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1 Innledning

Konkurransetilsynet viser til Arbeids- og administrasjonsdepartementets (AAD) brev av

25. februar 2002, hvor tilsynet ble anmodet om & foreta en kritisk gjennomgang av statlige
rammeavtaler for innkjop under AADs ansvarsomrade. Videre viser vi til Regjeringens
handlingsplan for styrking av konkurransepolitikken, der det forutsettes at offentlige innkjep blir
lagt om i konkurransefremmende retning.

I handlingsplanen heter det at en skal sikre at statlige/offentlige innkjep bidrar til & stimulere
konkurranse og etableringsmuligheter. Det er viktig & unngé at offentlige innkjep bidrar til &
begrense konkurransen i markedene pa kort og lang sikt.

Pa denne bakgrunn har Konkurransetilsynet gjennomgétt hver enkelt av rammeavtalene for
innkjep av varer og tjenester under AADs ansvarsomrade og kommet med merknader til disse.'
Vi vil i dette brevet gé gjennom de merknader tilsynet har til utformingen av rammeavtalene og gi
en vurdering av hvorvidt statlige rammeavtaler for innkjep av varer og tjenester vil kunne pavirke
konkurransen.

2 Statlige rammeavtaler under AAD

Statsforvaltningen kjepte i ar 2000 varer og tjenester for ca. 74 930 millioner kroner. Dette
tilsvarte 5,26 prosent av BNP. Statlige innkjep er med andre ord omfattende og kan utgjere en
vesentlig del av det enkelte marked. Statlige innkjop under AAD er lagt til Statens forvaltnings-
tjeneste (Ft), som har som hovedoppgave & skaffe til veie konkurransedyktige fellestjenester for
departementene. Som en del av dette arbeidet har Ft pd vegne av staten inngatt flere sentrale
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rammeavtaler om innkjep av varer og tjenester. Dette arbeidet er lagt til Statskjop, som er en
avdeling i Ft. Statskjep har inngétt rammeavtaler innenfor omradene angitt i tabellen nedenfor.
Total omsetning knyttet til Statskjops rammeavtaler var i 2000 ca. 2,3 milliarder kroner, som
utgjer i overkant av tre prosent av Statsforvaltningens innkjep.

Tabell: Omsetning pa statlige rammeavtaler

Rammeavtaler Omsetning (2000) Omsetning (2001)
Flyreiseavtale” ca. 678 mill. (bruttoomsetning) ca. 796 mill. (bruttoomsetning)
Oljeprodukter — bulk og pumpe ca. 296 mill. ca. 318 mill.
Hotelltjenester — innland ca. 171 mill. (inkl. utland) 304 mill. (inkl. utland)
Hotelltjenester — utland Inkl. i omsetning innland Inkl. i omsetning innland
Portefoljeforvaltning og fysisk  Eksisterte ikke i 2000. Eksisterte ikke 1 2001.
leveranse av elektrisk kraft
Motorkjeretay ca. 946 mill. ca. 751 mill.
Persontransport med jernbane  Eksisterte ikke i 2000. Eksisterte ikke 1 2001.
Kredittkorttjenester ca. 4,5 mill. (arsavgift uten ca. 4,7 mill. (arsavgift uten
renter) renter)
Kopieringsutstyr, papir og ca. 250 mill. ca. 297 mill.
rekvisita
Kontorinnredning ca. 165 mill. (Kontormebler ca. 134 mill. (Kontormebler
inkl. stoler, stalskap, arkiv og  inkl. stoler, stalskap, arkiv og
lagerreoler) lagerreoler)
Kontorrekvisita ca. 82 mill. (inkl. datarekvisita) ca. 103 mill.
(inkl. datarekvisita)
Datarekvisita Inkl. i kontorrekvisita Inkl. i kontorrekvisita
Forvaltningsnettsamarbeidet: ca. 1900 mill. ca. 1 900 mill.
EDI Ukjent Usikkert, men lavt
Nett- og verdigkende tjenester Ukjent ca. 264 mill.
Telefoniprodukter og Ukjent ca. 228 mill.
supplerende tjenester
Dataprodukter og supplerende  Ukjent ca. 1 400 mill.
tjenester
Totalt: ca. 2 294 mill. ca. 2 711 mill.

Kilde: Statskjop

3 Konkurransetilsynets vurdering

Nedenfor vil vi gjennomgé de merknader tilsynet har til de statlige rammeavtalene. Disse
merknadene gar i stor grad pa rammeavtalenes utforming og organiseringen av anbuds-
konkurransene som leder frem til avtalene. Tilsynet antar at en del av dette kan utbedres innenfor
rammene av en sentralisert innkjepsordning.

1) Vilkdr i anbudskonkurransene

Samtlige av de statlige rammeavtalene er inngatt etter en anbudskonkurranse. Det inngés ogsa i
de fleste tilfeller rammeavtaler med flere leveranderer innenfor samme produkt- eller tjeneste-
gruppe. Man kunne derfor i utgangspunktet anta at rammeavtalene ikke ville pavirke
konkurransen i vesentlig grad. Det kan imidlertid oppsté konkurransehemmende virkninger av
disse avtalene dersom anbudskonkurransene er utformet slik at det legges begrensninger pa hvilke
leveranderer som kan delta i anbudskonkurransen. En slik begrensning kan komme som en folge
av at det stilles omfattende krav til leveranderenes produktspekter, geografiske virkeomrade eller
at rammeavtalene inneholder vilkér som bare enkelte leveranderer er i stand til & oppfylle. Slike
krav vil favorisere storre veletablerte leveranderer, pé bekostning av mindre leveranderer eller
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leveranderer i etableringsfasen. Hvis rammeavtalene omfatter en ikke ubetydelig del av det
berorte markedet, kan dette pé sikt medfere heyere konsentrasjon pa tilbudsiden.

Konkurransetilsynet vil i denne sammenheng serlig peke pé kravet om nasjonal dekning. Flere av
rammeavtalene inneholder krav om nasjonal dekning for leveranser av varer og tjenester. Dette
betyr i praksis at leveranderer som opererer i et avgrenset geografisk omrade vil vaere avskaret fra
a delta i konkurransen.

2) Kobling av innkjop

Konkurransetilsynet har merket seg at Statskjop i flere av rammeavtalene kobler sammen kjop av
forskjellige varer og tjenester. Eksempler pa dette er at innkjep av kurs- og konferansefasiliteter
er koblet til hotellavtalen, og at vedlikeholds- og servicetjenester pa biler er koblet til innkjep av
motorkjeretoy. Dette medforer at leveranderer som tilbyr kurs- og konferansefasiliteter uten &
tilby hotelltjenester, eller bilverksteder som ikke er tilknyttet en bilforhandler, vil vaere avskaret
fra konkurransen om disse innkjepene. Det er Konkurransetilsynets oppfatning at flere av
rammeavtalene med fordel kunne vert delt opp i mindre enheter, slik at flere leveranderer kan
delta i konkurransen om disse.

3) Kontraktsperiode

Ved & inngé statlige rammeavtaler for innkjep kan den enkelte leverander redusere risiko knyttet
til inntekt og omsetning i kontraktsperioden. Dette kan gi disse leveranderene et konkurranse-
fortrinn. Det er derfor var oppfatning at kontraktsperioden ber vere begrenset til ett til tre &r.
Dette har imidlertid ikke vert noe problem i de rammeavtalene Konkurransetilsynet har
gjennomgatt.

4) Konkurranse pd rabatter

Konkurransetilsynet har inntrykk av at noen av anbudskonkurransene om statlige innkjep er
utformet slik at leveranderene konkurrerer pa sterrelsen pé rabatter i forhold til markedsprisen,
fremfor & konkurrere direkte pa pris. Tilsynet vil papeke at dette kan svekke leveranderenes
incentiver til holde markedsprisene pa et konkurransedyktig niva, da dette vil svekke
leveranderenes mulighet til & gi rabatter i forhold til markedspris. Dette vil ikke bare undergrave
de rabattene staten oppnér gjennom sentrale innkjepsavtaler, det kan ogsa medfere at markeds-
prisen blir hgyere enn ellers. Et eksempel her er rammeavtalen Statskjep har hatt med SAS, der
man har inngatt en avtale om faste rabatter fremfor faste priser.

5) Besteprisgaranti

Konkurransetilsynet har videre merket seg at enkelte rammeavtaler inneholder en bestepris-
garanti. Slike klausuler innebarer at leveranderene ma garantere for at staten tilbys de gunstigste
prisene og at staten kan kreve kompensasjon dersom det viser seg at andre avtalekunder har
oppnadd gunstigere priser under ellers like vilkar. Konkurransetilsynet vil papeke at slike beste-
prisgarantier er egnet til & svekke leveranderenes incentiver til & konkurrere pa pris. Dette folger
av at leveranderer som har gitt slike garantier, i neste omgang, vil vegre seg for & ta lavere pris av
andre kunder fordi prisavslaget da ogsa ma omfatte kunder med prisgaranti.

6) Bindende avtaler

Flere av rammeavtalene tilsynet har vurdert er formelt eller i praksis bindende for de statsansatte,
eventuelt for statsinstitusjonene. Dette vil etter var oppfatning begrense priskonkurransen mellom
leveranderene i det bergrte markedet. Avtalen ber ikke i utgangspunktet veere til hinder for at
statsinstitusjonene kan benytte seg av leveranderer som, etter at statens innkjgpsrabatt er trukket
fra, likevel tilbyr billigere varer eller tjenester enn statens avtalepartnere. Slike bindinger vil ogsa
forsterke andre eventuelle konkurransehemmende virkninger av rammeavtalene.

7) Krav til soliditet
Statskjep stiller i de fleste rammeavtalene et krav til leveranderenes soliditet. Dette er forstaelig
fra et innkjepsfaglig stésted, men slike krav kan ogsé medfere at det blir vanskeligere for



nyetablerte bedrifter & delta i konkurransen om statlige innkjep. Konkurransetilsynets oppfatning
er derfor at man ber veere varsom med 4 stille omfattende krav til soliditet.

8) Utenlandske leverandorer

Flere av de varer og tjenester det er inngétt rammeavtale for, er av en slik natur at det er grunn til
a tro at ogsé utenlandske leveranderer gnsker & delta i anbudskonkurranse om disse. Eksempler pa
dette er innkjep av flyreiser og motorkjeretay. Det er derfor viktig at anbudskonkurransene ikke
er utformet pa en slik mate at de diskriminerer mellom norske og utenlandske leveranderer.
Konkurransetilsynet har i denne sammenheng merket seg at anbudsinnbydelsene i de fleste
tilfeller inneholder et krav om at anbudet ma vaere skrevet péa norsk. Tilsynet er av den oppfatning
at man her, i det minste, ogséd ma kunne akseptere engelsk, svensk og dansk. Vi har videre merket
oss at enkelte av rammeavtalene krever stedlig representasjon i Norge for at en leverander skal
kunne bli en avtalepartner. Det er var oppfatning at dette i mange tilfeller ikke er nedvendig.

9) Bruk av underleverandorer

Enkelte rammeavtaler er utformet slik at det vil vaere naturlig for leveranderene 4 benytte seg av
underleveranderer. Dette gjelder sarlig rammeavtalene som herer inn under Forvaltningsnett-
samarbeidet. Det er her ikke uvanlig at flere av de konkurrerende leveranderene benytter seg av
samme underleverander. Man kan derfor tenke seg en situasjon der man, som folge av en
anbudskonkurranse, har inngatt rammeavtaler med et gitt antall leveranderer, men at dette likevel
ikke medferer virksom konkurranse fordi alle leveranderene det er inngéatt avtale med benytter
samme underleverander. Dette vil innebere at underleveranderen kan uteve markedsmakt, til
tross for at det tilsynelatende er velfungerende konkurranse pé leveranderniva.

4 Desentralisering av statlige innkjop

Hovedformalet med de statlige rammeavtalene er & redusere kostnadsnivaet knyttet til statlige
innkjop.’ Dette gjores ved at statsinstitusjonene deltar i et innkjopssamarbeid gjennom Statskjop.
Hensikten med dette er at statsinstitusjonene skal oppna en bedre forhandlingsposisjon overfor
leveranderene, og at de derved kan forhandle frem bedre priser og betingelser enn hva hver enkelt
av disse institusjonene kan klare pa egen hand. De statlige rammeavtalene fungerer derfor som
storkundeavtaler inngatt pa vegne av statsinstitusjonene.

Til tross for at slike rammeavtaler pa kort sikt kan vare kostnadsgunstige, kan det veere
problemer knyttet til denne formen for statlige innkjepssamarbeid over tid. Hovedarsaken til dette
er at en gkt sentralisering av innkjep (ettersperselssiden) kan medfere okt konsentrasjon pa
tilbudssiden. Dette kan pa sikt medfere redusert konkurranse og hayere priser for bade statlige og
ovrige kjaopere.

Selv om rammeavtalene bare i enkelte tilfeller omfatter en vesentlig del av det markedet de er
knyttet til, ma man anta at avtalene er blant de sterste innkjepsavtalene som finnes i hvert av de
bererte markedene. For en leverander som inngér som avtalepartner i en slik rammeavtale, vil
dette ofte bety redusert risiko knyttet til omsetning og inntekt i avtaleperioden. Dette kan gi disse
leveranderene et konkurransefortrinn overfor konkurrerende leveranderer som ikke har inngatt
slike avtaler. Dette kan pa sikt medfere okt konsentrasjon pa tilbudssiden.

Rammeavtalene skal dekke behovet for varer og tjenester hos statsinstitusjoner med forskjellige
behov og geografisk plassering. I tillegg er avtalene ganske omfattende, da de gjenspeiler
statsinstitusjonenes samlede behov for ulike varer eller tjenester. Dette medferer at det ofte bare
er leveranderer av en viss sterrelse som har mulighet til & innga som avtalepartner. Dette vil i
praksis kunne medfere at mange mindre leveranderer er avskaret fra en viktig del av markedet,
noe som pa sikt kan medfere gkt konsentrasjon pa tilbudssiden.

? Se http://www.ft.dep.no/



En sentralisert organisering av statlige innkjeop kan ogsa vere egnet til 4 avskjere leveranderer i
etableringsfasen fra denne delen av markedet. Rammeavtalene kan i sé fall bidra til & eke
etableringshindringene i enkelte markeder. Qkte etableringshindringer vil kunne svekke
konkurransen i markedet og lede til et hoyere prisniva. Dette fordi etablerte leveranderer da har
storre mulighet til & gke prisene uten frykt for at dette vil medfere at nye aktorer skal etablere seg.

I markeder hvor det i utgangspunktet ligger til rette for effektiv konkurranse mellom tilbydere,
ber man vere forsiktig med & sentralisere innkjepene, fordi dette som nevnt kan fore til okt
konsentrasjon og redusert konkurranse pa tilbudssiden pa lengre sikt. Ved & desentralisere statlige
innkjep til den enkelte statsinstitusjon vil flere leveranderer slippe til. Dette vil gke konkurransen
pa tilbudsiden og pa sikt medfere lavere markedspris.

En sentralisering av statlige innkjep kan imidlertid vare berettiget i markeder som allerede er
karakterisert ved hgy konsentrasjon pé tilbudssiden. I slike tilfeller kan sentraliserte innkjep gi en
kjopermakt som kan virke som en motvekt til selgermakt. A benytte sentraliserte innkjop som
motvekt til en sentralisert tilbudsside, kan imidlertid ogsa vere egnet til & opprettholde
sentraliseringen av tilbudssiden. Sentraliserte innkjep ber derfor overveies ngye i hvert enkelt
tilfelle. Alternative virkemidler for & fremme konkurranse kan ogsa vaere aktuelt.

En lesning med desentralisert innkjop forutsetter at den enkelte statsinstitusjon er kostnadsbevisst
og benytter seg av konkurransemekanismen ved innkjep av varer og tjenester. Hvis det er
vesentlige kostnadsfordeler forbundet med sentralisering av statlige innkjep, for eksempel pa
grunn av manglende bevissthet eller kunnskaper om effektive innkjegpsrutiner, kan dette tale for
en viss sentralisering av innkjepene. Det burde imidlertid veere mulig & bevisstgjore stats-
institusjonene om deres rolle som innkjepere og hvordan bruken av konkurransemekanismer

ved innkjep vil pavirke kostnadene.

En lgsning med desentralisert innkjep vil ogsé kunne medfere at de administrative kostnadene
ved statlige innkjep vil gke, da hver enkelt statsinstitusjon i dette tilfellet ma forhandle frem egne
innkjopsavtaler.

Konkurransetilsynets oppfatning er at selv om enkelte momenter kan tale for sentralisering av
statlige innkjep, vil gevinsten man kan oppné ved & fremme konkurransen gjennom
desentralisering i mange tilfeller veie tyngre. Det er derfor tilsynets oppfatning at myndighetene
bar tilstrebe gkt desentralisering av offentlige innkjop.



