kilde: http://www.ssb.no/offentlig-sektor/statistikker/offinnkj
% Se vedlegg 4 Eksempler pa samordningstiltak i Norge
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effektive anskaffelser. Behovet for innkjepsfaglig kompetanse og god organisering er ogsa
viktig.

En eventuell enhet/organisering som foretar innkjop pa vegne av staten, vil kunne gi et mer
profesjonelt innkjopsmilje, kostnadsbesparelser, samt bedre og billigere anskaffelser. Dette
kan ogsa bidra til faerre regelbrudd, bedre tilrettelegging for innovasjon, og bedre ivaretakelse
av miljehensyn og samfunnsansvar. En slik enhet vil ogsa kunne vere mer bevisst pa hvordan
innkjep kan pavirke markeder med mange smé og mellomstore bedrifter (SMB). Samordning
av statlige innkjep kan ogsa gi bedre mulighet til innsamling og rapportering av data om
offentlige anskaffelser, og til & sammenstille og gi innsyn i1 hvordan offentlige midler blir
brukt. Dette vil gi storre &penhet om offentlig forvaltning.

Parallelt med utarbeidelsen av denne utredningen har det veert gjennomfort en utredning av
svensk innkjepssamordning, SOU 2013:12 Upphandlingsutredningen. Rapporten ble fremlagt
i mars 2013 og behandler mange av de samme sentrale vurderinger som er omtalt i dette
heringsnotatet, men peker ogsd pd andre losninger, som etablering av et felles statlig
kompetansesenter for anskaffelser.

1.1 Begrepsforklaring
Anskaffelse
Innkjep og anskaffelser er brukt synonymt og er i dette heringsnotatet definert som:

"Styring av virksomhetens eksterne ressurser pd en slik mate at forsyningen av alle varer,
tjenester, kapasiteter og kunnskap som er nodvendig for drift, vedlikehold og styring av
virksomhetens primeer- og stotteaktiviteter er sikret til best mulige vilkdr.”

Begrepet anskaffelser brukes normalt om perspektivet pa aktiviteter for a fé levert en
vare/tjeneste fra leverander (ofte underleverander) til bruker av varen/tjenesten. Innkjep
avgrenses normalt til & dekke aktiviteter knyttet til & innga en avtale og bestille pa denne
avtalen. For en mer forenklet fremstilling vil begrepene anskaffelser og innkjep bli brukt om
hverandre 1 dokumentet.

Anskaffelse er en viktig prosess for alle offentlige virksomheter. Andel innkjepte varer og
tjenester av total driftsramme til en offentlig virksomhet utgjor typisk 30-40 prosent. For noen
virksomheter er andelen betydelig hoyere. Arlig utgjor samlede offentlige anskaffelser 400
mrd. kr., og av dette utgjorde statlige anskaffelser 168 mrd. kri2011. I tillegg vil
prosesskostnadene for & gjennomfoere anskaffelsene utgjere 16 mrd. kr arlig — fordelt pa 4
mrd. for offentlig sektor og 12 mrd. kr for privat leverandersektor til det offentlige.*

Anskaffelsesprosessen deles gjerne opp i 5 hovedfaser, se figur 1.

Figur 1 Anskaffelsesprosessen Kilde: www.anskaffelser.no

? Definisjonen er hentet fra Van Weele, A. J. (2011) «Innkjep og supply chain management»
4 «Centralised purchasing systems in the European Uniony, Sigma paper no.47, 2011
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Horingsnotatet ser primart pa samordning av de prosesser som ivaretar etablering og
oppfelging av selve kontrakten, samt dokumentasjon av evaluering og leering. Heringsnotatet
omfatter ikke fase nr. 4 ”Folge opp leveranse og kontrakt”, som omfatter prosesser knyttet til
bestilling av varer og tjenester, samt oppfelging og betaling av leveransene. Dette er en
oppgave den enkelte virksomhet utferer uavhengig av samordning. Samordning omfatter
derfor folgende faser:

- vurdere behov

- planlegge og organisere

- gjennomfere konkurranse

- evaluere og lere

En forutsetning for fase 5 ”Evaluere og lare” er at fase 4 “Folge opp leveranse og kontrakt”
gjores systematisk og dokumenteres av virksomhetene.

Selv om en innkjepskontrakt inngds av en samordningsenhet vil den enkelte virksomhet ha
ansvar for at kontrakten dekker virksomhetens behov, og at leveransene samsvarer med
avtaler og standarder pékrevd i den enkelte virksomhet. Disse oppgavene horer til fase 4
“Folge opp leveranse og kontrakt”. I denne fasen er det behov for god kommunikasjon
mellom virksomheten som inngér avtalene, og virksomheten som bruker avtalene.

En modell for samordning — der en virksomhet har overlatt (delegert) deler av
innkjepsprosessen til en tredjepart — bar derfor beskrive klare linjer for styring og
kommunikasjon. Modellen er generisk og kan brukes pa alle typer innkjepskategorier og
avtaleomréder.

En innkjepskategori kan inneholde flere avtaleomrider. For hvert avtaleomrade kan det
inngas flere kontrakter — ogsé kalt parallelle kontrakter. Regelverket stiller serskilte krav til
héndtering og oppfelging av parallelle kontrakter.

Anbudskonkurranse

Formbundet prosedyre ved tildeling av oppdrag om levering av varer, utferelse av en tjeneste
eller entrepriseoppdrag for en anbudsinnbyder i form av dpen eller begrenset konkurranse
hvor det ikke er tillatt med forhandling p4 grunnlag av tilbudene. Apen anbudskonkurranse
tillater alle interesserte leveranderer & inngi tilbud, mens begrenset anbudskonkurranse bare
tillater inviterte leverandorer.

Avrop

Bestilling av varer/tjenester hos en leverander der det er inngatt en rammeavtale. Et avrop
baserer seg da pa de rutiner/prosesser og betingelser som er angitt i rammeavtalen med
leveranderen.

Innkjep
Se “anskaffelse”.

Offentlig anskaffelse

Betegnelsen refererer til EQS-basert regelverk om kjop av varer og tjenester til statsetater,
kommuner og offentlig kontrollerte foretak. Gjeldende lov, lov om offentlige anskaffelser
(LOA) er datert 16. juli 1999 nr. 69 med tilherende departementale forskrifter (FOA), senest
revidert 1 2012. FAD er forvalter av anskaffelsesregelverket.



Innkjep skal bidra til ekt verdiskapning i samfunnet og skal skje forretningsmessig etter
konkurranse og under iakttakelse av gjennomsiktighet og effektiv etterprovbarhet.
Saksbehandlingen skal ivareta hensyn til ikke-diskriminering og lik behandling av
leveranderer og tjenesteytere innbyrdes, og miljohensyn skal vektlegges. Hovedregelen er at
kontrakter tildeles ved (apen eller begrenset) anbudskonkurranse, der bindende skriftlige
tilbud sendes 1 lukket sending fra leveranderene slik at de er mottatt av oppdragsgiver innen
tilbudsfristen, og ferst kan apnes deretter, men som ikke tillater forhandling. Tildeling kan
skje enten pa basis av hvilket tilbud som har lavest pris eller pa basis av hvilket tilbud som er
okonomisk mest fordelaktig, der det ogsa er adgang til & vektlegge kriterier som f.eks.
miljohensyn. Regelverket apner ogsa for bruk av rammeavtaler.

Rammeavtale

Avtale inngétt, for en periode, normalt inntil 4 ar, mellom en eller flere oppdragsgivere og en
eller flere leveranderer. Rammeavtaler har til formél a fastsette vilkarene for de leveranser
(varer, tjenester, bygg og anlegg) som avropes (“’kontrakter som skal tildeles™) i
avtaleperioden. Vilkdrene i rammeavtalen er i alminnelighet bindende for partene. Bruk av
rammeavtaler forenkler og reduserer arbeidet i forbindelse med en anskaffelse, fordi
oppdragsgiver ikke behover & gjennomfore en hel anskaffelsesprosedyre hver gang noe skal
anskaffes.” Avrop p4 parallelle rammeavtaler kan ogsa skje ved gjenapning av konkurransen
mellom rammeavtaleleveranderene 1 henhold til en enkel prosedyre, sdkalt minikonkurranse.

Samfunnsekonomisk analyse

Samfunnsekonomisk analyse’ er en metode som brukes for 4 identifisere og prioritere mellom
ulike tiltak som kan iverksettes for & svare pd et problem og oppna et konkret mal. En
samfunnsekonomisk analyse gir systematisk informasjon om nytte- og kostnadsvirkninger av
ulike alternative tiltak, slik at beslutningstaker far et grunnlag til & vurdere 1 hvilken grad ulike
tiltak er samfunnsekonomisk lennsomme. Analysen skal gi et grunnlag for & rangere og
prioritere mellom alternative tiltak.

En samfunnsekonomisk analyse skal verdsette alle virkninger sd langt det er forsvarlig. Dette
utgjer de prissatte effektene. Enkelte virkninger kan likevel vare vanskelig & verdsette bade
faglig og etisk. Eksempler er goder uten bruksverdi. I denne sammenheng er dette blant annet
milje, innovasjon, innkjepskompetanse og beredskap. Dette omtales som ikke-prissatte
effekter, eller virkninger.

1.2 Avgrensninger

Samordning

Begrepet samordning innebzrer i dette horingsnotatet et bestemt sett av felleslesninger pa
innkjepsomradet for en avgrenset krets av statlige virksomheter. Felleslosningene vil dels
vare et resultat av politiske styringssignaler og dels et resultat av de beslutninger
Samordningsenheten tar innenfor disse rammene. Utgangspunktet er at alle
anskaffelsesomrader/innkjopskategorier som er omfattet av anskaffelsesregelverket kan innga
1 portefoljen.

> Rammeavtaler er definert i FOA § 4-2.f, og regulert i Del lll Over E@S-terskelverdi, §§ 15-1 - 15-3, og i Del Il Under E@S-
terskelverdi og uprioriterte tjenester, §§ 6-1 - 6-3.

 Handbok for samfunnsekonomiske analyser, SS@ 10/2010 og Veileder i samfunnsekonomiske analyser.
Finansdepartementet, 2005
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http://www.regjeringen.no/upload/FIN/Vedlegg/okstyring/Veileder_i_samfunnsokonomiske_analyser.pdf
http://www.regjeringen.no/upload/FIN/Vedlegg/okstyring/Veileder_i_samfunnsokonomiske_analyser.pdf

Som utgangspunkt vil samtlige departement og underliggende forvaltningsorganer vere
omfattet av samordning. I tillegg vil det pa bestemte vilkar vere dpent for tilslutning fra andre
virksomheter med statlig eierskap, inkludert helseforetak og stiftelser.

Samordningsenheten

I heringsnotatet er den enheten som kan bli etablert og gitt ansvaret for samordning av statlige
innkjop 1 Norge omtalt som Samordningsenheten. Dette er ikke ment & vare et konkret
navneforslag til enheten, men et praktisk grep for & gke notatets leservennlighet.

Statlige innkjop

Statlige virksomheter er omfattet av regelverket om offentlige anskaffelser som
implementerer EU/E@S-regelverket, og WTO-avtalen om offentlige anskaffelser,
Government Procurement Agreement (GPA).”

Virksomheter som er underlagt staten som rettssubjekt er i all hovedsak omfattet av
regelverket om offentlige anskaffelser. Regelverket &pner for enkelte unntak, f.eks. militere
anskaffelser.

Virksomheter under statlig styring som er egne rettssubjekt falger lov om offentlige
anskaffelser med forskrifter dersom de ikke er kommersielle aktorer i et &pent marked
(konkurrerer med private virksomheter).

Statlige virksomheter og staten som rettssubjekt

I beskrivelsen av Samordningsenhetens omfang er det nedvendig & gjore en avgrensning og
presisering av statlige virksomheter. I haringsnotatet vil begrepet “statlige virksomheter” bli
brukt om alle enheter underlagt staten som rettssubjekt. Dette omfatter i hovedsak alle
departement, med underliggende etater.

Statlige virksomheter mé derfor holdes adskilt fra andre typer virksomheter som er helt eller
delvis underlagt statlig eierskap - 1 den grad de er egne selvstendige rettssubjekter. Det
avgjerende skillet er dermed om den omtalte virksomhet er underlagt staten som rettssubjekt,
eller har en slik selvstendig rettsstatus.

Dette skillet vil ha betydning for hvilke virksomheter som er foreslatt obligatorisk tilknyttet
Samordningsenheten, og hvilke virksomheter som pa bestemte vilkar frivillig kan slutte seg til
ordningen. De obligatorisk tilknyttede vil 1 forste rekke vare virksomheter underlagt staten
som rettssubjekt. Der statlige virksomheter omfatter enheter utover de som er underlagt staten
som rettssubjekt vil dette bli presisert serskilt.

Formell organisasjonsform regulerer de rettslige forhold mellom regjering/departement
(statsmyndighetene) og en virksomhet som eies, drives eller finansieres av staten. Begrepet
“virksomhet” vil 1 heringsnotatet bli brukt gjennomgaende som en fellesbetegnelse pa
forvaltningsorganer (etater) og selskap/foretak, der annen presisering ikke folger av
sammenhengen.

Ved utgangen av 2012 var det 303 statlige forvaltningsenheter i Norge (inkludert alle
tilknytningsformer).

7 Se http://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_gpa_e.htm
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2. Sammendrag
Samordning av statlige innkjep er samfunnsegkonomisk lennsomt. Det viser bl.a. erfaringer fra
nordiske og europeiske innkjepssentraler og samfunnsekonomiske analyser.

Samordning av innkjep er etterspurt blant statlige virksomheter. Samordning kan gi de statlige
virksomhetene avlastning pé en rekke generelle avtaleomrader, samt frigjore ressurser til
komplekse anskaffelser med mindre samordningspotensial eller andre viktige oppgaver.
Hovedbegrunnelsen for samordning av statlige innkjep er potensialet for besparelser, bade
hos oppdragsgivere og tilbydere gjennom mer effektive anskaffelsesprosesser, bedre
betingelser og lavere priser, samt bedre oppfelging av leveranderer og kontrakter.

Innkjepssamordning i andre europeiske land har gitt fordeler som:

- mer effektiv organisering og oppgavefordeling 1 offentlig tjenesteproduksjon

- styrket mulighet for oppfelging av hensyn til milje, samfunnsansvar, innovasjon, SMB og
beredskap

- implementering og bruk av elektroniske lesninger som bidrar til mer effektive
innkjepsprosesser, bedre rapportering og styrket etterlevelse av anskaffelsesregelverket

Samordning kan innebere risiko for uheldige konsekvenser som md motvirkes, herunder hoy
grad av standardisering, favorisering av store leveranderer og redusert konkurranse 1
enkeltmarkeder.

Erfaring tilsier at statlig samordning kan innebere risiko for markedsvridning, men ogsa at
det kan apne for markedsutvikling for SMB. En samordningsenhet mé derfor vare
oppmerksom pé denne balansen og ikke skape uenskede markedseffekter. Markedsanalyser
og markedsdialog er viktige forutsetninger for gode innkjep. Velfungerende statlige innkjop
vil bidra til & ivareta effektiv konkurranse og fremme innovasjon.

Offentlig sektor kjeper inn varer og tjenester for nesten 400 mrd. kr. rlig, og av dette utgjor
statlige innkjop ca. kr 168 mrd.® Selv marginale besparelser pé et utvalg avtaleomrader kan
derfor gi betydelige skonomiske gevinster. Samordning kan ogsa gi indirekte gevinster,
gjiennom mer effektive prosesser og oppgavefordeling, storre profesjonalisering av statlige
innkjep og styrket regelverksetterlevelse. Verdien av disse effektene er vanskelig & tallfeste,
men erfaring fra nordisk og europeisk samordning viser betydelige samfunnsekonomiske
gevinster. FAD foresldr derfor at det etableres en samordningsenhet for statlige innkjop 1
Norge.

Samordning av innkjep er mest egnet for standardiserte innkjopskategorier med stort volum.
Statlige virksomheter kjoper inn varer og tjenester fra en rekke slike innkjepskategorier. I
fravaer av sentrale felleslasninger eksisterer det 1 dag en rekke uformelle innkjepsnettverk
blant statlige virksomheter, bdde for erfaringsutveksling, og i form av konkret
innkjepssamarbeid. Erfaringer fra innkjepssamordninger tilsier at inntil ca. 20 prosent av det
totale anskaffelsesvolumet er egnet for fellesavtaler.

En statlig samordningsenhet for innkjop kan styrke statens generelle anskaffelsesfaglige
kompetanse og innflytelse pa strategiske omrader som innovasjon, miljo og samfunnsansvar.

8 Se http://www.ssb.no/offentlig-sektor/statistikker/offinnkj
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I samsvar med arbeidsgruppens vurderinger har FAD kommet til at etableringen av en
samordningsenhet for statlige innkjop ikke forutsetter endringer 1 eksisterende regelverk.

2.1Forslag - samordning av statlige innkjgp

Basert pa den interdepartementale arbeidsgruppens utredning, erfaringer fra nordiske og
europeiske innkjepssentraler og det avdekkede behovet hos statlige virksomheter for
samordning av statlige innkjep foreslar FAD at det opprettes en samordningsenhet som far
ansvar for & inngé og forvalte rammeavtaler pa vegne av statlige virksomheter. Nedenfor
folger en punktvis oppramsing av forslag knyttet til en samordningsenhet.

Samordningsmodell

- Samordning av innkjep etableres som en obligatorisk ordning for statlige
forvaltningsorganer, men med mulighet for aktivt fravalg i enkeltkonkurranser. Dette
innebarer at der et statlig forvaltningsorgan anser det som ufordelaktig & delta i en
bestemt konkurranse kan virksomheten velge ikke & delta.

- Ttillegg vil det pd bestemte vilkar vaere dpent for tilslutning fra andre virksomheter
med statlig eierskap. Disse virksomhetene kan seke Samordningsenheten om 4 tiltre
ordningen.

Innkjepskategorier
- Statlig samordning av innkjep baseres pa oppstart med noen utvalgte
innkjepskategorier der IKT prioriteres.
- Avtaleportefoljen etableres 1 tett dialog med kjopere og leveranderer gjennom
nettverksgrupper generelt og i prosjekt-/referansegrupper for den enkelte rammeavtale.

Organisering
- FAD har omtalt ulike lesninger for organisering av Samordningsenheten. Vi ber
heringsinstansene s&rlig vurdere forslagene.
- For a stette Samordningsenhetens videre utvikling og sikre brukerforankring etableres
det et brukerrdd.

Finansiering
- Samordningsenheten finansieres primart gjennom en omsetningsavgift pa bruk av
avtaler. Nivéet og utformingen av en slik omsetningsavgift ma utredes narmere.
- Ved etablering gis rammebevilgning for de forste driftsdrene. Denne avvikles gradvis
etter hvert som omsetningsavgiften gir grunnlag for det.
- Omsetningsavgiften betales direkte til Samordningsenheten av avtaleleverander.
- Samordningsenheten skal ikke ha overskudd som formal.

Markedseffekter
- Det gjennomfores analyser av effekter i markeder hvor samordning vurderes.
- Der SMB er viktig for konkurranse og effektivitet i markedet, ma det legges til rette
for at SMB kan delta. Potensialet for innovasjon vurderes i hvert enkelt tilfelle.

Elektroniske verktey
- Samordningsenheten skal benytte elektroniske stotteverktoy i sine
anskaffelsesprosesser.
- Samordningsenheten skal tilrettelegge for elektroniske avrop basert pa standardene
Elektronisk handelsformat (EHF)
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Brukerne av og leveranderene til rammeavtalene forplikter seg til & gi
Samordningsenheten tilgang til forbruks- og leveransestatistikker.
Samordningsenheten skal bruke e-handelsverktoy til stotte for sine arbeidsprosesser,
og tilrettelegge for at e-handelsverktey kan benyttes ved bruk av avtalene.
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3. Erfaringer fra samordning av innkjep

I dette kapittelet gis det en gjennomgang av relevante erfaringer fra statlige
innkjepssamordninger. Hovedvekten er pd kvalitative studier av innkjepssentralene i
Danmark, Sverige og Finland, samt utvalgte innkjepssentraler i norsk statlig sektor.
Gjennomgangen er basert pd intervjuene den interdepartementale arbeidsgruppen fikk
giennomfoert med virksomhetsledere og representanter fra statlige oppdragsgivere. For en
narmere beskrivelse av intervjuobjektene vises det til vedlegg 1.

3.1 Norske innkjoepserfaringer

3.1.1 Innledning

Gjennomgangen av norske innkjepserfaringer er basert pa de intervjuene den
interdepartementale arbeidsgruppen fikk gjennomfert med innkjepere i virksomhetene som
var medlem i referansegruppen.9 De enkelte virksomhetene i referansegruppen har gitt en
rekke konkrete innspill og anbefalinger til en mulig sentralisert innkjepsfunksjon.

De undersgkte virksomhetenes innkjepsenheter er i stor grad samstemte pa fordelene med
storre grad av samordning av statlige innkjep. Dette kommer til uttrykk ved at flere enheter
allerede har etablert uformelle innkjepsnettverk, bdde som erfaringsutveksling, og i form av
konkret innkjopssamarbeid. Andre vektlagte fordeler er utsikter til kostnads- og tidsmessige
besparelser, samt mulighet for mer overordnede rammeverk for avtaleoppfelging og statistikk.
I tillegg pépekes at storre samordning kan gi rom for markedsutvikling, bidra til & motvirke
lokale avtalelekkasjer, og styrke statens generelle anskaffelsesfaglige kompetanse og
innflytelse pa strategiske omrdder som innovasjon, miljo og samfunnsansvar, og sosial
ansvarlighet.

3.1.2 Lgsninger for samordning og Kriterier for suksess

Avtaleomrader og tilknytningsform

Innkjepssentralene har stor spredning i avtaleomradene, med innslag av bade frivillig og
obligatorisk tilknytning, og variasjon i hvordan omradene blir initiert og utformet. Enkelte
utvikler avtaleomrader etter initiativ fra kundegruppene pa oppdragsbasis, mens andre har mer
sentralisert koordinering. Felles for enhetene er variasjon mellom generelle og spesielle
anskaffelser. Flere innkjopsenheter har eneleveranderer pa avtaleomradene, mens andre
kombinerer med parallelle rammeavtaler. Ettersom det er til dels stor variasjon 1
avtaleomradene er det vanskelig & fastsla en klar tendens.

Utgangspunktet for virksomhetene er at de fleste avtaleomrader kan tilrettelegges for
sentralisering, men standardsortiment og generelle ytelser er foretrukket. Det er likevel ingen
felles retningslinjer eller utvalgskriterier for hva som egner seg for sentralisering. Som
eksempel pa effektiv avgrensning av uegnede omrader for sentralisering har Arbeids- og
velferdsetaten utarbeidet to kriterier; forventet lavt omsetningsvolum og personalintensive
tjenester som utfores pa stedet.

De fleste enhetslederne er dpne for & avstd deler av det generelle anskaffelsesomradet, men ser
samtidig klare begrensninger 1 mulighet for samordning pa de mer fag- og sektorspesifikke

? Folgende personer er intervjuet i forbindelse med arbeidet til den interdepartementale arbeidsgruppen (i perioden oktober-
november 2012): Harald Johnsen, adm.dir (HINAS), Toril Heseien, seksjonsleder og Vigdis Myran, juridisk fagansvarlig
(DepKjoep/DSS), Gunda Djupvik, seniorradgiver (Arbeids- og velferdsetaten), Sverre Svensen, seksjonssjef (Skatteetaten),
Jacob Landsvik, innkjepssjef (UiO), Andreas Seierstad, underdirekter (UDI), Gunhild Jergensen, seniorrddgiver og Aud-
Helén Werdal, seniorradgiver (Mattilsynet), Marianne Norby-Falund, ekonomi- og adm.dir og Bjern Kuvas, avd.dir
(Statsbygg), og Jan Westbye, avd.dir. (PDMT)
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avtaleomradene. Behov og enske for sterre grad av samordning kommer i dag til uttrykk ved
at flere av virksomhetene har etablert ulike uformelle innkjepsnettverk for erfaringsutveksling
og konkret innkjopssamarbeid. Andre enhetsledere uttrykker ogsé enske om sterre grad av
samordning for 4 eke volumet og dermed bidra til & skape mer attraktive anbudskonkurranser
og oppna bedre priser, men ogsé for 4 sikre stabile leveranser og dermed i sterre grad
motvirke avtalelekkasjer.

Gjennomgdende er anbefalingene pé aktuelle og relevante avtaleomrader i forste rekke knyttet
til kontorrekvisita, mebler, IKT, telefoni, reiser, kurs og overnatting. Enkelte
transporttjenester blir ogsa fremhevet. Mindre aktuelt er fag- og sektorspesifikke anskaffelser
og mer individuelt baserte anskaffelsesomrader. Oppfordringen er derfor at rammeavtalene i
oppstarten bar omfatte standardiserte varer og tjenester som krever liten grad av individuell
behovstilpasning. Det vil vere viktig & bygge enheten pa gode suksesshistorier og gradvis
utvide portefoljen.

Enhetslederne er gjennomgéende klar pd at tilknytningen til avtalene ber ha et element av
obligatorisk binding, men samtidig tilby virksomhetene en grad av frivillighet. Dette vil gi
leveranderene en grad av forutsigbarhet slik at det er mulig 4 oppné gode priser, samtidig som
det kan motvirke avtalelekkasjer. En uttrykt fare ved en ren frivillig tilslutning, er at sterk
selvbestemmelsesrett 1 enkelte innkjepsmilje og virksomheter kan medfere svak tilslutning til
fellesavtaler, noe som i neste omgang vil underminere tilbudet i den etablerte samordningen.

Rédgivningstjenester

Det er stor ettersporsel etter generelle rad- og veiledningstjenester for anskaffelser. Dette viser
seg gjennom pagang hos DSS/DepKjep, og gjennom daglige henvendelser om veiledning pr
telefon og e-post hos Difi. Inntrykket bekreftes ogsa av flere 1 referansegruppen, bade for
egen del, og spesielt for mindre statlige virksomheter. Flere uttrykker enske om at en statlig
innkjepssamordning ber tilby radgiving som omfatter anskaffelsesfaglig og operativ
veiledning i tilknytning til egne avtaleomrader, serlig gjennom kurs og individuell tilpasning,
samt et sentralt kompetansesenter. Enkelte fremhever at samordning kan medfere okt
ettersporsel etter rad- og veiledningstjenester pa noen omrader, og serlig for enkelte mindre
statlige virksomheter. Bakgrunnen er at bortfall av generelle anskaffelsesomrader kan
medfore okt behov for kompetansetiltak for & vedlikeholde nedvendig anskaffelsesfaglig
kunnskap for de spesielle anskaffelsene, som gjerne foretas mer sjelden. Denne
problemstillingen forventes det at en samordningsenhet handterer.

Alternativt blir det foreslatt & utvide eksisterende radgivingstjeneste i DSS/DepKjep til ogsa a
omfatte departementenes underliggende etater.

Kompetanse

Flere enheter opplever dels hay utskifting av anskaffelsesfaglig personell med betydelige
kostnader til nyansettelser og opplaring. Dette kan gjerne generere merkostnader ved at
manglende innkjepskompetanse gker sannsynligheten for regelbrudd og feilposteringer slik at
anskaffelsesprosessene blir mer tidkrevende.

Flere enheter mener samordning kan bidra til 4 motvirke tendensen til hjerneflukt ved & samle
et sterkt og stabilt fagmilje i et attraktivt kompetansesenter. Samtidig uttrykker flere
forventning til at samordning pé enkelte avtaleomrader kan styrke kompetansen pa
fagspesifikke omrader, gjore de mer attraktive som arbeidsgivere og skape storre stabilitet.
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Samlet peker de intervjuede pa at fagkompetanse (anskaffelsesfaglig, juridisk,
prosjektledelse), god ressurssammensetning, brukermedvirkning og dialog ber vere sentrale
kompetanseelementer i oppbyggingsfasen. Det er viktig at kundene opplever god veiledning,
gode avtaler, funksjonalitet og nytteverdi. Fagmiljeet ma derfor se hele anskaffelseslopet 1
sammenheng, og ha solid kompetanse pd planlegging, giennomfering og oppfelging.

3.1.3 Bruk av elektroniske verktgy

Flere virksomheter gjor i dag bruk av ulike typer elektroniske verktoy i anskaffelsesprosessen,
og da forst og fremst konkurransegjennomforingsverktey og eFaktura. F4 har etablerte e-
handelslgsninger. Forklaringen er at e-handelsplattformen forelgpig er lite utbygget og mange
leveranderer har ikke etablert slike lgsninger. Det er ogsa administrative kostnader knyttet til
implementering og spesielt de mindre virksomhetene opplever kortsiktig lennsomhet som
beskjeden. Det er imidlertid bred optimisme knyttet til mulige besparelser, selv om enheter
med mindre anskaffelsesvolum er usikre pd omfanget. Referansegruppen er ogsa godt
samstemt om fordelene over tid; mulighet for betydelige besparelser i tid og penger, samt
styrket avtaleoppfolging og ferre avtalelekkasjer. I tillegg vil slike verktey kunne gi bedre
indikatorer pa suksessen pa gitte avtaleomrader.

Det er bred enighet i referansegruppen om at samordning vil styrke kompetansen, og at en
konsentrert portefolje lettere kan legges pa e-handelsplattform. Dette vil styrke
rapporteringsgrunnlaget og begrense rommet for avtalelekkasjer. Elektroniske verktoy vil
gjore det lettere & avdekke, handtere og sanksjonere avvik. Gevinstene antas av flere & vare
betydelige for storre aktorer med hovedvekt av anskaffelsesvolumet innenfor generelle
avtaleomrader (hyllevarer”), men enkelte uttrykker usikkerhet for sméa og mellomstore
akterer med stor grad av fagspesifikke anskaffelser, pd grunn av forventet beskjedent vare- og
tjenesteutvalg pa e-handelsplattformen.

Mange enheter rapporterer om kostnadsdrivende utfordringer med vedvarende
avtalelekkasjer. Ofte viser det seg & vaere vanskelig & sanksjonere mot dette. F& virksomheter
har innarbeidet avtaleoppfolgingssystemer som kan avdekke sviktende avtalelojalitet. Det er
bred oppfatning om at innfering av elektroniske verktey kan styrke arbeidet for a tette
avtalelekkasjene og oppna sterre besparelser.

Enkelte i referansegruppen har klare strategier for & implementere elektroniske lgsninger.
Formalet er oftest & f& bedre kontroll med anskaffelsene og styrke avtalelojaliteten, noe som
kan gi bedre grunnlag for & utvikle systemer for méling av effekt og besparelser.

3.1.4 Organisasjonsmodell

Struktur og strategi

Flere av de intervjuede papeker betydningen av a etablere et godt strategisk rammeverk og
organisatorisk struktur med tydelig mandat, styringslinjer og styringsmodell for oppstart.
Ledelsesforankring er viktig for a sikre foredling av anskaffelsesfaglig kunnskap og
bevissthet, samt nadvendige ressurser til gode anskaffelsesfaglige prosesser og rutiner. |
innkjepsenheten er det ogsa viktig & ha medlemmer 1 styringsgruppen som kjenner
produktgruppen. Det er da lettere & fa gjennomslag og kredibilitet hos kundene. God
markedsdialog blir fremhevet som viktig for konstruktiv og realistisk leveranderutvikling.

En stromlinjeformet og effektiv styringsform forutsetter en lopende dynamisk utvikling med
et kompetent styre og tydelig forankring i strategiske hensyn. De fleste innkjepsenhetene i
referansegruppen har 1 ulik grad forankret innovasjon, milje, samfunnsansvar og sosialt
ansvar 1 virksomhetsstrategier knyttet til anskaffelser. Her er det likevel tydelige forskjeller.
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Flere oppgir & ha utviklet virksomhetsstrategier og rutiner for 4 integrere innovasjonsaspektet
1 anskaffelseslopet, mens andre oppgir at slike strategier er vanskelig 4 utarbeide og definere —
hovedsakelig pa grunn av store utfordringer med & definere konkret hva innovasjon skal
innebere, og at innovasjonsstrategier derfor kan bli utydelige. Ofte er innovasjon derfor
oppgitt som markedsmessig sideeffekt av & vaere en konstruktiv og krevende kunde.
Bevisstheten om strategiske hensyn knyttet til miljo og samfunnsansvar og innovasjon kan
vare sterk, men vanskelig 4 realisere. Virksomhetene anbefaler derfor at slike strategiske
hensyn blir forankret i realistiske og ngkterne malsetninger.

3.1.5 Gevinster og markedseffekter

Referansegruppen er generelt positive til samordning av statlige innkjep pa utvalgte
avtaleomrader. Samtidig uttrykkes generell skepsis til en modell tilsvarende tidligere
Statskjep. Serlig fremheves potensielt uheldige sider ved sterk konsentrasjon av
markedsmakt, samt usikkerhet knyttet til muligheter for lokale eller regionale tilpasninger.

Flere fremhever at fraveer av samordning kan gi uheldige markedsvirkninger. Seerlig blir det
vist til leveranderenes kostnader ved & delta 1 anbudskonkurranser, og at enkelte akterer ikke
prioriterer mindre konkurranser med den folge at oppnadde priser ikke reflekterer en effektiv
konkurranse. Slik kan mangelfull samordning gi grunnlag for uheldige lokale eller regionale
monopoldannelser innenfor bestemte avtaleomrader.

Flere i referansegruppen fremhever samordningsfordeler for virksomheter med mindre volum
pa basisanskaffelser. Utsikter til 4 inngd storre avtaler som dekker flere omrader omtales av
flere virksomheter som attraktivt. Sterre samordning kan gi rom for lokale og regionale
tilpasninger av innkjep der det 1 dag ikke er tverrgdende samarbeid, og det antas at markedet
kan pévirkes gjennom leveranderutvikling og konsolidering. Dette mener flere kan styrke
virksomhetenes muligheter for & overkomme etablerte styringsmessige og sektorovergripende
administrative og regelverksorienterte barrierer.

Noen 1 referansegruppen viser til eksempler der de selv har bidratt til markedsutvikling, blant
annet ved at mindre leveranderer er gitt vekstmuligheter gjennom rammeavtaler - enten ved at
store akterer vinner konkurranser og inngér underleveranderavtaler med mindre akterer, eller
at mindre leveranderer vokser gjennom 4 vinne anbud. Serlig fremheves hensynet til, og
betydningen av lokal tilherighet og naerhet til vare- og serviceleveranderen. Blant mer
uheldige markedseffekter blir det vist til eksempler der parallelle rammeavtaler har medfort at
avrop bare blir gjort hos en leverander, og ofte den samme som “alltid” er brukt. Her
foreligger hverken systematiske undersegkelser, eller konkrete tall.

Gevinstpotensiale

Referansegruppen er samstemt i at innkjepssamordning kan gi besparelser bade 1 form av
reduserte kostnader knyttet til tid og ressursbruk og i lavere pris pa leveransen. Verdien for
eksisterende statlige innkjopsenheter i Norge i dag vil i hovedsak vare knyttet til avlastning
av generelle avtaleomrader og dermed frigjorte ressurser til mer fagspesifikke innkjep.
Besparelser 1 form av redusert tids- og ressursbruk kan bidra til 4 styrke internkompetansen,
og mulighet for storre spesialisering — som igjen antas a gjore virksomheten til en mer
attraktiv arbeidsplass. Problemer i enheter med lokale avtalelekkasjer, svake
sanksjonssystemer og pafelgende merknader fra Riksrevisjonen kan ogsa bli redusert. Andre
mulige gevinster er gkt rom for veiledning, prosessutvikling og avtaleoppfelging pa egen
portefolje.
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Effektiviseringsgevinster er en viktig driver for enhetenes samkjering av innkjep, men flere
opplever samtidig store utfordringer med a dokumentere besparelser og effekt av
samordningstiltakene. Det er ofte vanskelig & finne gode systemer, og benchmarking er bare i
varierende grad blitt utviklet. Spesielt for fagspesifikke innkjop, som 1 mindre grad er egnet
for samordning, rapporteres det at effekten er vanskelig a klarlegge konkret.

Smé og mellomstore enheter med stor grad av fagspesifikke innkjep kan likevel forventes &
ha egeninteresse av a beholde noe ansvar for enkelte generelle anskaffelser siden dette kan
bidra til & vedlikeholde anskaftelsesfaglig kunnskap og opprettholde et godt
anskaffelsesmiljo. En av virksomhetene var veldig tydelig pa dette punktet, mens det ikke ble
berort av de gvrige.

Flere vektlegger det offentliges samfunnsansvar for a bidra til gode konkurransevilkar og
baerekraftige lokalsamfunn. Rammeavtaler ber derfor balansere gevinstprognoser med
samfunnsekonomiske konsekvenser. Pé den ene siden kan lokale akterer innlemmes i storre
virksomheter og dermed forbedre egne systemer og tilbud, eller fi en rolle som
underleveranderer. Pa den andre siden kan en sentralisert innkjepsfunksjon medfore okt
markedsmakt dersom avtaleomrddene inndeles slik at bare store akterer har reell mulighet til &
vinne anbudene. Erfaring tyder p4 at en god markedsdialog kan gi grobunn og
vekstmuligheter ogsa for smé og mellomstore bedrifter.

3.2 Erfaringer fra nordiske innkjgpsorganisasjoner

3.2.1 Innledning

De nordiske statlige innkjepssentralene - SKI, Statens Indkeb, Hansel og Statens
inkOpscentral - har alle en viktig markedsrolle og samfunnsfunksjon gjennom sitt mandat — a
effektivisere statlige anskaffelser gjennom rammeavtaler. Enhetene har vesentlige fellestrekk
og forskjeller — alle er underlagt Finansministeriet, er av noenlunde lik storrelse, tilsvarende
finansieringsform (med unntak av Statens Indkeb), men har ulik styringsmodell. SKI
(Danmark) og Hansel (Finland) er organisert som offentlig eide aksjeselskap og blir finansiert
gjennom omsetningsavgift pA rammeavtalene betalt av leveranderene, mens Statens
inkOpscentral (Sverige) er en avdeling 1 Kammarkollegiet med tilsvarende finansiering som
SKI og Hansel. De seneste arene har enhetene hatt flere sammenfallende utfordringer.
Fellesnevner er behov for sterk og bred intern anskaffelsesfaglig og juridisk kompetanse.

Innkjepssentralene vektlegger markedsdialog og bidrar til vesentlige samfunnsmessige
besparelser, utvikling av SMB-markedet og leveranderutvikling generelt. Innkjopssentralene
har ogsa bidratt til bedre prisbetingelser og effektivisering av offentlige anskaffelser gjennom
mer effektive innkjepsprosesser og gjennomgéende hoyere kvalitet pa innkjepsarbeidet.

3.2.2 Lgsninger for samordning og Kriterier for suksess

Valg av innkjepskategorier

Mellom innkjepssentralene er det sammenfall pa de vesentligste varekategoriene, men det er
ogsa noen markedsmessige variasjoner som gir ulik inndeling. Et hovedtrekk er a skille
mellom varer og tjenester, samt at IT og telekommunikasjon, reiser, transport, kontor og
administrasjon utgjer egne kategorier. Tabell 1 viser en oversikt over innkjepskategoriene.
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Tabell 1 Innkjopskategorier nordiske innkjepssentraler

INNKJOPSKATEGORIER SI (SV) | HANSEL(FI) (DK)

IKT utstyr, SW og tjenester
Kontorrekvisita og utstyr. Mebler
Reise og overnatting/reisebyra
Administrative tjenester
Konsulenttjenester

Finansielle tjenester

Biler og drivstoff

Varer og tjenester — bygningsdrift
Energi (olje/elektrisk)

VVS og Elektriske komponenter
Vakt og sikring

Mat og kjekkenutstyr

< SR N N N NENEN
RN N N N NN NN
N N N

< S

Utvikling av nye avtaleomrader

Det blir foretatt grundige markedsundersokelser for nye avtaleomrader blir utviklet.
Behovsvurderingen tar sarlig hensyn til hvilke effekter som enskes oppnadd, og
prioriteringsmodellene ma reflektere dette.

SKIs markedsundersokelser ma positivt besvare folgende spersmaél for & utvikle nytt
avtaleomréade:

- Treffer omrédet klart definerte behov hos kunden?

- Eravtalen lett & bruke?

- Er avtalen juridisk holdbar?

- Gir avtalen effektiviseringsgevinster og gode priser?

I Hansels prosesser vektlegges & sikre tilstrekkelig kompetanse og tilrettelegge for bred SMB-
deltakelse, og finne de mest innovative markedslgsningene. Hansel har bred kontakt med
kunder og leveranderer i utredningsfasen, men er samtidig svart bevisst pa sin rolle som
objektivt mellomledd.

Innkjepsenhetene har ulike erfaringer med hvilke avtaleomrader som anses utfordrende og
vanskelige. Dette har dels sammenheng med regelverksvariasjoner, samt markedsforhold og
forvaltningsrettslige forhold, eks. landenes ulike praksis og organisering av klageinstanser.
Omrader som blir trukket frem som vanskelige og svart dyre & utvikle, er serlig enkelte
radgivnings- og konsulenttjenester. En stor utfordring er gjerne & sikre det juridisk holdbare,
og samtidig sikre at tilbudet er handterbart og nyttig for kundene. Slike omrider kan ogsd
vere vanskelig & standardisere. SKI hadde tidligere flere slike avtaler, men nedla de fleste pa
grunn av lav omsetning og lite volum. Avtaler innenfor bank og forsikring er ogsa svart
vanskelige & utvikle, mest pd grunn av komplisert regulering og lovgivning, men ogsé ulike
finansielle losninger kan vere utfordrende.

P& omrader der kundene har store individuelle behov — der den enkelte borgers selvstendige
valg kommer til uttrykk — er det ofte vanskelig & utvikle gode rammeavtaler.
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Obligatorisk eller frivillig tilslutning

Det er ulike erfaringer og oppfatninger av hvilken avtaleform som gir sterst samfunnseffekt.
Hansel og Statens Indkeb fremhever at obligatoriske avtaler styrker forutsetninger for gode og
forutsigbare avtaler for alle parter; leveranderene far et godt marked og kan tilby gode priser,
men samtidig kan enkelte brukergrupper oppleve a bli padyttet en bestemt avtalekonstruksjon.
P& den andre siden fremhever SKI og Statens inkdpscentral at frivillighet er et viktig
avtalemessig prinsipp som ma uteves i forkant av konkurransekunngjering og
kontraktsinngéelse for a sikre forutberegnelighet for avtaleomradene. SKI sine frivillige
avtaler inneholder likevel en forpliktelse om a anskaffe et visst volum. Det foreligger
imidlertid ingen effektive sanksjonsmidler som sikrer at forpliktelsene blir oppfylt.

Hansel hevder obligatoriske avtaler er nedvendig for & sikre avtalenes kvalitet og omfang.
Deres motto er a levere gode avtaler til kundene, og gode kunder til leveranderene. Da er
forpliktelser avgjerende. Samtidig er det en klar mélsetning at avtalene skal vare sd gode at
kundene ville ha valgt dem uansett. I valg av avtaleomrader er det styrende prinsipp derfor a
f4 til gode avtaler. Om avtalene er obligatoriske eller frivillige, mener Hansel er av mindre
betydning. Anbefalingen er a velge fa, men kun de beste avtaleomradene i1 oppstarten. Mindre
omrdder kan her vaere vanskeligere 4 handtere, mens storre omréder kan vaere nodvendig &
splitte for & gjore mer oversiktlige.

Statens inkopscentrals har blandede erfaringer med obligatoriske rammeavtaler, og fremhever
at frivillighet er et viktig incitament for 4 skape s& gode rammeavtaler at kundene ensker
tilslutning. Samtlige innkjepssentraler mener imidlertid at det viktigste hensynet er at avtalene
gir gode vilkar for kunden, og at de er juridisk og kvalitetsmessig holdbare.

Roller, oppgaver og kompetansebehov

Innkjepssentralenes fremste oppgave er a utvikle og forvalte gode rammeavtaler som gir
samfunnsekonomiske gevinster, effektiviserer offentlig sektor og utvikler markedet. De
politiske styringssignaler og bevissthet om anskaffelser som virkemiddel for andre politiske
maél varierer imidlertid.

Det fremheves som hensiktsmessig & starte med et utvalg enklere avtaleomréader og sikre
kvaliteten pa disse fremfor & etablere en stor portefolje. Det anbefales ogsa et nekternt
ambisjonsniva for hensyn, som milje, klima og samfunnsansvar, fordi disse kan vere
risikofaktorer som kan gjere det vanskelig a utvikle gode avtaler som béde kunder og
leveranderer er tilfreds med.

Det generelle kompetansebehovet i de ulike innkjepssentralene varierer lite, men
prioriteringen de siste arene har vert forskjellig. Felles er en erkjennelse av betydningen av en
sterk anskaffelsesfaglig og juridisk kompetanse, bade med hensyn til
gjiennomferingsprosesser og forretningsforstaelse. Samtidig er det periodevis behov for
styrket kompetanse pa bade prosjekt- og prosessledelse. I varierende grad blir eksterne
konsulenter engasjert for & dekke manglende intern kompetanse, spesielt gjelder dette teknisk
kompetanse. Det er ogsé viktig & sikre markedskompetanse og forretningsforstaelse pa
anskaffelser, noe som er blitt last gjennom maélrettet rekruttering, eller ved & leie inn
kompetanse for et enkelt anskaffelsesprosjekt. SKI og Hansel har gjort kostbare erfaringer
med for svak prioritering av anskaffelsesfaglig og juridisk kompetanse. Veiledning utover
prosedyrer tilknyttet rammeavtalene er ogsé en tid- og ressurskrevende aktivitet som ikke er
anbefalt.
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Erfaringene er i stor grad sammenfallende gjennom tredeling av kompetanse og ansvar i
organisasjonene. De som er ansvarlige for prosessuell giennomfoering av anskaffelsene, de
som har ansvaret for oppfelging og vedlikehold av inngétte avtaler i samrdd med brukerne av
avtalene, samt de som foretar den juridiske kvalitetssikringen av anskaffelsesprosessen,
kontraktene og kontraktsoppfelgingen. Prosessene gjennomferes rullerende der forfasen til
anskaffelsene gjennomfores i1 dialog mellom offentlige oppdragsgivere og
leverandermarkedet. Konkurranse og kontraktinngaelse gjennomferes som en
stromlinjeformet og relativt lik prosess. Drift av avtalene med oppfelging av brukere og
leveranderer gjennomferes av egne ressurser med vekt pd kommunikasjon og prosesstette.

3.2.3 Bruk av elektroniske verktgy

Innkjepsenhetene bruker i varierende grad elektroniske verktey, men er samtidig optimistiske
til gevinstpotensialet ved okt bruk av e-handel og elektroniske verktey. Samtidig erkjennes
det at utvikling og bevissthet i markedet forelopig ikke er sterk nok for bred satsing.
Riktignok er e-faktura lovpélagt og utbredt, men omsetningen over ulike e-handelsplattformer
er samlet forelopig beskjedent.

Statens inkdpscentral héndterer anskaffelsene elektronisk, noe som medferer en administrativ
effektivisering bdde for Statens inkdpscentral og tilbyderne. I den danske regjeringens
handlingsplan for elektronisk forvaltning er det et uttalt mal at alle statlige innkjep skal
handteres elektronisk innen utgangen av 2013. Kammarkollegiet tilbyr en komplett e-
handelstjeneste. Allerede i dag handterer myndighetene sine fakturaer elektronisk. Innforing
av e-bestillinger er neste steg 1 utviklingsarbeidet.

SKI har pa sin side ingen klar strategi for e-handel. SKI har en elektronisk anskaffelsesportal,
og det er gnskelig & bygge ut hjemmesiden for & synliggjere avtaleomrddene bedre. Det er
lovkrav om bruk av e-faktura i offentlig sektor (som i Norge), men det er ikke som i Sverige
satt mal - om full e-handel. E-handel er forelapig lite utbredt. Bade politisk og
forvaltningsmessig er det derfor en utbredt skepsis i Danmark. Det er noe omsetning pa
enkelte omrader pa e-handelsplattformen, men tallene er uklare og vanskelige & beregne.
Nasjonalt foreligger ingen klare tall som viser omfang, eller antyder potensialet for e-handel i
overskuelig fremtid. Leveranderers forhold til e-handel er ogsa svert blandet, og preget av
store utfordringer; mye arbeid, mange opplysninger som skal legges inn, mye
implementeringsarbeid a fa dette inn i kataloger, etc. Statens Indkeb har derimot, i en rekke
rammekontrakter, stilt krav til leveranderene om levering av elektronisk varekatalog for &
fremme statlige institusjoners e-handel. Statens Indkeb bruker elektroniske konkurranse-
giennomferingsverktoy, men drifter ikke selv elektroniske kataloger — dette skjer via SKIs
katalogverktoy.'”

Hansel har tilsvarende erfaringer som de ovrige. Den finske regjering har innfert e-faktura,
men implementeringsfasen gar senere enn planlagt. I Hansel skjer ca. 90 prosent av
transaksjonene gjennom e-faktura. Det er en klar oppfatning at sterre utbredelse av
elektroniske verktoy kan styrke rapporteringsmulighetene for rammeavtalene og gitt grunnlag
for bedre nokkeltall og oppfolging av rammeavtalene. Spersmélet om e-handel kan styrke
samordning er derfor dpent. Alle nordiske virksomhetene papeker fordelene med bruk av e-
handel (konkurranse, avrop og betaling) men er skeptiske til & bruke tid og ressurser pé dette.
Bakgrunnen er en kombinasjon av tidligere eller manglende positive erfaringer med bruk av
e-handel samt manglende ressurser og kompetanse.

10 http://www.statensindkob.dk
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3.2.4 Finansieringsalternativer

Samlet anbefaler innkjopssentralene & finansiere en samordningsenhet gjennom en
omsetningsavgift pd leveranderenes rammeavtaler. Statens Inkdpssentral, SKI og Hansel har
en slik finansieringsform, mens Statens Indkeb er finansiert gjennom bevilgninger basert pa
budsjetterte arlige besparelser for statlig sektor. Dette sikrer en kapitaltilforsel som reflekterer
markedets kompetanse- og ressursbehov overfor samordningsenheten. Samtidig er det viktig &
sikre gode rapporteringsverktay slik at systemet ikke blir tillitsbasert.

Det er mindre variasjoner pa gjennomsnittlig omsetningsavgift mellom samordningssentrene,
enn mellom ulike avtaleomrider. Det blir ogsé anbefalt & fastsette hoyere avgift 1
oppstartsfasen for a sikre nedvendig kapitaltilfersel, og for oppbygging av kapitalreserver. Et
eventuelt overskudd blir anbefalt brukt pa vedlikehold og videreutvikling av rammeavtaler.
Over tid kan omsetningsavgiften reduseres, men den ber balanseres mot mulighetene for
forutsigbar og forsvarlig forvaltning av rammeavtalene.

Som eksempel er Hansels hovedinntektskilde omsetningsavgift pa leveranderenes
rammeavtaler. Denne varierer mellom ulike avtaleomrader, men er i dag ca. 1,19 prosent, ned
fra 2,5 prosent 1 2003. De siste arene er avgiften blitt redusert flere ganger, men Hansel far na
anbefalinger fra sine kunder om ikke & redusere ytterligere av frykt for at Hansel ikke far
tilstrekkelige midler til 4 videreutvikle avtalene. Det er en klar anbefaling om at fakturaer ber
gé mellom kunde og leverander, og ikke via en statlig innkjepssentral. En viktig forutsetning
for at et slikt system skal fungere er at det i tillegg er etablert et godt system for rapportering.
Undersgkelser og stikkprever viser at det foregér underrapportering av salgsvolum pa enkelte
avtaleomrédder. Dette er et arbeid Hansel kontinuerlig folger opp. En fremtidig
implementering av e-handel antas & begrense denne utfordringen betraktelig.

En samlet anbefaling fra de nordiske innkjepssentralene er at en provenybasert
finansieringslesning gir god fleksibilitet og forutsigbarhet for kunder og leveranderer. Dette
forutsetter at provenyet bidrar til & finansiere utvikling og oppfelging av avtalene.
Implementering av elektroniske verktoy fremheves i tillegg som en viktig faktor for & sikre
avtalelojalitet og et godt grunnlag for avtaleoppfoelging. I tillegg vil et proveny som felger
omsetningen gi bade insentiv og grunnlag for utvidet portefolje.

3.2.5 Gevinster og markedseffekter

Innkjepsenhetene har pd mange méter bidratt til mer effektiv bruk av samfunnets ressurser.
Selv om konkrete besparelser kan vaere vanskelig a tallfeste konkret tilsier enhetenes egne
beregninger at denne gjennomsnittlig ligger pd mellom 10-15 prosent. I tillegg medferer
samordningen mer effektivt utnyttelse av personellressurser samtidig som samlokalisering
styrker fagkompetansen. Resultatene viser store likheter, men ogsé forskjeller.

Alle innkjepssentralene er store og etablerte markedsakterer, men er relativt sma
sammenlignet med totalmarkedet — andelen utgjer 15-20 prosent, men pa enkelte markeder er
andelen under 10 prosent. Enhetene opplever generelt & bidra til markedsutvikling og gode
vekstmuligheter for smé- og mellomstore bedrifter, men er likevel for sma til & pavirke
markedene i en bestemt retning.

Béde Statens Inkop og SKI tilbyr hovedsakelig parallelle og frivillige rammeavtaler, men

kundene forplikter seg til et visst anskaffelsesvolum. Statens Indkeb tilbyr utelukkende
forpliktende eneleveranderavtaler, mens Hansel i hovedsak tilbyr forpliktende rammeavtaler.
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Selv om det forekommer avtalelekkasjer er det ikke etablert formelle sanksjoner for
manglende oppfyllelse av forpliktelsene.

Seerlig om SMB-markedet

En parallell utfordring for de statlige innkjopssentralene er 4 tilrettelegge for bred deltagelse
blant SMB, sarlig gjennom oppdeling av kontrakter, enten i volum eller geografisk. Det
viktigste hensyn er likevel & unnga konkurransevridning gjennom monopoldannelser. Her er
det ulike tilneerminger, som delvis kan forklares med ulike markedsforhold. SKI og Statens
Indkeb har ikke konkret statistikk pd omradet, men er i anskaffelsesprosessen bevisst pa &
tilrettelegge for slik deltagelse etter konkret markedsvurdering.

Hansel arbeider aktivt med & fremme smé og mellomstore bedrifters muligheter for a delta i
rammeavtalene primaert gjennom & dele opp kontrakter geografisk, og i det som kalles
kunnskapsomrader. Ifelge Hansel 2011 var 64 prosent av deres leveranderer SMB 12011 (71
prosent i 2010). Tallene omfatter alle leveranderer som stér i et direkte avtaleforhold med
Hansel Oy, underleveranderer er ikke medregnet. Som andel av total omsetning er
gjennomsnittet mellom 25-40 prosent de siste fem érene.

I Sverige har satsing pd SMB-markedet gitt resultater. Tall fra Kammarkollegiet viser en
SMB-andel pé rundt 84 prosent av alle leveranderer pé statlige samordnede avtaler. Blant
underleveranderene har 85 prosent av virksomhetene mindre enn 199 ansatte. Pa
avtaleomrdder inngétt 1 2011 hadde nesten 60 prosent av leveranderene mindre enn ti ansatte.
Statens inkdpscentral er gjennom forordning om statlig innkjepssamordning forpliktet til a ta
hensyn til SMB-muligheter til & delta i anbudskonkurranser.

I Statskontorets undersokelse av rammeavtalene fremgikk det at andelen sma eller
mellomstore bedrifter blant leveranderene varierer mellom ulike rammeavtaleomrader, men at
deltagelsen vurderes som relativt hoy. Dette forklares med at rammeavtaleansvarlige ofte
benytter saerlige tiltak for 4 tilrettelegge og ske mulighetene for denne typen bedrifter i
anbudskonkurransen, eksempelvis regionale oppdelinger av rammeavtalene og ettersporsel
etter spesialistkompetanse, og at ansvarlige for rammeavtalene er bevisste betydningen av a
inkludere smé og mellomstore bedrifter. Slikt innkjepssamarbeid har pagétt lenge og
undersgkelsen viser ingen tydelige spor av uheldig markedskonsentrasjon. Evalueringen
konkluderte med en begrenset risiko for monopolisering av leverandermarkeder innenfor
rammen av den statlige ordningen.

Innovasjon og milje og samfunnsansvar

Strategiske hensyn som innovasjon, samt miljo og samfunnsansvar er ulikt vektlagt i de
nordiske innkjepsorganisasjonene. Dette beror delvis pa styringssignaler og strategiske valg.
Innkjepsenhetene viser til flere eksempler pa at markedsdialog har gitt gode resultater og
utviklet bdde kunde- og leverandersiden, men ofte er dette en markedseffekt av andre tiltak.
Som strategisk satsingsomrade oppleves innovasjon som omfattende og komplisert &
prioritere, og ofte vanskelig a konkretisere.

SKI har ikke definert innovasjon som mal 1 avtaleomrader eller i mandatet. Innovasjon er
heller ikke et uttalt eller klart definert politisk tema, annet enn i noen grad for SMB-markedet.
SKI er gitt fa tydelige politiske signaler for innovasjonsrettede tiltak eller virkemiddelbruk.
Statens Indkeb vil i lapet av 2013 lansere en strategi for “intelligent indkeb” - for & sikre at
staten kan realisere tydelige gevinster. I likhet med de ovrige erfarer SKI ogsé utfordringer
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med & definere og méle innovasjon. Funksjonskrav fremheves som et viktig parameter for a
fremme innovasjon, men er ikke relevant pé alle omrader.

Hansel prioriterer ikke innovasjon med et spesifisert og utviklet sett av virkemidler, men
opplever det mer som en markedseffekt av gode avtaler. Innovasjon som sadan kan vere
vanskelig bade & male og & definere. Tiltak for a fremme innovasjon kan for eksempel handle
om & finne nye mater & samkjore anskaffelser, bedre tilrettelegging og muligheter for teknisk
dialog med markedet (forut for gjennomfering av anskaffelsesprosessene). Samtidig erfares at
markedsdialog kan begrense innovasjon ved at akterer er tilbakeholdne med a dele enkelte
typer informasjon, fordi dette kan vare sensitive forretningshemmeligheter.

Statens inkopscentral er tydelige pa at innovasjon krever kompetanse og tid. Det er derfor
nedvendig med &pen kommunikasjon med markedet og tillit hos leveranderene. Innovative
anskaffelser innebarer at myndighetene i sin anskaffelsesprosess er bevisste pa produkter
basert pa nyvinninger som allerede er pd markedet, og som kan vare alternativ til etablerte
produkter. Det handler ogsé om at oppdragsgiver eller enhet for anskaffelsen vurderer varer
og tjenester som gir nye lgsninger.

Innkjepssentralene stiller pa den andre siden stadig flere krav til leveranderer pa
rammeavtalene om miljo og samfunnsansvar. I ulik grad er det innarbeidet
rapporteringsverktoy som synliggjer resultatene. Som eksempel er barekraft sentralt for alle
avtaleomrdder ved SKI og Statens Indkeb. Minstekrav til leveranderer er de siste drene blitt
skjerpet og alle ma né forplikte seg til & etterleve FNs Global Compact. I tillegg er
miljomerkene Svanen og Blomsten minstekrav til alle vareomrader der disse lisensene er
utbredte. I forbindelse med IKT-anskaffelser er det etablert og implementert en prismodell
som tar hensyn til livslopskostnader. SKI er ogs bidragsyter i ulike fora om barekraftige
innkjep, blant annet Dansk Initiativ for Etisk handel.

Gevinstrealisering

Innkjepssentralene oppgir at samordning samlet sett bidrar til besparelser bade ekonomisk og
tidsmessig. Storre gkonomisk handlingsrom og frigitt tid gir bererte virksomheter anledning
til & prioritere andre oppgaver. Omfanget er imidlertid vanskelig 4 tallfeste fordi
samordningen ogsa gir ringvirkninger og bidrar indirekte til effektivitetsgevinster pa andre
omrdder, eks. kompetanse, som igjen har innvirkning pé blant annet effektivitet og resultat av
avtaleprosesser, oppfelging, leveranderutvikling, regelverksetterlevelse og omdemme. I
tillegg kan gevinster materialisere seg i form av ulik grad av organisasjonsutvikling, men
faktorene er vanskelig & konkretisere som prissatte effekter.

I Sverige ble det i 2009 gjennomfort en evaluering av innkjepssamordningen,'’ der blant
annet priseffekter av samordningen ble vurdert. Beregningene ble gjort innenfor 18 ramme-
avtaleomrdder. For flere av produktene var rabatten over 50 prosent, mens gjennomsnittlig
rabatt var om lag 30 prosent av ordinar markedspris. For de undersekte produktene tilsvarte
det en besparelse pa knapt 1,1 mrd. SEK. Dersom det legges til grunn at samme forhold
gjelder for alle innkjepsomradene, viste beregningene en total besparelse av samordning pa
nesten 3,3 mrd. SEK. Statskontorets beregning indikerte at statlige innkjopssamordning
reduserte statsforvaltningens transaksjonskostnader med knapt 500 mill. SEK.

' Statskontoret 2009:12 En effektivare statlig inkdpssamordning — analys och forslag
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SKI oppgir at det er vanskelig & méle effektivitet pa forvaltning av rammeavtalene.
Rammeavtalene har vanligvis varighet pa fire ar, med stort gevinstpotensial pa mange
omrader. SKIs beregninger viser at selv med store forskjeller mellom ulike avtaleomrader er
det sjelden oppnddd ekonomisk gevinst for akterene for etter naermere to ar. Pa de ti
rammeavtaler inngétt 1 2011 anslér SKI en gkonomisk besparelse pé ca. 15 prosent.

3.2.6 Maling og evaluering

Samordningsenhetene blir mélt pa produktivitet og omsetning, og har opplevd en
omsetningsvekst de seneste arene. Mest fremgangsrik er Hansel— som har doblet omsetningen
de siste fem drene. Hvilke vurderingskriterier en evaluering vektlegger er ikke fastlagt, men
del av en pagaende prinsipiell diskusjon i1 de enkelte land. Sarlig kommer usikkerheten frem
med hensyn til vurdering av suksess pa miljgomrédet, og sosialt ansvar.

SKI males pa produktivitet, og forventes a né gitte omsetningsmal, og innferte 1 2011
tidsregistreringsverktoy for 4 male kostnadene ved & administrere rammeavtalene. Verktoyet
viser at halvparten av arbeidstiden omfatter anskaffelser og drift av rammeavtaler, mens den
andre halvdelen gar til andre aktiviteter (administrasjon og ledelse, kurs, veiledning, analyser,
kundearrangement, og IT-stette).

SKI blir i liten grad brukt som virkemiddel for & oppna sterre politiske mél, og det er ingen
fast strategi for bruk av innkjep som politisk virkemiddel. Hovedprioriteringen for SKI er
derfor & folge mandatet. Politiske hensyn kan likevel komme i form av styringssignaler fra
EU, eksempelvis gjennom direktiver.

Kundetilfredshet pdvirker Hansel ettersom dette er blant virksomhetens suksesskriterier. I
tillegg til &rlige brukerundersekelser prioriterer derfor Hansel a utvikle gode verktoy for &
maéle produktivitet og effektivitet av samordnede statlige innkjep. Brukerundersokelser viser
gode resultater og tilbakemeldinger fra bade kunder og leveranderer, og ulike undersekelser
dokumenterer stor tilfredshet og god fortjeneste pad Hansels rammeavtaler. En
sperreundersgkelse 1 2012 viste at ca. 85 prosent av kundene og leveranderene er forneyd,
eller svert fornoyd med Hansel sine tjenester. Graden av tilfredshet er ganske stabil over tid.
Nesten 70 prosent er forneyd eller meget forneyd. De kvaliteter som betyr mest for kundene
er (i prioritert rekkefolge) ekspertisen hos Hansel, deretter service, arbeidsmetoder,
servicekanaler (eks. elektroniske tjenester) og kommunikasjon.

I evalueringsarbeidet brukes ogsé tredjeparter. Dette kan vare nedvendig for & gi vurderingen
storre legitimitet, men er ogsa i noen grad et resultat av intern ressursmangel. Hansel bruker
eksempelvis eksterne revisorer i rapportering av salgsomfang og omsetning fordi dette er
svert tidkrevende. Pa flere avtaleomrader er det gjerne 10-15 prosent avvik i leveranderenes
rapportering, men pa enkelte omrdder er det avdekket tilfeller med opp til 50 prosent avvik.
En svakhet ved systemet er gjerne at dette er tillitsbasert, noe som kanskje delvis kan forklare
avviket. Ideelt skulle Hansel gjerne sett et system med e-faktura der sterre deler av prosessen
var automatisert. Den finske regjering har innfort e-faktura, men implementeringen gér senere
enn planlagt. I Hansel skjer ca. 90 prosent av transaksjonene gjennom e-faktura.

De nordiske innkjepsenhetene opplyser at det er vanskelig & ansla noyaktig de totale
besparelser og samfunnsekonomisk nytte av statlig innkjepssamordning. Anslag viser at
sentraliseringsgevinsten pa offentlige anskaffelser generelt er mellom 10-15 prosent, men
tallene er usikre. For rapporteringsformél er det derfor viktig med gode modeller for
anskaffelsesdata, og spesielt Hansel har investert store ressurser i & utvikle gode modeller,
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men fortsatt gjenstir mye arbeid. Samtlige innkjepsenheter mener imidlertid at elektroniske
verktoy er et mulig effektivt tiltak, men ser samtidig utfordringer med implementeringen 1
dagens markedssituasjon.

3.2.7 Konsekvenser for regelverksutforming

I Sverige ble det vedtatt en egen forskrift for Statens Inkdp ble etablert. Hverken i Danmark
eller Finland har etablering eller organisering av innkjepsenhetene krevd regelverksendringer.
Imidlertid opplyser alle enhetene & ha opplevd utfordringer i etterlevelsen av eksisterende
regelverk. Spesielt gjelder dette mangelfull innrapportering av omsetningsvolum og
salgsomfang pa rammeavtalene fra bade leveranderer og offentlige virksomheter.

Det er ofte vanskelig og tidkrevende a etterprave regelverksetterlevelse. Stikkprover avdekker
store hull pa enkelte avtaleomréder og innen enkelte bransjer. P4 flere omrader er det mellom
10-15 prosent avvik i rapporteringen, men pa enkelte omrader har det vert avdekket opp til 50
prosent. Det antas derfor at innfering av mer omfattende og effektive elektroniske verktoy vil
veare et effektivt tiltak.
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4. Potensielle gevinster ved samordning av statlige innkjgp

4.1 Innledning

Markedsmessige konsekvenser og gevinst- og innovasjonspotensial ved samordning av
statlige innkjop har blitt vurdert. Det er lagt sarlig vekt pd konsekvenser samordning av
statlige innkjep kan ha for SMB. Dette kapittelet gir en oversikt over potensielle gevinster ved
samordning av statlige innkjep.

Konsekvensvurderinger er gjort i henhold til Finansdepartementets veileder for
samfunnsekonomiske analyser.'? I denne veilederen framgar det at formalet er:
“Klarlegge og synliggjore konsekvensene av offentlige tiltak og reformer for beslutninger
fattes gjennom d framskaffe systematisk og mest mulig fullstendig og sammenlignbar
informasjon om ulike nytte- og kostnadsvirkninger.”

Som et ledd i disse vurderingene har Oslo Economics gjennomfoert en samfunnsegkonomisk
analyse av gevinstpotensialet ved samordning av statlige innkjop.'® Bade prissatte og ikke-
prissatte effekter av tiltaket er vurdert. Analysen gjennomgas mer utferlig nedenfor.
Konklusjonen fra analysen er at samordning av innkjep er et samfunnsekonomisk lennsomt
tiltak.

Samordning av statlige innkjep forer til at staten gker sin innkjeopsmakt i de markeder der
statlige innkjop samordnes. Fare for mindre effektiv konkurranse som felge av uheldig
utevelse av kjopermakt fra statens side var en viktig arsak til at Statskjop ble nedlagt."
Konkurransetilsynet er bedt om & utarbeide konkurransemessige vurderinger av utvalgte
markeder, se tabell 5 og vedlegg 2.

4.2 Samfunnsgkonomisk analyse av gevinstpotensialet ved samordning av
statlige innkjgp

Med gevinstpotensialet menes gevinster som:

- effektivisering som folge av samordning

- lavere priser som folge av store innkjop

- besparelser som folge av lavere transaksjonskostnader

Teoretisk sett er det flere grunner til at gkt samordning i form av en sentral
rammeavtaleforvalter kan gi lavere priser. Samordning kan gi kostnadsgevinster pa grunn av
okt volum. Som folge av stordriftsfordeler i produksjon, distribusjon og salg kan staten oppna
en lavere enhetspris, enn om innkjepene ikke samordnes. Disse gevinstene er bade privat- og
samfunnsekonomiske. I tillegg kan samordning gi okt kjepermakt som kommer til uttrykk
gjennom sterkere forhandlingsposisjon overfor leveranderene, og normalt bedre betingelser
for staten.

Den samfunnsekonomiske analysen ble basert pa alternative lesninger for samordning av

statlige innkjep 1 form av en sentral rammeavtaleforvalter. De ulike alternativene i analysen er

folgende:

- 0-alternativet: Det opprettes ikke en samordningsenhet, dvs. at dagens situasjon blir
viderefort. Innkjep vil fortsatt skje i den enkelte statlige virksomhet, og de eksisterende
statlige innkjepsnettverkene viderefores. I analysen er det lagt til grunn en svak reduksjon

12 Finansdepartementets veileder i samfunnsgkonomiske analyser
"% Oslo Economics 2013: Gevinstpotensial ved samordning av statlige kjop — en samfunnsekonomisk analyse
14 Pressemelding fra Arbeids- og administrasjonsdepartementet av 12. april 2002
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1 priser over tid og noe gkte transaksjonskostnader (som folge av okt bemanning knyttet til
innkjep). Det er forutsatt at besparelsene overgér de okte kostnadene.

- Alternativ 1: Det opprettes en statlig samordningsenhet med ansvar for & kjepe varer og
tjenester innenfor IKT-omradet. Innkjepene omfatter utstyr, programvare og tjenester,
samt telekommunikasjon. Samordningsenheten bygges gradvis opp med flere avdelinger
og ansatte til & omfatte flere produktkategorier, for eksempel kontorrekvisita, reise og
overnatting, mebler, energi, konsulenttjenester, biler og drivstoff. Samordningsenheten
finansieres med en rammebevilgning over statsbudsjettet de fire forste arene. Etter dette
forutsettes det at samordningsenheten er selvfinansiert gjennom en omsetningsbasert
avgift.

- Alternativ 2: Det opprettes en statlig samordningsenhet innenfor et relativt bredt spekter
av innkjepskategorier fra starten av. Aktuelle produktomrdder er IKT-utstyr,
kontorrekvisita, reise og overnatting, mebler, energi, konsulenttjenester, biler og drivstoff.
Virksomheten utvides gradvis til & omfatte ytterligere produktomrader. I likhet med
alternativ 1 vil samordningsenheten vare selvfinansiert gjennom en omsetningsbasert
avgift etter fire ar.

Figur 2 Alternativer for samordnede statlige innkjep Kilde: Oslo Economics

[

Alternativ 1: Alternativ 2:
Sentral samordningsenhet som Sentral samordningsenhet
begynner smalt som begynner bredt
Det opprettes en sentral Det opprettes en sentral
innkjgpsorganisasjon som innkjgpsorganisasjon som
fokuserer pa IKT-innkjgp i starten, fra starten har et bredt
men som vokser til bred arbeidsomrade, og som
innkigpsorganisasion over tid vokser videre over tid

Alternativ 0:
Nasituasjonen
Noe effektivisering
skjer i virksomhetene,
men ingen bred
samordning eller
sentrale initiativ

De prissatte effektene 1 analysen av de tre alternativene er prisbesparelser og reduserte
transaksjonskostnader (for staten), mens de ikke-prissatte effektene er vurdert & vaere effekter
for milje, innovasjon, samfunnsansvar, kompetanse, marked og SMB, styring, standardisering
og transaksjonskostnader private.

4.2.1 Prissatte gevinster

Hovedkonklusjonen i den samfunnsekonomiske analysen er at de prissatte og ikke-prissatte
effektene tilsier stor positiv nettonytte av samordning av statlige innkjep. Gevinstene er
knyttet til spart tid for neeringslivet og staten, ferre regelbrudd, bedre styring
(transaksjonskostnader) og prisbesparelser for staten. De ikke-prissatte effektene gjennomgas
1 avsnitt 4.2.2.

Det er beregnet to sett av prissatte effekter: Statsfinansiell nytte og samfunnsekonomisk nytte.

Statens besparelse er ikke nedvendigvis en gevinst for samfunnet. Der staten oppnér reduserte

priser giennom samordnet innkjep vil det i mange tilfeller redusere overskuddet til

leveranderene, og det blir et nullsumspill for samfunnet totalt sett. Denne fordelingseffekten

inngér ikke 1 samfunnsekonomisk nettonytte. Storrelsen pa denne nettonytten avhenger av to

faktorer:

- norske virksomheters andel av leveransene til staten

- andelen av prisbesparelsen som folger av samordnet innkjep som gir en reduksjon i norske
leveranderers fortjeneste
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Ved 4 justere statsfinansielt overskudd for fordelingseffektene, framkommer
samfunnsgkonomisk mernytte ved samordning av statlige innkjop.

Det er knyttet usikkerhet til de ulike kostnads- og nyttevariablene i analysen. Det er derfor
gjort ulike anslag om hva verdien pa disse variablene er. Analysen er foretatt med
utgangspunkt i et lavt, et middels og et hoyt anslag. P4 denne méten framkommer
usikkerhetsspennet ved det statsfinansielle og samfunnsgkonomiske overskuddet. Tabell 2
oppsummerer de tallfestede kostnads- og nyttevariablene som er forutsatt i lavt, middels og
hoyt anslag for alternativ 1 og 2.

Tabell 2 Kostnadsvariabler for lavt, middels og hoyt anslag Kilde: Oslo Economics
Variabel  [Forutsattverdi |

Totalkostnad anskaffelser 146 mrd. NOK (ekskl. mva.)

Volumvekst anskaffelser 1,0%

Kontraktsbredde Alt 1: 1-16 %, alt 2: 5-18 % (2014-2028)

Andel statens anskaffelser giennom sentrale rammeavtaler

Kontraktsadopsjon Lav: 0-52 % (2014-2028)

Andelen av omfattede virksomheter som benytter Mid: 0-65 % (2014-2028)

rammeavtalene Hgy: 0-78 % (2014-2028)

Prisbesparelse Lav: Alt 1: 3-5 %, alt 2: 2-5 % (2014-2028)
Mid: Alt 1: 7-15 %, alt 2: 5-15 % (2014-2028)
Hoy: Alt 1: 8-18 %, alt 2: 6-18 % (2014-2028)

Redusert arlig transaksjonskostnad (i mill. kroner) Lav: Alt 1: -15--15, alt 2: -15--15 (2014-2028)
Mid: Alt 1: -23-98, alt 2: -47-113 (2014-2028)
Hoy: Alt 1: -23-323, alt 2: -47-368 (2014-2028)

Beregningene viser at ndverdien av det netto statsfinansielle overskuddet (brutto nytte
fratrukket nytten ved nullalternativet) anslas i analysen til & ligge i1 intervallet 3 til 19,5 mrd.
kr. avhengig av om det gjores et lavt, hayt eller middels anslag og hvilket alternativ som
vurderes.

Middelverdien for det statsfinansielle overskuddet i alternativ 1 og 2 er henholdsvis 11,6 mrd.
kr. og 12,6 mrd. kr. Av dette utgjor sparte transaksjonskostnader drayt 1,4 mrd. kr. og
prisbesparelser droyt 8 mrd. kr. for alternativ 1." I alternativ 2 utgjer sparte
transaksjonskostnader drayt 1,5 mrd. kr. og prisbesparelser droyt 9 mrd. kr.

Néverdien av netto samfunnsekonomisk nytte av de to alternativene ligger 1 intervallet ca. 2
mrd. kr. til 12 mrd. kr. Middelverdien for det samfunnsekonomiske overskuddet for alternativ
1 og 2 er henholdsvis 6,7 mrd. kr. og 7,2 mrd. kr. Av dette utgjer sparte transaksjonskostnader
dreyt 1,4 mrd. kr. og prisbesparelser ca. 4,1 mrd. kr. for alternativ 1. For alternativ 2 utgjer
sparte transaksjonskostnader dreyt 1,5 mrd. kr. og prisbesparelser drayt 4,5 mrd. kr.

Det er gjennomgdende 1 analysen at alternativ 2 kommer noe bedre ut enn alternativ 1. Tabell
3 oppsummerer de ulike prissatte effektene for det middels anslaget.

151 tillegg kommer redusert skattefinansieringskostnad pa 20 %.
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Tabell 3 Prissatte effekter for middels anslag Kilde: Oslo Economics

Samfunnsgkonomisk nettonytte NNV: 12,2 mrd. kr NNV: 18, 9 mrd. Kr NNV: 19,4 mrd. Kr
Statsfinansielt overskudd NNV: 25,7 mrd. kr. NNV: 37,3 mrd. kr. NNV: 38,3 mrd. kr.
Tiltakskostnad NNV: 1,1 mrd. kr. NNV: 0,8 mrd. kr. NNV: 1,0 mrd. kr.
Reduserte transaksjons- 0g vare 08 v/ 55 5 mrg. k. NNV:31,9 mrd.kr.  NNV: 32,9 mrd. kr.
tjenestekostnader

Mernytte statsfinansielt overskudd NNV: 11,6 mrd. kr. NNV: 12,6 mrd. kr.
Mernytte samfunnsgkonomisk NNV: 6,7 mrd. kr. NNV: 7,2 mrd. kr.
overskudd

Netto ndverdi av de to alternativene er aldri negativ, heller ikke for lavt anslag pa kostnads-
og nyttevariablene. Beregningene viser at det mest forsiktige anslaget pd kostnads- og
nyttevariablene tilsier en netto samfunnsekonomisk nytte av 4 etablere en sentral
rammeavtaleforvalter pa 2 mrd. kr. Det er viktig & merke seg at dette resultatet drives av
forutsetningene om hhv. prisbesparelse, kontraktsadopsjon og kontraktsbredde. Som en
illustrasjon nevnes det at det mest forsiktige anslaget forutsetter at rammeavtaleforvalteren
oppndr en gjennomsnittlig prisrabatt pa 2-5 prosent. Videre forutsettes det at kontraktsbredden
(andelen av statens anskaffelser som skjer gjennom sentrale rammeavtaler) oker fra 0 til 16
pst. innen 15 ar, og at kontraktsadopsjonen (andelen virksomheter som benytter
rammeavtalene) eker fra 0 til 52 pst. i samme periode.

Effekter av manglende avtalelojalitet i virksomhetene er inkludert i gevinstberegningene
gjennom variabelen "kontraktsadopsjon". Selv om eksempelvis 80 pst. av virksomhetene
deltar pa en rammeavtale, vil kontraktsadopsjonen fortsatt kun vaere pd 52 pst., dersom
avtalelojaliteten i virksomhetene er 65 pst.

Figur 3 viser hvordan usikkerhetsspennet fordeler seg i beregningene av det statsfinansielle
overskuddet. Figuren viser verdiene for lavt, middels og heoyt anslag.

Figur 3 Naverdi av netto statsfinansiell nytte (mill. kr.) Kilde: Oslo Economics
25 000

Alt 2: Begynne bredt

20 000
Heyt anslag
Heyt anslag
15 000
Middels __________!:_____
anslag

10 000

Alt 1: Kun IKT i starten
5000

Netto naverdi*, med usikkerhetsspenn

Lavt anslag ~ Lavt anslag

0

Pris Transaksjon Totalt

* Netto naverdi for gjeldende alternativ fratrukket netto néaverdi for nullalternativet

For sterrelsen pa usikkerhetsspennet er det i analysen lagt til grunn et hagyere
usikkerhetsspenn for transaksjonskostnader enn for prisbesparelser. Bakgrunnen er at det
foreligger mindre empirisk informasjon om transaksjonskostnader enn for prisbesparelser. Av
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figur 3 framkommer det imidlertid at usikkerhetsspennet er vesentlig storre for prisbesparelser
enn for kostnadsbesparelser (transaksjon). Dette har sin bakgrunn i at innkjepsvolumet er
vesentlig storre enn samlede transaksjonskostnader. Dette tilsier at implementeringen av
Samordningsenheten ber konsentrere arbeidet mer om & bygge opp kompetanse og strukturer
som sikrer gode rammeavtaler som tas i bruk av mange, og dermed bevege seg i retning det
hoye anslaget for prisreduksjon, enn & redusere antall innkjepsmedarbeidere i staten (selv med
risiko for & bevege seg i retning det lave anslaget for transaksjonskostnadsreduksjon). I
beregningene av det samfunnsgkonomiske overskuddet er forskjellen i1 usikkerhetsspennet for
transaksjonskostnader og prisreduksjon mindre. Dette har sasmmenheng med at enhver
reduksjon 1 transaksjonskostnader utgjer samfunnsekonomisk nytte, mens dette bare gjelder
en del av prisreduksjonen, jf. dreftingen over.

I denne sammenheng er det verdt & merke at transaksjonskostnadene i Norge for offentlige
innkjepsprosesser ligger 192 prosent over det europeiske snittet (1,4 prosent av
innkjepsverdi). Undersgkelser viser ogsa at totalkostnad for norske innkjepsprosesser er
beregnet til 4,1 prosent av innkj opsverdi.'® P4 dette omradet vil det dermed vaere potensielt
store besparelser for samfunnet.

I de nordiske landene er det gjennomfert ulike analyser og beregninger med hensyn til
gevinster ved samordning av offentlig innkjep. Beregninger i alle de nordiske landene
arbeidsgruppen har kartlagt (Sverige, Danmark og Finland) viser at de potensielle gevinstene
er store. Det er imidlertid utfordringer med hensyn til malinger av resultater, blant annet fordi
de ulike avtalene og produktene ikke alltid er mulig & sammenlikne og méle. Den alminnelige
oppfatningen er imidlertid at samordning er samfunnsekonomisk lennsomt, selv om det er en
del usikkerhet knyttet til starrelsen pa tallene. Det vises for gvrig til kapittel 3 for naermere
gjennomgang.

4.2.2 IKkke-prissatte effekter

Hvilke effekter av samordning av statlige innkjep har for bl.a. konkurranseforhold, SMBs
mulighet til & delta i konkurranser om statlige kontrakter, innovasjon og kompetanse er
gjennomgétt og vurdert i den samfunnsekonomiske analysen. Virkninger for miljo- og
samfunnsansvar, beredskap og styring er ogsa vurdert.

De ulike effektene er rangert pa en skala som viser samordningens positive eller negative
virkning for de ulike ikke-prissatte effektene. Vurderingene av ikke-prissatte effektene
oppsummeres 1 tabell 4.

Tabell 4 Oppsummering av ikke-prissatte effekter i de ulike alternativene Kilde: Oslo Economics
Effekter
Milig  Innovasion Samfunns- Innkjoper- for Styrin Standard- Transaksjons-
J ] ansvar kompetanse  marked og yring isering via kostnader Beredskap
SMB likere kjop private
1: Begynne
enkeltvis - ++ ++ ++ ++ -- ++ 0 +++ 0
kun IKT

Z Efgzj/{me +++ +++ +++ +++ -- () +++ 0 +++ (+) 0

Analysen konkluderer med at disse effektene av samordning er positive, og at alternativ 2
kommer best ut. Nedenfor folger en nermere omtale av ikke-prissatte effekter.
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Konkurranse- og markedsmessige forhold

I mange markeder utgjer statlige innkjep en stor andel, og mange leveranderer er til dels
avhengig av statlige kontrakter. Hvordan statlige innkjop gjennomfoeres kan dermed ha
vesentlige konsekvenser for leveranderer og de markedene hvor innkjepene gjores. Ved
samordning av statlige innkjop kan konsekvensene forsterkes fordi samordning kan medfere
feerre og sterre innkjep. Hvordan statlige innkjop utformes er derfor svert viktig.

Samordning av statlige innkjep kan ha bade positive og negative konkurransemessige
effekter. Samordning kan fore til effektivisering og bedre betingelser for staten gjennom gkt
konkurranse. Svekket konkurranse kan forekomme dersom kontraktene er sa store at kun et
fatall akterer har mulighet til & delta 1 konkurransen. I ytterste konsekvens kan dette fore til
monopolisering av enkeltmarkeder. Pa lengre sikt kan svakere konkurranse fore til hayere
priser og darligere utvalg, og svekkede innkjepsmuligheter for staten.

Nér statlige innkjop samordnes vil statens kjopermakt oke vis-a-vis leveranderene som folge
av at det anskaffes varer og tjenester pa vegne av flere statlige akterer. Okt kjopermakt kan i
mange tilfeller fore til lavere priser til oppdragsgiver.'’

I markeder med selgermakt, dvs. noen store selgere, vil det & skape eller utnytte kjopermakt
for & oppna bedre betingelser gjennom samordnet statlige innkjep kunne skje uten skadelige
virkninger for konkurransen, og gi positive effekter ved at selgermakten reduseres. Dette kan
under bestemte forutsetninger gi en effekt som innebarer bedre betingelser for staten, men
dérligere betingelser for andre kunder, fordi leveranderen vil innhente den tapte fortjenesten
andre steder.'®

I et marked med oligopolistisk struktur der statens innkjep utgjer en vesentlig del av
omsetningen, kan konkurranse om en stor kontrakt med lang levetid fore til okt
markedskonsentrasjon og mindre effektiv konkurranse, dersom de gvrige akterene ikke kan
oppna tilstrekkelig salg i restmarkedet.

For & hindre at slike strukturelle endringer oppstér er det i de andre nordiske landene igangsatt
ulike tiltak, blant annet oppdeling av anbudskonkurranser og kontrakter slik at det er mulig &
by pé deler av kontrakten. I rapporten “Effektivt offentlig indkeb”'® utredes de
konkurransemessige effektene ved et mer sentralisert offentlig innkjep. Rapporten
konkluderer med at samordning av offentlige innkjep, i de fleste tilfeller, ikke vil pavirke
konkurransen i det aktuelle markedet pé lengre sikt. Rapporten peker videre pa at utformingen
av en hensiktsmessig innkjepspolitikk avhenger av konkrete markedsforhold pa det enkelte
omradet, og ikke minst om den offentlige innkjeper har en stor del av omsetningen. Denne
konklusjonen kan imidlertid ikke uten videre legges til grunn for Norge. Markedsstrukturen 1
Norge skiller seg fra Danmark, med mange lokale markeder. Dette er forhold som den
interdepartementale arbeidsgruppen la vekt pd i sin vurdering omkring hvilke omrader som er
egnet for samordning av statlige innkjop. Konkurransetilsynet har vurdert effekten av
samordning av statlige innkjep 1 ulike markeder. I tabell 5 oppsummeres Konkurransetilsynets
vurderinger. En ne@rmere omtale av de ulike markedene folger som vedlegg nr. 2. Oversikten 1
tabell 5 og vedlegg 2 ma ikke ses pa som en uttemmende liste, men som en oversikt over

17 Konkurrenceredegerelse 2001, kap. 8, Konkurrencestyrelsen
18 K onkurrenceredegerelse 2001 kap. 8, Konkurrencestyrelsen
1 Effektivt offentligt indkeb — konkurrenceanalyse 03/2010, Konkurrence- og forbrugerstyrelsen, www.kfst.dk
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mulige markeder hvor samordning av statlige innkjep kan vere aktuelt (ikke flyreiser, jf.
tabell 5 og vedlegg 2).

IKT (standard utstyr, stattesystemer og tjenester) er ikke vurdert av Konkurransetilsynet. Det
er gjennomfort en egen analyse av dette markedet®® der det framgér at besparingspotensialet
ved 4 samordne IKT anslas til om lag 25 prosent av dagens innkjepskostnad. Videre anfores
det at samordning av statlige innkjep ikke medferer at staten far uheldig innkjepsmakt, fordi
markedene for maskinvare og programlisenser i stor grad er internasjonale. Dette er 1
overensstemmelse med erfaringene fra gvrige nordiske land, som viser besparelser ved
samordning av statlige innkjep av IKT.

Tabell 5 Samordningspotensialet i ulike markeder Kilde: Konkurransetilsynet
Stat Vi tli E dnet
. Omsetningi . 2 .e nsu Innslag av SMB Geografisk esen. . r s‘amo.r ne
Konsentrasjon Norge innkjgp i markedet? utstreknin etablerings- innkjgp
g (anslag) : J hindringer? tilrddelig?
Flyreiser innenlands Hay Ca 14,2 mill.” Ca3/6%"” Nei Nasjonalt Ja Nei
Flyreiser utenlands Hay Ca 18,4 mill.”* Ca1/3%” Nei Internasjonalt Ja Nei
Kontorrekv. og utstyr26 Lav X X Lite Internasjonalt Nei Ja
Kontormgbler Lav Ca 2,5 mrd. kr X Noe Internasjonalt Nei Ja
. . . N
Motorvogner27 Moderat 87,9 mrd. kr. 300 mill. kr. Vesentlig Nasjonalt Noe . oe.
tilpasning
Drivstoff Moderat 37,4 mrd. kr. X Lite Nasjonalt Ja Ja
(eks. mva)
11 . .
Leasing av biler Lav ,irrzr;rd X Noe Nasjonalt Noe Ja
ligvi N
Verkstedstjenester Lav 22,9 mrd. kr. X Vesentlig sannsynligvis Nei . oe.
lokalt tilpasning
11 . Lokal N
Overnatting29 Lav 9 Z'Srd X Vesentlig ° .a tog Ja . oe.
kr. regionalt tilpasning
4 mrd. N
Konsulenttjenester IKT Lav Ca 3, 31mrd X Vesentlig Internasjonalt Nei . oe.
kr. tilpasning
Kor)s.ulenttjenester Lav ca 12,532mrd. >20 %> Vesentlig Lokalt Nei ) Noe.
Juridisk kr. tilpasning
K | j N
onsu e”_t“eg?e“er Lav 475 mill. kr.® 75 mill. kr*® Vesentlig Nasjonalt Nei . oe.
Informasjon tilpasning
Ja. Bor legge
Mobiltelefoni Hay Ca 71;17;nrd. X Noe Nasjonalt Ja til rette for
konkurranse
Fasttelefoni®® Hoy Ca 1 mrd. kr. X Noe Nasjonalt Ja Ja

2% Oslo Economics 2012: Sentralisering av IKT-funksjoner i staten

2! Der arbeidsgruppen ikke har lykkes i 4 finne tall for statens innkjop i markedet er dette markert med X.

22 Enkeltreiser, ikke kr. Tall for 2011.

23 Statens innkjep utgjorde 3 % av total markedet og 6 % av forretningssegmentet (forretningsreiser). Tall fra DIFL.

2 Tall for 2011, Kilde: Denstadli og Rideng (2012). "Reisevaner p fly 2011", T@I-rapport 1209/2012.

2% Statens innkjep utgjorde 1 % av total markedet og 3 % av forretningssegmentet (forretningsreiser).

26 K opimaskiner, scannere og datamateriell

" Omsetningstallene er for 2012. Det offentliges kjop gjelder kjop over sterre statlige rammeavtaler (Statens Bilutvalg,
Hinas, Statens vegvesen mv), og omfatter kjop, leasing og biladministrasjon.

2 Kilde: Finansieringsselskapenes forening, www.finfo.no

? Hotellovernatting og kurs- og konferansetjenester

3% Total omsetning i 2012

31 SSB: Nekkeltall om informasjonssamfunnet 2009, tall fra 2007.

32 Totalmarkedet for advokattjenester i 2011 (Advokatforeningens advokatundersokelse 2012)

33 Private (eks. neringsliv) og det offentlige (eks. offentlig salzrsatser) kjoper tilsammen inn 23 % av advokattjenestene som
omsettes i Norge (Advokatforenings advokatundersekelse 2012)

** Medietrening, krisehandtering og kommunikasjonshjelp mv. fra PR-byraer.

3 Omsetning i 2011 for PR-byraer som er medlem i KOMM.

36 Aftenposten har samlet inn tall fra 75 statlige virksomheter og funnet at de brukte over 75 millioner NOK pa PR-tjenester i
2011, http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/Kjoper-statlig-PR-for-75-mill-7007087.html.

37 Omsetningstall for 1. halvar 2012 totalt marked, Kilde: Post- og teletilsynet

3% Omsetningstall for 1. halvar 2012 i bedriftssegmentet, Kilde: Post- og teletilsynet

31


http://www.difi.no/filearchive/sentralisering-av-ikt-funksjoner-i-staten-oslo-economics-for-difi-.pdf
http://www.finfo.no/
http://www.ssb.no/a/publikasjoner/pdf/sa_118/sa_118.pdf
http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/Kjoper-statlig-PR-for-75-mill-7007087.html

Internettaksess™ Hgy Ca 880 mill. X Noe Lokalt Ja . Noe.
kr. tilpasning

Strgm til bedrifts-
segmentet

Lav X X Noe Nasjonalt Nei Ja
Av tabell 5 framgar det at samordning av statlige innkjep er tilrddelig i alle de markeder som
har blitt vurdert, med unntak av markedene for flyreiser. Det anbefales imidlertid at

samordning av innkjep tilpasses de ulike markedene. Tilpasningene det handler om er
oppdeling av kontrakter med hensyn til geografi, sterrelse, kompetanse mv. for 4 ivareta at

flere av disse markedene har en lokal dimensjon og til dels vesentlig innslag av SMB. Videre
anbefales det i enkelte markeder at samordning av statlige innkjep tilrettelegges pé en slik

mate at det gker konkurransen 1 det aktuelle markedet.

Statlige innkjep og smi og mellomstore bedrifter (SMB)

SMB omtales ofte som foretak under 100 ansatte. En slik avgrensning benyttes bl.a. av
Forskningsradet i dets arsrapport, NHO og i Regjeringens strategi for SMB.* I EU benyttes
en annen avgrensning for SMB, herunder bedrifter med faerre enn 250 arsverk, arlig
omsetning under 50 mill. euro eller &rlig balanse under 43 mill. euro.

Regelverket for offentlige anskaffelser setter 1 utgangspunktet ikke begrensninger for SMB-
deltakelse. Nar anskaffelser skal foretas ma kontraktens omfang og verdi vurderes. Storre
kontrakter kan gi gevinster for oppdragsgivere. I andre tilfeller kan oppdragsgivere, ved & dele
opp kontraktene/oppdragene, oppné bade mer konkurranse og lavere priser pa innkjepene. En
samlet statlig sektor representerer et stort marked og selv om oppdragene deles opp vil de
vaere store nok til at det er attraktivt 4 konkurrere om dem.*'

I regjeringens SMB-strategi, Smd bedrifter store verdier — Regjeringens strategi for smd- og
mellomstore bedrifter, lagt fram 1 mars 2012, foreslds det en rekke tiltak for & fremme SMBs
mulighet til & delta i konkurranser om offentlige kontrakter, blant annet:

- okt bruk av mulighetene til & kunngjere anskaffelser under 500 000 kr. eks. mva.

- 1verksetting av informasjons- og kompetansehevende tiltak for at offentlige innkjepere
bedre kan utnytte mulighetene i regelverket

- okt bruk av E-handelsplattformen

Statistikk fra SSB viser at 99,5 prosent av bedriftene 1 Norge 1 2009 tilherte SMB-segmentet,
og at norske bedrifter med ferre enn 100 ansatte bidro med 39 prosent av verdiskapningen 1
Norge i 2007.** Dette er en relativt stor andel ssmmenliknet med andre OECD-land. Nesten
65 prosent av verdiskapningen 1 Norge og Danmark skjer i bedrifter som har faerre enn 250
ansatte. Tilsvarende tall for Sverige og Finland er henholdsvis 57 og 54 prosent.* I Sverige er
det ogsa utfort analyser av leveranderene til de statlige rammeavtalene. Hovedfunnet var at
SMB utgjer 84 prosent av alle leveranderene pa statlige, samordnede rammeavtaler i Sverige
(via Statens inképscentral).44 I Finland felger Hansel hvor stor andel de sma og mellomstore

3 Op.cit.

401 Regjeringens SMB-strategi er det ikke valgt en eksakt avgrensning, men den retter seg i all hovedsak mot bedrifter med
feerre enn 100 ansatte.

4l Sma bedrifter - store verdier, Regjeringens strategi for smé og mellomstore bedrifter

4 Op.cit.

 Op.cit.

a4 Kammarkollegiet 2012: Analys av sma och medelstora foretags deltagande pa samordnade statliga ramavtal
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bedriftene® utgjor av den samlede leveranderportefoljen, og hvordan omsetningen over
rammeavtalene fordeler seg mellom smé og mellomstore foretak og store foretak. 1 2011 var
64 prosent av leveranderene definert som SMB, mot 71 prosent i 2010.*

I en OECD-rapport fra 2011*7 uttrykkes det gjennomgéende bekymring for at SMB vil ha
problemer med a nd opp 1 konkurransen. Som det gér fram ovenfor er imidlertid SMB
generelt godt representert i rammeavtalene i de nordiske landene. Det framgér videre at
enhetene har en klar bevissthet om risiko for svekket konkurranse, og jobber aktivt med
tilrettelegging for SMBs deltakelse i konkurransene. P4 grunn av de relativt hoye
transaksjonskostnadene ved offentlige anskaffelser ma kontraktene ha en viss verdi for at de
skal vaere lennsomme & konkurrere om for tilbydere og administrere for oppdragsgiver.

I de nordiske landene er det gjennomfort ulike tiltak for & ske mulighetene for SMB & delta i
konkurransene om offentlige kontrakter. I Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens rapport fra
2010 "Effektivt offentlig indkeb™* framheves det at nytten ved en offentlig innkjopspolitikk
som tar hensyn til SMB avhenger av konkrete markedsforhold. I markeder hvor SMB er
viktig for konkurransen ber den offentlige innkjepspolitikken utformes pa en slik méte at
SMB far mulighet til 4 delta i konkurransen om offentlige kontrakter. Oppdeling av kontrakter
og muligheter for & gi tilbud pa deler av oppdraget fremheves som tiltak som kan fremme
SMBs mulighet til & delta 1 konkurransen om offentlige kontrakter. Dette er bl.a. gjennomfort
av i Danmark,® Sverige®® og i Finland. I Finland anbefaler Hansel ogsé at SMB danner
konsortium for lettere & kunne handtere store bestillingsvolum.

Innovasjon

For a opprettholde eller gke verdiskapningen nar omverdenen endrer seg krever det evne til
omstilling og innovasjon. I St.meld. nr. 7 (2008-2009) er det lagt til grunn folgende brede
definisjon for innovasjon:

“en ny vare, en ny tjeneste, en ny produksjonsprosess, anvendelse eller organisasjonsform
som er lansert i markedet eller tatt i bruk i produksjonen for i skape okonomiske verdier” "'

I kraft av sin sterrelse kan myndighetene som innkjeper pavirke utviklingen av det private
naringsliv, og har pa denne maten mulighet til & bidra til innovasjon og naringsutvikling. I
St. meld. nr. 7 (2008-2009) Et nyskapende og beerekraftig Norge og i St. meld. nr. 36 (2008-
2009) Det gode innkjop slo regjeringen fast at den ensket & fremme innovasjon gjennom
offentlige anskaffelser.

Samordning av statlige innkjep kan bidra til bade & styrke og svekke innovasjon. Det kan
svekke innovasjon nar selve ytelsen blir definert, fremfor hvilken funksjon eller behov som
skal dekkes. Dette kan utelukke alternative mater a lose et behov pd. Andre utfordringer er
blant annet fa og store innkjep, at mange ulike typer ytelser anskaffes samtidig, kortvarige
konkurranser mv. Innovasjon kan fremmes bl.a. ved god behovsanalyse for anskaffelsen,
styrket innkjopskompetanse, god markedsdialog, definering av serlige innsatsomrader.

> Hansel benytter EU-kommisjonens definisjon pa SMB. Foretakene ma dessuten oppfylle det sikalte
uavhengighetskriteriet, det vil si at et stort foretak ikke kan eie mer enn 25 pst. av selskapet.

S Hansel, Arsrapport 2011

47 Centralised Purchasing Systems in the European Union - Papers - OECD iLibrary

48 Effektivt offentligt indkeb — konkurrenceanalyse 03/2010, Konkurrence- og forbrugerstyrelsen, www.kfst.dk
4 Moderniseringsstyrelsen

30 Statskontoret 2009:12 En effektivare statlig inkdpssamordning
1 St meld. nr. 7 (2008-2009) Et nyskapende og beerekraftic Norge
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Det er mye som tyder pa at potensialet for & foreta innovasjonsfremmende innkjep ikke
utnyttes godt nok. Status varierer fra sektor til sektor og noen ligger langt fremme, men
konklusjoner fra flere internasjonale og nasjonale studier’” kan tyde pé at de nedvendige
insentivene og den enskelige forutsigbarheten til & foreta innovasjonsfremmende offentlige
innkjep i1 dag ikke er tilstrekkelig til stede. Dette vises blant annet ved at fa offentlige
virksomheter sgker innovative lgsninger, eller gjennomferer leveranderutviklingsaktiviteter.
De fleste offentlige virksomheter ensker innovative lgsninger, men mange mangler
malformuleringer om hvordan dette skal ivaretas.” Kompetanse om bruk av anskaffelser som
virkemiddel for bedre oppgavelosning kan ogsé vere begrenset hos offentlige virksomheter.
For & fremme innovasjon er det da viktig at Samordningsenheten serger for god intern
kompetanse, dialog med markedet om langsiktige utviklingsbehov, samt vektlegger
livslopskostnader.

Regjeringens strategi for gkt innovasjonseffekt av offentlige anskaffelser™* lofter nettopp fram
betydningen av god markedsdialog og god kompetanse. Strategien skal gjore det enklere &
foreta anskaffelser som gir brukerne de beste tjenestene 1 det lange lop. I strategien
gjennomgas de viktigste utfordringene med hensyn til innovasjon og offentlige anskaffelser,
og foreslér tiltak for & mete dem. Tiltakene skal:

- @jere offentlig sektor bedre i stand til 4 avdekke brukernes fremtidige behov og formidle
disse til markedene, og

- 1sterre grad engasjere naringslivet til & bidra med lesninger pa offentlig sektors
utviklingsbehov.

Kompetanse

Erfaringer fra de nordiske landene viser at samordning av innkjep har bidratt til 4 eke
kompetansen pa offentlige innkjop. Samordning av statlige innkjep kan derfor bidra til &
styrke kompetansen pa offentlige innkjop 1 Norge. Samordningsenheten kan samle et storre
kompetansemiljo for innkjep og tilrettelegge for god tverrfaglig kompetanseoverforing til
andre statlige virksomheter.

Anskaffelsesprosesser vil vere hovedoppgaven i et rammeavtalesenter. I statlige virksomheter
er innkjepsarbeid ofte bare en oppgave 1 tillegg til andre arbeidsoppgaver. I en
samordningsenhet er det mulighet til & etablere spesialiserte funksjoner for inngéelse og
oppfelging av avtaler. Spesielt vil kategoristyring, herunder ulike enkeltmarkeder- og
produkter, kunne gjennomferes mer mélrettet ved at det kan bygges opp dedikert
spisskompetanse pa kategorier som det ikke kan forsvares a bygges opp i den enkelte
organisasjon. En bredere avtaleportefolje i en samordningsenhet kan i tillegg gi en merverdi i
form av sterre tverrfaglig kompetanse.

Okt kompetanse gjennom samordning kan ogsa bidra til & effektivisere
anskaffelsesprosessene, og redusere transaksjonskostnadene. Mulighet til & bruke mer tid pa
planlegging av anskaffelsene, markedsdialog og dialog med brukere pd avtaleomradene kan
oke presisjonsnivad og forebygge avvik i innkjepene. Erfaring fra de nordiske landene viser

52 Se blant annet "Nullpunktsanalyse”, Leveranderutviklingsprogrammet (NHO og KS, 2010), ”Case studies on demand-side
innovation policies” (OECD, oktober 2010) og “Creating an innovative Europe” (The Aho-group report 2006), PWC
Sourcing Survey 2011, Ledernes fokus pé innkjep i offentlige virksomheter [omhandler Norge] og Menon-rapport 6/12
Verdien av styrket kompetanse i offentlige innkjep.

>3 Et unntak er de regionale helseforetakene som na rapporterer pa innovasjonsaktiviteter.

>* Strategi for ekt innovasjonseffekt i offentlige anskaffelser, lagt fram 14. februar 2013 av Fornyings, administrasjons- og
kirkedepartementet og Nerings- og handelsdepartementet
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ogsa at bedre kompetanse og mer erfaring bidrar til faerre feil og brudd pé regelverket om
offentlige anskaffelser.

Oppbygging av et innkjopsfaglig kompetansesenter gjennom en samordningsenhet kan ha
overferingsverdi ved at kompetansen tilflyter andre offentlige brukermiljo og
innkjepsorganisasjoner. En samordningsenhet kan ogsd bidra til okt kompetanse 1
leverandermarkedene om effektiv deltakelse i offentlige innkjepskonkurranser.

Milje- og samfunnsansvar

Det framkommer som et spesifikt krav i lov om offentlige anskaffelser at det skal tas hensyn
til miljomessige konsekvenser nar det offentlige gjer sine anskaffelser.” Gjennom
regjeringens handlingsplan har Regjeringen ogsa besluttet at det offentlige skal g& foran som
en ansvarlig forbruker og ettersperre varer med lav miljebelastning og bidra til etisk og sosialt
forsvarlig produksjon, handel og forbruk.>

Miljehensyn 1 offentlige anskaffelser skal bidra til & redusere miljobelastningen fra staten
og stimulere markedet til & utvikle miljoeffektive varer og tjenester. Dette er ogsa i
henhold til Europa 2020 — Strategi om smart, beerekraftig og inkluderende vekst.”’

Videre kan det antas at statlig innkjepssamordning vil bidra til styrket kompetanse slik at
staten gir klarere og mer konsistente signaler til markedet, stimulerer til miljoeffektive
produkter og lesninger som er produsert pa en sosialt ansvarlig mate.

Beredskap

For noen anskaffelser kan det vare viktig & ivareta beredskapshensyn. Hvorvidt det foreligger
slike behov ma vurderes 1 forkant av innkjepet. En samordningsenhet ma kunne vere i stand
til & ivareta slike hensyn om nedvendig.

Beredskapshensyn er relevant innen IKT-omréadet. Dette underbygges av vurderingene i
rapporten om sentralisering av IK T-funksjoner i staten®® som konkluderer med at:

“En god felles statlig kontroll med IKT-drift i virksomhetene er onskelig ut i fra et
beredskapshensyn. Tilgang til IKT-systemer er ikke minst viktig i en krisesituasjon”.

4.2.3 Risiko ved gjennomfg@ring av statlig innkjgpssamordning
Det er knyttet risiko til samordning av statlige innkjep, bdde med hensyn til effektene og
gevinstene som folge av samordning, og med hensyn til implementering av tiltaket.

Erfaringer fra rammeavtalesentre i andre europeiske land viser at det er vanskelig 4 ansla
virkningene pa priser og transaksjonskostnader som folge av samordning av innkjep. Dette
har sammenheng med bl.a. utfordringer knyttet til sammenlikning av priser, og hva
situasjonen uten samordning hadde vart. Videre er storrelsen pé de prissatte effektene blant
annet avhengig av hvor mange som benytter avtalene, antall produktomrader, og oppnadde
betingelser.

33 Jf. Lov om offentlige anskaffelser § 6

%% Regjeringens handlingsplan for milje- og samfunnsansvar i offentlige anskaffelser (2007-2010)
37 Se kommisjonens meddelelse av 3. mars 2010 — KOM (2010) 2020

38 Oslo Economics 2012: “Sentralisering av IK T-funksjoner i staten”
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Det er en risiko for at statens okte kjopermakt kan medfere redusert SMB-andel 1
konkurransen om statlige kontrakter. For a redusere risikoen kan konkrete tiltak iverksettes,
som oppdeling av statlige kontrakter med hensyn til starrelse, geografi og kompetanse.

Det er alltid en viss risiko for ikke a lykkes 1 implementeringen av nye tiltak.
Implementeringsrisikoen knyttet til alternativ 2 (bred oppstart) er hoyere enn alternativ 1
(forsiktig oppstart). Bakgrunnen for dette er at alternativ 1 kun omfatter ett produktomrade
(IKT - selv om det utgjor forskjellige produkter). Erfaringer viser at gevinster innen IKT er
mulig & oppna raskt, og krever mindre organisasjon.

Forhold ved implementeringsrisiko er ogsa behandlet av OECD i dens kartlegging av
samordnet innkjop i Europa.”® Denne kartleggingen viste at det er flere viktige forutsetninger
som ma vare oppfylt for & lykkes med samordning av innkjep, herunder:

- stotte fra eierne

- at rammeavtalesenteret gis et tydelig mandat,

- god markedsdialog

- at det oppnds gode avtaler slik at statlige organer har insentiver til 4 benytte avtalene

Uten god stette fra overordnet departement og et tydelig mandat vil det vaere vanskelig for en
samordningsenhet & oppné god forankring hos statlige virksomheter, slik at disse benytter seg
av rammeavtalene. Dette forutsetter at betingelsene Samordningsenheten oppnér er sé gode at
det er lonnsomt for statlige virksomheter & benytte seg av avtalene. Sviktende markedsdialog

og dialog med brukerne kan medfere at rammeavtalene som inngés ikke er tilpasset brukernes
behov. Dette er viktige forhold 4 ta med seg i etableringen av Samordningsenheten.

4.3 Vurdering

[ avsnitt 4.2 er det kartlagt effekter av innkjepssamordning. De samfunnsgkonomiske
analysene viser at samordning av statlige innkjep, selv med en sé lav innkjepsandel som 10-
20 prosent kan ha potensielt store gevinster. Dette er gevinster knyttet til prisbesparelser og
reduserte transaksjonskostnader. Beregningene styrkes av nordiske erfaringer der
samordningen har gitt store besparelser. Analysene og erfaringene viser ogsé at samordning
av statlig innkjep kan ha positive effekter for innovasjon, milje og samfunnsansvar, og
styrking av innkjepskompetanse.

Samfunnsekonomisk lennsomhet beror pa flere forutsetninger, f. eks. at det fremforhandles
gode betingelser 1 avtalene og at det oppnds god oppslutning og hey grad av avtalelojalitet.
Tilstrekkelig kompetanse hos de som skal inngé og forvalte disse avtalene er videre
nedvendig for & {4 dette til. Det er ogsé avgjerende at rammeavtaler for staten ikke gar pa
bekostning av konkurransen i markedet.

Kartleggingen viser ogsé at det er knyttet risiko til samordning, bade nér det gjelder effektene
av samordning og ved implementering av samordning.

For prissatte effekter er det et relativt stort usikkerhetsspenn mellom laveste og hoyeste
anslag. Naverdien blir imidlertid aldri negativ, og dette gjelder for begge alternativene.
Oppsummeringen av de ikke-prissatte effektene viser ogsé samlet positiv samfunnsnytte.

Det er en viss risiko knyttet til effektene av samordning for konkurranseforhold,
markedsstrukturer og SMB, ved at samordning kan fere til at staten fér for stor innkjepsmakt,

% OECD 2011: “Centralised purchasing systems in the European Union”, Sigma paper no.47, 2011
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markedsstrukturer kan endres og svekke SMBs muligheter til & delta i konkurranser om
statlige kontrakter. Risikoen for slike effekter kan bl.a. handteres ved mélrettede tiltak.
Aktuelle tiltak er:

- oppdeling av kontrakter med hensyn til sterrelse, kompetanse og geografi

- det apnes for at bedrifter kan by pa deler av anskaffelsen.

For & sikre at vurderinger av konkurransehensyn ivaretas ved samordning av innkjep er det
viktig at det gjennomferes markedsundersekelser i de aktuelle markedene. Disse
underseokelsene mé gjennomferes med jevne mellomrom for & sikre at eventuelle endringer
som har skjedd i markedet siden forrige innkjep fanges opp. Dersom markedsundersegkelsene
viser at SMB er viktig for konkurransen og effektiviteten i et marked, og at disse risikerer a
utestenges fra konkurransen som folge av at statlige innkjop samordnes, ma det treffes tiltak
for 4 forhindre dette. Der hvor det er stor risiko for negative effekter for konkurranseforhold
og markedsstruktur, og det ikke finnes tiltak som kan avhjelpe dette, taler det for at
samordning av innkjep ikke ber skje. Dette mé imidlertid vare en del av en totalvurdering.

Kartleggingen viser at samordning av statlige innkjop ikke har entydige effekter for
innovasjon. De innkjepskategoriene den interdepartementale arbeidsgruppen har vurdert som
egnet for samordning, omfatter avtaleomrader med produkter som typisk har hey
standardiseringsgrad og hvor det er mulig & oppna stordriftsfordeler pa grunn av heyt volum.
Innovasjonsfremmende virksomhet gjennom denne type innkjep kan vere utfordrende, og det
kan vere storre forventet innovasjonspotensiale knyttet til innkjop av mer spesialiserte varer
og tjenester. Det ber derfor 1 forkant av innkjep vurderes hvilke muligheter for innovasjon
som foreligger.

Samordning av statlige innkjeop kan ha positive effekter for ivaretakelse av miljo- og
samfunnsansvar.

God kompetanse er viktig for a sikre at innkjep gjennomfoeres effektivt, og at de riktige
innkjepene gjores. Effektive innkjep reduserer transaksjonskostnadene knyttet til innkjep.
Resultatene av kartleggingen tilsier at samordning av statlige innkjep og etablering av en
samordningsenhet vil gke innkjeperkompetansen i statlig sektor, blant annet ved etablering av
et storre fagmiljo, mulighet for mer spesialisering og oppbygging av spisskompetanse.

Det er store besparelser som kan realiseres ved samordning, og forholdsvis sma
prisbesparelser vil kunne gi betydelige besparelser, dersom oppslutningen blant
virksomhetene er god. Flere av faktorene som vil vaere avgjerende for om en
samordningsenhet lykkes, kan virke sammen og forsterke hverandre — bade 1 positiv og
negativ retning. Eksempelvis vil oppslutning blant virksomhetene og avtalelojalitet i
deltagende virksomheter vare viktig for at en samordningsenhet skal oppna gunstige
betingelser fra leveranderene. Dersom oppslutningen og avtalelojaliteten er lav 1 en tidlig
fase, vil dette kunne fore til at en samordningsenhet oppnir mindre gode betingelser i
forhandling med leveranderer, og i1 neste runde lede til enda lavere oppslutning og lavere
avtalelojalitet 1 virksomhetene. For & redusere denne risikoen kan det vaere fornuftig forst a
forseke med etablering av rammeavtaler for et begrenset avtaleomrade, selv om den
samfunnsgkonomiske analysen tilsier at alternativ 2 "Bred oppstart" vil gi heyere
samfunnsegkonomisk gevinst.

De ikke-prissatte effektene av samordning av statlige innkjep medferer en rekke positive
effekter. Risikoen knyttet til konkurranseforhold og SMB vil kunne héndteres gjennom
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maélrettede tiltak. Etter en samlet vurdering synes det derfor fornuftig & samordne statlige
innkjep for utvalgte innkjepskategorier, og at det opprettes en samordningsenhet som har som
hovedoppgave & innga og forvalte rammeavtaler pa vegne av statlige virksomheter.

Det vises til at implementeringsrisikoen knyttet til samordning som er droftet over.
Erfaringene fra andre europeiske land tilsier at risikoen er lav for ikke & lykkes med
implementering av samordning av statlige innkjep. For alternativ 1 er den minst, det samme
med konsekvensene dersom samordning av statlige innkjep skulle mislykkes. P4 den
bakgrunn, og fordi forskjellen i den totale nytten mellom de to tiltakene er liten, anbefales det
a begynne med samordning av statlige innkjop av IKT. Portefoljen ber deretter utvides etter
hvert som samordningsenheten bygger erfaring og kompetanse med samordning av innkjep.
Det vises til ne@rmere vurdering av aktuelle innkjepskategorier for samordning 1 kap. 6.4.

4.4 Horing

Etter FADs oppfatning viser ovennevnte at samordning av statlige innkjep vil ha positive
effekter for staten og samfunnet, bade i form av sparte kostnader og effekter knyttet til
kompetanse, miljo og innovasjon. Selv de mest forsiktige anslagene viser at det er mulig &
oppnd gevinster for samfunnet og besparelser for staten paA minimum 2 mrd. kr. over en
periode pa 15 ar. Implementeringsrisikoen er lavere og mulige negative konsekvenser er
mindre ved & prioritere IKT i forste fase.

Basert pa den interdepartementale arbeidsgruppens kartlegging og vurderinger ber FAD om

heringsinstansenes syn pé folgende forslag:

- det opprettes en samordningsenhet som far ansvar for & inngé og forvalte rammeavtaler pa
vegne av statlige virksomheter

- statlig samordning baseres pa oppstart med noen utvalgte innkjepskategorier der IKT
prioriteres.

- det gjennomfores analyser av effekter i markeder hvor samordning vurderes

- der SMB er viktig for konkurransen og effektiviteten i markedet, ma det legges til rette for
at SMB kan delta i1 konkurransen

- potensialet for innovasjon vurderes 1 hvert enkelt tilfelle
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5. Omfang av statlig innkjgpssamordning

5.1 Innledning

I dette kapittelet vurderes folgende forhold med betydning for omfanget av statlig
innkjepsamordning:

- virksomheter som kan omfattes av statlig innkjepssamordning

- innkjepssamordning og regler for statsstotte

- tjenester og oppgaver i statlig innkjepssamordning

- prioritering av innkjepskategorier og avtaleomrader

- om tilknytning til statlig innkjepssamordning ber vare frivillig eller obligatorisk
- virksomheter som ber omfattes av statlig innkjeopssamordning

5.2 Virksomheter som kan omfattes av statlig innkjgpssamordning

I sin utredning har den interdepartementale arbeidsgruppen foretatt en avgrensing av hvilke
statlige virksomheter som skal omfattes av en innkjepssamordning. Vurderingene er basert pa
empiriske undersekelser, eksterne utredninger og analyser® og intervjuer med norske og
nordiske innkjepssentraler.

Det kan trekkes et hovedskille mellom virksomheter som er en del av staten som rettssubjekt,
og virksomheter som er egne rettssubjekter, men er helt eller delvis underlagt statlig eierskap.
Statlige myndigheter og oppgaver er organisert pa ulike mater i en rekke enheter innenfor
ulike sektorer. Det overste statlige administrative forvaltningsnivaet i Norge er
departementene. Departementene administrerer en rekke underliggende virksomheter som pa
ulike mater ivaretar myndighetsoppgaver. Disse virksomhetene har ulik tilknytningsform.
Tilknytningsform beskriver den formelle organisasjonsstrukturen i staten og maten en
virksomhet er knyttet til den utevende statsmakt pd. Tilknytningsformen gir foringer for bl.a.
styringsprinsipp, statsrddens parlamentariske og konstitusjonelle ansvar, juridisk status,
finansiering, budsjettilknytning, finansielt ansvar, ansattes rettigheter og gyldighet av
offentlighetslov og forvaltningslov. Det kan skilles mellom tre hovedtyper tilknytningsformer:
- forvaltningsorgan

- selskap

- stiftelser (se kap. 7.5)

Selskap og stiftelser er selvstendige rettssubjekt, og det er storre grad av avstand mellom
overordnet departement og enhetene. Normalt er enhetene selskaper (eller stiftelser) nettopp
fordi man ensker at de skal ha en storre grad av selvstendighet, og fordi de ofte opererer i
markeder som kan kreve andre innfallsvinkler til innkjop av tjenester. Helseforetakene er
kanskje den sterste enkeltgruppen av slike enheter.

Forvaltningsorganene deles inn 1 ulike organisasjonsformer som betegner oppgaver, delegert
beslutningsmyndighet, eventuelle sarskilte ekonomiske fullmakter og utvidet faglig
uavhengighet. Statlige selskaper er selvstendige rettssubjekter med egne styringsorganer.

For 4 delta i en statlig innkjepsordning er det en nedvendig forutsetning at virksomheten er
omfattet av lov om offentlige anskaftelser, jf. § 2 Oppdragsgivere som er omfattet. Bade
statlige forvaltningsorganer og statlige selskaper kan vare omfattet.

 se bl.a. OE-rapport nr.8/2011 «Organisering og forvaltning av IKT felleskomponenter»
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Virksomheter som er omfattet av regelverket for offentlige anskaffelser, men som opererer i
konkurranse med private kommersielle akterer, kan ikke delta i statlig innkjepssamordning
fordi det kan gi virksomheten urettmessige fordeler som rammes av forbudet om offentlig
stotte, jf. E@S-avtalen artikkel 61 (1), se for gvrig kap. 5.3.

5.3 Innkjgpsordning og regler for offentlig stgtte
Regelverket om offentlig stotte kan komme til anvendelse ved samordning av statlige innkjep.
Utgangspunktet i E@S-avtalen artikkel 61(1) er at offentlig stette til neringslivet er forbudt.

Det er sarlig to forhold som ma vurderes; hvilke statlige virksomheter kan delta 1 ordningen
og hvilke oppgaver kan en samordningsenhet ha.

5.3.1 Begrensninger for deltakelse i innkjgpssamordning

Flere av de statlig eide (heleide og deleide) aksjeselskapene er store, og opererer 1
konkurranse med private, kommersielle akterer, eks. Entra Eiendom AS, NSB AS, Statoil AS,
og Telenor ASA mv. EQS-regelverket kan derfor vere til hinder for at disse akterene kan
innga i en statlig innkjepssamordning.

En tilknytning til statlig innkjepsordning kan gi statlig eide selskaper to typer fordeler:

- Lavere priser pa leveransene:
Selskaper med statlig eierskap vil gjennom en felles statlig innkjopsordning sannsynligvis
oppna lavere priser enn ved & std alene i markedet. Ett av vilkirene i E@S-avtalens art. 61
er at et tiltak skal anses som ulovlig offentlig stette dersom fordelen er “gitt av
statlige/offentlige midler”. En lavere pris i markedet er ikke en fordel de offentlige
selskapene oppnér som folge av at staten betaler noe, og det skjer ingen overforing av
midler fra statskassen til de offentlig eide selskapene. Forbudet om offentlig statte
kommer derfor ikke til anvendelse nér det gjelder denne fordelen.

- Lavere kostnader forbundet med redusert tids- og ressursbruk:
De statlige selskapene kan spare personalkostnader 1 innkjepsprosessen. En felles
innkjepsenhet vil 1 realiteten utfore en tjeneste for selskapene, og barer kostnader som
selskapet selv skal dekke. Dette utgjor ren driftsstette, noe som er i strid med forbudet mot
offentlig stette. Statten vil gi selskap som opererer 1 et marked en fordel sammenlignet
med ovrige kommersielle akterer 1 markedet, og dermed skape konkurransevridninger.
Denne fordelen kan fjernes, enten ved at de statlige selskapene ekskluderes fra en statlig
innkjepsordning, eller ved at de betaler kostnadene forbundet med innkjepsprosessen.

5.3.2 Samordningsenheten som mulig markedsaktgr

Det ma ogsa vurderes om samordningsenheten utgjor et foretak som mottar ulovlig stette i
forhold til evrige konkurrenter i et marked. Dette ma ses 1 forhold til EU-rettens definisjon av
foretak. I EU-retten vil en virksomhet vurderes ut fra de effektene den skaper i markedet, ikke
ut fra sin juridiske betegnelse. I prinsippet kan derfor en del av forvaltningen utgjere et
foretak 1 EQS-rettslig forstand. Spersmélet som ma vurderes for en statlig innkjopsenhet er
derfor om den tilbyr tjenester i et marked eller ikke.

Samordningsenheten skal ikke drive generell radgivningsvirksomhet i regelverket om
offentlige anskaffelser. Enheten skal fungere som en administrativ innkjeper, men for mer enn
en virksomhet. Ordningen skal 1 hovedsak vare selvfinansierende gjennom avgifter til
leveranderene. Virksomheten skal ikke drives med sikte pa gevinst. Deltakerne 1
samordningsenheten driver ikke-gkonomisk virksomhet. Samordningsenheten vil ikke tilby
sine tjenester til andre akterer utenfor innkjepssamarbeidet.
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Pé denne bakgrunn legges det til grunn at enheten utgjer en intern organisering av statens
egen virksomhet, som ikke tilbyr tjenester i et marked. I sa fall vil samordningsenheten
dermed ikke vaere a anse som et foretak i EU-rettslig forstand, og faller utenfor forbudet mot
offentlig stotte.

Grensegangene til reglene om offentlig stotte ber imidlertid vurderes nermere ved den
konkrete utformingen av ordningen.

5.4 Tjenester og oppgaver i statlig innkjgpssamordning

I dette kapittelet er det sett nermere pa hvilke innkjepsrelaterte oppgaver som ber legges til
den foreslatte innkjopssentralen. Bl.a. er det sett hen til hvilke erfaringer norske og nordiske
innkjepssentraler har med a tilby ulike innkjepsrelaterte tjenester.

Flere statlige virksomheter, og s@rlig smé statlige virksomheter, har et stort behov for
anskaffelsesfaglig og juridisk veiledning og radgivning ved gjennomfoering av innkjep. Den
interdepartementale arbeidsgruppens utredning har imidlertid blitt avgrenset slik at det er
inngéelse og forvaltning av rammeavtaler som en statlig innkjepssamordning har som
naturlige oppgaver. Fordeler og ulemper ved 4 tillegge en sentral innkjepsenhet andre
innkjepsrelaterte oppgaver enn forvaltning av rammeavtaler er imidlertid vurdert.

5.4.1 Inngaelse og forvaltning av rammeavtaler

Erfaringene fra de nordiske statlige innkjopssentralene er entydige pé hvilke innkjepsrelaterte
oppgaver som ber tillegges en sentral innkjepsenhet. Hovedoppgaven ber vare & innga og
forvalte rammeavtaler pa vegne av virksomhetene omfattet av innkjepssamordningen. SKI°' i
Danmark har for eksempel som hovedoppgave & gjennomfere anbudskonkurranser og
administrere inngétte rammeavtaler. De tilbyr ikke andre tjenester utover dette, som
radgivnings- og konkurransegjennomferingstjenester, fordi dette avviker fra kjerneytelsene.

Inngéelse av rammeavtaler inneberer i hovedsak & planlegge og gjennomfore
anbudskonkurranser. Planleggingsarbeidet inkluderer oppgaver som behovsdefinering,
behovsverifisering, markedsundersokelser/-analyser, arrangere leveranderkonferanser,
utforme kravspesifikasjon, juridisk kvalitetssikring av prosedyrevalg, konkurransegrunnlag og
kontrakt m.m. Gjennomfoering av anbudskonkurransen vil omfatte oppgaver som kunngjering
av konkurransen, evaluere kvalifikasjonsseknader og tilbud, foreta nodvendige avklaringer
eller avvisninger, handtere klager, inngd kontrakter m.m. Anskaffelsesprosessen er naermere
beskrevet i kapittel 3.

Samordningsenheten ber vare ansvarlig for a forvalte inngatte rammeavtaler. Aktuelle
oppgaver 1 avtaleforvaltningen vil hovedsakelig vaere oppfelging av avvik pd rammeavtalens
bestemmelser (mislighold og mangler), meter med leveranderene, revisjon av leveranser
foretatt via rammeavtalen og informere om rammeavtalen til virksomhetene. Dette er
oppfoelging av selve avtaleforholdet og ikke den lopende oppfelging av bestillinger og
enkeltleveranser som den enkelte bruker av rammeavtalen ma gjore selv.

En annen kjerneoppgave for innkjepsenheten vil vere & veilede de enkelte virksomhetene ved
avrop pa rammeavtalene. Dette vil s@rlig gjelde der innkjopsenheten har inngétt
rammeavtaler hvor avrop skjer ved minikonkurranser forut for kontraktstildeling.
Innkjepsenheten vil ha inngéende kjennskap til hvordan avropene skal foretas korrekt, og ber

%! For informasjon om SKI, se vedlegg 1.
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ha ansvaret for a veilede om dette. Dette inkluderer ogsa utarbeidelse av avropsrutiner for de
ulike rammeavtalene.

5.4.2 Andre innkjgpsrelaterte oppgaver

I tillegg til & innga og forvalte rammeavtaler tilbyr noen innkjepssentraler ogsd andre
innkjepsrelaterte tjenester, som anskaftfelsesfaglig og juridisk veiledning og radgivning. I
Finland har Hansel fatt 1 oppdrag fra Finansministeriet a tilby konsulenttjenester som
konkurransegjennomfoering og innkjepsfaglig rddgivning til sine kunder. Omfanget pa
tjienestene har hittil vart svaert begrenset — anslagsvis 2-3 arsverk - men Hansel opplever en
stor etterspoarsel etter slike tjenester, og regner med at omfanget vil oke de neste drene. |
Norge tilbyr DepKjop anskaffelsesfaglig radgivning til alle departementene, Statsministerens
kontor og Regjeringsadvokaten i tillegg til 4 innga samordnede rammeavtaler. DepKjop
melder om stor ettersporsel etter tjenesten. Referansegruppen har ogsa pekt pa et stort behov
for veilednings- og radgivningstjenester pa anskaffelsesomradet i statlig sektor.

Riksrevisjonen har i en arrekke rapportert i sin arlige rapport om revisjon og kontroll
(Dokument 1) om manglende etterlevelse av anskaffelsesregelverket ved statlige innkjep. I
2010-2011 gjennomforte Riksrevisjonen en undersgkelse av mulige arsaker til at statlige
virksomheter ikke etterlever regelverket for offentlige anskaffelser.”” Undersokelsen viste at
ansvarlige innkjepere ofte ikke har god nok kompetanse pa dette regelverket.

Direktoratet for forvaltning og IKT (DIFI) gjennomforte i 2012 intervjuer med 25 sma statlige
virksomheter for & undersoke behovet for fellestilbud pa IKT- og innkjepsomradet.®* Pa
innkjepsomradet var det et klart enske om en tilgjengelig rddgivningsinstans for
virksomhetene.

DIFI bistdr med veiledning om en rekke omrdder som er relevante for offentlige anskaffelser
som innovasjon, miljg- og sosiale hensyn, og elektronisk handel. Den enkelte virksomhet kan
ogsa fa individuell veiledning gjennom Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet
(FAD) tilbyr ogsa veiledning om anskaffelsesregelverket gjennom veilederen til reglene for
offentlig anskaffelser og fortolkningsuttalelser.

DepKjop tilbyr slike tjenester i begrenset omfang til departementsfellesskapet. Pd det private
markedet finnes det selskaper som tilbyr juridisk radgivning pa anskaffelsesomradet, og det
finnes en rekke konsulentfirmaer som kan bistd med innkjepsfaglig radgivning og
konkurransegjennomferingstj enester.®’

5.5 Prioritering av innkjgpskategorier og avtaleomrader

Innkjep deles vanligvis inn 1 hovedgrupper: investeringskjop (som for eksempel bygg og
anlegg), og kjop av tjenester og varer, hver gruppe med sine innkjepskategorier tilpasset
marked eller anvendelsesomréade hos kjeper.

Innkjepskategorier tar gjerne utgangspunkt i produktet eller tjenesten i seg selv, brukerbehov,
samt bruk og formal med produktet eller tjenesten. Innen en innkjopskategori er det gjerne

62 Resultat fra revisjonen av departementene og underliggende virksomheter rapporteres én gang i ret, i Riksrevisjonens
Dokument 1.

% Dokument 3:6 (2010-2011)

6 Administrative stettefunksjoner i staten — en forstudie (Difi-notat 2012:2)

% Det er en stadig okende ettersporsel etter denne type tjenester hos offentlige kunder. Dette har medfert at en rekke nye
leveranderer med ekspertise innen innkjepsomradet har blitt etablert, samtidig som eksisterende advokatfirmaer og
konsulentfirmaer har satset sterkt innenfor innkjepsomréadet.
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flere avtaleomrader. For eksempel er det mange avtaleomrader innenfor kategorien IKT; pc,
server, programvare etc. Innenfor hvert avtaleomrade kan det gjerne inngés flere kontrakter ut
fra hensyn til beredskap, sortiment, geografi, virksomhetssegment mv. Et avtaleomrade kan
gjerne gjores til gjenstand for en samlet anskaffelse, men kan ogsé deles opp 1 flere
konkurranser. For praktisk innkjepsarbeid ma bade avtaleomrader og kontrakter spesifiseres.

5.5.1 Innkjgpskategorier og prioriterte avtaleomrader i Norden
Innkjepssamordning i Norden viser generelt flere likhetstrekk, og valg av avtaleomrader har
tydelig sammenfallende lasninger. Selv om prioriterte kategorier og avtaleomrader er noe
ulike, er folgende fellestrekk sentrale:

- stort volum

- enkel og generell spesifikasjon med lite behov for individuell tilpasning

- (likt) behov hos de fleste som er omfattet av samordningen/lgsningen

- (tidligere) god erfaring med felles anskaftfelser

strategisk/politisk enske om 4 prioritere samordning

Samordningsenheten kan selv foresla avtaleomrader. Deltakerne initierer imidlertid ofte
onskede avtaleomrader.

Dagens innkjepskategorier i de tre nordiske landene (se tabell 1 i kap. 3.2.2) sammenfaller
med anbefalinger fra de norske innkjepsorganisasjonene. Metodikken og erfaringene fra
norske og nordiske innkjepssentraler er i stor grad sammenfallende. Metoden for prioritering
og valg av avtaleomréder er resultat av:

- sammenstilling av erfaringer fra tidligere anskaffelsesprosesser, markedsundersokelser og
ekspertvurderinger

- vurdering av ensker fra virksomheter og interne forslag til avtaleomrader for
innkjepssamordning

- overordnet beslutning®®i Samordningsenheten om valg av avtaleomrader.

- tidlig kommunikasjon med markedet og oppdragsgiverne om hvilke anskaffelser
virksomheten planlegger & gjennomfere, med plan for nér disse konkurransene skal
gjennomfores

- avklaring av hvilke oppdragsgivere som deltar og avklaring av omfang av produktomrader

- definering av behov og klar avgrensning av produktomrade 1 konkurransegrunnlagets
kravspesifikasjon for den enkelte anskaffelse

- gjennomfoering av konkurranse med oppsummering av erfaringer

- lepende vurdering av avtalene med tanke pa ny konkurranse - pa bakgrunn av erfaringene
fra konkurransen og avtaleperioden

Erfaringer fra arbeidet med 4 prioritere og velge avtaleomrader tilsier folgende
suksesskriterier:

- langsiktig planlegging

- utstrakt bruk av erfaringer

- dialog med markedet

Brukerundersgkelser blant kjopere og leveranderer 1 Finland og Danmark viser at denne
tilneermingen har gitt bedre markeds- og brukertilpassede avtaler.

% Denne beslutningen legges ikke utenfor Samordningsenheten
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Gjennom slike tilneerminger har blant annet hensyn til SMB-markedet og innovasjon blitt
godt ivaretatt. Innovasjonseffekten er ikke dokumentert, men de nordiske organisasjonene kan
vise til eksempler pa innovasjon pa enkeltstdende avtaleomrader, f.eks. programvare med
apen kildekode. SMB-effekten er ogsé gjennomgéende stor. Statistikk pd avtaleportefeljen til
de nordiske organisasjonene viser at SMB-virksomheter utgjor majoriteten av antall
leveranderer pé lopende rammeavtaler.

Sammenfallet 1 innkjopskategorier og prioriterte avtaleomrdder for de nordiske
innkjepssentralene, som vist i tabell 1, indikerer hvilke avtaleomrader som kan vere egnet for
samordning 1 Norge.

Gode prosesser for prioritering og valg kan identifisere avtaler og avtaleomrader egnet for
samordning. Dette forutsetter innkjepsfaglig kompetanse og tydelige etablerte styringslinjer
for valg.

Avtalelojalitet kan ogsd vare en indikator pd om et avtaleomréade er egnet for samordning. De

nordiske innkjepsorganisasjonene maler avtalelojalitet for de ulike avtalene og

avtaleomrddene. Signaler fra de nordiske innkjepsorganisasjonene vedrerende manglende

lojalitet kan skyldes folgende utfordringer ved:

- innkjepsprosess - avtalene er ikke tilpasset brukernes behov

- spesifikasjon — definering av behov og lgsning blir i stor grad gjennomfert av den enkelte
bruker

- kommunikasjon - avtaleomrader der beslutninger rundt innkjepet foretas svert
desentralisert og fragmentert

Der bor derfor utvises forsiktighet med & innlemme avtaleomrader, der slike utfordringer er
fremtredende, 1 en innkjepssamordning.

5.5.2 Innkjgpskategorier og avtaleomrader som foreslas samordnet i Norge

Pa bakgrunn av erfaring fra norske og nordiske innkjopssentraler foreslar FAD at folgende
forhold blir klarlagt fer gjennomfering av en anskaffelsesprosess og valg av et avtaleomrade:
- samtlige roller involvert i prosessen beskrives

- prosess for vurdering og prioritering av avtaleomrader

- kompetansekrav til gjennomfering av innkjepsarbeidet

- kommunikasjon av beslutningsprosesser, generelt og for anskaffelsesprosessene spesielt.

Ved at disse forhold blir avklart kan Samordningsenheten vurdere egnede avtaleomrader for
samordning 1 samrad med brukerne av avtalene.

I prosjektet "Samordning av det statlige IKT omréadet”,”’ er innkjep ett av omradene der det
konkluderes med en sterk statlig samordning pé kjep av standard utstyr, programvare og
tjenester. Som det framgar av kap. 4 er det gjennomfort en egen analyse av dette markedet®®
der det framgar at besparingspotensialet ved a samordne IKT anslés til om lag 25 prosent av
dagens innkjepskostnad. Videre anfores det at samordning av statlige innkjep ikke medferer
at staten far uheldig innkjepsmakt, fordi markedene for maskinvare og programlisenser i stor
grad er internasjonale. Videre har IKT vart en sentral innkjepskategori for flere av de andre
nordiske innkjopsenhetene. IKT framstér saledes som et omrdde som er velegnet for
samordning.

57 Difi rapport 11-2012: "Samordning av det statlige IKT omradet”
% Oslo Economics 2012: “Sentralisering av IK T-funksjoner i staten”
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Basert pa nordiske og norske erfaringer og Konkurransetilsynets vurderinger, ber folgende
kategorier blir vurdert for innkjepssamordning, se tabell 6.

Tabell 6 Kategorier og prioriterte avtaleomrader

IKT, standard utstyr, programvare og tjenester
Telekommunikasjon

Kontorrekvisita og —utstyr

Mgbler

Energi

5.6 Obligatorisk eller frivillig deltakelse

Spersmalet som dreftes i dette kapittelet er om det skal vare obligatorisk eller frivillig for
statlige virksomheter & delta i en statlig samordning av innkjep, eller om det ber velges en
mellomvariant. Nordiske og europeiske innkjepssentraler har valgt ulike
tilknytningsmodeller.®” Noen land har valgt mellomlgsninger der enkelte virksomheter er
forpliktet til & delta i statlig innkjepssamordning, mens andre virksomheter stér fritt til 4 velge
- dersom de anser det som en ekonomisk fordelaktig lasning.

Valg av tilknytningsmodell kan ha stor betydning for omfang av effektiviseringsgevinster ved
statlig innkjepssamordning. Modellvalg kan ogsa vere avgjerende for pris- og andre
gevinster, som bedre kvalitet pd varer og tjenester, og kontraktbetingelser. Valget kan ogsd ha
betydning for statlige virksomheters rddighet over egen innkjepspolitikk. I et
styringsperspektiv kan tilknytningsvalg pavirke myndighetenes mulighet til & bruke
innkjepssamordning for a sikre gkt standardisering i statlig sektor.

Rammevilkarene for etablering av eventuell ny Samordningsenhet er betydelig endret siden
nedleggelsen av Statskjep (1 2002), serlig med hensyn til struktur, teknologi og marked.
Erfaringer fra Statskjep er derfor 1 liten grad behandlet.

5.6.1 Anskaffelsesregelverkets krav til forutberegnelighet

I henhold til lov om offentlige anskaffelser § 5 skal offentlige oppdragsgivere sikre at
hensynet til forutberegnelighet ivaretas gjennom hele anskaffelsesprosessen. Kravet innebarer
blant annet at kunngjering av en anbudskonkurranse skal inneholde informasjon om omfanget
av anskaffelsen, og hvilke virksomheter som vil benytte seg av avtalene. I forkant av hver
anbudskonkurranse ma det derfor avklares hvilke oppdragsgivere som ensker & delta pd
rammeavtalen.

Det vil ikke veere adgang for nye oppdragsgivere & tiltre avtalen i etterkant av kunngjeringen
av konkurransen, eller ved avtaleinngdelsen. For & sikre bred deltakelse pd rammeavtalen kan
det derfor vurderes a ta inn opsjon 1 konkurransegrunnlaget for at bestemte virksomheter pa
definerte vilkar senere kan knytte seg til avtalene.

Frivillighet i denne sammenheng innebarer ikke at virksomhetene fritt kan tiltre og benytte
inngatte rammeavtaler, men at virksomheten kan velge om de vil delta pd en rammeavtale

% OECD 2011: «Centralised purchasing systems in the European Uniony, Sigma paper no.47, 2011
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som skal gjeres til gjenstand for konkurranse. Dette ma virksomhetene avgjore for
anskaffelsesprosessen pabegynnes.

5.6.2 Obligatorisk deltakelse i innkjgpssamordning

Obligatorisk deltakelse vil innebare at samtlige omfattede virksomheter blir palagt & delta 1
rammeavtalene som inngds av Samordningsenheten. Det vil ikke vare anledning for
virksomhetene & trekke seg fra ordningen. Ved behov for anskaffelser som kan dekkes ved
leveranser omfattet av rammeavtalene, vil virksomhetene vare forpliktet til & avrope pa
rammeavtalene, uavhengig av om alternativer kan gi bedre priser, kvalitet eller vilkar, eller
mulighet for mer optimal tilpasning til egne behov (med mindre det er tatt forbehold).

Fordelen med en obligatorisk ordning er at den sikrer et bredt forutsigbart kundegrunnlag, og
gir storst mulig volum pé de aktuelle produkter og tjenester. For leveranderene blir
rammeavtalene derfor svert attraktive, og eker deres insentiv for & gi best mulig tilbud, priser,
kvalitet og betingelser.

I Danmark er alle statlige myndigheter obligatorisk forpliktet til & delta i rammeavtaler inngatt
av Statens Indkeb. Den obligatoriske ordningen garanterer leveranderene et visst salg av varer
og tjenester, og eker insentiv til 4 tilby gode priser.

En obligatorisk innkjepsordning antas & sikre kostnadseffektiv organisering av innkjep i
staten. Hvis deltakelse i rammeavtalene er obligatorisk for virksomhetene, vil de ikke ha
behov for serskilt kompetanse pa de produktomradene som er omfattet av rammeavtalene.
Virksomhetene vil dermed fa storre anledning til & fokusere pa mer virksomhetsspesifikke
(sektor- og fagspesifikke) innkjop.

Obligatorisk deltakelse pa rammeavtaler er sarlig fordelaktig i oppstartsfasen, fordi den
sentrale innkjepsenheten kan tilby store volum for leveranderene, og fa pa plass gode og
attraktive rammeavtaler bade for leveranderer og offentlige oppdragsgivere. Dette kan skape
positive ringvirkninger ved at offentlige oppdragsgivere opplever at sentral innkjepsenhet kan
tilby bedre priser og kvalitet.

En obligatorisk innkjepsordning kan legge til rette for okt grad av standardisering. Dette er
serlig aktuelt ved kjop av blant annet IKT-produkter, IKT-systemer samt sikkerhets- og
beredskapsprodukter. Bruk av fellesspesifikasjoner kan ogsé gi okt grad av standardisering pa
tvers av statlig sektor, og kan gi effektiviseringsgevinster for arbeidsoppgaver, bade internt og
mellom statlige virksomheter.

En av svakhetene ved en obligatorisk ordning er at den til en viss grad reduserer
virksomhetenes raderett over egen innkjepspolitikk. Dette kan oppleves ufordelaktig for
virksomhetene, fordi de kan miste muligheten til & velge bort antatt uegnede avtaler;
eksempelvis at produktkvaliteten oppleves som utilstrekkelig, eller at utvalget ikke
tilfredsstiller virksomhetenes behov. Dersom virksomhetene mener anskaffelser pd egenhand
vil gi bedre tilbud, kan dette oke risikoen for avtalelekkasjer.

5.6.3 Frivillig deltakelse i innkjgpssamordning

I en ordning med frivillig deltakelse vil virksomhetene selv avgjere om de ensker & delta pd
rammeavtalene. Samordningsenheten mé innhente fullmakt fra den enkelte virksomhet som
skal delta i forkant av hver anbudskonkurranse. Har virksomheten akseptert & delta 1
anbudskonkurransen vil den vare forpliktet til & benytte rammeavtalen ved behov for
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anskaffelser som er omfattet. Frivillighet omfatter dermed bare selve deltakelsen i
rammeavtalen.

Frivillighet gir et incitament til den sentrale innkjepsenheten om 4 tilstrebe rammeavtaler som
er konkurransedyktige pa pris og kvalitet. Dersom den sentrale innkjepsenheten ikke klarer a
inng4 tilstrekkelig attraktive avtaler, vil ikke oppdragsgiverne gnske & delta pa rammeavtalene
ved fornyelse/ny konkurranse. Oppdragsgivere vil da heller ikke delta i nye anskaffelser pa
grunn av usikkert resultat. Dette vil vaere et vesentlig risikomoment, dersom den sentrale
innkjepsenhetens inntekter er basert pad en omsetningsavgift pa de inngatte rammeavtalene. En
ordning med frivillig deltakelse antas a styrke brukertilfredsheten og brukernes lojalitet til
avtalene.

En utfordring med frivillig deltakelse er at Samordningsenheten ikke oppnar forutsigbarhet og
volum pé innkjepsportefaljen. Samordningsenheten kan dermed ikke tilby leveranderene like
attraktive salgsvolum som ved en obligatorisk ordning. Dette kan gi darligere priser, kvalitet
og betingelser for brukerne. Innkjepssamordningen vil 1 neste omgang bli mindre attraktiv for
virksomhetene, og oppslutningen om fremtidige anbudskonkurranser kan gradvis avta.

En losning med frivillig deltakelse vil veere mindre kostnadseffektiv, ettersom virksomhetene
som ikke deltar pd rammeavtalene vil bruke tid og ressurser pd a inngd egne rammeavtaler.

5.6.4 Obligatorisk ordning med aktivt fravalg

I en obligatorisk ordning med aktivt fravalg vil samtlige rammeavtaler vare obligatoriske,
med mindre virksomheten aktivt velger a fratre deltakelse pa enkeltavtaler. Virksomhetene
m4 1 sa fall begrunne sitt valg. Dette er en ordning man har valgt i Sverige. Statens
inkdpscentral mener at denne valgfriheten er et viktig insentiv for ekt oppslutning om
rammeavtalene.

En obligatorisk ordning med aktivt fravalg kan gi tilsvarende fordeler som en obligatorisk
ordning, jf. punkt 6.1.3, samtidig som den ikke fratar virksomhetene raderett over egen
innkjepspolitikk. Dersom en rammeavtale er uegnet, eller ikke dekkende for virksomhetenes
behov, kan de velge & fratre rammeavtalen i forkant av kunngjeringen av
anbudskonkurransen.

Det kan stilles krav om at valg om 4 fratre ma begrunnes, men Samordningsenheten kan ikke
overprave fravalget. Slike begrunnelser kan vare et viktig signal om at kartlegging og
definering av behov er utilstrekkelig definert i forslaget til konkurranse. Begrunnelsene kan da
brukes til 4 tilpasse konkurransen eller fremtidige konkurranser bedre til det behovet statlige
virksomheter har.

5.6.5 Blanding obligatoriske og frivillige rammeavtaler

I denne type “’blandingsordninger” vil den sentrale innkjepsenheten innga bade obligatoriske
og frivillige rammeavtaler. Valget kan for eksempel avhenge av de ulike produktenes eller
tjenestenes standardiseringsgrad. En alternativ losning er & gjore ordningen obligatorisk for
visse virksomheter og frivillig for andre, for eksempel obligatoriske rammeavtaler for
departementene, og frivillige rammeavtaler for underliggende virksomheter.

Denne modellen forutsetter tydelig mandat for & avgjere tilknytningsform og omfang pa
aktuelle rammeavtaleomrader. Hansel opererer med en modell der bruk av rammeavtalene
hovedsakelig er frivillig. Finansministeriet 1 Finland har imidlertid vedtatt at enkelte
rammeavtaler (ca. 15 av 70) skal vare obligatoriske for sentrale offentlige virksomheter.
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Dette gjelder for eksempel elektrisitet, drivstoff, visse kjeoretoy, kontorrekvisita,
kontormebler, reisetjenester og PCer.

5.7 Virksomheter som bgr omfattes av statlig innkjgpssamordning

Sverige og Finland angir mest detaljerte kriterier for hvilke virksomheter som kan vare
omfattet av en statlig innkjepssamordning. I Sverige og Danmark blir det ogsa definert hvilke
virksomheter som er obligatorisk (som skal delta) tilknyttet. De som er obligatorisk tilknyttet
omfatter sentral statlig virksomhet som er underlagt departemental styring, det vil si der staten
er rettssubjekt.

Virksomhetene mé forholde seg til en innkjepssamordning noe ulikt avhengig av om
virksomheten er obligatorisk omfattet eller om den kan delta frivillig i en samordning,
herunder:

- I de virksomhetene som er obligatorisk omfattet av innkjepssamordning, ma virksomheten
ta et aktivt valg for & std utenfor innkjepssamordningen. Dette prinsippet tydeliggjor
virksomhetsleders ansvar for virksomhetens innkjep, uavhengig av tilknytning til
samordningen. Dersom virksomheten velger a sta utenfor samordningen pa ett eller flere
avtaleomrdder mé virksomheten selv ta ansvar for & gjennomfere disse innkjepene.

- Virksomheter som ikke er obligatorisk tilknyttet innkjepssamordningen ma aktivt
henvende seg til Samordningsenheten og anmode om deltakelse 1 konkurranser.
Virksomheten ma deretter gi Samordningsenheten fullmakt til & gjennomfere
anskaffelsesprosessen pa sine vegne.

Deltakelse 1 innkjepssamordning ma vaere avklart i forkant av konkurranser, og er
bestemmende for den enkelte deltakende virksomhets forpliktelser, jf. LOA § 5 om
forutberegnelighet.

I hvilken grad tilknytningen til innkjepssamordning er obligatorisk eller frivillig kan ha
betydning for vurderinger av hvilke virksomheter som ber omfattes av innkjepssamordning.

Statlige virksomheter har et stort arlig innkjepsvolum. Tabell 7 viser at statlige virksomheters,
statsforvaltningens, innkjep utgjorde 1 2011 168 mrd. kr. Samlede offentlige innkjep var ca.
400 mrd. kr.

Tabell 7 Offentlige innkjop, arlig i kroner Kilde: www.ssb.no
Offentlige innkjop. 2010-2011

Milliarder kroner

Offentlige innkjop m Endring i prosent
| alt 376,73 398.2 2,8
A. Dffentlig forvaltning 302,8 314,2 3.8
Statsforvaltningen 162,1 168,5 3.9
Statsforvaltn. eksl. forsvarst 141,55 1445 2,1
Forsvaret 20,6 24,0 16,3
Kommuneforvaltningen 140,7 145,7 3.6
Kommuner 115.5 118,4 2,5
Fylkeskommuner 25,2 27,4 8,8
B. Offentlig forretningsdrift 73,5 84,0 14,3
Statlig ekskl. oljesekt. 4.1 3,6 -13,0
Oljesektoren 65,4 74,5 13,9
Kommunal og fylkeskom. 3,9 5,9 48,8
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For virksomheter som er en del av staten som rettssubjekt er det praksis a utforme felles
losninger og styringsprinsipper som iverksettes gjennom regjeringsbeslutninger. For de
virksomhetene som ikke er en del av staten som rettssubjekt, gjennomferes styringen via egne
styringsorgan. Dette medferer at disse virksomhetene kan vere mer fristilt direkte statlige
styringslinjer, og for eksempel ha egne styrer. Ut fra dette kan forvaltningsorganer fremsté
som mer direkte statlig styrt. Statlige selskaper kan da vare mer fristilt direkte statlig styring.

Forvaltningsorganer som er en del av rettssubjektet staten vil ha en lik risiko- og
ansvarsprofil. For statlige virksomheter som er et eget rettssubjekt vil risiko- og ansvarsprofil
variere etter organisasjonsform og vedtekter for den enkelte virksomhet.

Statlige virksomheter har ulike oppgaver og en kan skille mellom tre grupper av oppgaver:
- myndighetsutovelse

- forretningsmessig virksomhet

- ivaretakelse av andre sarskilte oppgaver

Myndighetsutevelse kan bare tillegges forvaltningsorganer (staten som rettssubjekt).

Med hensyn til styringslinjer, risiko- og ansvarsprofil, samt typisk oppgavestruktur, kan det
vaere mer tydelige sammenfallende trekk blant forvaltningsorgan enn det vil veere mellom
ovrige virksomheter styrt av staten. I en oppstart av innkjepssamordning vil det vere en fordel
med en portefolje av oppdragsgivere som har relativt lik struktur og tydelige ensartede
styringslinjer. Ensartede styringslinjer kan ha ulik betydning avhengig av om ordningen er
obligatorisk eller frivillig. P4 bakgrunn av disse forhold foreslés det at deltakere i en statlig
innkjepssamordning ved oppstart ber omfatte statlige forvaltningsorganer. Statlige
forvaltningsorganer har strukturelle fellestrekk som kan vere et godt utgangspunkt for en
samordning av statlige innkjep. Ved oppstart ber det vere en portefolje av oppdragsgivere
som gir et signifikant innkjepsvolum.

Deltakelse i samordning av statlige innkjep ber ikke begrenses utover de grenser
anskaffelsesregelverket setter for deltakelse. Modellen brukt 1 Sverige for avgrensning av
hvilke virksomheter som kan delta i en statlig innkjepsamordning er hensiktsmessig & bruke
for vurdering av om enkeltvirksomheter kan delta. Vurdering av hvilke virksomheter som kan
delta ma legges til samordningsenheten, som stér juridisk ansvarlig for
anskaffelsesprosessene.

5.8 Vurdering

5.8.1 Tjenester og oppgaver i statlig innkjgpssamordning

Der et stort behov for anskaffelsesfaglig radgivning blant statlige virksomheter. Sarlig gjelder
dette mindre statlige virksomheter som mangler ressurser til 4 etablere egne
innkjepsavdelinger/-enheter. Arbeidet med & utrede ulike former for samordning har
imidlertid veert avgrenset til & gjelde innkjepsrelaterte oppgaver som inngéelse og oppfolging
av rammeavtaler pa vegne av statlige virksomheter.

Erfaringene fra de nordiske innkjopssentralene er entydige nar det gjelder hvilke oppgaver
som ber tillegges en samordningsenhet, og at det er klare fordeler ved at en samordningsenhet
bade gjennomferer anbudskonkurranser og inngar rammeavtaler, og deretter folger opp disse
rammeavtalene.
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Samordningsenheten ber i sterst mulig grad legge til rette for at virksomhetene kan foreta
gode avrop pa rammeavtalene. Det er viktig & maksimere utbyttet av rammeavtalene ved at
enheten yter stotte til kundene nar de skal foreta avrop. Avropsprosesser kan vere kompliserte
for innkjepere uten serlig erfaring, og en samordningsenhet, som vil sté for utforming av
avropsprosedyrene, ma ha som oppgave 4 veilede virksomhetene gjennom prosessene.

Selve gjennomferingen av bestillinger/avrop pa rammeavtalen er en oppgave virksomhetene i
utgangspunktet bor foreta pa egen hand, fordi de er nermest til & vurdere egne behov, hvilke
krav og kriterier som er viktigst og hvordan leveranderenes tilbud skal evalueres.
Virksomhetenes behov for bistand til gjennomfering av minikonkurransene ber i sterst mulig
grad leses gjennom veiledning fra en samordningsenhet. En lgsning der innkjepsenheten tar
helt eller delvis ansvar for giennomferingen av avrop og minikonkurranse, vil kreve et tett og
naert samarbeid med virksomhetene. Dette vil vaere svart tids- og ressurskrevende for en
innkjepsenhet, og vil kreve storre ressurstilforsel enn hva som er lagt opp til her.

5.8.2 Obligatorisk eller frivillig deltakelse

Det er et krav i1 lov om offentlige anskaffelser at det skal vere kjent hvilke oppdragsgivere
som deltar i en konkurranse slik at det er helt klart for tilbyder hvilke virksomheter som vil
vaere omfattet av en kontrakt dersom leveranderen skulle vinne konkurransen.

For en samordningsenhet, som vil ha ansvaret for gjennomfering av anskaffelsen, mé det
etableres en effektiv méte & administrere deltakerne i konkurransene. Hvem som skal delta mé
veere avklart pé et tidlig tidspunkt 1 planlegging av konkurransen for & fange opp behov og
omfang.

I en vurdering av hvilke prinsipper som skal ligge til grunn for virksomheters deltakelse 1 en
statlig innkjepssamordning er det derfor flere momenter som mé vurderes:

- krav til forutberegnelighet

- onske om tilstrekkelig samlet volum i konkurranser

- fullmakt for samordningsenheten til & gjennomfoere en anskaffelse

- administrasjon av deltakelse 1 konkurranser

- oppdragsgiveres ansvar og behov for egen styring/forvaltning

I utgangspunktet finnes det klare fordeler ved & etablere en obligatorisk ordning. En slik
losning kan umiddelbart sikre en samordningsenhet et bredt og forutsigbart innkjepsvolum 1
konkurranser ved at mange oppdragsgivere er tilsluttet ordningen. Dette vil igjen gjore
enhetens rammeavtaler forutsigbare, attraktive for leveranderene og eke sannsynligheten for
at leveranderene gir gode tilbud. En slik ordning vil vaere relativt enkel & administrere for en
samordningsenhet. Oppdragsgivere vil imidlertid bli fratatt egen rett til & kunne styre
anskaffelsesomradet og vil kunne péberope seg ansvarsfrihet blant annet for ekonomistyring
pa de omrader som er omfattet.

Obligatorisk deltakelse i rammeavtaler vil vare sarlig fordelaktig 1 oppstartsfasen. Det er
imidlertid rimelig 4 anta at flere virksomheter 1 oppstarten kan vaere skeptiske til en
samordningsenhets evne til & {4 pa plass gode nok rammeavtaler, og vil avvente deltakelse 1
ordningen til de har fatt vurdert de forste rammeavtalene som inngés. Dersom mange nok
virksomheter velger en slik avventende tilnerming vil dette kunne medfere at
kundegrunnlaget ikke blir stort nok til at leveranderene vil vere villige til & gi s gode priser
og betingelser som de ellers ville ha gjort. Dette kan 1 neste omgang medfere at virksomheter
melder seg av ordningen istedenfor at flere melder seg pa ordningen, fordi rammeavtalene
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ikke er attraktive nok. Deltakelse 1 innkjepssamordningen ber derfor ha et obligatorisk
element.

En frivillig ordning vil kunne gi et insentiv til en samordningsenhet om a jobbe hardt for a fa
pa plass rammeavtaler som er konkurransedyktige pa pris og kvalitet for & sikre at kundene er
forngyde. Dette gjelder serlig der frivillighet er kombinert med en ordning der enheten
finansieres gjennom en avgift pd leveranderenes salg via rammeavtalene. Det er en viss fare
ved at en obligatorisk ordning vil frata virksomhetene kontroll over egen innkjepspolitikk.
Det kan skape stor misnegye hos virksomhetene dersom de opplever at de ikke far
produkter/tjenester som er tilpasset deres seregne behov, at de far produkter/ tjenester av
lavere kvalitet enn de er vant til eller at de far produkter/tjenester som er dyrere enn forventet.
Slike faktorer kan bidra til stor grad av avtalelekkasjer ved at virksomhetene velger ikke a
delta pa de inngétte rammeavtalene. Virksomhetene ber derfor kunne ha anledning til & fratre
deltakelse 1 rammeavtaler ndr de mener at deres behov ikke kan dekkes av felles
rammeavtaler.

En ordning med statlig innkjepssamordning basert pd obligatorisk deltakelse med aktivt
fravalg vil kunne ta hensyn til flere utfordringer. En obligatorisk ordning vil gi stor grad av
forutberegnelighet og sikre at en pa forhand definert portefolje av oppdragsgivere er definert.
En obligatorisk ordning forutsetter at fullmakter er avgitt til Samordningsenheten pa generell
basis. En slik ordning vil da vere relativt enkel & administrere, da alle oppdragsgivere er
kjent. Ved & apne for et begrunnet aktivt fravalg, palegges den enkelte oppdragsgiver som er
omfattet av ordningen a ta aktivt stilling til sin egen innkjepsportefolje. I de tilfeller
oppdragsgiver velger fravalg kan dette gi en samordningsenhet verdifull kunnskap om a
innrette fremtidige konkurranser pa en bedre méte. Oppdragsgiver vil heller ikke vare hindret
fra 4 finne de beste lasninger for sin egen virksomhet.

5.9 Hgring

Basert pa ovennevnte vurderinger ber FAD om synspunkter pa folgende forslag:

Det opprettes en samordningsenhet som far ansvar for 4 inngd og forvalte rammeavtaler pa
vegne av statlige virksomheter. Statlige forvaltningsorganer og andre virksomheter med
statlig eierskap kan delta 1 samordning av statlige innkjep.

Samordning av innkjep etableres som obligatorisk ordning for statlige forvaltningsorganer,
men med mulighet for aktivt fravalg 1 enkeltkonkurranser. Dette innebzarer at statlige
forvaltningsorganer vil vere omfattet av den statlige innkjopssamordningen, men sta fritt til &
velge bort deltakelse pa de enkelte anbudskonkurransene som gjennomferes. I tillegg vil det
pa bestemte vilkar vere apent for tilslutning fra andre virksomheter med statlig eierskap.
Disse virksomhetene kan sgke om 4 tiltre ordningen. Dersom de velger 4 tilslutte seg
ordningen sa vil ogsa de matte foreta et aktivt fravalg dersom de ikke onsker & delta i de
enkelte anbudskonkurransene enheten gjennomforer.

Det foreslas videre at det innferes en begrunnelsesplikt for fravalg for deltakelse i en
konkurranse, uten at fravalget overpraves. Dette for & gjore en samordningsenhet bedre i stand
til & vurdere fremtidige behov og tiltak for & gke servicenivaet.

En samordningsenhet ber vedlikeholde en liste over hvilke virksomheter som er omfattet av

den statlige innkjopssamordningen. Listen ber vare offentlig tilgjengelig og innga som
grunnlag for hver enkelt konkurranse og kontraktsinngéelse som gjennomfores.
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Kategorier med stort volum og hey grad av standardisering kan bidra til & sikre gode resultater
ved etablering av en statlig innkjepssamordning.

Det foreslas at innkjopskategorien standard IKT (utstyr, programvare og standardtjenester)
inngér 1 anskaffelsesportefeljen ved etablering av en statlig innkjgpsamordning. Dette
sammenfaller med konklusjonen i rapporten ”’Sentralisering av IKT-funksjoner 1 staten» og
med erfaringer og anbefalinger fra de nordiske innkjepsorganisasjonene.

Basert pa nordiske og norske erfaringer foreslas det i tillegg at ogsa felgende kategorier blir
vurdert for innkjepssamordning:

- telekommunikasjon

- kontorrekvisita og -utstyr.

- mebler

- energi

Denne listen over foresldtte innkjepskategorier er en veiledning til & finne mulige
avtaleomrader hvor statlige innkjop kan samordnes. En rekke faktorer vil pavirke egnethet og
prioritering av avtaleomrader, slik at denne listen vil kunne endres.

En samordningsenhet kan innenfor regelverket om offentlig stette levere tjenester som er
knyttet til & utfere innkjopssamordning og folge opp med radgiving knyttet til de
avtaleomréader og avtaler som er inngétt. Raddgivingstjenester utover dette mener FAD at en
samordningsenhet ikke ber utfere. Det understrekes imidlertid at tilbudet om veiledning pa
offentlige anskaffelser ikke mé reduseres som folge av tiltak knyttet til samordning av
innkjop.

Som nevnt over foreligger det et stort behov for rddgivningsbistand blant statlige
virksomheter, og s&rlig de mindre virksomhetene. Dette behovet vil vedvare selv om en
sentral innkjepsenhet opprettes. Egne tiltak for & fylle dette behovet ber derfor vurderes
narmere.

Oppsummert foresldr FAD folgende som det bes om heringsinstansenes syn pé:

- Samordning av innkjep etableres som obligatorisk ordning for statlige
forvaltningsorganer, men med mulighet for aktivt fravalg 1 enkeltkonkurranser

- Itillegg vil det pa bestemte vilkar vare apent for tilslutning fra andre virksomheter med
statlig eierskap. Disse virksomhetene kan sgke om 4 tiltre ordningen.

- Avtaleportefoljen etableres i tett dialog med kjepere og leveranderer gjennom
nettverksgrupper generelt og i prosjekt/referansegrupper for den enkelte rammeavtale.
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6. Organisering, styring og finansiering

6.1 Innledning

Formell organisasjonsform regulerer de rettslige forhold mellom regjering/departement
(statsmyndighetene) og en virksomhet som eies, drives eller finansieres av staten. Virksomhet
brukes her som en fellesbetegnelse pd forvaltningsorganer (etater) og selskap/foretak.
Organisasjonsformen legger rammene for statsmyndighetenes styring og ansvar og
virksomhetenes handlingsrom.

Organisasjonslesning er et middel, ikke et mél 1 seg selv. Alternative organisasjonslesninger
m4d vurderes i lys av det som er formalet med virksomheten. Ved valg av organisasjonsform er
oppgaven a finne den rette balansen i1 avveiningen mellom tre hovedhensyn, herunder:

- behov for styring og kontroll ut fra politisk og konstitusjonelt ansvar

- behov for & begrense direkte ansvar; administrativt, juridisk og ekonomisk

- virksomhetens behov for handlingsrom for effektiv oppgavelosning

I avveiningen mellom disse tre hovedhensynene er virksomhetens art avgjerende. Her kan det
skilles mellom tre hovedtyper:

- myndighetsutovelse

- forretningsmessig virksomhet

- ivaretakelse av andre s@rskilte oppgaver

Dersom oppgaven er myndighetsutovelse, vil dette normalt legges til et forvaltningsorgan. Er
derimot virksomhetens formél & drive forretningsmessig virksomhet, vil dette normalt legges
til juridisk selvstendig virksomhet utenfor statsforvaltningen. Valg av organisasjonsform for
virksomhet som er satt til & ivareta andre oppgaver enn myndighetsutevelse, ma vurderes ut
fra oppgavens art. Med mindre sarlige forhold taler for at oppgaven ber ivaretas av et
forvaltningsorgan, ber oppgaven legges til et organ utenfor statsforvaltningen.

Statlige virksomheter er i mange tilfeller tillagt to eller alle tre oppgavetyper. Dette mé det tas
hensyn til ved valg av organisasjonsform, eventuelt ved at virksomheten inndeles etter
oppgavetyper og at enkelte oppgaver organiseres sarskilt innenfor virksomheten, eventuelt
skilles ut som egne enheter.

6.2 Samordningsenhetens funksjon, oppgaver og innretning
Samordningsenheten skal gjennomfere prosesser for & etablere rammeavtaler og forvalte
inngatte avtaler pd vegne av statlige virksomheter. Innkjopskategorier og avtaleomréader skal
vare relevante ut fra statlige virksomheters behov. Samordningsenheten mi prioritere hvilke
omréder det er aktuelt & inngd rammeavtaler for, folge opp og yte rddgivningstjenester for
inngétte avtaler etter n@rmere avtale med den enkelte virksomhet.

Gjennomfoering av konkurranser og oppfelging av avtalebrukerne vil vere primaroppgavene
for Samordningsenheten, jf. kap. 5.4.

Slik innkjepssamordningen er foreslatt i kapittel 5 vil ikke avropet pd rammeavtalene,
mottaket og betalingen bli gjennomfoert av Samordningsenheten, men gjennomferes direkte av
de virksomheter som selv kjoper varen eller tjenesten. Alle gkonomiske transaksjoner mellom
leveranderer og avtalebrukere vil dermed ga utenom en sentral statlig innkjepsvirksomhet.
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Det er primert innkjepskategorier med stort volum og hey grad av standardisering som egner
seg for innkjepssamordning, jf. kap. 5. Ved oppstart av Samordningsenheten foreslis det
videre at det arbeides med inngdelse av rammeavtaler innenfor innkjepskategori standard
IKT. Senere vil det veere aktuelt & utvide virksomhetsomridet til & omfatte andre innkjeps-
omrader med stort volum og hey grad av standardisering.

Erfaringer fra tilsvarende innkjopssamordninger viser at kun inntil 20 prosent av den totale
verdi av statlige anskaffelse er egnet for innkjepssamordning. Dette inneberer at en betydelig
del av anskaffelsene fortsatt ma handteres av de statlige virksomhetene.

Det foreslas at Samordningsenheten etableres med utgangspunktet at alle arbeidsprosesser
skal vare basert pd e-handelsverktoy. Samordningsenheten ber ogsé tilrettelegge for at
statlige virksomheter kan bruke e-handelsverktey nar de kjoper pa de avtalene enheten
forvalter. Dette er neermere beskrevet i1 kapittel 7.

Etablering av Samordningsenheten forutsetter et klart mandat og tydelige styringslinjer. En
effektiv innkjepssamordning krever i tillegg avklart struktur og strategisk ledelse. Dette vil
danne grunnlag for Samordningsenhetens kompetanse- og kapasitetsbehov. I tillegg ma det
etableres en modell som sikrer finansiering av virksomheten.

6.3 Mal for en ny statlig innkjgpsenhet

Samlet sett ma lgsningen som velges vare den som pa best mulig méte legger til rette for

bedre kvalitet og effektivitet i statlige innkjop. I denne vurderingen inngar felgende delmal:

- Samordningsenheten ma fremstd som attraktiv for virksomhetene.

- Statlige virksomheter mé gjennom Samordningsenhetens arbeid kunne gjere bedre
innkjep mht. pris, kvalitet og funksjonalitet sammenliknet med hva de kunne ha oppnadd
pa egen hand.

- Brukerne mé gis muligheter for medinnflytelse i Samordningsenhetens
anskaffelsesprosesser.

- Samordningsenheten ma fremsté som attraktiv for potensielle og aktuelle ansatte, slik at
man kan rekruttere og holde pa nedvendige personalressurser.

- Samordningsenheten ma fremstd som forstielig og fornuftig for aktuelle leveranderer.

- Samordningsenheten ma kunne styres politisk.

Andre viktige mél for Samordningsenheten:

- Samordningsenheten skal stimulere til konkurranse i leverandermarkedet, bl.a. ved at den
ikke direkte eller indirekte utelukker sma eller nye leveranderer.

- Samordningsenheten skal gjennom ulike tiltak stimulere til innovasjon hos leveranderene.

- Samordningsenheten skal redusere risikoen for feilinvesteringer, det vil si innkjep av
produkter, systemer eller tjenester som 1 praksis viser seg ikke & samsvare med definerte
egenskaper og behov.

- Samordningsenheten skal styrke grunnlaget for samarbeid og samordning mellom aktuelle
etater ved at disse investerer i kompatible systemer og utstyr.

6.4 Premisser og vurdering av finansiering for samordningsenheten
Sentrale premisser for organisering av Samordningsenheten er knyttet til tilbudets preg av &
veare frivillig eller obligatorisk, finansiering av virksomheten og hvordan deltakende
virksomheter kan og ber gis innflytelse over Samordningsenhetens oppgavelegsning. Dersom
tilbudet er obligatorisk og finansiert av brukerne tilsier det at brukerne ma gis betydelig
innflytelse over virksomhetens oppgavelesning. Dersom brukerne har gode muligheter for
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ikke & benytte Samordningsenhetens avtaler, vil brukernes behov for direkte innflytelse
reduseres fordi den gis insentiv til & serge for at brukernes interesser ivaretas.

6.4.1 Obligatorisk eller frivillig tilslutning

I kapittel 5 er det vurdert hvilke virksomheter som ber delta i statlig innkjepssamordning. Det
foreslas obligatorisk tilslutning for statlige forvaltningsorgan med mulighet for begrunnet
aktivt fravalg for deltakelse 1 konkurranser. @vrige statlige virksomheter kan tilslutte seg den
statlige innkjopssamordningen dersom de oppfyller kravene til deltakelse. For gvrig henvises
det til kap. 5 for en n&ermere redegjorelse av spersmél om Samordningsenhetens tilbud skal
vare obligatorisk eller frivillig.

6.4.2 Finansiering

Det er vurdert tre former for & finansiere samordning av statlige innkjop:

- Rammefinansiering over statsbudsjettet

- Avgift fra omsetningen over inngéatte avtaler, som betales av leverander
- Timebasert betaling for tjenester

De nordiske innkjepsorganisasjonene baserer seg primert pa avgiftsbasert finansiering og
enkelte tilbyr i tillegg salg av ulike timesbaserte konsulenttjenester. Tilsvarende finansiering
har HINAS for sin innkjepsvirksomhet i helsesektoren i Norge. Unntaket er Statens Inkeb,
som rammefinansieres og der det danske Finansministeriet bruker beregnede besparelser pa
inngétte avtaler til & redusere innkjepsbudsjettene til de statlige virksomhetene.

Finansieringen er vurdert ut fra at folgende ma vere oppfylt:

- organisasjonen ma ha tilstrekkelig finansiering i en oppstartsfase

- finansieringen mé vere tilpasset de oppgaver og arbeidsprosesser organisasjonen skal
gjennomfore

- finansieringen skal gi incentiver til & gjennomfere effektive innkjeop

Finansieringsformene er vurdert ut fra fordeler og ulemper for den enkelte akter. I tabellen
nedenfor gjengis vurderinger av de ulike finansieringsformene.

Tabell 8 Vurdering av finansieringsform for Samordningsenheten

Finansiering Statlig kjoper Privat leverander | Enhet for
samordning

Timebasert,
kj@perbetalt

Omsetningsavgift, +++ + 4+
leverandgrbetalt

Rammebevilgning ++ ++ +

Skala
fra - --- tif ++++
(negativt til positivt)

Finansiering av samordning av statlige innkjep gjennom betaling for utferte arbeidstimer
forutsetter at den statlige kjoper pd forhand ma godkjenne timebruken. Da tjenestene utfores
pa vegne av flere mé timekostnadene deles mellom flere og det kan oppleves som svakt
negativt for den statlige kjoper at en ikke har direkte kontroll med kostnadene og
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fordelingsmodellen. Et annet forhold er at timekostnadene ikke vil vere direkte koblet til de
besparelser den statlige kjoper kan realisere 1 egen organisasjon. Den private leveranderen vil
ikke vaere pavirket av denne finansieringsordningen hverken positivt eller negativt. For
Samordningsenheten vil en timebasert finansiering vere sterkt negativ. Finansieringsmodellen
vil veere krevende & administrere ut fra krav til & dokumentere bestilling, avtaler, leveranser
og selve innkrevingsprosessen. I tillegg vil det vare stor usikkerhet knyttet til forutsigbare
inntekter da denne vil vaere avhengig av etterspurte og leverte tjenester.

Omsetningsavgift som leveranderene betaler vil vaere styrt av den faktiske omsetningen over
inngétte avtaler. For den statlige kjoper vil en slik ordning vaere sterkt positiv da
finansieringen er avhengig av den faktiske bruken og der avgiften utgjer en marginal andel av
selve kjopet (avgift innbakt i pris fra leverander). Statlig kjoper har ingen administrasjon med
finansieringsordningen, men vil kunne ha god innsikt i hvor effektive avtalene er og hvordan
de brukes gjennom de krav til dokumentasjon som ligger til grunn for ordningen. Leverander
vil ha hovedansvaret for & dokumentere hvordan avtalene blir brukt slik at dette kan danne
grunnlag for beregning av finansieringen. Fordelen er at finansieringen er en fast prosentandel
av kjopet og at det ikke ma betales avgift for mer enn den faktiske bruken av avtalene. Dette
vil gi leveranderen gode muligheter til 4 folge opp avtaleomradene slik at avtalen blir brukt.
Samordningsenheten vil ogsé ha et godt insitament for at avtalene blir brukt for & sikre sine
inntekter. Administrasjon av ordningen vil kreve noe ressursinnsats, men ber vare relativt
enkelt & administrere da den baserer seg pa en prosentsats av salgsvolum som lett kan utledes
av leveranderens salgsstatistikk. For Samordningsenheten er ordningen sterkt positiv.
Gjennom gode rapporteringsrutiner pa faktisk salg over avtalene, sammen med gode kvalitets-
og revisjonsrutiner for kontroll med riktig rapportering, vil finansieringslesningen vare godt
egnet til effektiv avtaleoppfolging. Pa sikt vil ogsd denne finansieringen gi en viss grad av
forutsigbarhet etter hvert som avtalebruken stabiliserer seg etter de statlige kjoperes
forbruksmenster.

Finansiering basert p4 rammebevilgning over statsbudsjettet vil vare positiv for statlig kjoper.
Naér bevilgningen er foretatt er den forutsigbar og vil kunne gi en indikasjon pa hva
Samordningsenheten kan levere av tjenester. Statlig kjoper har da ingen direkte befatning med
finansieringen. For leveranderen vil en offentlig rammefinansiering av tjenestene som
Samordningsenheten skal levere vare sterkt positivt. For leveranderen vil finansieringen
innebare en fordel ved & gi stor grad av forutsigbarhet og at den ikke vil vaere direkte knyttet
til forretningsforhold mellom leverander, statlig kjoper og Samordningsenheten. For
Samordningsenheten kan rammefinansiering vaere svakt positivt. Rammefinansiering gir en
forutsigbar handlingsramme innenfor ett budsjettar, men mindre muligheter for & tilpasse
driften etter faktiske forhold. En slik finansiering gir svake direkte insentiver til 4 utvikle og
bruke lgsningen for innkjopere og leveranderer. Rammefinansiering kan ogsa svekke
kommersiell orientering innad i Samordningsenheten, som kan gi mindre effektive
prioriteringsprosesser.

En samlet vurdering av finansieringsformene tyder pa at omsetningsavgift er den
finansieringsform som er best tilpasset Samordningsenhetens oppgaver og arbeidsprosesser.
Denne finansieringsformen kan gi Samordningsenheten insitament til & innga relevante
avtaler som blir brukt, fordi avgiften er basert pé statlige virksomheters faktiske bruk av
rammeavtalene.

Det er vanskelig a finansiere etablering av virksomheten uten rammebevilgning, fordi det i
oppstarten vil vaere behov for ressurser til 4 inngd rammeavtaler, mens det vil ta noe tid for
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arbeidet forer til inngéelse av avtaler som vil gi virksomheten inntekter i form av avgift pa
avtalene. De nordiske landene har erfart at det tar 3-5 ar for innkjopsvolumet nar et nivé der
enheten blir selvfinansierende. En rammefinansiering ma bevilges for etablering, men denne
kan gradvis reduseres ettersom en avgiftsbasert inntekt etableres gjennom bruk av inngatte
avtaler. Figur 4 illustrerer behovet og sammenhengen mellom de ulike finansieringsformene,
der virksomheten 1 en oppstartsfase er rammefinansiert, og s over tid i gkende grad blir
finansiert gjennom avgift pd bruk av inngatte avtaler.

Figur 4 Finansieringsbehov og finansieringsformer

Innforing av avgiftsbasert finansiering reiser flere tema som krever avklaring. I kapittel 3 er
avgiftsordningene i Finland, Sverige og Danmark beskrevet. Fastsettelse av prosentsats som
grunnlag for innkreving av avgift fra leveranderene varierer mellom avtaleomridene.
Gjennomsnittlig avgiftsbasert inntekt er pa rundt 1 prosent av omsatt volum. For HINAS er
avgiftsatsen satt fast til 1 prosent.

Innkjepssamordning i Norden er etablert som non-profit organisasjoner. Avgiftsbasert
finansiering kan gi et akkumulerende overskudd ettersom innkjepsportefeljen vokser. Ingen
av innkjepsvirksomhetene i Norden har per 1 dag erfaring med at avgiftsbasert inntekt skaper
et akkumulerende overskudd. I Sverige er det tatt hayde for dette, og de har derfor besluttet en
modell med bufferfond og fordeling av overskudd. Eventuelt driftsoverskudd kan handteres 1
en kombinasjon av felgende tiltak, herunder:

- tilfores reservefond/egenkapitalen

- tilbakefores til brukerne som en bonusordning

- reduksjon av avgiften

P4 bakgrunn av ovennevnte foreslads det at en statlig samordning av innkjep etableres med
rammebevilgning samtidig som det innfores en n&ermere utredet prosentsats for avgift pa
omsetningen over inngdtte avtaler. Rammebevilgningen kan avvikles med gkning i
avgiftsbasert inntekt. Dette, og Samordningsenhetens mer konkrete finansieringsbehov, er
beskrevet nermere 1 kapittel 8.

6.4.3 Brukerinnflytelse

Som redegjort for 1 kap. 6.3 vil et viktig suksesskriterium for Samordningsenheten vere at
den fremstar som attraktiv for sine brukere, herunder at den forer til reduserte kostnader for
brukerne og at brukerne gis medinnflytelse i Samordningsenhetens prosesser overfor
leverandersiden.
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Da Samordningsenheten etter sitt formal skal betjene et mangfold av virksomheter, ber det
vurderes a etablere et permanent brukerrad der virksomhetene, evt. overordnete
departementer, er representert. En utfordring ved etablering av et brukerrad er hvordan man
kan sikre at alle statlige brukeres interesser ivaretas. God brukerrepresentasjon ma vurderes
og eventuelt etableres i forbindelse med opprettelse av Samordningsenheten.

Alternativ kan det legges til rette for brukerrepresentasjon i virksomhetens styre, dersom det
opprettes styre for virksomheten. Det er regjeringens politikk at det ikke skal vere styrer 1
forvaltningsorganer, jf. St.meld. nr. 19 (2008 — 2009), s. 68. Aksjeloven og statsforetaksloven
forutsetter styrer, men disse ber ikke vere for store og settes sammen pa profesjonelt
grunnlag, ikke ut fra representasjon.

Den viktigste kontakten mellom enheten og brukerne ber etableres ved direkte kontakt ved
inngéelse og revisjon av rammeavtaler og ved innkjep innenfor rammeavtalene.

Det er et eksplisitt krav til Samordningsenheten 4 realisere godt formalisert samarbeid med
brukerne. Hvordan dette skal lgses praktisk ber vare opp til Samordningsenheten. I
muligheten for fravalg og frivillig tilknytning ligger det insentiver for enheten. Det samme
gjelder for avgiftsbasert finansiering.

Enhetens evne til god brukerorientering ber jevnlig méales ved brukerundersegkelser. Den
viktigste testen vil vare oppslutningen om og bruken av inngatte rammeavtaler og enhetens
ovrige tjenester.

6.5 Alternative organisasjonsformer
Det er et formelt skille mellom to hovedkategorier; forvaltningsorganer, som juridisk er en del
av staten, og juridisk selvstendige organisasjonsformer.

Forvaltningsorganer er hovedform for organisering av statlig virksomhet. Forvaltningsorganer
er som utgangspunkt omfattet av regelverket som gjelder for statsforvaltningen, herunder
Stortingets bevilgningsreglement, regelverket for gkonomistyring i staten, offentlighetsloven
og forvaltningsloven.

Det enkelte forvaltningsorgan kan gis unntak fra administrative lover, forskrifter og andre
regler gjennom sarskilte fullmakter. Fullmaktene kan vere av faglig, okonomisk eller
personalmessig art. Det skilles mellom tre undergrupper av forvaltningsorganer:

- ordinzre forvaltningsorganer

- forvaltningsbedrifter

- forvaltningsorganer med sarskilte fullmakter

Det er i forste rekke fullmaktene innenfor skonomiomréadet som har dannet utgangspunkt for
kategoriene. Oppmykningen av det statlige budsjettsystemet har bidratt til at forskjellene
mellom de ulike underformene med hensyn til gkonomisk handlefrihet 1 praksis er blitt
mindre.

Juridisk selvstendig statlige virksomheter kan organiseres som:

- statsaksjeselskaper, det vil si statlig heleide aksjeselskaper organisert etter aksjeloven med
de s@rbestemmelsene som loven setter for statsaksjeselskaper

- statsforetak organisert etter statsforetaksloven

- saxrlovsselskaper organisert etter egne lover
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- stiftelser organisert etter stiftelsesloven

I figur 5 er organisasjonsformene plassert inn langs en akse som gar fra store styrings-
muligheter (til venstre) til storre autonomi for virksomheten (til hayre). Det viktige skillet
mellom forvaltningsorganer og juridisk selvstendige virksomheter er markert med en vertikal
stiplet linje.

Figur 5 Statlige organisasjonsformer

Statlige organisasjonsformer

Forvaltningsorganer Eget rettssubjekt
1
Ordinzert Forvaltnings-  Forvaltnings- Seerlovsselskap Statsforetak Stats- Stiftelse
forvaltnings- bedrift organ med ' aksjeselskap
seerskilte
fullmakter

Selv om ulike organisasjonsformer gjerne er forbundet med ulik grad av autonomi er skillet
mellom organisering som forvaltningsorgan og selskap i hovedsak et spersmal om hvilke
formkrav styringen underlegges. Men dersom man skal dra fordeler av selskapsorganisering
forutsettes det at man gir selskapet et visst handlingsrom.

De viktigste forskjellene mellom forvaltningsorganer og selskapsorganisering er gjengitt i
tabell 9.

Tabell 9 Forskjeller statlige organisasjonsformer

Rettslig status Del av staten Eget rettssubjekt

Styring Etatsstyring/instruksjon Generalforsamling/foretaksmgte
Ansvar Statlig ansvar for gk. og drift Statens gkonomisk ansvar begrenset
Rammer, regler  Felles statlig regelverk Aksjeloven med tillegg,

Statsforetaksloven, sarlover. For gvrig
privat sektors rammebetingelser

@k/Finans Bevilgning, del av statsbudsjettet Finansiert giennom aktivitet i markedet,
Regnskap i.h.t. kontantprinsippet avgifter, statlige kj@p, evt. driftstilskudd.
Regnskap etter regnskapsloven
Ansatte Tjenestemannsloven og Arbeidsmiljgloven og Arbeidstvistloven
Tjenestetvistloven Statens pensjonskasse, evt. annen
Statens pensjonskasse pensjonsforsikring
Revisjon Riksrevisjonen Ekstern revisor. Riksrevisjonens oppgave

er kontroll med statsradens oppfalging
av Stortingets vedtak og forutsetninger
og eierutgvelse

6.6 Virksomhetsstyring for ulike organisasjonsformer

Det foreslés at enheten ber legges under FAD, som ansvarlig for mange av statsforvaltningens
fellestjenester. FAD vil dermed vere ansvarlig for styring av virksomheten. Ut fra statsradens
politiske og konstitusjonelle ansvar for overordnet styring av enheten, ber styringslinjen vaere
entydig.
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Uavhengig av om Samordningsenheten organiseres som forvaltningsorgan eller heleid foretak

ber departementet ivareta folgende styringsoppgaver:

- klargjering av virksomhetens formal og hovedmal i etatsinstruks eller vedtekter for et
foretak

- tilsetting og evaluering av etatsleder/valg av foretakets styre og evaluering av dette

- engasjere seg 1 virksomhetens strategiske utvikling

- etablere forméilstjenlige rammebetingelser, om aktuelt i form av regelverk og ressurser

- etablere tiltak for & sikre at virksomheten skjer i samsvar med fastsatt formal

- holder seg innenfor opptrukne rammer og gjeldende regelverk

- effektivt loser de oppgaver som folger av formalet og nér fastlagte mal

Virksomhetsstyringen kan analytisk og uavhengig av organisasjonsform deles inn i tre nivaer,
herunder konstituerende, strategisk og operativ styring.

Den konstituerende styringen er den grunnleggende styringsformen i det den skal avklare
virksomhetens virkeomrade, formal og hovedoppgaver, rettslige og skonomiske rammer og
hvordan den operative styringen skal innrettes. Dette er eierdepartementets ansvar. Ved
etablering av en ny enhet, ma dette behandles og vedtas av Stortinget.

Den strategiske styringen omfatter analyse og vurdering av strukturelle forhold,
ressurssituasjon, prioriteringer m.m. av betydning for virksomhetens formal og malrealisering
pa 2 - 5 ars sikt. Strategiske vurderinger kan medfere behov for justeringer i de konstituerende
betingelser for effektivt & kunne mete nye oppgaver og utfordringer.

Strategiske vurderinger og vedtak ber 1 virksomheter med styre i hovedsak tilligge styret, men
ansvarlig departement ber orienteres og 1 noen tilfeller forelegges styrets strategiske
vurderinger for godkjenning. Dette gjelder uten unntak dersom oppfelging av styrets
strategiske vurderinger forutsetter endringer 1 virksomhetens konstituerende betingelser.

Styret har pa vegne av ansvarlig departement viktige og selvstendige oppgaver i styringen av
og kontrollen med virksomhetens drift og utvikling. Sammensetning og evaluering av styret
inngér som et sentralt element i departementets strategiske styring.

Den operative styringen av virksomheten er 1 virksomheter med styre forst og fremst styrets
og administrasjonens ansvar, men ansvarlig departement ma fore tilsyn med at de formal og
mal som er fastlagt gjennom den konstituerende styringen realiseres rettmessig og effektivt
(departementets operative styring vil ofte gi premisser for disponeringen av virksomhetens
ressurser). Videre omfatter departementets operative styring kontroll med, evaluering av og
tilbakemelding pd den informasjon som i fastsatte former gis om virksomhetens ressursbruk
og resultater.

Ovennevnte styringsforhold er 1 stilisert form fremstilt 1 figur 6. Den er generell med hensyn

til alle underlagte virksomheter - forvaltningsorganer som selskaper — men krever ulik
utforming og héndtering tilpasset virksomhetens egenart og situasjon.
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Figur 6 Styringsmodell
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Departement < . oppdrag
< = Oppfolging av
rammebetingelser
/' N
Virksomhetsstyring
= Konstituerende styring
. 1 1 Rammer for
S Strategisk styring Caensterina 1

= Operativ styring

6.6.1 Styring av statseide selskap

Foretak m4 styres etter prinsippene i Reglement for ekonomistyring i staten, Bestemmelser
om okonomistyring i staten og Regjeringens eierpolitikk.”’ Disse prinsippene gir grunnlag for
aktiv og god styring, men begrenset péd operasjonelt niva. I det felgende redegjores det for
generelle prinsipper for styring i selskaper/foretak der staten er eneeier.

Dersom staten velger & konstituere en virksomhet som en selvstendig juridisk enhet, inntreffer
en styringssituasjon som er grunnleggende annerledes enn i forvaltningshierarkiet.

Statsmyndigheten gir avkall pd den direkte instruksjonsmyndigheten, men det foreligger
likevel omfattende styringsmuligheter forst og fremst ved aktiv utevelse av eierskapet, men
ogsa ved bruk av andre styringsmidler, for eksempel:

- vedtekter (herunder formal og foreleggelses- og rapporteringsplikt)

- vedtak i generalforsamling/foretaksmote

- fastsetting av avkastningskrav og utbytte

- styreoppnevning og evt. styreinstruks

- bruk av kontaktmeter /eiermater

- kapitaltilforsel

- sektorstyring ved rettslige reguleringer, tildeling av konsesjoner eller kjop av tjenester

Som eier vil departementet métte respektere og etterleve den lovbestemte arbeidsdeling
mellom foretaksmete/generalforsamling, styre og daglig ledelse. Eierstyring vil saledes
normalt ikke virke direkte inn pd den lepende driften, men gjennom valg/skifte av

70 Reglement for gkonomistyring i staten
Regjeringens eierpolitikk
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styremedlemmer, gjennom artikulering av forventninger til styret og gjennom
kontaktmeter/eiermeter.

Dersom statsrdden/departementet av strategiske eller politiske grunner ensker a presisere eller
justere formal og retningslinjer for virksomheten kan det blant annet skje gjennom endring av
vedtekter eller ved vedtak i1 foretaksmeote/generalforsamling.

6.7 Vurdering

Ved etablering av en funksjon for samordning av statlige innkjep, foreligger tre
hovedalternativer, herunder:

- det opprettes et nytt forvaltningsorgan

- det etableres et heleid statlig selskap

- oppgaven legges til et eksisterende forvaltningsorgan

Gjennomferingen av de sentrale premissene for organiseringen av Samordningsenheten
pavirkes ikke av valget mellom de tre organisasjonslgsninger som er nevnt ovenfor.

Oppgangen mellom obligatorisk bruk og muligheten for fravalg vil vaere uavhengig av valget
mellom de tre ovennevnte alternativer. Det samme gjelder for de tre former for finansiering.
Det er tradisjon for at forvaltningsorganer finansieres over statsbudsjettet og at foretak
finansieres ved salgsinntekter eller avgifter, men det omvendte er mulig. Det er ogsa mulig at
bade forvaltningsorganer og statsforetak finansieres ved en kombinasjon av bevilgning og
inntekter fra salg av tjenester eller avgifter. Ingen av de tre lasningene er til hinder for bruk av
etablering av brukerrdd og ikke minst direkte lopende kontakt og samarbeid med brukerne.
Men jo tettere styring det er behov for av den operative virksomheten, og jo mindre
virksomheten kan pavirke sine egne inntekter, desto mindre grunn vil det vere til 4 organisere
virksomheten som et selvstendig rettssubjekt.

6.7.1 Nytt forvaltningsorgan

Samordningsenhetens formal er pa vegne av statlige virksomheter & inngé avtaler og
rammeavtaler for innkjep av varer og tjenester. Virksomheten skal rette seg mot et
leverandermarked, men skal ikke selv konkurrere pa annen mate enn ved & levere
rammeavtaler som oppfattes som gode bdde av eierdepartementet og av brukerne av tjenesten.

Det er ikke noe formelt til hinder for at det opprettes et nytt forvaltningsorgan for & handtere
oppgaven. Forvaltningsorganformen ber imidlertid fortrinnsvis benyttes til virksomheter som
star for myndighetsuteovelse eller til naerliggende oppgaver og som derfor ber undergis tett
politisk styring.

Om det skulle vaere enskelig & legge oppgaven til et nytt forvaltningsorgan, vil et alternativ
veaere 4 etablere innkjopsenheten som en forvaltningsbedrift. Dette er imidlertid en
organisasjonsform som 1 dag er lite brukt 1 og derfor lite kjent utenfor
sentraladministrasjonen.

6.7.2 Organisering som foretak

Lov om statsforetak ble vedtatt 1 1991, begrunnet 1 onsket om en alternativ tilknytningsform
mellom forvaltningsbedrift og statsaksjeselskap. Statsforetaksformen var ment brukt der et
statlig engasjement i forretningsmessig virksomhet ogsa er et virkemiddel for & realisere
sektorpolitiske mal. Senere endringer har medfert at forskjellene mellom et statsforetak og et
statsaksjeselskap er betydelig redusert.
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Det forutsettes at innkjepsenheten i prinsippet skal drives som en non-profit organisasjon,
som p4d sikt skal finansieres av en omsetningsavgift beregnet av brukernes innkjep innenfor
inngatte rammeavtaler. Selskapets virksomhet og inntekter vil vare regulert av staten ved
eierdepartementet. Pa denne bakgrunn kan det synes mest hensiktsmessig a velge statsforetak
ved selskapsorganisering av den nye innkjepsenheten. Dette vil vare i trdd med regjeringens
politikk, jf. St.meld. nr. 19 (2008 — 2009) s. 71: Regjeringa legg til grunn at verksemder med
sektorpolitiske oppgdver for framtida normalt bor organiseres som statsforetak.”

Med tanke pa & rekruttere og beholde medarbeidere med spisskompetanse vil et statsforetak
ha sterre fleksibilitet, og kan dermed fremsta som mer attraktivt sammenliknet med et
forvaltningsorgan.

Et viktig trekk ved et statsforetak er at det - riktig organisert mht. rammer, styre og daglig
ledelse - vil kunne opptre dynamisk i & mete endringer forst og fremst 1 brukernes behov, men
ogsé 1 forhold til endringer i leverandermarkedets tilbud. Det sterre operative
handlingsrommet som et statsforetak vil ha sammenliknet med et forvaltningsorgan, vil gi
grunnlag for sterre dynamisk effektivitet. Statsrdden har et direkte politisk og konstitusjonelt
ansvar for alle tiltak og vedtak som treffes innenfor hans/hennes myndighetsomrade. Dette
maner til grundighet og forsiktighet blant de ansatte i forvaltningsorganer. Dette er pd mange
mater positivt, men kan ogsa virke begrensende i forhold til resultatoppnéelse. Statsraden vil
ogsa ha ansvar for eierutevelsen overfor et foretak, men bare indirekte for foretakets operative
virksomhet. Dette gir rom for at virksomheten 1 sterre grad kan opptre med det som kan kalles
dynamisk effektivitet i forhold til palagte oppgaver.

OECDs rapport om ”Centralised Purchasing Systems in the European Union” peker pa at den
klart mest benyttede organisasjonsformen blant landene omfattet av studien var selskaps-
formen. Innkjepsentralene inkludert 1 utredningen favoriserte denne organisasjonsformen,
ettersom de mente at denne ga dem en storre grad av fleksibilitet og frihet sammenlignet med
det & vaere en del av statsadministrasjonen, som for eksempel en del av et departement eller et
direktorat. Videre blir det argumentert med at selskapsformen gjor det lettere & tiltrekke
kompetente og spesialiserte ansatte.

6.7.3 Oppgaven legges til et eksisterende forvaltningsorgan
Det eksisterer flere virksomheter som arbeider med det formal & samordne praksis for
offentlige anskaffelser og innkjep.

I en oppstartsperiode ndr sentrale rammeavtaler skal praves ut kan det vare rasjonelt og
kostnadsbesparende & legge Samordningsenheten til et eksisterende innkjepsmilje for &
komme raskt i gang og at minst mulig dublerende kompetanse ma bygges opp.

Departementenes servicesenter (DSS) leverer et bredt spekter av fellestjenester til
departementene og Statsministerens kontor (SMK), med noen fi unntak. Departementenes
innkjepstjeneste (DepKjop) tilbyr innkjepstjenester til departementene, Statsministerens
kontor og DSS. DepKjep er opprettet som en felles innkjopsavdeling/-kontor 1 DSS.
DepKjops mandat er avgrenset til & gjennomfore innkjop (framforhandle/forvalte
rammeavtaler) og innkjepsradgiving for departementsfellesskapet og SMK. I Difi har
avdeling for offentlige anskaffelser (ANS) som formél & understette innkjepsarbeidet i hele
offentlig sektor. Hovedoppgaver er a utvikle veiledningstjenester for ulike omrader relatert til
offentlige anskaffelser, samt forvalte verktey og standarder til stotte for gjennomfering av
offentlige anskaffelser.
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Innen de ulike sektorene er det etablert ulike typer virksomheter med formal om & samordne
innkjep innenfor virksomheten. I helsesektor har HINAS et samordnet ansvar for anskaffelser
til spesialisthelsetjenesten (sykehusene) i Norge. UNINETT utvikler og drifter det nasjonale
forskningsnettet 1 Norge innenfor utdanningssektor, herunder innkjep og formidling av
tjenester. Bade HINAS og UNINETT er etablert som (heleide) statsaksjeselskaper.

DepKjop og sektorvise innkjopsorganisasjoner leverer tjenester som ligger naer opptil hva
Samordningsenheten skal levere. Disse innkjepsorganisasjonene er det fortsatt behov for og
ettersporselen etter tjenester er stor.

Det kan vere synergieffekter mellom et operativt driftselement og strategisk veiledning. I
Sverige er disse oppgavene ivaretatt av Kammarkollegiet, med to enheter: Statens
inkdpscentral, med ansvar for samordning av innkjep og operativ innkjepsgjennomfering, og
Upphandlingsstddet, med ansvar for innkjepsveiledning.

6.8 Horing
FAD har ikke tatt stilling til hvilken organisasjonslesning som er best egnet for en
samordningsenhet, og ber serlig om heringsinstansenes innspill pa dette punktet.

FAD har videre folgende forslag som vi ber om heringsinstansenes syn pa:

- For a stette Samordningsenhetens videre utvikling og sikre brukerforankring etableres det
brukerrad.

- Samordningsenheten finansieres primart med n@rmere utredet omsetningsavgift pa bruk
av avtaler.

- Ved etablering gis rammebevilgning for de forste driftsarene. Denne avvikles gradvis etter
hvert som omsetningsavgift gir grunnlag for det.

- Omsetningsavgift betales direkte til Samordningsenheten av avtaleleverander.

- Samordningsenheten skal ikke ha overskudd som formal.
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7. Samordning og potensialet for elektronisk handel

7.1 Innledning

Samordning av innkjep innebzarer giennomfering av omfattende prosesser som involverer
flere akterer, 1 ulike virksomheter over tid. Innkjepsarbeidet ma vere etterprovbart og kravet
til effektive kommunikasjonslesninger er fremtredende.

Elektroniske statteverktoy til bruk 1 innkjepsprosessene kalles gjerne elektronisk handel. Bruk
av elektronisk handel og samordning av innkjep er to viktige satsningsomrader for
regjeringens utvikling av offentlig tjenesteproduksjon. I dette kapittelet vil det bli droftet
hvilke gjensidige muligheter disse to satsningsomradene kan gi det statlige fornyingsarbeidet.

7.2 E-handel - innkjgpsarbeidet og elektroniske stgtteverktgy

I denne utredningen er det lagt til grunn felgende definisjon av elektronisk handel (e-handel):
"Bruk av elektroniske verktay, helt eller delvis, i gjennomforingen av alle
anskaffelsesprosesser. Herunder bade for d stotte intern arbeidsflyt i virksomheter og for d
stotte handelsprosesser mellom partene (oppdragsgivere og leverandorer)”

En mer avgrenset forstaelse av e-handel er vanlig. Da knyttes e-handel ofte kun til den
elektroniske kommunikasjonen mellom kjeper og leverander, kanskje sarlig knyttet til
elektroniske bestillinger og nettbutikker. For handel mellom privatpersoner og bedrifter er
e-handel innenfor mange bransjer blitt hovedsalgskanalen, og der er det na utenkelig med
e-post-, faks- og telefonbaserte bestillingslasninger. Mange er godt kjent med e-
handelslegsninger privat, men kjenner i liten grad til statens tilbud for e-handelslesninger.

Utbredelse av e-handel 1 offentlige sektor har vaert stimulert av skiftende regjeringer siden
1999. E-handel har bred politisk oppslutning fordi det er et nedvendig hjelpemiddel for & sikre
effektive og enhetlige innkjopsprosesser, samt for & samle kritisk styringsinformasjon om en
virksomhets anskaffelser.

Bruk av elektroniske verktoy i innkjopsarbeidet kan bidra til &:

- forenkle, effektivisere og automatisere aktiviteter i handelsprosessene bade pa kjeper- og
leverandersiden

- skape felles innkjepsadferd i organisasjonen for 4 sikre at alle folger etablerte prosedyrer
og rutiner, at alle er lojale til rammeavtaler og standardisert sortiment, at man oppnéar
avtalte betingelser og at man unngar avviksbehandling

- hente ut statistikker og styringsinformasjon om hva virksomheten kjoper, hvordan det
kjopes, hvordan leveranderene leverer og avvik fra rutiner og avtaler

- etterprove anskaffelser i etterkant

Elektroniske verktey kan derfor med fordel utnyttes 1 planlegging, styring, gjennomfering og
oppfelging av anskaffelser.

Innkjepsarbeidet deles gjerne inn i to hovedfaser; en fase med strategisk planlegging,

markedsarbeid, konkurransegjennomfoering og kontraktsinngaelse. Den andre fasen omfatter
gjiennomfering og oppfelging av de lgpende bestillingene, samt prosesser for betaling.
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Figur 7 Innkjepsarbeidets hovedfaser
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Prosess og rolleforstaelse 1 anskaffelsesarbeidet er viktig for & forstd elektronisk handel.
Markedet tilbyr helt ulike verktoy og tjenester for & stotte ulike delprosesser. Det mest
markante skillet er mellom verktey som understotter planlegging, gjennomforing og
forvaltning av avtaler pa den ene siden, og verktoy som understotter bestillings-, leverings- og
fakturah&ndteringsprosesser pa den andre siden.

Det er hensiktsmessig & tydeliggjore forskjellen pé typisk desentraliserte og sentraliserte
oppgaver. Serlig tydelig blir dette skillet ndr man arbeider med rammeavtaler, slik
Samordningsenheten i stor grad vil gjere. Da vil man ha sentraliserte roller som merkantil
saksbehandler/innkjeper/prosjektleder og avtaleforvalter. Rollene som behovshaver/rekvirent,
budsjetteier, bestiller, etc. vil uteves desentralisert av et stort antall personer. For & sikre god
bruk av avtalene ber en sentral rolle ogsa innebaere oppfoelging og stette til desentralisert bruk
av avtalene.

Offentlige satsing pa elektronisk handel har et helhetlig prosessperspektiv, men har fokusert
med storst tyngde pa bestillings- og faktureringsprosesser. I pagéende arbeid med a revidere
EUs direktiver for offentlige anskaffelser, vektlegges bruk av elektronisk
konkurransegjennomfoering.

7.3 Ulike typer verktgy og tjenester
Det er etablert ulike e-handelsverktoy som brukes av statlige virksomheter 1 dag. Her vil disse
verktoyene beskrives i de to hovedfasene.

7.3.1 Fase 1 - Planlegging, konkurranse og oppfalging

Den sentraliserte fasen av innkjepsarbeidet 1 norsk offentlig sektor benytter i stor grad

folgende elektroniske verktay eller tjenester:

- Doffin — Database for offentlige innkjop
Kunngjeringstjeneste for offentlige anskaffelser. Forvaltes av Difi, og er obligatorisk for
offentlige anskaffelser med en verdi pA NOK 500.000,- eller mer.

- Verktoy for konkurransegjennomfering (KGV)
Dette er lasninger som understetter innkjopsprosesser frem til inngaelse av avtaler.
Losningene benyttes av bade oppdragsgivere og leveranderer, og er integrert mot Doffin,
slik at oppdragsgivere ikke behover a registrere informasjon om anskaffelsen to ganger.
Leveranderer av slike losninger tilbyr ofte integrerte losninger for kontrakts-
administrasjon. Leveranderer pa det norske markedet er blant annet Amesto, Mercell, EU-
Supply og Visma.

- Kontraktsadministrative verktey
Dette er lasninger som understetter avtaleforvalterens arbeid med oppfolging av sin
avtaleportefolje. Leveranderene av KGV leverer gjerne ogsé slike verktoy, men det er
ikke gitt at oppdragsgivere benytter én losning for disse prosessene. Det finnes ogsé
markedslesninger som er spesialisert mot kontraktsadministrasjon. Samtidig velger noen a
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benytte sine eksisterende sak-/arkivlgsninger til & stotte disse prosessene, fordi mye
anskaffelsesdokumentasjon ma arkiveres.

Kommentar fase 1

Oppgavene som er foreslatt lagt til Samordningsenheten vil primaert vaere knyttet til fase
1. For & utnytte potensialet 1 denne type lgsninger mé overforing av informasjon fra disse
systemene lett kunne distribueres pa standardformater som ikke krever spesielle tekniske
losninger. Dette vil legge til rette for effektive innkjepsprosesser i fase 2, som beskrives
narmere under.

For en effektiv samordning av statlige innkjep mé derfor bruk av ulike elektroniske verktoy
vurderes spesielt for fase 1.

7.3.2 Fase 2 - Bestilling, betaling og oppfelging

Den lgpende operative gjennomfering av innkjep er knyttet til fase 2. Dette er de
innkjepsoppgavene som ma gjennomfores i den enkelte statlige virksomhet, uavhengig av
samordning. Bruk av denne type verktey og modenheten for & bruke disse varierer mye i dag.
Godt etablerte stotteverktoy for delprosessene i1 fase 1 gir en mer effektiv tilrettelegging og
utnyttelse av innkjepsverktoy for fase 2:

Innkjepssystemer/elektroniske bestillingssystemer/logistikksystemer

Slike losninger kan variere mye i kompleksitet. Som et minimum stetter de prosessene
med 4 registrere produkter (som f. eks. er pa en rammeavtale), lage en bestilling ("fylle en
handlekurv”), godkjenne denne (budsjettdisposisjon), sende bestillingen (ordren) til
leverander, motta ordrebekreftelse fra leverander og registrere mottak av leveranser
(grunnlag for attestasjon). Avanserte losninger kan ogsé ha stette for produksjons- og
logistikkprosesser, f. eks. for lagerstyring. Leveranderer av gkonomi- eller ERP-systemer
(ERP = Enterprise Resource Planning) leverer typisk innkjepssystemer som integrerte
moduler.

Lesninger for fakturahindtering

Slike lgsninger understotter mottak, kontroll og godkjenning av fakturaer. De gir mest
verdi ndr de er integrert mot innkjepssystemer for 4 kunne automatisere kontroll av
faktura mot bestilling og varemottak/tjenesteleveranse. De er ogsa typisk integrert med
regnskapssystemer for & kunne forenkle bokferings- og remitteringsprosesser. @konomi-,
ERP- eller innkjopssystemer er mest benyttet, men det finnes ogsa spesialiserte,
avgrensede losninger for elektronisk fakturahandtering.

Kommentar fase 2

Verktoyene som er omtalt i fase 2 er stotteverktoy for den daglige drift i den enkelte
statlige virksomhet. Disse verktoyene mé integreres 1 den enkelte organisasjon og
forvaltes lokalt. Bruk av elektroniske verktay for fase 1 (planlegging, konkurranse og
oppfelging) vil imidlertid bedre anvendelsen av disse verktayene i1 fase 2. Eksempel pa
dette er forvaltning av gode og oppdaterte varekataloger i fase 1 som overfores elektronisk
og danner grunnlag for bestilling og betaling 1 det arbeidet som gjores 1 fase 2.

7.3.3 Lgsninger og aktgrer

I Norge er det etablert felles losninger for statlige virksomheter. Statlig innkjepssamordning
kan bygge videre pé arbeidet som er gjort og anvendelsen av de lgsninger som er etablert kan
styrkes. Virksomheter som star for slike felleslosninger er bl.a.:

Direktoratet for ekonomistyring (DF@) er leverander av gkonomi- og e-
handelstjenester til staten. Denne tjenesten er bygget pa integrasjon av Agresso gkonomi-
og regnskapssystem og Basware sitt innkjops- og fakturahandteringssystem. I tillegg
omfatter tjenesten en integrasjon med e-handelsplattformen (se neste punkt). Tjenesten
driftes og leveres av DFQ. Oppsummert leverer DFQ en samlet lgsning for e-handel, men
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mangler tjenester som er knyttet til etablering av innhold i lesningene, det vil si
rammeavtaler og elektroniske varekataloger.

- Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) har ansvaret for tjenesten E-
handelsplattformen (EHP). Tjenesten er todelt. Pa den ene siden gir den funksjonalitet
utover det som er tilgjengelig i de innkjepssystemene som finnes pa markedet; bl.a. en
kraftig sskemotor samt funksjonalitet for & kontrollere og administrere elektroniske
produktkataloger fra leveranderer. For oppdragsgivere som ikke benytter et eget
innkjepssystem integrert mot EHP, har plattformen ogsa en enkel bestillingslasning som
mange sma og mellomstore oppdragsgivere benytter.

- Aksesspunkter og Elektronisk handelsformat (EHF)

Myndighetene i en rekke europeiske land, har gjennom PEPPOL-prosjektet,’’ blitt enige
om felles standard og infrastruktur for utveksling av elektroniske handelsmeldinger.
Formaélet er & oppna kompatibilitet mellom ulike e-handelslgsninger, og forenkle og
effektivisere elektronisk handel. I infrastrukturen inngér sentrale adresseregistre og sakalte
aksesspunkter.”

7.4 Vurdering

Det er to overordnede sporsmal knyttet til e-handel som ma vurderes ved statlig

innkjepssamordning:

1. Hvordan kan samordning av statlige innkjep bidra til mélsettingene om utnyttelse av
elektronisk handel?

2. Hvordan kan elektronisk handel bidra til god samordning av statlige innkjop?

7.4.1 Samordning og bedre bruk av elektronisk handel

Vurderingene under er gjort med utgangspunkt i hvordan en statlig samordning av innkjep

kan bidra til de mél som er satt i digitaliseringsprogrammet, herunder:

- Et godt forbilde
Etableringen av Samordningsenheten vil vare en ny organisering av statlige innkjop som
kan f& mye oppmerksomhet. Gode og effektive innkjopsprosesser med stotte av e-
handelsverktoy vil kunne bli referanse for andre offentlige virksomheter.

- Okt verdi og forbedret brukeropplevelse av e-handelslosningene
Inngaelse og forvaltning av rammeavtaler vil vaere en hovedoppgave for
Samordningsenheten. Tilrettelegging for elektronisk avrop pa rammeavtaler er en kritisk
suksessfaktor for & oppna en god innfering av et innkjopssystem/e-handelslosning 1
virksomhetene. Elektronisk avrop (elektroniske bestillinger) pa rammeavtaler er den
enkleste innkjepsprosedyren en ansatt kan forholde seg til og slik bruk av e-handel kan
frigjore tid til andre oppgaver i virksomheten.

Dersom de ansatte kan forholde seg til enkle bestillingsrutiner i1 e-handelslgsningene pa de
rammeavtalene Samordningsenheten har inngétt, vil det vaere lettere & bruke samme losninger
for bestillinger pa andre avtaler/rammeavtaler som virksomheten selv forvalter.

Norges satsing péd e-handel er basert pé at den enkelte offentlige virksomhet selv ma fylle e-
handelslesningene med “innhold” (produkter som kan legges i en handlekurv). Det vil si at

I se www.peppol.eu

"2 Et aksesspunkt formidler standardiserte meldinger, og er gjennom en godkjenningsordning forpliktet til 4 utveksle
meldinger med andre godkjente aksesspunkter uten at de kan kreve godtgjerelser av hverandre. I Norge har man valgt a kalle
de standardiserte handelsformatene for Elektronisk handelsformat (EHF). Dette er imidlertid samme EHF som man benytter i
Sverige, Danmark og en rekke andre europeiske land, hvilket innebaerer at det er like enkelt & handle elektronisk over
landegrensene som innenfor.

68


http://www.peppol.eu/

den enkelte offentlige virksomhet ma stille krav til at den enkelte leverander de har avtale
med, lager en elektronisk varekatalog og sier seg villig til & motta og hdndtere ordre
elektronisk.

Ser-Korea og Skottland er blant de land i verden som har lyktes best med e-handel i offentlig
sektor. De leverer e-handelslgsningene sammen med et stort volum av sentralt inngatte
innkjepsavtaler med ferdig tilrettelagte varekataloger i nettbutikken slik at den enkelte
bestiller kan gjore direkte avrop.

Samordningsenheten vil kunne administrere arbeidet med a fa pa plass varekataloger for de

avtalene som blir inngatt. Det kan fore til at omfanget av tilgjengelige produkter i

nettbutikkene oker. Dette vil gjore innforing og bruk av e-handel betydelig enklere for statlige

innkjepere. Dette kan bl.a. fore til:

- Bedre utnyttelse av fellestjenester fra DFO
Béde E-handelsplattformen og DF@ sin e-handelslesning er i utgangspunktet uten avtaler
eller aktive leveranderer ndr de tas i bruk, og den enkelte virksomhet mé selv “aktivere”
sine egne rammeavtaler i losningen. Det norske konseptet er fleksibelt i den forstand at
man kan fylle losningen med avtaler som er inngétt pd alle nivder. Et eksempel er
sykehussektoren, som har nasjonale, regionale (RHF), virksomhetsspesifikke (HF) og
avdelingsspesifikke innkjopsavtaler. Alle avtalene kan forvaltes pd riktig nivd og gjeres
tilgjengelig i e-handelslosningene.

Utfordringen med det norske konseptet er at hver enkelt virksomhet selv ma etablere alle
innkjepsavtaler og tilrettelegge disse 1 e-handelslesningene. Virksomheten ma derfor ha en
viss innkjepsfaglig kompetanse og dedikerte ressurser.

Sentralt etablerte rammeavtaler med elektroniske varekataloger vil derfor vere et svart viktig
bidrag for & tilrettelegge for enkle bestillingsrutiner i DFO sine lgsninger.

For Samordningsenheten innebarer dette i praksis at man ma tilrettelegge og vedlikeholde
elektroniske produktkataloger 1 standardisert format (EHF katalog), alternativt tilrettelegge for
integrasjon mot leveranderens nettbutikk eller andre elektroniske avropsmetoder der det er
hensiktsmessig. En slik tilrettelegging og innholdsproduksjon kan styrke DFO sitt
tjenestetilbud, og gi en bedre utnyttelse av de investeringene og ressursene DF@ disponerer. |
tillegg vil dette bidra til & effektivisere interne arbeidsprosesser i den enkelte statlige
virksomhet, og i DFO ved at innkjepsprosessene vil vaere gjennomgaende stottet av e-
handelsverktoy.

7.4.2 Hvordan kan elektronisk handel bidra til god samordning?

Dette sporsmalet handler om hvordan Samordningsenheten selv ber utnytte elektronisk handel

for & uteve sine oppgaver pé en profesjonell og effektiv mate, herunder:

- Bruk av elektroniske verktoy til planlegging og gjennomforing av anskaffelser, samt
til forvaltning av avtaler.
Samordningsenheten ber selv anvende verktey for konkurransegjennomfering (KGV) og
avtaleadministrative verktoy. Slike verktoy sikrer effektive prosesser i egen virksomhet,
og ikke minst for leveranderer som skal gi tilbud. Dette gjor det enkelt og sikkert &
distribuere konkurransegrunnlag, tilbud og annen relevant informasjon til alle involverte.
Verktoyet sikrer etterpravbarhet pd utvekslet informasjon, og hvilke beslutninger/avtaler
som er gjort 1 anskaffelsesprosessen.
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Elektroniske verktey kan brukes for & vurdere og godkjenne avtaleleveranderers forslag til
endringer 1 produktsortiment og priser. Dette er en viktig og ressurskrevende oppgave i
avtaleforvaltningen. Utfordringen er a distribuere oppdatert og samtidig avtaleinformasjon til
alle involverte. Innkjepssystemene og E-handelsplattformen har funksjonalitet for & uteve slik
styring og kontroll, noe som vil vere vanskelig med papirbaserte og/eller e-postbaserte
systemer.

- Elektroniske avrop pa sentrale, statlige rammeavtaler
Rammeavtaler er et godt strategisk virkemiddel for & forenkle repeterende innkjep og
oppna gevinster. Den store utfordringen er imidlertid a skape lojalitet hos behovshaverne
slik at gevinstene kan tas ut.

I en studie av den finske staten i 2009”° ble det pavist at lojalitet til ulike rammeavtaler
varierte mellom 20 % og 80 %. Det er flere drsaker til illojalitet, som for eksempel onske om
a oppna bedre betingelser (manglende tillit til avtalene), enske om & opprettholde relasjon til
tidligere leveranderer eller manglende informasjon om rammeavtalene. I samme studie
fastslér artikkelforfatterne at det viktigste enkelttiltaket for & oppna lojalitet til avtalene,
uansett arsak til illojalitet, er & innfore obligatoriske elektroniske verktoy som avskjerer
mulighet for a bestille andre produkter enn de som er omfattet av rammeavtalene.

- Bruk av e-handel i avtalearbeidet
Elektronisk handel er et godt virkemiddel for & informere, styre og kontrollere. Flere
virksomheter som har innfert elektronisk handel, opplever at leveranderer er villige til & gi
ekstra gode tilbud, fordi e-handel gir mer effektive salgsprosesser (hdndtering av
bestillinger og betalinger) for leveranderen.

Profesjonell leveranderoppfelging forutsetter kunnskap om volum og innkjepsmenster for den
enkelte leverander, om servicegrad, leveringspresisjon, og administrativ presisjon.
Informasjonen blir generert gjennom elektroniske innkjepssystemer og er svaert
ressurskrevende & fange opp pa annen mate.

E-handelsverktoy kan gjore arbeidet i Samordningsenheten mindre sarbart da prosesser og
praksis vil vaere dokumentert for alle som har tilgang til de elektroniske verktayene.

7.5 Hgring

Det er en rekke fordeler ved okt satsing pd e-handel for enheten som skal arbeide med
innkjepssamordning, brukere av de avtalene som inngas og leverandermarkedet.
Gjennomgdaende vil en riktig bruk av elektroniske stotteverktey for innkjepsarbeidet vaere en
viktig premiss for 4 realisere gevinster ved innkjepssamordning.

FAD foreslér folgende og ber om heringsinstansenes syn:

- Samordningsenheten skal benytte elektroniske stotteverktoy i sine anskaffelsesprosesser.

- Samordningsenheten skal tilrettelegge for elektroniske avrop basert pa standardene
Elektronisk handelsformat (EHF).

- Brukerne av og leveranderene til rammeavtalene forplikter seg til & gi
Samordningsenheten tilgang til forbruks- og leveransestatistikker.

- Samordningsenheten skal bruke e-handelsverktoy til stotte for sine arbeidsprosesser, og
tilrettelegge for at e-handelsverktoy kan benyttes ved bruk av avtalene.

 Dr. Karjalainen og Dr. van Raaij, «Maverick buying», 2009
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8. Okonomiske og administrative konsekvenser

8.1 Innledning

I henhold til Utredningsinstruksen’* kapittel 2.3 skal det foretas en analyse og vurdering av de
okonomiske og administrative konsekvenser av de tiltak som foreslds gjennomfert. Andre
vesentlige konsekvenser skal ogsa vurderes.

I de foregdende kapitler er det ulike former for samordning av statlige innkjep kartlagt og
vurdert. Nedenfor folger en vurdering av de skonomiske og administrative konsekvensene av
de ulike forslagene til tiltak. Andre vesentlige konsekvenser er ogsa omtalt.

8.2 ¥konomiske konsekvenser

Med ekonomiske konsekvenser menes de utgifter og inntekter som folge av forslag til tiltak
og hvilke konsekvenser dette far for berorte aktorer. Usikkerhet og risiko knyttet til de
okonomiske konsekvensene skal vurderes.

8.2.1 Potensielle gevinster ved samordning av statlige innkjgp

Som det framgér av kapittel 4 er det store potensielle gevinster ved samordning av statlige
innkjep. I den samfunnsekonomiske analysen er det beregnet et lavt, middels og et hoyt
anslag for de prissatte effektene. Pa den méten framkommer usikkerhetsspennet ved det
statsfinansielle og samfunnsekonomiske overskuddet. Analysen tar utgangspunkt i at det
etableres en sentral rammeavtaleforvalter, der avtaleportefeljen enten er begrenset til IKT
(alternativ 1) eller bredere (alternativ 2).

Avhengig av forutsetningene og hvilket alternativ som vurderes ligger ndverdien av det netto
statsfinansielle overskuddet i intervallet 3 til 19,5 mrd. kr. fordelt over en periode pa 15 ar.
Middelverdien for det statsfinansielle overskuddet i alternativ 1 og 2 er henholdsvis 11,6 mrd.
kr. og 12,6 mrd. kr. Anslagene for prissatte effekter varierer med oppnadd prisrabatt, hvor
raskt avtalene tas 1 bruk av virksomhetene og hvor bredt avtalespekteret er.

Néverdien av netto samfunnsekonomisk nytte av de to alternativene ligger i intervallet ca. 2
mrd. kr. til 12 mrd. kr. Middelverdien for det samfunnsekonomiske overskuddet er
henholdsvis 6,7 mrd. kr. og 7,2 mrd. kr. for alternativene som er vurdert.

Den samfunnsekonomiske analysen indikerer at ndverdien av a etablere Samordningsenheten
aldri er negativ, og selv det mest forsiktige anslaget viser at det er mulig & oppné gevinster for
samfunnet og besparelser for staten for minimum 2 mrd. kr. over en periode pé 15 &r. Selv det
forsiktige anslaget forutsetter imidlertid at rammeavtaleforvalteren oppnér en prisrabatt pa 2-5
prosent. Pa bakgrunn av de teoretiske gevinstvurderingene (jf. kapittel 4) og erfaringene fra
andre nordiske land (jf. kapittel 3) er det rimelig & forvente at en sentral rammeavtaleforvalter
kan oppné prisrabatt i minimum denne storrelsesorden. Det er vanskelig & angi noe mer
presist anslag pa de skonomiske gevinstene. I oppfelgingen av heringen vil det bli vurdert
narmere hvordan gevinster fra okt samordning kan realiseres.

8.2.2 Konsekvenser for konkurranseforhold og SMB-segmentet

Samordning av innkjep kan ha effekter for konkurransen i markeder hvor dette gjores. Som
det framgdr av kapittel 4 kan samordning fore til okt kjopermakt, og strukturendringer i
markeder som pé sikt vil vere negativt for konkurransen. Videre kan samordning redusere
SMB-andelen i konkurransen om oppdragene dersom innkjepene blir fa og store. De
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foreslatte tiltakene, som blant annet jevnlige markedsvurderinger for aktuelle avtaleomrader,
oppdeling av kontrakter og muligheter for a gi tilbud pé deler av oppdraget kan avhjelpe slike
effekter.

8.2.3 Budsjettmessige konsekvenser

Som beskrevet i 6.4.2 anbefales det at Samordningsenheten finansieres med en
omsetningsavgift, basert pa avrop pa inngétte rammeavtaler. Utformingen av og sterrelsen pa
avgiften ma utredes nermere. Erfaringene fra andre nordiske land tilsier en omsetningsavgift i
storrelsesorden 1 prosent. Samordningsenheten vil i etableringsfasen ha lave inntekter fra en
omsetningsavgift. De forste rene vil derfor enheten vare avhengig av en bevilgning.
Tabellen nedenfor viser behovet for rammebevilgning for alternativet med en oppstart
begrenset til rammeavtaler innenfor IKT i forste fase.

Tabell 10 Behov for rammebevilgning 2014-2019, i mill. 2013-kr Kilde: Oslo Economics

2014 2015 2016 2017 2018 2019
Alternativ 1 23 21 16 3 0 0

Bevilgningsbehovet er basert pd et behov for anslagsvis 10 arsverk fra forste driftsar. Dette
anses som tilstrekkelig bemanning i en oppstartfase for Samordningsenheten pé IKT-omrédet.
Som det framkommer over legges det til grunn at Samordningsenheten skal vare
selvfinansierende etter 4 ars drift. Dette er i overensstemmelse med hvor lang tid det har tatt
andre rammeavtalesentre & bli selvfinansierende.

8.3 Administrative konsekvenser

De administrative konsekvenser er vurdert med utgangspunkt i forslagene om etablering av
Samordningsenheten. Vurderingene er gjort overordnet, og det er pekt pdA momenter som méa
folges opp med konkrete vurderinger og tiltak ved en eventuell etablering.

Med administrative konsekvenser menes hvilken betydning forslag til tiltak vil ha for
offentlig forvaltning, eventuelle endringer i etatsstrukturer, nye organer, arbeidsoppgaver og
saksbehandlingsprosedyrer.

8.3.1 Konsekvenser for andre statlige forvaltningsorganer

Avhengig av hvilken organisering som velges for en samordningsenhet vil dette kunne ha
konsekvenser for arbeidssituasjonen til enkelte medarbeidere 1 berarte organisasjoner. Vanlige
regler og prosedyrer mé folges for prosessene. Samordningsenheten vil vaere avhengig av a fa
tilfort ny kompetanse og ressurser.

Endring i ressursbehovet innenfor innkjep andre steder 1 statsforvaltningen ved at enkelte
oppgaver overflyttes til den nye organisasjonen, vil trolig vere av et mindre omfang. Statlige
virksomheter ma fortsatt gjennomfere de sektor- og virksomhetsspesifikke anskaffelsene selv
(ca. 80-90 prosent av innkjepsvolumet). I tillegg mé de statlige virksomhetene fortsatt ha
kompetanse mht. behovsvurderinger, eventuelle fravalg, avrop m.m. for de omrddene som det
inngds rammeavtaler pa sentralt. Gevinster vil forst og fremst komme i form av
prisbesparelser og mer effektive innkjopsprosesser.

I dag eksisterer det rammeavtaler inngatt av og for ulike statlige virksomheter for samme
typer varer og produkter som er foreslatt samordnet. Nér en innkjepskategori skal vurderes for
samordning, ma det samtidig vurderes 1 hvilken grad det allerede foreligger avtaler og hvor
lenge disse loper. Selv om en statlig virksomhet har en lopende avtale kan virksomheten delta
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i felles konkurranse, men da med tydelig angivelse i konkurransegrunnlaget av hvor lenge
virksomheten er forpliktet av gjeldende avtale.

I en etableringsfase vil ikke allerede inngatte avtaler nedvendigvis pavirke omfanget (antall
deltakende virksomheter) av konkurransen. Volumet omsatt over inngatte avtaler kan bli noe
lavere 1 avtalenes etableringsfase da de statlige virksomhetene mé folge eksisterende avtaler
til disse utleper for de kan gi over pd de nye fellesavtalene. For dagens lopende rammeavtaler
vil slike forpliktelser normalt ikke veere mer enn 2 ér fra det tidspunkt det gjores kjent at det
skal iverksettes en felles konkurranse. Det er ikke kartlagt hvor stort omfanget av slike avtaler
er i dag. Slike forhold mé kartlegges av Samordningsenheten i forkant av nye
anbudskonkurranser.

8.3.2 Behov for regelverksendringer
Det er vurdert om det er behov for regelverksendringer for & gjennomfore de forslag som
framkommer i kapitlene over, sarlig regelverket for offentlige anskaffelser.

I regelverket for offentlige anskaffelser er det lagt til rette for at offentlige oppdragsgivere kan
samarbeide om gjennomforing av innkjep. Det folger av forskrift om offentlige anskaffelser §
3-13 at en oppdragsgiver kan kjope varer, tjenester og bygge- og anleggsarbeid fra eller
gjennom sakalte innkjepssentraler.

En innkjepssentral er definert i forskrift om offentlige anskaffelser § 4-1 forste ledd bokstav g
som en “oppdragsgiver som anskaffer varer eller tjenester ment for andre oppdragsgivere,
eller tildeler offentlige kontrakter eller inngar rammeavtaler for varer, tjenester eller bygg-
og anlegg for offentlige oppdragsgivere.” Definisjonen innebzrer at en innkjepssentral bade
kan fungere som lagerforende grossist, og som formidler av kontrakter og rammeavtaler. En
oppdragsgiver som foretar innkjep fra, eller gjennom innkjepssentraler anses & ha overholdt
reglene 1 anskaffelsesforskriften, forutsatt at innkjepssentralen har overholdt forskriftens
bestemmelser.

Regelverket forutsetter at innkjopssentralen selv ma vare en oppdragsgiver etter
anskaffelsesregelverket. Det er imidlertid ingen begrensninger utover dette for hvordan
innkjepssentralen er organisert. Innkjopssentralen kan vare eiet av en eller flere offentlige
oppdragsgivere. Det er videre ingen krav om at innkjepssentralen ma ha en viss del av sine
aktiviteter knyttet til de oppdragsgiverne som eier innkjepssentralen. En statlig
innkjepssentral vil ogsé kunne selge til andre offentlige oppdragsgivere som for eksempel
kommuner.

Det finnes begrensinger for hvilke tjenester innkjepssentralen kan utfore. Regelverket &pner
ikke for at innkjepssentralen kan selge sine egne varer eller tjenester ved bruk av egne
ressurser til andre oppdragsgivere. Innkjopssentralen vil for eksempel ikke ha anledning til &
selge radgivningstjenester 1 forbindelse med offentlige innkjop uten en forutgdende
anbudskonkurranse hos oppdragsgiver. Et unntak fra denne regelen er om kjopet av varer eller
tjenester skjer 1 egenregi, dvs. at kjepet skjer innenfor samme juridiske enhet, for eksempel
staten.
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Vedlegg 1 — Beskrivelse av referansegruppen og de nordiske
innkjepssentralene

HINAS

Helseforetakenes Innkjopsservice AS (HINAS) er helseforetakenes eget innkjepsselskap.
HINAS genererer og koordinerer felles innkjopsavtaler for alle helseforetakene i Norge, med
malsetting & bruke samlet innkjopsvolum for & generere besparelser for sykehusene. HINAS
omsatte 1 2011 for ca. kr 20 mill. og forvalter felles avtaler for ca. kr 2,6 mrd. arlig.

DEPKJOP

Departementenes innkjepstjeneste (DepKjep) er en radgivings- og anskaffelsesfaglig tjeneste,
og en del av Departementenes servicesenter (DSS). DepKjep ble opprettet i 2003 etter stor
pagang om innkjepsfaglig bistand fra statlige brukere som en direkte folge av at Statskjop ble
nedlagt. DepKjep tilbyr anskaffelsesfaglig rddgivning til departementene, Statsministerens
kontor, Regjeringsadvokaten og egen virksomhet i forbindelse med offentlige anskaffelser, og
inngar fellesavtaler pa vegne av enhetene i departements-fellesskapet, bl.a. innen digitale
tjenester, IKT, vakt og sikring.

Arbeids- og velferdsetaten

Arbeids- og velferdsdirektoratet er den enheten 1 Arbeids- og velferdsetaten som har ansvar
for styring, ledelse og utvikling av etaten. Anskaffelsesseksjonen har overordnet ansvar for
anskaffelser i etaten, og gjennomforer anskaffelser av varer og tjenester innen portefeljene
IKT, konsulenttjenester, etatsdekkende administrative varer og tjenester. Seksjonen har ogsa
overordnet ansvar for forvaltning av etatsdekkende rammeavtaler. Videre har den ansvar for
anskaffelse av hjelpemidler og arbeidsrettede tjenester for brukerne av etaten.

Skatteetaten

Innkjepsfunksjonen i Skatteetaten er organisert i en egen seksjon. Skatteetaten anskaffer drlig
for ca. 1,5 mrd. kr, der innkjepsenheten handterer ca. 75 prosent, og resten handteres av
regionale og lokale enheter. De storste anskaffelsesomrddene er IT, personal og eiendom, hver
med arlig kostnadsramme pa ca. 200-300 mill. kr.

Universitetet i Oslo

Innkjep ved UiO er delvis sentralisert. Den sentrale innkjepsseksjonen ved UiO har pa fa ar
oppnadd store effektivitetsgevinster gjennom samordning og bredt samarbeid i
anskaffelsesprosessen. Anslag viser besparelser pa 52 mill. kr. de siste fire drene som folge av
samordning og bedre handtering av anskaffelsene. UiO har til ssmmen 7000 leveranderer,
hvorav 300 av disse star for 80 prosent av omsetningen. Total omsetningsramme er 1,9 mrd kr
arlig.

Utlendingsdirektoratet (UDI)

UDI har en sentral innkjepsfunksjon. I tillegg er det egne innkjepsansvarlige i fagavdelingene
som forestar fagspesifikke innkjep. UDI anskaffer arlig for ca. 2 mrd kr, der hovedtyngden er
kjop av fagspesifikke tjenester og mottaksplasser. UDI har en dynamisk innkjepsfunksjon
som effektivt dekker egne behov. Anskaffelsene er 1 hovedsak fagspesifikke og lite egnet for
samordning.

Mattilsynet
Mattilsynet ble etablert i 2004, og er inndelt i sentraladministrasjon, atte regionkontorer og 53
distriktskontorer. Mattilsynet foretar drlige anskaffelser for kr 400-500 mill. (utgjer ca. 45
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prosent av arlig bevilgning). Hoveddelen av anskaffelsene foretas av en sentral
innkjepsfunksjon, men det gjores ogsa regionale og lokale innkjep. Hvert regionkontor har
egen innkjepskoordinator som bindeledd mellom region og sentralledelse.

Statsbygg

Statsbygg hadde ved utgangen av 2012 en desentralisert innkjepsfunksjon, men planlegger &
etablere en sentral innkjepsenhet med ansvar for anskaffelser som ikke er knyttet til
byggeprosjekter. Arlig anskaffelsesramme er 3-4 mrd. kr. Ramme for sentral innkjopsenhet
vil arlig utgjere ca. 1 mrd. kr. Bakgrunnen for opprettelsen er antatte kostnadsmessige og
tidsmessige besparelser, samt styrket kompetanse og sterre profesjonalisering av
innkjepsfunksjonen.

Politiets Data- og Materielltjeneste (PDMT)

PDMT er politiets ledende kompetansesenter for offentlige anskaffelser. En stor del av
anskaffelsene er sektorspesifikke og sikkerhetsrelatert, men det er ogsé en vesentlig portefolje
pa generelle avtaleomrider. I tillegg er Tollvesenet, Kriminalomsorgen og Den hoyere
patalemyndighet tilknyttet noen avtaleomrader. Politietaten anskaffer arlig for ca. 4,1 mrd kr.
Av dette anskaffer PDMT for ca. 2,5 mrd. kr.

Danmark: Statens og Kommunernes IndkebsService A/S (SKI)

Offentlig innkjep i staten (ikke markedsmessige enheter), regioner og kommuner utgjorde om
lag 160 mrd. DKK 1 2008. Innkjep 1 offentlige selskapslignede virksomheter og offentlige
selskap samt innkjep av sosiale ytelser utgjorde i tillegg samlet om lag 110 mrd. DKK.
Samlede anskaffelser var dermed nesten 270 mrd. DKK. Av de 160 mrd. DKK var om lag 57
mrd. DKK statlige innkjop. Om lag 6,4 mrd. DKK, eller 11 prosent av innkjepene gikk
gjennom sentraliserte avtaler.

SKI er en non-profit innkjepssentral med 75 ansatte. SKI ble grunnlagt i 1994 som offentlig
aksjeselskap eid 1 fellesskap av staten (55 prosent) og Kommunernes Landsforening (45
prosent). SKIs hovedoppgave er & samordne forhandlinger av rammeavtaler pd vegne av
staten og kommunene. SKIs visjon er & vaere ledende pé offentlige anskaffelser og innkjep 1
Danmark. Dette innebzrer at tilbudet hovedsakelig er & levere attraktive, effektive og juridisk
holdbare rammeavtaler med gode priser som dekker kundenes behov.

SKI bidrar til & effektivisere og profesjonalisere offentlige innkjep i Danmark ved a innga og
forvalte rammeavtaler for offentlig sektor pd de mest vanlige varer og tjenester. SKI hindterer
48 rammeavtaler fordelt pd 15 hovedkategorier, med en arlig omsetning pa ca. 11 mrd. DKK.
Hovedinntektskilde er omsetningsavgift pd leveranderenes rammeavtaler (normalt 1 prosent,
gjennomsnittlig 0,9 prosent). Eventuelt overskudd anvendes til & videreutvikle flere og bedre
rammeavtaler, samt 4 utvikle gode verktoy for a effektivisere offentlig innkjep.

Det er utviklet en rekke statlige, regionale og kommunale innkjepssamarbeid i Danmark, og
de to sterste er Statens Indkeb og SKI. I tillegg finnes en rekke mindre innkjepssentraler, for
eksempel Amgros (regionalt innkjepssamarbeid av legemidler) og KOMBIT (kommunenes
IT-fellesskap).

75 Effektivt offentligt indkeb — konkurrenceanalyse 03/2010, Konkurrence- og forbrugerstyrelsen, www.kfst.dk
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Danmark: Statens Indkeb
P& bakgrunn av den danske Riksrevisjonens kritikk av departement og myndigheter for
mangelfull samordning av anskaffelser, opprettet det danske Finansministeriet i 2006 et eget
program — Statens Indkebsprogram — og en egen anskaffelsesenhet— Statens Indkeb, som er
underlagt Finansministeriet. Statens Indkeb er inndelt i to avdelinger og har 20 ansatte.
Formalet med innkjepsprogrammet og innkjopsenheten er a sikre at statlige innkjop foretas
effektivt og ivaretar statens behov for kvalitet til lavest mulige pris. Effektiviseringen hviler
pa folgende tre prinsipper:
o Standardisering: Innkjepsstandardisering til faerre typer skaper storre volum og bedre
priser.
e Koordinering: Innkjep skal samles pa faerre leveranderer for & oppna bedre priser
gjennom sterre innkjop hos samme leverander.
o Forpliktelse: De statlige institusjoner forpliktes til & benytte inngétte innkjepsavtaler.
P& den méten sikres gode priser, fordi leverandererne garanteres salg.

Statens Indkeb gjennomferer anskaffelser og administrerer felles rammeavtaler pa vegne av
staten samt kommuner og selveide statlige institusjoner som ensker dette. Statlige
myndigheter (og andre) foretar avrop pa disse avtalene.

Fra 1. januar 2012 omfatter det statlige innkjepsprogrammet 17 innkjepsomrader med en
rekke underomrader. Samlet omsetning over rammeavtalene i Statens Indkeb i 2009 var 14
mrd. DKK.

Samlet effektivisering siden oppstart er beregnet til ca. 800 mill. DKK (@konomistyrelsen
2010). I tillegg kommer effektivisering i statlige selveide institusjoner med mulighet til &
benytte seg av avtalene i Statens Indkebsprogram samt realisert effektivisering i kommuner
som har valgt & benytte avtalene.

Finland: Hansel

Hansel er en statlig innkjopssentral med ca. 70 ansatte, etablert 1 1941 som grossistvirksomhet
og reetablert 1 1995 som et non-profit statlig aksjeselskap. Hansel var tidligere underlagt
Handelsministeriet, men har siden 2002 vert underlagt Finansministeriet. Hovedoppgaven er
a skape effektive anskaffelsestjenester for statlige myndigheter og departementene.
Kundemassen bestar av statlige etater, samt statseide selskaper og fond utenfor statsbudsjettet.
Vilkér for tilslutning er at minst 50 prosent av budsjettet i virksomheten er statsfinansiert, og
at aktuelle etater ikke deltar i et konkurransepreget marked. Selskapets virksomhet og rolle er
regulert 1 en egen lov, Lov om Hansel Oy 30.12.2008/1096, loven om offentlige anskaffelser
og statens anskaffelsesstrategi.

Hansels tilbud omfatter i dag i forste rekke rammeavtaler, som er en ressurskrevende prosess,
bade med hensyn til utvikling, vedlikehold og oppdatering. Hansel er derfor selektiv til hvilke
tjenester som tilbys. Veiledning og konsulenttjenester er lavt prioritert og er hovedsakelig
begrenset til rammeavtaleprosedyrer.

Hansels formal er & oppna besparelser for staten gjennom samordnet forhandling av
rammeavtaler, og skal primart realiseres gjennom sparte administrasjonskostnader og bedre
innkjepsvilkdr. Hansel tilbyr 70 ulike rammeavtaler - 1 stor grad obligatoriske - pa en rekke
omrader, med totalt over 400 tilbydere, fordelt pa 10 hovedomrader: Energi, helse, drivstoft,
pc, teknisk IT-konsulentvirksomhet, flyreiser, kjoretoy, kontormebler, software-lisenser,
meter og innkvartering. Kundetilbudet inkluderer ogsa veiledning i bruk av rammeavtalene.
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Som tilleggstjenester tilbyr Hansel radgivning for kundespesifikke saker, samt stotte til
anskaffelsesprosesser. Omsetning i 2011 over rammeavtalene var nesten 675 mill. euro.
Hovedinntektskilde, og finansieringskilde, er omsetningsavgift pa leveranderenes
rammeavtaler (normalt 1,5 prosent, gjennomsnittlig ca. 1,19 prosent).

Sverige: Statens Inkopscentral (Kammarkollegiet)

I Sverige har det veert statlig innkjepssamarbeid over lang tid. Statlige innkjep organiseres i
dag gjennom Statens inkdpscentral (SI), som ble etablert 1. januar 2011 gjennom fusjon av
virksomheter fra ti ulike myndigheter i en felles organisasjon i Kammarkollegiet, underlagt
Finansdepartementet. Statens inkOpscentral bestar av rundt 60 personer fordelt pé fire enheter
og en stabsfunksjon. Formélet er & anskaffe og forvalte rammeavtaler for statlige myndigheter
pa vare- og tjenesteomrader med store anskaffelser.

Formalet er & effektivisere offentlige anskaffelser og oppna besparelser gjennom a redusere
myndighetenes administrative kostnader pa anskaffelsesomradet og skape bedre gkonomiske
innkjepsvilkdr. Statens inkdpscentral fremforhandler og forvalter rammeavtaler for statlige
myndigheter. Ordningen er organisert gjennom portalen www.avropa.se, som gir informasjon
om rammeavtalene Statens inkdpscentral forvalter.

SI forvalter nesten 1300 avtaler fordelt pa rundt 700 leveranderer, og hadde 1 2011 en total
omsetning pd ca 11 mrd. SEK. Omsetningen for statlig sektor er 7,7 mrd. SEK, og dette utgjor
6,5 prosent av statens totale innkjop fra utenomstatlige leveranderer. Anskaffelsesomradene
omfatter 1300 rammeavtaler fordelt pa 6 avtaleomrader; administrative tjenester,
kontorrekvisita, IT og telekom, reise og opphold, transport og kjeretay og sikkerhet.
Kommuner og landsting kan delta pa IT-relaterte avtaler, men gvrige avtaleomrader er kun
tilgjengelige for statlige virksomheter.

Aktiviteten knyttet til inngdelse av rammeavtalene finansieres av en prosentmessig avgift fra
leveranderene pa omsetningen gjennom de respektive rammeavtalene.
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Vedlegg 2 - Vurdering av samordningspotensiale for ulike markeder
Falgende er vurderinger av samordningspotensialet for ulike markeder utfort av
Konkurransetilsynet pd oppdrag fra den interdepartementale arbeidsgruppen v/FAD.

1. Motorvogner og drivstoff

1.1 Markedsstruktur

Salg av bil, biltjenester og drivstoff er normalt regionale eller lokale markeder. For
flatekjopere, herunder ved rammeavtaler, er det imidlertid sannsynlig at prisene pavirkes av
andre forhold enn for private kjopere. Det er videre sannsynlig at flatekjopere vil ta hensyn til
totale kostnader ved bilhold, herunder kostnader til biltjenester, ved kjop av nye biler. Dette
innebarer blant annet at markedenes geografiske utstrekning kan bli noe sterre for flatekjop.

Det finnes mange akterer pa tilbudssiden i markedet for salg av nye biler bade regionalt og i
noen grad nasjonalt, mens det er relativt fi landsdekkende kjeder som selger drivstoff i Norge.
Produktmarkedene for salg av nye biler kan segmenteres pa ulike mater avhengig av blant
annet pris, bruksforméal og egenskaper, mens salg av drivstoff i sterre grad omfatter homogene
produkter. Flatekjopere, herunder ved statlige innkjepssamarbeid, vil pa bakgrunn av
omfanget av sin ettersporsel i1 stor grad kunne legge til rette for nyetableringer i markedene for
salg av nye biler og biltjenester. Det er ogsa mulig at samordning av innkjep mellom
ensartede grupperinger av flatekjopere vil kunne ha positiv innvirkning pa konkurransen
mellom de nasjonale akterene i markedet for drivstoff.

1.2 Statlige innkjgp

Det har ikke veert mulig & oppdrive tall for de totale statlige innkjep av biler og drivstoff
innenfor rammen av dette prosjektet, men omsetningen fra sterre og kjente innkjepssamarbeid
antas & utgjore en liten andel av den samlede ettersporselen i markedet.

1.3 Vurdering

Konkurransetilsynet anser det som lite sannsynlig at statlig samordning av kjep av biler og
drivstoff vil ha negativ betydning for konkurransen 1 markedet totalt sett. Konkurransetilsynet
anbefaler derimot at rammeavtaler ikke kobler kjop av biler med verkstedtjenester, da dette
kan utgjere en hindring for SMB-etablering.

1.4 Konklusjon - er samordning av innKkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas a vaere tilradelig.

2. Strgm til bedriftssegmentet

2.1 Markedsstruktur

Norge er en del av et nordisk kraftmarked, og prisene i engrosmarkedet fastsettes pa
kraftbersen Nord Pool. Prisene 1 sluttbrukermarkedet er avhengig av velfungerende
konkurranse i engrosmarkedet. Det er mange akterer pa ettersporsels- og tilbudssiden i
sluttbrukermarkedet for strem, og etableringshindringene er relativt lave. Sluttbrukermarkedet
er nasjonalt i utstrekning, og strem er et homogent produkt. Kundene i neringsmarkedet kan
karakteriseres som aktive i den forstand at det foregdr mange bytter av kraftleveranderer hvert
ar. Aktive kunder er positivt for konkurransen i markedet.

2.2 Statlige innkjgp

Det har ikke vert mulig & oppdrive tall for statens innkjep av strom innenfor rammen av dette
prosjektet, men det antas at statens innkjep av strem utgjer en liten andel av den samlede
ettersporselen i markedet.

78



2.3 Vurdering
Konkurransetilsynet vurderer at det er lite sannsynlig at statlig samordning av innkjep vil ha
betydning for konkurransen i markedet.

2.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas & vaere tilradelig.

3. Kontorrekvisita og utstyr

3.1 Markedsstruktur

Produsentene av kontorrekvisita og utstyr er i all hovedsak internasjonale virksomheter, og
omsetningen i Norge antas & utgjere en beskjeden del av virksomhetenes samlede salg.
Markedene fremstar som lite konsentrerte og det antas & foreligge relativt lave
etableringshindre 1 markedet pd grunn av produktenes universelle utforming.

3.2 Statlige innkjgp

Det har ikke vert mulig & oppdrive tall for statens innkjep av kontorrekvisita og utstyr
innenfor rammen av dette prosjektet, men det antas at dette utgjer en liten andel av den
samlede ettersporselen i markedet.

3.3 Vurdering

Konkurransetilsynet vurderer at det er lite sannsynlig at statlig samordning av innkjep av
kontorrekvisita og utstyr vil ha betydning for konkurransen i markedet. Det antas at statlig
innkjepssentralisering kan gi besparelser i form av reduserte transaksjonskostnader og dels
ved rabatter som folge av volumene i innkjepene.

3.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas & vare tilradelig.

4. Mgbler

4.1 Markedsstruktur

Markedet for mebler er preget av vanskelige grensedragninger mellom forskjellige segmenter
som kontor, skole, helse og andre offentlige institusjoner. Markedet anses som et europeisk
marked hvor det er aktiv konkurranse mellom mange produsenter.

4.2 Statlige innkjgp

Det har ikke veert mulig & oppdrive tall for statens innkjep av megbler innenfor rammen av
dette prosjektet, men det antas at dette utgjor en liten andel av den samlede ettersporselen i
markedet.

4.3 Vurdering

Markedet for mebler er preget av vanskelige grensedragninger mellom forskjellige segmenter
som kontor, skole, helse og andre offentlige institusjoner. Markedet anses som et europeisk
marked hvor det er aktiv konkurranse mellom mange produsenter.

4.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas & vare tilradelig.
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5. Konsulenttjenester innenfor IT-systemutvikling

5.1 Markedsstruktur

Markedet er i sin minste mulige utstrekning nasjonalt, men det kan ikke utelukkes at det er
storre enn dette, for eksempel nordisk. Markedet er dynamisk og anbudskonkurranser er
utbredt. Markedet er preget av store nasjonale og internasjonale selskaper, men har ogsa et
betydelig innslag av SMB. For 4 etablere seg som en mindre akter foreligger det relativt lave
etableringshinder, da det ikke er noen sarskilte offentlige reguleringer til hinder for slik
virksomhet. Det er heller ikke behov for store investeringer i driftsmateriell.

5.2 Statlige innkjgp

Det har ikke veert mulig & oppdrive tall for statens innkjep av konsulenttjenester innenfor IT-
systemutvikling innenfor rammen av dette prosjektet, men det statlige innkjepet er betydelig.
Det antas likevel at det ogsa uten statens innkjep vil vaere et betydelig restmarked &
konkurrere om.

5.3 Vurdering

Konkurransetilsynet vurderer at det er lite sannsynlig at statlig samordning av innkjep av
konsulenttjenester innenfor IT-systemutvikling vil ha betydning for konkurransen i markedet.
Det ber likevel vurderes om en oppsplitting av anbudene kan vare hensiktsmessig da det
trolig er fa akterer som er i stand til & levere Statens samlede innkjep alene.

5.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas & vare tilrddelig dersom anbud splittes opp.

6. Konsulenttjenester innenfor IT-systemdrift

6.1 Markedsstruktur

Markedet er i sin minste mulige utstrekning nasjonalt, men en gkende trend med outsourcing
til lavkostland gjer det sannsynlig at markedet er starre enn dette. Markedet er dynamisk og
anbudskonkurranser er utbredt. Markedet er preget av store nasjonale og internasjonale
selskaper, men har ogsa et betydelig innslag av SMB. For & etablere seg som en mindre aktor
foreligger det relativt lave etableringshinder, da det ikke er noen s@rskilte offentlige
reguleringer til hinder for slik virksomhet. Det er ogsa moderat behov for investeringer i
driftsmateriell.

6.2 Statlige innkjgp

Det har ikke vert mulig & oppdrive tall for statens innkjep av konsulenttjenester pa IT-
systemdrift innenfor rammen av dette prosjektet, men det statlige innkjopet er betydelig. Det
antas likevel at det ogsa uten statens innkjep vil vere et betydelig restmarked & konkurrere
om.

6.3 Vurdering

Konkurransetilsynet vurderer at det 1 dette markedet i utgangspunktet ligger til rette for
sentralisering av statens innkjop. Det kan likevel vurderes om en oppsplitting av anbudene
kan veare hensiktsmessig da det trolig er fa akterer som er i stand til 4 levere statens samlede
innkjep alene.

6.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas a vere tilradelig dersom anbud splittes opp.
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7. Juridiske konsulenttjenester

7.1 Markedsstruktur

Markedet er lokalt/regionalt. Dette illustreres bl.a. av at gjennomsnittlige timepriser varierer
med 25 prosent pa fylkesbasis. Markedet er preget av enkelte store nasjonale akterer, men har
ogsé et betydelig innslag av SMB. Etableringshinder er lave.

7.2 Statlige innkjgp
Beregninger basert pd Advokatforeningens arlige advokatundersgkelse indikerer at statens
innkjep utgjer betydelig mindre enn 20 prosent av tjenestene i markedet.

7.3 Vurdering

Konkurransetilsynet vurderer at det i dette markedet i utgangspunktet ligger til rette for
sentralisering av statens innkjep. Fordi konkurransen skjer i1 lokale markeder ber anbudene
oppsplittes geografisk.

7.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas & vaere tilrddelig gitt at anbud splittes opp.

8. Konsulenttjenester innenfor informasjon

8.1 Markedsstruktur
Markedet er i vekst og er antakelig nasjonalt i utstrekning. Det er et betydelig innslag av SMB
1 markedet. Det foreligger ikke spesielle hindere for 4 etablere seg i markedet.

8.2 Statlige innkjgp
Staten star for omtrent 15 prosent av total omsetning i markedet og det foreligger séledes et
betydelig restmarked & konkurrere om.

8.3 Vurdering
Konkurransetilsynet vurderer at det i dette markedet i utgangspunktet ligger til rette for
sentralisering av statens innkjep.

8.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas & vare tilradelig.

9. Flyreiser innenlands

9.1 Markedsstruktur

Det norske flymarkedet er konsentrert. Per 2011 hadde SAS og Widerge en markedsandel pa
henholdsvis 46 og 16 prosent, samlet 62 prosent, mens Norwegian hadde en markedsandel pa
37 prosent. Det er hovedsakelig SAS og Norwegian som er i direkte konkurranse med
hverandre som operaterer av konkurrerende ruter.

9.2 Statlige innkjgp

Det ble 1 2011 foretatt til sammen 14 183 000 enkeltreiser pé ruteflygninger innenlands.
Samme ar ble det av statsansatte innrapportert 417 898 enkeltreiser innenlands til Difi.
Statsansatte utgjorde dermed cirka tre prosent av alle enkeltreiser pa innenlands
ruteflygninger. Dersom en ser pa statsansattes andel av reiser innen forretningssegmentet
utgjorde statsansattes reiser omtrent seks prosent.
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9.3 Vurdering

Statsansattes flyreiser innenlands utgjer en sveert liten andel av det totale antallet
innenlandsreiser i Norge, noe som taler for at en samordning av statlige innkjep ikke vil fore
til langsiktige skadevirkninger for konkurransen. Imidlertid foregar konkurransen mellom
flyselskapene pa ruteniva. Det er mellom de enkelte rutene vesentlige forskjeller nar det
gjelder markedsandeler, kapasitet, priser og passasjergrunnlag. I undersgkelser foretatt av
Konkurransetilsynet viste beregninger at selv en liten forskyvning av fullpriskunder SAS og
Norwegian imellom vil fore til en vesentlig reduksjon i lennsomheten til det tapende
selskapet. Tilsvarende virkninger kan tenkes for ruter hvor andelen statsansatte er viktig for
lonnsomheten.

9.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Det kan antas at det er enkeltstrekninger hvor rammeavtaler kan fore til skadevirkninger for
konkurransen. Samordning av statlige innkjep for flyreiser innenlands er ikke tilradelig.

10. Flyreiser utenlands

10.1 Markedsstruktur

I alt opererte 37 ulike flyselskap ruteflygninger fra Avinors lufthavner i 2011. Markedet
domineres av noen fi store akterer. I 2011 hadde de tre storste aktorene — Norwegian, SAS og
KLM — markedsandeler pa henholdsvis 33, 31 og 9 prosent.

10.2 Statlige innkjgp

Det ble 1 2011 foretatt til sammen 18 382 000 enkeltreiser pa ruteflygninger utenlands.
Samme ar innrapporterte statsansatte 184 421 enkeltreiser til Difi. Statlige ansattes andel av
utenlandsreiser sett under ett var dermed pa omtrent én prosent i 2011. Dersom en ser pa
statsansattes andel innen forretningssegmentet, var denne pa omtrent tre prosent 1 2011.

10.3 Vurdering

Statsansatte utgjer en sveert liten andel av det totale antallet flypassasjerer. Imidlertid skjer
konkurransen mellom flyselskapene pa ruteniva, og det er store forskjell mellom ulike ruter
hva gjelder konkurranse, passasjergrunnlag, frekvenser, andel statsansatte med mer;
eksempelvis kan det antas at andelen statsansatte mellom Oslo og Brussel er forholdsvis hoy.

10.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Det kan antas at det er enkeltstrekninger hvor rammeavtaler kan fore til skadevirkninger for
konkurransen. Samordning av statlige innkjep av flyreiser utenlands er ikke tilrddelig.

11. Overnatting, herunder kurs og konferanse

11.1 Markedsstruktur

Markedet for overnatting, herunder kurs- og konferansefasiliteter, bestar av en rekke hoteller
og andre overnattingssteder. Per 2011 var det i Norge over 1100 hoteller med til sammen 76
000 rom, hvor de ti starste kjedene stod for 32 prosent av hotellene, 63 prosent av rommene
og 72 prosent av omsetningen. Markedene 1 Norge bestér av en rekke hotellkjeder og
uavhengige hoteller som hver for seg har begrensede markedsandeler. Imidlertid er trenden at
de store hotellkjedene vokser pa bekostning av mindre, uavhengige hoteller.

11.2 Statlige innkjgp

Det har ikke vart mulig & oppdrive tall for statens innkjep av hotellovernattinger og kurs- og
konferansefasiliteter innenfor rammen av dette prosjektet. Staten vil imidlertid trolig utgjore
den sterste enkeltkjoperen av hotellovernattinger, samt kurs- og konferansetjenester, innen
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forretningssegmentet. NHO Reiseliv har opplyst at det er betydelige variasjoner mellom
omrader, eksempelvis nevnes det at i distriktet kan det offentlige ved enkelte hoteller sté for
opp mot 50 prosent av omsetningen av kurs- og konferansetjenester.

11.3 Vurdering

Markedene for hotellovernatting er lokale i utstrekning, mens markene for kurs- og
konferansefasiliteter trolig dekker et noe starre geografisk areal. I de fleste omrdder hvor
staten kjoper hotellovernattinger er det et betydelig antall tilbydere. I disse omradene utgjor
staten, til tross for & vare en av de storste kjoperne, kun en liten andel av den samlede
omsetningen. I disse omradene vil en samordning av statlige innkjep derfor ikke fore til
langsiktige skadevirkninger for konkurransen.

11.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?

En samordning av statlige innkjep for overnatting, herunder kurs- og konferansefasiliteter, er
tilrddelig. Imidlertid, ettersom markedene er lokale eller regionale i utstrekning, ber
eventuelle fremtidige anbudskonkurranser utformes pa en mate som sikrer storst mulig
konkurranse.

12. Mobiltelefoni

12.1 Markedsstruktur

Markedet for mobiltelefoni bestar av to akterer med mobile nettverk, herunder Telenor Mobil
AS og TeliaSonera (Netcom). Et tredje nett er under utbygging, i regi av Tele 2 AS.
Nettverkseierne er aktive bade 1 grossistmarkedet oppstroms, og i sluttbrukermarkedet
nedstroms. P4 sluttbrukermarkedet er det ogsa andre tilbydere av mobiltelefoni. Disse kjeper
tilgang til mobilnettene av nettverkseierne. Det er utfordringer forbundet med & konkurrere i
sluttbrukermarkedet uten eierskap over eget nett, noe som illustreres av den lave
markedsandelen til tredjepartsaktorene. Etablering av eget nett er svaert kostnadskrevende og
ma betraktes som en vesentlig etableringshindring.

12.2 Statlige innkjgp

Det har ikke veert mulig & oppdrive tall for statens innkjep av mobiltelefoni innenfor rammen
av dette prosjektet. Med en statsforvaltning som utgjer om lag 10 prosent av de sysselsatte er
staten trolig en betydelig innkjeper 1 dette markedet. Det antas imidlertid at det er mange
andre store kunder & konkurrere om.

12.3 Vurdering

Markedet for mobiltelefoni er konsentrert og har to sterke akterer i Telenor og TeliaSonera
(Netcom). Akterene er videre beskyttet av vesentlige etableringshindre. Det kan derfor i
utgangspunktet ligge til rette for at staten sentraliserer sitt innkjop for & motvirke akterenes
markedsmakt.

I en situasjon hvor det tredje nettverket er under utbygging og Tele 2 ensker 8 komme opp for
a konkurrere med de to andre akterene, ber det vurderes om det er hensiktsmessig at staten
stotter opp om utfordreren og sikrer levedyktigheten til det tredje nettverket. Dette kan vaere
positivt for konkurransen pa sikt.

12.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas & veare tilrddelig.
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13. Fasttelefoni

13.1 Markedsstruktur

Markedet for fasttelefoni omfatter fasttelefon over kobbernettet (analogt), samt
bredbandstelefoni (digitalt) til bedrifter og private. Markedet er trolig nasjonalt i1 utstrekning.
Antallet fasttelefoniabonnement har vert i nedgang siden 1996. Det er Telenor ASA som eier
det landsdekkende kobbernettet, og har en markedsandel i sluttbrukermarkedet pa ca 67
prosent. Det er betydelige etableringshinder i dette markedet.

13.2 Statlige innkjgp

Det har ikke veert mulig & oppdrive tall for statens innkjep av fasttelefoni innenfor rammen av
dette prosjektet. Med en statsforvaltning som utgjer om lag 10 prosent av de sysselsatte er
staten trolig en betydelig innkjeper 1 dette markedet. Det antas imidlertid at det er mange
andre store kunder & konkurrere om.

13.3 Vurdering

Markedet for fasttelefoni er konsentrert med Telenor ASA som den sterste akteren. Markedet
er dessuten 1 tilbakegang og antall abonnenter er i stadig reduksjon. Dette gjor at det er lite
sannsynlig med ytterligere etablering.

Staten star trolig for en betydelig andel av total omsetning i markedet, men likevel ikke mer
enn at det foreligger et betydelig restmarked. Dette kan tilsi at staten utnytter sin kjopermakt
ved a sentralisere innkjepene av denne tjenesten uten negative felger for konkurransen.

13.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas & vere tilradelig.

14. Internettaksess

14.1 Markedsstruktur

Markedet for internettaksess inkluderer internett med fysisk tilknytning med ulike teknologier
for tilknytning (xDSL (kobber), fiber og kabel-TV-nett). Telenor ASAs kobbernett benyttes
ogsa til & tilby internettaksess,i tillegg til fasttelefoni. I markedet for internettaksess er Telenor
den storste akteren i dette markedet med ca. 40% av sluttbrukermarkedet, i tillegg til & levere
aksessprodukter til ulike regionale og nasjonale utfordrere. Etableringshindere er betydelige i
dette markedet.

14.2 Statlige innkjgp

Det har ikke vart mulig & oppdrive tall for statens innkjep av mobiltelefoni innenfor rammen
av dette prosjektet. Med en statsforvaltning som utgjer om lag 10 prosent av de sysselsatte er
staten trolig en betydelig innkjeper 1 dette markedet. Det antas imidlertid at det er mange
andre store kunder 4 konkurrere om.

14.3 Vurdering

Det er trolig et betydelig restmarked utover den omsetning som kan knyttes til statlige
organers kjop av tilknytningstjenester. Dette gjor at markedet i utgangspunktet er egnet for
sentralisering av statlige innkjep. Ettersom konkurransen foregar i lokale markeder ber man
vurdere a foreta en geografisk oppsplitting av kontraktene slik at lokale og regionale akterer
har mulighet til & by pé leveransene.

14.4 Konklusjon - er samordning av innkjgp tilradelig?
Samordning av innkjep antas & vare tilrddelig dersom anbud splittes opp.
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Vedlegg 3 - Alternative former for formell organisering av statlig
virksomhet

1. Forvaltningsorganer

Forvaltningsorganer er juridisk en del av staten og er omfattet av det regelverket som gjelder
for statsforvaltningen, herunder regelverket for skonomiforvaltningen 1 staten,
offentlighetsloven og forvaltningsloven. De tilsatte er statstjenestemenn underlagt
tjenestemannsloven, tjenestetvistloven og de statlige tariffavtaler.

Forvaltningsorganer kan lgpende instrueres av overordnet myndighet. Statsbudsjettet og de
arlige tildelingsbrevene vil inneholde krav og instruksjoner til det enkelte forvaltningsorganet.

Typiske eksempler péd ordinare forvaltningsorganer er myndighetsutevende organer som
departementene, direktoratene og tilsynene.

Forvaltningsbedrifter er nettobudsjettert pa drift. Dette gir storre utgiftsmessig fleksibilitet
ved at virksomheten selv kan benytte inntjente midler utover den budsjettmessige bevilgning.

Tidligere var NSB, Posten, Televerket og Luftfartsverket organisert som forvaltningsbedrifter.
Alle disse er 1 dag organisert som aksjeselskaper. I dag er Statens kartverk, Statsbygg og
Statens Pensjonskasse organisert som forvaltningsbedrifter. Dette er tjenesteproduserende
virksomheter. De to sistnevnte med tilneermet monopol og med hovedsakelig statlige
virksomheter som kunder.

Forvaltningsorganer med seerskilte fullmakter har fullmakter utover det som gjelder for de
ordinzre forvaltningsorganene. I hovedsak er dette at de har sarskilte budsjettfullmakter
knyttet til at de er nettobudsjettert. De nettobudsjetterte forvaltningsorganene omfatter
universiteter og hayskoler, noen forskningsinstitutter og Norges forskningsrad. Med unntak
av Norges forskningsrad er disse virksomhetene underlagt tjenestemannsloven og de statlige
tariffavtaler.

2. Juridisk selvstendige statlige virksomheter

2.1 Statsaksjeselskapsformen

Statsaksjeselskapene er aksjeselskaper der staten eier alle aksjene. De alminnelige reglene i
aksjelovgivningen gjelder ogsa for disse. I tillegg er det gitt enkelte serregler for denne
selskapstypen, jf. aksjeloven § 20-4 til § 20-7.

Saerreglene for statsaksjeselskap har forst og fremst blitt begrunnet i saerskilte hensyn til
politisk styring og kontroll som gjer seg gjeldende nar staten er eneeier. Dette gjelder ikke
minst ndr det gjelder & ivareta Stortingets kontrollmyndighet. Serreglene kan ogsé forstas pé
bakgrunn av Grunnloven § 19 som pélegger Kongen a bestyre statens eiendom.

2.1.1 Generalforsamling
Ansvarlig statsrad, eller den denne delegerer myndigheten til, representerer statens aksjer pa
generalforsamlingen i statsaksjeselskap, jf. aksjeloven § 20-5.

Kongen har adgang til & overpreve bedriftsforsamlingens/styrets beslutninger i saker der
vesentlige samfunnsmessige hensyn kan tilsi omgjering, jf. aksjeloven § 20-4 nr. 2. Regelen
omfatter saker som gjelder investeringer av betydelig omfang i forhold til selskapets ressurser
og rasjonalisering eller omleggingen av driften som vil medfere storre endring eller
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omdisponering av arbeidsstyrken, jf. aksjeloven § 6-37 fjerde ledd. Slike saker vil normalt
vaere ”Sager av Viktighed” og skal da behandles av Kongen 1 Statsrad etter Grunnloven § 28.
Bestemmelsen gir imidlertid ikke Kongen mulighet til & instruere bedriftsforsamlingen/styret
pa forhand.

2.1.2 Selskapets ledelse

Hovedregelen 1 statsaksjeselskap er at forvaltningen av selskapet herer inn under styret, selv
om generalforsamlingen har visse utvidede styringsmuligheter. Det inneberer at den
forretningsmessige ledelsen og ansvaret for denne ligger hos styret og den daglige ledelse. Et
generelt synspunkt er at statsrdden normalt ikke ber gripe inn i styrets ledelse av selskapet.
Utgangspunktet ma vare at Stortinget og regjeringen/statsraden fastsetter overordnede mal,
men at det er styrets ansvar & gjennomfere disse.

Selskapslovgivningen bygger pé at det er et tillitsforhold mellom eieren og selskapets styre.
Er det ikke et slikt tillitsforhold vil den normale konsekvensen vare at eieren gjennom
generalforsamlingen skifter styret, eventuelt de medlemmer som ikke har eierens tillit.
Situasjonen kan imidlertid vaere slik at statsrdden, som et ledd 1 en aktsom forvaltning av
statens eierskap, ma palegge styret & treffe eller unnlate a treffe vedtak, eller for & hindre at
selskapsledelsen foretar noe som vil vere et brudd med Stortingets forutsetninger. I slike
tilfeller vil en instruksjon gjennom generalforsamlingsvedtak vare det korrekte virkemiddel.

2.1.3 Bruk av bestemmelser i vedtektene for a styrke statens styring og kontroll
(§ 10-planer)

I vedtektene i enkelte statsaksjeselskap har man tatt inn bestemmelser for a styrke muligheten

for utevelse av eiermyndigheten staten har i det enkelte selskap i forhold til reglene i den

alminnelige aksjelovgivningen. Malet har vart & styrke statens styring og kontroll med

selskapet. Vanligvis innebarer § 10-planene at selskapene palegges & gi informasjon til staten

om investeringsplaner og andre viktige strategispersmal.

I dag har Avinor AS, NSB AS, Posten Norge AS, Flytoget AS og NRK AS slike
bestemmelser 1 sine vedtekter.

2.1.4 Oversikt over statsaksjeselskaper

Statsaksjeselskapene representerer et mangfold av virksomheter med store innbyrdes
forskjeller bade med hensyn til mal, oppgaver og rammebetingelser. Storrelsen pa selskapene
varierer fra smé selskaper med fa eller ingen ansatte, til store konsern med flere tusen ansatte.
Tilsvarende store variasjoner finnes ogsa med hensyn til omsetning, selskapskapital, utbytte
mv. Eksempler pé store statsaksjeselskaper med betydelig aksjekapital og/eller antall ansatte
er Entra Eiendom AS, Posten Norge AS, NSB AS, Mesta Konsern AS, Avinor AS, NRK AS,
Argentum Fondsinvesteringer AS, Flytoget AS, Norsk Eiendomsinformasjon AS og
Baneservice AS.

2.2 Statsforetaksformen

Statsforetak er organisert etter lov 30. august 1991 nr. 71 om statsforetak. Statsforetak ligger
nar opp til aksjeselskapsformen nér det gjelder eierstyring, men skiller seg fra den pé enkelte
punkter. For det forste er det et krav at staten eier hele foretaket. Dette er tilsvarende som
for statsaksjeselskaper.

Tidligere garanterte staten for selskapets forpliktelser. Et statsforetak kunne derfor ikke slés

konkurs. Dersom kreditorene ikke fikk dekning for sine krav, var staten pliktig til & bidra med
midler. Etter press fra EFTAs overvakingsorgan, ESA, ble denne garantibestemmelsen
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opphevet med virkning fra 1. januar 2003. Den nye bestemmelsen, statsforetaksloven § 4a, gir
begrenset deltageransvar etter menster av aksjeloven.

For a begrense risikoen knyttet til statens ansvar for statsforetakenes gjeld, inneholdt
statsforetaksloven ogsa begrensninger i deres adgang til & ta opp 1&n. Denne sarbestemmelsen
ble opphevet samtidig med garantibestemmelsen. Det er derimot fortsatt vanlig at
begrensningene er viderefort i selskapenes vedtekter.

2.2.1 Foretaksmgte

Styringssystemet har klare likheter med systemet i statsaksjeselskaper. Staten ved
eierdepartementet utever den gverste myndighet i foretaket gjennom foretaksmatet. Som for
statsaksjeselskapene kan ikke departementet uteve bindende eiermyndighet pa annen méte
enn gjennom foretaksmotet. Foretaksmetet kan treffe vedtak og gi retningslinjer og instrukser
om alle saker. Foretaksmatet bestemmer utbytte.

2.2.2 Selskapets ledelse

Statsforetak skal ledes av et styre og en administrerende direkter. Forvaltningen av foretakets
virksomhet herer inn under styrets ansvarsomrade. Det skal blant annet pase at virksomheten
drives i samsvar med foretakets formal, vedtekter og retningslinjer vedtatt pa foretaksmete.

Et sertrekk ved statsforetaksformen er at styrets beslutningsmyndighet er begrenset for visse
type saker. Saker som antas 4 vere av vesentlig betydning for foretakets formal, eller som i
vesentlig grad vil endre virksomhetens karakter, kan ikke besluttes av styret for saken skriftlig
er forelagt departementet, jf. statsforetaksloven § 23. Videre er det vedtatt i loven at det i
vedtektene kan fastsettes naermere regler om hvilke saker som skal forelegges departementet.
Bestemmelsen gir departementet mulighet til & motta informasjon for vedtak fattes i styret og
gripe inn gjennom foretaksmetet, dersom man mener beslutningen vil endre foretakets
karakter eller veere av betydning for formalet. Hensikten er & sikre eieren bedret kontroll i
foretak med sektorpolitiske mél. Effekten av bestemmelser som gir eieren informasjon og
dermed bedre kontroll med virksomheten, er at et eventuelt erstatningsansvar vil bli vurdert 1
henhold til den informasjon eieren har mottatt.

Statsforetaksloven skiller seg ogsé fra aksjelovgivningen ved at ledelsen i statsforetaket er
naermere knyttet opp til eierdepartementet gjennom enkelte prosedyrer. Statsforetaket skal for
eksempel sende styreprotokoll til eierdepartement senest 14 dager etter at styremetet er
avholdt, jf. statsforetaksloven § 24. Forméalet med denne ordningen er & sikre departementet
tilstrekkelig informasjon til styring og kontroll av statsforetaket. P4 grunn av foretakenes
tiltenkte sektorpolitiske rolle er slike ordninger tillagt starre vekt enn for statsaksjeselskapene.

2.2.3 Oversikt over statsforetak

Folgende virksomheter er ved 1. januar 2013 organisert som statsforetak: Aerospace
Industrial Management Norway SF, Norsk Helsenett AS, Statnett SF, Statskog SF, Selskapet
for industrivekst (SIVA) SF, Gassnova SF og Enova SF. Foretakene representerer en
heterogen gruppe bade nér det gjelder storrelse og oppgavetyper. Foretakene opererer ogsé
under ulike markeds- og konkurranseforhold.

2.3 Saerlovselskap

Sarlovselskap benyttes som betegnelse pa enkeltstdende selskaper som er regulert i egen lov
med sarskilte organisatoriske regler. Gjennom helseforetaksloven har man en
tilknytningsform for en avgrenset gruppe virksomheter. Helseforetaksloven er utarbeidet med
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utgangspunkt i statsforetaksloven, men har en rekke sarbestemmelser som er tilpasset
sektoren og de sarskilte styringsbehovene som foreligger.

Normalt vil serlover veere konstruert for a gi statsmyndighetene tettere styringsmuligheter
enn det som folger av statsforetaksloven og aksjeloven. Eksempelvis har serlovselskapet AS
Vinmonopolet verken generalforsamling eller foretaksmate. Det betyr at den
statsrdd/departement som til en hver tid er tildelt eierbefoyelsen, lopende kan gi instrukser.
Dette er en myndighet som gir statsrdden sterre styringsmulighet, men ogsa ansvar, og som
ber uteves med stor tilbakeholdenhet for ikke & undergrave styrets og daglig ledelses autoritet
og dermed funksjon.

I St.meld. nr. 19 (2008 — 2009) Ei forvaltning for demokrati og fellesskap (side 71 -72) vises
det til at et offentlig utvalg - (NOU 2003:34) Mellom stat og marked. Selvstendige
organisasjonsformer i staten - foreslér at bruken av s@rlovselskaper ber vaere begrunnet 1
serlige forhold og fortrinnsvis ber unngés.

2.4 Stiftelser

Stiftelser er selveiende enheter. De eies verken av staten eller av private rettssubjekter. En
stiftelse kan derfor ikke styres ved instruksjon eller fra eierposisjon, men gjennom serskilt
lovgivning, krav nedfelt i vedtekter i forbindelse med etableringen, adgang til & oppnevne hele
eller deler av styret og lopende finansiering gjennom statlige tilskudd eller kjop av tjenester.
Stiftelsesformen er forst og fremst brukt for organiseringen av kulturinstitusjoner, som museer
og forskningsinstitutter, hvor det er onsket & markere en armlengdes avstand” mellom
myndighetene og institusjonen.
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Vedlegg 4 - EKsempler pa samordningstiltak i Norge

1919
1923

1924

1947

1951
1953
1958

1972

1973

1974

1983

1984

1985

1993

1997

2003

| 2012

Statens innkjepsdirektorat opprettet for & samordne innkjep.
Statens innkjepsdirektorat nedlagt fordi ingen ensket & bruke det.

Statens innkjepskontor opprettet for & organisere og effektivisere den statlige
innkjepsvirksomheten.

Forsvarets trykningssentral (FTS) opprettet for & foreta felles innkjop av
kontorrekvisita, kontormebler og kontormaskiner for forsvaret.

Statens innkjepskontor nedlagt pga. forsyningsproblemer etter krigen.
Samordningsutvalget for kontorinnkjep i staten etablert av Finansdepartementet.
Finansdepartementet far fullmakt til & innga fellesavtaler.

Fullmakten til Finansdepartementet om fellesavtaler overfores til Forbruker- og
administrasjonsdepartementet.

Statens innkjepssentral (SIS) etablert ved at FTS ble omgjort til & dekke behovet for
statsetatene generelt.

Tilrddning om utarbeidelse av en statlig innkjepspolitikk.

SIS og Forvaltningstjenesten (Ft) slatt sammen og Ft/Innkjepskontoret fikk oppgaven
med & lage felles rammeavtaler.

Sentralt lagerhold av kontorrekvisita nedlagt og erstattet av landsdekkende
rabattavtale hos lokale bok- og papirhandlere pé rekvisita.

Ft/innkjepstjenesten nedlagt. Restoppgaver overfort Ft/Statens trykningskontor og
forsvarets blankettlager.

Etablering av Program for statlige innkjop med fokus pa & koordinere forbedringen av
statlig innkjepspraksis, bedre ressursutnyttelse og leveranderutvikling.

Statskjep etablert som del av Ft.

Program for statlige innkjep avsluttet.

Statskjep og Forvaltningsnettsamarbeidet (FNS) nedlagt — DepKjep etablert.

Regjeringen beslutter -a utrede former for samordning av statlige innkjep.
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Vedlegg 6 - Elektroniske lenker til nordiske innkjgpssentraler

SKI

www.ski.dk

Oversikt avtaleomrader https://www.ski.dk/viden/Sider/SKIs-vejvisere.aspx

Arsrapport SKI

http://www.ski.dk/SiteCollectionDocuments/Generelle Publikationer/SKIs aarsrapport_2

011.pdf

Statens Indkeb

http://www.statensindkob.dk/

Oversikt avtaleomrader http://www.statensindkob.dk/Statens-Indkobs-aftaler/Statens-
Indkobs-aftaler

Statens Indkebsprogram http://www.statensindkob.dk/Statens-Indkobsprogram/Om-
Statens-Indkob

Hansel FI

www.hansel.fi
Arsrapport Hansel
http://www.hansel.fi/se/foretaget/publikationerochmedia/arsberattelseochansvarsrapport

Statens inkopscentral Kammarkollegiet

http://www.avropa.se/

Forskrift om statlig innkjepssamordning http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/19980796.htm
Forskrift om instruksjon for Kammarkollegiet https://lagen.nu/2007:824 §8a
Forskrift http://www.lagboken.se/dokument/Andrings-SFS/704840/SFS-2010_1870-
Forordning-om-andring-i-forordningen-2007_824-med-instruktion-for-
Kammarkollegiet?1d=78699 (Opprettelse av innkjopsentralen)

En ny upphandlingsmyndighet 2010:23
http://www.statskontoret.se/upload/Publikationer/2010/201023.pdf

En effektivare statlig inkebssamordning 2009:12
http://www.statskontoret.se/upload/publikationer/2009/200912.pdf
http://upphandling?4.idg.se/2.1062/1.322757/darfor-fick-kammarkollegiet-uppdraget
http://upphandling24.idg.se/2.1062/1.321639/kammarkollegiet-tar-over-statens-

upphandling
SME analys http://www.avropa.se/PageFiles/19570/SME-analys%202012.pdf
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