Evaluering av Statens innkjgpssenter

OE-rapport 2019 _1

Utarbeidet pa oppdrag fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet

osloeconomics & Inventura



Om Oslo Economics og Inventura

Oslo Economics er et samfunnsekonomisk radgivningsmilje med erfarne
konsulenter med bakgrunn fra offentlig forvaltning og ulike forsknings-
og analysemiljoer. Vi utreder okonomiske problemstillinger og gir rad til
bedrifter, myndigheter og organisasjoner. Vi tilbyr innsikt og analyse
basert pd bransjeerfaring, sterk fagkompetanse og et omfattende nettverk

av samarbeidspartnere.

Inventura er spesialister pd innkjop og verdikjedeoptimalisering, og
leverer strategisk, operasjonell og regulatorisk radgivning til kunder i alle

bransjer bdde i privat og offentlig sektor.

Evaluering

Oslo Economics er medlem av Norsk evalueringsforening og tilbyr
evalueringer av programmer, handlingsplaner, tiltak, aktiviteter og
virkemidler. Vi har bred kompetanse og erfaring med da evaluere
madloppnaelse, effektivitet (formalseffektivitet, kostnadseffektivitet,
samfunnsekonomisk effektivitet) og organisasjonsmessige forhold som

ansvars-, rolle- og arbeidsdeling.

For a utfere evalueringer benytter vi et bredt spekter av metoder for

informasjonsinnhenting og analyse, bade kvantitative og kvalitative.

Evaluering av Statens innkjopssenter/2019_ 1
© Oslo Economics, 16. januar 2019
Kontaktperson:

Finn Gjerull Rygh / Senior partner
fgr@osloeconomics.no, Tel. +47 928 28 616
Foto/illustrasjon: iStockphoto.com



Innhold

Sammendrag og konklusjoner

1.

Innledning

1.1 Bakgrunn

1.2 Mandat

1.3 Leseveiledning

Metode og informasjonskilder

2.1 Anvendt metodikk

2.2 Informasjonskilder

Om Statens innkjepssenter

3.1 Bakgrunn

3.2 Statens innkjgpssenters mandat

3.3 Organisering av Statens innkjgpssenter

3.4 Brukermedyvirkning

3.5 Markedsdialog

Avtaler

4.1 Forbruksmateriell

4.2 Reisebyratjenester

4.3 Internrevisjon

4.4 Mobiltelefoni

4.5 Mobiltelefoner og nettbrett

4.6 PC-klienter

4.7 PC-skjermer

4.8 Tidligere vurderte avtaler og omréder under arbeid

Innkjepsordninger i Sverige, Danmark og Finland

5.1 Sverige

5.2 Danmark

5.3 Finland

5.4 Oppsummering nordiske innkjgpsordninger

Evaluering av innretning og erfaringer med innkjepsordningen

6.1 Erfaringer med statlige fellesavtaler

6.2 Brukermedyvirkning

6.3 Bruk av avtalene

6.4 Markedsdialog

6.5 Tilbud per konkurranse

Evaluering av oppnadde resultater

7.1 Forutsetninger og metodikk

11

11

11

12
13
13
14
18
18
19
19
20
21

23
23
24
24
25
25
26
26
27
28
28
29
30
31

33
33
35
37
39
40
42
42



7.2 Transaksjonskostnader

7.3 Priser pd varer og tjenester

7.4 Regelverksetterlevelse

7.5 Elektronisk handel

7.6 Andre samfunnshensyn

7.7 Innvirkning p& konkurransesituasjonen

Oppsummering av virkninger og anbefaling om viderefering

8.1 Sammenstilling av virkninger

8.2 Vurderinger om utvikling fremover

Mulige endringer ved viderefering

9.1 Statens innkjgpssenters tanker om viderefering

9.2 Avtalevolum

9.3 Ressurs- og kompetansebehov

9.4 Tilslutning til avtalene

9.5 Innkjgpssenterets rolle og oppgaver

9.6 Finansieringsmetode

9.7 Organisering

9.8 Oppsummering av anbefalinger ved viderefgring

10. Referanser

43
51

56
60
62
65
70
70
71

73
73
73
75
77
79
81

83
84
87



Sammendrag og konklusjoner

Oslo Economics og Inventura har evaluert proveordningen med Statens innkjopssenter og de statlige
fellesavtalene. Var vurdering er at innkjopssenteret bidrar til oppfyllelse av fastsatte mal og er
samfunnsekonomisk lennsomt. Vi finner at Statens innkjopssenter bidrar til mer effektive innkjop,
stkrer god regelverksetterlevelse, profesjonelle anskaffelsesprosesser og ivaretakelse av relevante
samfunnshensyn, samt bidrar til okt bruk av elektronisk handel i staten. Gevinstene i form av lavere
priser og reduserte transaksjonskostnader mer enn oppuveier ressursene som brukes i Statens
innkjopssenter, og vi har ikke identifisert negative virkninger pd konkurransen i markedene hvor det
er inngatt statlige fellesavtaler. Vi anbefaler derfor at Statens innkjopssenter viderefores som en
permanent ordning. Vi anbefaler ogsa at senteret gis ressurser til G inngd flere statlige fellesavtaler

og yte noe mer service til de statlige virksomhetene i implementeringen og oppfelgingen av avtalene.

Bakgrunn og mandat

Statens innkjgpssenter ble opprettet i 2016 som en firedrig preveordning, og skal inngd og forvalte fellesavtaler
pé& vegne av sivile virksomheter i statlig sektor. Senteret har et budsjett p& 12,5 millioner kroner érlig, har en
bemanning pd 10 ansatte, og har frem til i dag inngdtt syv statlige fellesavtaler.

Malet med innkjgpssenteret er mer profesjonelle, effektive og enkle innkjgpsprosesser, samt bedre og gunstigere
innkjgp. For staten ventes sentrale rammeavtaler & gi lavere priser, reduserte transaksjonskostnader, gkt bruk av
elektronisk handel og bedre regelverksetterlevelse. Alle sivile virksomheter i statsforvaltningen er obligatorisk
omfattet av innkjgpsordningen, men virksomhetene kan velge fravalg i enkeltkonkurranser.

Ved opprettelsen av Statens innkjgpssenter ble det forutsatt en evaluering av pregveordningen fgr eventuell
viderefaring besluttes. Oslo Economics, i samarbeid med Inventura, har gjennomfert denne evalueringen pé
oppdrag fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet.

| evalueringen vurderer vi for det fgrste i hvilken grad preveordningen med opprettelse av Statens innkjgpssenter
har oppnédd fastsatte mal. P& bakgrunn av resultatene i evalueringen vurderer vi deretter hvorvidt Statens
innkjgpssenter bgr opprettes som en fast ordning eller ikke, og kommer med forslag til hvordan driften av
ordningen kan viderefgres. Hovedkriteriet for en anbefaling om viderefaring er om ordningen bidrar til
samfunnsgkonomisk effektive innkjgp. Ogsé anbefalinger om eventuell fremtidig innretning av ordningen er basert
pa dette kriteriet.

Metode og informasjonskilder

Utredningen baserer seg pé informasjon innhentet gjennom spgrreundersgkelser og intervjuer av statlige
virksomheter, leverandgrer og Statens innkjgpssenter, studier av relevant dokumentasjon fra Statens
innkjgpssenter og andre nordiske innkjgpsordninger, samt deltakelse p& mgte i Statens innkjgpsréd.

Vi har gjennomfert to sperreundersgkelser. En ble sendt til avtaleforvaltere hos statlige virksomheter som har
oppgitt & ha implementert fellesavtalene om henholdsvis forbruksmateriell, reisebyrétjenester, mobiltelefoni samt
mobiltelefoner og nettbrett. Den andre undersgkelsen ble sendt til samtlige vinnende og ikke-vinnende tilbydere
pé statlige fellesavtaler med unntak av fellesavtalen om PC-skjermer som ble inngatt i etterkant av utsendelsen.
Samlet ga sperreundersgkelsen til de lokale avtaleforvalterne hos de statlige virksomhetene en svarprosent pé
46 og sparreundersgkelsen til leverandarene en svarprosent pé 58.

Vi har gjennomfart ni intervjuer med statlige virksomheter og fem intervjuer med leverandgrer som har levert
tilbud pé& en eller flere fellesavtaler. Statens innkjgpssenter er intervijuet to ganger, en gang i begynnelsen av
evalueringen og ett supplerende intervju mot slutten av prosjektperioden. Utover dette har vi veert i kontakt med
statlige innkjgpsordninger i andre nordiske land, herunder Statens inkdpscentral Kammarkollegiet (Sverige)
Statens og Kommunernes Indkgbsservice (Danmark) og Hansel (Finland).

Evaluering av ordningens innretning

Evalueringen viser at et flertall av de statlige virksomhetene er like forngyd med de statlige fellesavtalene som
med tidligere avtaler de har hatt pd det samme omrddet. Det samme gjelder opplevd kvalitet p& produkter og
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tienester. De statlige virksomhetene gnsker imidlertid mer informasjon og bistand fra Statens innkjgpssenter i
implementeringen av avtalene, og at det i sterre grad tas hgyde for store forskjeller i virksomhetenes digitale
modenhet og andre behov i denne fasen. Vér vurdering er at Statens innkjgpssenter sannsynligvis bgr ta en mer
aktiv rolle i implementeringen av fellesavtalene for & sikre at staten fér ut det fulle gevinstpotensialet.

Det er etablert formaliserte fora for brukermedyvirkning som gir de statlige virksomhetene mulighet til & pévirke
anskaffelsene. Innkjgpsgruppene synes & ha en viktig funksjon i forberedelsen av anskaffelsene og bidrar til
bedre avtaler, men deltakelse oppleves som svcert ressurskrevende for virksomhetene, og i praksis forbeholdt
representanter i Oslo-omrdadet. Deltakere i Statens innkjgpsrdd er usikre pd funksjonen og rollen til rddet og
hvilke virksomheter de selv skal representere. Det er heller ikke alle virksomheter som opplever at de har fatt
anledning til & gi sine innspill til prosessene eller tilstrekkelig informasjon om hvordan de kan medvirke.

Bruken av fellesavtalene varierer mellom ulike avtaler. P& noen avtaler er det sveert lavt fravalg, mens det pé
andre avtaler er relativt stort fravalg. Den viktigste begrunnelsen for fravalg synes & veere at avtalen ikke
tilfredsstiller virksomhetenes krav til sikkerhet, eller av andre grunner ikke kan dekke virksomhetens behov.
Avtalelekkasje fremstar generelt som et lite problem, men kan forekomme ved forsinket implementering av de
statlige fellesavtalene eller fordi virksomheter er for smé til & kigpe over minsteordregebyrer.

Statens innkjgpssenters markedsdialog synes & fungere godt. Leveranderene opplever at Statens innkjgpssenter
har en épen dialog og vilje til & bli kient med leverandermarkedet, og at de gir gode og detaljerte tilbake-
meldinger i etterkant av konkurransene. Noen leverandgrer etterlyser en enda bedre innsikt og kunnskap om
markedene og om sentrale konkurranseparameterne og kvalitetsaspekter ved produktene og tienestene.

Antallet tilbydere i de ulike konkurransene om statlige fellesavtaler varierer fra tre leverandgrer i mobiltelefoni-
konkurransen til syv leverandgrer i konkurransen om internrevisjon. | evalueringen har vi ikke avdekket at store
nasjonale leverandgrer, som dpenbart vil veere aktuelle for slike avtaler, ikke har levert tilbud pd utlysningene.
Det kan imidlertid vcere mindre lokale eller regionale leverandgrer, som tidligere har levert til enkelte statlige
virksomheter, som i praksis ikke har hatt mulighet til & konkurrere om de statlige fellesavtalene.

Evaluering av oppnéadde resultater

Ressursbruken i Statens innkjgpssenter summerer seg til 50 millioner kroner i preveperioden. Néar vi inkluderer en
skattefinansieringskostnad p& 20 prosent, gir dette en samlet samfunnsgkonomisk kostnad p& 60 millioner kroner i
preveperioden.

Statlige virksomheter oppgir at de har kunnet redusere ressursbruken i de fasene av anskaffelsesprosessen som
foregar fer implementeringen av en innkjgpsavtale som fglge av de statlige fellesavtalene. Disse fasene er
knyttet til & avklare behovet til virksomheten og forberede konkurransen. Derimot oppgir de at ressursbruken har
okt i oppfelgingsfasen etter at avtalen er inngétt. Samlet sett finner vi at en statlig fellesavtale i gjennomsnitt vil
redusere ressursbruken i én statlig virksomhet med 55 timer over fire ar. Dette resulterer i en samlet besparelse
P& 24 millioner kroner over en firedrsperiode for alle fellesavtalene som er inngétt. Ved & legge til skattefinans-
ieringskostnaden finner vi at den samfunnsgkonomiske gevinsten som fglger av reduserte transaksjonskostnader i
de statlige virksomhetene er lik 29 millioner kroner over en firedrsperiode.

Leverandgrene rapporterer & benytte om lag dobbelt sé lang tid pd & utforme et tilbud til Statens innkjspssenter
som til en gjennomsnittlig enkeltstdende statlig virksomhet. Antallet anbudskonkurranser de deltar i er imidlertid
betydelig redusert som falge av opprettelsen av Statens innkjgpssenter. Dette gir tidsbesparelser for
leverandgrene som kan la veere & utforme et antall tilbud. Antallet unngatte tilbud varierer mellom
leverandgrene.

Leverandgrenes besparelser er ikke en direkte brukereffekt (brukerne er her definert som statlige virksomheter),
men er relevant i en samfunnsgkonomisk analyse. Vi estimerer at reduserte transaksjonskostnader for
leverandgrene gir en samfunnsgkonomisk besparelse over en firedrsperiode p& 204 millioner kroner totalt for
alle de syv fellesavtalene. Estimatet er usikkert, og basert p& et sveert begrenset datagrunnlag.

| sparreundersgkelsen har statlige virksomheter gitt anslag pé priseffekter som fglge av de statlige fellesavtalene
om forbruksmateriell, mobiltelefoni og reisebyratjenester. De gvrige fire avtalene er i liten grad implementert i
virksomhetene og vi har dermed ikke data pé priseffekten av disse. Virksomhetene oppgir at de har fatt lavere
innkjgpspriser som fglge av fellesavtalene. Starrelsen pd& oppgitt prisreduksjon varierer fra 38 prosent p& avtalen
for mobiltelefoni, til 8 prosent pd reisebyrdavtalen, og 2 prosent pé& fellesavtalen for forbruksmateriell.
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For & beregne et anslag pé totale prisbesparelser tar vi utgangspunkt i Statens innkjgpssenters estimerte
kontraktsverdi for den enkelte avtale og multipliserer med estimert prisreduksjon. Vi legger imidlertid til grunn en
noe lavere prisreduksjon pd de fire nyeste avtalene og at reell kontraktsverdi vil veere noe lavere enn estimert.
Totalt finner vi at de statlige virksomhetene kan realisere en samlet gevinst p& 523 millioner kroner over fire ar
som fglge av reduserte priser i de statlige fellesavtalene.

Statens innkjgpssenters anskaffelsesprosesser er i samsvar med Difis standardiserte prosessmodell for gjennom-
fering av offentlige anskaffelser og etablert metodikk blant sterre offentlige innkjgpere. Scerlig planleggings- og
forberedelsesfasen synes sveert grundig gjennomfeart. Vi har ikke funnet brudd pé& grunnleggende regler i
anskaffelsesregelverket. Flertall av leverandgrene og de statlige virksomhetene mener at Statens innkjgpssenter
etterlever relevant anskaffelsesregelverk i starre grad enn enkeltstGende statlige virksomheter har gjort tidligere.

De statlige fellesavtalene har fert til en viss gkning i bruken av elektroniske bestillingssystemer, spesielt hos mindre
statlige virksomheter som ikke har hatt elektroniske bestillingslgsninger tidligere. Utfordringer med leveransen av
DF@s planlagte nye bestillingssystem har fort til at en del statlige virksomheter fortsatt venter p& & f&
implementert det nye systemet og dermed ikke har gkt sin bruk av elektronisk handel. For stgrre statlige
virksomheter, som i lengre tid har handlet elektronisk, meldes det om noe merarbeid og kostnader knyttet til &
tilpasse leverandgrenes varekataloger til egne bestillingssystemer. Disse har ikke fatt gkt sin elektroniske handel
som fglge av de statlige fellesavtalene.

Statens innkjgpssenter ivaretar samfunnshensyn som miljg og sosialt ansvar p& en méte som viser hgy grad av
serigsitet. Funn fra sperreundersgkelse og intervijuer tyder ogsd pd at slike samfunnshensyn ivaretas i noe stgrre
grad enn tidligere, spesielt dersom en sammenligner mot mindre statlige virksomheter.

For de gjennomfarte anskaffelsene viser analysene at kontraktene med Statens innkjgpssenter vanligvis vil veere
de starste i markedet. Likevel gir ikke analysene grunn til & tro at volumet vil kunne svekke konkurransen. Til tross
for dette er det ved flere anskaffelser tatt et valg om & splitte opp i flere kontrakter, blant annet av hensyn til &
redusere risikoen for uheldige virkninger i markedet. Det er dermed en potensiell risiko for at Statens innkjeps-
senter kan ha utformet enkelte anskaffelser p& en mate som har svekket konkurransen om kontraktene uten at det
har veert en risiko for & skade konkurransen i markedet.

Oppsummering av virkninger

Tabell 1-1 gir en oppsummering av estimerte virkninger av prgveordningen med Statens innkjgpssenter.
Beregningene estimerer virkningene av de syv inngdtte avtalene over en firedrsperiode. Det er mange
usikkerheter i beregningene og tallene mé brukes med stor varsomhet.

Tabell 1-1: Oppsummering av virkninger (besparelser malt i mill. kr over en firedarsperiode)

Brukereffekt Samfunnseffekt

Transaksjonskostnader ved innkjep

Statens innkjepssenter -50 -60

Statlige virksomheter 24 29

Leverandgrer - 204
Direkte innkjgpskostnader 523 628
Sum prissatte effekter 497 801
Ivaretakelse av samfunnshensyn Positiv Positiv
Regelverksetterlevelse Positiv Positiv
Elektronisk handel Svakt positiv Svakt positiv
Konkurranseforhold Uendret
lkke prissatte virkninger Positiv Positiv

Kilde: Oslo Economics og Inventura
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Totale prissatte nyttegevinster for samfunnet beregnes til om lag 860 millioner kroner over en firedrsperiode med
gjeldende avtaleportefalie. Nar vi tar hensyn til kostnadene for drift av Statens innkjgpssenter finner vi en
nettogevinst over en firedrsperiode pé& om lag 800 millioner kroner. Dette tilsvarer en érlig nettogevinst pd 200
millioner kroner.

Vi finner videre at Statens innkjgpssenter bidrar til bedre regelverksetterlevelse, ivaretakelse av andre samfunns-
hensyn og gkt bruk av elektronisk handel. Dette gir positive effekter for (flertallet av) brukerne utover de
estimerte kostnadsbesparelsene. | den samfunnsgkonomiske vurderingen inngdr dette som positive ikke-prissatte
virkninger.

Vi har ikke identifisert negative virkninger p& konkurransen som fglge av opprettelsen av Statens innkjgpssenter.
Var vurdering gir imidlertid indikasjoner p& at Statens innkjgpssenter legger noe stor vekt pd dette hensynet i
utformingen av kontraktstrategier. Det er mulig at ytterligere besparelser kan oppnds dersom Statens innkjgps-
senter fokuserer p& & fa til en effektiv konkurranse om den enkelte avtale i markeder der det uansett er liten
risiko for skade pé& konkurransen.

Anbefalinger om videreforing av Statens innkjspssenter

Vér vurdering er at ordningen med Statens innkjgpssenter og statlige fellesavtaler bidrar til oppfyllelse av
fastsatte mal og er samfunnsgkonomisk lgnnsomt og derfor ber viderefgres som en permanent ordning.

Det er stor usikkerhet omkring sterrelsen pa gevinstene, men vi vurderer at vi har et tilstrekkelig grunnlag for &
konkludere med at besparelsene som senteret farer til er vesentlig starre enn kostnadene. Vi mener ogsé at
ordningen vil fortsette & gi gevinster for brukerne og samfunnet ved en viderefgring. Gitt samme ressursinnsats
som i dag, vurderer vi det ogsé som sannsynlig at gevinstene vil kunne gke fremover etter hvert som ordningen
blir mer etablert og avtalene fér tid til & virke, og Iceringseffekter og stordriftsfordeler kan realiseres.

Ved en viderefgring av ordningen med Statens innkjgpssenter anbefaler vi at senteret gis ressurser til & utvide
virksomheten til nye avtaleomrader. P& kort sikt bar senteret, som i dag, fokusere p& omré&der der statlige
virksomheter har et betydelig innkjgpsvolum, sammenfallende krav til leveransene og lite behov for skreddersgm.
Vér vurdering er at inngéelse av flere slike avtaler vil gi ytterligere besparelser for staten og samfunnet. Basert
pé resultatene i den samfunnsgkonomiske analysen, innspill fra de statlige virksomhetene og med henblikk til de
andre nordiske ordningene, mener vi at det som minimum er grunnlag for en dobling av antall avtaler fra i dag.

Vi anbefaler gkt ressursinnsats og bemanning i Statens innkjgpssenter. Farst og fremst for at senteret skal kunne
héndtere et stgrre avtalevolum og fortsatt gjennomfere profesjonelle anskaffelsesprosesser med tilstrekkelig
forarbeid og god oppfelging av avtalene. Videre mener vi at Statens innkjgpssenter ber gke ressursinnsatsen
knyttet til & informere og yte service og bistand ut mot de statlige virksomhetene, spesielt i fasen med avtale-
implementering, og til dels i oppfelgingen av avtaler og leveranderer. | tillegg kan det veere hensiktsmessig &
etablere et avvikshandteringssystem der lokale avtaleforvaltere registrerer avvik knyttet til kontraktoppfyllelsen.

En gkt bemanning i Statens innkjgpssenter kan ogsd bidra til utvikling av et mer robust fagmilis og en attraktiv
arbeidsplass for kvalifisert personell. Ansatte med tilstrekkelig og riktig kompetanse vil veere en viktig suksess-
faktor for en sentral innkjgpsordning — som skal inngd gode avtaler og realisere besparelser pd vegne av en
rekke brukere med stort innkjgpsvolum. Senteret har blant annet svecert liten kapasitet pé markedsanalyse og
synes & ha behov for gkt kompetanse til & gjennomfare underlagsanalyser og konkurransestrategiske vurderinger
i forkant av anbudene.

| utformingen av konkurransestrategier har Statens innkjgpssenter et forbedringspotensial nér det gjelder & sikre
konsistens mellom konklusjonene i markedsanalysene og eventuelle beslutninger om avbgtende tiltak. Dersom
markedsanalysen viser at statlig sektor ikke har stor nok markedsandel til & pévirke konkurransesituasjonen
negativt, bgr de konkurransestrategiske vurderingene fokusere pé& & skape effektiv konkurranse om den enkelte
kontrakt, og dermed best mulig innkjgpsbetingelser for staten. | en grad kontrakter splittes opp av andre hensyn,
eksempelvis et anske om & sikre opprettholdelse av lokale eller regionale leverandgrer, bgr dette fremkomme.

Vi anbefaler at Statens innkjgpssenter beholder de etablerte foraene for brukermedvirkning, men at det endres
noe pd innretningen for & fé& foraene til & fungere mer effektivt enn i dag. Vi anbefaler blant annet en tydelig-
gjering av mandatet og rollen til Statens innkjgpsrdd og dets medlemmer, og at mgtene i starre grad brukes til &
fatte beslutninger om strategi og prioriteringer for Statens innkjgpssenter. Videre anbefaler vi at det gjeres
enkelte tiltak for & sikre tilstrekkelig rekruttering og en enklere og bredere deltakelse i Statens innkjgpsgrupper.
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P& kort sikt anbefaler vi & fortsette med dagens tilslutningsmodell for Statens innkjgpsordning. Dette innebcerer at
statlige virksomheter er obligatorisk omfattet av ordningen, men aktivt kan velge fravalg for enkeltavtaler. Vi
anbefaler at modellen videreutvikles ved at det innfgres krav om begrunnelse for fravalg. For & gke bruken av
avtalene kan det vurderes om det er hensiktsmessig & inngd flere parallelle avtaler innenfor samme
avtaleomrdde, med ulik kvalitet (og pris) pd produkter og tienester.

P& noe lenger sikt kan det veere aktuelt at Statens innkjgpssenter inngér béde obligatoriske avtaler og frivillige
avtaler. Vi kan tenke oss at avtaler der det vurderes som viktig med stor tilslutning er obligatoriske (men i all
hovedsak med mulighet for aktivt fravalg), mens avtaler som er etterspurt av et mindre antall virksomheter eller
som er mer spisset til visse behov, i utgangspunktet er frivillige, og krever en aktiv pdmelding.

En frivillig tilslutning til enkeltavtaler er ogs& en mulig modell for & inkludere virksomheter i kommunal sektor. Det
ber i sa fall vurderes om det bar defineres pé& forh&nd hvilke avtaler kommunale virksomheter skal kunne tilslutte
seg. | hvilken grad en utvidelse mot kommunal sektor kan pdavirke risikoen for negative konkurransevirkninger, og
behovet for eventuelle avbatende tiltak, m& vurderes i det konkrete tilfellet.

Under en eventuell frivillig del av ordningen er det ogs& en mulig at Statens innkjgpssenter kan tilby andre typer
innkjgpsrelaterte tienester til virksomhetene dersom det er etterspgrsel etter det. Dette kan eksempelvis veere
stette og rddgivning i innkjgpsprosesser eller koordinering av felles innkjgp mellom flere virksomheter. | sé& fall vil
det etter var vurdering veere naturlig at slike tienester finansieres av virksomhetene som benytter dem.

P& kort sikt anbefaler vi ikke & prioritere starre arbeid med standardisering av produkt- og tjenestesortiment, da
dette sannsynligvis vil vcere sveert ressurskrevende og kan fare til hgyt fravalg eller avtalelekkasje. Derimot
mener vi Statens innkjgpsordning kan bidra med kjgpsveiledning overfor de statlige virksomhetene for & bidra til
& realisere stgrst mulig besparelser innenfor avtalene. Senteret kan utnytte tilgangen de har pd leveranderdata
bdade inn i dette arbeidet og som underlag til andre analyser. Dersom det er behov for ytterligere data kan det
vurderes 4 stille rapporteringskrav til virksomhetene som deltar i ordningen.

Frem til i dag, og i noe tid fremover, mener vi det er fornuftig med en rammefinansiering av Statens innkjgps-
senter. N&r senteret er vel etablert, anbefaler vi & vurdere en overgang til hel eller delvis avgiftsfinansiering. En
avgift som pdlegges de statlige virksomhetene kan spesielt veere godt egnet til & finansiere eventuelle frivillige
deler av ordningen. Dette vil kunne gke insentivene til kostnadseffektivitet i Statens innkjgpssenter og gi signaler
om brukernes ettersparsel og betalingsvilje for avtaler. P& den méten kan brukerbetaling bidra til en mer optimal
avtaleportefglie og samfunnsgkonomisk effektivitet. Dette forutsetter imidlertid at avgiftsordningen er godt
designet og at virksomhetene tar hensyn til kostnader n&r de velger om de vil slutte seg til en avtale eller ikke.

Det kan vcere aktuelt & benytte finansieringsmodeller som kombinerer flere virkemidler. Eksempelvis at det gis et
rammetilskudd der det vurderes som viktig med hgy deltakelse, og hvor gvrige deler av ordningen finansieres
med en avgift. Det er ogsd mulig & designe to-delte tariffordninger der deler av driften finansieres av en
medlemsavgift, mens tilbud utover dette finansieres av en betaling per tieneste eller per avtale.

P& noe sikt bar det vurderes om det er behov for endringer i organiseringen av Statens innkjgpssenter. Ettersom
organisasjonsformen bar understatte virksomhetens mandat, rolle og oppgaver, er det ikke gitt at organiseringen
som ble valgt i en oppstartsfase vil veere den rette ogsé pd& lenger sikt ndr senteret endrer karakter. Hva som er
den mest hensiktsmessige organisasjonsformen vil avhenge av hvilke funksjoner senteret skal ha, hvor stort det skal
veere, og ogsd arbeidsdelingen og grenseflatene mot andre deler av offentlig forvaltning. Jo sterre bemanning
og jo flere oppgaver senteret har, jo mer naturlig er det at senteret har stgrre grad av autonomi. Tre aktuelle
alternativer til dagens lgsning er & organisere senteret som en egen avdeling i Difi (fremfor en seksjon i Difis
anskaffelsesavdeling), en egen forvaltningsenhet direkte underlagt et departement, eller som et foretak, etter
finsk eller dansk modell.

Tabell 1-2 sammenstiller vare anbefalinger til endringer ved en viderefaring av ordningen. Vi oppsummerer ogsé
der hvilke endringer som bgr gjennomfgres eller vurderes pé kort og lang sikt.

Evaluering av Statens innkjopssenter
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Tabell 1-2 Oppsummering av anbefalinger ved viderefaring

Tema

Kort sikt

Lenger sikt

Avtalevolum

Ressursinnsats
og bemanning

Tilslutning fil
avtalene

Rolle og
oppgaver

Finansiering

Organisering

@kning. Det bgr som minimum veere
grunnlag for en dobling.

@kning i takt med avtalevolum. Det bgr
som minimum vcere grunnlag for en
dobling.

Som i dag, men med krav om begrunnelse
ved fravalg.

Prioritere inngdelse av nye avtaler pé&
omrdder med betydelig innkjgpsvolum og
lite behov for skreddersgm. Noe gkt
ressursinnsats knyttet til kommunikasjon og
oppfelging/ service i implementerings-
fase.

Fortsatt rammetilskudd i noe tid.
Forberede overgang til hel eller delvis
avgiftsfinansiering.

Ikke behov for endringer umiddelbart.
Kan vurdere organisering som egen
avdeling i Difi.

Sannsynligvis videre gkning. Avhengig av
tilslutningsform til avtalene og
finansieringslgsning.

Sannsynligvis videre gkning. Avhengig av antall
avtaler og senterets rolle og gvrige oppgaver.

Vurdere todelt lasning — obligatoriske avtaler
med mulighet for aktivt fravalg og frivillige
avtaler med aktiv pdmelding

Vurdere om senteret skal péta seg ytterligere
oppgaver, eksempelvis utarbeidelse av
malverk, koordinering /stette ved innkjgp som
ikke skjer sentralt etc. Grenseflater mot andre
deler av offentlig forvaltning, samt
markedsaktgrer mé avklares.

Hel eller delvis avgiftsfinansiering.

Vurdere hensikismessig organisasjonsform nér
senterets rolle og oppgaver er avklart. Egen
forvaltningsenhet eller foretak kan vurderes.
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1. Innledning

Statens innkjopssenter ble opprettet i 2016 som
en firedrig preveordning, og skal inngd og
forualte avtaler pé vegne av sivile virksomheter
i statlig sektor. Ved opprettelsen ble det forutsatt
en evaluering av innkjopssenteret. Oslo
Economics, i samarbeid med Inventura, har
gjennomfort evaluering av om senteret har
oppnddd fastsatte mal, samt bidratt til et
overordnet formdl om samfunnsekonomiske
effektive innkjop. Vi gjor ogsa en vurdering av
hvordan driften av senteret bor viderefores for G
maksimere gevinstene som ligger i statlige
fellesavtaler. Evalueringen skal fungere som et
beslutningsgrunnlag for Kommunal- og
moderniseringsdepartementet i deres

vurderinger om videreforing av ordningen.

1.1 Bakgrunn

Opprettelsen av Statens innkjgpssenter ble lagt frem
som forslag for Stortinget i Kommunal- og
moderniseringsdepartementets budsjettproposisjon for
2016, Prop. 1 S 2015-2016. | statsbudsjettet for
2016 ble det forutsatt at oppgaven med & inngé og
forvalte statlige fellesavtaler skulle legges til Difi.
Fullmakten er gitt i kongelig resolusjon. Difi har
opprettet en egen enhet, Statens innkjgpssenter, for &
ivareta denne oppgaven.

Maélet med innkjgpssenteret er mer profesjonelle,
effektive og enkle innkjgpsprosesser, samt bedre og
gunstigere innkjgp. For staten ventes sentrale
rammeavtaler & gi lavere priser, reduserte
transaksjonskostnader, gkt bruk av elektronisk handel
og bedre regelverksetterlevelse.

Alle sivile virksomheter i statsforvaltningen er
obligatorisk omfattet av innkjgpsordningen.
Nyetablerte sivile virksomheter i statsforvaltningen vil
automatisk bli inkludert, men kun med virkning for nye
konkurranser som kunngjeres. Stortinget, Forsvarets
militcere enheter, samt statsforetak og scerlovsselskap
som helseforetak og helseregioner kan tilslutte seg pé
frivillig grunnlag (Difi, 2018a). Virksomheter som er
omfattet av regelverket for offentlige anskaffelser,
men som opererer i konkurranse med private
kommersielle aktgrer, er ikke med. Slike virksomheter
kan ikke delta som fglge av at tilslutning til avtalene
kan gi virksomheten urettmessige fordeler som rammes
av forbudet om offentlig stette (Difi, 2018b).

Selv om avtalene som inngds er obligatoriske for alle
sivile statlige virksomheter i statsforvaltningen, kan
virksomhetene likevel velge fravalg i enkeltkonkurr-
anser. Det stilles ikke krav til begrunnelse for
fravalget.

S& langt har senteret inngétt syv fellesavtaler,
herunder:

Forbruksmateriell
Reisebyratjenester
Internrevisjon

Mobiltelefoni
Mobiltelefoner og nettbrett
PC-klienter

e  PC-skjermer

Det arbeides ogsd med en kategoristrategi pd
reiseomrddet.

1.2 Mandat

Ved opprettelsen ble det forutsatt en evaluering av
innkjgpssenteret. Prgveperioden lgper ut 2019, og
Kommunal- og moderniseringsdepartementet gnsker &
giennomfare en evaluering av ordningen.

Oslo Economics, i samarbeid med Inventura, har
evaluert Statens innkjgpssenter p& vegne av
Kommunal- og moderniseringsdepartementet.

Evalueringen skal for det farste vurdere i hvilken grad
preveprosjektet med opprettelse av Statens
innkjgpssenter har oppnddd satte mal. Det legges til
grunn at disse mdlsetningene bygger opp under et
overordnet formdl som er & sikre samfunnsgkonomisk
effektive innkjep. Evalueringen vil dermed ogsé
omfatte en vurdering av om Statens innkjgpssenter
bidrar til gkt samfunnsgkonomisk overskudd
sammenliknet med en situasjon uten senteret. Figur 1-1
viser hvilke temaer evalueringen omfatter gruppert i
temaene, A. innretning og erfaringer med ordningen
og B. oppnédde resultater pd fastsatte mal. P&
bakgrunn av resultatene i evalueringen vil vi vurdere
hvorvidt Statens innkjgpssenter bar opprettes som en
fast ordning eller ikke.

| andre del av oppdraget vil vi komme med forslag til
hvordan driften av ordningen kan viderefgres.
Evalueringen vil se spesielt pé& tema som avtalevolum,
ressurs- og kompetansebehov, tilslutning til avtalene,
innkjgpssenterets rolle og oppgaver, organisering og
finansieringsmetode. | vurderingene vil vi besere oss
pé& evalueringen i del 1 og innsikt fra sammenlignbare
innkjgpsordninger i Sverige, Danmark og Finland.

Evaluering av Statens innkjopssenter 1
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Hovedkriteriet for en anbefaling om viderefering vil
veere om ordningen har bidratt til og forventes &
fortsatt kunne bidra til samfunnsgkonomisk effektive
innkjgp. Ogsé& anbefalinger om eventuell fremtidig
innretning av ordningen vil veere basert p& dette
kriteriet.

Figur 1-1: Evalueringstemaer

Evalueringen skal benyttes som et beslutningsgrunnlag
for Kommunal- og moderniseringsdepartementet for
om Statens innkjgpssenter bar opprettes som en fast
ordning eller ikke, og hvordan driften av senteret
eventuelt bar viderefares.

A. Innretning og erfaringer med ordningen B. Oppnédde resultater pé fastsatte mél

¢ Erfaringer med statlige fellesavtaler
* Brukermedyvirkning
* Bruk av avtalene

* Innkjzpssenterets dialog med marked

* Transaksjonskostnader

* Priser pa varer og tienester
¢ Regelverksetterlevelse

* Bruk av elektronisk handel
¢ Andre samfunnshensyn

* Innvirkning p& konkurransesituasjoneni markedet

* Oppsummering av virkninger
* Samfunnsgkonomisk vurdering

* Anbefaling om eventuell viderefgring

organisering og finansieringsmetode.

* Hvordan ber driften viderefares for & maksimere besparelser og samfunnsgkonomisk effekfivitet?

o Avialevolum, ressurs- og kompetansebehov, tilslutning til avtalene, innkjgpssenterets rolle og oppgaver,

o Innsikt fra sammenlignbare innkjgpsordninger i Sverige, Danmark og Finland

* Hva er fordelene og ulempene med de ulike endringsforslagene?

Illustrasjon: Oslo Economics

Den farste statlige fellesavtalen, rammeavtalen om
forbruksmateriell, tr&dte i kraft 1. oktober 2017. Det
betyr at fellesavtalen hadde vart i litt over ett &r nér
informasjonsinnhentingsarbeidet i forbindelse med
denne evalueringen ble foretatt. De andre
fellesavtalene har veert virksomme i kortere tid.
Eksempelvis ble fellesavtalen om PC-skjermer inngétt i
starten av desember 2019.

Dette, kombinert med at avtalene implementeres over
tid, samt at opprettelse av en enhet som Statens
innkjgpssenter vil medfere enkelte oppstartskostnader,
innebcerer at nytteeffektene kan forventes & gke pa
sikt. | et evalueringsperspektiv er det tidlig & evaluere
om Statens innkjgpssenter har oppnédd sine
malsetninger. Eksempelvis oppgir innkjgpsordningen i
Finland (Hansel) at de ikke opplevde noen effekter de
ferste to til tre &rene etter opprettelsen.

1.3 Leseveiledning

Rapporten er strukturert som falger. | kapittel 2
presenterer vi de ulike informasjonskildene og

Evaluering av Statens innkjopssenter

metodikken evalueringen bygger pd. Deretter, i
kapittel 3, gir vi en beskrivelse av bakgrunnen for
opprettelsen av Statens innkjgpssenter, deres mandat
og organisering, samt hvordan innkjgpssenteret
arbeider for & sikre god brukermedyvirkning og dialog
med markedet. | kapittel 4 gir vi en overordnet
presentasjon av de statlige fellesavtalene som er
inngatt, omrader som er under arbeid, samt tidligere
vurderte fellesavtaler. Kapittel 5 beskriver relevante
forhold knyttet til de statlige innkjgpsordningene i
Sverige, Danmark og Finland.

| kapittel 6 evaluerer vi de statlige virksomhetenes
erfaringer med statlige fellesavtaler, opplegget for
brukermedvirkning, bruken av avtalene, samt Statens
innkjgpssenters markedsdialog forut for og etter
konkurransene. Deretter, i kapittel 7, evaluerer vi
innkjgpssenterets oppnddde resultater p& fastsatte
mal, fer vi i kapittel 8 oppsummerer virkningene og gir
en tilréding om Statens innkjgpssenter bar opprettes
som en permanent ordning. | kapittel 9 drafter vi
mulige endringer ved en viderefaring.



2. Metode og informasjonskilder

Utredningen er basert pa flere metoder for
informasjonsinnhenting, herunder semi-
strukturerte dybdeintervjuer, sporreunder-
sokelser og litteraturstudier, samt deltakelse pd
det arlige meotet Statens innkjopsrad.
Metodikken i evalueringen bygger pa et
hovedkriterium som er @ sikre
samfunnsekonomisk effektive innkjop. I dette
kapitlet presenterer vi de ulike kildene og

metodikken som er benyttet i evalueringen.

2.1 Anvendt metodikk

Den farste delen av evalueringen har fulgt metodikken
vist i Figur 2-1. Det forste steget har innebdret &
operasjonalisere de ulike evalueringstemaene i Figur

1-1 i konkrete evalueringsspgrsmal med tilhgrende
resultatindikatorer som er egnet til & belyse disse.

Neste steg har bestétt av & innhente data pd
indikatorene og analysere. Informasjonsgrunnlaget
denne rapporten baserer seg pd er spgrreunder-
sgkelser, semi-strukturerte dybdeintervijuer og
litteraturstudier. Nar informasjonen var innhentet,
bearbeidet og analysert kunne deretter
evalueringssparsmalene besvares.

Det tredje steget har bestétt av & oppsummere
analysene og gjgre en samlet vurdering av hvorvidt
Statens innkjgpssenter bar opprettes som en
permanent ordning. Hovedkriteriet for en anbefaling
om viderefgring var om ordningen med Statens
innkjgpssenter har bidratt til og kan forventes og
fortsatt kunne bidra til samfunnsgkonomisk effektive
innkjap.

Figur 2-1: Anvendt metodikk del 1 - Evaluering av Statens innkjepssenter

1. Operasjonalisere

problemstillingene

Faser

Utarbeide evalueringsspgrsmal
og indikatorer

* Detaljere problem- * Hente inn data og
informasjon gjennom
dokumentstudier, intervjuer
og sperreundersgkelser

stillingene i konkrete
evalueringssparsmél

Utarbeide et sett med

Aktiviteter

eller belyser besvare

evalueringssparsmélene

2. Analysere
problemstillingene

Hente inn data pé indikatorene
og analysere

indikatorer som besvarer * Analysere data for &

3. Foreta samlet
vurdering

Oppsummere og anbefale

*  Oppsummere analysene og
gigre en samlet vurdering
av hvorvidt Statens
innkjgpssenter bar
opprettes som en
permanent ordning.

evalueringssparsmélene

Illustrasjon: Oslo Economics og Inventura

Den andre delen av oppdraget innebar & anbefale
hvordan en eventuell viderefgring av senteret burde
innrettes. Ogsé& anbefalinger om eventuell fremtidig
innretning av ordningen ble basert pd kriteriet om
samfunnsgkonomisk effektivitet. Hvordan denne delen
av oppdraget ble gjennomfert var avhengig av
konklusjonene fra evalueringens farste del, slik som vist
i Figur 2-2.

Dersom konklusjonen var at driften av Statens
innkjgpssenter burde viderefgres, skulle det gis en
anbefaling om ulike alternativer for hvordan dette
burde gjgres, med fokus pd felgende punkter:

Avtalevolum

Ressurs- og kompetansebehov

Tilslutning til avtalene

Statens innkjgpssenters rolle og oppgaver
Organisering

Finansieringsmetode

Temaene ovenfor er vil til dels veere avhengig av
hverandre. For eksempel vil ressursbehovet til Statens
innkjgpssenter veere avhengig av volumet pé avtalene.

Evaluering av Statens innkjopssenter 13
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Figur 2-2: Anvendt metodikk del 2 - Evaluering av Statens innkjepssenter

Er Statens innkjopssenter lonnsomt for samfunnet?

Nei Ja

Kan senteret bli lsnnsomt

Hvordean ber driften

_
ved endringer i driften? viderefgres?
Nei | Ja
v v v v v v
2. Ressurs/ ) . 6.
La R 3. Tilslutning 4. Rolle og 5 ) Finansierings
Avtalevolum behov til avtalene oppgaver Organisering metode

I\

a b 4 o b 4 a

Illustrasjon: Oslo Economics og Inventura

2.2 Informasjonskilder

Utredningen baserer seg pd informasjon innhentet
gjennom spgrreundersgkelser, interviver med bergrte
akterer, dokumentstudier og deltakelse p& Statens
innkjgpsrad. Disse informasjonskildene presenteres
ncermere i det fglgende.

2.2.1 Sperreundersgkelse

Avtalespesifikke sparreundersgkelser ble sendt ut til
statlige virksomheter og leverandgrer (bé&de vinnende
og ikke-vinnende tilbydere). Kontaktinformasjonen til
de statlige virksomhetene og leverandarene mottok vi
fra Statens innkjgpssenter.

Statlige virksomheter

Sparreundersgkelsen til de statlige virksomhetene ble
sendt ut til avtaleforvaltere pé fellesavtalene for
forbruksmateriell, reisebyrétjenester, mobiltelefoni
samt mobiltelefoner og nettbrett som hadde oppgitt at
de hadde implementert den respektive avtalen.
Fellesavtalen om PC-klienter og PC-skjermer ble ikke
inkludert som fglge av at disse avtalene ble inngétt i
etterkant av utsendelsen av sparreundersgkelsen. |
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tillegg ble ikke undersgkelsen utsendt til
avtaleforvaltere pd internrevisjon som fglge av at vi
ikke hadde kontaktinformasjon for disse tilgjengelig. |
de tilfellene der én person var avtaleforvalter for
flere avtaler ble denne personen kun tilsendt én
undersgkelse.

Tabell 2-1 viser svarprosenten pé& de fire utsendte
sporreundersgkelsene til de lokale avtaleforvaltere i
de statlige virksomhetene. Totalt oppnédde vi en
svarprosent pd 46 prosent (N=283). Svarprosenten
pa forbruksmateriell, reisebyratjenester og
mobiltelefoni var relativt god. Det samme var ikke
tilfelle fellesavtalen om mobiltelefoner og nettbrett.
Dette kan skyldes at avtalen ikke hadde veert i kraft
scerlig lenge da spgrreundersgkelsen ble sendt ut, i
tillegg til at flere av undersgkelsene ble sendt ut til
postmottak som fglge av mangel pd bedre
kontaktinformasjon. P& grunnlag av den dérlige
svarprosenten p& denne avtalen vil vi ikke rapportere
resultater fra denne spgrreundersgkelsen der vi
gjengir resultater for den enkelte avtale. Svarene fra
sparreundersgkelsen p& mobil og nettbrett vil
imidlertid inng& som en del av datagrunnlaget i
aggregerte beregninger som utfgres i rapporten.



Tabell 2-1: Svarprosent sperreundersekelse statlige virksomheter

Forbruksmateriell Reisebyratjenester Mobiltelefoni Mobil og nettbrett
(N=119) (N=111) (N=37) (N=16)

6%
5% 50% 0%
94%
B Antall besvarte B Antall besvarte B Antall besvarte B Antall besvarte
undersgkelser undersgkelser undersgkelser undersakelser
OAntall ubesvarte OAntall ubesvarte OAntall ubesvarte O Antall ubesvarte
undersgkelser undersgkelser undersgkelser undersokelser
Kilde: Sparreundersgkelse til lokale avtaleforvaltere hos statlige virksomheter
Leverandorer Figur 2-3: Svarprosent sperreundersokelse leverandorer.
Samtlige vinnende og ikke-vinnende leverandarer pé& N=26
statlige fellesavtaler ble invitert til & delta i en
sperreundersgkelse, med unntak av fellesavtalen om
PC-skjermer som ble inngétt i etterkant av utsendelsen.
Leverandgrer som hadde deltatt i flere konkurranser
ble bedt om & svare pé grunnlag av én av
konkurransene de hadde deltatt i. Dersom slike
leverandgrer hadde oppgitt samme kontaktperson pé
de ulike avtalene fikk de kun tilsendt én spgrreunder-
sgkelse. Leverandgrene fikk innledningsvis beskjed om
at sperreundersgkelsen var anonym og at opplys- B Antall besvarte undersgkelser
ninger som kunne forsté&s som konkurransesensitive ville O Antall ubesvarte undersgkelser
bli behandlet konfidensielt og ikke fremgé i den
endelige rapporten. Kilde: Sperreundersokelse til leveranderer
Totalt 26 invitasjoner ble sendt ut, hvorav 15 av Figur 2-4 viser hvordan de 15 besvarelsene fordelte
respondentene avga svar. Dette gir en svarprosent p& seg pd de ulike statlige fellesavtalene. Bade vinnende
58 prosent slik som vist i Figur 2-3. og ikke-vinnende leverandgrer besvarte undersgkel-

sen, men en hovedvekt av besvarelsene var fra
vinnende leverandearer.

Figur 2-4: Fordeling av besvarelser pa ulike statlige fellesavtaler. N=15

20% 20% 20%

13% 13% 13%

Forbruksmateriell Reisebyrdtienester Internrevisjon Mobiltelefoni  Mobil og nettbrett PC-klienter

Kilde: Sperreundersakelse til leverandarer

Evaluering av Statens innkjopssenter 15



16

2.2.2 Semi-strukturerte dybdeintervjuer

Vi har gjennomfart en rekke semi-strukturerte
dybdeintervjuer i gjennomfgringen av evalueringen.
Dette innebar at vi i forkant av hvert intervju
utarbeidet en intervijuguide med overordnete temaer
og sp@rsmal som ble oversendt intervijuobjektene.
Intervjuguidene ble benyttet som utgangspunkt for de
ulike samtalene, samtidig som vi tilrettela for &
diskutere andre synspunkter som intervjuobjektene
ansd som relevante & diskutere.

Vi har i prosjektperioden gjennomfegrt interviuer med
ledelsen i Statens innkjgpssenter. Vi har ogsé intervjuet
representanter for ulike statlige virksomheter
(avtaleforvaltere og innkjspsledere), og
kontaktpersoner hos vinnende og ikke-vinnende
leveranderer som har deltatt i konkurranse om statlige
fellesavtaler.

Tabell 2-2: Intervjuobjekter

En oversikt over intervjuobjektene er gitt i Tabell 2-2.
Vi har gjennomfert ni interviuer med statlige
virksomheter og fem intervjuer med ulike leverandgrer.
For Statens innkjgpssenter ble det avholdt et
innledende intervju i begynnelsen av evalueringen og
et supplerende intervju mot slutten av prosjekt-
perioden. Formdlet med det supplerende intervjuet
var & diskutere sentrale synspunkter og vurderinger
basert pd innsikten vi hadde opparbeidet oss i
informasjonsinnhentingen og egne analyser.

Utover intervijuobjektene i tabellen har vi ogsé veert i
kontakt med de statlige innkjgpsordningene i de andre
nordiske landene, herunder Statens inkdpscentral
Kammarkollegiet (Sverige) Staten og Kommunernes
Indkgbsservice (Danmark) og Hansel (Finland). Disse
har bidratt med relevante innspill og dokumenter vi
har benyttet i evalueringen. Av de nevnte
innkjgpsordningene har vi gjennomfert interviuer med
de statlige innkjgpsordningene i Sverige og Finland.

Intervjuobjekt

Rolle

Statens innkjgpssenter
Den Norske Opera & Ballett
Politiets fellestienester
Statens vegvesen Vegdirektoratet
Utenriksdepartementet
Norsk helsenett SF
Universitetet i Bergen
Universitetet i Oslo
Valgdirektoratet
Departementenes sikkerhets- og serviceorganisasjon
ATEA Norge
Maske AS
Phonero
Telenor ASA
Berg-Hansen
Statens inkdpscentral Kammarkollegiet

Hansel

Evalueringsobjekt
Statlige virksomhet
Statlige virksomhet
Statlige virksomhet
Statlige virksomhet
Statlige virksomhet
Statlige virksomhet
Statlige virksomhet
Statlige virksomhet
Statlige virksomhet

Leverandgr
Leverandgr
Leverander
Leverander
Leverandgr
Den svenske statlige innkjgpsordningen

Den finske statlige innkjspsordningen

Kilde: Oslo Economics og Inventura

2.2.3 Litteraturstudier

Som en del av evalueringen har vi gjennomgatt en
rekke dokumenter, herunder interne dokumenter
mottatt fra Statens innkjgpssenter, dokumentasjon
oversendt fra de andre nordiske innkjgpsordningene,
samt generell offentlig informasjon. Av spesiell
viktighet er beskrivelser anskaffelsesprosesser og
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arbeidsmetodikk i Statens innkjgpssenter,
konkurransegrunnlag og konkurransestrategier,
gevinstberegninger utfart av Statens innkjgpssenter,
omfang av fravalg og meddelelsesbrev p& de ulike
konkurransene, tildelingsbrev, lover og resolusjoner.

Utover det ovennevnte har vi ogsé benyttet en rekke
andre mengde dokumenter som bakgrunnsinformasjon.



Disse har blitt benyttet for & opparbeide oss innsikt i
ulike problemstillinger, og er gjengitt som kilder flere
steder i rapporten.

2.2.4 Deltakelse Statens innkjopsrad

Statens innkjgpsrad er et forum for brukermedvirkning
bestdende av to medlemmer utpekt av hvert

departement. R&det har som formdl & definere den
totale kontraktsportefglien innenfor ulike produkt- og
tienestekategorier i samréd med Statens
innkjgpssenter. Statens innkjgpsrad for 2018 ble
avholdt 22. oktober. Som en del av evalueringen
deltok vi pé& dette for & fé& innsikt i rddets innhold og
funksjonalitet.
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3. Om Statens innkjgpssenter

I dette kapitlet beskriver vi bakgrunnen for
opprettelsen av Statens innkjopssenter, deres
mandat og organisering. Vi gir ogsd en
presentasjon av hvordan innkjepssenteret
arbeider for a sikre god brukermedvirkning og

dialog med markedet.

3.1 Bakgrunn

Statens innkjgpssenter ble opprettet 1. januar 2016
som en firedrig preveordning. Opprettelsen ble lagt
frem som forslag for Stortinget i Kommunal- og
moderniseringsdepartementets budsjettproposisjon for
2016, Prop. 1 S 2015-2016 (KMD, 2016).

Samordning av statlige kigp har ogsé veert gjort
tidligere. Statens forvaltningstjeneste /Statskjep inngikk
eksempelvis statlige rammeavtaler fra tidlig pd 1980-
tallet. Hovedoppgaven var & bidra til effektiv ressurs-
bruk ved & koordinere og utnytte stordriftsfordeler
innenfor offentlige innkjep. | tillegg var Statens
forvaltningstieneste /Statskijep et instrument for
davcerende Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentet for & bidra til & utvikle og gjennomfgre en
statlig innkjgpspolicy med tilharende operative
virkemidler p& enkelte omréder. Ved utgangen av
2001 hadde Statens forvaltningstieneste /Statskjep om
lag 20 ansatte.

I midten av 2001 vedtok regjeringen at Statens
forvaltningstjeneste skulle omstilles til & betjene
departementsfellesskapet, mens det ble besluttet &
vurdere alternative roller og organisering av
Statskjgp. | 2003 ble imidlertid Statskjgp nedlagt.
Nedleggelsen ble begrunnet med at innkjep var en
desentralisert oppgave og at sentrale innkjgp
medfarte en fare for at staten kunne utgve en
innkjgpsmakt som reduserer konkurranse og
effektivitet (Oslo Economics, 2011). Samordning av
statlig kjgp har ogsé i lengre tid veert praktisert
innenfor ulike sektorgrenser, blant annet i
helsesektoren, politisektoren og universitetssektoren.

Statens innkjgpssenter har kunnet hgste erfaringer fra
tidligere og eksisterende innkjgpssamordninger, bade
innenlands og utenlands. Alle de nordiske landene har
i lenger tid hatt egne statlige innkjgpsordninger og
samordning av statlige innkjgp finnes ogsa i en rekke
andre europeiske land. Opprettelsen av Statens
innkjgpssenter ble ogsd gjort med bakgrunn i ulike

T For en beskrivelse av de to andre modellene, herunder
styringsperspektivet og det geografiske perspektivet,
henviser vi til Oslo Economics (2011).
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utredninger. Eksempelvis var Oslo Economics —
samordning av statlige innkjep (2011), Oslo Economics
— Sammenstilling av erfaringer fra samordning og
innkjepssentraler (2012) Oslo Economics —
Gevinstpotensial ved samordning av statlige kjep — en
samfunnsgkonomisk analyse (201 3), relevante
beslutningsunderlag.

| Oslo Economics (2011) ble det konkludert med at
gevinstene ved & samordne statlige innkjgp potensielt
er store dersom det gjgres pd en god mate.
Rapporten peker p& at for & sikre effektiv samordning
md produktet som skal anskaffes vurderes konkret.
Scerlig standardiserte produkter med lite behov for
individuell tilpasning, hvor leveransen er enkel &
kontraktsfeste, samt i de tilfeller der staten utgjer en
liten kigper i markedet, vil statlige innkjgp normalt gi
utelukkende positive virkninger. For andre produkter
og markeder md en derimot gjere tilpasninger dersom
samordning skal virke positivt. | rapporten sé en
spesielt pé fire hovedmodeller for samordning. Av
disse kan scerlig modellene stordriftsperspektivet og
behovsperspektivet sammenlignes med dagens
innretning av Statens innkjgpssenter. En modell etter
stordriftsperspektivet innebar at det foretas en sentral
samordning av innkjep i flest mulig statlige enheter,
mens en modell etter behovsperspektivet tar
utgangspunkt i samordning av like innkjep eller innkjgp
i enheter med like behov.!

| Oslo Economics (2012) ble erfaringene med &
samordne innkjep i andre nordiske land utredet. |
sammenstillingen ble det scerlig lagt vekt pa
modellinnretning og effekter av de ulike
innkjgpsordningene i de ulike landene.

| Oslo Economics (2013) ble det gjennomfart en
samfunnsgkonomisk analyse av to ulike alternativer for
etablering av et statlig rammeavtalesenter. | det ene
alternativet sé& en pd et statlig rammeavtalesenter
med ansvar for & kigpe varer og tienester innenfor
IKT-omré&det, med en gradyvis oppbygging til &
omfatte flere produktkategorier. | det andre
alternativet sé vurderte en effektene av & etablere
avtaler innenfor et relativt bredt spekter av
innkjgpskategorier allerede fra begynnelsen. Aktuelle
produktomrader en pekte p& var IKT-utstyr,
kontorrekvisita, reise og overnatting, mgbler, energi,
egnede konsulenttjenester, biler og drivstoff. Begge
tiltakene ble vurdert til & veere samfunnsgkonomisk
Iennsomme. Tiltaket som innebar at det opprettes et
statlig rammeavtalesenter som etablerer avtaler



innenfor et relativt bredt spekter av innkjgpskate-
gorier allerede fra starten av kom imidlertid noe
bedre ut i analysen.

| tillegg til at dagens innkjgpsordning stgtter seg pa
tidligere erfaringer og utredninger, peker Statens
innkjgpssenter selv pd at dagens innkjgpsordning i
sterre grad har forutsetningene for & lykkes som fglge
av bedre statistikker og teknologi. Videre
argumenteres det for at Statens innkjgpssenter er gitt
et klarere mandat, gjennom at sivile statlige
virksomheter er obligatorisk omfattet av ordningen,
noe som ikke var tilfellet forrige gang statlige innkjep
ble samordnet pd tvers av staten (Difi, 2018a).

3.2 Statens innkjgpssenters mandat

| statsbudsjettet for 2016 ble det forutsatt at
oppgaven med & inngd og forvalte statlige
fellesavtaler skulle legges til Difi. Fullmakten er gitt i
med hjemmel i kongelig resolusjon av 13. januar 2017
(KMD, 2017):

Direktoratet for forvaltning og IKT
(Difi) har fullmakt til @ innga felles

innkjopsavtaler for sivile virksomheter i

statsforvaltningen.

Difi har opprettet en egen enhet, Statens innkjgps-
senter, for & ivareta denne oppgaven. Innkjgpsord-
ningen finansieres innenfor eksisterende rammer
gijennom rammeoverfgringer fra departementene.
Statens innkjgpssenters rolle og oppgave er utdypet i
Difis tildelingsbrev for 2018 (KMD, 2018):

Statens innkjopssenter inngdar og
forualter felles avtaler pd vegne av

statlige virksomheter.

Statens innkjgpssenters mél er gitt i den kongelige
resolusjonen. Her heter det at mélet med & etablere et
statlig innkjgpssenter er mer profesjonelle, effektive
og enkle innkjgpsprosesser, samt bedre og gunstigere
innkjgp (KMD, 2017). Videre utdypes det i tildelings-
brevet til Difi for 2018 at gjennom & samordne
standardavtaler for mange statlige virksomheter
forventes gevinster i form av hgy kvalitet p&
produktene, lavere priser og bedre ressursutnyttelse.
Avtalene skal innrettes slik at konkurransen i
leverandermarkedet opprettholdes og stimuleres
(KMD, 2018).

Statlige fellesavtaler er aktuelt for avtaleomréder der
varer og/eller tienester oppfyller falgende tre krav

(Difi, 2018c):

e  Stort volum, malt i kroner eller enheter

e Llike brukerbehov, for de virksomhetene som
omfattes av innkjgpsordningen

o  Generelle krav, med lite behov for individuell
tilpasning

Etablering av avtaleportefglien skal skje i dialog med
deltakende virksomheter gjennom et eget innkjgpsréd
bestdende av representanter fra virksomheter av ulike
starrelse, fra ulike forvaltningsnivéer og forskjellige
regioner (KMD, 2017).

Alle sivile virksomheter i statsforvaltningen er
obligatorisk omfattet av innkjgpsordningen, noe som
per 1. januar 2018 inkluderer 188 virksomheter (Difi,
2018b). Nyetablerte sivile virksomheter i
statsforvaltningen vil automatisk bli inkludert, men kun
med virkning for nye konkurranser som kunngjgres.
Stortinget, Forsvarets militcere enheter, samt
statsforetak og scerlovsselskap som helseforetak og
helseregioner kan tilslutte seg pé frivillig grunnlag
(Difi, 2018a). Virksomheter som er omfattet av
regelverket for offentlige anskaffelser, men som
opererer i konkurranse med private kommersielle
aktgrer, kan ikke veere med. Slike virksomheter kan
ikke delta som fglge av at tilslutning til avtalene kan
gi virksomheten urettmessige fordeler som rammes av
forbudet om offentlig stette (Difi, 2018b).

Selv om avtalene som inngds er obligatoriske for alle
sivile statlige virksomheter i statsforvaltningen, kan
virksomhetene likevel velge fravalg i enkeltkonkurr-
anser. Det stilles ikke krav til begrunnelse for
fravalget. Statens innkjgpssenter selv gnsket at det
skulle veere obligatorisk & gi begrunnelse, men fikk
ikke gjennomslag for dette. Fravalg mé skje skriftlig i
forkant av kunngijgringen av den respektive
konkurransen, og baseres pé& informasjon Statens
innkjgpssenter gir om tema og innretning for planlagte
fellesavtaler gjennom direkte henvendelse til den
enkelte virksomhet som er omfattet av ordningen
(KMD, 2017). Informasjonen mé& vcere tilstrekkelig
detaljert til at den enkelte statlige virksomhet har
grunnlag for & vurdere et eventuelt fravalg. Statens
innkjgpssenters henvendelse skal skje minst tre uker for
avtalen kunngijgres. | de tilfeller der virksomheten ikke
har meldt skriftlig fravalg i forkant av konkurransen vil
avtalen veere bindende.

3.3 Organisering av Statens
innkjgpssenter

Statens innkjgpssenter er organisert som en del av
avdelingen for offentlige anskaffelser (ANS) i Difi.
Statens innkjgpssenter benytter seg dermed av de
administrative stgttetjenestene, som eksempelvis HR-
avdelingen og gkonomiavdelingen, til Difi. Statens
innkjgpssenter skiller seg derimot fra den resterende
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delen av ANS, ved at ANS i stgrre grad er et
veiledende organ. Statens innkjgpssenter er derimot
en operativ avdeling som forhandler frem
innkjgpsavtaler pd vegne av de statlige
virksomhetene. Videre rapporterer Statens
innkjgpssenter direkte til Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, mens resten av ANS
rapporterer til Ncerings- og fiskeridepartementet.

Statens innkjgpssenter har et arlig budsjett pd 12,5
millioner kroner. Videre er det 10 ansatte (10
arsverk), herunder syv forvaltere, én analytiker og to
med lederansvar (avdelingsdirektgr og fagdirektgr),
slik som vist i Figur 3-1.

Figur 3-1 Organisasjonsskisse Statens innkjepssenter

Avdelingsdirektgr

Fagdirektar

Innkjzp og
forvaltning

(7)

Kilde: Intervju Statens innkjspssenter

Gjennom en anskaffelsesprosess vil én dedikert ansatt
ha ansvaret for avtalen gjennom hele dens livssyklus.
Forvalteren vil ha ansvaret for oppfelging av
leverandgrer og virksomheter, samt kontakten med
innkjgpsgruppene som er knyttet til den gitte avtalen.
Statens innkjgpssenter oppgir ogsé at de med
lederansvar ved behov skal kunne gé inn og bisté
med gjennomfgring og forvaltningen av de ulike
avtalene (Statens, 2018a).

3.4 Brukermedyvirkning

En sentral del av utarbeidelsen av statlige felles-
avtaler er & sikre en god brukermedvirkning béde fer,
under og etter opprettelsen av avtalen. Dette skal
bidra til optimal bruk og effekt av avtalene, ved at
Statens innkjgpssenter kan kartlegge de reelle
behovene til virksomhetene, identifisere relevante
avtaleomréder, utforme avtaler som svarer fil
virksomhetenes behov og gke avtalelojaliteten.
Betydningen av brukermedvirkningen ble ogsda
presisert av Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet i brevet som ble sendt ut til statlige
virksomheter ved opprettelsen av Statens
innkjgpssenter. | brevet sies fglgende:
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«Valg av hvilke avtaleomrader som skal
prioriteres, vil gjores i samrad med
statlige virksomheter. Brukermed-
virkning vil bli godt ivaretatt bade i
forberedelse av konkurranser, gjennom-
foring av konkurranser og i bruk av
avtalene. Difi vil forberede etableringen
og invitere til dialog med statlige
virksomheter. Avtaleomrddene vil bli
prioritert, pd grunnlag av bruker-
kontakt og markedsanalyser, ut fra
hvilken effekt man forventer at brede
avtaler vil kunne gi av fordeler for
statlige virksomheter, uten @ svekke
konkurransen i markedet (KMD,

2015).»

| det felgende vil det bli gitt en kort beskrivelse av
organiseringen og formdlet med de ulike kanalene for
brukermedvirkning som blir benyttet av Statens
innkjgpssenter.

Statens innkjopsrad

Statens innkjgpsréd er det gverste rédgivende
organet til Statens innkjgpssenter. Radet bestér av to
representanter fra hvert departementsomréde, og har
som oppgave & representere de statlige brukerne. De
mgtes for & drgfte aktuelle avtaleomréder med
Statens innkjgpssenter en til to ganger i aret. Deres
hovedformdl er & bist& Statens innkjgpssenter i &
«definere den totale kontraktsportefglien innenfor
ulike produkt- og tienestekategorier i samréd med
Statens innkjgpssentern (Difi, 2016).

Réadets hovedoppgave er & representere de ulike
statlige virksomhetene. De skal formidle og ivareta
brukernes behov og interesser nar aktuelle avtale-
omréder blir drgftet med Statens innkjgpssenter. De
md dermed innhente informasjon fra sin respektive
virksomhet angdende deres behov innen de ulike
avtaleomrdder i forkant av matene med Statens
innkjgpssenter. Radet skal bidra til &:

e Minimere fravalg ved & iverksette anskaffelser i
samsvar med statlige brukeres felles behov

e  Maksimere avtalelojalitet gjennom starst mulig
behovsdekning og brukertilfredshet.

e Maksimere kontraktsportefgliens kvalitet gjennom
best mulig datagrunnlagskvalitet

Medlemmene blir utpekt av de respektive
departementene. Det er naturlig at de ulike
medlemmene er personer med det gverste ansvaret



for innkjep i sine respektive virksomheter. Dette vil ofte
veere innkjgpssjefer eller lignende. | Strategien for
brukermedvirkning (2016) blir det ogsé pekt pé at
Statens innkjgpsrad skal «gjenspeile statlige
virksomheters starrelse, geografiske spredning og
lokasjon» (Difi, 2016). Videre skal ogsé rédet tilstrebe
lik kisnnsfordeling blant medlemmene.

Statens innkjgpsréd skal ogsd bisté Statens innkjeps-
senter i & identifisere egnede personer til de ulike
innkjgpsgruppene som blir opprettet for hvert
avtaleomrade.

Statens innkjopsgrupper

Nar innkjgpsradet i samréd med Statens
innkjgpssenter har identifisert aktuelle avtaleomrader
hvor en mener det burde opprettes en statlig
fellesavtale, opprettes en statlig innkjgpsgruppe. Disse
gruppene skal fungere som et faglig fora som skal
felge den statlige fellesavtalens livssyklus fra behovet
defineres av Statens innkjgpsrad til den avvikles. Disse
gruppene skal, ifglge Strategien for brukermedvirkning
(2016), bisté Statens innkjgpssenter med & kartlegge
og definere brukernes behov og forventninger, belyse
og ivareta samfunnsmessige interesser, samt teste
produkter og tjenester.

Innkjgpsgruppene skal ogsd bist& Statens innkjaps-
senter med avtaleforvaltingen. Dette arbeidet bestér
av & identifisere avvik og vurdere om de ulike
avtalene oppfyller brukernes kravspesifikasjoner og
lever opp til deres forventninger. Ved & i sterst mulig
grad kunne identifisere og adressere mulige mangler
ved avtalen, er formélet & optimalisere brukertil-
fredsheten og dermed gke avtalelojaliteten.

| Statens innkjgpssenters Strategi for brukermedvirkning
(2016) blir det anslétt at et medlem av en statlig
innkjgpsgruppe samlet sett vil benytte fire ukesverk pé&
arbeid i innkjgpsgruppen. Dette kan imidlertid variere
fra avtale til avtale, avhengig av avtalenes
varierende kompleksitet og omfang.

Innkjgpsgruppene bestér av 5 til 15 faste medlemmer.
Medlemmene blir identifisert gjennom anbefalinger,
frivillig pamelding, innkjgpsnettverk og/eller Statens
innkjgpsforum, og blir utvalgt av Statens
innkjgpssenter.

For & kunne bisté& Statens innkjgpssenter med de
ovennevnte oppgavene er det anskelig at gruppen
samlet sett innehar felgende kvalifikasjoner:

e  Produktspesifikk funksjonell, faglig og/eller
miljgmessig kompetanse.

e Tjenestespesifikk funksjonell, faglig og/eller
miljgmessig kompetanse.

e  Kunnskap om sluttbrukernes behov og/eller
forventninger.

Lokale avtaleforvaltere

Virksomhetene har én avtaleforvalter tilknyttet hver
statlig fellesavtale. Avtaleforvalteren har ansvaret for
& felge opp avtalen mot leverandgrer, Statens
innkjgpssenter og de ulike brukerne i virksomheten. De
skal blant annet bistd innkjgpssenteret med
informasjonsinnhenting fra egen virksomhet, bisté
leverandgren med implementeringen av avtalen i
virksomheten, motta og implementere godkjent
varekatalog fra innkjgpssenteret og rapportere avvik
inn til innkjgpssenteret. Avtaleforvalteren spiller
dermed en viktig rolle i & kommunisere virksomhetens
behov og eventuelle mangler med avtalen til Statens
innkjgpssenter.

Statens innkjspsforum

Statens innkjgpsforum er en drlig konferanse for alle
Statens innkjgpssenters interessenter pd brukersiden.
Dette inkluderer alle statlige ansatte som arbeider
operativt med innkjep og/eller innkjgpsradgivning,
samt alle statlige ansatte som har interesse for statlige
fellesavtaler og offentlige anskaffelser. Formélet med
innkjgpsforumet er & legge til rette for et bedret miljg
for kompetansedeling blant offentlige ansatte
vedrgrende offentlige anskaffelser. Det skal ogsé
veere et fora som tillater brukerne & komme med
tilbakemeldinger pé& de eksisterende og fremtidige
statlige fellesavtalene, og dermed hjelpe Statens
innkjgpssenter i & identifisere mulige forbedringer ved
de ulike avtalene.

3.5 Markedsdialog

For & sikre seg innsikt i det relevante markedet, og for
& informere leverandgrene om prosessen med &
utvikle en statlig fellesavtale, har Statens
innkjgpssenter dialog med markedet forut for
konkurransen. Formdlet med markedsdialogen er &
sikre at de relevante forholdene i markedet blir
kartlagt slik at anskaffelsen kan gjennomferes pé& en
mdte som sikrer god konkurranse og behovsdekning.

Helt konkret gjennomfgres markedsdialogen i flere
faser. | ferste omgang vil Statens innkjgpssenter
invitere alle relevante leverandgrer til en
leverandgrkonferanse gjennom en d&pen invitasjon pé
Doffin. Her vil hovedformalet veere & opprette en
dialog og kommunisere til leverandgrene at prosessen
med & utarbeide en statlig fellesavtale p& omrédet er
i gang. Her etableres det ogsé kontakt med aktuelle
leverandgrer for videre dialog.

Det vil veere mulig for de aktuelle leverandgrene &
avholde mater med innkjgpssenteret. P& denne méten
vil det veere mulig for alle leverandgrene & komme
med innspill til utformingen av konkurransegrunnlaget.

Naér Statens innkjgpssenter har utarbeidet et forelgpig
konkurransegrunnlag giennomfares en ny veiledende
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kunngjering p& Doffin. Hensikten med denne
kunngjeringen er & gi leverandgrene en siste mulighet
til & gi sine innspill til konkurransen fgr den faktisk
gijennomferes, samt & tilrettelegge anskaffelsen slik at
alle leverandgrene har muligheten til & gi sitt beste
mulige tilbud. Statens innkjgpssenter oppgir at denne
siste dialogen er viktig for & fierne eventuelle tidligere
misforstatte innspill, konkurransebegrensende krav,
ungdig prisdrivende krav etc.

Etter at alle leverandgrene har hatt mulighet til &
komme med innspill til konkurransegrunnlaget, vil
konkurransen bli utlyst. N&r konkurransen er avgjort,
vil begrunnelse for valg av leverander bli
offentliggjort gjennom et &pent meddelelsesbrev med
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begrunnelse for valg av leverandgr. Deretter vil alle
som deltok p& konkurransen bli invitert til et debrief-
mgte med innkjgpssenteret begrunnelsen for valg av
leverandgr(er) blir gjennomgétt og eventuelt utdypet.
Dette gir ogsd leverandgrene mulighet til & komme
med tilbakemeldinger p& prosessen.

| etterkant av konkurransen vil innkjgpssenteret
avholde faste implementerings- og statusmgter med
leverandgrene som vant konkurransen. Her vil det
veere mulig for leverandgrene og innkjgpssenteret &
komme med innspill til oppfelgingen av avtalene. Disse
vil vanligvis bli avholdt i hyppigere grad i startfasen,
da behovet for slike mgter anses & vcere starst.



4. Avtaler

Statens innkjopssenter har inngdtt syv statlige
fellesavtaler, herunder forbruksmateriell, reise-
byratjenester, internrevisjon, mobiltelefoni,
mobiltelefoner og nettbrett, PC-klienter og PC-
skjermer. Det arbeides ogsd med en kategori-
strategi pa reiseomrddet. I dette kapitlet gir vi
en overordnet beskrivelse avtalene som er
inngdtt, kategoristrategien pa reiseomradet,
samt tidligere vurderte avtaler.

De syv fellesavtalene er av Statens innkjgpssenter
estimert til & ha stor forskjell i &rlig kontraktsverdi.

Den estimerte érlige kontraktsverdien pd de ulike
fellesavtalene er vist i Tabell 4-1.

Statens innkjgpssenter oppgir at det er for tidlig & si
om estimatene pé& kontraktene stemmer eller ikke.
Imidlertid tror de at kontraktsverdien for den statlige
fellesavtalen om forbruksmateriell trolig er i nedre del
eller noe under opprinnelig anslag, men at det er for
tidlig & konkludere med dette.

Tabell 4-1: Estimert kontrakisverdi pa de statlige
fellesavtalene

Estimert arlig
Statlig fellesavtale kontraktsverdi millioner

kroner ekskl. mva.

Forbruksmateriell 350 - 500
Reisebyratjenester 40
Internrevisjon 32
Mobiltelefoni 130-180
Mobil og nettbrett 400
PC-klienter 400
PC-skjermer 80

Kilde: Dokumentasjon fra Statens innkjspssenter

4.1 Forbruksmateriell

Den statlige fellesavtalen om forbruksmateriell tr&adte i
kraft 1. oktober 2017 og vil ha en varighet pé to ér.
Statens innkjgpssenter har rett til & forlenge
fellesavtalen med ett &r av gangen inntil to ganger.
Dermed er total avtaleperiode maksimalt fire &r. Den
&rlige verdien for avtalen er av Statens innkjgpssenter
estimert til & utgjere mellom 350 til 500 millioner
kroner ekskl. mva.

Fellesavtalen omfatter varer innen innkjgpsomrdadene
kontorrekvisita, renholdsprodukter, datarekvisita, samt
kantineprodukter. Utover vareutvalget pa
standardsortimentet kan de statlige virksomhetene
kigpe forbruksmateriell fra et tilbudt gvrig sortiment.

| tillegg til de ovennevnte fire innkjgpsomrédene
inngdr enkle grafiske produkter og profileringsartikler
som opsjon. Det er opp til de statlige virksomhetene
selv om de @gnsker & utlese denne opsjonen.

Fellesavtalen om forbruksmateriell er inngétt med
Maske AS, Lyreco Norge AS og Staples Norway AS,
slik som vist i Tabell 4-2. De tre leverandgrene har
fatt de statlige virksomhetene fordelt mellom seg
basert péd andeler av den estimerte totalomsetningen
pa& kontrakten. Denne er beregnet ut fra de statlige
virksomhetenes starrelse (antall ansatte) og tidspunkt
for utlep av eksisterende avtaler pd de ulike
innkjgpsomrddene. Staples har 50 prosent av estimert
totalomsetning, Lyreco 30 prosent, og Maske 20
prosent. Wulff Supplies AS, W] Business Partner AS
og NorEngros AS deltok ogsd i konkurransen.

Tabell 4-2: Vinnende og ikke-vinnende leveranderer
statlig fellesavtale forbruksmateriell

STAPLES

Vinnende leverandgr

rcngert som nummer en.

Vinnende leverander
Lyreco
rangert som nummer to.
MASKE Vinnende leverander
rangert som nummer ftre.
“PAWULFF Ikke-vinnende leverandgr
—supplies .
rangert som nummer fire.
M Wittusen lkke-vinnende leverandgr
&Jensen

rangert som nummer fem.

Ikke-vinnende leverandegr

rangert som nummer seks.

Kilde: Leverandgrenes hjemmesider og meddelelsesbrev for
konkurransen om forbruksmateriell

Statens innkjgpssenter er, som for alle inngéatte
fellesavtaler, avtaleeier og har ansvar for strategisk
avtaleforvaltning. Den enkelte statlige virksomhet har
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det operative ansvaret for rammeavtalen gjennom
bestilling og oppfelging av leveransene. Som fglge av
at virksomhetene har blitt tildelt én leverandegr, kan de
kun bestille forbruksmateriell fra sin respektive
leverander.

Det er videre lagt inn gebyr for minsteordre ved
bestilling. Dette er gjort med den hensikt & endre
innkjgpsadferd i virksomhetene til bedre planlegging
og dermed reduserte totale kostnader.

4.2 Reisebyrdatjenester

Fellesavtalen om reisebyrétjenester ble gjort gyldig
fra 1. jonuar 2018 og har en varighet pé to &r med
mulighet for opsjon om forlengelse i to &r. Som for
forbruksmateriell, kan fellesavtalen om reisebyré-
tienester folgelig ogsé vare i maksimalt fire ér.
Verdien pd avtalen er av Statens innkjgpssenter
estimert til om lag 40 millioner kroner ekskl. mva. per
ar.

Fellesavtalen omfatter reisebyratjenester, herunder en
online selvbestillingslgsning (web og app) og manuelle
tienester. Online selvbestillingslasningen skal som et
minimum gi mulighet til & bestille flybilletter, hotell-
opphold og leiebil. Manuelle tienester omfatter blant
annet 24 timers kundeservice, kundeoppfalging osv. |
tillegg er gruppe- og konferansetjenester, visum-
tienester og rederirelaterte tjenester inkludert som
ikke-eksklusive opsjoner. Den enkelte statlige
virksomhet bestemmer selv om de gnsker & utlgse
opsjon.

Fellesavtalen er inngdtt med Egencia Norge AS og G
Travel Norge AS, slik det fremgér av Tabell 4-3.
HRG, Berg-Hansen og BCD Travel (tidligere Ticket Biz)
deltok ogséd i konkurransen.

Tabell 4-3: Vinnende og ikke-vinnende leverandorer
statlig fellesavtale reisebyratjenester

Vinnende leverandar

EGENCIA
G

rangert som nummer en.

Vinnende leverandar

TRAVEL

SETTING New GoALs

HRG

&) BERGHANSEN

rangert som nummer to.

Ikke-vinnende leverandgr

rangert som nummer fre.

lkke-vinnende leverander

rangert som nummer fire.

lkke-vinnende leverander

BCb.O travel

travel smart. achieve more.

rangert som nummer fem-

Kilde: Leveranderenes hjemmesider og meddelelsesbrev for
konkurransen om reisebyratjenester
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Egencia og G Travel har, som for leverandgrene pé&
fellesavtalen om forbruksmateriell, fatt fordelt de
statlige virksomhetene mellom seg. Egencia fér
minimum 55 prosent og maksimum 70 prosent av
antall statsansatte, mens G Travel f&r minimum 30
prosent og maksimum 45 prosent. Arsaken til at
fordelingen tar utgangspunkt i antall statsansatte og
ikke reisevolum per virksomhet skyldes manglende
historiske tall fra de statlige virksomhetene. Videre er
det ikke foretatt en ren prosentvis fordeling som falge
av en ufullstendig oversikt over de statlige
virksomhetenes behov for spesialtilpasninger og volum
(Statens innkjgpssenter, 2017).

4.3 Internrevisjon

Den statlige fellesavtalen for internrevisjon tradte i
kraft 1. januar 2018. Avtalen dekker statlige
virksomheters behov for internrevisjonsarbeid i henhold
til anerkjente standarder, og skal gjennomfares i
tilknytning til internrevisjonsbistand eller et intern-
revisjonsoppdrag. Tienestene utfgres av konsulenter
som har kompetanse pd internrevisjon, og eventuelt
med bistand fra fagomrader med revisjons-
kompetanse innen informasjons og kommunikasjons-
teknologi, skonomi, juss og regnskap og/eller andre
relevante omréder.

Avtalen gjelder i to &r, med muligheter for forlengelse
i ett &r pluss ett &r. Maksimal avtalelengde er sdledes
fire &r. Opsjon kan ogsé utlgses for en kortere
periode enn ett &r. Gjennomsnittlig arlig totalvolum er
av Statens innkjgpssenter estimert til 32 millioner
kroner ekskl. mva.

Det er fire leverandgrer pd den statlige fellesavtalen
for internrevisjon. Disse leverandgrene er, i rangert
rekkefelge, KPMG AS, Ernest & Young AS,
Transcendent Group AS og PricewaterhouseCoopers
AS. Andre leverandgrer som deltok i konkurransen var
BDO, Deloitte og Wergeland Bedriftsutvikling.

Ved kjgp av tienester under 100 000 kroner mé
virksomhetene benytte seg av den som er rangert
gverst i rammeavtalen, KPMG. Hvis KPMG har saklig
grunn til & avstd fra oppdraget, vil avropet ga til
Ernest & Young som er rangert som nummer to. Ved
kigp av tienester over 100 000 mé virksomhetene
derimot gjennomfgre mini-konkurranser. Her vil de
selskapene som vant rammeavtalen konkurrere om &
f& utfgre oppdraget. Den prisen som er oppgitt i
anbudet vil representere makspris i mini-konkurransen.



Tabell 4-4: Vinnende og ikke-vinnende leveranderer
statlig fellesavtale internrevisjon

e

working world

franscendent
group

R

pwe
|IBDO

Deloitte

Vinnende leverandegr
rangert som nummer en.

Vinnende leverandgr

rangert som nummer to.

Vinnende leverandegr
rangert som nummer tre.

Vinnende leverander
rangert som nummer fire.

lkke-vinnende leverandgr.

Rangert som nummer fem.

Ikke-vinnende leverandgr.
Rangert som nummer seks.

%\A{EEG‘ELAND Ikke-vinnende leverandgr.

Rangert som nummer syv.

Kilde: Leverandgrenes hjemmesider og meddelelsesbrav for
konkurransen om internrevisjon

4.4 Mobiltelefoni

Den statlige fellesavtalen for mobiltelefoni tradte i
kraft 1. mai 2018 og omfatter abonnement og trafikk
innen mobiltelefoni, og tilharende tienester. Dette
inkluderer mobilabonnement, M2M abonnement?,
mobile bredbdénd, administrative og merkantile
Igsninger? og sentralbord.

Det drlige avtalevolumet er av Statens innkjgpssenter
estimert til mellom 130 til 180 millioner kroner ekskl.
mva. Avtalen har en varighet pd to ér, med opsjon om
forlengelse pé ett ar inntil to ganger.

Phonero er eneste leverander til den statlige
fellesavtalen for mobiltelefoni, mens Telenor og Atea
var de andre deltakerne i konkurransen.

2 Maskin til maskin abonnement. Dette dekker maskiner som
kommuniserer over mobilnettet.

Tabell 4-5: Leverandor statlig fellesavtale mobiltelefoni

Vinnende
leverandgr rangert

>honero

som nummer en.

lkke-vinnende

telenor

ATCRA

leverandgr rangert

som nummer to.

Ikke-vinnende
leverandgr rangert
som nummer tre.

Kilde: Leverandgrens hjemmeside og meddelelsesbrev for
konkurransen om mobiltelefonitjenester

Den enkelte statlige virksomhet vil ha ansvaret for &
bestille og felge opp leveransene fra Phonero.

4.5 Mobiltelefoner og nettbrett

Den 3. september inngikk Statens innkjgpssenter en
statlig fellesavtale for innkjgp av mobiltelefoner og
nettbrett samt tilhgrende tienester. Avtalen er estimert
& ha en érlig verdi pd om lag 400 millioner kroner
ekskl. mva., og har en varighet pé to &r med mulighet
for forlengelse i seks méneder av gangen. Maksimal
varighet pé& kontrakten inkludert forlengelser er fire
ar.

Fellesavtalen om mobiltelefoner og nettbrett er inngétt
med tre leverandgrer. Disse var, i rangert rekkefalge,
Nordialog Oslo AS/Techstep ASA, Dustin Norway AS
og Atea Norge AS, slik som vist i Tabell 4-6. Elkjgp
Norge AS deltok ogsd i konkurransen.

Tabell 4-6: Leveranderer statlig fellesavtale mobil og
nettbrett

TECHSTEP

Dustin
ATCRA

ELKJOP )

Vinnende leverandar
rangert som nummer en.

Vinnende leverandar
rangert som nummer to.

Vinnende leverandar

rangert som nummer tre.

Ikke-vinnende leverandegr
rangert som nummer fire.

Kilde: Leverandgrenes hjemmesider og meddelelsesbrev for
konkurransen om mobiltelefoner og nettbrett

For innkjgp inntil 100 000 kroner er de statlige
virksomhetene pélagt & gjere avrop fra leverandgren
som er rangert fgrst i rammeavtalen, Nordialog Oslo
AS /Techstep ASA. Ved innkjep over 100 000 kroner

3 Disse tjenestene inkluderer blant annet muligheten til &
skille ut den private bruken av jobbtelefonen som deretter
kan trekkes fra lgnningen til den ansatte.
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md virksomhetene utfgre en mini-konkurranse mellom
de tre leverandgrene innenfor rammeavtalen.
Oppdragsgivere som har scerlige behov, eller som
gnsker forutsigbarhet i leveranser, kan giennomfare en
mini-konkurranse mellom alle leverandgrer, for alt
kigp av produkter og tienester for en periode pé& inntil
12 méneder av gangen. Denne bestemmelsen gjelder
ogsé for den statlige fellesavtalen om kjgp av PC-
klienter og PC-skjermer.

4.6 PC-klienter

Fellesavtalen om kjgp av PC-klienter tradte i kraft 19.
november 2018, og varer i to ar. | tillegg er det
mulighet for forlengelse med seks méneder av gangen
inntil fire ganger. Maksimal varighet pé& kontrakten
inkludert forlengelser er derfor fire ar. Fellesavtalen
har et estimert arlig volum p& 400 millioner kroner
ekskl. mva.

Fellesavtalen omfatter PC-klienter (stasjoncer og
beerbar), tilleggsutstyr og tilleggstienester. Og er
inngdtt med ltello AS, Atea AS og Dustin Norway i
rangert rekkefglge. De tre leverandgrene leverte
totalt ni tilbud, hvorav ett av tilbudene ble avvist for &
ikke tilfredsstille minstekravene i konkurransen. Dette
tilbudet ble ikke evaluert. To av leverandgrene leverte
fire parallelle tilbud.

Tabell 4-7: Leverandorer statlig fellesavtale PC-klienter

Vinnende leverandar

8| | O ranget som nummer en

ATCR e
Dustin

Vinnende leverandgr

rangert som nummer to.

Vinnende leverandgr
rangert som nummer tre

(tilbud en).

Kilde: Leverandgrenes hjemmesider og meddelelsesbrev for
konkurransen om PC-klienter

Dersom avropet har en estimert verdi inntil 250 000
kroner ekskl. mva. skal dette gjeres direkte hos ltello.
Dette skjer gjennom egne e-handelsportaler eller
gjennom leverandgrens nettbutikk. Dersom avropet har
en verdi lik eller over 250 000 kroner ekskl. mva. skal
det gjennomfares mini-konkurranser mellom alle de tre
leverandgrene (Statens innkjgpssenter, 2018).
Vinneren av mini-konkurransen fér den respektive
leveransen.

Oppdragsgivere som har scerlige behov, eller som
gnsker forutsigbarhet i leveranser, kan gjennomfare en
mini-konkurranse mellom alle leverandgrer, for alt
kizp av produkter og tienester for en periode pé inntil
12 méneder av gangen. Denne bestemmelsen gjelder

Evaluering av Statens innkjopssenter

ogsé for den statlige fellesavtalen om kijgp av
mobiltelefoner og nettbrett, samt PC-skjermer.

4.7 PC-skjermer

Den statlige fellesavtalen om kjgp av PC-skjermer ble
inngétt 3. desember 2018. Fellesavtalen har en
varighet pé to ar, med mulighet for forlengelse i seks
mdneder av gangen. Maksimal varighet pé& kontrakten
inkludert forlengelser er fire ér.

Fellesavtalen omfatter PC-skjermer i forskjellige
starrelser og kvaliteter og har et arlig estimert
avtalevolum pé& 80 millioner kroner ekskl. mva.

Det er tre leverandgrer som har inngatt avtalen om
PC-skjermer, herunder i rangert rekkefalge Dustin AS,
Komplett Services AS og ltello AS. Komplett leverte to
tilbud og ltello fire. Atea deltok ogséd i konkurransen.

Tabell 4-8: Leverandorer statlig fellesaviale PC-skjermer

Dustin

Vinnende leverandgr

ranget som nummer en.

Vinnende leverandar
o KOMPLETT®

ranget som nummer to
(tilbud to).

Vinnende leverandar
ranget som nummer tre
(tilbud tre).

ello
ATCRA

Ikke-vinnende leverandgr

ranget som nummer atte.

Kilde: Leverandgrenes hjemmesider og meddelelsesbrev for
konkurransen om PC-skjermer

Dustin AS far alt kjgp under kroner 50 000 ekskl. mva.
regnet per avrop. Avrop som har en estimert verdi
som er like eller over kroner 50 000 ekskl. mva. skal
gjennomfares ved bruk av mini-konkurranse mellom
alle leverandgrene. Vinneren av mini-konkurransen fér
den respektive leveransen.

Oppdragsgivere som har scerlige behov, eller som
gnsker forutsigbarhet i leveranser, kan gjiennomfagre en
mini-konkurranse mellom alle leverandsgrer, for alt
kigp av produkter og tienester for en periode pé& inntil
12 méneder av gangen. Denne bestemmelsen gjelder
ogsé for den statlige fellesavtalen om kjgp av
mobiltelefoner og nettbrett, samt PC-klienter.



4.8 Tidligere vurderte avtaler og
omrdader under arbeid

4.8.1 Kategoristrategi pa reiseomradet

Statens innkjgpssenter er i en prosess hvor de er i ferd
med & g& over til kategoristyring. Eksempelvis er
innkjgpssenteret i gang med utarbeidelse av en
kategoristrategi for reiseomradet. Strategien er
planlagt & inneholde en handlingsplan med
prioritering av fremtidige anskaffelsesprosesser (Difi,
2018d). Omrdder som inngdr pd reiseomradet og
som vil omtales i kategoristrategien, er blant annet
flyreiser, kurs og konferanser, overnatting,
kollektivtransport, drosje og leiebil.

Det er etablert et eget kategoriteam med
representanter fra Mattilsynet, Norges
Handelshayskole (NHH), Klima- og miligdepartementet
(KLD), NAV, Departementenes sikkerhets- og
serviceorganisasjon (DSS), Kystverket og Direktoratet
for gkonomistyring (DF@). Medlemmene i
kategoriteamet har en rédgivende rolle i utformingen
av kategoristrategien pé lik linje med Statens
innkjgpsgrupper.

Prosiektet med kategoristrategi p& reisesomrédet har
flere mal, herunder etablere, utvikle og forankre en
«beste praksish metode som kan gjenbrukes av andre
offentlige virksomheter, understatte malsettingen om &
forenkle, fornye og effektivisere offentlig sektor og
redusere drlige totale reisekostnader for staten. |
tillegg kan resultatene av kategoristrategien veere
startskuddet for utvikling av en felles statlig reise- og
sikkerhetspolicy.

4.8.2 Fellesavtaler om fasttelefoni, faglig og juridisk
bistand, samt drivstoff

| tillegg til fellesavtalene som er inngétt har Statens
innkjgpssenter vurdert ulike avtaleomréder som de
ikke har valgt & gd videre med. Dette gjelder
fellesavtale innen fasttelefoni, og drivstoff. | tillegg la
Statens innkjgpssenter i oktober 2018 frem en
anbefaling for Statens innkjgpsrdd om & ikke gé
videre med statlig fellesavtale om faglig og juridisk
bistand. Bakgrunnen for at Statens innkjgpssenter har
valgt & ikke gé& videre med disse prosessene er flere
og ulike for det enkelte avtaleomréde.

For statlig fellesavtale om faglig og juridisk bistand
begrunner Statens innkjgpssenter anbefalingen med at
markedet bestdr av mange smé virksomheter som i
noen grad opererer i et avgrenset geografisk
omrdade, samt at kartleggingene har vist at det er
usikkerhet knyttet til brukerbehovene.

For statlig fellesavtale om fasttelefoni viser Statens
innkjgpssenter til at det er ncert forestdende
teknologiendringer i markedet som vanskeliggjer god
konkurranse, samt at behovet for slike tienester er
sterkt avtagende.

Prosessen med en mulig fellesavtale pé& drivstoff ble
stanset etter en behovskartlegging. Kartleggingen
viste at et mindretall av de statlige virksomhetene stér
for det meste av behovet. Videre ble det avdekket at
det er strukturelle forskjeller i behovene; eksempelvis
kigper enkelte virksomheter drivstoff i bulk, mens
andre kijgper drivstoff fra pumpe.
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5. Innkjgpsordninger i Sverige, Danmark og Finland

Alle de nordiske landene har i lenger tid hatt
egne statlige innkjopsordninger. I dette kapitlet
gir vi en beskrivelse av hvordan felles statlige
innkjop er organisert i Sverige, Danmark og
Finland.

5.1 Sverige

| Sverige blir det gjennomfgrt samordnede innkjep pé
bé&de kommunalt og statlig nivé. Statens ink&pscentral
(SIC) inngdr og forvalter statlige fellesavtaler, mens
SKL Kommentus inkdpscentral inngdr og forvalter felles
innkjgpsavtaler for svenske kommuner og landsting
(Statens inképscentral , u.d.; SKL Kommentus, u.d.). |
det videre vil vi fokusere pé SIC.

5.1.1 Statens inkopscentral

Statens inkSpscentral ble etablert 1. januar 2011
gjennom at virksomheter fra ti ulike myndigheter ble
slatt sammen i en felles organisasjon i Kammer-
kollegiet. Kammarkollegiet er en myndighet under det
svenske Finansdepartementet, med ansvarsomrader
innen kapitalforvaltning, forsikring og juridiske
spersmdl innen statsforvaltningen, ved siden av
oppdraget med & inngd rammeavtaler p& vegne av
andre statlige myndigheter. Innen IT og telekom
gjelder oppdraget for hele den offentlige sektoren.

SIC inngdr og forvalter felles rammeavtaler for alle
statlige myndigheter. Det vil si bade sivile
myndigheter, forsvaret og statlig forretnings-
virksomhet. Myndigheter under regjeringen skal gjere
avrop gjennom rammeavtalene med mindre de kan
inngé& en individuell avtale som samlet sett er bedre
enn den statlige fellesavtalen (Férordning (1998:796)
om statlig inképssamordning 3 §). | prinsippet er det
dermed frivillig for myndigheter under regjering om
de vil inngé egne avtaler eller veere med pé& de
statlige fellesavtalene. De skal derimot varsle SIC nér
de velger & inngé egen avtale, men det er ikke
ngdvendig & gi en begrunnelse. Det er ogsé mulig for
kommuner og landsting & benytte rammeavtaler innen
IT og telekom.

Totalt forvalter SIC 1900 rammeavtaler med en
samlet verdi p& om lag 13,6 milliarder svenske kroner
innen 27 avtaleomré&der. Hovedgrunnen til det haye
antallet rammeavtaler er at det eksisterer et stort
antall hotellavtaler i Sverige. P& det omradet har de
valgt en konkurransestrategi med stor grad av
regional oppdeling, hvor det kan eksisterer flere
rammeavtaler innen et geografisk omréde. For
eksempel vil det for en bydel i Stockholm eksistere en
egen rammeavtale for 5-stjerners hotell, som
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eksempelvis er knyttet til tre ulike leveranderer. P&
denne méten har smé regionale leverandgrer mulighet
til & konkurrere med landsdekkende hotellkjeder.

Samlet sett kan avtaleomrddene klassifiseres innen
felgende kategorier:

IT og telekom

Kontor og innredning

Reise og overnatting
Overvékning og sikkerhet
Transport og tienestekjeretay
Dvrige tienester

Det er 64 personer ansatt i SIC, fordelt péd 4 enheter
inkludert ledervervet. Organiseringen av SIC er
illustrert i Figur 5-1. Som vist i figuren har SIC to
avdelinger for innkjep, én avdeling for oppfelging av
avtalene, en juridisk avdeling og en stabsfunksjon.

Figur 5-1: Organisasjonsskisse for Statens inkdpscentral

Avdelningssjef

Enhet for
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Enheten for IT-

innkjep
9 (10) 17 (19) 20 (22)

Kilde: Statens inkdpscentral. Kommentar: Tallene i de ulike
avdelingene viser antall fulltidsansatte. | parentes er ogsé antall
deltidsansatte medregnet.

SIC blir finansiert gjennom en avgift p& omsetningen i
avtalene som er palagt leverandgrene. | interviju
oppgir en representant for SIC at avgiften i
giennomsnitt er lik 0,7 prosent, og at 95 prosent av
det samlede volumet som blir anskaffet av SIC har en
serviceavgift lik dette.

|1 2009 utfgrte Statskontoret en evaluering av det
eksisterende innkjgpssamarbeidet (Statskontoret
2009:12, 2009). | evalueringen undersgkte de
effekten av & koordinere statlige innkjgp pé&
innkjgpspriser og transaksjonskostnader for de statlige
virksomhetene. | samme rapport refereres det ogsé til
en analyse gjennomfgrt av Ekonomistyrningsverket
(ESV) som var koordinerende myndighet for
innkjgpssamarbeidet forut for opprettelsen av SIC,
som ogs& beregner i hvor stor grad staten oppnar
prisrabatter og reduserte transaksjonskostnader pa
18 av sine avtaler. ESV finner at prisen p& varer og
tienester i de statlige fellesavtalene i gjennomsnitt var



30 prosent lavere enn markedsprisen. Statskontoret er
derimot kritiske til analysen, og argumenterer for at
det ikke er hensiktsmessig & benytte markedspriser
som sammenligningsgrunnlag, siden statlige
virksomheter kan forhandle frem lavere priser enn
markedsprisen p& egenhdnd. De beregnet til
sammenligning at prisrabatten i gjennomsnitt var lik 12
prosent. | samme evaluering blir det ogsd estimert at
transaksjonskostnadene reduseres med 8 prosent, men
at dette varierer med kompleksiteten pé& anskaffelsen.
Det estimeres at det & koordinere en kompleks og
enkel anskaffelse kan redusere de samlede
transaksjonskostnadene til brukerne med henholdsvis
18,7 og 1,4 prosent.

Det er viktig & presisere at da denne evalueringen ble
gjennomfert i 2009, var organiseringen av
samordningen av statlige innkjgp spredt p& 10 ulike
myndigheter. Dermed er ikke gevinstberegningene
direkte sammenlignbare med eventuelle gevinster som
blir realisert av SIC i dag.

5.2 Danmark

| 2006 gjennomfarte Riksrevisjonen i Danmark en
gransking av den danske stats anskaffelser (Oslo
Economics, 2012). De konkluderte med at depart-
ementene og myndigheter i for liten grad samordnet
sine anskaffelser. P& bakgrunn av dette ble det
bestemt at det skulle opprettes et eget innkjgps-
program for statlige virksomheter — det Statlige
innkjgpsprogram, som skulle driftes av en egen
innkjgpsenhet, Statens Indkeb. Til forskjell fra de
statlige fellesavtalene som allerede eksisterte pé& det
tidspunktet, skulle disse avtalene veere obligatoriske &
benytte for statlige virksomheter. Videre var det et
gnske & redusere det samlede antallet leverandsarer til
staten for & oppné bedre innkjgpspriser, samt i sterre
grad standardisere de varene som ble anskaffet (Oslo
Economics, 2012).

Det er to ulike instanser som inngér og forvalter
statlige fellesavtaler i Danmark. | det videre vil vi
fokusere pé& Statens og Kommunernes Indkgbsservice
AS, siden de vil ha ansvaret for den starste andelen
av de statlige fellesavtalene i Danmark i fremtiden

(18 av 30).

5.2.1 Statens og Kommunernes Indkgbsservice

Statens og Kommunenes Indkgbsservice AS (SKI)
forvalter felles innkjgpsavtaler for béde statlige og
kommunale virksomheter i Danmark. SKI ble opprettet
i 1994, og er et non-profit aksjeselskap som er eid av
det Danske finansdepartementet (55%) og
Kommunernes Landsforening (45%), som er en
interesseorganisasjon for de danske kommunene.

1 2016 ble det besluttet at Statens og Kommunenes
Indkgkbsservice AS (SKI) skulle overta ansvaret for 18

av de totalt 30 fellesavtalene som inngikk i det
Statlige innkjgpsprogram. Dette ble begrunnet med at
SKI allerede forvaltet lignende avtaler pé& vegne av
kommunene, og at det dermed ville vcere mer effektivt
hvis SKI ogsé forvaltet disse avtalene p& vegne av
Staten. Det ble ogsd argumentert for at det & slé
sammen statlige og kommunale innkjgp pd de ulike
omrédene ville fare til en gkning i anskaffelsesvolumet
i avtalene, som deretter ville kunne fgre til bedre
vilkér for kundene. | dag er det dermed en todeling
av ansvaret for felles statlige innkjgp i Danmark (SKI
AS, 2018a).

Avtalene som forvaltes av SKI kan deles inn i tre
kategorier: (i) avtalene som inngér i det statlige
innkjgpsprogrammet, (ii) frivillige rammeavtaler og (iii)
forpliktende avtaler. De to siste gruppene blir referert
til som SKl-avtaler. Videre er de statlige felles-
avtalene som er forvaltet av SKl i stor grad
overlappende med de forpliktende fellesavtalene.
Alle som har et abonnement hos SKI kan benytte seg
av de frivillige avtalene. De forpliktende
felleskommunale avtalene kan benyttes av offentlige
virksomheter som forut for utlysningen av anbudet
forpliktet seg til & benytte avtalen.

Danske statlige virksomheter benytter en kaskade-
modell nér de skal vurdere hvilke avtaler de skal
benytte ved innkjgp, som er lovfestet gjennom
Cirkuleere om indkeb i staten § 3. Hvis det eksisterer en
statlig fellesavtale p& omrédet, er de forpliktet til &
foreta innkjgp gjennom den hvis den tilfredsstiller
virksomhetens behov. Hvis avtalen ikke ftilfredsstiller
virksomhetens behov, eller det ikke eksisterer en
avtale pé& omrddet, skal de benytte seg av SKI-
avtalene. Hvis behovene ikke er dekket innenfor SKI
avtalene, kan de gjennomfgre et anbud alene eller
sammen med andre statlige virksomheter.

Samlet sett forvalter SKI 41 rammeavtaler, hvorav 20
frivillige og 21 forpliktende, med en samlet omsetning
pé 6 milliarder DKK. | dag forvalter de seks avtaler
pa statens innkjgpsprogram, men dette antallet vil gke
til 18 etter hvert som avtaler som i dag blir forvalter
av Moderniseringsstyrelsen utgar.

SKI har en todelt finansieringsmodell, hvor de
pélegger leverandgrene en serviceavgift p& samlet
omsetning gjennom avtalene. Denne serviceavgiften
ligger p& mellom 1 og 3 prosent, og var i 2014
gjennomsnittlig lik 1,2 prosent. | tillegg mé
virksomhetene som benytter avtalene betale et
abonnement til SKI for & kunne benytte seg av
avtalene (SKI AS, 2018b).
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Figur 5-2 Statlig kaskademodell i Danmark

Figur 5-3 Organisasjonsskisse for SKI

Statens
innkjgpsprogram

SKl-avtaler

Tverrministrielle avtaler
eller egne anbud

Kilde: (SKI AS, 2018c)

Samlet sett er det 86 personer ansatt i organisasjonen,
fordelt pa fire avdelinger utenom ledervervet. Figur
5-3 gir en fremstilling av hvordan SKI er organisert,
med de ulike avdelingene og antallet ansatte i hver
avdeling.

SKI gjennomferer prisbenchmarking pé& alle sine
avtaler. Med dette menes at de sammenligner prisen
pd& varene og tienestene i avtalen med prisene som
kundene oppnar fer de blir med pd avtalene. De
sammenlignbare prisene kan bli estimert ved bruk av
ulike metoder, avhengig av hvilken informasjon de har
tilgjengelig. De kan benytte prisen fra tidligere SKI-
avtaler, innhente informasjon fra kunder som deltar i
referansegrupper eller prosjiektgrupper i arbeidet
med & etablere avtalen. De kan ogsé benytte seg av
eksterne eksperter p& avtaleomradet til & komme med
en sammenlignbar pris basert pd deres erfaring med
markedet. Hvis de mottar et stort antall tilbud pd&
avtalen, gar de ogsd ut ifra at den gjennomsnittlige
prisen blant tilbudene er lik markedsprisen. Til sist kan
de benytte listeprisen, observert pd hjemmesidene til
leverandgrer, kataloger mm (SKI AS, 2018d). P& de
omrdader der det ikke er mulig & utarbeide et
representativt sammenligningsgrunnlag, blir ikke
prisene benchmarket. Samlet sett oppgir Statens
Indkgbsservice at de rammeavtalene som de forvaltet
genererte et besparelsesbesparelsespotensial p& 800
millioner kroner i 2017, som fglge av lavere priser.

Et annet moment som skiller Danmark fra den norske
ordningen, er at de statlige myndighetene gjennom
Cirkulcere om indkgb i staten § 4 er pélagt & oppgi
kvartalsvise innkjgpsdata til Moderniseringsstyrelsen.
Gjennom samme lovverk er de pdlagt & gi utdypende
informasjon om innkjgpsdataene pé& foresparsel fra
Moderniseringsstyrelsen, og skal lgzpende oppgi data
pé& fakturalinjeniva.
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Kilde: (SKI AS, 2018e). Kommentar: Antall ansatte i avdelingen
stér i parantes

5.3 Finland

| Finland blir statlige fellesavtaler inngatt og forvaltet
av Hansel OY. Dette er et statlig eid non-profitt
aksjeselskap underlagt det Finske finansdeparte-
mentet som ble opprettet i 2004. | tillegg til & inngd
og forvalte statlige rammeavtaler, tilbyr de ogsa
anskaffelsesfaglige konsulenttjenester til statlige
virksomheter.

1 2017 var Hansel involvert i 70 rammeavtaler med en
samlet verdi pd om lag 800 millioner euro. Videre var
de indirekte involvert i rammeavtaler til en verdi av
500 millioner euro gjennom deres konsulentaktiviteter
(Hansel AS, 2018).

Av de 70 rammeavtalene er 18 avtaler obligatoriske
for statlige virksomheter (Finlex, u.d.). De statlige
virksomhetene skal dermed benytte de statlige
fellesavtalene innenfor disse omrédene. De kan
benytte egne avtaler p& omrédet hvis de ble inngatt
fer Finansdepartementet utlyste at det skulle opprettes
obligatoriske avtaler p& omrédet. Hvis det ikke er
mulig for virksomheten & gjgre innkjgp gjennom
avtalen, for eksempel p& grunn av sikkerhetshensyn,
kan virksomheten opprette egne avtaler (Halonen,
2018). Virksomhetene kan ogsd sgke Finansdeparte-
mentet om dispensasjon for & inng& egne avtaler.
Videre kontrollerer den finske Riksrevisjonen om de
virksomhetene som ikke har sgkt om dispensasjon
benytter de obligatoriske rammeavtalene. Hvis en
statlig virksomhet som blir kontrollert av Riksrevisjonen
har kjgpt utenfor avtalen, vil den motta en
anmerkning.

En representant for Hansel oppgir i intervju at det blir
opprettet obligatoriske avtaler pd& varer hvor staten

har starst mulighet til & f& fortjeneste ved & samordne
ressurser. For eksempel blir det oppgitt at det ikke er
hensiktsmessig for alle statlige virksomheter & kjgpe

strem hver for seg. Videre er markeder med store og
mektige akterer aktuelle for & opprette obligatoriske



avtaler, siden de ved & samle alle statlige innkjep kan
oppnd sterre kigpermakt. | komplekse innkjep er det
ogsd ressurskrevende & ha én kvalifisert person i hver
virksomhet, og at det pd& disse omréddene vil veere et
starre effektiviseringspotensial i & sentralisere
innkjgpene. Videre oppgir representanten for Hansel
at obligatoriske rammeavtaler i utgangspunktet var en
mate for finansdepartementet & finansiere Hansel.

Tabell 5-1: Oversikt over alle obligatoriske
rammeavtaler i Finland og estimert andel av totalt statlig
anskaffelsesvolum som er kjept gjennom avtalene

Avtaleomréade Volum anskaffet gjennom

avtalen
Mobiltelefoni 106%
Reiseforsikring 66%
Kontormgbler 88%
Drivstoff for oppheting 32%
Bedriftshelsetjeneste 81%
Elektrisitet 59%
Leietienester 84%
Kigretay 105%
Leie av kjgretay 71%
Spesialisert drivstoff* 29%
Datamaskiner 68%
Datatjenester 47%
Chartrede flytjenester 43%
Tienesteflyvninger 67%
Ordincert drivstoff 83%
Reisebyratjenester 53%
Kontor og IT-rekvisita 85%
Reiser med rutefly 78%

Kilde: Oversendt fra Hansel. *Dette er en avtale som i stor grad
er benyttet av militeeret.

Tabell 5-1 gir en oversikt over de avtaleomrddene
som er obligatoriske i Finland, og den estimerte
andelen av det totale statlige anskaffelsesvolumet som
ble kjgpt inn gjennom avtalene i 2017. Det totale
volumet er estimert med historiske innkjgpsdata fra
virksomhetene for kijgp bdde innenfor og utenfor
tidligere avtaler pd omréadet. Dermed kan andelen av
totalt volum overgd 100 prosent hvis dagens
anskaffelsesvolum er hgyere enn det historiske
volumet, og vice versa.

Det kommer tydelig frem fra figuren at ikke hele
volumet innen de ulike omrédene blir kigpt inn
gjennom de ulike avtalene selv om de er obligatoriske.
En grunn til dette er at enkelte av avtalene er nye, og
at det dermed er flere virksomheter som fortsatt har

egne avtaler. Fra Hansel blir det ogsd oppgitt at
enkelte av rammeavtalene ikke ngdvendigvis dekker
hele behovet innenfor omrédet, og at de kan veere
opprettet for & stette opp under eksisterende ramme-
avtaler. Dermed kan volumet veere lavt innenfor det
gitte omradet. Respondenten fra Hansel oppgir at
volumet for de frivillige avtalene ligger pé& mellom
50-80 prosent.

Hansel er finansiert gjennom en serviceavgift som blir
pdlagt leverandgrene ved hvert avrop, samt
konsulenthonorarer ved salg av konsulenttjenester.
Serviceavgiften har en gvre grense pd 1,5 prosent,
men var i 2017 lik 1,04 prosent i gjennomsnitt. Videre
hadde Hansel AB i 2017 en é&rlig omsetning p& om
lag 10,5 millioner euro, og 94 ansatte i 2017. (Hansel
AS, 2018).

1. januar 2019 fusjonerte Hansel med KL-
Kuntahankinnat Oy, som tidligere har hatt ansvaret
inngdelse og forvalining av felles innkjgpsavtaler for
de finske kommunene. Hansel har dermed fatt
ansvaret for & inngd og forvalte fellesavtaler for hele
den finske offentlige sektoren.

| sin &rsberetning for 2016 oppgir Hansel at
samordnede fellesavtaler i 2016 medferte
kostnadsbesparelser pé totalt sett 267 millioner euro
(Hansel AS, 2017). Disse estimatene er basert p& en
tidligere undersgkelse gjennomfert av Handelshay-
skolen i Helsinki (Karjalainen, et al., 2008). De
estimerer at samordnende anskaffelser vil kunne gi en
besparelse p& opp mot 20 til 25 prosent sett i forhold
til desentraliserte anskaffelser for statlige
virksomheter. Ved besparelser p& 25 prosent, legger
de til grunn en avtalelojalitet p& 100 prosent, noe de
anser som mindre trolig. De anser det som mer trolig
at avtalelojaliteten vil vcere ncermere 80 prosent, som
resulterer i samlede besparelser pd om lag 20
prosent. | disse estimatene inngdr bare besparelser
knyttet til pris og reduserte kostnader knyttet til
anbud. Det blir derimot argumentert for at det er
sannsynlig at det vil bli realisert besparelser i andre
faser av innkjgpsprosessen fra & samordne innkjgp.

5.4 Oppsummering nordiske
innkjgpsordninger

Tabell 5-2 oppsummerer sentrale funn fra
kartleggingen av innkjgpsordningene i de andre
nordiske landene som er blitt presentert i dette
kapitlet.
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Tabell 5-2: Oppsummerende tabell for innkjepsordningene i andre nordiske land

Sverige Danmark Finland
Navn Statens inképscentral SKI AS Hansel AS
Antall ansatte 64 86 94
Antall rammeavtaler 1900 innen 27 41 70

Omsetning

Fravalg

Brukere

Finansiering

avtaleomrader

13,6 milliarder SEK

Frivillig tilslutning

Statlige virksomheter, og
hele offentlig sektor p&
rammeavtaler innen it og
telekom

Avgift til leverandgrene.
Gjennomsnitt 0,7%.

6 milliarder DKK

Statlig kaskademodell

Hele offentlig sektor

Avgift til leverandgrene
(1,2% i gjennomsnitt) og
abonnement for brukere.

800 millioner euro

18 avtaler er
obligatoriske for statlige
virksomheter.

Statlige virksomheter*.
Fra januar 2019 vil de
ogsd inngé& og forvalte
avtaler for finske
kommuner.

Avgift til leverandgrene
pé 1,04% i gjennomsnitt
og konsulenthonorar.

*Disse inkluderer statlige virksomheter, statseide selskaper, universiteter, fond utenfor statsbudsjettet, parlamentet og dets
underliggende enheter samt enkelte offentligrettslige instanser hvor staten utever bestemmende innflytelse og europeiske

kjemikaliemyndigheter.
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6. Evaluering av innretning og erfaringer med

innkjgpsordningen

I dette kapitlet evaluerer vi hvordan ordningen
med Statens innkjopssenter og statlige felles-
avtaler har fungert i praksis. Innledningsvis
beskriver vi hvilke erfaringer de statlige
virksomhetene har med de statlige felles-
avtalene. Videre vurderer vi hvordan Statens
innkjopssenters opplegg for brukermedvirkning

fungerer og vi evaluerer bruken av avtalene

(fravalg og avtalelekkasje) og markedsdialogen.

Avslutningsvis vurderer vi i hvilken grad det er
aktuelle leverandorer som ikke har levert tilbud

1 de enkelte utlysningene.

6.1 Erfaringer med statlige
fellesavtaler

| evalueringen av erfaringene med de statlige
fellesavtalene har vi sett ncermere pé hva de statlige
virksomhetene synes fungerer bra, og hva som kan
forbedres. Evalueringen viser at et flertall av de

statlige virksomhetene er like forngyd med de statlige
fellesavtalene som med tidligere avtaler de har hatt
pd det samme omrédet. Imidlertid opplever flere
utfordringer, spesielt relatert til implementeringen av
de statlige fellesavtalene.

Flertallet av brukerne er like forneyd med den
statlige fellesavtalen som med tidligere avtale

Figur 6-1 viser i hvilken grad de statlige
virksomhetene er forngyd med den statlige
fellesavtalen sammenliknet med tidligere avtaler de
hadde p& omrédet. Den stgrste andelen svarer at de
er like forngyd som tidligere. Videre er det omtrent
like mange virksomheter som svarer at de er mindre
forngyd som det er virksomheter som svarer at de er
mer forngyd. Det er verdt & nevne at de som
rapporterer at de er betydelig mindre forngyd enn
tidligere er avtaleforvaltere pé reisebyrdavtalen, der
scerlige hendelser har gitt en krevende
implementering. Det generelle inntrykket er altsé at
virksomhetene i gjennomsnitt er like forngyd med
avtalene som med tidligere avtaler pd samme
omréder.

Figur 6-1: Er din virksomhet fornayd med den statlige fellesavtalen du forvalter som helhet? N= 131
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Kilde: Sporreundersgkelse til lokale avtaleforvaltere hos statlige virksomheter

Vi ser det samme bildet i svarene pé& spgrsmal om i
hvilken grad de statlige virksomhetene er fornayd
med leverandgrene og kvaliteten pd varene. Et stort
flertall svarer her at de er like forngyd med
leveranderen og kvaliteten som tidligere.

En mulig arsak til dette er at flere statlige
virksomheter oppgir at de har fatt tildelt samme
leverander som de hadde tidligere. En annen mulig
arsak er utvalgskriteriene som Statens innkjgpssenter
benytter ved inngdelse av statlige fellesavtaler.
Kriteriene er som nevnt blant annet at varene og
tienestene skal ha like brukerbehov, samt generelle
krav med lite behov for individuell tilpasning. | tillegg

har Statens innkjgpssenter i stor grad lagt til rette for
at de statlige virksomhetene skal f& samme produkt-
utvalg som tidligere. For de av virksomhetene som har
byttet leverander vil derfor kvaliteten pd& varene og
tienestene likevel kunne oppleves som relativt lik.

Selv om flertallet av de statlige virksomhetene er like
forngyd med néveerende som med tidligere avtaler,
er det likevel flere forhold som trekkes frem som
forbedringspunkter ved dagens avtaler. Disse
presenteres i det fglgende.
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De statlige virksomhetene vil ha mer bistand fra
Statens innkjepssenter ved implementering av
avtalene

Det er et anske fra de statlige virksomhetene at
Statens innkjgpssenter er mer involvert ved
implementeringen av de statlige fellesavtalene. Dette
skyldes blant annet at flere opplever utfordringer
relatert til & f& implementert leverandarenes
varekataloger i egne bestillingssystemer og at enkelte
opplever problemer med feilleveranser. Problemer
med implementering har fert til at enkelte statlige
virksomheter i en periode har méttet handle utenfor
avtalene til hayere priser enn tidligere.

Flere statlige virksomheter gir ogsé uttrykk for at noen
leverandgrer ikke har veert forberedt pé & levere til
staten som kunde. Enkelte trekker frem at
tilbakemeldinger de gir til leverandgrene ikke blir
fulgt opp. Ved slike situasjoner, der det ogsé kan
oppstd uvenigheter mellom statlige virksomheter og
leverandgr, har flere et behov for bistand fra Statens
innkjgpssenter i dialogen med leverandgrene.

Noen peker ogsé pd at Statens innkjgpssenter bruker
mye tid pé& statusmater i forbindelse med leverander-
oppfelgingen, men at informasjonen som gis i disse
mgtene ikke virker & né frem til de statlige
virksomhetene. Opplevelsen av at leverandgrene har
et informasjonsfortrinn forsterker virksomhetenes behov
for bistand fra Statens innkjgpssenter i leverander-
oppfalgingen.

Innspillene som er gjengitt ovenfor synliggjer at det
kan veere behov for mer direkte kontakt mellom de
statlige virksomhetene og innkjgpssenteret i
implementeringen og oppfalgingen av de statlige
fellesavtalene. Tettere kontakt med de statlige
virksomhetene vil kunne bidra til en bedre
brukeropplevelse, et hgyere opplevd servicenivd og
en forenklet implementeringsfase. Vi vil diskutere
dette ncermere i kapittel 9.5.

De statlige virksomhetene gnsker at det tas heyde
for ulike behov i implementeringen av avtalene

Staten bestér av sveert mange ulike virksomheter, som
béde starrelsesmessig og faglig skiller seg fra
hverandre. Det er ogsd stor forskjell i graden av
digitalisering hos den enkelte statlige virksomhet. En
fellesavtale p& vegne av s& mange ulike virksomheter
er derfor krevende & implementere pd en
standardisert mate, som falge av at det eksisterer
store forskjeller i behov.

Behovene til en statlig virksomhet vil for eksempel i
stor grad skille seg fra en mindre statlig virksomhet.
Mange av de store virksomhetene har gjerne
oppnddd en hgy grad av digitalisering i form av
tilpassede elektroniske bestillingssystemer. Her kan
utfordringen veere & f& de statlige fellesavtalene og
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varekatalogene implementert i eksisterende systemer.
Virksomheter som har kommet kortere i utviklingen av
digitale lgsninger og rutiner vil ved implementering av
avtaler ha andre typer behov enn en stor statlig
virksomhet. Hos noen mé& det implementeres nye
elektroniske lgsninger.

Flere intervjuobjekter p&peker at Statens
innkjgpssenter i starre grad ma ta innover seg at
implementering av en statlig fellesavtale ikke er en
standardisert oppgave og at virksomhetene vil ha
ulike behov for tilrettelegging. De mener at det ogsé
ma tas hgyde for dette i avtalevilkarene, ved at det
ber stilles strengere og mer tilpassete krav knyttet til
leverandgrenes implementeringsrutiner.

Statens innkjgpssenters fremtidige rolle i
implementeringen av avtalene vil diskuteres i kapittel
9.5.

De statlige virksomhetene gnsker raskere respons
fra Statens innkjepssenter

De statlige virksomhetene opplever i stort at kvaliteten
pé& bistanden som faktisk gis fra Statens innkjgpssenter
er god, men at det tar noe tid & f& svar pé
henvendelser. Det er séledes et gnske fra flere at
Statens innkjgpssenter blir raskere til & respondere.
Eksempelvis oppleves det at det tar lenger tid & f&
orden pé& avtaler som ikke fungerer optimalt, enn det
virksomheten ville brukt selv om de hadde hovedans-
var for avtaleforholdet.

Byttekostnader bor tas med i vurderingen ved
tildelingen av leverandgrer

Flere statlige virksomheter har som fglge av de
statlige fellesavtalene mattet bytte leverander, noe
som har medfert byttekostnader. Byttekostnader vil
tilkomme ogsd ved bytte av leverander pd egne
avtaler, men i dette tilfelle kan virksomheter oppleve
& matte bytte til ny leverander selv om deres
opprinnelige leverandgr er blant avtalepartene i den
statlige fellesavtalen. Noen virksomheter ytrer et
onske om det bar veere mulig & beholde tidligere
leverandgrer ndr disse likevel er blant leverandgrene
ogsé pd de statlige fellesavtalene. En mulig lgsning pé&
dette ville veere & legge inn byttekostnader i
fordelingsngkkelen ved tildeling av statlige virksom-
heter mellom leverandegrer.

Statens innkjepssenter ber kommunisere fordelingen
av statlige virksomheter mellom leverandgarer

Enkelte leverandgrer peker pd at det bar tas hensyn
til sterrelsen p& de statlige virksomhetene nar disse
fordeles mellom leverandarer. Det oppleves mer
krevende & implementere avtalene hos en rekke smé
virksomheter, fremfor noen smé og noen starre
kombinert. Dette skyldes mange leveransepunkter over
en stgrre geografisk utstrekning, og at mindre statlige
virksomheter ikke ngdvendigvis er godt informert om



relevante forhold ved avtalene, samt at de ikke har
like gode innarbeidede bestillingssystemer som de
sterre statlige virksomhetene.

Etter var vurdering kan Statens innkjgpssenter med
fordel sgke & foreta en jevnere fordeling av de
statlige virksomhetenes starrelse, eller alternativt
klargjere fordelingen i konkurransegrunnlaget. Dette
for & redusere opplevd risiko for leverandgrene, og
dermed eventuelle risikopdslag i tilbudte priser for &
ta heyde for dette.

6.2 Brukermedyvirkning

Statens innkjgpssenter satser p& brukermedvirkning i
alle prosesser fra strategiske innkjgpsbeslutninger til
konkurranseutsetting og evaluering samt prolongering
av avtaler. Brukermedvirkningen foregdr gjennom
formaliserte brukerfora som Statens innkjgpsrad,
Statens innkjgpsgrupper og Statens innkjgpsforum, og
ved mer uformell kommunikasjon med de ulike statlige
virksomhetene. | evalueringen av opplegget for
brukermedvirkning har vi sett ncermere pd disse
forholdene.

Evalueringen viser at de statlige virksomhetene har
behov for mer og bedre kommunikasjon med Statens
innkjgpssenter. De formaliserte gruppene for
brukermedvirkning synes & veere pd plass, og gir
mulighet for de statlige virksomhetene til & pévirke
anskaffelsene. Imidlertid kan det veere behov for
tydeliggjering av mandat og av rollen til Statens
innkjgpsrad, og det kan gjeres tiltak for & sikre
tilstrekkelig rekruttering og en bredere deltakelse i
statens innkjgpsgrupper.

De statlige virksomhetene har behov for mer og
bedre kommunikasjon med Statens innkjopssenter

Avtaleforvalterne oppgir i spgrreundersgkelsen at
deres virksomhet i varierende grad har fatt anledning
til & komme med innspill i forberedelse og
gjennomfering av konkurransene tilknyttet de ulike
avtalene, som vist i Figur 6-2.

En mulig forklaring pé& spredningen i svarene kan
veere mangelfull informasjon til virksomhetene om
hvilke fora som er etablert for brukermedyvirkning og
hvordan virksomhetene kan delta inn i disse. Flere
statlige virksomheter mener at Statens innkjgpssenter
har et stort forbedringspotensial nar det gjelder & gi
tilstrekkelig informasjon og bruke effektive
kommunikasjonskanaler, og understreker at dette er en
ngkkelfaktor for & sikre god brukermedvirkning.

Figur 6-2: Opplever du at din virksomhet har fatt
anledning til a gi innspill i forberedelse og gjennomfering
av konkurransen tilknyttet den statlige fellesavialen du
forvalter? N=131
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Kilde: Sparreundersgkelse til lokale avtaleforvaltere hos statlige
virksomheter

Gjennom intervjuer far vi ogsd fétt flere innspill om
mulige drsaker til det virksomhetene opplever som
mangelfull kommunikasjon. Et eksempel er at Statens
innkjgpssenter ikke har oppdatert kontaktinformasjon
og at en del informasjon sendes til postmottak i de
statlige virksomhetene. Et annet eksempel er bruk av
Altinn som kommunikasjonskanal fremfor e-post. Denne
informasjonen nér ikke ngdvendigvis frem til de
relevante mottakerne i tide. Noen virksomheter mener
at Statens innkjgpssenters hjemmesider ikke er
tilstrekkelig oppdaterte. De peker ogsd pd at det ikke
er rett frem & finne disse, da Statens innkjgpssenters
sider kun inng&r som en underfane pé Difis nettsider.

Flere ytrer et gnske om at Statens innkjgpssenter kunne
reise rundt og besgke de statlige virksomhetene som
omfattes av ordningen. Statens innkjgpssenter gir ogsé
uttrykk for at de kunne tenke seg dette, men at de av
ressurshensyn ikke har prioritert slikt utadrettet
virksomhet pé& det ndvcerende tidspunkt.

Behovet for informasjon vil alltid veere stort, og det vil
sannsynligvis ikke veere optimal ressursutnyttelse om
Statens innkjgpssenter fullstendig dekker det opplevde
behovet i de statlige virksomhetene. Imidlertid er det
flere forhold som tyder pé& at kommunikasjonsrutiner
og -kanaler kunne vcert bedre. Som en leverander av
rammeavtaler til statlige virksomheter er det
avgjegrende at Statens innkjgpssenter har god kontakt
med og forstdelse for virksomhetenes behov og
utfordringer. Etter vér vurdering ville det veert
enskelig om Statens innkjgpssenter i en oppstartsfase
kunne besgke sine brukere for & etablere kontakt,
fortelle om sin rolle og avtalene de inngér og sikre at
virksomhetene f&r god informasjon om de ulike
mulighetene for brukermedyvirkning. Dette vil imidlertid
kreve ressurser og bemanning. Vi vil diskutere
ressursbehovet i Statens innkjgpssenter i kapittel 9.5
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Statens innkjepsrads rolle bor tydeliggjeres

Statens innkjgpsréd har som formél & definere den
totale kontraktsportefglien innenfor ulike produkt- og
tienestekategorier i samréd med Statens innkjgps-
senter.* Gjennom intervjuer med representanter fra
innkjgpsradet synes dette forumet for brukermed-
virkning & ha flere forbedringsmuligheter.

Flere representanter peker p& at de er usikre pa
hvilken rolle Statens innkjgpsréd er ment & ha samt
hva rddet, og de ulike medlemmene, skal bidra med.
Intervjuobijekter gir eksempelvis uttrykk for at de er
usikre p& hvem de skal snakke p& vegne av — om det
er egen virksomhet, deres sektor, eller statlige
virksomheter som helhet. Videre peker flere péa at
matet beerer preg av enveiskommunikasjon fra Statens
innkjgpssenter, og i liten grad er rigget for & fa
konstruktive innspill fra rddets medlemmer. Det er et
gnske at Statens innkjgpsrdd gis et mandat som
tydeliggjer representantenes roller og rédets funksjon
og formadl. Flere gnsker ogsé at rédet, og dets
representanter, gis et sterkere beslutningsmandat.

Noen uttrykker ogsé at informasjonen som sendes ut i
forkant av megter ber veere mer relevant og direkte
knyttes til hva som skal drgftes og besluttes pé& meatet.
Det blir ogsé oppgitt at enkelte radsmedlemmer ikke
har mottatt informasjonen i tilstrekkelig tid forut for
mgtet, grunnet kommunikasjonsproblemene som er
diskutert ovenfor. Dette har medfert at disse
medlemmene har fétt sveert kort tid til & forberede
seg til mgtene. Videre mener flere det bar
tilrettelegges for & gjere deltakelse enklere,
eksempelvis via Skype eller lignende lgsninger.

Etter var vurdering er det viktig & inkludere de
statlige virksomhetene nar aktuelle avtaleomrader blir
draeftet og definert, slik som Statens innkjgpsréd
legger opp til. Dagens utforming av Statens
innkjgpsrad har imidlertid flere forbedringspunkter.
Dersom rédet skal opprettholdes bar dets mandat og
rolle tydeligere defineres og kommuniseres ovenfor
dets medlemmer. Punkter som ber tydeliggjeres er

hvilke statlige virksomheter det enkelte medlem skal
representere, og hvilke konkrete tiltak de er forventet
& gjere for & representere brukerne pd en best mulig
mdte.

Ved en opprettholdelse av raddet bgr videre
mgteinnholdet justeres ved at det i starre grad legges
opp til diskusjon rundt de konkrete beslutningene som
skal tas. | den forbindelse kan en ogsé vurdere om det
er hensiktsmessig at Statens innkjgpsrad gis et starre
beslutningsmandat. A ilegge rédet beslutnings-
myndighet vil antakelig ogsé bidra til at medlemmene
i sterre grad setter av tilstrekkelig med tid til
forberedelse og deltakelse, og bidrar med
konstruktive innspill som bidrar til & ivareta brukernes
behov.

Det vil ogsé@ veere viktig & sikre at rédsmedlemmene
mottar relevant informasjon om hva som skal
diskuteres i mgtet i god tid forut for metet. Dette kan
tillate medlemmene & i starre grad skaffe seg en
oversikt over de relevante temaene, samt behovene til
virksomhetene innen deres departementsomréde, som
vil veere vesentlig for at de skal kunne komme med
konstruktive innspill.

Statens innkjspsgrupper fungerer bra, men
deltakelsen bor veere bredere og mindre
ressurskrevende

Statens innkjgpsgrupper skal bist& Statens innkjgps-
senter med & kartlegge og definere brukernes behov
og forventninger, belyse og ivareta samfunnsmessige
interesser, samt teste produkter og tienester, jf.
diskusjonen i kapittel 3.4.

Figur 6-3 viser at de fleste mener at innkjgpsgruppene
har fungert godt og et mindretall mener at gruppene
har fungert dérlig. Gjennom intervjuer far vi bekreftet
at deltakerne i innkjgpsgruppene jevnlig blir innkalt til
felles mgter og at de opplever arbeidet som viktig —
de far mulighet til & komme med innspill og tilbake-
meldinger som bidrar til & ivareta de statlige
virksomhetenes behov.

Figur 6-3: Hvordan opplever du at Statens innkjepsgruppe tilknytiet avialen du forvalter har fungert? N=131
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Kilde: Sperreundersgkelse til lokale avtaleforvaltere hos statlige virksomheter

4 Statens innkjgpsréd er ncermere presentert i kapittel 3.
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Som det fremkommer av figuren er det ogsé et
betydelig antall som svarer at de ikke har hgrt om,
eller vet, hvordan Statens innkjgpsgrupper har fungert.
Under intervjuer fér vi ogsd et inntrykk av at det ofte
er de samme virksomhetene som er representert i
Statens innkjgpsréd som har deltatt med personell i
innkjgpsgrupper. Dette kan tyde pd& at det eksisterer
et behov for & kommunisere bredere og tydeligere
hvilke muligheter det er for & delta i innkjeps-
gruppene, hva gruppene skal bidra med, samt
hvordan de har fungert. | tillegg gir flere statlige
virksomheter uttrykk for at deltakelse i innkjgps-
gruppene oppleves & veere forbeholdt statlig ansatte i
Oslo-regionen. De er séledes usikre p& om statlige
ansatte i resten av landet far informasjon om
muligheter for deltakelse p& samme méte, og om
sammensetningen av innkjgpsgruppene kan sies &
veere representative for statlige virksomheter.

Videre pdpeker flere at deltakelse i innkjgpsgruppene
er sveert tidkrevende og at det gjerne er en ekstra-
oppgave som kommer i tillegg til ansvaret de har
internt i sin egen statlige virksomhet. Flere forteller at
de gjerne skulle bidratt, men at de ikke har mulighet
til @ ta pd& seg den arbeidsbyrden det innebecerer &
delta i en innkjgpsgruppe. Statens innkjspssenter gir
ogsd uttrykk for at det til tider har veert vanskelig &
rekruttere mange nok kvalifiserte deltakere til
innkjgpsgruppene.

Statens innkjgpssenter opplever at innkjgpsgruppene
fungerer godt og at de gjennom dette fér tilgang pa
god faglig kompetanse som bidrar til & sikre effektive
innkjgp som dekker brukernes behov. Enkelte statlige
virksomheter og leverandgrer er mer usikre p& om
innkjgpsgruppene er sammensatt av personer med
tilstrekkelig og relevant kompetanse. Flere etterlyser
bruk av mer fagekspertise i dette arbeidet, og mener
det vil veere hensiktsmessig & leie inn ressurser med
kompetanse pd de spesifikke markedene og den
tekniske utviklingen pé& de relevante produki- og
tjenesteomrédene.

Etter var vurdering synes de statlige innkjgpsgruppene
& fungere relativt godt. Men det er enkelte
utfordringer med rekrutteringen og ogsd den
arbeidsbyrden som pdlegges de som deltar i
gruppene. En mulighet for & gke rekrutteringen ftil
innkjgpsgruppene, og sikre en bredere deltakelse, kan
veere & tilrettelegge for at deltakelse ikke
ngdvendigvis m& veere fysisk. Et virkemiddel for &

lette arbeidsbyrden kan veere at mer forarbeid og
analyse gjennomfgres av ressurser i Statens
innkjgpssenter eller innleide eksperter. Et annet tiltak
som kan sikre en bredere deltakelse kan veere &
tilrettelegge for rekruttering til innkjgpsgruppene via
Statens innkjgpssenters hjemmesider eller gjennom en
kunngijering p& Doffin. Dette vil likne p& den svenske
ordningen hvor en kan melde seg som interessert til &
delta i en innkjgpsgruppe nér ny fellesavtale skal
inngds.

6.3 Bruk av avtalene

En viktig forutsetning for Statens innkjgpssenters
mdloppndelse er at de statlige virksomhetene faktisk
benytter seg av de ulike statlige fellesavtalene. A
kartlegge bruken av avtalene er derfor en del av
evalueringen.

| evalueringen av bruken av avtalene har vi sett
ncermere pd omfanget av og erfaringer med
adgangen til fravalg, samt utbredelsen av
avtalelekkasje.

Evalueringen viser at det er stor variasjon i fravalg
mellom ulike avtaler, og at det er enkelte arsaker som
gar igjen som begrunnelser p& dette. Kriteriene for &
velge fravalg fremstar imidlertid som noe uklare for
brukerne, og bgr kommuniseres tydeligere. Avtale-
lekkasje fremstar generelt som et lite problem, men
kan forekomme til en viss grad ved implementering av
avtalene.

Det er stor variasjon i fravalg mellom ulike avtaler

Alle statlige virksomheter i sivil sektor obligatorisk
omfattet av ordningen, men har mulighet til & ta aktivt
fravalg. Per 1. januar 2018 var 188 statlige
virksomheter omfattet av ordningen, if. diskusjonen i
kapittel 3.2 De statlige virksomhetene trenger ikke &
oppgi noen begrunnelse for sitt fravalg. Vi har
imidlertid fatt innblikk i begrunnelsene for fravalg
giennom spgrreundersgkelse og interviuer med statlige
virksomheter og Statens innkjgpssenter.

Omfanget for fravalg pé& de ulike statlige
fellesavtalene er vist i Figur 6-4. Som vi kan se er
omfanget av fravalg relativt lavt pa fellesavtalene
for forbruksmateriell, reisebyr@, internrevisjon, samt
mobiltelefoner og nettbrett. P& fellesavtalene for
mobiltelefoni, PC-klienter og PC-skjermer er derimot
antallet fravalg betydelig hayere.
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Figur 6-4: Antall fravalg pa de ulike fellesavtalene
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nettbrett

Kilde: Dokumentasjon mottatt fra Statens innkjopssenter. *l tillegg til fravalgene péa den statlige fellesavtalen om internrevisjon er heller

ingen departementer omfattet av denne avtalen.

Noen begrunnelser gdr igjen ndr vi spgr om d&rsakene
til at statlige virksomheter tar fravalg. For mobil-
telefoni, PC-klienter og PC-skjermer begrunnes
fravalgene ofte med sikkerhetshensyn. Eksempelvis
valgte Statens innkjgpssenter pé fellesavtalen for
mobiltelefoni & ikke kreve datalagring innenlands,
hovedsakelig av konkurransemessige hensyn. Dette
ferte blant annet til at samtlige departementer tok
fravalg. Videre er mobiltelefonitienester ncert knyttet
til IT-drift, en tjeneste flere gnsker & kjgpe skredder-
sydd tilpasset sine egne behov. Sikkerhetshensyn er
ogsd hoveddrsaken til at samtlige departementer tok
fravalg pé fellesavtalene om PC-klienter og PC-
skjermer.

| tillegg til sikkerhetshensyn er det enkelte andre
vanlige arsaker til fravalg. Enkelte oppgir & ha tatt
fravalg som felge av at fellesavtalen ikke dekker
virksomhetens behov, og at de sdaledes ikke ville ha
benyttet seg av avtalen. Andre oppgir at de har
eksisterende avtaler som de er forngyd med, og at de
som en fglge av dette ikke gnsker & bytte avtalen.
Videre peker enkelte p& at de ikke gnsker & slutte seg
til fellesavtalen fordi de mener de selv kan fé& en
bedre avtale.

Kriteriene for fravalg er utydelige for virksomhetene

Flere av de statlige virksomhetene oppgir at de synes
det er noe uklart hva fravalgsmekanismen innebcerer.
Det er flere som gnsker at dette var kommunisert
tydeligere. Mange har eksempelvis inntrykk av at de
ma& veere med i ordningen, og at de mé ha gode
grunner til & ta fravalg. Som fglge av dette oppgir de
sine fravalgsbegrunnelser til Statens innkjgpssenter.
Andre peker pd at de opplever at fravalgsmuligheten
ikke er reell som fglge av politisk press, eller en
forventning fra overordnet myndighet, om & delta i
ordningen. Videre gir enkelte uttrykk for at det er
vanskelig & vurdere om en ber ta fravalg fer selve
avtalen er pé plass, selv om de erkjenner at det ligger
anskaffelsesjuridiske og -strategiske vurderinger bak
denne innrettingen.
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Det er delte oppfatninger om viktigheten av
fravalgsmekanismen, slik den er innrettet i dag. Figur
6-5 viser at det er stor variasjon i de lokale
avtaleforvalternes syn pé& dette.

Figur 6-5: Mener du det er viktig at din virksomhet har
mulighet til & ta fravalg pa statlige fellesavtaler? N=131
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Kilde: Sporreundersokelse til avtaleforvaltere hos statlige
virksomheter

Scerlig sterre virksomheter trekker frem at det er
viktig & kunne ta fravalg. En arsak som gér igjen er at
slike virksomheter oppgir at de selv kan inngd avtaler
som er bedre tilpasset egne behov, uten at dette gér
pd& bekostning av pris. Enkelte peker derimot pé& at
staten som helhet kan oppnd bedre betingelser ved &
st& samlet, og at det sdledes bgr veere vanskeligere &
ta fravalg gjennom & gi Statens innkjgpssenter et
sterkere mandat.

Vi vurderer mekanismene for fravalg, og tilslutning til
avtalene ncermere i kapittel 9.4.

Avtalelekkasje er et lite problem, men kan
forekomme ved implementering av avtalene

Avtalelekkasije, det vil si kigp utenfor avtalene,
fremstdr i stort som et lite problem. Dette fremgér
blant annet av Figur 6-6 som viser at en stor overvekt
av lokale avtaleforvaltere i sveert liten grad tror det
forekommer kjgp utenfor den statlige fellesavtalen.
Dette bekreftes av Statens innkjgpssenters egne
analyser, der de farer tilsyn med hvor mye de statlige
virksomhetene kjgper og deretter sammenligner med
et «normalnivén. De fglger ogsé opp dette gjennom
statusmgter med leverandgrene. Basert p& deres



analyser er det lite som tilsier at manglende
avtalelojalitet er et betydelig problem.

Figur 6-6: I hvilken grad tror du at din virksomhet kjoper
varer/tjenester pa dette omradet utenfor den statlige
fellesavtalen du forvalter? N=131
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Kilde: Sporreundersokelse til avtaleforvaltere hos statlige
vitksomheter

Det er likevel noen forhold som tilsier at det kan
forekomme kjgp utenfor avtalene, som ikke Statens
innkjgpssenters analyser fanger opp. Dette knytter seg
hovedsakelig til at sen implementering av avtaler,
usikkerhet knyttet til hvilke avtaler som skulle inngdas,
og forsinkelser i Statens innkjgpssenters arbeid, kan ha
fert til handel utenfor gjeldende avtaler i en kortere
periode fordi virksomhetene ikke har inngétt nye
avtaler.

Enkelte virksomheter med smad lokale avdelinger som
ikke har behov for & bestille varer i store kvanta,
trekker ogsé frem at gebyrer pd smé bestillinger kan
fere til at ansatte kigper utenom avtalene og heller
far igjen pengene som refusjon.

6.4 Markedsdialog

| evalueringen av Statens innkjgpssenters markeds-
dialog har vi sett pa dialogen forut for og etter
konkurranse. Et hovedfunn er at markedsdialogen
synes & fungere godt. Leverandgrene opplever at
Statens innkjgpssenter har en épen dialog og vilje til &
bli kjent med leverandgrmarkedet, og at de gir gode
og detaljerte tilbakemeldinger i etterkant av
konkurransene.

Markedsdialogen forut for konkurransene er god

Samtlige respondenter i sparreundersgkelsen rettet
mot leverandgrene oppgir at de pd ulike méter har
kommet med innspill til Statens innkjgpssenter forut for
konkurransene. De fleste opplever videre at tiden til &
komme med innspill har veert tilstrekkelig og at
dialogen oppleves som sveert relevant og nyttig for
deres respektive virksomhet. Slik det fremgér av Figur
6-7 oppleves markedsdialogen forut for konkurransen
i stor grad som bedre sammenliknet med dialogen som
andre statlige virksomheter typisk har /hadde ved
utlysning av tilsvarende konkurranser.

Figur 6-7: Hvordan oppleves kvaliteten pa Statens innkjepssenters markedsdialog forut for konkurransen sammenliknet
med dialogen som andre statlige virksomheter typisk har/hadde ved utlysning av tilsvarende konkurranser? N=15
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Kilde: Sperreundersgkelse til leverandarer

Leverandgrer opplever i stor grad at Statens
innkjgpssenter sgker en tydelig og dpen dialog, er
interessert i & lytte til markedet og at innspill blir hgrt.
Dette er noe flere trekker frem som mangelfullt hos
andre statlige virksomheter ved tidligere utlysninger,
spesielt hos mindre statlige virksomheter. Det settes
pris p& at det avholdes leverandgrkonferanser og at
leverandgrene far mulighet til & komme med innspill
pé& utforming av konkurransegrunnlag. Flere
leverandgrer trekker ogsd frem at de har fatt

muligheten til & bidra gjennom mer uformelle kanaler
som e-postutveksling og telefonsamtaler. Et sitat fra en
av leverandgrene oppsummerer godt hvordan
leverandgrene opplever markedsdialogen forut for
konkurransene: «Vi sitter med en falelse av at Statens
innkjgpssenter har hatt en genuin interesse av & lytte til
markedet, og hvilke mekanismer som gjelder.»

Selv om markedsdialogen forut for konkurransene i
stort oppleves som bra peker leverandgrene pé
enkelte forbedringspunkter. De gnsker blant annet i
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sterre grad tilbakemelding pé& hvordan innspill har
blitt fulgt opp, slik at en kunne hatt mer dialog pé&
enkelte punkter far konkurransen publiseres. De
uttrykker at dette oppleves frustrerende ndr en setter
av ressurser for & gi innspill. | de tilfellene
leverandgrene opplever at innspillene ikke har blitt
hensyntatt i utformingen av konkurransen savnes det
en ncermere forklaring pé& valgene Statens
innkjgpssenter har tatt. Momenter som trekkes frem i
den forbindelse er valg av avtaletype og vektlegging
av pris fremfor kvalitetsaspekter i evalueringen av
tilbud i enkelte konkurranser.

En god leverandegrdialog er etter vér vurdering
avgjerende for & kunne utforme gode konkurranse-
grunnlag og gjennomfare effektive innkjgp. Det er
derfor viktig at Statens innkjgpssenter bruker
tilstrekkelig tid og ressurser p& & opprettholde en god
kontakt med leverandgrene som sitter p& verdifull
informasjon om markedet og de relevante produktene
og tienestene. Samtidig md senteret vurdere ngye
hvilke innspill som ber tas til falge, og hvilke som kun

vil veere fordelaktige for spesifikke leverandearer.
Ettersom det er ressurskrevende & diskutere alle
innspill med den enkelte leverander, vil det ogsé veere
et prioriteringsspgrsmdl om senteret kan gi
tilbakemeldinger pé& alle innspill og forslag.

Markedsdialogen etter konkurransene er god

Statens innkjgpssenter har som tidligere nevnt ogsd
fokus pé dialog med leverandgrene i etterkant av
konkurransene. Dette skjer blant annet gjennom
debrief-mgter med béde vinnende og ikke-vinnende
leverandgrer, stautsmater for & falge opp de vinnende
leverandgrene i kontraktsperioden med mer.

Figur 6-8 viser hvordan leverandagrene opplever
Statens innkjgpssenters markedsdialog i etterkant av
konkurransene, sammenliknet med dialogen som
statlige virksomheter typisk har/hadde ved utlysning
av tilsvarende konkurranser. Som vi kan se av figuren
er det et betydelig flertall som opplever at
markedsdialogen i etterkant av konkurransen er
markant bedre enn tidligere.

Figur 6-8: Hvordan oppleves Statens innkjopssenters dialog med markedet i etterkant av konkurransene sammenliknet

med dialogen som statlige virksomheter typisk har/hadde ved utlysning av tilsvarende konkurranser? N=15
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Kilde: Sporreundersgkelse til leverandgrer

Leverandgrene gir i stort tilbakemelding pd at de
mottar gode og detaljerte tilbakemeldinger i
etterkant av konkurransen, bé&de i form av debrief-
mgter og gjennom meddelelsesbrev. Som i
markedsdialogen forut for konkurransen opplever
leverandgrene at Statens innkjgpssenter tar initiativ og
seker dialog, og de fleste opplever prosessen som
bade ryddig og profesjonell. Videre synes de
vinnende leverandgrene at det er positivt med
jevnlige statusmgter i kontraktsoppfelgingen for &
diskutere relevante forhold og for & kunne gi
tilbakemeldinger.

Leverandgrene har generelt f& negative bemerkninger
om markedsdialogen i etterkant av konkurransene.
Noen f& forbedringspunkter som trekkes frem er at

> En oversikt over de ulike leverandgrene er gitt i kapittel 4.
¢ Det er verdt & merke seg at antallet leverandgrer ikke
samsvarer med antallet leverte tilbud for flere av
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enkelte leverandgrer har opplevd en noe rotete
prosess knyttet til tildeling av kontrakt. En leverander
ensker tydeligere og tidligere beskjeder dersom
tidspunkt for tildeling av kontrakt endres. Dette ville
bidratt til & skape mer forutsigbarhet, eksempelvis
med tanke p& oppbemanning ved en eventuell seier i
konkurransen.

6.5 Tilbud per konkurranse

Figur 6-9 viser en oversikt over antall leverandarer
som har levert tilbud pé& de ulike utlysningene. Som vi
ser av figuren er det et relativt likt antall leverandarer
i de ulike konkurransene, hvorav antallet varierer fra
tre leverandgrer i mobiltelefonikonkurransen til syv
leverandgrer i konkurransen om internrevisjon. 5¢

konkurransene der Statens innkjgpssenter mottok parallelle
tilbud fra flere leverandgrer.



Figur 6-9: Antall leveranderer som har levert tilbud pa de enkelte utlysningene
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Kilde: Meddelelsesbrevene i de ulike konkurransene, samt annen dokumentasjon mottatt fra Statens innkjepssenter

| evalueringen har vi ikke avdekket at store, nasjonale
leverandgrer som dpenbart kunne veere aktuelle i
konkurransen ikke har levert tilbud pa de ulike
utlysningene. Mange statlige virksomheter papeker at
de ogsé har samme leverandgr som tidligere. Likevel
er det enkelte som mener at det kan veere mindre
lokale /regionale leverandgrer som tidligere har levert

til enkelte statlige virksomheter som i praksis ikke har
hatt mulighet til & konkurrere om de ulike avtalene.
Dette som fglge av kontraktens stgrrelse, antallet
virksomheter som skal betjenes og kravet til & kunne
leverer varer /tienester over en stor geografisk
utstrekning innenfor korte tidsfrister.
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/. Evaluering av oppnddde resultater

Den mest sentrale delen av evalueringen
handler om i hvilken grad preveordningen med
Statens innkjopssenter har oppnadd mdl om
lavere priser, reduserte transaksjonskostnader,
okt bruk av elektronisk handel, bedret
regelverksetterlevelse, ivaretagelse av andre
samfunnshensyn, samt har unngatt G pdvirke
konkurransen negativt. Disse mdlene bygger
opp om et overordnet formdl som er & bidra til
samfunnsekonomisk effektive innkjop. I dette
kapitlet gir vi en naermere vurdering av
madloppnaelsen pa de nevnte omrddene, og
hvordan dette pavirker samfunnsekonomisk
effektivitet.

7.1 Forutsetninger og metodikk

| dette kapitlet gir vi en kort presentasjon av sentrale
forutsetninger og relevante forhold ved anvendt
metodikk.

Brukereffekter og samfunnseffekter

| analysen av méloppnéelse og samfunnsgkonomisk
lennsomhet har vi utredet bade brukereffekter og
samfunnseffekter for de fastsatte madlsetningene.
Brukereffekter er de som direkte bergrer brukerne av
senteret — her definert som de statlige virksomhetene.
Samfunnseffektene er de totale virkningene for
samfunnet, og er de effektene som er relevante i
vurderingen av samfunnsgkonomisk lgnnsomhet.

Det vil veere flere kilder til forskjeller mellom
brukereffekter og samfunnseffekter som falge av
opprettelsen av Statens innkjgpssenter. For det forste
vil brukereffektene kun omfatte virkninger for de
statlige virksomhetene og ikke eventuelle virkninger
som treffer privat sektor. Videre kan det veere
forskjeller mellom brukereffekter og samfunnsgko-
nomiske effekter som felge av skattefinansier-
ingskostnader og eventuelle omfordelingseffekter.

Skattefinansieringskostnad

Skatter vil i alminnelighet fgre til at konsumenter og
produsenter blir stilt ovenfor ulike priser. Slike
skattekiler vil vri produksjons- og konsumbeslutningene
slik at gkonomien péfaeres et effektivitetstap. For alle
tiltak som skal finansieres over offentlige budsjetter

7 Vi kan ikke utelukke at de norske distributgrene har
redusert sine marginer og at det séledes er en viss
omfordeling fra private norske aktarer til staten.
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skal derfor en skattefinansieringskostnad inngd i
analysen. Skattefinansieringskostnaden er den
marginale kostnaden ved & hente inn en ekstra
skattekrone.

Skattekostnaden settes til 20 gre per krone i henhold
til rundskriv R-109/14 (Finansdepartementet, 2014).
Grunnlaget for beregningen av skattekostnaden vil
veere tiltakets nettovirkning p& offentlige budsjetter,
det vil si det offentlige finansieringsbehovet.
Eksempelvis vil finansieringen av Statens innkjgpssenter
gke det offentlige finansieringsbehovet, mens
eventuelle prisbesparelser vil ha motsatt effekt pd
skattefinansieringskostnaden fordi staten ikke lenger
trenger & samle inn de sparte belgpene i skatt.

Omfordelingseffekter og effektivitetsgevinster

Oppnédde prisbesparelser er en gevinst for brukerne,
men kan ikke ngdvendigvis i sin helhet anses som en
samfunnsgkonomisk effekt. Rene rabatter gitt av
norske leverandgarer til staten (der statlige
virksomheter kun oppnér kostnadsfordelen) er en
omfordelingseffekt og skal ikke inkluderes i en
samfunnsgkonomisk analyse, utover den reduserte
skattefinansieringskostnaden som fglger av at statens
utgifter reduseres. Det vil likevel kunne oppsté noen
samfunnsgkonomiske gevinster dersom konsumenten
gker sitt konsum til det optimale nivéet, som en fglge
av at prisene reduseres.

Hvis fellesavtalene, eksempelvis som fglge av
stordriftsfordeler eller gkt konkurranse, medfgrer reelt
lavere produksjonskostnader, vil dette frigjgre
ressurser i gkonomien og gi gevinster for samfunnet.
Rabatter som gis til staten av utenlandske
leverandgrer regnes ogsd som samfunnsgevinster,
fordi en samfunnsgkonomisk analyse har et
innenlandsk perspektiv.

Vi har ikke grunnlag til & avdekke hvordan
prisgevinsten fordeler seg mellom omfordelings-
effekter og effektivitetsgevinster. Vi har imidlertid
noen indikasjoner p& at omfordelingseffekten vil veere
relativt liten. For det farste rapporterer leverandarene
i avtalene om forbruksmateriell, mobiler og nettbrett,
PC-klienter og PC-skjermer om at prisgevinsten i stor
grad oppnds gjennom rabatter fra produsent. Disse er
i all hovedsak utenlandske, slik at denne type
besparelser vil regnes som gevinster i en
samfunnsgkonomisk analyse.” | mobiltelefoniavtalen
kan vi anta at statsansatte til dels har kunnet gke sitt
forbruk i tillegg til & ha oppnédd prisbesparelsene.



Videre rapporteres det om betydelige tidsbesparelser
i tilbudsarbeidet hos leverandgrene, noe som er en
effektivitetsgevinst som trolig vil reflekteres i prisene.®

Som en forenkling velger vi & ikke justere
prisgevinsten med hensyn p& eventuelle omfordelings-
effekter (fra norske leverandgrer til den norske
staten). Vi mener uansett at en slik omfordelingseffekt
vil veere relativt liten.

Aggregering av kostnader og nytteeffekter

Ressursbruken i en anskaffelsesprosess er spredt
utover en lengre tidsperiode bade far og etter
implementering av avtalen. | vé&r analyse vil
besparelser og samfunnsgkonomiske virkninger
estimeres per avtale, og vi legger til grunn at
fellesavtalene varer i fire ar. Estimatene kan tolkes
som summen av lgpende kostnader og besparelser
gjennom fellesavtalens levetid. Derfor er alle
kostnader og besparelser aggregert opp til kroner i
firedrsperioder.

Vi forutsetter ogsé at de statlige virksomhetene ville
inngdtt en avtale med levetid pd fire ar hvis de ikke
valgte & implementere den statlige fellesavtalen.
Dette ferer til en underestimering av besparelsene hvis
de statlige virksomhetene ville inngatt kortere avtaler.
P& samme méte vil det fore til en overestimering av
besparelsene hvis Statens innkjgpssenter mé inngé
avtaler oftere enn hvert fierde ar.

Forventet utvikling i nytte- og kostnadseffekter

Statens innkjgpssenter ble opprettet som en firedrig
preveordning fra og med 1. januar 2016. Den farste
statlige fellesavtalen, rammeavtalen om
forbruksmateriell, tradte i kraft 1. oktober 2017. Det
betyr at fellesavtalen hadde vart i litt over ett ar nér
informasjonsinnhentingen i denne evalueringen ble
foretatt. De andre fellesavtalene har veert virksomme i
kortere tid. Eksempelvis ble fellesavtalen om PC-
skjermer inngatt i starten av desember 2019.

Dette, kombinert med at avtalene implementeres over
tid, samt at opprettelsen av ordningen vil medfgre
enkelte oppstartskostnader, innebcerer at
nytteeffektene kan forventes & gke pé sikt. | et
evalueringsperspektiv er det derfor tidlig & vurdere
om Statens innkjgpssenter har oppnddd sine
malsetninger. Eksempelvis oppgir innkjgpsordningen i
Finland (Hansel) at de ikke opplevde noen effekter de
farste to til tre &rene etter opprettelsen.

Figur 7-1 illustrerer ovennevnte poeng. Som vi kan se

vil det veere naturlig & forvente at netto nytteeffekter
vil vokse med tiden. | begynnelsen vil nettonytten veere
negativ da kostnadene vil veere stgrre enn gevinstene.

8 Som omtalt i kapittel 7.2.3 har vi tatt hensyn til dette ved
beregning av transaksjonskostnader, for & unngé
dobbelttelling.

Det vil ta en viss tid fgr kostnadene i oppstarten kan
oppveies av realiserte gevinster. Videre er det rimelig
& anta at en velger & inngé avtalene med hgyest
antatte gevinster fgrst og at inngdelse av nye avtaler
dermed har en avtakende nytte pé sikt.

Figur 7-1: Forventet utvikling i nytteeffekter
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lllustrasjon: Oslo Economics og Inventura

7.2 Transaksjonskostnader

Ved hver anskaffelse vil det eksistere transaksjons-
kostnader for béde statlige virksomheter og
leverandgrer. For statlige virksomheter vil dette veere
knyttet til arbeidet med & inngd og forvalte en avtale.
For leverandgrene vil det veere transaksjonskostnader
knyttet til & utarbeide tilbud. Denne kostnaden vil
gielde alle leverandegrer, uavhengig om de vinner
eller taper konkurransen. For den vinnende lever-
andgren vil det i tillegg veere transaksjonskostnader
knyttet til & felge opp leveranse og kontrakt.

Et av hovedmalene til Statens innkjgpssenter er & sikre
mer effektive innkjgp gjennom & redusere de samlede
transaksjonskostnadene i staten knyttet til innkjgp
(KMD, 2016; KMD, 2018). Ved & samordne
innkjgpene i staten kan det oppstd effektivitets-
gevinster ved at antallet anskaffelser reduseres. Dette
forutsetter riktignok at den samlede reduserte ressurs-
bruken i statlige virksomheter som fglge av arbeidet til
Statens innkjgpssenter er hayere enn ressursbruken i
innkjgpssenteret.

| et samfunnsgkonomisk perspektiv mé ogsé de
effektivitetsgevinstene som tilfaller leverandgrene
medregnes. Dersom tidsbruk per anskaffelse ikke
endres hos leverandgrene, vil et redusert antall
anskaffelser méatte gi redusert samlet tidsbruk.

| det videre vil det bli presentert beregninger av
hvordan de statlige fellesavtalene har pavirket

Evaluering av Statens innkjopssenter

43



44

ressursbruken i de statlige virksomhetene og hos
leverandgrene, basert pé& svarene fra spgrre-
undersgkelsene. Videre vil disse beregningene bli sett
opp mot de beregninger som er gjennomfgrt av
Statens innkjgpssenter, og den samlede ressursbruken i
innkjgpssenteret.

7.2.1 Statens innkjgpssenter

Statens innkjgpssenter har et arlig budsjett p& 12,5
millioner kroner gjennom de fire &rene i prgveper-
ioden fra 2016 til 2019, og finansieres gjennom
rammeoverfgringer fra departementene.
Innkjgpssenteret har totalt ti ansatte (ti arsverk),
herunder syv forvaltere, én analytiker og to med
lederansvar. | hver anskaffelsesprosess Statens
innkjgpssenter gjennomfarer vil én ansatt ha ansvaret
for avtalen gjennom hele dens livssyklus. Statens
innkjgpssenter oppgir ogsé at de med lederansvar
ved behov skal kunne gd inn og bistd med
gijennomfering og forvaltningen av de ulike avtalene
(Statens, 2018a).

Omfang av ressursbruk i Statens innkjspssenter

Figur 7-2 viser stgrrelsen pé ressursbruken i Statens
innkjgpssenter i lapende kroner for hele preve-
perioden pé fire &r. Summert vil brukereffekten
summere seg til 50 millioner kroner i prgveperioden.
Nar vi inkluderer en skattefinansieringskostnad pé& 20
prosent, viser dette en samlet samfunnsgkonomisk
kostnad pé& 60 millioner kroner i prgveperioden.

Figur 7-3 Anskaffelsesprosessens ulike faser

Figur 7-2: Ressursbruk Statens innkjepssenter 2016 —
2019. Lepende kroner.
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Kilde: Oslo Economics og Inventura

7.2.2 Statlige virksomheter
Statens innkjepssenters beregninger

Statens innkjgpssenter baserer seg pé to rapporter i
sine gevinstberegninger ved estimering av redusert
ressursbruk som fglge av sentraliserte anskaffelser
(Difi, 2018e). Den ene er utarbeidet av Rambgll og
Inventura pé& vegne av KS i 2014, som blant annet ser
pé ressursbruken i kommuner og fylkeskommuner
knyttet til gjennomfaringen av anskaffelser (Rambagill;
Inventura, 2014). Den andre rapporten er gjennomfart
av PwC, London Economics og Ecorys p& vegne av
Europakommisjonen (PwC; London Economics; Ecorys,
2011).

Kartlegge behov og forberede

konkurransen

Gjennomfgre
konkurransen

Kontraktsoppfelging
- Leverandegroppfalging

- Bestilling og avrop

Kilde: (Difi, 2018e). Kommentar: Difi deler inn anskaffelsesprosessen i de tre delene som er illustrert ovenfor. Difi spesifiserer likevel
ikke leveranderoppfelging og gjennomfaering av bestillinger og avrop som en del av kontrakisoppfelgingen. Dette er lagt til av Oslo
Economics, siden det har veert viktig & spesifisere dette i sperreunderseokelsen til de statlige virksomhetene.

Statens innkjgpssenter opererer med en tredelt
anskaffelsesprosess, som illustrert i Figur 7-3. Basert
pé& de ovennevnte studiene anslér Statens
innkjgpssenter at en statlig virksomhet samlet vil bruke

130 timer i gjennomsnitt pd de to ferste fasene, det vil

si & avklare behov og forberede og gjennomfare
konkurransen. Det forutsettes at hele gevinsten for de
statlige virksomhetene skjer i disse to fasene, og at
Statens innkjgpssenters arbeid medfgrer at de statlige

virksomhetene kan slippe & bruke tid overhodet i disse

fasene. Dermed beregnes det en besparelse per
statlig virksomhet per fellesavtale p& 130 timer.
Innkjgpssenterets beregninger tar altsé ikke hgyde for
eventuelle endringer i ressursbruken til de statlige
virksomhetene i kontraktsoppfelgingsfasen. Dette blir
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begrunnet med at Statens innkjgpssenter har en
begrenset rolle ovenfor de statlige virksomhetene i
denne perioden, og at det dermed ikke realiseres
transaksjonsgevinster.

Videre benyttes tall fra Statistisk sentralbyré for &
beregne gjennomsnittlig timelgnn for en innkjgper i
staten. Reduksjonen i ressursbruk malt i kroner er
deretter beregnet ved & multiplisere gjennomsnittlig
timelgnn med antall timer. For & finne den samlede
besparelsen per avtale, er dette antallet multiplisert
med antallet statlige virksomheter som har valgt &
tilslutte seg avtalen. Videre blir det forutsatt at dette
er en engangsgevinst som realiseres det &ret avtalen
implementeres.



Oslo Economics’ beregninger

| motsetning til Statens innkjgpssenter har Oslo
Economics valgt & ta med kontraktsoppfelgingsfasen i
beregningen av endrede transaksjonskostnader for de
statlige virksomhetene. | spgrsmélene om tidsbruk hos
statlige virksomheter har vi splittet anskaffelses-
prosessen i fire deler; kartlegging av behov og
forberedelse av konkurransen, konkurransegjennom-
fering, gjennomfgring av bestillinger og avrop og
leverandgroppfelging, som illustrert i Figur 7-3.

Ved & splitte opp prosessen i flere deler gis det
muligheter til & i sterre grad undersske hvor
ressursbruken endres. For eksempel kan det tenkes at
en virksomhet har kunnet redusere ressursbruken i en
fase og gkt den i en annen, men samlet sett hatt
uendret ressursbruk. Ved 4 stille spagrsmal ved hver
fase vil det dermed gi et noe mer nyansert bilde av
endringen i ressursbruk hos de statlige virksomhetene.
Dette kan ogsd gjere det enklere for respondentene &
gi gode svar, siden det kan vcere vanskelig & gi et
anslag pd hele anskaffelsesprosessen.

| sperreundersgkelsen ble avtaleforvalterne spurt om
deres virksomheter har kunnet endre ressursbruken i
de ulike fasene som fglge av den statlige fellesavtalen
de forvalter. Videre ble de som svarte at ressurs-
bruken hadde endret seg, bedt om & gi et anslag pd
hvor stor endringen har veert mélt i antall ukesverk.?

Figur 7-4 viser netto gjennomsnittlig sparte ukesverk i
de ulike fasene. Fra figuren kommer det tydelig frem
at ressursbruken er blitt redusert i fasene forut for
implementering av avtalen, mens ressursbruken har gkt
i oppfelgingsfasene. Ncermere bestemt har de statlige
virksomhetene som har besvart spgrsmélet kunnet
redusere ressursbruken med henholdsvis 0,9 og 1,2
ukesverk i fasene med kartlegging av behov og
forberedelse av konkurransen og gjennomfering av
konkurransen som fglge av den statlige fellesavtalen.
Derimot har virksomhetene i gjennomsnitt mattet gke
ressursbruken knyttet til leverandsroppfelging med
0,4 ukesverk og med 0,3 ukesverk pé& gjiennomfaring
av bestillinger og avrop.

Figur 7-4 Gjennomsnittlig netto antall reduserte ukesverk per fase N=130
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Kilde: Grunnlagsdata fra sperreundersgkelsen til statlige virksomheter. Beregninger av Oslo Economics og Inventura. Kommentar:
Antall respondenter er oppgitt til 130. Dette er det totale antallet for alle avtalene, og inkluderer 55 for reisebyratienester, 21 for
mobiltelefoni og 54 for forbruksmateriell. Det samlede antallet varierer i de ulike fasene; fra 125 i leveranderoppfelgingsfasen péa det
minste, til 130 for gjennomfaring av avrop og bestillinger. Det er tatt heyde for ulikt antall respondenter i ulike faser ved utregning av

giennomsnittet.

Det er flere mulige forklaringer til at de statlige
virksomhetene i starst grad har opplevd en reduksjon
forut for implementering av avtalene. | spgrreunder-
sgkelsen oppgir 11,5 prosent av respondentene at
deres virksomhet ikke hadde en avtale p& omrédet
forut for den statlige fellesavtalen. Det kan tenkes at
det er mer ressurskrevende & felge opp en statlig
fellesavtale, sett i forhold til en situasjon hvor
virksomheten ikke har en avtale.

Gjennom béde intervju med de statlige virksomhetene,
og gjennom &pne spersmdl til avtaleforvalterne i
sparreundersgkelsen, kommer det ogsé frem ulike

9 De ulike svaralternativene ble utformet som tidsintervaller.
Ved & ta midtverdien av disse intervallene og multiplisere
det med svarprosenten, er det mulig & beregne
gjennomsnittlig antall sparte ukesverk for en enkelt statlig
virksomhet som falge av de statlige fellesavtalene.
Avtaleforvaltere som har svart at de har kunnet gke/

aspekter som har bidratt til & gke ressursbruken i disse
fasene. For eksempel har usikkerhet rundt implemen-
teringstidspunktet medfert at flere av virksomhetene
har opplevd at deres tidligere avtaler har utgétt fer
den statlige fellesavtalen har blitt implementert. Dette
har medfert at virksomheten har inngétt opsjoner pé&
tidligere avtaler, eller kigpt utenfor avtale, noe som
har fart til skt ressursbruk.

Videre oppgir enkelte av intervjuobjektene at det har
veert krevende & fd integrert de elektroniske
varekatalogene fra leverandgrene i de statlige
fellesavtalene inn i deres eksisterende elektroniske

redusere ressursbruken med mer enn 10 ukesverk, blir satt til
10 ukesverk gkning/reduksjon. De som svarer at de har
endret ressursbruken, men ikke vet hvor mye den har endret
seg fér tildelt den gjennomsnittlige skningen/reduksjonen
blant de som har svart at ressursbruken gker/reduseres.
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bestillingssystem. Dette har medfert at de har matte
bestille utenom systemet for varer som inngdr i den
statlige fellesavtalen, noe som har medfart gkt
ressursbruk sett i forhold til de tidligere avtalene de
hadde pé& omrédet. Dette synes & gjelde sterre
virksomheter med sofistikerte bestillingslasninger, og i
all hovedsak den statlige fellesavtalen for
forbruksmateriell.

Sperreundersgkelsen er ogsé sendt ut i en periode
hvor flere av virksomhetene er i en implementerings-
fase, eller nettopp har veert igjennom en imple-
menteringsfase for én eller flere nye fellesavtaler. Det
er dermed mulig at det lagt ekstra stor vekt p& de
aspektene som ligger ncermest respondentene i tid,
som fgrer til en overestimering av de ndvcerende
negative aspektene. | tillegg er det ikke ngdvendigvis
enkelt & estimere endringen i ressursbruk for
respondentene. Dette reflekteres ved at om lag 15
prosent av respondentene svarer at de ikke vet om
ressursbruken har endret seg i deres virksomhet i de
ulike fasene. | analysene blir disse behandlet som at
de har vendret ressursbruk, noe som kan bidra til &
underestimere den faktiske endringen i ressursbruken.

Det er ogsé viktig & papeke at Statens innkjspssenter
utferer arbeid knyttet til leverandgroppfelging som i
stor grad far ikke ble gjennomfert av de statlige
virksomhetene. Som illustrert i Figur 6-8, opplever 80
prosent av leverandgrene at dialogen med markedet i
etterkant av konkurransene har blitt bedre. Det

kommer ogsé frem i kapittel 7.6 at over 20 prosent av
de statlige virksomhetene opplever at samfunnshensyn
blir bedre ivaretatt i de statlige fellesavtalene. Dette
peker mot at de statlige virksomhetene i mindre grad
benyttet ressurser pd disse aspektene gjennom sine
egne avtaler. Dermed vil ikke Statens innkjgpssenter
redusere ressursbruken blant de statlige virksomhetene
ved & gjennomfere disse oppgavene, men heller gke
kvaliteten p& prosessen.

Figur 7-5 viser gjennomsnittlig netto reduserte
ukesverk over en firedrsperiode per virksomhet som
har besvart spgrreundersgkelsen for de ulike statlige
fellesavtalene som er evaluert. Det er stor variasjon
mellom de ulike avtalene. Som nevnt ovenfor, har
enkelte virksomheter oppgitt at de har opplevd
problemer med implementeringen av fellesavtalen for
forbruksmateriell. | gjennomsnitt svarer de statlige
virksomhetene at de har kunnet redusere ressursbruken
med 2,0 ukesverk som fglge av fellesavtalen om
forbruksmateriell. Tilsvarende, har de statlige
virksomhetene kunne redusere ressursbruken med 2,4
ukesverk i gjennomsnitt som fglge av den statlige
fellesavtalen for mobiltelefoni, mens fellesavtalen for
reisebyrétienester har fert til om lag vendret
ressursbruk ute hos de statlige virksomhetene. For
reisebyréavtalen oppgir respondentene at de har
kunnet redusere ressursbruken i perioden forut for
implementering, men at ressursbruken har gkt med
tanke pd leverandgroppfelging og gjennomfering av
bestillinger og avrop.

Figur 7-5 Antall netto reduserte ukesverk per avtale over en firearsperiode. N=130
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Kilde: Grunnlagsdata fra sperreundersgkelsen til statlige virksomheter. Beregninger av Oslo Economics og Inventura. Kommentar:
Antall respondenter er oppgitt til 130. Dette er det totale antallet for alle avtalene, og inkluderer 55 for reisebyratienester, 21 for
mobiltelefoni og 54 for forbruksmateriell. Samlede antallet varierer i de ulike fasen; fra 125 i leveranderoppfelgingsfasen pa det minste,
til 130 for gjennomfaring av avrop og bestillinger. Det er tatt heyde for ulikt antall respondenter i ulike faser ved utregning av

giennomsnittet.

Dette er ogsé i samsvar med innspillene fra intervjuer
med bdade statlige virksomheter og Statens innkjgps-
senter. Det har veert betydelige problemer knyttet til
implementeringen av reisebyrdavtalen, blant annet
grunnet at en av leverandgrene ble utsatt for
betydelige, uforutsette IT-problemer.

| gjennomsnitt vil en statlig fellesavtale redusere
transaksjonskostnadene i en statlig virksomhet med 1,5
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ukesverk, eller om lag 55 timer. Dette er lavere enn
estimatene som er benyttet av Statens innkjgpssenter,
som legger til grunn en gjennomsnittlig reduksjon p&
130 timer per avtale per statlig virksomhet. Dette kan
skyldes at de avtalene som er undersgkt i vare
sperreundersgkelser ikke nedvendigvis er
representative for alle fellesavtalene som er inngatt,
eller som kan tenkes inngétt. For eksempel er det ikke
sikkert at hver tredje avtale vil ha like store utford-



ringer med implementering som reisebyrdaavtalen.
Dette kan medfgre en underestimering av de
gjennomsnittlige ressursgevinstene.

P& den andre siden er det ogsd mulig at Statens
innkjgpssenter overestimerer reduksjonen i
transaksjonskostnadene ved ikke & ta hgyde for
eventuelle problemer med implementeringen. Som
nevnt tidligere, ser Statens innkjgpssenter kun p&
besparelser knyttet til ressursbruk i fasene forut for
implementering av avtalene. Ved & ekskludere fasene
knyttet til leverandgroppfelging og gjennomfgring av
bestillinger og avrop, finner vi at samlet ressursbruk
reduseres med 2,1 ukesverk i gjennomsnitt, eller om
lag 80 timer.

Samtidig vil det kunne vcere like store implemen-
teringsutfordringer ved starten av en ny avtaleper-
iode uavhengig av om virksomheten inngar egen
avtale eller deltar i en fellesavtale. Aktivitetene
virksomhetene ma gjennomfare for & gjere avrop og
bestillinger begr i utgangspunktet veere de samme pd
en fellesavtale som pd en individuell avtale. Nér
Statens innkjgpssenter tar seg av noe av avtaleopp-
felgingen, burde teoretisk sett tidsbruken i kontrakts-
oppfelgingsfasen veere lavere med en fellesavtale
enn uten. Det kan derfor godt argumenteres for at
virksomhetenes rapportering om gkt tidsbruk i
sporreundersgkelsen ikke bar tillegges vesentlig vekt.
Det er sveert krevende & svare pd sparsmdl om endret
tidsbruk, og ingen av respondentene kan forventes &
ha gjort grundige analyser for de har besvart
sparsmélene.

| Statens innkjgpssenters beregninger forutsettes det at
alle virksomhetene som implementerer avtalen vil ha
en gevinst pd 130 timer. | spgrreundersgkelsen oppgir
10 prosent av respondentene at de forut for den
statlige fellesavtalen hadde en innkjgpsavtale sammen
med en annen statlige virksomhet p& avtaleomradet.
Dermed er det sannsynlig at disse allerede hadde
realisert deler av effektivitetsgevinsten ved &
samordne anskaffelsesprosessen. Dette kommer ogsd
frem gjennom intervju med statlige virksomhetene, hvor
blant annet DSS har inngétt og forvaltet innkjgps-
avtaler pd vegne av departementene. Slike
samarbeid kan bety at Statens innkjgpssenter
overdriver transaksjonskostnadsgevinsten i sine
beregninger.

Figur 7-6 viser netto antall reduserte érsverk per
avtale over en firedrsperiode for alle statlige
virksomheter per avtale.’0 Dette er estimert ved &
multiplisere gjennomsnittlige antall ukesverk med
antallet statlige virksomheter som har sluttet seg til
den aktuelle avtalen.'’ Som vist i figuren varierer
endringen i ressursbruk for de ulike avtalene fra en
gkning pd 0,1 arsverk for reisebyrdavtalen, til en
samlet reduksjon pé& 8,3 darsverk for forbruksmateriell
avtalen. En statlig fellesavtale vil i gjennomsnitt
redusere de totale transaksjonskostnadene for de
statlige virksomhetene som er ftilsluttet fellesavtalen
med 4,5 arsverk over en firedrsperiode, hvis man ser
alle virksomhetene under ett.

Figur 7-6 Totalt netio reduserte arsverk over en firearsperiode for alle statlige virksomheter per aviale. N=130
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Kilde: Grunnlagsdata fra sperreundersgkelsen til statlige virksomheter. Beregninger av Oslo Economics og Inventura. Kommentar:
Antall respondenter er oppgitt til 130. Dette er det totale antallet for alle avtalene, og inkluderer 55 for reisebyratienester, 21 for
mobiltelefoni og 54 for forbruksmateriell. Samlede antallet varierer i de ulike fasen; fra 125 i leveranderoppfelgingsfasen pa det minste,
til 130 for gjennomfaering av avrop og bestillinger. Det er tatt heyde for ulikt antall respondenter i ulike faser ved utregning av

giennomsnittet.

Det er deretter mulig & kvantifisere hvor store
besparelser som tilfaller staten som fglge av de ulike
statlige fellesavtalene. Her benyttes de samme
lannskostnadene som er benyttet av Statens

10 Her har vi definert ett &rsverk til & veere lik 47 uker.

innkjgpssenter i deres gevinstberegninger. De legger
til grunn en timelgnn for en innkjgper i staten p& 322
kroner og en overheadkostnad p& 50 prosent av

lennen. Videre legges det til grunn at ett ukesverk er

11 Dette gjelder béde statlige virksomheter som har
implementert avtalen, og de som skal implementere avtalen.
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lik 37,5 timer. Figur 7-7 viser den gjennomsnittlige
besparelsen i ressursbruk over en firedrsperiode per

virksomhet for de ulike avtalene, og den
gjennomsnittlige besparelsen for alle avtalene.

Figur 7-7 Gjennomsnittlig besparelse per virksomhet for de ulike avtalene (1000 kr)
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Kilde: Grunnlagsdata fra sperreundersgkelsen til statlige virksomheter. Beregninger av Oslo Economics og Inventura.

Vi kan né estimere de samlede besparelsene i
transaksjonskostnader malt i kroner for alle
virksomheter som har sluttet seg til de statlige
fellesavtalene, ved & anta at alle som har tilsluttet seg
avtalen vil oppnd den gjennomsnittlige reduksjonen for
den respektive avtalen. Videre er det estimert totale
besparelser for alle de syv statlige fellesavtalene ved
& forutsette at reduksjonen i transaksjonskostnader for
de resterende fire avtalene er lik den gjennomsnittlige
reduksjonen for de tre avtalene som er evaluert.

Tabell 7-1 gir en oppsummering av bruker- og
samfunnseffektene som realiseres som fglge av alle de
statlige fellesavtalene som er inngatt p& néveerende
tidspunkt. Fgrste kolonne viser beregningene til Oslo
Economics, basert pd svarene fra spgrreundersgkelsen
til de statlige virksomhetene. | andre kolonne benyttes
metoden til Statens innkjgpssenter for beregning av
reduserte transaksjonskostnader.

| ferste del av tabellen vises de totale bruker-
effektene. Oslo Economics finner at den samlede
brukereffekten av de statlige fellesavtalene som fglge
av reduserte transaksjonskostnader hos de statlige
virksomhetene er 24,3 millioner kroner over en firedrs-
periode. Dette er betydelig lavere enn estimatet til
Statens innkjgpssenter p& 61 millioner. Som diskutert
ovenfor, er det mulig at Oslo Economics beregninger
underestimerer den faktiske besparelsen, mens Statens
innkjgpssenter overestimerer. Dermed er det
sannsynlig at den faktiske besparelsen ligger et sted
mellom de to beregningene.

Nederst vises den totale samfunnsgkonomiske
nytteverdien, som er lik brukereffekten pluss
skattefinansieringskostnaden. Basert pé& svarene fra
sporreundersgkelsen blir den samfunnsgkonomiske
nytteverdien av reduserte transaksjonskostnader
estimert til 29,1 millioner kroner. Tilsvarende blir
nytteverdien 73,2 millioner kroner ved & legge til
grunn gevinstberegningene til Statens innkjgpssenter.
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Tabell 7-1: Effekt pa transaksjonskostnader hos statlige
virksomheter (mill. kr over fire dr)

Oslo Statens
Economics innkjspssenter

Total brukereffekt 24,3 61,0
Skattefinansierings- 49 12,2
kostnad

Total samfunnseffekt 29,1 73,2

Kilde: Grunnlagsdata fra sperreundersokelsen til de statlige
virksomhetene. Beregninger: Oslo Economics og Inventura.

7.2.3 Leverandeorer

| sperreundersgkelsen rettet mot leverandgrene spurte
vi hvor mange ukesverk som totalt medgér for &
forberede og planlegge salg, utforme tilbud, samt
felge opp leveranse og kontrakt for den statlige
fellesavtalen, og for avtaler til en gjennomsnittlig
enkeltstdende statlig virksomhet. De ulike stegene i
anbudskonkurranser for leverandgrene er vist i Figur
7-8. Svaralternativene ble utformet som ulike
tidsintervaller.

Figur 7-8: Stegene i en anbudsprosess for leverandorer
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Kilde: Difi (2018f)

P& bakgrunn av svarene i spgrreundersgkelsen
beregnes det gjennomsnittlige antallet ukesverk brukt
pé de tre stegene for de statlige fellesavtalene til
13,3. For en gjennomsnittlig enkeltstdende statlig
virksomhet estimeres det & medgd 6,8 ukesverk i



gjennomsnitt pé& de tre stegene.!2 Dette er vist i Figur
7-9.

Figur 7-9: Estimert gjennomsnittlig tidsbruk pa
forberedelse, utforming av tilbud samt oppfelging av
leveranse og kontrakt
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Kilde: Grunnlagsdata fra sperr sokelse til leveranderer.

Beregninger utfert av Oslo Economics og Inventura

Tidsbruken i anbudsprosessen til Statens innkjgpssenter
er alts& ncer dobbelt s& stor som i en anbudsprosess
for en enkeltstdende statlig virksomhet. Det er naturlig
at leverandgrene legger mer arbeid i konkurransen
om en stgrre avtale. Antallet anbudskonkurranser
leverandgrene deltar i har imidlertid blitt redusert.
Dette medferer betydelige tidsbesparelser for
leverandgrene som fglge av at de kan la veere &
utforme et antall tilbud. Dette antallet varierer mellom
de ulike leverandgrene. Enkelte leverandgrer oppgir
at de tidligere leverte tilbud til et stort antall statlige
virksomheter av varierende sterrelse, og at de statlige
fellesavtalene dermed har medfert at de unngér et
starre antall anbudskonkurranser. Andre leverandgrer
oppgir at de tidligere kun leverte til sterre statlige
virksomheter. De unngdr dermed relativt sett feerre
anbudskonkurranser enn de som leverer til
virksomheter av varierende starrelse.

Ved & benytte de to gjennomsnittsestimatene i Figur
7-9, estimater pd antallet konkurranser leverandgrene
slipper & gjennomfgre over en firedrsperiode, samt
det gjennomsnittlige antallet leveranderer per
konkurranse kan vi estimere antall sparte érsverk over
en firedrsperiode for én statlig fellesavtale.

| Scenario 1 legges det til grunn at hver virksomhet
sparer 30 konkurranser over fire ér. | scenario 2, 3 og
4 er det tilsvarende tallet 60, 70 og 100. Dette er
reelle estimater gitt av ulike leverandgrer i
intervjuene.

Antallet virksomheter som er lagt til grunn i hvert
scenario er det gjennomsnittlige antallet leverandarer
i konkurransene om de syv statlige fellesavtalene som
var inngatt ved utarbeidelsen av denne rapporten.
Dette tilsvarer 4,6 leverandgrer per konkurranse, og
kan betraktes som et konservativt estimat. Bakgrunnen
er at kun store leverandgrer som har levert tilbud pd
statlige fellesavtaler er hensyntatt, mens eventuelle
mindre leverandgrer som potensielt ville levert tilbud
til enkeltstdende statlige virksomheter, men som ikke
har levert til Statens innkjgpssenter, er utelatt. Det kan
altsd veere leverandgrer som sparer tid ved at de né
ikke leverer tilbud i det hele tatt, som ikke medregnes.

Av Figur 7-10 fremgdr det at antallet totalt sparte
arsverk over en firedrsperiode varierer fra 19 i
Scenario 1 til 68 i Scenario 4. Det gjennomsnittlige
antallet &rsverk spart over en firedrsperiode er 43.
Leverandgrene oppgir at de som fglge av den
reduserte tidsbruken ikke har sagt opp ansatte, men i
stedet benytter den ekstra kapasiteten til & utarbeide
og felge opp andre anbud.

Figur 7-10: Scenarioer for totalt sparte arsverk i en firearsperiode per avtale. N=15
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Kilde: Grunnlagsdata fra sperreundersgkelse til leveranderer. Beregninger utfert av Oslo Economics og Inventura. Det legges i Scenario
1 til grunn et hver virksomhet sparer 30 konkurranser over fire ar. | scenario 2, 3 og 4 er det tilsvarende tallet 60, 70 og 100. Antallet
virksomheter som er lagt til grunn i hvert scenario er det gjennomsnittlige antallet leverandserer i konkurransen om de syv statlige
fellesavtalene som var inngéatt ved utarbeidelsen av denne rapporten (4,6 leveranderer).

12 Beregningene er gjort ved & tilegne hvert oppgitt
tidsintervall fra spgrreundersgkelsen med midtverdien i
intervallet og multiplisere denne med svarprosenten for hvert
alternativ. Dette er gjort for bade den statlige fellesavtalen,

og for en gjennomsnittlig avtale til en enkeltstdende statlig
virksomhet. For de av respondentene som svarte alternativet
«Flere enn 20 ukesverk» er verdien satt lik 20 for enkelhets
skyld.
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Oslo Economics’ beregning

Leverandgrenes besparelser er ikke en direkte
brukereffekt — ettersom brukere her er definert som
statlige virksomheter. Men effekten vil veere relevant i
en samfunnsgkonomisk analyse. Det er imidlertid
naturlig & forvente at deler av tidsbesparelsene vil
reflekteres i reduserte priser hos leverandgrene. Jo
bedre konkurranse om den aktuelle kontrakten, jo mer
av kostnadsbesparelsene til vinnende leverander bgr
feres direkte videre til statlige virksomheter gjennom
lavere priser. Dermed vil det oppsté en indirekte
brukereffekt.

Implikasjonen av dette er at vi i en samfunnsgkonomisk
vurdering i prinsippet ikke kan legge sammen alle
tidsbesparelser for leverandgrene og samtidig alle
gevinstene i form av lavere priser. Dette ville medfare
en dobbeltelling, da deler av priseffekten skyldes
nettopp at vinnende leverandgr har lavere
transaksjonskostnader.

For & korrigere for dette trekker vi fra tids-
besparelsene for den vinnende leverandgren (der
gevinsten antas reflektert i prisen), og legger dermed
til grunn at det vil veere 3,6 leverandgrer som sparer
et antall anbudsprosesser per rammeavtale som
sentraliseres. Videre legger vi til grunn det gjennom-
snittlige antallet konkurranser spart over fire ér (65),
en timelgnn pé& 322 for en innkjgper i privat sektor,
samt en overheadfaktor pé& 50 prosent av lgnnen.
Dette gir en besparelse pd 29,1 millioner kroner per
konkurranse.

Med en antakelse om at denne besparelsen er
representativ for alle avtalene Statens innkjgpssenter
har inngétt (7 avtaler) vil samfunnseffekten for
reduserte transaksjonskostnader for leverandarer bli
204 millioner kroner, slik som vist i Tabell 7-2.
Sammenligning med Statens innkjgpssenters bereg-
ninger er ikke mulig som fglge av at de ikke har
foretatt kalkulasjoner av besparelser for
leverandgrene.

Estimatet er beheftet med betydelig usikkerhet.
Eksempelvis kan det hende at flere avtaler tidligere
ble lyst ut samlet. Dette kan tenkes & vcere spesielt
relevant for fellesavtalene om PC-klienter og PC-
skjermer som Statens innkjgpssenter har valgt & splitte
opp i to separate konkurranser. Slike forhold kan
bidra til en overestimering av besparelsene for
leverandgrene.

P& den andre siden regnes ikke besparelser for
mindre leverandgrer som potensielt ville levert tilbud
til enkeltstdende statlige virksomheter, men som ikke
har levert til Statens innkjgpssenter, med i
beregningene. Dette kan bidra til en underestimering
av besparelsene for leverandgrene.
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Det er ogsé usikkert om svarene fra respondentene i
spgrreundersgkelsen til leverandgrene er
representative for alle leverandgrer som leverer varer
og tjenester til statlige virksomheter.

Tabell 7-2: Effekt pa transaksjonskostnader hos
leveranderer (mill. kr over fire ar)

Oslo Statens
Economics innkjepssenter

Total brukereffekt = >

Skatte-
finansierings- - -
kostnad

Samfunnseffekt 204 -

Kilde: Grunnlagsdata fra sperreundersgkelse til leverandeorer.
Beregninger utfert av Oslo Economics og Inventura

7.2.4 Oppsummering av effekter

Tabell 7-3 oppsummerer estimatene for
brukereffekter og samfunnseffekter for
transaksjonskostnader foretatt av Oslo Economics, og
estimatene ved bruk av Statens innkjgpssenters
forutsetninger. Den totale samfunnseffekten er positiv
ved bruk av bdde Oslo Economics’ og Statens
innkjgpssenters beregninger. Dersom vi legger Oslo
Economics’ estimater til grunn er imidlertid ikke
besparelsene for de statlige virksomhetene store nok
alene til & gjere ordningen med Statens innkjgpssenter
samfunnsgkonomisk lgnnsom.



Tabell 7-3: Oppsummering av effekter pa
transaksjonskostnader (mill. kr over fire dr)

Oslo Statens
Economics  innkjepssenter
Brukereffekt
.qu'r.ens 50 50
innkjgpssenter
S.fa'rllge 24,3 61,0
virksomheter
Total
brukereffekt X5/ 1
Samfunnseffekt
‘Staf.ens 60 60
innkjgpssenter
S‘tafllge 29,1 73,2
virksomheter
Leverandgrer 204 *
Total
samfunnseffekt Uged) 2lz2

Kilde: Datagrunnlag fra sperreundersgkelse til statlige
vitksomheter og leveranderer. Bearbeidet av Inventura og Oslo
Economics. Oslo Economics’ resultater. *Statens innkjspssenter
har ikke foretatt egne analyser av reduserte transaksjons-
kostnader for leverandarene. For sammenligningens skyld legger
vi derfor Oslo Economics’ estimater for dette til grunn.

7.3 Priser pd varer og tienester

| det videre vil vi beskrive kort Statens innkjgpssenters
modell for beregning av prisgevinster, og deres
estimater pd totale besparelser per avtale som er
inngatt. Deretter vil vi presentere egne anslag pé
prisgevinster, basert p& informasjonen innhentet fra
statlige virksomheter og leverandgrer.

7.3.1 Statens innkjgpssenters gevinstberegninger

Statens innkjgpssenter benytter en generisk modell ved
beregning av prisgevinster som er beskrevet i Difis
Modell for beregninger av gevinster fra felles innkjeps-
avtaler i staten (Difi, 2018e). Denne er benyttet ved
alle fellesavtaler utenom reisebyrdavtalen, selv om
forutsetningene i beregningene varierer mellom
avtalene.

Gjennomgdende virker gevinstanalysene til Statens
innkjgpssenter & veere grundig gjennomfert og basert
pd det beste datagrunnlaget de har hatt tilgjengelig.
Begrenset datatilgang og -kvalitet innebcerer likevel
at det er betydelig usikkerhet knyttet til resultatene.
Det legges ogsé til grunn forutsetninger om at det ikke
forekommer kjgp utenfor avtalene, og at alle handler
innenfor standardsortimentet. Det kan diskuteres om
dette reflekterer den faktiske situasjonen i
virksomhetene.

| det fglgende vil vi gi en kort beskrivelse av data-
kildene som er benyttet og forutsetningene som er lagt
til grunn i gevinstberegningene, basert pé& Modell for
beregninger av gevinster fra felles innkjepsavtaler i
staten. Videre vil vi ogsé presentere resultatene fra
gevinstberegningene til Statens innkjgpssenter pé& de
avtalene hvor disse er tilgjengelige.

Datakilder

For & vurdere omfanget av fellesavtalene, og
sannsynlige gevinster har det veert viktig for Statens
innkjgpssenter & f& best mulig oversikt over det
tidligere forbruket til staten p& relevante omrdader.
Statens innkjgpssenter innhenter blant annet data fra
statsregnskapet. Utfordringen her er det hgye
aggregeringsnivdet som gjer det vanskelig & estimere
det tidligere forbruket innenfor et snevrere omrade.
Videre er det ulik praksis pé fering i statsregnskapet,
noe som reduserer kvaliteten p& dataene som
sammenligningsgrunnlag. | statsregnskapet er det
heller ikke mulig & separere pris og kvantum, noe som
vanskeliggjer beregning av eventuelle gevinster.

Innkjgpssenteret kan ogsd innhente data direkte fra
statlige virksomheter og leverandgrer om tidligere
priser og forbruk, men ingen av partene er pliktige til
& oppgi denne informasjonen. Innkjgpssenteret kan
ogsé gjennomfgre egne markedsundersgkelser.

Begrensingene i datatilgangen gjer det krevende &
beregne kontraktsverdien forut for konkurransene,
samt eventuelle gevinster fra reduserte priser.

Innkjgpssenteret opplyser om at de har sikret seg
tilgangen til fremtidige data fra leverandgrene til de
statlige fellesavtalene. Dermed vil dataene i fremtiden
veere av hgyere kvalitet. Dette vil gjgre estimatene av
kontraktenes stgrrelse og gevinstberegningene mer
presise.

Modell

For & estimere prisgevinstene av de statlige felles-
avtalene, sammenlignes de statlige virksomhetenes
tidligere forbruk og priser opp mot prisene i
fellesavtalene. Ettersom det er sveert krevende &
samle inn informasjon om alle virksomheters tidligere
forbruk og priser, tas det utgangspunkt i et utvalg av
virksomheter. Den estimerte prisgevinsten blir ogsa
vektet med volumet til de virksomhetene som er
inkludert i utvalget. Det blir deretter antatt at de
statlige virksomhetene som ikke er inkludert utvalget
vil oppnd i snitt den samme prisgevinsten som de
virksomhetene som er inkludert i utvalget.

Hvis fellesavtalen dekker et omrdde med mange typer
varer, og hvor mange er ncere substitutter, kan
estimatet ogsd benytte seg av handlekurvmetoden.
Dette gar ut pé & gjere gevinstanalysen pd et utvalg
varer med hgy spredning, og som stér for en stor
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andel av det totale forbruket. Deretter blir det
forutsatt at prisgevinsten for det totale volum av
innkjgpte varer er lik gevinsten for varene som er
inkludert i handlekurven.

Forutsetninger

Statens innkjgpssenter legger blant annet til grunn
felgende forutsetninger i sine gevinstberegninger:

e 100 prosent avtalelojalitet

e Virksomhetene benytter i hovedsak det mest
fordelaktige sortimentet

e Virksomhetene benytter i hovedsak de mest
fordelaktige bestillingskanalene p& avtalene

®  Modellen beregner gevinster for 12 méneder
basert pé& full tiltredelse av alle virksomheter som
har tilsluttet seg avtalen som ikke har tatt fravalg
umiddelbart

e Dersom avtalen innebcerer bruk av parallelle
rammeavtaler med mini-konkurranse tar
gevinstberegningene utgangspunkt i de
avtalefestede maksprisene.

Det kan diskuteres om disse forutsetningene
gienspeiler de faktiske forhold i virksomhetene. Blant
annet legger Karjalainen et al. (2008) til grunn en
avtalelojalitet p& 80 % i sine gevinstberegninger av
samordnede innkjgp i Finland. Dette blir ogsé
bekreftet gjennom sparreundersgkelsen til de statlige
virksomhetene hvor en sterre andel av de forespurte
svarer at det forekommer kjgp utenfor avtalen i deres
virksomhet, som vist i Figur 6-6. Det kan ogsé
diskuteres om det er sannsynlig at alle virksomheter
kun kigper det mest fordelaktige sortimentet.

Beregninger

Tabell 7-4 gir en oversikt Statens innkjgpssenters
beregninger av prisreduksjonene og pé&felgende
gevinster over en firedrsperiode for de ulike statlige
fellesavtalene.

13 De ulike svaralternativene ble utformet som intervaller.
Intervallene var 0-5, 5-10 og 10 prosents intervaller opp il
70 prosent. Det var mulig & svare «mer enn 70 prosent),
men ingen svarte dette. Ved & ta midtverdien av disse
intervallene og multiplisere med svarprosenten, beregner vi
de gjennomsnittlige oppgitte endringene i innkjgpspriser
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Tabell 7-4: Statens innkjepssenters gevinstberegninger,
prisreduksjon og gevinst over fire ar (mill. kr.)

Avtale Prisreduksjon Gevinst
Forbruksmateriell 21 % 354
Mobiltelefoni 57 % 353
Reisebyra 43 % 68
Internrevisjon 11 % 14
Mobil og nettbrett 7 % 69
PC-klient - -
PC-skjerm - -

Kilde: Statens innkjspssenters gevinstberegninger. Kommentar:
Analyse av fellesavtalene for PC-klient og PC-skjerm var ikke
tilgjengelig da evalueringen ble gjennomfart.

Som vist i tabellen er det stor variasjon i estimert
prisreduksjon. Det er hgyest prisreduksjon pa
fellesavtalen for mobiltelefoni, med en reduksjon pé&
57 prosent. Mélt i kroner er derimot gevinsten litt
starre for fellesavtalen for forbruksmateriell, med en
samlet gevinst pd 354 millioner kroner over fire ér.

Prisreduksjonen er lavest pa fellesavtalene for
internrevisjon samt mobil og nettbrett. Dette forklares
med at dette er fellesavtaler med parallelle
rammeavtaler med mini-konkurranse. Dermed blir de
avtalefestede maksprisene benyttet i gevinst-
beregningene. Det er mulig for virksomhetene &
oppnéd lavere priser gjennom mini-konkurranse.

7.3.2 Oslo Economics’ beregninger
Beregning basert pa svar fra statlige virksomheter

| sperreundersgkelsen ble avtaleforvalterne i de
statlige virksomhetene spurt om den statlige felles-
avtalen har fert til at deres virksomhet har fatt
endrede innkjgpspriser sett i forhold til tidligere.
Videre ble de bedt om & anslé den prosentvise
endringen i pris.’3

blant de statlige virksomhetene som fglge av de statlige
fellesavtalene. De som svarte at de hadde opplevd en
endring, men som ikke visse starrelsesorden pé& endringen
fikk tildelt den gjennomsnittlige skningen/reduksjonen til
respondentene som hadde svart at de hadde opplevd en
okning.



Figur 7-11 Kan du ansla hvor stor gjennomsnittlig prisreduksjon/prisekning din virksomhet har fatt pa varer/tjenester
innenfor den aktuelle fellesavtalen?

Prosentvis prisgkning Prosentvis prisreduksjon

Forbruksmateriell. N=46

14
6
! ! 2 1 4 I 3 2 3 1 3
I I — I [ — - [ | — [ | _ ||
Vet 60-70 50-60 40-50 30-40 20-30 10-20 5-10 0-5 O 0-5 5-10 10-20 20-30 30-40 40-50 50-60 60-70 Vet
ikke ikke

Mobiltelefoni. N=21
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Reisebyra. N=42
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Kilde: Grunnlagsdata fra sparreundersgkelsen til statlige virksomhetene. Kommentar: Vet ikke ovenfor korresponderer til de som har

svart at det har opplevd en prisgkning/prisreduksjon, men at de ikke vet storrelsesordenen pé denne endringen.

Avtaleforvalterne i de statlige virksomhetene fikk oppgir & ha fatt hayere priser som fglge av

sparsmdél om de tre fellesavtalene som har virket fellesavtalen om mobiltelefoni. Videre viser figuren at
lengst og som i utstrakt grad er implementert i den stgrste andelen av respondentene oppgir at deres
virksomhetene. Vi har ikke data for de fire gvrige virksomhet ikke har fatt endrede priser som falge av
avtalene. Svarene fra spgrreundersgkelsen for de fellesavtalene om forbruksmateriell og reisebyré-
ulike fellesavtalene er illustrert i Figur 7-11. Som vist i tienester. For disse avtalene oppgir ogsé en sterre
figuren er det stgrst spredning i oppgitt prisendring andel av de som har opplevd en prisreduksjon, men at
for fellesavtalen om forbruksmateriell. Det er ogsé de ikke kan si noe sikkert om stgrrelsesordenen péa
interessant & bemerke at ingen av respondentene reduksjonen.

Figur 7-12 Gjennomsnittlig oppgitt prisreduksjon per avtale. N=125

38,1 %
16,2 %
8,3 %
— ]
—
Forbruksmateriell Mobiltelefoni Reisebyra Gjennomsnitt

Kilde: Grunnlagsdata fra sperreundersgkelsen til statlige virksomhetene. Beregninger Oslo Economics og Inventura. Kommentar: Antall
respondenter er oppgitt til 125. Dette er det totale antallet for alle avtalene, og inkluderer 54 for reisebyratjenester, 20 for mobiltelefoni
og 51 for forbruksmateriell.

Figur 7-12 viser gjennomsnittlig oppgitt prisreduksjon avtalene. De statlige virksomhetene oppgir st@rst
per avtale for de statlige virksomhetene. Av figuren besparelser p& mobiltelefoniavtalen, med en
ser vi at prisbesparelsene varierer mellom de ulike gjennomsnittlig prisreduksjon pé& 38 prosent, og lavest
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prisreduksjon pd& forbruksmateriell, med en reduksjon
pé& 2 prosent. Virksomhetene oppgir en gjennomsnittlig
prisreduksjon p& 8 prosent pd reisebyratjenester.
Dette gir en gjennomsnittlig prisreduksjon for de tre
avtalene p& 16,2 prosent.’4

Resultatene samsvarer med inntrykket fra intervijuene,
hvor alle har opplevd & f& lavere priser p&
mobiltelefoni, men hvor det er stor usikkerhet om
priseffekten p& avtalen for forbruksmateriell. En
forklaring kan veere at avtalen om forbruksmateriell
omfatter sveert mange produkter, der prisene i liten
grad blir lagt merke til. Mange oppgir at de tror
prisnivé@et er redusert, men at de ikke kan si noe
sikkert. Unntaket er noen av de sterre virksomhetene,
som oppgir at de hadde lavere priser p& sine
standardprodukter tidligere. Disse mener at den
gjennomsnittlige prisen pé& alle varene kan ha blitt
redusert, men at prisen har gkt péd de varene som de
kigper mest av.

De estimerte prisendringene tar ikke hayde for
anskaffelsesvolumet til virksomhetene. Hvis de med
starst anskaffelsesvolum opplever en prisgkning, kan
den samlede gevinsten veere negativ selv om den
gjennomsnittlige innkjepsprisen blant virksomheten er
redusert. | spagrreundersgkelsen ble avtaleforvalterne
bedt om & ansld det samlede anskaffelsesvolumet i
deres virksomhet. P& bakgrunn av disse svarene har vi
undersgkt om det i sterre grad er de mindre virksom-
hetene som har opplevd en prisreduksjon som fglge av
de statlige virksomhetene.!> Totalt sett for alle avtaler
er det om lag lik sammensetning av virksomheter som
har opplevd prisreduksjon, prisgkning eller uendrede
priser blant smé og store virksomheter. Pé felles-
avtalen for forbruksmateriell er det derimot en starre
andel av de stgrre virksomhetene som svarer at de har
opplevd en prisgkning, noe som virker & bekrefte
inntrykket fra intervijuene.

Siden en sterre andel av respondentene i sparre-
undersgkelsen ikke har besvart spgrsmadlet angdende
anskaffelsesvolum, blir ikke disse tallene benyttet til &
beregne gevinstene for de ulike virksomhetene.
Dataene indikerer likevel at prisendringene har veert
relativt like for store og smé virksomheter.

Vi benytter den estimerte gjennomsnittlige pris-
reduksjonen for respondentene til & kalkulere
gevinstene som fglge av redusert pris for de ulike
avtalene. Dette gjeres ved & multiplisere den
gjennomsnittlige prisreduksjonen for hver avtale med
avtalens anslétte kontraktsverdi. Her benyttes Statens
innkjgpssenters estimater for kontraktstarrelsene til de

14 Dette er kalkulert som et gjennomsnitt av de
gjennomsnittlige prisreduksjonene pé& fellesavtalen for
reisebyrd, forbruksmateriell og mobiltelefoni.
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ulike avtalene, som er basert pé& forventet
anskaffelsesvolum til virksomhetene tilsluttet avtalen.

Figur 7-13 Besparelser for alle statlige virksomheter per
avtale over fire ar (mill. kr). N=125

236
40
] -
|
Forbruksmatriell Reisebyra Mobiltelefoni

Kilde: Grunnlagsdata fra sperreundersgkelsen til statlige
virksomheter. Bearbeidet av Oslo Economics. Kommentar: Antall
respondenter er oppgitt til 125. Dette er det totale antallet for alle
avialene, og inkluderer 54 for reisebyratienester, 20 for
mobiltelefoni og 51 for forbruksmateriell.

De estimerte gevinstene for de ulike avtalene er
illustrert i Figur 7-13. Fellesavtalen for mobiltelefoni-
tienester har realisert de stgrste gevinstene, med en
gevinst pd 236 millioner kr. Grunnet en liten anslatt
kontraktsverdi, har fellesavtalen for reisebyratjenester
en relativt lav fortjeneste pé& 13 millioner kroner.
Samlet sett for de tre avtalene er den estimerte
gevinsten lik 289 millioner kroner.

Dette er et betydelig lavere estimat enn det Statens
innkjgpssenter finner i sine beregninger. En mulig &rsak
til de ulike resultatene kan veere forérsaket av
manglende oversikt over innkjgpspriser blant
avtaleforvalterne ute i virksomhetene. Som nevnt
ovenfor er det flere statlige virksomheter som gjennom
intervju oppgir at de er usikre p& om de har fatt
reduserte priser. Dette er en svakhet ved var analyse.

En annen mulig &rsak er at Statens innkjgpssenter
forutsetter at alle kigper fra standardsortimentet, som
har lavest pris. Leverandgrene kan derimot tilby et
@vrig sortiment til de statlige virksomhetene. Hvis de
statlige virksomhetene velger & kjgpe fra det gvrige
sortimentet vil gevinstberegningene overestimere
forbruket av standardsortimentet, som igjen vi gi en
overestimering av gevinsten. Hvis prisene p& det
gvrige sortimentet i tillegg er hayere enn tidligere
avtaler, vil en virksomhet kunne oppleve & f& hgyere
priser som fglge av den statlige fellesavtalen.

For & estimere den samlede prisgevinsten fra alle de
syv statlige fellesavtalene, antar vi at de statlige
fellesavtalene som ikke er evaluert i sparre-
undersgkelsen har en prisreduksjon lik den

15 En virksomhet ble definert som stor hvis den hadde
oppgitt et anskaffelsesvolum som var over medianen til de
som hadde besvart spgrsmdlet.



gjennomsnittlige prisreduksjonen til de evaluerte
avtalene. Det er viktig & presisere at dette er en

usikker antakelse som fér stor innvirkning pé& resultatet.

Det er flere indikasjoner p& at prisreduksjonen pé de
resterende avtalene er lavere enn blant dem som er
evaluert i spgrreundersgkelsen. Blant annet viser
estimatene til Statens innkjgpssenter at prisreduksjonen
er klart lavest for fellesavtalene for internrevisjon og
mobil og nettbrett. Svarene fra sparreundersgkelsen ftil
leverandgrene peker ogsé i samme retning, hvor de
avtalene som er estimert ovenfor har hgyest pris-
reduksjon. Dette blir ogsé indikert gjennom intervjuer
med leverandgrene.

Grunnen den store usikkerheten rundt prisendringene
pd de resterende avtalene, har vi valgt & anse den
gjennomsnittlige prisendringen pé& de evaluerte
avtalene som et gvre estimat pd prisreduksjonen.
Deretter har vi valgt & gjere en sensitivitetsanalyse
ved & estimere den samlede gevinsten nar pris-
reduksjonen pd de resterende avtalene er lik 10 og 5
prosent.

En annen kilde til usikkerhet, som blir diskutert i Modell
for beregninger av gevinster fra felles innkjgpsavtaler i
staten, er den faktiske sterrelsen pd kontraktene. Det
blir ogsd trukket frem i interviu med leverandegrene,
hvor flere opplever at de estimerte kontraktsvolumene
er stgrre enn det faktiske volumet som blir anskaffet.
Videre legger innkjgpssenteret til grunn at det er 100
prosent avtalelojalitet. Som illustrert i Figur 6-6, som
viser andelen av avtaleforvalterne som tror det kan
forekomme kjgp utenfor avtalen i deres virksomhet,
kan det forekomme kjgp utenfor avtalen. Det kan
dermed veere en sterk antakelse & legge til grunn en
avtalelojalitet péd 100 prosent. Til sammenligning
argumenterer Karjalainen et. al (2008) for at det er
mer realistisk & benytte en avtalelojalitet pd 80
prosent i deres beregninger av prisgevinster fra
samordnende innkjgp i Finland.

Vi har derfor valgt & utfgre to beregninger av den
samlede prisgevinsten av de syv statlige felles-
avtalene: En beregning med en estimert kontraktsverdi
lik den Statens innkjgpssenter benytter, og en annen
beregning hvor kontraktsverdien er 20 prosent lavere.
Dette for & ta hgyde for eventuell overestimering av
kontraktsverdien og lavere avtalelojalitet.

Tabell 7-5 Prisgevinster over en firearsperiode (mill.kr)

Avialer Estimert prisbesparelse

Antatt prosentvis
prisreduksjon pé

ikke-evaluerte 16,2 % 10 % 5%
avtaler

Panel A

Brukereffekt 881 654 472
Samfunnseffekt 1057 785 566
Panel B

Brukereffekt 705 523 377
Samfunnseffekt 846 628 453

Kilde: Grunnlagsdata fra sperreundersokelsen til statlige
virksomheter. Bearbeidet av Oslo Economics. Kommentar: Panel
A viser beregninger med en avtalelojalitet pa 100 prosent. Panel
B viser beregninger med en avtalelojalitet pa 80 prosent.

Tabell 7-5 viser de estimerte bruker- og
samfunnseffektene over en firedrsperiode som fglge
av lavere priser for alle statlige fellesavtaler som er
inngdtt. Samfunnseffektene er beregnet i henhold til
metoden beskrevet i kapittel 7.1. | Panel A er det
benyttet en kontraktsverdi lik den benyttet av Statens
innkjgpssenter, mens det i Panel B legges til grunn en
avtalelojalitet p& 80 prosent. De ulike kolonnene viser
de ulike estimatene pd prisreduksjonen som benyttes
for de avtalene som ikke er evaluert i sparre-
undersgkelsen rettet mot de statlige virksomhetene.
Som vist i tabellen spenner brukereffektene over fire
&r fra 377 millioner i det laveste anslaget til 881
millioner i det hgyeste, mens de samfunnsgkonomiske
gevinstene varierer fra 453 til 1 057 millioner kroner.

Vi har vist at det er stor usikkerhet rundt béde pris og
volum i kontraktene, og at dette har svcert stor
betydning for estimerte prisgevinster. Som fglge av
intervjuinnspill mener vi det er sannsynlig at volumet i
kontraktene er lavere enn det som er estimert av
Statens innkjgpssenter, og at priseffekten p& de nye
avtalene vil vcere noe lavere enn gjennomsnittet for
avtalene som er evaluert. Vi legger dermed til grunn
en prisreduksjon pé& 10 prosent p& de resterende
avtalene, og en kontraktsverdi som er 20 prosent
lavere for alle avtalene.

Data om pris fra leverandgrer

Figur 7-14 viser at 67 prosent av leverandgrene
oppgir at de har redusert prisen de tilbyr statlige
virksomhetene i de statlige fellesavtalene. Kun 7
prosent av leveranderene svarer at de tilbyr en
hayere pris. Som nevnt svarer leverandgrene jevnt
over at prisreduksjonene er starre enn det
avtaleforvalterne i de statlige virksomhetene oppgir.
Leverandgrenes svar tyder videre pé at de tre
avtalene som vi har erfaringstall for har gitt starre
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prisreduksjoner enn de andre fire avtalene vil gi.
Videre, at avtalene som er inngdtt som parallelle
rammeavtaler med mini-konkurranse har oppnédd en
lavere prisrabatt. En mulig forklaring er sterre
usikkerhet om volumet for leverandgrer ved denne
type avtaleform, og dermed mindre realisert
volumrabatt.

Selv om leverandgrenes svar gir noen indikasjoner, er
det vanskelig & benytte disse til & lage ngyaktige
estimater pd prisreduksjonene pé& de ulike avtalene.
Spegrreundersgkelsen er besvart av bé&de vinnende og
tapende leverandgrer, og det er ikke ngdvendigvis
prisen i de vinnende avtalene som blir oppgitt. Videre
har vi naturlig nok sveert f& respondenter per avtale.
Leverandgrenes svar stgtter imidlertid opp om en
konklusjon om at de statlige fellesavtalene har bidratt
til reduserte innkjgpspriser for de statlige
virksomhetene.

Figur 7-14 Hvordan har den statlige fellesavtalen
pavirket deres pristilbud sammenlignet med pristilbudet
dere ga pa tilsvarende utlysninger fra en gjennomsnittlig
enkeltstaende statlige virksomhet? N= 15

67%
27%
7%
[
Prisene hari  Prisene er uendret  Prisene har i
gjennomsnitt blitt gjennomsnitt blitt
hayere lavere

Grunnlagsdata fra sperreundersokelsen til leverandgrene.
Bearbeidet av Oslo Economics og Inventura.

7.4 Regelverksetterlevelse

| dette kapitlet presenterer vi vér vurdering av kvalitet
og regelverksetterlevelse i Statens innkjgpssenters
innkjgpsprosesser. Vurderingen har foregatt ved at vi
har gjennomgatt skriftlig dokumentasjon fra et utvalg
av de innkjgpsprosessene Statens innkjgpssenter har
gjennomfert til nd.

Vi har vurdert kvalitet i innkjgpsprosessene i forhold til
«beste praksis» for innkjgp i offentlig sektor. Regel-
verksetterlevelse har vi vurdert i forhold til de
grunnleggende prinsippene i lov 17. juni 2016 nr. 73
om offentlige anskaffelser (anskaffelsesloven) § 5 og

16 Anskaffelsesprosessen er ncermere presentert p& Difis
fagsider om offentlige anskaffelser (Difi, 2018g)
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andre sentrale bestemmelser i anskaffelsesregel-
verket.

Vi presiserer at vi ikke har gjort en fullstendig revisjon
av de gjennomferte anskaffelsesprosessene eller av
Statens innkjgpssenters styringssystem, men en
overordnet vurdering og enkelte stikkprgver. Videre
omfatter ikke vurderingene i kapitel 7.4.1 hvordan
brukere, leverandgrer eller andre opplever at
innkjgpsprosessene faktisk har blitt gjennomfart eller
prosessenes effekt pd markedet. Hvordan
leverandgrene og brukerne oppfatter at Statens
innkjgpssenter etterlever relevant
anskaffelsesregelverk er presentert i kapittel 7.4.2.

Vi finner at Statens innkjgpssenters innkjgpsprosess er i
samsvar med Difis standardiserte prosessmodell for
gijennomfering av offentlige anskaffelser og etablert
metodikk blant stgrre offentlige innkjgpere. Scerlig
planleggings-/forberedelsesfasen virker & veere sveert
grundig gjennomfert. Vi har gjort stikkprever i de
giennomfarte anskaffelsesprosessene og har ikke
funnet brudd pé& grunnleggende regler i anskaffelses-
regelverket. Det kan imidlertid med fordel vurderes &
etablere et enkelt avvikshéndteringssystem der den
enkelte lokale avtaler oppfordres til & registrere
ethvert avvik knyttet til kontraktoppfyllelsen.

Videre mener et flertall av leverandgrene og de
statlige virksomhetene at Statens innkjgpssenter
etterlever relevant anskaffelsesregelverk i starre grad
enn enkeltstdende statlige virksomheter har gjort
tidligere.

7.4.1 Prosess og roller
Overordnet om innkjepsprosessen og roller

Statens innkjgpssenters innkjgpsprosess samt roller og
ansvar i forbindelse med innkjgpsprosessen er
beskrevet i «Rutine for gjennomfgring av statlige
fellesavtalern. Innkjgpsprosessen er inndelt i tre faser,
planlegging, giennomfaring og kontraktsoppfelging.
P& et overordnet nivd samsvarer innkjgpsprosessen
med Difis standardiserte prosessmodell for
giennomfaring av offentlige anskaffelser der
anskaffelsesprosessen deles inn i tre steg — avklare
behov og planlegge, konkurransegjennomfgring og
kontraktsoppfelging.’® Modellen samsvarer ogsé med
tilsvarende modeller som er i bruk hos sterre,
offentlige innkjgpere. Et eksempel pd dette er vist i
Figur 7-15 som viser modellen Politiet anvender i sine
anskaffelsesprosesser.



Figur 7-15: Politiets anskaffelsesprosess
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Plan og budsjett Sikkerhet

Kilde: Politiets fellestjenester

Planleggingsfasen

Statens innkjgpssenter beskriver hensikten med
planleggingsfasen som & sikre at alle relevante
forhold i tilknytning til anskaffelsen er pétenkt og

héndtert. Utover behovs- og markedsanalyser

innebcerer det gkonomiske, tekniske, juridiske og

organisatoriske aspekter av anskaffelsen. Helheten av

disse forholdene skal dokumenteres i konkurranse-

strategien slik at anskaffelsen er helhetlig gjennom-

tenkt. Konkurransestrategien skal bade veere en

oppsummering av aktivitetene i planleggingsfasen, og

en helhetlig, velbegrunnet plan for gjennomfarings-

fasen. | tillegg skal det beskrives hvordan kontrakten

skal implementeres.

Statens innkjgpssenter har utarbeidet konkurranse-

strategier for alle anskaffelsesprosessene som

innkjgpssenteret har gijennomfert til né. Strategiene

omfatter i hovedsak fglgende tema:

Formdl med anskaffelsen

Behovsanalyse

Markedsanalyse

Risikoanalyse

Konkurransestrategiske vurderinger

Plan for gjennomfgring av anskaffelsen
Plan for implementering og oppfelging av
kontrakt

Strategiene inneholder konkrete mal for
anskaffelsene.

Konkurransestrategiene som er utarbeidet har et
omfang og et detaljnivd som stér i forhold til
anskaffelsenes kompleksitet og betydning. Vér
vurdering er at de i hovedsak omfatter alle relevante
forhold for gjennomfgringen av anskaffelsene. Ogsé
mélene som er etablert for anskaffelsene er relevante,
béde for anskaffelsens egenart og for Statens
innkjgpssenters formal. Markeds- og risikoanalyser
vies scerlig stor plass i strategiene og det er
dokumentert vurderinger knyttet til anskaffelsenes
innvirkning pé& konkurransesituasjonen og av miljg og
sosialt ansvar.

Kontraktsimplementering og kontraktsoppfelging er
viet noe mindre plass enn gvrige elementer i
konkurransestrategiene. P& grunn av det delte
ansvaret for oppfelging som er beskrevet nedenfor,
kan det stilles sparsmal ved om implementerings- og
oppfelgingsfasen burde behandles noe grundigere
allerede i planleggingsarbeidet.

Statens innkjgpssenter benytter dialog med
leverandgrmarkedet i scerlig stor grad i forhold til
gvrige oppdragsgivere. Dialog med markedet er
sterkt anbefalt som metode i forbindelse med innkjap,
men omfanget av dialogen som Statens innkjgpssenter
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gijennomfarer medfarer nok en relativt hay ressursbruk
for béade innkjgper og leverandgrer i forberedelses-
fasen. Omfanget av leverandgrdialog fremstar likevel
som tilpasset anskaffelsenes betydning for innkjgper-
og leverandgrsiden.

| forbindelse med den enkelte anskaffelsesprosess
definerer Statens innkjgpssenter falgende roller:

Avtaleeier

Prosjektleder

Tverrfaglig anskaffelsesteam
Innkjgpsgruppe
Referansegruppe

Organiseringen av den enkelte anskaffelsesprosessen
synes & bygge pé sentrale prinsipper om god
prosjektorganisering i form av at det etableres
styringsdokumenter og en ekstern styring og kvalitets-
sikring av prosjektet. Roller og ansvar til den enkelte
er beskrevet i konkurransestrategien og synes &
ivareta de sentrale funksjonene i en
anskaffelsesprosess.

Det er vanlig at brukerrepresentanter inkluderes i
tverrfaglige anskaffelsesteam hos andre offentlige
oppdragsgivere. | Statens innkjgpssenters
anskaffelsesprosesser er brukerrepresentantene
plassert pd utsiden av anskaffelsesteamet, i en gruppe
som synes & fungere som en referansegruppe. Dette
gjer at brukerne kan veere mindre direkte involvert i
anskaffelsen enn det er som vanlig hos andre
offentlige oppdragsgivere. Det er imidlertid
utfordrende & se for seg hvordan et s& stort antall
brukere som Statens innkjgpssenter handterer skulle
kunne veere direkte involvert i anskaffelsesprosessen

giennom for eksempel & delta i evalueringer og
forhandlinger. Det ville heller ikke veere helt forenlig
med hensikten bak opprettelsen av Statens
innkjgpssenter.

Gjennomfaringsfasen

Gjennomfgringsfasen av en innkjgpsprosess er i stor
grad styrt av lov og forskrift om offentlige
anskaffelser. Vi har gjort stikkpraver i de
gjennomfarte anskaffelsesprosessene og har ikke
funnet brudd pd grunnleggende regler i
anskaffelsesregelverket.

| «Rutine for gjennomfering av statlige fellesavtalern
er det fastsatt noen ytterligere krav til gjennom-
feringsfasen og aktiviteter enn de som fglger av
anskaffelsesregelverket, blant annet knyttet til
héndtering av fravalg.

Fravalgssystemet i dag fungerer slik at virksomheter
som ikke gnsker veere del i en statlig fellesavtale mé
melde fra fer konkurransen kunngjeres. Etter vart syn
er denne Igsningen i samsvar med regelverket for
offentlige anskaffelser. Det vil etter vart syn ikke
veere rom for en lgsning der fravalgsspgrsmalet
utsettes til etter kunngijering. Dette falger av forskrift
om offentlige anskaffelser § 7-8 forste ledd bokstav b
siste punktum.

Kontraktsoppfelgingsfasen

Kontraktsoppfelgingsfasen omfatter béade
implementering og oppfelging av inngatte avtaler.

Statens innkjgpssenter definerer kontraktsoppfelging
pé tre nivéer, slik som vist i Figur 7-16.

Figur 7-16: Statens innkjepssenters definisjon av kontrakisoppfelging
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Strategisk ’ Avilesior

Statens innkjepssenter | E

< J
e N :
Taktisk . Virksomhet 1 Virksomhet 2 r a
Lokal avtaleforvalter |
; e
Operativt r
Bestillere eller kontaktpersoner i UM"T"“ 1 2 Um;‘"ﬂ 2 Bestillere i
L underliggende enheter J L
g

Bestillere Bestillere

Kilde: Statens innkjepssenter

Ansvaret for implementering av kontrakten legges i
stor grad pd leverandgrene og de lokale
virksomhetene. Det fremstar prinsipielt fornuftig at
implementering av avtalene ma skje i de
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virksomhetene som skal bruke dem. Eksempelvis kan
lokale forhold veere av stor betydning for hvordan
implementeringsprosessen skal skje. Det kan imidlertid
reises spgrsmdl om Statens innkjgpssenter burde ta en



mer aktiv rolle i implementeringen av avtalene for &
sikre at staten fér ut det fulle potensialet i avtalene.
Det kan vcere utfordrende & ha ansvar for
implementering av en avtale en selv ikke har veert
med pd & inngd. «Beste praksis» innenfor innkjep er at
den som skal bruke og fglge opp en avtale ogsé
deltar i anskaffelsesprosessen og eventuelle
forhandlinger. For Statens innkjgpssenter er dette av
dpenbare arsaker vanskelig & gjennomfgre, men det
er mulig at en mer aktiv rolle fra innkjgpssenteret i
implementeringsprosessen kan gjgre overgangen fra
innkjgp til drift mer smidig.

Den enkelte virksomhets ansvar for oppfelging av
avtalen er beskrevet noksé grundig og konkret i
informasjon som er tilgjengelig for virksomhetene pa
Statens innkjgpssenters hjemmesider. Den enkelte
virksomhet er den primcere ansvarlige for & h&ndtere
avvik, men skal eskalere gjentakende avvik til Statens
innkjgpssenter. Det vil veere praktisk umulig for Statens
innkjgpssenter & avdekke og héndtere ethvert avvik
selv, og det fremstar som hensikismessig at den
enkelte virksomhet er gitt ansvar og myndighet til &
hé&ndtere avvik knyttet til egne bestillinger selv,
samtidig som omfattende avvik som kan representere
mislighold av rammeavtalene som sédan handteres
sentralt av Statens innkjepssenter.

De lokale virksomhetene har ogsé i utgangspunktet
ansvar for & veilede egne innkjgpere og brukere og
formidle informasjon om avtalevilkér m.m. Det
fremstar som lite realistisk at Statens innkjgpssenter
skulle ha kapasitet til selv & bistd hver enkelt bruker
med bruken av de enkelte avtalene og det er slik sett
fornuftig med en «superbrukerlgsning” lokalt. En slik
lzsning avhenger imidlertid av at de lokale avtale-
forvalterne har tilstrekkelig innsikt i avtalevilkérene og
hvordan avtalene skal tas i bruk. Dette kan veere
utfordrende nér de lokale avtaleforvalterne ikke har
deltatt direkte i anskaffelsesprosessene. Det er derfor
viktig at Statens innkjgpssenter utarbeider gode
informasjonspakker og veiledning. Slik veiledning er i
dag publisert pé Statens innkjgpssenters hjemmesider
og omfatter de vesentligste forholdene for bruk og
oppfelging av avtalene.

En utfordring med desentralisert ansvar for
avtaleoppfelgingen er & ha en samlet oversikt over

alle avvik. Statens innkjgpssenter er prisgitt at den
enkelte virksomhet innrapporterer avvik for & kunne
ha kontroll med leverandgrenes oppfyllelse av sine
kontraktsforpliktelser. Det er en risiko for at avvik som
av den enkelte virksomhet blir vurdert som bagatell-
messige ikke blir innrapportert (underrapportering),
og det er i s& méte ikke helt heldig at det
kommuniseres til de lokale avtaleforvalterne at kun
«gjentakenden avvik skal eskaleres. Et tilstrekkelig
antall bagatellmessige avvik kan samlet utgjere
mislighold av rammeavtalen som kan gi grunnlag for
misligholdsbefayelser. | prinsippet er det slik at
passivitet ved leveranser som ikke er kontraktsmessige
kan bli sett pd som en stilltiende aksept for endring av
avtalen. Dette gir bade risiko for at staten ikke fér
det den betaler for og dermed ikke fér realisert det
fulle potensialet i avtalene. | ytterste konsekvens kan
det fere til at avtalene blir endret i s& stor grad at
det anskaffelsesrettslig blir sett p& som en vesentlig
endring og dermed ulovlig direkte anskaffelse, se til
illustrasjon KOFA-sak 2015/27. Det kan med fordel
vurderes & etablere et enkelt avvikshdndteringssystem
der den enkelte lokale avtaler oppfordres til &
registrere ethvert avvik knyttet til kontrakts-
oppfyllelsen. Vi presiserer for ordens skyld at vi ikke
har avdekket eller undersgkt underrapportering av
avvik, men her pépeker en risiko basert pé slik Statens
innkjgpssenters anskaffelser har veert gjennomfert til
nd.

7.4.2 Leveranderenes og brukernes oppfatning av
Statens innkjepssenters regelverksetterlevelse

Leverandgrenes og brukernes oppfatning av Statens
innkjgpssenters regelverksetterlevelse understgtter i
stor grad funnene i kapittel 7.4.1.

Figur 7-17 viser i hvilken grad leverandgrer og
statlige virksomheter opplever at Statens innkjgps-
senter etterlever relevant anskaffelsesregelverk
sammenlignet med tidligere. En stor andel opplever at
regelverksetterlevelsen er lik som tidligere. Imidlertid
er det betydelig flere som opplever at regelverks-
etterlevelsen har blitt bedre, fremfor dérligere.
Interviuobjektene trekker frem at de scerlig tror at det
har blitt en bedring sammenliknet med hvordan
regelverksetterlevelsen i mindre statlige virksomheter
var tidligere.
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Figur 7-17: Regelverksetterlevelse

Leverandgrer: Hvordan opplever du at Statens innkjgpssenter etterlever relevant anskaffelsesregelverk
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Kilde: Sporreundersokelse til leverandgrer og til lokale avtaleforvaltere i statlige virksomheter

Leverandgrene opplever at konkurransegrunnlagene
er eksempler til etterfglgelse gjennom & veere lette &
forstd, tydelig pd @nsket innhold og behov, inneha en
god beskrivelse av vekting med mer. Dette gjenspeiles
i hva leverandarene svarer i spgrreundersgkelsen i
forbindelse med om de har vurdert og/eller levert
klage som fglge av formelle feil i anskaffelses-
prosessen for de ulike statlige fellesavtalene som er
illustrert i Figur 7-18. 86 prosent av respondentene
har ikke levert klage, mens kun 13 prosent av
respondentene (to stykker) sier at de faktisk har
levert.

Figur 7-18: Har din virksomhet vurdert og/eller levert
klage som felge av formelle feil i anskaffelsesprosessen
for den statlige fellesavtalen? N= 15

73%
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Ja, har Ja, har Nei Vet ikke
vurdert og vurdert, men
levert ikke levert

Kilde: Sporreundersgkelse til leverandgrer

Som tidligere pépekt er det enkelte statlige virksom-
heter som beskriver at de har sett seg nedt til &
handle utenfor fellesavtalen som fglge av utfordringer
knyttet til implementering. | noen tilfeller har dette
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veert ulovlige direkte anskaffelser. Dette er et forhold
som isolert sett bidrar til darligere regelverksett-
erlevelse, men vi har ikke avdekket at dette er et
utstrakt problem. P& den andre siden utirykker flere
mindre statlige virksomheter at de ikke har hatt avtale
pd& omrddene hvor det nd er inngdtt statlige
fellesavtaler tidligere. For disse virksomhetene kan det
séledes veere naturlig & anta at regelverksetter-
levelsen har blitt bedre.

7.5 Elektronisk handel

Statens innkjgpssenters avtaler skal bidra til & legge til
rette for digitale prosesser og elektronisk handel.
Virksomheter som har digitalt innkjgpssystem, og som
kan benytte EHF-katalog, vil kunne benytte sine egne
lzsninger. Dersom den statlige virksomheten mangler
et digitalt system finnes det fire muligheter; (i) kigpe
et fullverdig innkjgpssystem i markedet (dersom en
ikke er kunde av Direktoratet for gkonomistyring
(DF@)), (ii) bruke DF@s innkjgpssystem (dersom en er
DF@-kunde), (iii) kispe en enklere bestillingslgsning i
markedet eller (iv) benytte leverandgrenes nettbutikk i
en overgangsperiode (Statens innkjgpssenter, 2018b).

Vér evaluering viser at de statlige fellesavtalene har
fart til en viss gkning i bruken av elektroniske
bestillingssystemer, men at det er enkelte utfordringer
som har begrenset gkningen. Videre vil det for stgrre
statlige virksomheter, som i lengre tid har handlet
elektronisk, veere noe merarbeid knyttet til & tilpasse
leverandgrenes varekataloger til egne



bestillingssystemer. Som fglge av at disse
virksomhetene allerede handlet elektronisk vil de
statlige fellesavtalene ikke medfare noen gevinster pé
dette punktet, kun kostnader relatert til gkt ressursbruk
(en gkt ressursbruk som ikke ngdvendigvis skyldes
fellesavtalene).

| dette kapitlet beskriver vi ncermere i hvilken grad
Statens innkjgpssenter og de statlige fellesavtalene
har gkt bruken av elektronisk handel i de statlige
virksomhetene.

De statlige fellesavtalene har fort til en viss gkning i
bruken av elektroniske bestillingslgsninger

Ved & stille krav om at Statens innkjgpssenters avtaler
skal veere elektroniske har man i en del tilfeller
fremskyndet implementering av elektroniske
bestillingssystemer hos virksomheter som ikke hadde
slike systemer tidligere. Dette gjelder hovedsakelig
mindre statlige virksomheter. For starre statlige
virksomheter har det trolig veert liten eller ingen
endring i bruken av elektronisk handel. Dette skyldes
at mange av de stgrre statlige virksomhetene hadde
godt utviklede digitale bestillingssystemer lenge for
opprettelsen av Statens innkjgpssenter.

Dette delte bildet gjenspeiles i stor grad i hva de
statlige virksomhetene og leverandgrene oppgir selv.
Dette er vist i Figur 7-19. Et flertall av béde
leverandgrer og statlige virksomheter oppgir at de
tror bruken av elektronisk handel i stor grad er
uendret etter opprettelsen av Statens innkjgpssenter.
Imidlertid er det langt flere som tror at bruken av
elektronisk handel har gkt, enn at den har blitt
redusert. Leverandgrene og de statlige virksomhetene
kan derfor sies & veere enige om at de statlige
fellesavtalene har fert til en viss gkning i bruken av
elektroniske bestillingssystemer.

Leverandarene bidrar i implementeringen av
elektroniske bestillingssystemer hos virksomheter
som ikke har hatt dette

Selv om det er Statens innkjgpssenter som stiller som
krav at sine avtaler skal veere elektroniske, har
senteret en tilbaketrukket rolle nér det kommer til
implementeringen av avtalene. Implementeringen av
avtalene skjer i en prosess mellom leverandgrene og
de statlige virksomhetene, og det er i dette arbeidet
at det tilrettelegges for at handelen faktisk kan
foregé elektronisk. | en del tilfeller, og da scerlig hos
smd statlige virksomheter, er det leverandgrene som i
hovedsak bidrar til at de statlige virksomhetene
handler elektronisk.

Leverandgrene kan veere bidragsytere til gkt e-handel
pd ulike méter. For eksempel viser enkelte til at de
bistér i implementeringen av digitale bestillings-
systemer hos virksomheter som ikke tidligere hadde
dette. Dette arbeidet oppgis & ta mye tid, og er

spesielt ressurskrevende for leverandegrer som far -
tildelt en hay andel mindre virksomheter. Imidlertid er
dette i stor grad & karakterisere som en engangs-
kostnad som ikke vil pélgpe ved tidspunktet for neste
avtaleinngdelse.

Videre mener leverandgrene at de ogsd bidrar til &
endre bestillingsvanene til de statlige virksomhetene
som ikke hadde elektroniske bestillingssystemer fra
for. Dette gdér blant annet ut p& at mange mindre
statlige virksomheter tidligere ringte inn til
kundesenteret hos leverandgrene for & bestille.
Leverandgrene oppgir at de er pdpasselige med &
henvise til at virksomhetene i stedet m& benytte sine
elektroniske bestillingssystemer.

Leverandgrene virker imidlertid ikke & bidra stgrre
statlige virksomheter handler elektronisk. Dette
utdypes ncermere i neste kapittel.

Statlige virksomheter som allerede har elektroniske
systemer far noe merarbeid knyttet til tilpasning

De statlige virksomhetene som tidligere handlet
elektronisk gjennom tilpassete bestillingssystemer
opplever ikke at fellesavtalene har medfart gkt bruk
av elektronisk handel. | stedet erfarer gjerne slike
statlige virksomheter at de mé bruke mer ressurser pa
& tilpasse sine bestillingssystemer til leverandagrenes
varekataloger. Disse statlige virksomhetene opplever
at leverandgrene ikke bidrar til at de kan benytte sine
elektroniske bestillingssystemer.

Implementering av varekataloger i egne
innkjgpssystemer oppleves som spesielt utfordrende i
forbindelse med brede avtaler som forbruksmateriell,
der kravet til tilpassede varekataloger er starre. Flere
store statlige virksomheter opplever eksempelvis at de
gjentatte ganger far levert feil varekataloger og i
pavente av korrekt tilpasset varekatalog mé handle
utenfor avtalen. Flere ytrer séledes et gnske om at det
defineres tydeligere hvilke varer som inngér i den
statlige fellesavtalen, alternativt at det inngés avtaler
med et smalere varesortiment. Som nevnt i kapittel 6,
er det ogsd et gnske at det stilles strengere krav til
leverandgrenes implementeringsrutiner.

Utfordringer knyttet til DF@s kommende bestillings-
system har hemmet bruken av elekironisk handel

Statlige virksomheter som er kunde hos DF@ kan ta i
bruk DF@s innkjgpssystem. Rundt 80 til 110 statlige
virksomheter er DF@-kunder (Statens, 2018a).

DF@ skulle ha lansert det nye bestillingssystemet for
en stund tilbake, men valgte & heve kontrakten med
leverandgren av det nye systemet. Dette farte til at
statlige virksomheter som ventet p& & f& implementert
det nye systemet ikke har fétt gjort dette enda. Dette
har igjen fert til at det forelgpig er et mindre antall
statlige virksomheter som har fatt tatt i bruk en
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fullverdig digital bestillingslasning enn hva som ville
veert tilfellet dersom DF@ hadde fatt lansert den nye
lgsningen.

Figur 7-19: Elektronisk handel

Statens innkjgpssenter oppgir pé sine hjemmesider at
implementering og puljevis utrulling av kommende
lasning er planlagt med oppstart hgsten 2018, og at
den vil p&gd inn i 2019 (Statens innkjgpssenter,
2018b).

Leverandgrer: Tror du at Statens innkjgpssenter og de statlige fellesavtalene har fert til mer elektronisk handel i

statlige virksomheter? N=15
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Statlige virksomheter: | hvilken grad mener du at den statlige fellesavtalen du forvalter har fgrt til at en sterre

andel av deres innkjgp skjer gjennom bruk av elektroniske bestillingssystemer2 N= 130
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Kilde: Sporreundersokelse til leveranderer og lokale avtaleforvaltere hos statlige virksomheter

7.6 Andre samfunnshensyn

Staten anskaffer hvert &r varer og tienester for
betydelige summer. Det er viktig at disse pengene
anvendes p& en méte som fremmer en effektiv bruk av
samfunnets ressurser. Samtidig har staten et scerlig
ansvar for & bruke fellesskapets midler pé& en
ansvarlig méte, gjennom at anskaffelsespraksisen
innrettes slik at den ivaretar ulike samfunnshensyn.
Med samfunnshensyn menes blant annet ivaretakelse
av klima og miljg og sosialt ansvar.

| dette kapitlet gjer vi en vurdering av i hvilken grad
Statens innkjgpssenter ivaretar samfunnshensyn i
anskaffelsesprosessene. Som for regelverks-
etterlevelse, presentert i kapittel 7.4.2, har vi
gjennomgétt relevant dokumentasjon fra et utvalg av
de innkjgpsprosessene Statens innkjgpssenter har
gijennomfaert, men har ikke gjennomfart en fullstendig
revisjon. Videre omfatter ikke vurderingene i kapittel
7.6.1 hvordan brukere, leverandgrer eller andre
opplever at Statens innkjgpssenter ivaretar
samfunnshensyn. | kapittel 7.6.2 presenterer vi
leverandgrenes og brukernes oppfatning av Statens
innkjgpssenters ivaretakelse av samfunnshensyn.

Evaluering av Statens innkjopssenter

Vér evaluering viser at samfunnshensyn som miljg og
sosialt ansvar ivaretas pd en mate som viser hgy grad
av serigsitet. Funn fra spgrreundersgkelse og intervjuer
tyder ogsé pé& at samfunnshensyn synes & bli ivaretatt
i noe starre grad enn tidligere, spesielt dersom en
sammenligner med mindre statlige virksomheter.

7.6.1 Milje og sosialt ansvar

Det er et lovfestet méal at offentlige anskaffelser skal
bidra til & redusere negativ miljg- og klimapavirkning,
samt ivareta sosiale forhold i leveranderkjeder ogsé
der hvor produksjonen skjer utenfor Norge, se
anskaffelsesloven § 5.

Naér offentlige anskaffelser brukes som et virkemiddel
for & redusere miligbelastning og for & ivareta sosialt
ansvar innebcerer det at oppdragsgiver stiller krav
utover minimumskrav i lover og forskrifter. For &
kartlegge i hvilken grad Statens innkjgpssenter
ivaretar milig og sosialt ansvar i sine konkurranser er
det gjennomfaert en kartlegging av anskaffelses-
prosessen i fire vareanskaffelser. Konkurransene som
har blitt vurdert er:

o  Forbruksmateriell
e Mobiltelefoner og nettbrett
e  PC-klienter



e  PC-skjermer

| gjennomgangen av konkurransedokumentene har det
blitt vurdert hvordan milig og sosialt ansvar har blitt
ivaretatt i forkant av anskaffelsesprosessen, hvor
kravene er plassert i dokumentene, kravenes grad av
serigsitet og vurdering av markedsmodenhet i
forbindelse med miljg og sosialt ansvar.

Risikoanalyse og markedsdialog

Det forste steget for & vurdere i hvilken grad Statens
innkjgpssenter ivaretar miljg og sosialt ansvar i sine
konkurranser, er & se p& hvordan krav operasjona-
liseres og tilpasses den enkelte konkurranse.

Et virkemiddel for & kartlegge anskaffelsens omfang
er & gjennomfare en risikoanalyse av det som skal
kigpes i forkant av anskaffelsen. | tillegg kan man
giennomfgre markedskonferanse for & kartlegge hvor
langt markedet har kommet i forbindelse med
ivaretakelse av milig og sosiale krav (Initiativ for etisk
handel, 2017). Ved & gjennomfare disse tiltakene
tidlig i prosessen kan man utforme serigse krav uten at
det gér pé bekostning av konkurransen.

Statens innkjgpssenter har gjennomfert risikoanalyser
av varene som skal kigpes i de undersgkte
konkurransene. Risikoanalysen har tatt for seg sosiale
forhold (brudd pé& grunnleggende menneske-
rettigheter) i alle de fire anskaffelsene som er vurdert,
mens milig er inkludert i en av anskaffelsene. Det at

milig kun er inkludert i en av anskaffelsene (PC-
skjermer), er noe péfallende da ingenting tilsier at
miljg ikke skulle veert inkludert i de andre
anskaffelsenes risikoanalyser. Avviket kan muligens
forklares med at PC-skjermer er den nyeste
anskaffelsen, og at man har erfart i tidligere
konkurranser at miljgbelastningen er vesentlig nok til &
inkluderes som eget punkt i risikoanalysen.

Det har ogsé blitt gjennomfgrt markedsanalyser
gjennom sgk pé internett og bransjesider, samt
gjennomfart markedskonferanser og en-til-en
dialogmgter, hvor blant annet miljg og sosialt ansvar
har veert et eget tema. Det har blant annet blitt
avklart at samtlige leveranderkjeder er lange og
komplekse noe som gjer at risikoen for brudd pa
grunnleggende menneskerettigheter, samt
miljgutfordringer knyttet til produksjon er stor.

Informasjonen fra risikoanalysene og markeds-
analysene har blitt inkludert i kontraktstrategien som
legger grunnlaget for videre konkurranse-
giennomfaring.

Har milje og sosialt ansvar blitt ivaretatt og hvor er
kravene?

Milig og sosialt ansvar er ivaretatt i de undersgkte
anskaffelsene. For & kartlegge nivéet pé& kravene er
det ngdvendig & undersgke hvor kravene ligger i
konkurransedokumentene, samt kravenes innhold.
Dette er vist i Tabell 7-6.

Tabell 7-6: Ivaretakelse av krav til milje og sosialt ansvar i konkurransedokumentene

Kvalifikasjon Tildeling Kravspesifikasjon Kontraktsvilkar
Sosialt Sosialt Sosialt Sosialt
Milig Milig Milig Milig

ansvar ansvar ansvar ansvar
Forbruksmateriell X X X X X X
Mobiltelefoner og

be X be be

nettbrett
PC-klienter X X be be
PC-skjermer X X X X

Kilde: Konkurransedokumenter tilknyttet de statlige fellesavtalene forbruksmateriell, mobiltelefoner og nettbrett, PC-klienter og PC-

skjermer

Statens innkjgpssenter har inkludert krav om miljg og
sosialt ansvar pé flere steder i alle konkurransene. Det
at sosialt ansvar har blitt brukt som et kvalifikasjons-
krav i tre av de kartlagte konkurransene tilser at
sosialt ansvar blir godt ivaretatt i konkurransene, fordi
man luker ut userigse aktarer tidlig i konkurransefasen.
Miljg har blitt brukt som kvalifikasjonskrav i en av
konkurransene og kravet var at leverandgr mé ha
miligledelsessystem i henhold til ISO 14001, EMAS
eller tilsvarende. Det at defte kravet ikke har blitt
brukt i de resterende konkurransene som kvalifika-

sjonskriterium kan veere basert pé grunnlag av
markedsanalysen i forkant av anskaffelsen.

Ved & legge krav som tildelingskriterium vil man kunne
belgnne leverandgrer som presterer pd det aktuelle
omrdadet. Milig er brukt som tildelingskriterium i kun én
av de undersgkte anskaffelsene. Miljg ble vektet med
15 prosent i motsetning til hovedregelen som sier at
hvis miljg brukes som tildelingskriterium skal det vektes
med 30 prosent eller mer, se forskrift 12. august 2016
nr. 974 om offentlige anskaffelser (anskaffelsesfor-
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skriften) § 7-9. Det fremkommer ikke av kontrakt-
strategien hvorfor Statens innkjgpssenter har valgt &
vekte milig med kun 15 prosent.

Selv om tildelingskriterier er velegnet & bruke for &
belgnne leverandgrer som presterer pé& aktuelle
omrdder, er det likevel viktig & poengtere at det er
vanskelig & benytte sosialt ansvar som tildelings-
kriterium da det er utfordrende & dokumentere og
sammenligne om en leverander falger opp
leverandgrkjedene sine p& en bedre mdéte enn andre.

Milig brukes aktivt som krav i kravspesifikasjonen.
Kravene gér blant annet ut p& & minimere eller unngd
bruk av skadelige stoffer og merking av miljgvennlige
produkter. | samtlige av anskaffelsene er det blitt stilt
krav om at leverander skal rapportere kvartalsvis
eller halvérlig p& oppfyllelse av miligkravene. |
forbruksmateriellanskaffelsen er det i tillegg blitt stilt
krav til om merking av produkter oppfyller krav om
milig eller sosialt ansvar i e-handelskatalogen. Det &
stille miljgkrav i kravspesifikasjonen slik Statens
innkjgpssenter har gjort, tilser at milig blir godt
ivaretatt i konkurranse fordi man luker ut userigse
leverandgrer. Det at det ikke har blitt stilt flere krav til
sosialt ansvar i kravspesifikasjonen kan veere
begrunnet i at det er vanskelig og/eller hensikislgst &
utforme krav som béde er serigse og som
leverandegrer kan oppfylle.

Det har blitt stilt krav til milig og sosialt ansvar i alle
kontraktene som er vurdert. Fordelen med & stille slike
krav i kontrakt er at det gir oppdragsgiver muligheten
til & felge opp at leverandgrene fglger opp kravene i
lzpet av kontraktsperioden. Ulempen med slike krav
er at hvis man oppdager brudd i kontraktsperioden,
er kontrakten allerede inngétt og forhandlingsmakten
derfor kan veere svekket. Statens innkjgpssenter har
kombinert kontraktkravene med andre krav sé risikoen
for brudd er minimert, men det krever likevel at
Statens innkjgpssenter fglger opp at leverandgrene
oppfyller kravene i Izpet av perioden.

Kravenes grad av serigsitet og vurdering av
markedsmodenhet

Funn i tidligere utredningsarbeid om bruk av krav
knyttet til milig og sosialt ansvar viser at disse kravene
kompliserer anskaffelsesprosessen og fordrer bred
kompetanse og kapasitet hos oppdragsgivere og
leverandgrer (Oslo Economics, 2018). Ved at Statens
innkjgpssenter gjennomfarer anskaffelser pé& vegne av
statlige virksomheter kan dette fare til redusert
ressursbruk og gkt kvalitet pé anskaffelser, dersom
kravene blir ivaretatt p& en serigs mate.

Statens innkjgpssenter har gjennomfert risikoanalyser
og markedsanalyser i forkant av anskaffelsene. Dette
tilsier at de har utformet krav som markedet kan
oppfylle. Ved & ha dialog med markedet i forkant av
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anskaffelsen har Statens innkjgpssenter hatt muligheten
til & tilpasse kravene slik at flere aktgrer kan levere
tilbud. | tillegg har de ved & gjennomfeare risiko-
analyser tidlig i prosessen, kartlagt hvilket nivé
kravene skal ligge pé.

Ved & kombinere risikoanalyser og markedskon-
feranser har Statens innkjgpssenter utformet gode
krav som belgnner serigse leverandgrer, og fremmer
konkurranse p& grunnlag av dialog med markedet.
Kravene viser hay grad av serigsitet da de stilles
béde i konkurransedokumentene og i kontraktene.

7.6.2 Leverandgrenes og brukernes oppfatning av
Statens innkjepssenters ivaretakelse av
samfunnshensyn

Figur 7-20 viser i hvilken grad leverandgrene og
avtaleforvaltere i de statlige virksomhetene mener at
samfunnshensyn ivaretas i den statlige fellesavtalen,
sammenliknet med det de statlige virksomhetene
gjorde tidligere knyttet til kigp av de samme typer
varer og tienester. Som vi kan se av figuren mener en
stor andel av begge typer akterer at samfunnshensyn
ivaretas omtrent like mye som tidligere.

Leverandgrene virker imidlertid & veere mer positive
ved at en betydelig andel (40 prosent) av
respondentene mener at samfunnshensyn ivaretas i noe
starre grad. Det kan veere grunn til & vektlegge
leverandgrenes svar i noe starre grad enn de statlige
virksomhetene. Dette skyldes at de statlige
virksomhetene blir bedt om & sammenligne mot seg
selv og resten av staten, og dermed kan vecere mindre
objektive i sine svar enn leverandgrene.

Leverandgrene har i stor grad en oppfatning om at
Statens innkjgpssenter prioriterer samfunnshensyn hgyt
i sine anskaffelser. Et eksempel flere trekker frem er
krav til miljg, som de mener er tydeligere presisert i
anbudet enn tidligere. Dette gjelder scerlig dersom en
sammenligner mot mindre statlige virksomheters
konkurranser. Dette understattes av vér egen
giennomgang som viser at miljg og sosialt ansvar
ivaretas p& en mate som viser hgy grad av serigsitet.
Det kan ogsd veere en fordel at Statens innkjgpssenter
har necerhet til og kan stette seg pd Difis interne
kompetansemilig knyttet til ivaretakelse av samfunns-
ansvar i offentlige anskaffelser.

Leverandgrene trekker frem at det er viktig, fra et
miljgperspektiv, at Statens innkjgpssenter har lagt inn
minsteordregebyrer i kontrakter for & disiplinere de
statlige virksomhetene til & i sterre grad kjgpe varer i
starre samlede volumer, fremfor hyppige smé& volumer.
Leverandgrene opplever at spesielt mindre statlige
virksomheter har hatt en darligere praksis innen dette
omrdadet tidligere. Dette poenget trekkes ogsé frem
av flere statlige virksomheter selv, som oppgir at de
med den statlige fellesavtalen har blitt flinkere til &



planlegge sine innkjgp, blant annet gjennom &
sentralisere avrop og & koordinere leveringen av de
ulike varekategoriene. Imidlertid er det ogsa statlige
Figur 7-20: Ivaretakelse av samfunnshensyn

virksomheter som rapporterer om gkt avtalekkasje som
felge av minsteordregebyrene, if. Kapittel 6.3.

Leverandgrer: Hvordan opplever du at samfunnshensyn ivaretas i den statlige fellesavtalen sammenliknet

med det de statlige virksomhetene gjorde tidligere knyttet til kigp av de samme type varer/tienester2 N= 15
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Statlige virksomheter: Hvordan opplever du at samfunnshensyn ivaretas i den statlige fellesavtalen du
forvalter, sammenliknet med hva dere gjorde i din virksomhet tidligere knyttet til kisp av de samme typer
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43%
25%
15%
0, 0,
2% 2% . 6% 6%
|| ||
| mindre grad | noe mindre Ivaretas | noe sterre | sterre grad Hadde ikke Vet ikke
grad omtrentlig like grad avtale tidligere

mye

Kilde: Sporreundersokelse til leveranderer og avtaleforvaltere hos statlige virksomheter

7.7 Innvirkning pd&
konkurransesituasjonen

Store innkjgpere kan potensielt sett pévirke konkur-
ransen i markedet gjennom en anskaffelse. Statens
innkjgpssenter synes & ha et bevisst forhold til at dette
gir behov for & kartlegge egenskapene ved markedet
og hvor stor del av volumet dets anskaffelser kan
omfatte.

For de gjennomfgrte anskaffelsene viser analysene at
kontraktene med Statens innkjgpssenter vanligvis vil
veere de sterste i markedet. Likevel gir ikke analysene
grunn til & tro at volumet vil kunne svekke konkur-
ransen i markedet. Til tross for dette er det ved flere
anskaffelser valgt & splitte opp i flere kontrakter,
blant annet av hensyn til & redusere risikoen for
uheldige virkninger i markedet. Det er dermed en
potensiell risiko for at Statens innkjgpssenter kan ha
utformet anskaffelsene p& en méte som har svekket
konkurransen om kontraktene uten at det har veert en
risiko for & skade konkurransen i markedet.

7.7.1 Bedriftsskonomiske anskaffelsesstrategier

Aggregeringen av anskaffelser fra flere virksomheter
i Statens innkjgpssenter vil kunne &pne for lavere

enhetskostnader. Dette fordi det gir sterkere potensiell
kigpermakt og bedre forutsetninger for & utnytte
kigpermakten. Jo sterre volum en kontrakt omfatter,
desto mer attraktiv vil kontrakten veere. Tilbydere vil
derfor vanligvis veere villige til & strekke seg lengre i
form av & gi mer attraktive betingelser jo sterre volum
kontrakten omfatter. Videre kan det forventes at en
profesjonell innkjgpsfunksjon er bedre til & forvalte
kispermakt, det vil si at de alt annet likt kan oppné
mer attraktive betingelser ved en anskaffelse enn
mindre profesjonelle innkjgpere.

Ulempen ved & samordne innkjgp er imidlertid at
mulighetene for & skreddersy anskaffelser til
spesifikke behov reduseres. Dette fordi skreddersgm
trekker i retning av flere og mer spesialiserte
anskaffelser. Dette vil i sin tur gke transaksjons-
kostnadene og svekke kjgpermakten, sammenlignet
med starre og mer generelle anskaffelser.

En innkjgper som maksimerer bedriftsgkonomisk
lennsomhet for sin organisasjon vil derfor ved
utforming av anskaffelsesstrategier vekte gevinstene
av &, men store, anskaffelser mot kostnadene dette
gir i form av begrenset skreddersgm.
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7.7.2 Sammenhengen mellom bedriftsskonomiske-
og samfunnsgkonomiske effekter av anskaffelser

Dersom en kjgper er tilstrekkelig stor, og scerlig
dersom den star for en betydelig andel av anskaff-
elsene i et marked, vil dens valg av anskaffels-
esstrategi kunne ha betydning for markedsstrukturen
og dermed ogsé konkurransesituasjonen i markedet.
Med andre ord vil anskaffelsen kunne ha
samfunnsgkonomiske eksternaliteter.

Det overnevnte kan illustreres ved et eksempel. Anta
et marked med to kjgpere — en veldig stor og en
veldig liten — og to i prinsippet identiske tilbydere
med faste kostnader. Dersom etterspgrselen til den
lille kunden ikke er ftilstrekkelig stor til at tilbyderen
kan f& dekket sine faste kostnader vil tilbyderen som
fér kontrakt med den store kunden komme i en
monopolsituasjon overfor den lille kunden. Tilbyderne
vil derfor (i det minste i farste omgang) veere villige til
& sette en lav pris mot den store kunden for & «vinne»
markedet. Dersom det er etableringskostnader vil den
som fgrst far kontrakt med den stgrste kunden ogsé
kunne utnytte markedsmakt overfor denne kunden ved
senere anskaffelser.

En stor innkjsper som maksimerer bedriftsgkonomisk
lannsomhet vil ha insentiv til & ta hensyn til den siste
effekten, hvordan en anskaffelse i dag er egnet til &
pavirke fremtidige anskaffelser, i sin anskaffelses-
strategi. Dersom det er en risiko for at konkurransen
om fremtidige anskaffelser skal svekkes dersom kun en
tilbyder gis kontrakt, kan dermed en innkjgper som
maksimerer bedriftsgkonomisk overskudd f& insentiver
til & gi flere tilbydere kontrakt.

Dersom kjgperen av hensyn til egen fremtidig
kispermakt velger & legge til rette for mange
tilbydere i markedet, vil dette ogsé@ komme mindre
kigpere i markedet til gode. Kijgperen har i sé tilfelle
bedriftsskonomiske insentiver som gir utslag i en
adferd som virker positivt for nytten til gvrige kunder.
Med andre ord, kjgperen har ikke insentiver til &
bruke sin makt pé& en mate som reduserer
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet.

En innkjgper som maksimerer bedriftsgkonomisk
overskudd vil imidlertid ikke eksplisitt internalisere den
effekten p& samfunnsgkonomisk overskudd — dvs.
hvordan egen anskaffelsesstrategi er egnet til &
pavirke gvrige kigpere. Dette kan i prinsippet fare til
at innkjgperen ser seg best tjent med en
anskaffelsesstrategi som skader gvrige kjgpere.

Arsaken til det siste er at store og smé kijgpere av
flere grunner ikke ngdvendigvis rammes likt dersom
konsentrasjonen i et marked gker. Ved & kjgpe inn et
stort volum vil den store kjgperen kunne trigge sveert
hard konkurranse selv med kun to tilbydere i
markedet. Videre vil en stor kigper eksempelvis, i
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motsetning til en liten kijgper, troverdig kunne true med
& forbigd selgerleddet for eksempel ved & selv utfare
produksjonen/tienesten den etterspgr. Dette dpner i
prinsippet for at en tilstrekkelig stor kijgper vil kunne
oppnd attraktive betingelser selv i et monopolisert
marked.

7.7.3 Implikasjoner for Statens innkjspssenter

Staten sysselsetter omtrent seks prosent av
arbeidstokken og statlig virksomhet er hovedsakelig
relatert til administrasjon. Virksomhetene har derfor i
mange tilfeller tilsvarende behov som administrativ
virksomhet i andre sektorer. | noen ftilfeller vil
virksomhetene ogsd ettersparre produkter og tienester
som ikke utelukkende ettersperres av administrative
virksomheter, men de fleste typer organisasjoner
(eksempelvis mobiltelefoni). Ettersom antall ansatte og
forbruk av produkter og tienester kan forventes &
veere positivt korrelert innebcerer dette at kontraktene
som lyses ut av Statens innkjgpssenter kan forventes &
veere de stgrste enkeltkontraktene i markedet.

Ettersom store innkjgpere i prinsippet kan pévirke
markedet og konkurransen gjennom sine innkjgp, bar
de anlegge et dynamisk perspektiv ved utformingen
av anskaffelsesstrategier; innkjgperne ber ta hensyn til
hvordan dagens anskaffelser pavirker fremtidige
anskaffelser. Dette impliserer at store innkjgpere, for
anskaffelsesstrategi endelig vedtas, ber kartlegge
markedet for & vurdere om strategien som kan ventes
& gi mest fordelaktig innkjep (pd& kort sikt) er egnet til
& péavirke konkurransen om fremtidige anskaffelser.
Dersom en slik risiko identifiseres bgr kigperen vekte
sannsynlighet for, og konsekvens av, negativ effekt pé&
markedet mot kostnaden ved & velge en anskaffelses-
strategi som er mindre effektiv. Dette er en
bedriftsgkonomisk vurdering som Statens
innkjgpssenter begr foreta pa lik linje med andre store
innkjgpere.

Ettersom staten forvalter felleskapets ressurser
forventes det imidlertid av staten at den ikke for egen
vinnings skyld opptrer p& en mate som skader
forbrukere og andre eventuelt andre typer kjgpere.
Dette impliserer at Statens innkjgpssenter ogsé ber ta
hensyn til eventuell negativ effekt for andre kjgpere
nér anskaffelsesstrategier utformes. Statens
innkjgpssenter bar derfor ikke bare ta hensyn til
hvordan en anskaffelse pavirker egne fremtidige
anskaffelser, men ogs& konkurranse i markedet
generelt.

Det er verdt & merke seg at & avvike fra den
strategien som isolert sett ville gitt den mest effektive
anskaffelsen vil veere forbundet med kostnader. Dette
kan eksempelvis veere i form av hgyere enhetspriser,
gkte transaksjonskostnader eller at det anskaffes
produkter /tjenester som ikke representerer
«ferstevalget). Dette innebecerer at avvik fra



bedriftsgkonomisk optimal anskaffelsesstrategi kun bar
foretas dersom det i) er identifisert en reell risiko for
at markedet kan pdvirkes negativt og ii) det eksisterer
en alternativ strategi som merkbart reduserer risikoen
for negative effekter — sammenliknet med den som er
bedriftsgkonomisk optimal.

7.7.4 Om risikoen for & pavirke markedet negativt

Til tross for at kontraktene Statens innkjgpssenter lyser
ut enkeltvis trolig er de stgrste i de respektive
markedet, star de sjelden for betydelig mer enn ti
prosent av totalvolumet. Hvorvidt en anskaffelse kan
pavirke markedet negativt vil avhenge av
egenskapene ved markedet. | noen markeder kan
trolig markedet pévirkes negativt gjennom en enkelt
anskaffelse som omfatter ti prosent av volumet i
markedet. | de fleste tilfeller er det imidlertid grunn til
& tro at omtrent ti prosent vil veere for lite til & kunne
skade markedet merkbart.

Et stort innkjep kan pévirke markedet pé& flere mater —
enten direkte eller indirekte. Direkte ved at sé mye
volum bindes opp hos noen aktgrer at andre aktgrer
ikke kan oppnaé tilstrekkelig volum til & dekke sine
faste kostnader og derfor mé forlate markedet.
Indirekte ved at den store anskaffelsen gir
leverandgren en fordel i konkurransen om gvrige
kunder. Det siste kan eksempelvis skje hvis
leverandgren, for & betjene kontrakten, mé foreta
investeringer som har verdi ogsd i konkurranse med
andre eller fordi kontrakten gir sterkere
forhandlingsmakt lengre opp i verdikjeden.

Det er imidlertid viktig & merke seg at det er negative
effekter p& konkurransen Statens innkjgpssenter bgr
sgke & unngd — og ikke negative effekter for
konkurrentene.

Fcerre tilbydere i et marked kan redusere
konkurransen, men mé ikke ngdvendigvis redusere
konkurransen. Det siste gjelder scerlig hvis det er
forholdsvis mange tilbydere i et marked og bransjen
er preget av stordriftsfordeler. Da vil det veere béde
naturlig, og @nskelig i et samfunnsgkonomisk
perspektiv, at de minst effektive aktgrene konkurreres
ut av markedet. Heller ikke dersom det er f& akterer i
markedet vil feerre konkurrenter nadvendigvis gi
skade. Dersom eksempelvis etableringsbarrierene er
lave eller produktene lite differensierte vil det selv
med et lavt antall tilbydere kunne veere utfordrende &
utgve markedsmaki.

Dersom en akter fér en fordel av & vinne en stor
kontrakt vil heller ikke dette ngdvendigvis svekke
konkurransen. Det kan ogsé styrke konkurransen — ved
at konkurrentene til vinneren av kontrakten mé strekke
seg lengre for & vinne gvrige kunder. Innkjgp som er
betydelig sterre enn normalt vil ogsé kunne
destabilisere eventuell koordinert adferd, og pé

denne méten trigge hardere konkurranse i markedet
som sé&dan.

Negativ effekt pd konkurransen kan derfor farst og
fremst ventes dersom:

e Risikoen for at en eller flere aktgrer mé forlate
markedet dersom den bedriftsgkonomisk optimale
anskaffelsesstrategien velges.

e  Aktarer som fortrenges kan tenkes & ha en scerlig
positiv effekt pd markedet — eksempelvis fordi de
er smd og aggressive, har en disruptiv
forretningsmodell, bidrar til & vanskeliggjere
koordinert adferd etc.

e De gjenvcerende akterene i liten grad disiplineres
av potensielle nyetableringer — grunnet haye
etableringsbarrierer.

e Markedet er preget av differensierte produkter
eller andre kilder til markedsmakt — sé f& aktgrer
gir risiko for gkt markedsmakt.

7.7.5 Vurdering av sammenheng mellom
markedsanalyse og konkurransestrategi

Som anbefalt over, har Statens innkjgpssenter gjort
analyser av markedet og konkurransesituasjonen i
forbindelse med utarbeidelse av strategier for de
ulike anskaffelsene. | det fglgende vil vi vurdere
hvordan funnene i de respektive markedsanalysene er
anvendt i de tilhgrende konkurransestrategiene.

Forbruksmateriell

| markedsanalysen som er foretatt vises det til at
markedet er preget av fem store og nasjonale
leverandgrer og at disse jevnt over er lite
differensiert. | tillegg er det noen regionale akterer,
men disse har typisk tilknytning til de nasjonale
aktarene gjennom deleierskap og andre former for
vertikale bindinger. Videre vurderes etablerings-
hindringene som lave. Det vurderes ogsé at det er
mulig & f& behovene dekket pd andre mater enn
gjennom de tradisjonelle tilbyderne (noe som kan
tolkes som at tilbyderne stér overfor potensiell
konkurranse).

Vurderingene i markedsanalysen synes alle som
rimelige, og basert pé disse er det naturlig & forvente
at markedet er preget av god konkurranse, hvilket
underbygges av at driftsmarginene er lave. Dette
kommer ogsé Statens innkjgpssenter frem ftil.

Markedsanalysen munner ut i en rekke anbefalinger,
blant annet at det ber inngds parallelle
rammeavtaler. Dette av hensyn til avtalevolum og
potensielle tilbyderes omsetning og sterrelse. |
dokumentet «Godkjent konkurransestrategin
anbefales det ogsé& & benytte parallelle
rammeavtaler, delvis begrunnet i at dette reduserer
risikoen for & pavirke markedet negativt.

Evaluering av Statens innkjopssenter 67



68

Det er imidlertid utfordrende & se at markedsanalysen
faktisk har identifisert en reell risiko for at markedet
skal bli pavirket negativt. Dette fordi egenskapene
ved markedet trekker i retning av at det er
utfordrende & uteve markedsmakt. Det er heller ikke
redegjort for om det faktisk eksisterer en risiko for at
noen aktgrer vil métte forlate markedet dersom
anskaffelsen samles i én avtale. Enda mindre er det
vist at fcerre aktgrer merkbart vil kunne svekke
konkurransen. Liten grad av produktdifferensiering,
profesjonelle kunder, individuelt forhandlede
kontrakter etc. trekker heller i retning av at
konkurransen vil kunne veere velfungerende ogsé med
feerre akterer.

Ettersom risikoen for & pévirke markedet negativt
objektivt sett synes & veere sveert begrenset basert pé
Statens innkjgpssenters egen markedsanalyse, burde
ikke denne risikoen blitt vektlagt ved valg av
konkurransestrategi. Dette synes imidlertid Statens
innkjgpssenter & ha gjort. Falgelig kan det ikke
utelukkes at Statens innkjgpssenter kan ha valgt en
mindre effektiv anskaffelsesform for forbruksmateriell
enn det senteret kunne valgt. Likevel kan det ha veert
fornuftig & dele opp i flere avtaler — ettersom
leverandgrene mente de ikke kunne héndtere volumet
alene — slik at konkurransen om en enkeltkontrakt ville
blitt svak. Dette er imidlertid ikke det samme som at
markedet pavirkes negativt — men heller et valg som
er foretatt av hensyn til best mulig konkurranse om
kontrakten.

PC-klienter, PC-skjermer og mobiltelefoner

PC-klienter, PC-skjermer og mobiltelefoner var
opprinnelig planlagt anskaffet samlet, men ble splittet
opp i separate konkurranser. Ettersom produktene
typisk selges av de samme akterene, er markeds-
analysene for de ulike produktene i stor grad
sammenfallende.

Markedsanalysen fremstar imidlertid som noe tynn.
Den fremhever at markedet bestdr av flere store og
smd tilbydere. De store har typisk nasjonal tilstede-
veerelse. De mindre samarbeider gjerne for & kunne
delta i sterre anbudskonkurranser. Det fremgéar ogsé
at produktene er «hyllevarer) og at marginene pé
hardware derfor er presset. Tilbyderne dreier seg
derfor mot & tilby komplementerende tienester der
marginene er bedre. Endelig konkluderes det med at
volumet vil kunne betjenes av enkeltleverandgrer.

| markedsanalysen vises det ogsé til at statens volumer
ikke er sé& store at anskaffelsen kan ventes & kunne
forringe konkurransen. Selv om markedsanalysen er
noe tynn, synes den & gi godt grunnlag for
konklusjonen. Til tross for konklusjonen trekkes
«potensielt negativ pdavirkning p& konkurransen i
markedet» frem som en mulig ulempe ved & inngd
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landsdekkende avtale med én leverandgr. Dette
fremstdr ikke konsistent med analysen.

Det fremstar imidlertid som om risikoen for
prisgkninger ved introduksjon av nye modeller var den
mest tungtveiende begrunnelsen for & inngé parallelle
rammeavtaler, og deretter gjennomfere de enkelte
anskaffelsene som mini-konkurranser. Fglgelig synes
Statens innkjgpssenter ikke & ha vektlagt den, trolig
feilaktige, identifiserte risikoen for at & gi avtalen til
en enkelt leverander vil kunne pévirke konkurransen
negativt.

Mobiltelefoni og fasttelefoni

Markedsanalysen viser til at det er &tte ftil ni
leverandgrer av mobiltelefoni og fire til seks
leverandgrer av fasttelefoni. Videre vises det til at
omsetningen i bedriftssegmentet for mobiltelefoni er
pé& omtrent 5,5 milliarder kroner og at Statens
innkjgpssenter kan forventes & sté& for 6 prosent av
volumet. Markedet for fasttelefoni er p& den annen
side pd omtrent 2,4 milliarder kroner, og det forventes
at Statens innkjgpssenter vil std for 2 prosent av
volumet. Det vurderes at kontrakten med Statens
innkjgpssenter vil veere attraktiv og at det kan
forventes god konkurranse om den, men at volumet
ikke er tilstrekkelig stort til & kunne skade
konkurransen i markedet.

Sammenliknet med graden av markedskompleksitet
synes markedsanalysen noe tynn. Selv om det er flere
tilbydere i bedriftssegmentet, fremstar det for
eksempel som lite sannsynlig at tilbydere uten eget
nett vil f& avtale — med mindre konkurransen legger
opp til at minst 3/4 aktgrer fér kontrakt. Dette fordi
aktgrer uten nett opererer med vesentlig hayere
kostnader enn de med nett. Videre ble konkurransen
gjennomfart i en periode der et tredje nasjonalt
mobilnett var under oppbygning. Det kan derfor ikke
utelukkes at anskaffelsen ikke var egnet til & pévirke
kundebasen til ICE og dermed ogsé selskapets
insentiver til & bygge det tredje nettet — som vurderes
som sentralt for & stimulere til infrastrukturkonkurranse.

Det er ogsé noe utfordrende & se hvordan innsikten
fra markedsanalysen anvendes ved vurderingene av
de ulike konkurransekonseptene. Ved & kjgpe
tienesten inn samlet fra en leverandgr trekkes
muligheter for & f& de beste betingelsene frem som en
fordel, men at «dette kan pédvirkes ved begrenset
konkurranse». Hva som menes med det siste er uklart.
Det vurderes ogsd som en ulempe at et fatall aktgrer
kan levere fast- og mobiltelefoni samlet og at dette
kan ha negativ pavirkning pé konkurransen i
markedet.

Markedsanalysen som er foretatt synes ikke & gi stette
for at det & samle tjenesteomr&dene fast- og
mobiltelefoni skal kunne ha negativ effekt pé&



konkurransen i markedet. Det kan imidlertid potensielt
ha negativ effekt pd konkurransen om kontrakten —
dersom det ekskluderer noen aktgrer som reelt sett er
aktuelle vinnere av kontrakten innen et av omradene.
De store akterene, med eget nett, er imidlertid de
eneste som kan ha en reell mulighet til & vinne
konkurransen. Ettersom kontrakten er stor, og deres
variable kostnader sveert lave, er det ogsé grunn fil &
tro at disse vil strekke seg langt selv i en situasjon der
de har grunn til & tro at gvrige tilbydere avstar fra &
levere. Videre vil aktgrer som selv bare kan levere
tienester innen ett omrdde kunne samarbeide med
aktarer som kan levere p& det andre. S& spgrsmalet
er dermed om de faktisk ville blitt ekskludert. Dette
scerlig siden samarbeid fremstar som scerlig aktuelt
ved en sd stor og attraktiv kontrakt.

For konseptet med oppdelte innkjgpsomrader trekkes
det p& den andre side frem at oppsplitting av fast-
og mobiltelefoni erfaringsmessig skaper best
konkurranse. Det er mulig at dette er korrekt for
mindre kontrakter, men som dreftet over er det lite
trolig at samlede innkjgp av de to tienesteomradene
vil kunne pavirke konkurransen om kontrakten med
Statens innkjgpssenter — ved & ekskludere relevante
tilbydere. Derimot vil en oppsplitting kunne gjere
kontrakten noe mindre attraktiv enn den kunne veert,
og ogsd redusere mulighetene for fordelen ved
integrerte telefonlgsninger.

Det pdpekes at det & samle tienesteomrddene i en
kontrakt vil kunne redusere konkurransen om
fremtidige kontrakter. | sé& tilfelle er det naturlig & tro
at konkurransen om dagens kontrakt vil bli hardere
enn ellers. Dette nettopp fordi den gir vinneren en
fordel i fremtiden. Samtidig vil ikke det & splitte opp
med kontrakter pé to tienesteomrdader eliminere
risikoen for at kontraktenes vinner far en fordel i
fremtiden. Det vises ogsé til at oppsplitting av fast- og
mobiltelefoni kan gi kostnader ved internsamtaler.
Samlet er det derfor utfordrende & se hvordan
markedsanalysen gir stgtte til & splitte opp i en avtale

pé& hvert omréde — noe som presenteres som anbefalt
konkurransestrategi.

Reisebyratjenester

Statens innkjgpssenters egen «Markedsanalysen for
reisebyrétienester er kort, og kan i prinsippet
oppsummeres til at det er tre aktgrer i markedet og at
tienestene som leveres typisk er heterogene. Den
resterende (markedsanalysen» synes & veere innspill
fra akterene om hvordan selve konkurransen bgr
legges opp. Innspillene synes i liten grad & veere
draftet og problematisert av Statens innkjgpssenter.

Markedsanalysen indikerer at markedet bade er
konsentrert og komplekst. Basert pd den korte omtalen
av markedet virker det derfor som at det ikke er risiko
for at anskaffelsen til Statens innkjgpssenter skal
pavirke markedet negativt gjennom anskaffelsen. P&
den annen side kan egenskapene ved markedet gjere
det utfordrende & sikre god konkurranse om anskaff-
elsen. | et slikt perspektiv synes det overaskende at
ikke innspillene fra bransjeakterene er draftet mer
utfyllende da slike innspill ofte vil ha en agenda.

Risikoen for at konkurransen om kontraktene kan
svekkes merkbart ved oppdeling av flere kontrakter
synes ikke & vcere neglisjerbar. Scerlig ettersom
markedet bestdr av kun tre eller fire akterer. En
oppsplitting kan dermed fgre til at leverandgrene
satser p& & fa et lite volum, men med en hay
fortjeneste, i stedet for et stort volum med en lav
fortieneste

Det begrensede antallet leverandgrer innebcerer pd
den annen side at tilbyderne enten allerede er, eller
kan forventes & raskt kunne bli, totalleverandgrer av
reisebyrétienester. | sa tilfelle er det et spgrsmal om
det faktisk er behov for parallelle rammeavtaler.
Anbefalingen om parallelle rammeavtaler, der de to
beste er garantert en andel av volumet i anskaffelsen,
fremstar dermed som noe manglende begrunnet
basert p& markedsanalysen.
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8. Oppsummering av virkninger og anbefaling om viderefgring

I dette kapitlet gir vi en oppsummering av
virkningene som ble presentert i kapittel 7, og
vurderer hvorvidt Statens innkjopssenter bor
opprettes som en fast ordning eller ikke.
Hovedkriteriet for en anbefaling om
videreforing er om ordningen har bidratt til og
forventes G fortsatt kunne bidra til

samfunnsekonomisk lennsomme innkjop.

8.1 Sammenstilling av virkninger

Tabell 8-1 gir en oppstilling av identifiserte virkninger
av pregveordningen med Statens innkjgpssenter.
Effektene er beregnet for en firedrsperiode for de syv
avtalene som er inngdtt innenfor pregveordningen. Vi
legger til grunn at dette er avtaleportefglien som
Statens innkjgpssenter kan héndtere innenfor dagens
ressursramme.

Som beskrevet i kapittel 7.2 er effektene pd transak-
sjonskostnader og pris estimert med utgangspunkt i
virksomhetenes erfaring med de tre avtalene som er
tatt i bruk til nd. Videre er det antatt at effektene her
vil veere representative for effektene av de gvrige
fire avtalene som er inngatt.1” Til grunn for bereg-
ningene ligger ogsé en antakelse om at fellesavtalene
inngés hvert fierde &r av Statens innkjgpssenter, og at
de statlige virksomhetene ville inngétt en avtale innen
samme omrdde hvert fierde ar gitt at fellesavtalene
ikke eksisterte.

Anslagene er svcert usikre og begr brukes med stor
varsomhet. Dette forarsakes scerlig av at evalueringen
er gjennomfert pd et tidlig tidspunkt, nér avtalene har
veert implementert i kort tid, og at de statlige
virksomhetene har liten oversikt over kostnadene fer
og etter implementeringen av avtalene. Dette
medfarer at de statlige virksomhetene mangler et
godt sammenligningsgrunnlag for & vurdere effekten
av de statlige fellesavtalene.

Tabell 8-1: Oppsummering av virkninger (besparelser malt i mill. kr over en firearsperiode)

Brukereffekt Samfunnseffekt

Transaksjonskostnader ved innkjep

Statens innkjepssenter -50 -60

Statlige virksomheter 24 29

Leveranderer - 204
Direkte innkjopskostnader 523 628
Sum prissatte effekter 497 801
Ivaretakelse av samfunnshensyn Positiv Positiv
Regelverksetterlevelse Positiv Positiv

Elektronisk handel

Konkurranseforhold

Svakt positiv Svakt positiv

Uendret

Ikke prissatte virkninger

Positiv Positiv

Kilde: Oslo Economics og Inventura

Vi anslér at de totale prissatte nyttegevinstene av
Statens innkjgpssenter for brukerne, de statlige
virksomhetene, er 547 millioner kr. Dette bestér av 24
millioner kroner som fglge av tidsbesparelser og 497

7 Ved beregning av transaksjonskostnader forutsetter vi at
virksomhetene som tilslutter seg de gvrige avtalene
realiserer en reduksjon i transaksjonskostnader lik
gjennomsnittlig reduksjon til de virksomhetene som er ftilsluttet
de avtalene som er evaluert. For prisgevinstanalysen
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millioner kroner i reduserte direkte innkjgpskostnader.
Totale prissatte gevinster for staten er 497 millioner
kroner nér vi tar med kostnaden for drift av Statens
innkjgpssenter. Brukereffekter kan veere noe lavere da

forutsetter vi at prisreduksjonen for virksomhetene er noe
lavere for de @vrige fellesavtalene enn gjennomsnittlig
prisreduksjonen til de fellesavtalene som er evaluert (10%
istedenfor 16,2%).



det ikke er opplagt at tidsbesparelsene i de statlige
virksomhetene vil tas ut i reduserte antall arsverk.

| et samfunnsgkonomisk perspektiv er prissatte
nyttegevinster av Statens innkjgpssenter noe starre.
Bakgrunnen er at sparte transaksjonskostnader for
leverandgrer ogsd inngdr, og at det tas hensyn til
skattefinansieringskostnaden som ville palgpt om
staten ikke hadde de beregnede besparelsene, og
matte finansiert en hayere innkjgpskostnad over
skatteseddelen.

Totale prissatte nyttegevinster for samfunnet beregnes
til om lag 860 millioner kroner over en firedrsperiode
med gjeldende avtaleportefglie. Nér vi tar hensyn til
kostnadene for drift av Statens innkjgpssenter finner vi
en netto gevinst p& om lag 800 millioner kroner.

Vi finner videre at Statens innkjgpssenter har positive
virkninger pé alle fastsatte mal for ordningen. Dette
inkluderer bedre regelverksetterlevelse, ivaretakelse
av andre samfunnshensyn og gkt bruk av elektronisk
handel. Dette gir positive effekter for (flertallet av)
brukerne utover de estimerte kostnadsbesparelsene. |
den samfunnsgkonomiske vurderingen inngér dette som
positive ikke-prissatte effekter.

Vi har ikke identifisert negative virkninger pé&
konkurransen av opprettelsen av Statens innkjgps-
senter. Var vurdering gir imidlertid indikasjoner pé& at
Statens innkjgpssenter legger noe stor vekt p& dette
hensynet i utformingen av kontraktstrategier. Det er
mulig at ytterligere besparelser kan oppnds dersom
Statens innkjgpssenter fokuserer pé & fa til en effektiv
konkurranse om den enkelte avtale i markeder der det
uansett er liten risiko for skade pé& konkurransen.

Vér vurdering er alts& at prgveordningen med Statens
innkjgpssenter har positive effekter for brukerne og at
ordningen er samfunnsgkonomisk Iannsom. Det er stor
usikkerhet omkring sterrelsen p& gevinstene, men vi
vurderer at vi har et tilstrekkelig grunnlag for &
konkludere med at besparelsene som senteret farer til
er stgrre enn kostnadene.

8.2 Vurderinger om utvikling
fremover

Vi konkluderer altsé med at prgveordningen har veert
positiv. Vi mener ogsé at ordningen vil fortsette & gi
gevinster for brukerne og samfunnet ved en
viderefgring. Bakgrunnen er scerlig at vi ikke kan se at
ordningen har noen betydelige negative langsiktige
virkninger pé& konkurransen.

Gitt samme ressursinnsats som i dag, vurderer vi det
ogsd som sannsynlig at gevinstene vil kunne gke
fremover etter hvert som ordningen blir mer etablert
og avtalene far tid til & virke. Vi har pekt p& noen
transaksjonskostnader som sannsynligvis ikke vil
materialisere seg mer enn en gang. Vi forventer
derfor at tidsbesparelser kan gke noe fremover. Vi
kan ogsé forvente at Statens innkjgpssenter med mer
erfaring og kunnskap om de relevante markedene kan
inngd minst like gode avtaler som de gjer i dag, og
dermed oppnd de samme, eller bedre betingelser pa
vegne av statlige virksomheter.

Med en gkt ressursinnsats mener vi gevinstene kan gke
ytterligere ved at Statens innkjgpssenter kan gke
avtalevolumet og yte starre bistand til de statlige
virksomhetene i implementering og oppfelging av
avtalene og muligens ogsé tilby tienester utover dette.
Vi vil beskrive dette ncermere i kapittel 9.5.

Anbefaling om viderefgring

Vér vurdering er at ordningen med Statens
innkjgpssenter og statlige fellesavtaler bidrar til
oppfyllelse av fastsatte mal, er samfunnsgkonomisk
lennsomt og ber viderefgres som en permanent
ordning.

Funnene i evalueringen viser at Statens innkjgpssenter
gir mer effektive innkjgp (reduserte priser og
transaksjonskostnader for staten), sikrer god
regelverksetterlevelse, profesjonelle
anskaffelsesprosesser og ivaretar relevante hensyn,
samt til en viss grad har gkt bruken av elektronisk
handel i de statlige virksomhetene.

Gevinstene i form av lavere priser og reduserte
transaksjonskostnader mer enn oppveier for
ressursbruken i Statens innkjgpssenter, og vi har ikke
identifisert negative effekter pd& konkurransesit-
uasjonen i de ulike markedene hvor det er inngatt
statlige fellesavtaler.

Som fglge av ovennevnte funn, mener vi at Statens
innkjgpssenter bar viderefgres som en permanent
ordning. Denne konklusjonen er ogsd i trdd med hva et
betydelig flertall av leverandgrene og de lokale
avtaleforvalterne har svart pé& spgrreundersgkelsene.
60 prosent av leverandgrene og 67 prosent av de
statlige virksomhetene oppgir at de mener at Statens
innkjgpssenter bar viderefares som en permanent
ordning.
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Figur 8-1: Mener du Statens innkjopssenter ber videreferes som en permanent ordning?

Leverandgrer N= 15 Statlige virksomheter N= 130

20%
21%

12%

20% 60% 67%

BMJa ONei @Vet ikke B Ja ONei @Vet ikke

Kilde: Sporreundersokelse til leveranderer og lokale avtaleforvaltere i statlige virksomheter
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Q. Mulige endringer ved viderefgring

I dette kapittelet vil vi draefte mulige endringer
ved en videreforing av ordningen med Statens
innkjopssenter. Dette omfatter vurderinger og
anbefalinger knyttet til utvikling i
avtalevolum, ressurs- og kompetansebehov,
tilslutning til avtalene, senterets roller og
oppgaver, organisering og finansiering.
Vurderingene er gjort med utgangspunkt i
resultatene fra evalueringen av senteret,
innsikten fra studien av andre nordiske
innkjopsordninger, innspill fra intervjuer,

samt generell okonomisk teori.

Kapittelet er strukturert som fglger: Innledningsvis
gir vi i kapittel 9.1 en kort beskrivelse av Statens
innkjgpssenters egne ambisjoner for videre utvikling
av senteret. Videre fglger vére draftinger og
vurderinger knyttet til de ulike aktuelle temaene, i
kapittel 9.2 til 9.7. Vi oppsummerer vére anbe-
falinger om mulige endringer ved viderefgring i
kapittel 9.8.

9.1 Statens innkjgpssenters tanker
om viderefaring

Som beskrevet i kapittel 4.8.1 er Statens innkjsps-
senter i ferd med & legge om til starre grad av
kategoristyring — det vil si at potensielle avtale-
omrdder samles i grupper, eller kategorier, som tar
hensyn til markedets inndeling, og at disse
kategoriene analyseres og vurderes i sammenheng.
For tiden jobber Statens innkjgpssenter med en
reisekategori, som blant annet omfatter flybilletter,
hotellovernatting, drosjetjenester, leiebil, kurs og
konferanse etc.

Statens innkjgpssenters eget malbilde for de
kommende drene innebcerer & utvikle flere
helhetlige kategoristrategier. Det antas et stort
behov for flere statlige fellesavtaler og legges til
grunn en betydelig vekst i avtalevolumet fremover.
Statens innkjgpssenter ser imidlertid for seg at det
innenfor hver kategori vil veere enkelte
avtaleomrdder som egner seg for statlige
fellesavtaler, at andre avtaler bgr inngds regionalt
eller sektorvis, mens en del avtaler begr inngds
lokalt. For avtaler som skal inngés regionalt,
sektorvis eller lokalt gnsker Statens innkjgpssenter &
kunne tilby noe veiledning og et etablert malverk
som kan benyttes i innkjgpene. Statens
innkjgpssenter understreker at grensesnitt mot andre

avdelinger i Difi m& avklares. | tillegg til overnevnte
oppgaver gnsker Statens innkjgpssenter & ta en
rolle som statistikkbank og ogsé arbeide mot starre
grad av standardisering av innkjgp for & realisere
ytterligere besparelser for staten.

Med denne strategien har Statens innkjgpssenter
skissert et antatt ressursbehov pé& 41 darsverk i
2023-25. Dette inkluderer to personer i ledelsen,
12 ansatte i innkjgp, herunder seks kategori-
ansvarlige, 15 ansatte i kundeservice og
avtaleforvaltning, fem ansatte i juridisk seksjon og
syv personer i stgttefunksjoner, herunder
markedsanalyse, samfunnsansvar og kommunikasjon.
Dersom ogsé den planlagte markedsplassen for
skytienester skal legges til Statens innkjgpssenter
antas ressursbehovet & gke til totalt 52 arsverk.

9.2 Avtalevolum

| kapittel 8 konkluderer vi med at ordningen med
sentral inngéelse av statlige rammeavtaler er
samfunnsgkonomisk effektivt og anbefaler &
viderefgre Statens innkjgpssenter som en permanent
ordning. P& denne bakgrunn er det ogsé naturlig &
anta at en utvidelse av virksomheten gjennom
inngdelse av flere fellesavtaler vil realisere
ytterligere gevinster for staten og for samfunnet.

Vér forstdelse er at avtalevolumet som er realisert
til nd i starst grad har veert begrenset av ressurs-
tilgangen i Statens innkjgpssenter og den relativt
korte tiden som er gatt siden opprettelsen, og ikke
av manglende ettersparsel etter avtaler fra de
statlige virksomhetene. Derimot er den generelle
tilbakemeldingen fra statlige virksomheter at de
gnsker flere statlige fellesavtaler gjennom Statens
innkjgpssenter:

Figur 9-1 viser at 67 prosent av de statlige virksom-
hetene som har besvart spgrreundersgkelsen ansker
seg flere avtaler, mens 13 prosent svarer at de ikke
gnsker flere avtaler. 20 prosent svarer at de ikke
vet.

Evaluering av Statens innkjopssenter

73



74

Figur 9-1: @nsker du flere statlige fellesavtaler
fremover? N= 131

41%

26%
° 20%
I 13%

Ja, det er Ja, men Nei Vet ikke
behov for et bare noen
stort antall f&

nye avtaler

Kilde: Sperreundersakelse til lokale avtaleforvaltere i statlige
virksomheter

Figur 9-2 viser at et stort flertall av
avtaleforvalterne (ncer 70 prosent) svarer at de
gnsker & tilslutte seg en ny statlig rammeavtale pa
samme omréde ndr dagens avtaler utlgper. Ca. 10
prosent svarer at de ikke vil tilslutte seg en ny
statlig fellesavtale nar dagens avtale utlaper, mens
22 prosent svarer at de ikke vet. Ogsé gjennom
intervjuer er inntrykket at de statlige virksomhetene
gnsker seg flere statlige fellesavtaler. Ingen
virksomheter har i interviuene fremholdt at de
ensker feerre avtaler enn i dag.

Figur 9-2: Dersom det inngas en ny fellesavtale pa
dette omradet nar dagens avtale utleper, med
tilsvarende sortiment og priser som dagens avtale,
ensker du at din virksomhet slutter seg til denne?
N=130

68%
22%
10%
m W
Ja Nei Vet ikke

Kilde: Sporreundersakelse til lokale avtaleforvaltere i statlige
virksomheter

Det er mange meninger om hvilke avtaleomréder
som er viktige og hva de ulike avtalene bar
omfatte. Gjennom sparreundersgkelsen og intervjuer
nevnes en hel rekke forslag til omrader som bar
prioriteres av Statens innkjgpssenter. Blant
forslagene som er hyppigst nevnt er ulike produkter
og tienester innenfor reisekategorien, som hotell, fly,
leiebil og konferansefasiliteter, arkiv- og it-
systemer, kontormgbler, renholdstjenester samt ulike
former for konsulenttjenester og juridiske tienester. |
tillegg arbeider departementet med felles innkjgp
av skybaserte IT-tjenester, en ordning som vil kunne
administreres av innkjgpssenteret.

De fleste er enige om at Statens innkjgpssenter farst
og fremst bar fokusere pd innkjgp av mest mulig

Evaluering av Statens innkjopssenter

standardiserte produkter og generiske tienester som
krever lite brukerinvolvering og tilpasning. Flere
peker pé at sentrale fellesavtaler i mindre grad
egner seg pd omréder hvor det er stort behov for
brukerinvolvering og skreddersgm. Dette gker
transaksjonskostnadene i forberedelsen og
giennomfaringen av anskaffelsen og kan potensielt
redusere antall virksomheter som tilslutter seg
avtalen, samt den opplevde kvaliteten pd
produktene eller tjenestene som leveres.

Denne type innspill underbygger at inngdelse av
nye statlige fellesavtaler forventelig vil ha fallende
marginalnytte — lannsomheten av nye avtaler vil
veere avtagende med gkende avtalevolum/antall
avtaler. Med en god prioritering av avtaleomréader
vil de mest lennsomme avtalene inngds ferst — typisk
pd& omrdder hvor statlige virksomheter har et stort
innkjgpsvolum og sammenfallende behov. Ettersom
flere avtaler inngés, pd omrdder med mindre
volumer og mer sprikende behov, vil lgnnsomheten
av den enkelte avtale falle. P& et tidspunkt vil
forventede effektivitetsgevinster av en ny statlig
fellesavtale veere smd, og oppveies av ulempene,
eksempelvis i form av gkte transaksjonskostnader
hos virksomhetene eller redusert opplevd kvalitet
som felge av behov for skreddersem.

Basert pd analysene i kapittel 6 og 7, samt
innspillene som er gjengitt her, er vér vurdering at
Statens innkjgpssenter, med sine eksisterende
avtaler, ikke har nddd dette punktet ennd. Vi mener
dermed det er et potensial for ytterligere gevinster
ved et gkt avtalevolum i Statens innkjgpssenter, og
anbefaler at det tas sikte pd & utvide virksomheten
til flere avtaleomréder. Gitt at Statens
innkjgpssenter har prioritert de «lavthengende
fruktenen farst, kan vi vente at Iannsomheten av nye
avtaler vil veere noe lavere enn dag. Samtidig kan
det oppstd Iceringsgevinster og stordriftsfordeler
etter hvert som innkjgpssenteret fornyer avtaler og
utvider til nye avtaleomrader.

En utfordring vil alltid veere & identifisere det
optimale nivdet — bdde med tanke pd det totale
avtalevolumet som bar realiseres, og hvilke avtaler
det Ignner seg & inngé sentralt. Ser vi til de andre
nordiske innkjgpsordningene har de et betydelig
sterre avtalevolum enn Statens innkjgpssenter, noe
som taler for at det er rom for langt flere avtaler
0gsé& her. P& den annen side svarer de fleste
statlige virksomheter at de gnsker seg flere avtaler,
men bare noen f& (41 prosent). Dette kan veere et
utrykk for at de kun ser et begrenset antall omréder
de mener er egnet for statlige fellesavtaler.
Samtidig ser vi av svarene pd spgrsmdl om gnskede
avtaler at det finnes mange omréder med et
betydelig behov. Videre kan statlige virksomheter
tenkes & ha insentiver til & underkommunisere



behovet, og gevinstene av fellesavtaler, for & unngé
eventuelle budsjettkutt i senere perioder.

Basert pd resultatene i den samfunnsgkonomiske
analysen, innspillene fra de statlige virksomhetene
og med henblikk til de andre nordiske ordningene,
er var vurdering at det vil veere grunnlag for en
betydelig gkning i avtalevolumet fra i dag. Med en
fordobling av avtalevolumet vil Statens
innkjgpssenter fortsatt veere Nordens (desidert)
minste innkjgpsordning mélt i bade antall avtaler og
totalt innkjgpsvolum. Det samme vil gjielde mélt i
antall ansatte, hvis vi legger til grunn at en dobling
av avtalene ogsé felges opp med en dobling av
bemanningen, fra dagens 10 til 20 ansatte. Vi
mener at det som minimum vil veere grunnlag for en
dobling av Statens innkjgpssenters virksomhet, og
sannsynligvis ogsd grunnlag for en videre gkning
etter dette. Et starre avtalevolum vil ogsé gi bedre
grunnlag for & realisere stordriftsfordeler og
lceringseffekter og slik oppnd ytterligere gevinster.

Akkurat hva som vil veere et optimalt antall avtaler i
den norske innkjgpsordningen vil avhenge av en
rekke forhold. Herunder det underliggende behovet
til virksomhetene og hvor mange virksomheter som
skal omfattes av fellesavtalene. Dersom alle
virksomheter i utgangspunktet skal omfattes av alle
avtaler vil ulikheter i behovet veere en viktig
begrensende faktor for antall avtaler. Det er mulig
& tenke seg et starre avtalevolum dersom ikke alle
statlige virksomheter skal omfattes av avtalene,
og/eller dersom det inngé&s parallelle avtaler med
ulik kvalitet i produkt- og tienestetilbudet.
Konkurranseforhold i de relevante markedene kan
ogsd legge en begrensning pé hvilke avtaler som
bar inngds, eller i det minste hvilken innretning de
ber ha. Disse forholdene vil drgftes ncermere i
kapittel 9.4.

Valg av finansieringslgsning kan ogsé ha betydning
for muligheten til & avdekke det reelle behovet og
betalingsvilien for nye avtaler hos de statlige
virksomhetene, og dermed ogsé& den optimale
starrelsen pd Statens innkjgpssenter. Dette vil
diskuteres ncermere i kapittel 9.6.

9.3 Ressurs- og kompetansebehov

Ved en utvidelse til nye avtaleomrdder er det en
naturlig felge at det vil veere behov for flere
ressurser i Statens innkjgpssenter. Statens
innkjgpssenter selv fremholder at de né& er i ferd
med & né full kapasitetsutnyttelse med syv
rammeavtaler gitt den ressursrammen de har i dag
med ti ansatte. Et relevant spgrsmal er i denne
sammenheng om dagens ressursbruk er optimal,
eller om det kan veere mulig & fé til flere avtaler

innenfor dagens ramme ved & effektivisere
prosesser eller omprioritere oppgaver og ressurser.

Generelt er det krevende & avdekke i hvilken grad
offentlige virksomheter har en effektiv ressurs-
utnyttelse, og dette gjelder ogsd for Statens
innkjgpssenter. En mulig fremgangsméte for &
undersgke dette er & sammenlikne ressursbruken
med andre virksomheter som har liknende
oppgaver. | dette tilfellet kan andre innkjgps-
ordninger, eksempelvis i andre nordiske land, veere
aktuelle & bruke som sammenlikningsgrunnlag. Véar
vurdering er at dette imidlertid vil kreve ncermere
undersgkelser av faktiske likheter og ulikheter
mellom de nordiske ordningene. Vér overordnede
giennomgang i kapittel 5Feil! Fant ikke
referansekilden. viser blant annet at det er
ulikheter i hvordan innkjgpsordningene er organisert,
hvor mange virksomheter som er tilsluttet ulike deler
av ordningene, hvordan avtaler og avtaleomréader
defineres og hvilke oppgaver innkjgpsordningene
utfgrer.

Eksempelvis er det stor forskjell pd hva som
defineres som en avtale i de ulike landene, noe som
gjer det utfordrende & sammenlikne ngkkeltall for
antall avtaler per ansatt. Mens den svenske
ordningen har 1900 avtaler innen 27
avtaleomréder, har den danske og finske ordningen
41 og 70 rammeavtaler. Dersom vi antar at et
avtaleomréde i Sverige er sammenliknbart med en
avtale i Finland og Danmark, gir dette ngkkeltall pa
0,74 avtaler per ansatt i Finland, 0,48 i Danmark
og 0,42 avtaler per ansatt i Sverige. Til
sammenlikning er det 0,7 avtaler per ansatt i
Statens innkjgpssenter, noe som isolert sett tyder p&
en god ressursutnyttelse. Det er imidlertid stor
usikkerhet om hvor omfattende avtalene er i de
ulike landene, og dermed i hvilken grad nekkeltallet
kan si noe om effektiviteten i de ulike virksomhetene.

En annen tilncerming kan veere & sammenlikne
ngkkeltall for innkjgpsvolum (i kroner) per ansatt, slik
at vi unngér problemet med ulik definisjon av
avtalene. Ogsd her ser vi stor variasjon mellom
landene. Regner vi om til norske kroner finner vi at
den svenske ordningen har innkjgp pd om lag 20
millioner kroner per ansatt, mens den danske og
finske ordningen har innkjgp pé& henholdsvis om lag
83 og 91 millioner kroner per ansatt. Det arlige
innkjgpsvolumet som er estimert av Statens
innkjgpssenter gir et volum p& 150 millioner kroner
per ansatt. Som diskutert tidligere er det imidlertid
stor usikkerhet om faktisk volum pé& de enkelte
avtalene, og gjennom intervjuer har vi fatt
indikasjoner p& at det faktiske innkjgpsvolumet kan
veere lavere.
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Det er ogsé andre svakheter i en slik sammenlikning
av ressursbruken i de nordiske innkjgpsordningene.
Den store variasjonen i ngkkeltallene for
innkjgpsvolum per ansatt kan skyldes mange forhold
som ikke er relatert til variasjoner i effektivitet.
Eksempelvis at ansatte driver med andre oppgaver
i tillegg ftil rent innkjep, at det er ulik grad av
brukerinvolvering i de ulike landene, at det er flere
eller feerre virksomheter tilsluttet de ulike avtalene
eller at innkjgpsordningen i starre eller mindre grad
er involvert i implementering og oppfelging av
avtalene. Slike ulikheter mé kartlegges og justeres
for dersom det skal etableres ngkkeltall eller andre
sammenlikningsverktay som skal benyttes for & maéle
ressursbruken i innkjgpsordningene. En slik analyse
ligger utenfor rammen av denne utredningen.

| intervjuer har vi ogsé spurt leverandgrer og
statlige virksomheter om deres syn pa
ressurssituasjonen og -bruken i Statens
innkjgpssenter. De fleste gir utrykk for at Statens
innkjgpssenter synes & ha en svecert begrenset
ressursramme, sett opp mot den betydelige
oppgaven det er & innhente informasjon, analysere
behov og inngé& avtaler p& vegne av mer enn 180
statlige virksomheter. Bade statlige virksomheter og
leverandegrer gir uttrykk for at Statens
innkjgpssenter gjerne kunne prioritert en del
oppgaver hgyere enn i dag, men at de samtidig har
forstéelse for at dette ikke er mulig med dagens
ressurser.

Som vi har diskutert i kapittel 6 og 7, mener statlige
virksomheter at Statens innkjgpssenter kan bli
vesentlig bedre pé& kommunikasjon og informasjon ut
mot virksomhetene, og yte mer bistand og service i
implementeringen og oppfelgingen av avtaler.
Mange peker pd at manglende ressurser kan veere
en forklaring p& hvorfor dette arbeidet ikke er gitt
hayere prioritet. Andre peker pé& en kronglete
oppstartsfase, med betydelig turn-over, flere leder-
skifter og vanskeligheter med rekruttering av
kvalifisert personell, som andre mulige arsaker.

En del intervjuobjekter spar seg ogsd om Statens
innkjgpssenter er stort nok til & sikre et faglig robust
milig og en attraktiv arbeidsplass for personer med
riktig kompetanse. Statlige virksomheter etterlyser
mer innkjgpsfaglig og -strategisk kompetanse i
Statens innkjgpssenter, mens bdde statlige
virksomheter og leverandgrer peker p& behovet for
& styrke innkjgpssenteret nér det gjelder
markedsanalyse og vurderinger av
kvalitetsaspekter og konkurranseforhold i de
relevante produkt- og tienenestemarkedene.

Etter var vurdering vil det veere behov for, og
sannsynligvis ogsd lgnnsomt, & gke bemanningen i
Statens innkjgpssenter. Det bar veere en malsetning
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at statlige fellesavtaler som forventes & gi gevinster
inngds, og at totalt avtalevolum og -portefglje
begrenses av hva som er samfunnsgkonomisk
lennsomt, og ikke av ressurssituasjonen i Statens
innkjgpssenter. Videre, nér innkjgp sentraliseres og
gigres i stor skala fremfor i den enkelte virksomhet,
er det avgjerende at den sentrale enheten har
ressurser og kompetanse til & gjennomfere
innkjgpsprosesser av hay kvalitet som resulterer i
best mulig avtaler og sterst mulig besparelser for
brukerne. Dette inkluderer ogsé en skikkelig
oppfelging av avtalene og leverandgrene i
etterkant av avtaleinngdelse for & sikre at tjenester
og produkter leveres til avtalt pris og kvalitet.

Som vi konkluderte i kapittel 7.4 gjennomferer
Statens innkjgpssenter profesjonelle
innkjgpsprosesser med hgy grad av
regelverksetterlevelse og faglig kvalitet. Noen
informanter mener at innkjgpssenteret kan bli vel
prosessorientert og omstendelige og muligens
bruker ungdig mye tid pd enkelte deler av
anskaffelsesprosessene. Samtidig har vi ogsa
beskrevet at flere understreker behovet for mer
service og bistand i implementeringen av avtalene,
og en enda bedre oppfelging av avtalene og
leverandgrene. Flere peker pé& at det i innkjgps-
prosesser generelt ofte er stort fokus pé selve
konkurransegjennomfaringen, og at denne er i trad
med bestepraksis og relevant regelverk, mens det
brukes for liten tid p& oppfelgingen av kontraktene.
Noen mener dette ogsd kan vcere tilfelle her, selv
om avtaleoppfalgingen generelt sett synes bedre
enn det som er vanlig blant statlige virksomheter.

Selv om vi ikke har grunnlag til & vurdere om
ressursene benyttes optimalt i dag, mener vi det er
lite sannsynlig at Statens innkjgpssenter kan
héndtere et gkt avtalevolum innenfor dagens
ressursramme. Innspillene vi har fé&tt gjennom
intervijuer gir indikasjoner p& at Statens
innkjgpssenter ikke har tilstrekkelige ressurser til &
ivareta alle sine funksjoner p& en optimal mate i
dag, og at det kunne veert mulig & hgste flere
gevinster ogs& med dagens avtalenivd om de
hadde hatt ressurser til & yte mer service ftil
virksomhetene i implementeringen av avtalene eller
gke oppfelgingen av leverandgrene. Videre mener
vi at en gkt bemanning ogsé kan gi grunnlag for &
skape et mer robust faglig milig med enda hgyere
kompetanse. Spesielt nér det gjelder
markedsanalyse er Statens innkjgpssenter i dag
sveert tynt bemannet og sannsynligvis ikke rustet for
& gjennomfgre nedvendige analyser av potensielle
konkurransevirkninger ved ulike avtaler og
kontraktstrategier. P& bakgrunn av en samlet
vurdering mener vi dermed det er grunn til & anta
at ytterligere bemanning i Statens innkjgpssenter,



med den rette kompetansen, vil kunne bidra til &
realisere ytterligere besparelser og
samfunnsgkonomiske gevinster.

Hvor stor bemanningen bgr veere vil ngdvendigvis
avhenge av antall avtaler som skal inngds og hvor
omfattende disse vil veere. Det er sannsynlig at det
vil kunne realiseres bade stordriftsfordeler og en
del Iceringseffekter som kan gjgre det mulig & gke
bemanningen mindre enn gkningen i antall avtaler
isolert sett skulle tilsi. Vi har eksempelvis beskrevet
at noen av dagens utfordringer og
transaksjonskostnader mda kunne karakteriseres som
oppstartskostnader som ikke vil oppstd pé nytt ved
fornyelse av avtalene. Samtidig vil ressursbehovet
ogs@ avhenge av hvilken rolle og hvilke oppgaver
Statens innkjgpssenter skal pata seg overfor de
statlige virksomhetene. Eksempelvis vil det kreve
mer ressurser dersom Statens innkjgpssenter skal
legge seg pd et hgyere servicenivd, og ha en
tettere oppfelging av statlige virksomheter i
implementeringen av avtalene.

Nér vi her har benyttet begrepet bemanning, har vi
ikke tatt stilling til om dette mé veere i form av fast
ansatte eller en kombinasjon av fast ansatte og
innleide ressurser. Denne miksen mé& vurderes i lys
av hvor varige oppgavene er, og hvorvidt det er
mulig & ha fast ansatt spisskompetanse pé alle
omréder.

9.4 Tilslutning til avtalene

En annen relevant tematikk er i hvilken grad
tilslutning til avtalene skal veere obligatorisk for
statlige virksomheter. Det kan ogsé vurderes om
virksomheter i kommunal sektor skal ha anledning til
4 tilslutte seg fellesavtalene.

9.4.1 Obligatorisk eller frivillig tilslutning

Som beskrevet i kapittel 3 er malet med en sentral
innkjgpsenhet & samle innkjep for & redusere
transaksjonskostnader og direkte innkjgpskostnader.
For & maksimere gevinstpotensialet som ligger i en
slik sentralisering vil det i utgangspunktet veere
fordelaktig om flest mulig deltar i ordningen.
Spesielt vil det gjelde p& omréder hvor det er
stordriftsfordeler i leverandgrleddet eller hvor gkt
kigpermakt pd annen mate kan utnyttes til & oppnd
reduserte priser. Vi har ogsd sett at i de markedene
Statens innkjgpssenter opptrer i dag skal det mye fil
for at statlige virksomheter til sammen har
tilstrekkelig stort volum til & utgjgre noen risiko for &
forringe konkurransen i markedet. Etter var
vurdering er det derfor ikke noe behov for &
redusere antallet virksomheter som deltar i
ordningen av konkurransemessige hensyn.

Imidlertid vil inng&else av statlige fellesavtaler
alltid innebcere en avveining mellom mélsetningen
om & minimere innkjgpskostnader og hensynet fil
skreddersem og tilpasning for & dekke den enkelte
virksomhets behov. A pdalegge virksomheter & tre inn
i avtaler som ikke, eller bare delvis, dekker deres
behov, vil ogsé innebcere kostnader i form av
redusert kvalitet eller gkte transaksjonskostnader
internt for & avhjelpe dette. Det er altsé ikke gitt at
sterst mulig deltakelse ngdvendigyvis vil gi de stgrste
gevinstene, og det kan veere gode grunner til at
ikke alle virksomheter skal veere omfattet av alle
avtaler.

| tillegg til at virksomhetene kan ha sveert ulikt
behov og krav til anskaffelsene, er det forskjell pa
virksomhetenes starrelse, og dermed ogsd deres
kispermakt og mulighet til & forhandle frem gode
avtaler alene, samt deres kompetanse og ressurser
til & drive gode innkjgpsprosesser internt. | noen
markeder er det sannsynlig at de starste statlige
virksomhetene kan forhandle frem betingelser som
er like gode eller bedre (i alle fall for den
spesifikke virksomheten) enn Statens innkjepssenter.
Hvis deres volum heller ikke er avgjsrende for
kigpermakten til Statens innkjgpssenter, eksempelvis
ved at stordriftsfordelene /prisreduksjonene som er
mulig & oppnd utlgses ved mindre volumer, kan det
veere samfunnsgkonomisk lgnnsomt at disse stér
utenfor avtalene.

I andre tilfeller vil innkjgpsvolumet til disse
virksomhetene faktisk veere av betydning for hvilken
kigpermakt Statens innkjgpssenter kan ta ut og
hvilke priser som kan oppnés pé de statlige
fellesavtalene. | slike tilfeller vil deres deltakelse
dermed gi en form for positive eksternaliteter ved
at mange andre statlige virksomheter kan fé
ytterligere reduserte innkjgpspriser. For den store
virksomheten kan prisreduksjonen vcere liten, og
muligens ogs& mer enn oppveies av ulemper ved at
den statlige fellesavtalen ikke i like stor grad
dekker behovet som egne fremforhandlede avtaler.
Likevel kan besparelsene for andre virksomheter
veere av en slik stgrrelse at det vil veere lgnnsomt
for staten og samfunnet at virksomheten deltar i
ordningen.

For sistnevnte tilfelle vil det kunne veere behov for
en mekanisme som sikrer at de statlige
virksomhetene deltar i en felles innkjgpsordning selv
om de optimalt sett ville fremforhandlet sin egen
avtale. Det samme vil gjelde dersom statlige
virksomheter av andre grunner, som ikke er direkte
knyttet til & sikre effektive innkjgp, gnsker & std
utenfor avtalene. Dette kan for eksempel veere
opplevd risiko eller usikkerhet knyttet til hvordan en
statlig fellesavtale vil fungere, uvilje til endringer og
gnske om & beholde eksisterende leverandegrer,
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regional- eller lokalpolitiske hensyn eller andre
virksomhetsinterne forhold. Sammenliknet med
private virksomheter kan offentlige virksomheter ha
en starre tilbayelighet til & vektlegge denne type
forhold, ettersom de ikke har de samme insentivene
til kostnadseffektivitet og profittmaksimering. Dette
kan ogsd eke behovet for & etablere en viss terskel
for & «melde seg ut av) ordningen.

| dagens ordning har man valgt at alle statlige
virksomheter er obligatorisk omfattet, men med
mulighet for & velge fravalg for enkeltavtaler. Selv
om det ikke er noe formelt krav om & begrunne
fravalg synes oppfatningen blant virksomhetene &
veere at de har plikt til & tilslutte seg avtalen med
mindre de har en «gyldig» grunn til & std utenfor, jf.
diskusjonen i kapittel 6.3. Tilslutningen til avtalene
har ogsé veert relativt hay, og i avtalene hvor det
har veert mest fravalg synes dette i hovedsak &
veere knyttet til sikkerhetshensyn. Det at
virksomhetene aktivti mé melde fravalg dersom de
ikke gnsker avtale, og i tillegg har en oppfatning
om at dette krever en gyldig begrunnelse, har
sannsynligvis fert til en hgyere deltakelse enn hva
som ville veert tilfelle hvis virksomhetene métte gjere
noe aktivt for & omfattes av ordningen.

Ved en viderefgring av Statens innkjgpssenter vil vi
anbefale en fortsatt praksis med obligatorisk
tilslutning til ordningen for statlige virksomheter.
Videre mener vi det er hensiktsmessig at virksom-
hetene fortsatt har adgang til & gjere fravalg for
enkeltavtaler, men at det stilles krav til begrunnelse
for fravalget, og at Statens innkjgpssenter far innsyn
i denne begrunnelsen. Dette vil for det farste
etablere (eller opprettholde) en viss terskel for &
melde seg ut av ordningen, med mindre man har en
rasjonell begrunnelse for dette. Videre vil det gi
Statens innkjgpssenter informasjon om hvilke behov
som ikke dekkes i gjieldende avtale, og et bedre
grunnlag for & vurdere hva som eventuelt kan
justeres i neste anbudsprosess dersom man gnsker &
f& i stand en avtale som omfatter flere.

Vi vil ikke anbefale en generell obligatorisk ordning
uten mulighet for fravalg. Som beskrevet over kan
det veere effektivt at virksomheter som ikke fér
dekket sitt behov, eller som kan forhandle frem en
bedre avtale selv, kan velge & avstd fra avtaler
under ordningen. Dersom det skulle eksistere
avtaleomréder hvor det er avgjgrende & f& med en
betydelig andel av de statlige virksomhetene for &
realisere gevinster, og hvor dette er vanskelig med
dagens virkemiddelapparat, er det mulig & tenke
seg en ordning der Statens innkjgpssenter kan

18 | Finland skal den statlige og den kommunale
innkjgpsordningen slds sammen. | Danmark er det besluttet
at dette skal gjgres pd enkelte omréder der béde staten
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anmode departementet om & pélegge
virksomhetene & tilslutte seg spesifikke avtaler.

| den grad Statens innkjgpssenter ogsd skal utvide til
avtaleomrdder hvor de statlige virksomhetene har
mer sprikende behov, kan det vcere hensiktsmessig
med frivillig tilslutning til denne delen av ordningen.
En mulighet er at innkjgpsordningen bestar av en
obligatorisk del, som i dag, for avtaler som det
store flertallet av virksomheter begr veere tilsluttet,
og en frivillig del som omfatter avtaler som staerre
eller mindre grupper av virksomheter har behov for.
En slik modell vil likne p& den finske ordningen, der
det er obligatorisk tilslutning til 18 avtaler, mens det
er frivillig tilslutning til de resterende 52 avtalene.
Her er avtalene obligatoriske pd de omré&dene hvor
staten har sterst mulighet til & oppnd gevinster ved
& samordne ressurser. Dette gjelder typisk innkjgp i
markeder med store dominante akterer, hvor
sentralisering av kigpermakt kan gi bedre innkjgps-
betingelser, eller komplekse innkjgp der det
vurderes som svcert ressurskrevende & ha kvalifisert
personell i alle virksomhetene, jf. beskrivelsen i
kapittel 7.7.

9.4.2 Mulighet for tilslutning fra kommunal sektor

Et annet aktuelt spgrsmal er hvilke typer
virksomheter som skal kunne tilslutte seg
rammeavtalene som Statens innkjgpssenter inngér. |
de andre nordiske landene ser vi at kommunale
virksomheter er omfattet av innkjgpsordningene,
eller at det foregér en prosess der den statlige og
kommunale innkjgpsordningen slds sammen.'8 Her i
Norge har flere kommuner uttrykt et gnske om &
kunne tilslutte seg fellesavtalene (Difi, 2018h). | tréd
med konklusjonen om at dagens innkjgpsordning gir
besparelser for staten og er samfunnsgkonomisk
lannsom, vil en utvidelse av ordningen til & omfatte
kommuner i tillegg, potensielt kunne gi ytterligere
gevinster.

Spgrsmadlet om kommunenes mulighet til & ftilslutte
seg ordningen er ogsd ytterligere aktualisert i
forbindelse med planleggingen av en sentral
markedsplass for skytjenester. Difi har i samarbeid
med Kommunal- og moderniseringsdepartementet
utredet opprettelsen av en slik markedsplass. |
forprosjektrapport av juni 2018 (Difi, 2018h)
anbefales at en slik markedsplass skal omfatte hele
offentlig sektor, inkludert kommuner og
fylkeskommuner. Videre anbefales at ansvaret for
rammeavtalene i en innkjgpsordning for skytjenester
legges inn under Statens innkjgpssenter, som

og kommunene kjgper det samme. | Sverige kan hele
offentlig sektor kispe pa statlige fellesavtaler innen IT og
telekom.



allerede har opprettet et miljg og bygget opp
kompetanse for etablering av rammeavtaler.

En utfordring med den anbefalte Igsningen er at
Statens innkjgpssenter i dag bare har mandat til &
inngd avtaler pd vegne av statlig sektor. Dette ble
besluttet ved opprettelsen av senteret. Bakgrunnen
var et gnske om & redusere risikoen for at Statens
innkjgpssenter skulle bli en for dominerende akter i
markedet. Ettersom en markedsplass for skytjenester
skal omfatte kommunal sektor i tillegg til statlig
sektor vil den anbefalte Igsningen kreve en utvidelse
av innkjgpssenterets mandat til ogsé & kunne inngd
rammeavtaler p& vegne av kommuner og
fylkeskommuner. Med tanke p& den opprinnelige
beslutningen om & begrense stgrrelsen p& Statens
innkjgpssenter bgr det vurderes ncermere i hvilken
grad en slik utvidelse vil kunne medfare gkt risiko
for negativ pévirkning p& konkurransen i de
relevante markedene.

To forhold som kan ha betydning for denne
vurderingen er hvor mange kommunale virksomheter
som ftilslutter seg ulike fellesavtaler, og hvilke typer
markeder de aktuelle avtalene retter seg mot. Dette
er forhold som vil pavirke hvilken kigpermakt som
kan oppnds, og dermed om Statens innkjspssenter
er i posisjon til & pavirke konkurransen i markedet,
if. diskusjonen i kapittel 7.7. Videre vil valg av
konkurransestrategi og innretning av avtalene ha
betydning for hvilke konkurransemessige virkninger
som eventuelt vil oppsté dersom kjgpermakten i
utgangspunktet er betydelig.

For & fullt ut forsté de konkurransemessige
effektene av & inkludere hele eller deler av
kommunal sektor i fellesavtalene, og eventuelt hvilke
avbgtende tiltak som kan veere aktuelle, vil det
métte gjennomfgres en konkret vurdering i det
enkelte tilfelle. Nedenfor diskuterer vi likevel kort
noen generelle implikasjoner av noen alternative
modeller for kommunal tilslutning til de statlige
rammeavtalene:

En mulig modell er & &pne for at virksomheter i
kommunal sektor frivillig kan tilslutte seg
enkeltavtaler som Statens innkjgpssenter har
fremforhandlet. B&de med tanke pé& potensielle
negative konkurransevirkninger og sannsynlige
ulikheter i virksomhetenes behov, kan dette veere en
hensiktsmessig ordning sammenliknet med
obligatorisk tilslutning slik som for statlige
virksomheter. | en slik modell vil analyser av
behovet og prioritering av avtaler fortsatt foregé
med utgangspunkt i de statlige virksomhetene, men

19 Vi har innenfor rammen av denne utredningen ikke
giennomfart noen konkret analyse av markedene for
skybaserte tjenester og hvorvidt disse vil egne seg for

kommunale virksomheter kan velge & la seg omfatte
av avtalene dersom de finner dette formdlstieneslig.

En risiko med en slik modell er usikkerheten omkring
hvor mange virksomheter som vil tilslutte seg de
ulike avtalene. | noen tilfeller kan det tenkes at et sa
stort antall virksomheter vil tilslutte seg en avtale at
dette endrer forutsetningene for de vurderingene
som er gjort knyttet til potensielle effekter p&
konkurransen. | s& fall ber det gjgres ncermere
vurderinger av behovet for avbgtende tiltak for &
avhjelpe eventuelle konkurransebegrensende
virkninger. Et avbgtende tiltak kan veere & dele opp
kontrakten i flere delkontrakter og slik begrense
egen kigpermakt. Dette kan skje pé& ulike mater,
eksempelvis kan det utlyses regionale avtaler, eller
kontraktene kan deles opp med hensyn pé& de
offentlige virksomhetenes karakteristika eller behov.

En mer begrenset tilknytningsmodell kan innebcere &
kun &pne for kommunal tilslutning til rammeavtalene
om skybaserte lagringstienester!?, eller andre
forhéndsdefinerte avtaler p& omré&der hvor man
vurderer at risikoen for negative effekter pé
konkurransen er minimale. Eksempelvis — dersom
man etter en konkret vurdering av
markedsforholdene finner at Statens innkjgpssenters
markedsandel er liten, selv med tilslutning fra hele
offentlig sektor, vil det veere uproblematisk med
tanke pd konkurransen & inngd en slik avtale.
Dersom det p& den annen side identifiseres en risiko
for negativ effekt p& konkurransen ma ikke det
nedvendigvis bety at kommunal tilslutning bar
utelukkes. Dersom forventede gevinster, i form av
reduserte transaksjonskostnader eller innkjgpspriser,
er betydelige, bar det vurderes om det finnes
effektive avbgtende tiltak.

En tredje, og mer omfattende modell vil innebcere
at statlige og kommunale innkjgp ses i sammenheng
og at ordningen tilpasses behovet til hele offentlig
sektor, fremfor statlige virksomheter. En slik modell
vil likne den danske innkjgpsordningen som omfatter
bdde stat og kommune. Dette kan innebcere at det
er andre avtaleomrdder som bgr prioriteres enn i
dagens ordning. En slik modell vil innebcere en
starre omlegging av dagens innkjgpsordning og vil
etter var vurdering ikke veere et aktuelt tiltak pa
kort sikt. Dersom en slik lgsning er aktuell p& lengre
sikt bgr det gjennomfares helhetlige analyser av
behov, og samfunnsgkonomisk lgnnsomhet av en slik
ordning.

fellesavtaler som omfatter statlige og kommunale
virksomheter.
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9.5 Innkjgpssenterets rolle og
oppgaver

| forlengelsen av diskusjonen om senterets stgrrelse
og avtalevolum er det ogsé naturlig & vurdere
eventuelle endringer i senterets mandat, rolle og
oppgaver. Gjennom intervjuer med statlige
virksomheter og leverandgrer, og med Statens
innkjgpssenter selv, har vi fatt ulike innspill om
hvordan Statens innkjgpssenter ber utvikle seg og
hvilke oppgaver de kan pata seg fremover. | det
videre vil vi drgfte mulige endringer bade nér det
gjelder oppgaver og prioriteringer knyttet til de
statlige fellesavtalene, og mulige utvidelser av
tienestetilbudet utover dette.

9.5.1 Implementering og oppfelging av avtaler

En generell tilbakemelding fra de statlige
virksomhetene er at senteret ber ta pd seg en starre
rolle, og yte mer service i implementeringen av de
statlige fellesavtalene og oppfelgingen av
leverandgrene. Vi har ogsd observert at mens de
statlige virksomhetene melder om sparte
transaksjonskostnader i de tidlige fasene av
anskaffelsesprosessene sammenliknet med tidligere,
melder de om like store eller gkte transaksjons-
kostnader knyttet til implementering og oppfelging
av avtalene. Statens innkjgpssenter gir ogsd uttrykk
for at de kunne brukt mer tid pd disse oppgavene
dersom de hadde mer ressurser.

Vér anbefaling er derfor at Statens innkjgpssenter
gis ressurser til & gke innsatsen knyttet til & bisté de
statlige virksomhetene i implementering og
oppfelging av de statlige fellesavtalene, med mal
om & forenkle prosessene og ytterligere redusere
transaksjonskostnader i de statlige virksomhetene
som omfattes av avtalene. Dette vil veere
sannsynligvis veere viktigst pd nye avtaleomréder
der virksomhetene tidligere har benyttet egen
avtale eller ikke har hatt avtale. Pa statlige
fellesavtaler som fornyes vil det trolig veere feerre
implementeringsutfordringer — og i sé tilfelle vil
disse i sterre grad veere knyttet til leveranderskifte
enn overgang fra egen avtale til statlig avtale.

Statens innkjgpssenter begr sgke & etablere og
kommunisere et tydelig grensesnitt mellom hva de vil
bisté med i disse prosessene, og hva virksomhetene
skal ha ansvar for selv. Sannsynligvis vil det veere
effektivt om Statens innkjgpssenter kan ta seg av
forhold som til dels er generiske og gjelder flere
virksomheter, mens den enkelte virksomhet selv tar
ansvar for mer virksomhetsspesifikke forhold. Som
sentral avtaleforvalter ber Statens innkjgpssenter
uansett tilstrebe et relativt hgyt servicenivé overfor
de statlige virksomhetene for & minimere friksjon og
ungdige kostnader i implementeringsfasen,
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eksempelvis at det er enkelt & komme i kontakt med
avtaleansvarlige og f& svar pé spgrsmal angdende
fellesavtalene og hvilke krav som gjelder til
leverandgrene og leveransene.

9.5.2 Nye oppgaver og tienesteomrader

Som beskrevet i kapittel 4.8.1 og 9.1 legger
Statens innkjgpssenter opp til en kategoristrategi i
sitt videre arbeid. Gitt at senteret skal utvide til nye
avtaleomrdder, og ogsd ha enrolle i & veilede ved
regionale og eventuelt ogsd lokale innkjgp, synes en
slik strategi & veere fornuftig. Da kan den
kunnskapen senteret opparbeider gjennom
markedsanalyser og vurderinger av
konkurransestrategi innenfor de ulike kategoriene
overfgres til virksomheter som skal gjennomfgre
lokale eller regionale innkjgp. Dersom virksomheten
i Statens innkjgpssenter derimot fortsatt skal veere
avgrenset til inngdelse av et fatall statlige
fellesavtaler, er det etter var vurdering usikkert i
hvilken grad en kategoristrategi vil gi mernytte.
Dette kan innebcere at det gjennomfgres en
ungdvendig bred og omfattende analysejobb i
forkant av avtaleinngdelse, der
kunnskapsgrunnlaget ikke nedvendigvis vil overfares
til de statlige virksomhetene og utnyttes i regionale
og lokale innkjep.

| det videre forutsetter vi at Statens innkjgpssenter
far ressurser til & gke sitt avtalevolum og fortsetter
med en kategoristrategi der de ogsé kan
identifisere omrdader hvor avtaler bar inngds
regionalt eller sektorvis. | et slik tilfelle kan en
ncerliggende utvidelse av virksomheten veere at
senteret tar en koordinerende rolle for & fasilitere
slike anskaffelser, i tillegg til & gjennomfgre
anskaffelsene av statlige fellesavtaler. Eksempelvis
kan vi tenke oss en modell der Statens
innkjgpssenter har i oppgave & identifisere og
gruppere virksomheter som har sammenfallende
behov og som kan oppnd gevinster ved & opptre
samlet. Det er sannsynligvis Statens innkjgpssenter
som er best posisjonert til dette, med den innsikt de
har i statlige virksomheters behov, og sin
innkjgpsfaglige kompetanse.

| hvilken grad Statens innkjgpssenter skal ha andre
oppgaver knyttet til kompetanseoverfgring og
innkjgpsfaglig rédgivning, ber blant annet vurderes
i lys av grenseflatene og rollen til andre deler av
Difi, eksisterende regionale og sektorvise innkjzps-
samarbeid, og ogsé hvilke oppgaver som kan
utfares av markedsakterer. Etter var vurdering er
det fornuftig at det eksisterer et kompetansesenter,
og et godt malverk til stgtte for statlige
virksomheter i deres anskaffelser. Vi har imidlertid
ikke vurdert hvorvidt det er Statens innkjgpssenter
eller andre deler av Difi som bgr ha rollen som



kompetansesenter, og ansvaret for & utvikle og
forvalte et slikt malverk. Néar det gjelder rene
innkjgpsfaglige rédgivningstjenester finnes det ogsd
et stort privat marked for dette. | den grad Statens
innkjgpssenter skal utfgre slike oppgaver bar det
veere fordi de kan gi bedre tilpassede eller mer
effektive tienester til offentlige virksomheter enn det
private akterer kan tilby, eksempelvis p& grunn av
bedre informasjonstiigang om deres behov. | sé fall
er var anbefaling at slike tienester i starst mulig
grad betales av brukerne — de av virksomhetene
som ettersper denne type tienester.

P& sikt kan det ogsd veere aktuelt at Statens
innkjgpssenter tar et starre ansvar for & utarbeide
anbefalinger og standarder for produkt- og
tienestesortiment i de statlige fellesavtalene. Det er
sannsynligvis et betydelig potensial for besparelser
ved & standardisere produktsortimentet som kjgpes
inn av statlige virksomheter. Bakgrunnen er blant
annet at de store volumrabattene i en del markeder
ferst vil realiseres ved sikre volumer av spesifikke
produkter.

Dersom et standardiseringsarbeid skal gjgres er det
naturlig at Statens innkjgpssenter har en sentral rolle
i dette. Samtidig vil standardisering p& mange
omrdader veere en sveert ressurskrevende oppgave
som sannsynligvis vil kreve et sterkere mandat enn
det Statens innkjgpssenter har i dag.
Standardisering vil ogsé kunne fere til lavere
tilslutning til avtalene eller sterre avtalelekkasje, og
dermed redusere den potensielle gevinsten som
ligger i dette. Ved standardisering som i betydelig
grad reduserer tjeneste- og produkispekteret vil det
sannsynligvis ogsd veere stgrre behov for krav til
obligatorisk tilslutning til avtalen.

Etter var vurdering er den mest realistiske
tilncermingen pa kort sikt at Statens innkjgpssenter
utarbeider veiledende dokumenter som gir
virksomhetene anbefalinger om hvilket sortiment som
baer velges for & oppné stgrst mulig besparelser i
den enkelte avtale. tillegg kan mulighetene for
standardisering pd enkelte omré&der vurderes.
Dersom det identifiseres betydelige
innsparingsmuligheter ved standardisering p&
spesifikke omré&der kan dette spgrsmaélet lgftes fil
departementet, sammen med en eventuell
anmodning om obligatorisk tilslutning til den aktuelle
avtalen.

Gijennom tilgang pd leverandgrdata vil Statens
innkjgpssenter over noe tid opparbeide et bedre
datagrunnlag over virksomhetenes faktiske kjgp
innenfor ulike kategorier. Dette kan blant annet
benyttes inn i markedsanalyser, behovsvurderinger,
innretning av avtaler og til direkte kigpsveiledning.
Dersom det vurderes som avgjgrende & ha tilgang

til ytterligere data for & avdekke statens kjgp ogsd
utenfor avtalene, kan det vurderes & stille krav fil
innrapportering av dette for virksomheter som
omfattes av ordningen, eller er tilsluttet spesifikke
avtaler, jf. eksempelvis krav i den danske
ordningen.

For eksempel vil tilgang til virksomhetenes
leverandgrreskontro kunne gi bedre grunnlag for &
vurdere statens faktiske markedsandeler, avtale-
lekkasje etc. Rapportering av faktiske innkjap, vil
ogsd kunne vcere disiplinerende for virksomhetene
og kunne bidra til at standardsortiment /rimeligste
alternativ velges i starre grad. Imidlertid méa
kostnader og nytteeffekter av et slikt rapporterings-
krav vurderes ncermere. Videre mé det vurderes
hvilken rolle Statens innkjgpssenter og andre deler
av forvaltningen skal ha i & sammenstille og utnytte
disse dataene.

9.6 Finansieringsmetode

Det finnes alternative modeller for finansiering av
Statens innkjgpssenter. Dagens modell innebcerer en
rammefinansiering over statsbudsjettet. En alternativ
modell vil veere avgiftsfinansiering, der avgiftene
pdlegges brukerne, leverandgrene eller en
kombinasjon. Begge hovedmodellene har noen
d&penbare fordeler og ulemper, som vil draftes i det
videre.

En fordel med dagens rammetilskudd er at modellen
er enkel og lite kostbar & implementere og felge
opp. Videre innebcerer finansieringsmodellen at
statlige virksomheter ikke mé betale for tilslutning til
senteret og de statlige fellesavtalene, noe som
senker terskelen for deltakelse. P& et vis fungerer
rammetilskuddet som en form for subsidie som
senker virksomhetenes kostnader knyttet til innkjgp
dersom de velger & benytte seg av det subsidierte
tilbudet — gitt at senteret bidrar til tidsbesparelser
eller produserer bedre avtaler for brukerne enn de
ville fétt til selv.

| en oppstartsfase hvor ordningen er ny og ukjent,
og tilslutning innebcerer en endring og opplevd
risiko for de statlige virksomhetene, kan dette veere
et viktig virkemiddel for & sikre hgy deltakelse.
Spesielt med tanke pé at det kan ta litt tid fgr gode
avtaler er pd plass, og gevinstene materialiserer
seg. Som diskutert tidligere er hgy deltakelse viktig
for & sikre besparelser bade i form av reduserte
transaksjonskostnader og lavere priser. En
rammefinansiering har dermed, etter vér vurdering,
veert fornuftig i en oppstartsfase hvor det har veert
scerlig viktig & sikre tilslutning til avtalene. Det har
ogsd veert effektivt all den tid ordningen har veert
opprettet som et praveprosjekt, hvor det kunne veert
vanskelig & forsvare administrative kostnader
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knyttet til & utvikle og implementere et
avgiftssystem.

Ulempene med et rammetilskudd er at det ikke gir
insentiver til kostnadseffektivitet i Statens innkjgps-
senter, og heller ikke signaler om hva som er
optimalt avtalevolum og prioritering av
avtaleomréder. Et riktig designet avgiftssystem, der
betalingen legges pé& brukerne (de statlige
virksomhetene) kan bidra til dette:

Med frivillig tilslutning til ordningen kan bruker-
betaling avslgre de statlige virksomhetenes
betalingsvilie og gi signaler om hvilke avtaler det
faktisk er effektivt at Statens innkjgpssenter inngar
pd deres vegne. Dersom det for eksempel tilkommer
en avgift per avtale vil rasjonelle brukere
ettersperre de avtalene der forventede besparelser
for virksomheten (summen av spart tid og direkte
innkjgpskostnader) er hayere enn avgiften. For de
avtalene hvor forventede besparelser er mindre enn
avgiften, vil virksomhetene heller velge & inngd
avtalen selv. Gitt at avgiftene er fastsatt slik at de
reflekterer faktiske kostnader ved virksomhetenes
tilslutning til avtalene vil et slikt avgiftsregime ogséa
bidra til samfunnsgkonomisk effektivitet.

| tillegg til effektive signaler om senterets utvikling
kan brukerbetaling gi insentiver til kostnadseffektiv
drift. Mekanismen virker sterkest ved frivillig
tilslutning til ordningen, da virksomhetene kan velge
& ikke benytte senteret og dets tienester dersom de
opplever at kostnadene ved dette er starre enn
gevinstene. Mekanismen vil imidlertid ogsd veere
tilstede ved en obligatorisk ordning da
virksomhetene sannsynligvis vil komme med
tilbakemeldinger, uttrykke misngye eller stille
hayere krav til tienesten dersom de opplever at
brukerbetalingen blir hay.

En annen fordel med avgiftsfinansiering er at dette
gir mulighet for & differensiere betalingen mellom
virksomheter som bruker mange tjenester og
virksomheter som bruker f& tienester. Dette kan
ogsd gi mulighet for & utvikle et bredere
tienestetilbud dersom det er etterspgrsel etter dette.
Mens det i en ordning som finansieres over
statsbudsjettet vil veere en forventning om at
tienestene skal vecere universelle og relevante for de
fleste, kan det ved brukerbetaling vecere rom for &
utvikle et tjenestetilbud der enkelte tienester kun
benyttes — og betales, av et mindre antall
virksomheter som ser seg tjent med det.

Det er imidlertid ogsé& noen ulemper med bruker-
betaling, og disse er knyttet til forutsetningene som
mé oppfylles for & oppnd effektivitetsgevinstene
som omtales over. For det farste vil det alltid
tilkomme administrative kostnader knyttet til &
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utvikle, innfgre og administrere et avgiftssystem. Det
md blant annet undersgkes hva som er relevante
kostnadsdrivere og tas stilling til tariffmodell og
fordeling mellom ulike brukergrupper. Her vil det
ogsd veere en avveining mellom & designe et
avgiftssystem som er enkelt og rimelig & innfere, og
et mer avansert avgiftssystem som gir riktigst mulig
signaler til brukerne. Dersom avgiftene gir skjeve
signaler til brukerne vil det kunne fgre til ineffektiv
ettersporsel etter avtaler og dermed redusert
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet. Dersom
avgiftssystemet pd den annen side blir avansert &
utvikle og administrere, vil kostnadene ved dette
kunne overstige de eventuelle
effektivitetsgevinstene.

En annen utfordring er forutsetningen om rasjonelle
brukere — som innebcerer en antakelse om at disse
sgker & minimere kostnader eller maksimere profitt.
Som vi har veert innom i kapittel 9.4.1 er det ikke
nedvendigyvis slik at statlige virksomheter styrer etter
disse madlene, og det kan vcere at de ogsa
vektlegger andre hensyn i sine beslutninger. | sa fall
vil potensielle effektivitetsgevinster av en
brukerbetaling (sammenliknet med et
rammetilskudd) veere mindre enn om denne
kostnaden ble pdlagt private profittmaksimerende
virksomheter.

Et alternativ til brukerfinansiering er en avgift som
pélegges leverandgrene, eksempelvis i form av en
omsetningsavgift som i Finland og Danmark. |
teorien skal en slik avgift ha mange av de samme
virkningene som en brukerbetaling, da kostnadene
uansett vil overveltes pé& brukerne gjennom innkjgps-
prisene. Likevel vil insentivvirkningene som er
diskutert over sannsynligvis veere mindre da nivéet
pé& avgiften ikke vil veere like synlig for de statlige
virksomhetene, den vil vecere innbakt i en totalpris.
Dette vil tilslgre prissignalene og dermed ogsé
redusere potensielle effektivitetsgevinster av en
avgiftsfinansiering. P& den positive siden vil en slik
tilslering av den egentlige kostnaden ved bruk av
senteret muligens kunne gke filslutningen fil
ordningen og avtalene.

Som vi ser av drgftingen ovenfor vil alle
finansieringsmodeller ha fordeler og ulemper, og de
vil virke forskjellig p& ulike mélsetninger. | dette
tilfellet kan det veere aktuelt & kombinere ulike
virkemidler for & ta hensyn til at mélsetningene kan
veere forskjellige bade i tid, og for ulike deler av
senterets virksomhet.

Som vi har beskrevet over mener vi det har veert
hensiktsmessig & finansiere senteret med et ramme-
tilskudd i oppstartsfasen. Bade for & sikre hay
deltakelse og ogsé for & ha en sikker finansiering
av senteret fer avtalene ble inngétt og



implementert. Etter vér vurdering synes det ogsé
fornuftig & fortsette med en slik finansieringsmodell i
noe tid, til den statlige innkjgpsordningen er
skikkelig etablert og kjent blant alle virksomheter,
og avtalene har fatt virke i noen &r. Da vil det
fremstd tydeligere for virksomhetene hvilke
gevinster de kan forvente bade i form av redusert
tidsbruk og bedre innkjgpsbetingelser, og eventuelle
ulemper de opplever med de statlige
fellesavtalene. Slik kunnskap er uansett ngdvendig
for at de skal kunne ta stilling til om det vil veere
lgnnsomt & tilslutte seg nye avtaler med
brukerbetaling.

Vi vil videre anbefale & vurdere en overgang til
avgiftsfinansiering av Statens innkjgpssenter p& noe
lenger sikt. Spesielt vil det veere hensiktsmessig & ha
et avgiftssystem pd plass dersom senteret skal
anskaffe rammeavtaler og/eller utvikle et
tjenestespekter som et mindre antall virksomheter
etterspgr. Som vi har nevnt i kapittel 9.5.2
anbefaler vi at denne type tjenester finansieres av
de virksomhetene som faktisk bruker tjenestene. En
brukerbetaling kan ogsa legge til rette for at
virksomheter i kommunal sektor kan filsluttes
ordningen, mot en betaling for de avtalene og
tienestene de benytter.

En mulig modell er & beholde en rammefinansiering
av den delen av virksomheten som er obligatorisk
for de statlige virksomhetene, mens eventuelle
avtaler og tienester som det er frivillig & benytte
kan finansieres ved brukerbetaling. Da
opprettholdes «subsidieth pd den delen av
ordningen hvor det er viktig & sikre hay deltakelse,
samtidig som innkjgpssenteret gis insentiver til
kostnadseffektivitet og signaler om brukernes
betalingsvilie for gvrige tienester. En ulempe er at
det vil pdlgpe ekstra administrative kostnader
knyttet til & opprettholde to finansieringsmodeller.

En annen mulig modell er at hele virksomheten til
Statens innkjgpssenter dekkes gjennom
brukerbetaling, men at avgiften innrettes slik at den
obligatoriske delen av virksomheten dekkes av en
fast medlemsavgift, og at eventuelle frivillige deler
av virksomheten betales med en avgift per avtale
eller tieneste.

9.7 Organisering

Statens innkjgpssenter er i dag organisert som en
seksjon i avdeling for offentlige anskaffelser i Difi,
og er underlagt KMD, if. kapittel 3.3.

Da departementene utredet etablering av en
sentral innkjgpsenhet for staten, ble tre ulike

20| tillegg til anskaffelsesmiljget i Difi ble det vurdert om enheten
skulle legges til DSS/Depkjep.

organisasjonsformer vurdert. Dette inkluderte (i) &
opprette et nytt forvaltningsorgan, (ii) opprette et
nytt statlig, heleid selskap eller (iii) & legge
oppgaven til et eksisterende forvaltningsorgan.
Bakgrunnen for at man falt ned pé sistnevnte lgsning
var blant annet et gnske om & legge til rette for en
enkel og rask oppstart, og spare tid og ressurser
ved & ta utgangspunkt i et eksisterende fagmiljs
(Difi, 2018h).20

Gjeldende organisering har fordeler og ulemper
som vi vil diskutere kort nedenfor. De viktigste
fordelene med gjeldende organisering er nettopp
de som ble lagt vekt p& ved opprettelsen — at
Statens innkjgpssenter har kunnet benytte Difis
etablerte IT-lgsninger, infrastruktur og systemer og
at det kan realiseres synergieffekter som fglge av
ncerhet og samspill med andre seksjoner i Difi som
ogsd arbeider med tilsvarende eller relaterte
problemstillinger. | en oppstartsfase, der Statens
innkjgpssenter ogsd har veert opprettet som en
midlertidig preveordning, virker det ogsé fornuftig
at senteret har veert organisert som en del av et
eksisterende forvaliningsorgan.

Bdade Statens innkjgpssenter selv og enkelte statlige
virksomheter har imidlertid ogsé pekt pd noen
ulemper ved dagens organisering. Fra de statlige
virksomhetenes perspektiv kan Statens
innkjgpssenters fremst& noe utydelige og
«bortgjemten som en seksjon i Difi. Dette gjelder
scerlig i all kommunikasjon ut mot virksomhetene,
inkludert nettsidene. Noen virksomheter mener ogsa
at Statens innkjgpssenter har et for svakt mandat og
for lite gjennomslagskraft og at dette forsterkes av
at de er organisert «langt nede i hierarkiety.
Statens innkjgpssenter forteller selv at de i en del
tilfeller mé& klarere forhold internt i Difi, noe som
kan forsinke beslutningsprosesser og pévirke
kommunikasjonen ut mot virksomheter og
leverandgrer. Dette kan veere utfordrende fordi
Statens innkjgpssenter er mer operativ enn resten av
Difi, og ofte ma forholde seg til korte tidsfrister.

| en viderefgring av Statens innkjgpssenter bgr
organiseringen understgtte virksomhetens mandat,
rolle og oppgaver. Det er ikke gitt at
organiseringen som ble valgt i en oppstartsfase vil
veere den rette ogsd pd& lenger sikt. Hvilken
organisasjonsform som er mest hensiktsmessig vil
avhenge av hvilke funksjoner senteret skal ha, hvor
stort det skal veere, og ogsd arbeidsdelingen og
grenseflatene mot andre deler av offentlig
forvaltning.

Jo starre bemanning og jo flere oppgaver senteret
skal ha, jo mer naturlig er det at senteret har sterre
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grad av autonomi. Dette kan tale for en
organisering som egen avdeling i Difi eller ogsé&
som egen forvaltningsenhet direkte underlagt et
departement. P& noe lenger sikt kan det ogsé
vurderes om det er hensiktsmessig & organisere
senteret som et foretak, etter finsk eller dansk
modell. En slik organisering kan passe godt sammen
med avgiftsfinansiering og en frivillig tilslutning til
deler av eller hele ordningen. En foretaksmodell kan
ogsd understgtte mél om kostnadseffektivitet og en
etterspgrselsbasert tilncerming til inngdelse av
avtaler og utvikling av tjenestetilbud.

9.8 Oppsummering av
anbefalinger ved viderefgring

Var vurdering er at ordningen med Statens
innkjgpssenter og statlige fellesavtaler bidrar til
oppfyllelse av fastsatte mal, er samfunnsgkonomisk
lennsomt og ber viderefgres som en permanent
ordning, if. kapittel 8.

Det er stor usikkerhet omkring starrelsen pé
gevinstene, men vi vurderer at vi har et tilstrekkelig
grunnlag for & konkludere med at besparelsene som
senteret farer til er vesentlig starre enn kostnadene.
Vi mener ogsé at ordningen vil fortsette & gi
gevinster for brukerne og samfunnet ved en
viderefgring. Gitt samme ressursinnsats som i dag,
vurderer vi det ogsé& som sannsynlig at gevinstene
vil kunne gke fremover etter hvert som ordningen
blir mer etablert og avtalene far tid til & virke, og
lceringseffekter og stordriftsfordeler kan realiseres.

Ved en viderefgring av ordningen med Statens
innkjgpssenter anbefaler vi at senteret gis ressurser
til & utvide virksomheten til nye avtaleomréder. P&
kort sikt bar senteret, som i dag, fokusere pé&
omrdader der statlige virksomheter har et betydelig
innkjgpsvolum, sammenfallende krav til leveransene
og lite behov for skreddersem. Véar vurdering er at
inngédelse av flere slike avtaler vil gi ytterligere
besparelser for staten og samfunnet. Basert pé&
resultatene i den samfunnsgkonomiske analysen,
innspill fra de statlige virksomhetene og med
henblikk til de andre nordiske ordningene, mener vi
at det som minimum er grunnlag for en dobling av
antall avtaler fra i dag.

Vi anbefaler gkt ressursinnsats og bemanning i
Statens innkjgpssenter. Fagrst og fremst for at
senteret skal kunne hdndtere et starre avtalevolum
og fortsatt gjennomfere profesjonelle
anskaffelsesprosesser med tilstrekkelig forarbeid og
god oppfselging av avtalene. Videre mener vi at
Statens innkjgpssenter bar gke ressursinnsatsen
knyttet til & informere og yte service og bistand ut
mot de statlige virksomhetene, spesielt i fasen med
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avtaleimplementering, og til dels i oppfalgingen av
avtaler og leverandearer. | tillegg kan det veere
hensiktsmessig & etablere et
avviksh&ndteringssystem der lokale avtaleforvaltere
registrerer avvik knyttet til kontraktoppfyllelsen.

En gkt bemanning i Statens innkjgpssenter kan ogsda
bidra til utvikling av et mer robust fagmilig og en
attraktiv arbeidsplass for kvalifisert personell.
Ansatte med tilstrekkelig og riktig kompetanse vil
veere en viktig suksessfaktor for en sentral innkjgps-
ordning — som skal anskaffe gode avtaler og
realisere besparelser p& vegne av en rekke brukere
med stort innkjgpsvolum. Senteret har blant annet
sveert liten kapasitet p& markedsanalyse og synes &
ha behov for gkt kompetanse til & gjennomfare
underlagsanalyser og konkurransestrategiske
vurderinger i forkant av anbudene.

| utformingen av konkurransestrategier har Statens
innkjgpssenter et forbedringspotensial néar det
gjelder & sikre konsistens mellom konklusjonene i
markedsanalysene og eventuelle beslutninger om
avbgtende tiltak. Dersom markedsanalysen viser at
statlig sektor ikke har stor nok markedsandel til &
pévirke konkurransesituasjonen negativt, ber de
konkurransestrategiske vurderingene fokusere p& &
skape effektiv konkurranse om den enkelte kontrakt,
og dermed best mulig innkjgpsbetingelser for staten.
| en grad kontrakter splittes opp av andre hensyn,
eksempelvis et gnske om & sikre opprettholdelse av
lokale eller regionale leverandgrer, bar dette
fremkomme.

Vi anbefaler at Statens innkjgpssenter beholder de
etablerte foraene for brukermedvirkning, men at
det endres noe pd innretningen for & f& foraene til
& fungere mer effektivt enn i dag. Vi anbefaler
blant annet en tydeliggjering av mandatet og rollen
til Statens innkjgpsrdd og dets medlemmer, og at
mgtene i sterre grad brukes til & fatte beslutninger
om strategi og prioriteringer for Statens
innkjgpssenter. Videre anbefaler vi at det gjgres
enkelte tiltak for & sikre tilstrekkelig rekruttering og
en enklere og bredere deltakelse i Statens
innkjgpsgrupper.

P& kort sikt anbefaler vi & fortsette med dagens
tilslutningsmodell for Statens innkjgpsordning. Dette
innebcerer at statlige virksomheter er obligatorisk
omfattet av ordningen, men aktivt kan velge fravalg
for enkeltavtaler. Vi anbefaler at modellen
videreutvikles ved at det innfgres krav om
begrunnelse for fravalg. For & gke bruken av
avtalene kan det vurderes om det er hensiktsmessig
& inngd flere parallelle avtaler innenfor samme
avtaleomréde, med ulik kvalitet (og pris) pé
produkter og tienester.



P& noe lenger sikt kan det veere aktuelt at Statens
innkjgpssenter inngdr bdade obligatoriske avtaler og
frivillige avtaler. Vi kan tenke oss at avtaler der det
vurderes som viktig med stor tilslutning er
obligatoriske (men i all hovedsak med mulighet for
aktivt fravalg), mens avtaler som er etterspurt av et
mindre antall virksomheter eller som er mer spisset
til visse behov, i utgangspunktet er frivillige, og
krever en aktiv pdmelding.

En frivillig tilslutning til enkeltavtaler er ogsé en
mulig modell for & inkludere virksomheter i
kommunal sektor. Det bgr i s& fall vurderes om det
ber defineres pé forhdnd hvilke avtaler kommunale
virksomheter skal kunne tilslutte seg. | hvilken grad
en utvidelse mot kommunal sektor kan pévirke
risikoen for negative konkurransevirkninger, og
behovet for eventuelle avbgtende tiltak, mé&
vurderes i det konkrete tilfelle.

Under en eventuell frivillig del av ordningen er det
ogsd en mulighet at Statens innkjgpssenter kan tilby
andre typer innkjgpsrelaterte tienester til
virksomhetene dersom det er etterspgrsel etter det.
Dette kan eksempelvis veere stgtte og radgivning i
innkjgpsprosesser eller koordinering av felles
innkjgp mellom flere virksomheter. | s& fall vil det
etter var vurdering veere naturlig at slike tjenester
finansieres av virksomhetene som benytter dem.

P& kort sikt anbefaler vi ikke & prioritere starre
arbeid med standardisering av produkt- og
tienestesortiment, da dette sannsynligvis vil veere
sveert ressurskrevende og kan fere til hayt fravalg
eller avtalelekkasje. Derimot mener vi Statens
innkjgpsordning kan bidra med kijgpsveiledning
overfor de statlige virksomhetene for & bidra til &
realisere stgrst mulig besparelser innenfor avtalene.
Senteret kan utnytte tilgangen de har pa
leverandgrdata bade inn i dette arbeidet og som
underlag til andre analyser. Dersom det er behov
for ytterligere data kan det vurderes & stille
rapporteringskrav til virksomhetene som deltar i
ordningen.

Frem til i dag, og i noe tid fremover, mener vi det er
fornuftig med en rammefinansiering av Statens
innkjgpssenter. N&r senteret er vel etablert,
anbefaler vi & vurdere en overgang til helt eller

delvis avgiftsfinansiering. En avgift som palegges
de statlige virksomhetene kan spesielt vcere godt
egnet til & finansiere eventuelle frivillige deler av
ordningen. Dette vil kunne gke insentivene ftil
kostnadseffektivitet i Statens innkjgpssenter og gi
signaler om brukernes etterspgrsel og betalingsvilie
for avtaler. P& den méten kan brukerbetaling bidra
til en mer optimal avtaleportefglie og samfunns-
gkonomisk effektivitet. Dette forutsetter imidlertid at
avgiftsordningen er godt designet og at virksom-
hetene tar hensyn til kostnader nér de velger om de
vil slutte seg til en avtale eller ikke.

Det kan veere aktuelt & benytte finansierings-
modeller som kombinerer flere virkemidler.
Eksempelvis at det gis et rammetilskudd der det
vurderes som viktig med hay deltakelse, og hvor
gvrige deler av ordningen finansieres med en
avgift. Det er ogsd mulig & designe to-delte
tariffordninger der deler av driften finansieres av
en medlemsavgift, mens tilbud utover dette
finansieres av en betaling per tieneste eller per
avtale.

P& noe sikt bgr det vurderes om det er behov for
endringer i organiseringen av Statens innkjgps-
senter. Ettersom organisasjonsformen bgr understgtte
virksomhetens mandat, rolle og oppgaver, er det
ikke gitt at organiseringen som ble valgt i en
oppstartsfase vil veere den rette ogsé pa lenger sikt
ndr senteret endrer karakter. Hva som er den mest
hensiktsmessige organisasjonsformen vil avhenge av
hvilke funksjoner senteret skal ha, hvor stort det skal
veere, og ogsé arbeidsdelingen og grenseflatene
mot andre deler av offentlig forvaltning. Jo sterre
bemanning og jo flere oppgaver senteret har, jo
mer naturlig er det at senteret har stgrre grad av
autonomi. Tre aktuelle alternativer til dagens lgsning
er & organisere senteret som en egen avdeling i Difi
(fremfor en seksjon i Difis anskaffelsesavdeling), en
egen forvaltningsenhet direkte underlagt et
departement, eller som et foretak, etter finsk eller
dansk modell.

Tabell 9-1 sammenstiller vére anbefalinger fil
endringer ved en viderefgring av ordningen. Vi
oppsummerer ogsd der hvilke endringer som ber
gjennomfares eller vurderes pé kort og lang sikt.
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Tabell 9-1 Oppsummering av anbefalinger ved viderefaring

Tema

Kort sikt

Lenger sikt

Avtalevolum

Ressursinnsats
og bemanning

Tilslutning fil
avtalene

Rolle og
oppgaver

Finansiering

Organisering

@kning. Det bgr som minimum veere
grunnlag for en dobling.

@kning i takt med avtalevolum. Det bgr
som minimum vcere grunnlag for en
dobling.

Som i dag, men med krav om begrunnelse
ved fravalg.

Prioritere inngdelse av nye avtaler pé&
omrdder med betydelig innkjgpsvolum og
lite behov for skreddersgm. Noe gkt
ressursinnsats knyttet til kommunikasjon og
oppfelging/ service i implementerings-
fase.

Fortsatt rammetilskudd i noe tid.
Forberede overgang til hel eller delvis
avgiftsfinansiering.

Ikke behov for endringer umiddelbart.
Kan vurdere organisering som egen
avdeling i Difi.

Sannsynligvis videre gkning. Avhengig av
tilslutningsform til avtalene og
finansieringslgsning.

Sannsynligvis videre gkning. Avhengig av antall
avtaler og senterets rolle og gvrige oppgaver.

Vurdere todelt lasning — obligatoriske avtaler
med mulighet for aktivt fravalg og frivillige
avtaler med aktiv pdmelding

Vurdere om senteret skal pdta seg ytterligere
oppgaver, eksempelvis utarbeidelse av
malverk, koordinering /stette ved innkjgp som
ikke skjer sentralt etc. Grenseflater mot andre
deler av offentlig forvaltning, samt
markedsaktgrer mé avklares.

Hel eller delvis avgiftsfinansiering.

Vurdere hensikismessig organisasjonsform nér
senterets rolle og oppgaver er avklart. Egen
forvaltningsenhet eller foretak kan vurderes.
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