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SAMMENDRAG

Telemarksforsking-Notodden har pa oppdrag fra NWIRorsk Forbund for Inn-
kjgp og Logistikk — utfart en kritisk analyse awaldering av regelverket for
offentlige anskaffelser». Evalueringen er utfgrifeplan Analyse for Neerings-
og handelsdepartementet (NHD) i tidsrommet maiuog 2004.

Evalueringens hovedbudskap er at de administr&ibstnadene oppleves som
haye bade for innkjagper og leverandgr, og at innfgn av Lov om offentlige
anskaffelser (LOA) med tilhgrende regelverk ikkefia til vesentlige gevinster.

Evalueringens korte tidsfrist og sveert omfattenadiemstilling har medfart at
undersgkelsen er valgt gjennomfgrt med en sterkksgdn av kompleksitet. Dette
har fart til at de rapporterte resultater ikke féaker arsak eller eventuelle kausa-
le sammenhenger. Undersgkelsen er ikke basert palgninnkjgpsfaglig teori,
men datainnsamlingen er metodemessig forsvarlig.

Den kritiske analysen tar utgangspunkt i anerkjenti, og viser hvor regelverket
tangerer innkjgpsprosessen. Videre diskuteres vegetts bruk ved effektivise-
ring av offentlig innkjgp. Analysen avsluttes nadlag til en undersgkelse med
et alternativt perspektiv.
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1. OPPSUMMERING

Telemarksforsking-Notodden har pa oppdrag fra NIMAorsk Forbund for Inn-
Kjgp og Logistikk — utfgrt en kritisk analyse atwvaluering av regelverket for
offentlige anskaffelser Evalueringen er utfgrt av Asplan Analyse for haggs-
og handelsdepartementet (NHD) i tidsrommet maiwyg R004. Evalueringens
hovedbudskap er at de administrative kostnadenéewgp som hagye bade for
innkjgper og leverandgr, og at innfgringen lasv om offentlige anskaffelser
(LOA) med tilhgrende regelverk, ikke har fagrt alvere priser. Evalueringen hev-
der at innfaring av mer formaliserte rutiner foegjomfaring av offentlige an-
skaffelser har fart til mer gjennomsiktige prosesseen at aktgrene pa begge
sider gnsker hgyere terskelverdier for & reduser®epplevde byrakratiet ved til-
passning til regelverket.

Evalueringen har hatt som mandat a fa frem admatige og skonomiske virk-
ninger for oppdragsgiver- og leverandgrside) fremskaffe kunnskap om inn-
kjgpsfaglige virkninger av regelverksinnfgring@) samt undersgke om regelver-
ket har gitt gkt konkurranseintensi{aj.

(1) De respektive kostnader og gevinster pa oppdregsgbg leverandgrsiden er
vel belagt med hensyn til kostnader, noe mindrgsbgdd gevinstsiden. Det er et
problem at undersgkelsen beregner tilbydernes rdedgrsiden) kostnader som
summen av alle tilbydernes kostnader knyttet tltadkelse i en anbudsprosess.
Med denne metoden blir de samfunnsmessige kostaadgrre desto flere tilby-
dere som deltar i konkurransen, mens den samfursssgeegevinsten er konstant.
Mikrogkonomisk teori behandler dette som styringskader knyttet til markedet,
rapporten bar saledes ikke henfare disse kostnadeteenkelt anskaffelsespro-
sjekt. Det er videre et problem at oppdragsgiversittke gjennomfgrer systema-
tiske malinger av sine anskaffelsesaktiviteter. étadkelsen bygger derfor i stor
grad pa aktgrenes minnesopplevelser, med risikagnsing» og individuelle
oppfattelser av skalaer og verdier.

(2) Verdien av konklusjoner knyttet til den innkjgpgifge virkningen av innfg-
ring av et regelverk er meget svak. For det fgestékke undersgkelsen knyttet
spesifikt opp mot noen fagteorier. Man benytterrbpgttransaksjonskostnader
som i innkjgpsteorien er knyttet til transaksjorstkadsanalyse (TCA). Anven-
delsen av begrepet i evalueringen avdekker at elstat de administrative kost-
nadene som omtales, dels er kostnader for driikmnomiske systemer som om-
tales. Det spiller i denne sammenheng saledes eimdle for var konklusjon at
metoden for kunnskapsinnhentingen ikke er tilfrétleade i forhold til problem-
stillingen. Rapportens relativt sterke vektleggiag terskelverdienes starrelser
virker sveert dominerende i forhold til en rekke engroblemstillinger som er
svakt belyst eller helt utelatt. Fremgangsmaten éedverlate til aktgrene a be-
stemme terskelverdienes starrelse underslar semtramenter ved terskelverdie-
ne som administrative forordninger for gkt kompetang effektivisering. Evalue-
ringen gir heller ikke svar pa om den opplevde kratisering av anskaffelsespro-
sessene er et resultat av manglende kompetanskarhniljger, eller selve regel-
verket.
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(3) Tilstanden pa det undersgkte fenomen far og etteegelendring fokuserer pa
endringer. Ved & sammenligne et samfunnsmessigrfencover tid, er det en

risiko for at flere ulike arsaksforhold kan bidiieindringer innen det belyste om-
radet. Utvikling av makrogkonomiske konjunkturemgeringslivet kan gi endret
konkurranseintensitet med derav fglgende virknimgepriser og kvalitet. Under-

sakelsen har ikke isolert slike mulige pavirkningeen i noen grad utgatt fra at
endringer skyldes innfgringen av LOA. Videre er eetsvakhet ved evalueringen
at de studerte prosesser som leverandgrer retteoffieatlig sektor ikke er sam-

menholdt med de tilsvarende prosesser benyttepmatt sektor.

Med begrunnelse bade gjennom et betenkelig mettglegamanglende faglig
forankring, er det tvilsomt om de oppsatte spgranékelyst. Oppgavens omfang
og kompleksitet i spgrsmalene tatt i betraktnirag det tvilsomt om tidsrammen
pa atte uker for evalueringen har veert tilstrekkésr & gjennomfare en metode-
messig forsvarlig datainnsamling.

Telemarksforsking-Notodden 6



2. INNLEDNING

Den senere tids fokus péa offentlige anskaffelseblant annet behandlet hvordan
regelverket anvendes, og om anskaffelsene gjenmemighenhold til lovverket.
Arsaken til denne oppmerksomheten finner mah.év om offentlige anskaffel-
ser» som legger enkelte fgringer for gjennomfaring askaffelsesprosessene,
med klare krav til bestemte aktiviteter. Det ergende forstaelse for viktigheten
av innkjgp — med et arlig innkjgpsvolum neer 240liaridler kroner utgjer dette
15% av brutto nasjonalprodukt. Selv med sma prosdliet besparelser har inn-
kjgp stor betydning for effektiviseringen av offegpsektor.

Der det offentlige er opptatt av & balansere inpgédktivitetene mellom de sam-
funnsgkonomiske verdier og bedriftsgkonomiske tetali, kan bedrifter i starre
grad praktisere sine innkjapsaktiviteter uteluklkenm bedriftsgkonomiske be-
slutninger. Konkurranseutsatte virksomheter sonkande grad har behov for
ressurser de selv ikke kontrollerer, har alltid tetdbalansere kostnadene for res-
surstilfarsel med inntektene fra sine salg med gk & oppna lgnnsomhet. For
de innkjgpsfaglige vurderingene spiller det imidteingen rolle om innkjgperen
er offentlig ansatt eller kjgper pa vegne av etgirselskap, markedsmekanismen
skiller ikke mellom offentlig og privat etterspgrse

Selv om innkjgp i sin alminnelighet anerkjennes seinfag er kunnskapen om
omradet lite utbredt utenfor kretsen av fagpersolterige konsekvenser av slik
kunnskapsmangel nar saksbehandlere og radgivetetikli@nnegi sine «syns-

punkter» som beslutningsgrunnlag for politikereodigntlige ledere, er at aktivi-

tetene planlegges pa feil premisser. Tilsynelatersldlegges praksis i sa stor
grad at teoriene bak kan synes vanskelig & oppdfigakene til liten teoretisk

interesse for innkjgperfaget kan veere mange — vael®V(2002) peker pa det
relativt beskjedne omfanget av vitenskaplig forsgninnen omradet som en vik-
tig faktor. Manglende utdanningstilboud med flerérigurs i innkjgpsfag er pafal-
lende. Noen hggskoler inkluderer innkjgp i logiktdg, mens andre studieret-
ninger med ledelsesfag ikke gir studentene tilbedmnkjgpsfaglige emner.

Det relative sparsommelige omfanget av empirisletiasstudier pa innkjgpsom-
radet er seerlig fremtredende innenfor norske dffgnanskaffelser. Dette prob-
lemet er omtalt flere steder i utredningen om dfige anskaffelser, hvor det
blant annet under punkt 5.4 star:

Gjennom innkjgpsprogrammet er det erfart at det er behov for mer forskning pa innkjgpsomradet.
Kunnskap om hva som fgrer til en vellykket anskaffelse er i liten grad systematisert. Teorien er

ikke tilstrekkelig utviklet, og det foreligger i liten grad empirisk forskning. (NOU 1997:21)

Det er i perioden etter denne utredningen gjenndrsfeert lite forskning pa om-
radet i Norge, selv om praksis nok er endret pamnttige omrader etter innfaring-
en av en ny lov om offentlige anskaffelser i 2084r det offentlige — representert
ved NHD - planlegger oppfelging og eventuelt & g@nfare justeringer eller
endringer av regelverket, er det helt sentraltesfitiiningene bygger pa innsikts-
fulle analyser av virkeligheten. NHD regulerer regeket, men det er brukerne
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som ansvarer for gjennomfgringen og den praktidpassningen. Regelverket
harmonerer godt med de innkjgpsfaglige prinsipmare anbefales i faglitteratu-
ren, men et regelverk erstatter ikke bruken avilggengelige metodene. Det er
saledes fullt mulig & gjennomfare darlige innkjapenfor regelverket.

Basert pa kunnskapen fra innkjegp i industrien drstier variasjon mellom ulike

innkjgpssituasjoner, og dette reflekteres i matemkjipsfunksjonen mgter de
ulike utfordringene pa. En mengde ulike innkjgpktmy er tilgjengelig, men

kunnskapen om utbredelsen av de ulike teknikkeneeoktgyene i offentlig sek-

tor er sparsom (Brynhildsvoll 2003). Empiriske ursikelser av innkjap i offent-
lig sektor méa derfor vektlegge den praksis brukdewger for dagen, samtidig
som variasjonen i kompleksitet mellom ulike innlggjuasjoner blir ivaretatt.

Bare med grundig innsikt og detaljert kunnskap kaymdighetene foreta regule-
ringer som legger grunnlaget for de gnskede effekt@ffentlige anskaffelser.
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3. ANALYSE AV EVALUERINGSRAPPORTEN

Analysen av den gjennomfgrte evalueringsrappontejeenomfart med utgangs-
punkt i teori knyttet til vitenskaplig metode, satitinnkjgpsfaglig teori. Viten-

skapsteorien er forankret i Wigblad (1997) og i idxess (2002). Den innkjgps-
faglige teorien er i hovedsak hentet fra NIMA (2pOWilliamson (1979, 1981,

1991), Axelsson & Wynstra (2002), Brynhildsvoll &bkahamsen (2002), van
Weele (2002) og Jonsson (1999). | tillegg er «Laow offentlige anskaffelser»
(2001) med regelverk og NOU 1997:21 «Offentligekarffelser» anvendt.

3.1 AVKLARINGER OM RAPPORTENS MAL

I henhold til Neerings- og handelsdepartementdisidéinnbydelse er det i krav-
spesifikasjonen satt opp ett hovedspgrsmal samihtayende spgrsmal sorkan

ha betydning for utforming av besvarelseBvalueringens hovedspgrsmal er a fa
frem regelverkets gkonomiske virkninger. De todinde sparsmal er & frem-
skaffe kunnskap om innkjgpsfaglige virkninger, samtersgke regelverkets be-
tydning for konkurransen. Oppdragsgiver har videedt om at forslag til end-
ringer som er ngdvendiggjort av de funn evaluerngedekker. En evaluering
basert pa de tre over nevnte mal innebaerer ealiaitklaring av malene og hvor-
dan arbeidet med kunnskapsinnhenting kan gjennasfar

| hovedspgrsmalétl) kreves akevalueringen skal fa frem administrative og gko-
nomiske kostnader og gevinster for bade oppdragsgng leverandgrsiden. Her
er det viktig a fa frem belastninger eller gevinstem er saerskilt for sma og mel-
lomstore enheter£n viktig diskusjon om operasjonalisering av haspmatsmalet
er knyttet til hvordan oppgaven skal avgrensedkévinaleparametre som er an-
vendbare, og hvordan ulike malenivaer skal valuetesrekke sentrale spgrsmal
reiser seg. Skal evalueringen fokusere pa konkjefessituasjoner hvor den valg-
te leverandgrens kostnader og gevinster evaluamsnen med oppdragsgiver,
eller skal evalueringen utvides til ogsa & omfatte leverandgrene som deltok i
konkurransen? Kan kostnads- og gevinstelementatifideres, isoleres og males,
eller blir man henvist til aktgrenes subjektive fgpinger av retrospektive hen-
delser? Og hvordan skal administrative og gkonoengiastninger oppfattes?

| det farste av de to tilhgrende spars@iteises en mer faglig orientert problem-
stilling knyttet til innkjgpsarbeidekEvalueringen skal fremskaffe kunnskap om
de innkjgpsfaglige virkningene av regelverksinmfgein. Er det regelverksomra-
der / elementer som virker saerlig hemmende eléanfnende i praktisk innkjaps-
arbeid»? Utviklingen av et statlig og offentlig regelverk&ir anskaffelser har
skjedd over lang tid, og synes i stor grad & vaezemsstemmende med prosess-
baserte anbefalinger i laereboklitteraturen (Axeisgb Wynstra 2002, Bryn-
hildsvoll & Abrahamsen 2002, van Weele 2002). Iraitdtl er ikke de bestem-
melser som mest hensiktsmessig finner sin lgsnietgrégelverk alene nok til a
dekke alle forhold som ma ivaretas for at starsligneerdiskapning skal sikres
giennom den offentlige anskaffelsesvirksomheten NI997:21). Anskaffelses-
aktiviteter som spesielt reguleres av regelverlat ke enkelt isoleres fra de
gvrige anskaffelsesaktivitetene. Hvordan dette akgrenses i evalueringen blir
avgjarende for gjennomfaringen av den empiriska@idasamlingen. Spgrsmalet
om hvordan partene har tilpasset seg regelverkatrastrativt er interessant; har
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LOA fart til endret organisering og nye rutineratdffentlige, og har de private
tilbyderne andre forretningsprosesser mot det diggnenn de har mot private
innkjgpere?

| det andre av de to tilhgrende spgrsiBilensker oppdragsgiver & belyse hvor-
dan konkurransen er pavirket etter nyordningétar regelverket gitt gkt konkur-
ranseintensitet? Er det "de beste” leverandgrenensanner i konkurransen, og
har de vunnet frem ved & hente frem "det bestedg selv»?En slik formulering
av oppdragsgiver er i trad med myndighetenes fommgd loven og forskriften.
LOA skal bidra til gkt verdiskapning i samfunnetv& sikre mest mulig effektiv
ressursbruk. Saledes forventes gkt konkurranserabfinge bedre gkonomisk
resultat — herunder kvalitet — begrunnet i klasamkrogkonomisk teori. En rekke
nye problemstillinger knyttet til avgrensning metiaegelverkstilknyttede aktivi-
teter og mer innkjgpstekniske avveininger reisgrsteaks. Et eksempel pa slik er
spgrsmalet om inngaelse av sentralavtaler er koahksestimulerende eller kon-
kurransedempende — uavhengig av regelverkets aelgend

3.2 OVERENSSTEMMELSE MELLOM RAPPORTENS MAL OG
KONKLUSJONER?

| rapportens redegjgarelse for hovedspagrsm@dlesynes det ikke & vaere en til-
fredsstillende besvarelse av hvilke gevinster lavdprsiden eventuelt har hatt, og
det er ikke koblet belastninger spesielt til smamlomstore leverandgarbedrifter.

Rapporten ville kunne gitt leseren en bedre fotsédav problemstillingen dersom

den hadde belyst hvilke elementer eller deler aAlrt€elverket som gir starst

pavirkning pa partenes gkonomi. Dette forhold ikdke fanget opp ettersom eva-
lueringen har vektlagt en gapanalyse hvor respdedenbesvarer situasjonsbe-
tingede tilstander fgr og etter et «regimeskifte».

Beregningen av de samfunnsmessige kostnadene kmijttgopdragsgiver- og
leverandgrsiden er basert pa innspill fra respoedeiostnader som fremkom-
mer er summen av alle tilbydernes kostnader knittdeltakelse i en anbudspro-
sess. Med denne metoden blir de samlede kostnaterre desto flere tilbydere
som deltar i konkurransen, mens den samlede gewirest konstant. Rapportens
konklusjoner om gkonomiske virkninger apner fordlénteressante kommenta-
rer.

For det farste er den fremsatte pastanden diametmbatt av det som oppfattes
som gjengs mikrogkonomisk teori (Douma and Schre&f2) hvor det antas at
markeder fungerer bedre desto flere aktgrer sotardélhenhold til teorien om
begrenset rasjonalitet vil aktarer tilpasse seg etter hva som synes & \zko-
nomisk mest fordelaktig, i en kompleks verden akkeshet. Tilbydernes villig-
het til & delta i en anbudsprosess vil trolig adesav kostnadsnivaet for deltakel-
se i forhold til fortjenestepotensialet. De saml&dstnadene leverandgrene har i
denne sammenheng bar derfor betraktes som styastygder knyttet til marke-
det, og séledes ikke henfares til ett enkelt arfisksafsprosjekt.

! Herbert Simon’s administrative behavior; om tilgjelig informasjon og alternative valg.
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For det andre er det et problem at oppdragsgivemsikke gjennomfarer systema-
tiske malinger av sine anskaffelsesaktiviteter.t®egjjar resultatbasert etterpra-
ving vanskelig og medfarer risiko for at aktgreRkeper forestillinger om situa-

sjoner som er skjeve i forhold til virkeligheterorreksempel vil mindre prisend-

ringer i omradet to til tre prosent arlig kunne eaganskelig a detektere dersom
man ikke har kvantitative malinger knyttet til dehradet som males. Vridninger i
funksjon og kvalitet vil ogsa vanskelig kunne opfefa ved hjelp av bare hukom-
melse og erfaring.

@konomiske og administrative konsekvenser av innfpav et nytt regelverk er
foruten kostnader og gevinster i NOU 1997:21 defisem endringer i arbeids-
mengde, bemanning, kompetansekrav og endringesvaarog myndighet hos
aktgrene. Dette er ikke behandlet i evalueringsrgpp.

Rapportens relativt sterke fokusering pa terskelieses starrelser virker sveert
dominerende i forhold til en rekke utelatte innlggoretiske vinklinger i spars-
malet om de innkjgpsfaglige virkninge(®. Samlet sett er det totale fraveer av en
innkjgpsteoretisk forankring i rapporten betenkedile den tid oppgaven handler
om fagfeltetinnkjgp Kunnskapsmangelen pa innkjagpsteori er flere stedap-
porten patakelig. Farst og fremst gjelder detterth@o de utvalgte anskaffelses-
prosjektene (casene) behandles. LOA prioriterekrelie transaksjoner — spesielt
gjeldende for generiske varer — og klassisk komgjak (Williamson 1991). Ikke
desto mindre vil sveert mange innkjgpssituasjoneerh&arakter som ikke egner
seg for en slik styring av innkjgpsprosessen. B&amiet gjelder dette de fleste
bygg- og anlegg og en rekke tjenestekjagp, som iidterlig faller inn under be-
grepetklassisk innkjgpKompleksiteten i de ulike innkjgpssituasjoneneemed
sveert ulike, og fordrer ulike innkjgpsprosessersdResbruken — bade pa opp-
dragsgiver- og leverandgrsiden — er av vesentigetetydning for kompleksite-
ten enn for innkjgpets verdi regnet i kroner. Ihiad til innkjgpssituasjoner som
best lgses med klassiske kontrakter er situasjoneéer neoklassiske og relasjo-
nelle kontraktsnormer vesentlig mer komplisertgtelet for en distributiv strategi
krever de sistnevnte en orientering mot mer intgratrategier. Sammenligning
av ulike innkjgpsprosesser basert pa verdi giradeyeert liten innsikt i de utford-
ringer ulike innkjgpsprosesser star ovenfor. Apenba gjennomsnittstall sveert
darlig egnet for a angi kostnadsnivaer og ressamssdser under slike sveert varie-
rende forhold.

Som tidligere nevnt er behandlingen av terskelvevdet for direkte anskaffelser
sterkt fremtredende i rapporten. Diskusjonen eridtgressant fordi man kan fgre
argumenter for at en lav terskelverdi fungerer siiver til gkt effektivisering, og
pa samme tid som kilde til byrakratisering. Evaingsrapporten fagrer en lengre
diskusjon omkring terskelverdiens mulige innvirkmipa markedet og konkurran-
sen, samt hvilke «restriksjonetsdette pa&fgrer oppdragsgiver. Vi oppfatter imid-
lertid terskelverdiene som en organisatorisk fonorg hvor bestemte prosedyrer,
beslutninger og ansvar skal komme til anvendelsestemte innkjgpssituasjoner
(ved anskaffelser over 200.000 kroner). | den gildae organisatoriske bestem-
melser farer til ineffektive arbeidsprosesser et e ngdvendigvis riktig
respons fra overordnet hold & «oppheve» bestemmalstedet kan man sgke &

2 Asplan Analyse; Evaluering av regelverket for offige anskaffelser. Sluttrapport side 54.
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finne tiltak som kan effektivisere prosessene gkgempel gjennom riktigere bruk
av spesifikasjoner koblet mot resultatkrav, elekiske handelslgsninger, og ulike
systemer for en rasjonell prekvalifisering av laretgrer. Tidligere undersgkelser
(Brynhildsvoll, 2003) antyder et stort potensiat foer effektive anskaffelsespro-
sesser, basert pa moderne teknikker og verktglfiof#dargument for a opprett-
holde en relativt lav terskelverdi er derfor & bempestemmelsen som et press-
middel til effektivisering av innkjgpsprosesseutiedningen fra Tronslinutvalget
(NOU 1997:21) er anbefalt belgpsgrense for diréfg satt til 250.00 kroner.
Nar brukerne opplever regelverket som byrakratistgebar allikevel endringer
vurderes. Dessverre gir ikke evalueringsrapportanpresist svar pa hvilke deler
av regelverket eller anskaffelsesprosessen sontwelefarer til byrakrati, og om
giennomfgring av innkjap under terskelverdien emdng «byrakratiske».

Rapportens behandling av det siste spgrsmalet komkurranseforhold3) — har
starre overensstemmelse mellom mal og konklusjenerde foregaende spars-
malene. Mikrogkonomisk teori antar — som tidligaevnt — at gkt konkurranse
kan bidra til & presse leverandgrene til gkt gkdskrmeffektivitet, enten gjennom
lavere priser eller gjennom gkt kvalitet. Imidldrfinner man ofte at dette ikke
skjer, men at leverandgrene i stedet sgker akthegiense konkurransen. Slike
strategier er blant annet skissert av Michael P3rsem hevder at ved & differen-
siere og skape barrierer slik at kunden far byséakader kan en leverandgr skape
en merverdi giennom & fremstille sine produkter somerledes. Dette kan inn-
kigperen mgte med ulike tiltak, hvorav det viktgstr & benytte standardiserte
spesifikasjoner eller giennom ytelses- og funkdpassrte spesifikasjoner.

Konklusjonen har imidlertid flere svakheter. Fot fi&rste representerer innkjap
betydelige utfordringer for den som gnsker & maisep | evalueringsrapporten
oppgis avtalte priser eller kostnader malt ved kakisinngaelse. | virkeligheten
oppstéar det ofte avvik mellom den kontraktsfestedsen og den virkelige faktu-
rerte prisen. Arsakene til dette skal vi la ligge,hmen oftere enn en prisnedgang
opplever nok de fleste innkjapere en prisgkningttdDeepresenterer saledes en
mulig feilkilde til dataene i rapporten. Flere resdenter oppgir at en generell
konjunkturnedgang har bidratt til en svak prisseémgnmen konklusjonene virker
ikke overbevisende sterke. Den langt overveiendeaddeverandgrene mener
tvert i mot at LOA ikke har innvirket pa prisen ovedet. Poenget i denne sam-
menhengen er at LOA ikke ngdvendigvis farer tilreeidnkjap, fordi flere av de
innkjgpstekniske valgene ikke reguleres i regeleerket er derfor fullt mulig a
benytte feil eller mangelfulle spesifikasjoner agetier, sa lenge man er konse-
kvent i forhold til LOA. Sett i et slikt perspektikan man hevde at hensynet til &
unnga innklaging til KOFA kan for enkelte oppdraigegmiljger veie tyngre enn
sjansen pa a bevege seg inn pa nye mater a gjegrmarfskaffelsene pa.

For det andre er det problematisk & sammenligagtitien i et komplekst sosialt
system far og etter en gitt endring, slik som hednnnfgringen av et regelverk.
En rekke utenforliggende forhold enn det man s@karale kan innvirke pa sys-
temet i ulike retninger. Dette blir problematisk i ulike elementene i anskaf-
felsesprosessene ikke defineres og separeres.ebesiter tilbake med inntrykk
av at «alt eller ingenting» er bra uten & fa noerfarstaelse og innsikt i de omra-

M. Porter; Competitive Advantage, 1985.
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dene som eventuelt burde forbedres. Det finnes #&sempler pa lovlige mater a
begrense konkurransen pa. Markedstilgang for smanellomstore leverandgrer
kan hindres enten ved krav til dyr og komplisekntaogi eller ved sammenslaing
av flere oppdragsgivere (pooling) slik at bare esti@verandgrer har leveringska-
pasitet. Dette er et innkjgpsfaglig omrade som fiargeg ikke er regulert i LOA.

| flere leerebgker om innkjgp er ulike innkjgpsrolbeskrevet. Innkjgp kan ha en
rasjonaliseringsrolle, en strukturrolle og en ulivigsrolle (Brynhidsvoll og Ab-
rahamsen, 2002). Det overordnede mal med de uikene er kostnadsreduksjo-
ner, men de ulike rollene kan oppna dette pa feligg mater. Ofte kan det veere
vanskelig & redusere pris i et tilbud, men ved dremspesifikasjon, transaksjon
eller redefinere behovet kan ofte betydelige kaddéneduksjoner oppnas. En rap-
port fra NORUT? viste at 30% av de statlige og kommunale oppdiagsg om-
fattet av undersgkelsen, oppga & ha kuttet kostieeiderbindelse med anskaffel-
ser med mellom 1 og 20 prosent etter innfgringenemelverket for offentlige
anskaffelser. Slike kostnadsbesparelser kan readiseed effektivisering av ar-
beidsprosesser eller som resultat av markedsarbeidinteressante spgrsmalet i
denne forbindelse er hvordan disse undersgkelsehelder seg til hverandre, og
hvorfor den foreliggende evalueringsrapporten iakdekker positive innkjgpsre-
sultater fra markedet.

Evalueringsrapportens undersgkelse av leverandgitbeds anbudskostnader ser
ut til & bekrefte inntrykket fra media om at indiest selv mener kostnadene er
ungdvendig hgye. Konklusjonene i rapporten ville betydelig sterre slagkraft
dersom leverandgrenes anbudskostnader mot offesetfigpr hadde blitt sammen-
lignet i forhold til tilsvarende kostnader rettebtrkunder i privat sektor. Dette
kunne ogsa bidratt til gkt forstaelse for hvorddfernlige innkjgpere opptrer i
forhold til innkjgpere i private virksomheter. D& tidligere undersgkelser pa det-
te omradet (Brynhildsvoll, 2003) viser forskijeller.

| mandatet fra NHD star en evaluering av sma- otjomstore bedrifters belast-
ninger som et uttrykt mal. Det er ikke redegjorésiplt for SMB-bedrifter i rap-
porten.

3.3 VALG AV TEORI, MAL OG METODIKK

| utredningsoppgaver av for eksempel samfunnsgk®sikeneffekter etter regule-
ringstiltak, anbefaler Grenness (2001) at planlegem av undersgkelsen fglger en
tretrinnsprosess knyttet til valg av strategi, dasog metodevalg. Et strategisk
valg under planleggingen aEwaluering av regelverket for offentlige anskaffel-
ser har veert & definere hvilke innkjgpsprosjekteséyasom skal innga i under-
sekelsen, og hvordan disse skal behandles. Utvhlgsrt pa anskaffelser med
verdier fra 200.000 kroner til 1 million kroner dpe undersgkelsens fokus pa
terskelverdien. Videre gjgres en viktig avgrensningredningen; alle anskaffel-
ser studeres uavhengig av styringsmodell, somdefigr at LOA benyttes pa lik
mate i alle anskaffelser. Reduksjon av kompleksi®tgblad 1997) medfarer

* NORUT Samfunnsforskning; Virkninger og erfaringeed E@S-regelverket for offentlige an-
skaffelser, 1996
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risiko for at verdifull innsikt gar tapt ved at gigomsnittsbetraktninger ikke fang-
er opp virkeligheten.

Undersgkelser av samfunnsmessige fenomen gjgrésskaffe mer kunnskap om
det aktuelle omradet — ofte som grunnlag for sebesutninger. Utredningens
krav til «vitenskaplighet» er vanligvis ikke dennsae som til forskning, men
krav til anvendelse av teori er ofte en del av ietdsikringen. Empiriske under-
sekelser avhenger av man er i stand til & defirelevante variabler, og at disse
variablene péa en eller annen mate kan gjares nealvad a knytte undersgkelsen
til en valgt teori har man saledes et utgangspforkd formulere problemstillinger
og undersgkelsesopplegg. | denne sammenhengerptoldemstillingen er gitt
av oppdragsgiver (NHD), vil en valgt teori kunnenig som referanse for tolk-
ninger av de resultatene undersgkelsen gir. Atadep ikke definerer et tydelig
teoretisk utgangspunkt er derfor en vesentlig miaagm reduserer undersgkel-
sens verdi.

Ved empiriske undersgkelser er ulike metoder foh@mting av kunnskap til-

gjengelig. En ofte benyttet forskningsmetode vednjlekse sosiale sammen-
henger er forstaelsesinnrettede undersgkelsere Rait vaere dybdeintervjuer av
eksperter, det vil si av de menneskene som arb&iden det omradet som skal
belyses, og som derfor har fgrstehandskunnskap emnsam skal undersgkes.
Slike intervjuer bgr baseres pa en lavstrukturadeusgkelsesteknikk (Wigblad
1997), et godt resultat avhenger av at intervjuegrmlen intervjuede oppnar en
gjensidig forstaelse. Evalueringsrapporten fra AspAnalyse er basert pa slike
intervjuer med innkjgpssiden, og er dessuten basestkalt metodetriangulering
ved at en hgystrukturert undersgkelsesteknikk (Veeyd997) er benyttet ved

datainnsamling gjennom et spgrreskjema. Pa bakgumiette synes det fremlag-
te datagrunnlaget i undersgkelsen derfor godt belag

Utvalget av cases som skal studeres far betydmingrfidersgkelsenes troverdig-
het, vanligvis uttrykt som reliabilitet og validitdDersom undersgkelsen skal for-
klare hva som skjer i en stgrre populasjon — dlikesultatene kan gjgres generelt
gjeldende — krever dette en tilstrekkelig mengdi dia et representativt utvalg.
Evalueringsrapportens utvalgskriterier er basertilfeddig gjennomfarte anskaf-
felser mellom 200.000 kroner og 1 million kronemém en bestem tidsramme. Det
er en svakhet at utvalget ikke inneholder innkjem ®r stgrre og mindre enn ut-
valget, som kunne ha tjent som referanserammeolkihg av resultatene. Indi-
rekte og retrospektive undersgkelser har i tillegaitfordring i & sikre responden-
tenes svar i forhold til standardiserte spgrsnsihrae svarsituasjon og like inn-
kjgpssituasjoner. Evalueringsrapporten viser i @ggdlutregninger av statistiske
sannsynligheter for det innsamlede datamateriaddeuulike konfidensintervall,
men redegjar egentlig ikke for undersgkelsensbiitiet og validitet.

Valg av metode og utvalg i undersgkelsen avhengeessurser tilgjengelige til
giennomfgring av aktivitetene. Oppdragsgiver hagewnner som ikke er kjent,
gitt uvanlig kort tidsfrist for et slikt relatividmplisert oppdrag. Det er ikke uten-
kelig at dette har fart til begrensninger i valguadersgkelsesmetode og utvalg,
og derigjennom redusert verdien av de funn somaideres.
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4. INNKIGPSFAGLIGE BETRAKTNINGER OM RE-
GELVERKET

Pa grunn av evalueringsrapportens manglende farankinnkjgpsfaglig teori og
derav knappe beskrivelse av innkjgpsprosessenegisrhkortfattet oversikt over
hvilke innkjgpsfaglige bergringspunkter regelverkat med de ulike stadier i en
anskaffelsesprosess. Det tas sikte pa a gi enegefremstilling, det vil si angi de
stadier og prosesser som er felles for ulike tygrekaffelser. Fremstillingen gjel-
der i prinsippet uavhengig av stgrrelsen pa deelemknskaffelse, men for mind-
re kjgp er ikke alle beskrevne prosesser like dlietue

4.1 REGELVERKETS PLASS | ANSKAFFELSESPROSESSEN
Som det gar frem av figuren nedenfor kan prosedstss i tre hovedfaser; farst

strategiutvikling, og deretter en implementering sirategien som avsluttes
av kontraktsetablering og en kontraktsoppfalgingsfa

Lgpende planleggingsaktiviteter >
Behov Strgtggi— Kontral_<ts- Kontrak_ts-
utvikling etablering oppfelging

< Prosjektrelaterte kontrollaktiviteter

Figur 4. Anskaffelsesprosessen(etter NOU 1997:21)

Grunnlaget for en mest mulig effektiv anskaffelegdes hovedsaklig i strategiut-
viklingsfasen, ved utforming av behov og spesifigagNIMA 2004, van Weele
2002 og Brynhildsvoll & Abrahamsen, 2002) og valg styringsform gjennom
kontrakt (Williamson 1979). Senere vil mulighetdéoe & pavirke pris og kvalitet
veere liten. Likeledes vil miljgaspektet ved en afftse veere tilneermet bestemt
ved angivelse og spesifisering av behovet. Det ferdte rekke kontraktsetable-
ringsfasen som er dekket av regelverket for offgatl anskaffelser (NOU
1997:21).

Strategiutvikling

Strategiutvikling i en anskaffelsesprosess tar nggpunkt i at det er definert et
behov. Strategiutviklingsfasen omfatter aktivitekewttet til & definere behovet,
utarbeide en spesifikasjon som beskriver den grskea@ranse eller lgsning, og
velge en passende styringsmodell som utgangspankbohtrakten. Videre inne-
holder aktivitetene analyse av de aktuelle marlegisgnter og fastsettelse
av kriterier for henholdsvis utvelgelse av kvabfiee anbydere (utvelgelseskriteri-
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er) og tildeling av kontrakten (tildelingskriterjerl tillegg kommer eventu-
ell prekvalifisering i samsvar med de fastsatteslg®lseskriterier.

Overgangen fra behovsdefinisjon til spesifikasjorem kritisk fase av anskaffel-
sesprosessen. Det er sveert viktig at spesifikasjblieutformet pa en riktig mate
(Axelsson & Wynstra 2002), slik at leverandarendarbest mulig forstaelse av
oppdragsgiverens virkelige behov. Det er derfofoeatsetning at man har vur-
dert det reelle behovet fgr spesifikasjonen fasseiRegelverket for offentlige
anskaffelser setter rammer for utforming av spleasjioner med sikte pa at de
ikke skal ha en konkurransevridende virkning.

| forbindelse med gode innkjgp er ulike lgpendenlgiggingsaktiviteter ngdven-
dig. God markedskunnskap er ikke bare ngdvendigitetbeidelse av spesifika-
sjoner, men er ogsa en forutsetning for & kunneebwse riktig prosedyre
for kontraktsetablering, for & kunne fastsette igikt utvelgelseskriterier og for
a kunne foreta eventuell prekvalifisering. Viktigiie av at det gjiennomfgres gode
markedsanalyser i forkant av en anskaffelse madarfderstrekes.

Kontraktsetablering

Fasen kontraktsetablering omfatter prosedyrenevplidikering, forespgarsel, eva-
luering, forhandlinger og kontraktsinngaelse. Regedet beskriver prosedyrer
som skal fglges i denne fasen for & sikre konkseary ikke-diskriminering. Det
kan velges mellom 4 prosedyrer etter neermere regler

Apen anbudskonkurranse
Begrenset anbudskonkurranse
Kjap etter forhandling

Direkte kjap

Hovedregelen er at leverandgren skal velges mexhgspunkt i en reell konkur-
ranse blant kvalifiserte deltakere. Nasjonale pkteluog leverandgrer kan ikke
favoriseres.

Nar innkjgperen gar ut med en forespgrsel bar stéaffie behov reflekteres fullt
ut i foresparselen. Kriteriene ma angis pa en siike at det gis mulighet for
sammenligning av leverandgrenes forslag slik dielte produktene og de beste
leverandgrene blir valgt (forutberegnlighet og dmah Innkjeperen bar pa for-
hand ha tenkt ut hvilke krav som skal settes tildpktet og til leverandaren.
| regelverket for offentlige anskaffelser angisatfierte bestemmelser for hvordan
anskaffelsesprosedyrene skal forega.

Nar oppdragsgiver har gjort sitt valg av leverankiar kontrakten underskrives.
Kontrakten er den endelige avtale som skal styndoldet mellom kunde
og leverandgr. Kontrakten ma derfor veere i sams\at definert behov og laves-
te kostnad. Videre ma den gjenspeile forespgrsadetibudet. Det ma ogsa sen-
des tilbakemeldingen til de tilbyderne som ikke tvinem i anskaffelsen, dette har
to hovedhensikter. Det skal dels garantere apedkkt, tiene som informasjon til
forbedring av de evaluerte kriterier frem mot nestskaffelse.
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Kontraktsoppfglging

Nar leverandgr er valgt og kontrakt underskrevenier kontraktsoppfalgingsfa-
sen. Denne omfatter implementering av kontrakteestdmmelser, samarbeid
med leverandgren, avtale om og implementering anterelle endringer i den
opprinnelige kontrakt, resultatmaling, garantistgri og endelig avslutning
av kontraktsforholdet.

Oppfalgingsfasen er i liten grad omfattet av regtet for offentlige anskaffel-
ser. Det er derfor ngdvendig at virksomheten utddvseegne oppfalgings- og rap-
porteringssystemer, blant annet for a sikre atrlveer er i samsvar med det som
star i kontrakten. Det er ogsa viktig gjennom regoldling a registrere hvor-
vidt anskaffelsen skjer i samsvar med de etablengsetninger; dette har blant
annet betydning for fremtidige forbedringer.

4.2 REGELVERKETS ROLLE | EFFEKTIVISERING AV OFFENTL IGE
ANSKAFFELSER

Som anfart tidligere dekker regelverket for offegetl anskaffelser ikke pa langt
neer alle forhold som ma ivaretas for at sterst gnukrdiskapning skal sikres
giennom den offentlige innkjgpsvirksomheten. Regedgt inneholder i farste
rekke prosedyrer fra man gar ut med en forespditdantrakten er inngatt. Den
strategiske fasen som omhandler behovsdefinerijeg slavhengig av regelver-
ket, mens spesifikasjonsfasen i noen grad omhandies regelver-
ket. Oppfalgingsfasen omfattes heller ikke av regpdet.

Av de kritiske faktorene for effektivisering av &affelser er det bare spesifika-
sjon og livssykluskostnader som omhandles eksplisitregelverket. Nar
det gjelder organisering av innkjgpsvirksomheterkampetanse om innkjgpsfag
og forsyningsstrategi, blir disse omradene ikke analtet i regelverket. Innsats pa
disse omradene kan gi store effektivitetsgevinstebedre kvaliteten pa offentli-
ge anskaffelser. Blant de faktorer som synes adrabstydning for effektiviteten
ved anskaffelser er fglgende:

Organisering

Forsyningsstrategisk tenkning

Kompetanse

Behovskartlegging og spesifikasjon

Livssykluskostnader

Effektive anskaffelser forutsetter at alle faseramskaffelsesprosessen gjennom-
fares mest mulig profesjonelt. Erfaringsmessigieil imidlertid vaere mye & hente
inn av effektivitetsgevinster ved a fokusere meepkelte forhold ved anskaffel-
sesprosessen enn pa andre. Man kan derved unrsgérsie fallgruvene, og opp-
na bedre og billigere anskaffelser.
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5. FORSLAG TIL ET ALTERNATIVT PERSPEKTIV

En hver kritikk som fremsettes bgr vurdere et aléwt perspektiv som undersg-
kelsen kunne ha veert gjennomfgrt ved. Et slikt pek8v kan for eksempel ta
utgangspunkt i en annen innkjgpsfagipri eller en annemetodefor evalue-
ringsdesign. | det fglgende vil det bli redegjant &t slikt alternativt perspektiv.

Rapporten kvaluering av regelverket for offentlige anska#elsviser til effekter
en innfaring av LOA kan ha fart til, men klarer &l redegjare for mulige ar-
sakssammenhenger til de rapporterte resultatetedes reiser rapporten nye
spgrsmal. Som for eksemp@Vorfor skjer dette odhordan oppstar effektene?
Dette blir sentrale spgrsmal nar man skal forsgkarsia, og en viktig forutset-
ning for myndighetenes beslutning om reguleringiveyksetting av eventuelle
tiltak.

LOA >

Asplan’s evaluering

|
|
| INNK)@PS- :
LOA ] praksis A ‘:\ -
------ » v : |
I Leverandgr- | __|--%
: adferd l
|
| MARKED '

Alternativ evaluering

Figur 5. Asplan’s perspektiv og forslag til et attativt perspektiv.

Ved undersgkelse av samfunnsgkonomiske effekteammenhengene ofte sa
komplekse at det oppstar behov for & konsentredersakelsen pa en liten del av
problemet, eller & foreta forenklinger slik at @etmulig & lage en oversikt. Av

figur 5 fremkommer det at Asplan’s evaluering egrgjomfart ved et perspektiv
hvor kompleksiteten er sterk redusert, og som hedfart at sentrale arsaker og
arsakssammenhenger ikke fremkommer. Forslagen tdlernativ evaluering er

utvidet til & omfatte aktarenes prosesser.

| trdd med tidligere utlagte forklaringer om innggaeori — spesielt knyttet til den
sekvensielt innrettede anskaffelsesprosessen e-efillundersgkelse av regelver-
kets ulike bestemmelser i lys av en stegvis proggssiom en konkret anskaffel-
sescase kunne belyses i detalj. Ettersom ansla&ifelgerdi har liten betydning
for administrasjonskostnadene relativt til anskaéies kompleksitet, ville en
sammenligning av enkle versus komplekse anskaffgiset mer nyansert bilde.
Den store variasjonen mellom helt enkle og sveemdekse anskaffelser kom-
mer darlig til uttrykk ved gjennomsnittlige betraktger, begrepet gir egentlig
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ingen mening. De ulike innkjgpene er sveert ulikaatdrengig av den foreliggen-
de situasjon. Kjgpsbeslutninger bygger i stor gradforutsetningene knyttet til
kigpers formal, produktegenskaper og markedstypgnfBldsvoll & Abrahamsen
2002). Kjgpsformal referer til hvilket formal inmkpet skal dekke, om det er van-
lig driftskjep eller investeringér Produktets egenskaper varierer betydelig mel-
lom standardiserte varer eller tjenester og mesiapgerte utgaver. Jo mer spesia-
liserte og tilpassede, desto starre risiko for amgtnisk informasjon mellom kja-
per og selger. Markedstype refererer seg til korgngenivaet, og i hvilken grad
kjgper har substitusjonsmuligheter, byttekostnaglesigrrelse og alternativer til
sine valg.

Williamson (1979) skiller mellom tre ulike styringedeller, avhengig av komp-
leksiteten. Han anbefaler klassiske kontrakterkieesituasjoner, og nyklassiske
eller relasjonskontrakter nar behovet er vanskedigebeskrive, og der partene far
betydning for transaksjonen. En interessant samarantil dette er ulike spesifi-
seringsmetoder beskrevet av Axelsson & Wynstra Zp08ammenholdes disse
teoretikernes anbefalinger bgr det veere harmoniomeValg av styringsmodell
(kontrakt) og anvendt spesifiseringsmetode. FofdALfavoriserer diskrete trans-
aksjoner (Jonsson, 1999) under klassisk kontraktdgan offentlige innkjgpere
oppleve konflikter nar innkjgpssituasjonen egentligrde orienteres mot en
nyklassisk eller en relasjonsbasert styring. Skkejgp vil mest sannsynlig ende
med darlig kvalitet (Brynhildsvoll 2004). Et intesant sparsmal nar konflikt mel-
lom teori og LOA oppstar; hvilke valg faller besdirtgstaker ned pa?

Det alternative metodevalget gar derfor i retningfarstaelsesorienterte dybde-
undersgkelser av et fatall anskaffelsesprosjektst alik kompleksitet. Gjennom
dybdeundersgkelsen ville man — delvis med egneradsiener — bli i stand til a
isolere effekten av de ulike delprosessene og tvesggene i gjennomfaring av
anskaffelsene. En dypere forstaelse av eventualisdte sammenhenger av sam-
spillet mellom LOA og anerkjent innkjgpsteori, odferden til innkjgpere og de-
res pavirkning av leverandgrene, kunne dermed appna

Avslutningsvis et filosofisk anlagt sparsmé8l; Dersom LOA er ment 8§ veere «driver» for gkt
effektivisering og den faglig begrunnede anskaffelsesprosessen er verktoyet, er det i s§ fall

viktig 8 ha kunnskap om hvordan LOA p8virker utforming og anvendelsen av verktgyet?

® Her er innkjgp av rdvarer/komponenter utelattofientlig sektor som hovedregel ikke har en
primaerstram.
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6. KONKLUSJONER OG ANBEFALINGER

Asplan Analyse konkluderer i sin rappofwvaluering av regelverket for offentli-
ge anskaffelsermed en betydelig merkostnad pa grunn av innferingy LOA,
og antyder at den samfunnsmessige kostnaden kanséedmgy som en kvart mil-
liard kroner i aret. Rapporten har kun identifidegtt ubetydelige gevinster.

Flere sentrale problemstillinger for en grundig erswkelse av hvilkeffekter
innfaring av LOA har hatt, er utelatt i evalueringelTronslinutvalget (NOU
1997:21) legger flere forutsetninger til grunn &dret nytt regelverk skal kunne
bidra til effektivisering av offentlige innkjgp. Dieevder blant annet apkt inn-
kigpsfaglig kompetanse er ogsa en viktig forutsetfior at regelverket skal bidra
til en slik effektivisering»Lov om offentlige anskaffelser med tilhgrendeeteg
verk er en del av rammebetingelsene for gjennomdgaiv alle offentlige innkjap
— 0gsa kjgp under terskelverdiene. Helt avgjardadet godt resultat er den fag-
lige kunnskapen om anvendelse av verktgy, organgamn av arbeidet og valg av
en strategi best mulig tilpasset den foreliggentmsjon. Alle elementene henger
sammen.

Til tross for teoretiske og metodemessige svakhetealueringen, bar rapportens
konklusjoner fremsta som bekymringsfullt for myriugene. Svarene fra respon-
dentene viser klart at regelverkets endringer i12B@e har gitt positive effekter,
men tvert i mot fart til en byrakratisering av aaffklsesprosessenvorfor det
er slik gir imidlertid evalueringen ingen svar pffordringen bade for myndighe-
tene og dels de operative innkjapslederne blirstdo- for & kunne forbedre. Den
faglige kunnskapen om innkjgp synes svak hos bestsrde myndigheter og
ledere, og de fremlagte problemstillingene baereg jav det. Den korte tidsfristen
oppdragsgiver har satt for evalueringen av regkeéteior offentlige anskaffelser
har nok veert sterkt medvirkende til utredningeng rokle behandling av en
kompleks virkelighet. Det far saledes veere et agpmirsmal om ikke departe-
mentets hasteinnkjgp av evaluering kan sta sorkseingpel pa darlig statlig inn-
Kjap.

Tronslinutvalgets (NOU 1997:21) mange anbefalinger tiltak for effektivise-
ring av offentlige anskaffelser er i beskjeden dolt fulgt opp av myndighetene.
Praktiseringen av regelverket kan ha medfgrt atgadr rettet mer mot a tilfreds-
stille krav i regelverket enn mot det innkjgpsfggli Sett fra utsiden ser arbeidet
med effektivisering av offentlige anskaffelser iitdt veere preget av uklare mal,
darlig koordinering mellom sektorer, manglende tedmpetanse péa innkjgp og
utstrakt bruk av konsulenter. Hvordan det offemtlggennomfarer sine innkjgp og
hva som farer til vellykkede offentlige anskaffeléereligger det fortsatt lite em-
piri pa. Dette ma myndigheter, beslutningstakersfbgntlige innkjgpere ha mer
kunnskaper om dersom det skal bli mulig & effekéve innkjap til det offentlige.
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