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Abstract

Indkeb i den offentlige sektor udger en stadig storre andel af det samlede offent-
lige budget. Offentligt indkegb er underlagt andre krav end indkgb i den private
sektor. Der er bl.a. krav om at fa mest muligt for pengene gennem &ben og fair
konkurrence. Dette soges sikret gennem offentlige udbudsregler. Denne artikel
seetter fokus pa de offentlige udbudsregler og sammenligner denne indkgbsprak-
sis med det tilsvarende i den private sektor. Studier af den eksisterende litteratur
viser, at det er et begreenset antal bidrag, der sammenligner offentlig og privat
indkgbspraksis. Artiklen bygger pa case-studier af to relationer — henholdsvis en
offentlig-privat relation og en relation med to private virksomheder. I den of-
fentlige sektor leegges der veegt pa gennemskuelighed for at sikre de bedst mulige
priser. Denne made at indkgbe pa betyder bl.a., at der i mindre grad bliver gjort
forsgg pa at inddrage mulige leverandgrers erfaringer med at lgse opgaver og her-
igennem opné mulige leeringsbetingede fordele. Der ses i det private erhvervsliv i
hgjere grad pa muligheden for at opna andre fordele end dem, som knytter sig til
priser. Dette gor, at indkgbet, og dermed relationsformen, afpasses efter det behov,
som eksisterer. Artiklen rejser saledes spgrgsmalet om det ikke ogsa ville veere
hensigtsmaessigt at betjene sig af flere relationsformer i offentligt indkgb.

1. Introduktion

Interessen for den offentlige sektor er steget markant gennem den seneste ar-
raekke. Dette ses ikke mindst ved de initiativer, der finder sted under betegnelsen
New Public Management (NPM) (Budding, 2004, Hood, 1995). Fokus er her rettet
mod, hvordan den offentlige sektor kan effektiviseres, og i mange tilfeelde sker det
ved at have den private sektor med som sammenligningsgrundlag.

Offentligt indkgb udger en stor del af det offentliges samlede budget. Indkgbsvolu-
men og -veerdi er i det offentlige saledes fuldt pa hgjde med de stgrste danske virk-
somheder. Det er f.eks. ikke ualmindeligt, at en stgrre dansk kommune i dag har et
samlet indkgbsbudget pa over 2 milliarder kroner. Teoridannelse omkring indkgb
finder traditionelt sted under fagomradet Supply Chain Management (SCM). SCM
har til formal at skabe konkurrencemaessige fordele ved samtidig at fokusere pa
tiltag, der kan omkostningsminimere og skabe serviceforbedringer. Virksomheder

47



Ledelse & Erhvervsgkonomi nr. 03 | 2010

indgar typisk i mange relationer savel »upstream« som »downstream«. Det er ikke
unormalt for en stgrre dansk virksomhed at have over 500 leverandgrer. Den fgl-
gende definition af SCM laegger derfor vaegt pa, at der skal ske en differentiering
af SCM-arbejdet:

»SCM tager udgangspunkt i kundens behov for varer og/eller serviceydelser i
slutleddet. Dette skaber behov for varer og/eller serviceydelser bagud i leve-
randerkceeder og —netveerk. Ledelsesidealet er: Differentieret ledelse af intra-
og inter-organisatoriske aktiviteter og processer med det formal at decekke
kundens behov ved at frembringe varer og serviceydelser fra tidspunktet, hvor
ravarer udvindes og frem til slutbrugeren til de lavest totale omkostninger,
med det rette tidsforbrug og til den hgjeste kvalitet.« (Arlbjorn 2006, s. 15).

Med andre ord, sa kan man ikke arbejde med samme intensitet over for alle le-
verandorer og kunder. Der ma finde en differentiering sted. Men dette er skrevet
med den private sektor som baggrund. Holder dette ogsa i den offentlige sektor?
SCM er et fagomrade, der ogsa har relevans for servicevirksomheder, som:

»... businesses such as supply of spare parts, third party providers, finance,
insurance, retail, and governmental services«. (Ellram et al., 2004)

Malene i den offentlige sektor og dermed ogsa for det offentlige indkgb reekker
ofte langt ud over den enkelte virksomheds profit, hvilket folgende citat belyser:

»They include the effective delivery of a wide range of public services, includ-
ing law and order, health, social services, education, defence, transport and
the environment. The scope of most public sector organizations is therefore
much wider than those of private companies in terms of the diversity and
needs of customers being served.« (Erridge, 2007)

Offentligt indkgb er underlagt seerlige regler for at sikre, at varer og tjenesteydel-
ser erhverves til konkurrencedygtige priser. Dette efterspgrger gennemsigtighed.
EU’s direktiv for offentligt indkgb har netop fokus pa dette, hvor veagten er lagt
pa et gennemsigtigt brug af konkurrenceprocedurer. Malet er fair og aben konkur-
rence (Erridge, 2007). Samtidig synes der at vere en klar tendens til, at storre dele
af den offentlige service er omfattet af offentligt udbud (Bryntse & Greve, 2002).
Erfaringer med andre udbudsformer i den offentlige sektor i Danmark er derimod
mere begrensede, f.eks. i form af offentligt-privat partnerskab (Greve, 2003). I det
private erhvervsliv finder en veesentlig del af virksomhedernes indkeb af varer og
tjenester ogsa sted pa mader, hvor det geelder om at opna de bedst mulige priser.
Imidlertid finder ikke alle indkeb i de private virksomheder sted pa mader, som
minder om fuldkommen konkurrence. I stedet veelger virksomhederne at sam-
arbejde med andre aktgrer pa markedet for herigennem at opna de bedst mulige
lpsninger. Der er saledes tale om forskellige betingelser for at drive indkgb. Inden
for den offentlige sektor forsgger man at inddrage sa mange salgere som muligt
for at skeerpe konkurrencen, mens man i den private sektor kan have en tendens

48



Offentlige udbudsregler

til at reducere antallet for at minimere risici (Vaidya et al., 2006). Men man kan
stille spgrgsmal ved, i hvilken udstreekning det offentliges fokusering pa alene at
kobe ind pa markedslignende vilkar er den mest hensigtsmaessige fremgangsmade.
Dette er ikke et trivielt spgrgsmal. Pa et generelt EU-plan er der tidligere motiveret
et behov for at undersgge dette nermere (Martin et al., 1997).

For at afdekke dette spgrgsmal tages indholdet af de offentlige udbudsregler op
til diskussion. Herunder ses der ogsa pa intentionerne bag udbudsreglerne og pa,
hvordan de er omsat i konkrete regelset. For at gagre intensionerne bag regelseet-
tene sa operationelle som mulig, er disse konkretiseret via nogle specifikke krite-
rier. Disse kriterier anvendes herefter som omdrejningspunkt for en diskussion
af, i hvilken udstreekning det lykkes at gennemfgre indkeb i den offentlige sektor,
som lever op til disse kriterier.

Pa baggrund af ovenstdende har denne artikel til formal at besvare folgende

forskningsspgrgsmal:

e Er der forskelle og/eller ligheder mellem privat og offentligt indkeb?

< Hvis der er forskelle mellem offentlige og privat indkeb, i hvilken udstraeekning
adresseres denne forskel i litteraturen pa omradet?

« Hyvilke fordele og ulemper har de offentlige udbudsregler sammenlignet med
indkgbet i den private sektor?

Artiklen er videre disponeret i fire delafsnit. I det efterfglgende afsnit prasenteres
en teoretisk referenceramme med det formal at kunne analysere og dermed svare
pa de stillede forskningsspergsmal. Herefter fglger et afsnit, der redegor for den
anvendte metode. Dette fglges op af et analyseafsnit af de konkrete cases. Endelig
afsluttes artiklen med en konklusion.

2. Teoretisk referenceramme

Dette afsnit har til formal at skabe den teoretiske referenceramme for besvarelse
af artiklens forskningsspgrgsmal. Dette sker ved i det forste afsnit at behandle et
litteraturstudie af artikler fra internationale og danske tidsskrifter pa omradet.
Derefter fglger et afsnit omkring relationsformer. Det afsluttende afsnit diskuterer
forskellige reguleringsformer i offentligt indkgb.

2.1 Review af litteratur om offentligt indkeb

Med det formal at afdeekke, hvad den internationale litteratur har beskaeftiget sig
med omkring offentligt indkgb, er der gennemfort litteraturspgninger i elleve in-
ternationale peer-reviewede tidsskrifter og et dansk ledelsestidsskrift. Segningerne
er foretaget i EBSCO Host Research Database (Business Search Premier). Sggnin-
gerne fandt sted i tekstfeltet »All text (TX)«, og der blev ikke angivet datobegraens-
ning for spgningerne. Segeord, der blev anvendt, var henholdsvis »Public Procure-
ment« og »Public Sourcing« i de internationale tidsskrifter og »Offentligt indkegb«
i det danske.
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Fire af de elleve internationale tidsskrifter er relateret til indkgb/supply chain-
omradet og er valgt, idet de er mest centrale til at behandle indkgbsrelaterede
emner. Der er medtaget to marketing-relaterede tidsskrifter, som ogsa er kendt for
at inddrage problemstillinger om indkgb. Yderligere er fem tidsskrifter relateret til
den offentlige sektor reviewet. Endelig er det danske tidsskrift Ledelse & Erhvervs-
pkonomi reviewet med henblik pa at identificere, hvilke bidrag der er leveret pa
omradet pa den danske scene. De tolv reviewede tidsskrifter fremgar at tabel 2.1.

Tabel 2.1: Overblik over sggninger efter artikler i databaser

Tidsskrift Sageord Antal hits Handler om  Sammenligner offentlig
PP/PS? og privat indkeb?
Supply Chain Management: »Public Procurement« 7 4 1
An International Journal »Public Sourcing« 0 0 0
Journal of Purchasing and »Public Procurement« 7 6 0
Supply Management »Public Sourcing« 0 0 0
Journal of Supply Chain »Public Procurement« 5 0 0
Management »Public Sourcing« 9 0 0
International Journal of »Public Procurement« 2 0 0
Physical Distribution & »Public Sourcing« 0 0 0
Logistics Management
Industrial Marketing »Public Procurement« 0 0 0
Management »Public Sourcing« 0 0 0
Journal of Business and »Public Procurement« 0 0 0
Industrial Marketing »Public Sourcing« 0 0 0
Journal of Public Procurement*  »Public Procurement« 76 4* 1
»Public Sourcing« 0 0 0
Public Administration »Public Procurement« 18 4 1
»Public Sourcing« 0 0 0
International Journal of Public »Public Procurement« 5 5 0
Sector Management »Public Sourcing« 0 0 0
International Public »Public Procurement« 8 0 0
Management Review »Public Sourcing« 0 0 0
International Public »Public Procurement« 18 0 0
Management Journal »Public Sourcing« 1 0 0
Ledelse & Erhvervsgkonomi Offentligt indkeb 0 0 0
| alt 156 23 3

* Der er opnaet et stort antal hits ved segninger i Journal of Public Procurement, hvilket ogsa var ventet, idet tidsskriftet er

af samme navn som segekriterierne »Public Procurement«. Det har kun veeret muligt at sege blandt artikler udgivet i tids-

skriftet fra 2005 og fremadrettet.

** Der er s@gt efter artikler i Journal of Public Procurement med kriterierne »Private Procurement«.

Reviewet af tidsskrifter med de angivne sggeord gav i alt 156 hits, jf. tabel 2.1.

Neermere studier af artiklerne reducerede dette antal til 23. Saledes blev artikler
sorteret fra, som f.eks. kun indeholdt sggeordene i titler pa referencer i bidragenes
litteraturlister, og hvis de kun havde brugt sggeordene i en given saetning, hvor
artiklen ikke havde et formal med at behandle offentligt indkgb. Blandt disse 23
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artikler er der kun tre artikler, der kommer ind pa sammenligninger mellem privat
og offentligt indkeb.

De 23 identificerede artikler er reviewet med henblik pa at identificere deres
faglige indhold. Som det fremgar af tabel 2.2., er der ikke tale om bestemte forsk-
ningsmaessige problemstillinger. Derimod synes den eksisterende forskning pa
omradet, bedgmt ud fra de reviewede tidsskrifter, at veere fragmenteret.

Tabel 2.2: Litteratur review af Public Procurement fordelt efter emner

Public Procurement emne Referencer

Strategi og partnerskaber

Public Procurement Strategy
Public-Private Partnerships
Public procurement partnerships

Sustainable Public Procurement
Public vs. Private Outsourcing Practice

SME as Suppliers in Public Procurement
Processes

Organizational Design in Public Procurement
(design elements: policies (P), organization (0)
and processes (P)).

Lovgivning

Public Procurement Directives
Impact of EU on Public Procurement
Non-compliance of EU tendering directives

Regulatory, commercial and socio-economic
goals

A public procurement perspective on managing
markets for competitiveness

Corruption and public procurement

Organisation, innovation og leering

Inter-Organizational Procurement of Shared
Services

Public Procurement of Public Services
Public Procurement and Innovation
Learning in Private-Public Projects
e-Procurement

Murray (2009a), Murray (2009b), Matthews (2005)
Essig og Batran (2005)

Bovaird (2006), Lawther & Martin (2005), Erridge &
Greer (2002)

Preuss (2009), Walker & Brammer (2009)
Burnes & Anastasiadis (2003)
Karjalainen & Kemppainen (2008)

Kamann (2007)

Martin et al. (1999)
Martin et al. (1997)
Gelderman et al. (2006)
Erridge (2007)

Caldwell et al. (2005)

Csaki & Gelléri (2005)

Murray et al. (2008)

Roodhooft & Van den Abbeele (2006)
Hommen & Rolfstam (2009)

Zheng & Caldwell (2008)

Vaidya et al. (2006)

Den nuvarende forskning inden for offentligt indkgb synes at vaere centreret om-
kring strategi og partnerskaber, lovgivningsmaessige forhold til offentligt indkgb
samt organisation, innovation og leering. Der er tale om et begreenset antal bidrag,
der sammenligner offentligt og privat indkgb med henblik pa at vurdere, hvor der
kan ske gensidig leering.
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2.2 Relationsformer i private virksomheder og organisationer

I private virksomheder er der igennem de seneste 20-25 ar sket en stigende op-
mearksomhed imod, at virksomheder kan opna en rakke fordele ved ikke blot

at anvende markedsbaserede »arms-length«-tilgange til samarbejdspartnere, men
ogsa relationsbaserede tilgange baseret pa tillid og informationsdeling (Hakans-
son, 1982; Jackson, 1985; Webster, 1992). I England har der inden for den offent-
lige sektor veeret gjort forseg med at anvende andre relationsformer end den rent
markedsbaserede tilgang, hvor udbud alene foretages pa licitationslignende vilkar.
Bovaird (2006) konkluderer omkring anvendelse af relationsformer i forhold til
den offentlige sektor, at:

»The traditional concepts of the ‘market’ and of ‘market management’ are now
outdated and need to be revised to take into account the potential of collabo-
rative market-based relationships between multiple stakeholders on both the
demand and supply side in the public domain.« (Bovaird, 2006)

Spergsmalet i forleengelse af dette er, hvad det er for andre relationsformer, som
private virksomheder kan anvende, og som synes at kunne give nogle fordele, som
den traditionelle markedsbaserede tilgang ikke giver? Dette ser vi naermere pa i
det folgende.

Webster (1992) har beskrevet en virksomheds relationer til omgivelserne som et
kontinuum fra rene markedstransaktioner til et fuldt integreret hierarki som vist i
figur 2.1.

Figur 2.1: En raekke af forskellige relationsformer

. Repeated Longterm Buyer-supplier Strategic Network Vertical
i tions —> S —> T X —> — —
ransactions transactions relationships partnerships alliances organizations integration

Market ¢ Hierarchy

Kilde: Baseret efter Webster (1992)

Transactions. I denne relationsform er det alene et set af diskrete markedsba-
serede transaktioner, der regulerer relationen mellem en kgber og en salger. Al
ngdvendig information til brug for udvekslingen er deekket af prisen.

Repeated transactions. Denne relationsform gar et skridt videre end den rene
transaktionsform, ved at en kober gentager sine keb som fplge af en markedsfg-
ringsindsats fra seelgeren. Der er en begyndende interaktion, idet kgberen kan se
fordele i at kgbe hos den samme selger igen (f.eks. at det er lettere, ved at man
ikke skal til at ops@ge en alternativ udbyder).

Long-term relationships. I denne relationsform er priser et resultat af en forhand-
lingsproces, der er baseret pa gensidig atheengighed, og hvor kvalitet, leverings- og
teknisk support bliver mere og mere vigtig.
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Buyer-supplier partnerships. En anden relationsform, der binder kgber og selger
endnu mere sammen end den forrige, er kgber-salger-partnerskaber. I stedet for
at have flere leverandgrer af samme komponent velger man f.eks. én, der skabes
et teet samarbejde med. Dette er bl.a. en kendt praksis fra Toyotas Just-In-Time-
produktionssystem og deres organisering af leverandgrer gennem keiretsu.

Strategiske alliancer. Denne relationsform er et udvidet partnerskab, der har til
hensigt at flytte begge parter mod langsigtede strategiske mal.

Networks. Den basale karakteristik af et netveerk er dets lgse og fleksible koalition.
Et netveerk er saledes mere end én strategisk alliance. Det kan besta af flere allian-
cer og partnerskaber.

Vertical integration. Den sidste relationsform er vertikal integration, hvor virk-
somheder gennem opkgb integreres i veerdikeeden.

Websters (1992) opdeling af relationsformer er meget detaljeret. Jackson (1985)
arbejder ogsa med et kontinuum af relationstyper fra transaktioner til relationer,
men beskriver i princippet kun de to yderpunkter »lost-for-good« og »always-a-
share«. Jackson (1985) arbejder med begrebet skifteomkostninger. Hvad koster det
at skifte fra én leverandor til en anden? Always-a-share beskriver den situation,
hvor der ikke eksisterer skifteomkostninger af betydning. Derimod beskriver lost-
for-good en situation, hvor der eksisterer en lang raekke skifteomkostninger, som
gor et skifte fra én leverandgr til en anden meget omkostningstungt. En leveran-
dor kan foretage kundespecifikke/relationsspecifikke investeringer med det formal
at spare omkostninger pa sigt. P4 denne made kan leverandgren forgge kundens
skifteomkostninger. Ved at investere i en relation kan der opnas en raekke fordele,
som gor, at virksomhederne har et bedre kendskab til hinandens produktions- og
procesteknologier. Dette vil alt andet lige gore savel drift som udvikling nemmere
og mindre omkostningstungt. Der kan saledes opnas en rakke fordele ved at
veere taet involveret i en relation til en anden virksomhed. Bagsiden af medaljen
er imidlertid, at virksomhederne udvikler en gensidig afhaengighed i maderne,
som der udvikles og produceres pa. Dette kan vanskeliggore et senere skifte til

en anden leverandgr eller kunde. Skifteomkostninger kan herunder ogsa vere af
mere social karakter, hvor parterne kan have vanskeligt ved at bryde en relation
for at opbygge en anden relation. Med andre ord vil en reekke transaktionsomkost-
ninger blive mindsket, hvorimod andre gges som konsekvens af samme relation.
Jo teettere pa lost-for-good-situationen, man velger at placere sig, desto flere typer
af transaktionsomkostninger vil der komme i spil. Veelger man derimod at placere
sig i en always-a-share-situation, vil transaktionsomkostninger isaer optreede som
sgge-, leerings- og overvagningsomkostninger, hvorimod relativt feerre transak-
tionsomkostninger vil vaere transaktionsspecifikke. I de offentlige udbudsregler
leegges der afggrende veaegt pa at skabe udbudssituationer, som har karakter af
always-a-share-situationer.
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2.3 Reguleringsform i det offentlige: Offentlige udbudsregler

Regulering af offentligt indkgb er sket gennem direktiver i EU. Det forste direktiv
omkring offentligt udbud (bygge- og anlaegsdirektivet) fik effekt fra 1971 (Steinicke
2005, p. 594). Indkgbsdirektivet blev vedtaget i 1972. I 1989 blev det fgrste kon-
troldirektiv vedtaget. I begyndelsen af 1990erne udkom hvidbogen om det indre
marked. Fra 1992 til 1993 blev der vedtaget fire materielle direktiver: 1) Bygge og
anleegsdirektivet, 2) Indkgbsdirektivet, 3) Tjenesteydelsesdirektivet og 4) Forsy-
ningsvirksomhedsdirektivet. I 1996 udgav Kommissionen en grgnbog om offent-
ligt indkgb. Grgnbogen viste, at der endnu var et klart forbedringspotentiale i det
offentlige indkgb. Tilsvarende fandt Martin et al. (1997), at:

»Despite the recent bout of EU procurement directives and the potential sav-
ings available, the contract awards data suggest considerable doubts about
the true extent of openness in EU public procurement markets.« (Martin et al.

1997, S. 292).

I 2004 kom nye udbudsdirektiver, henholdsvis direktiv 2004/17 forsyningsvirk-
somhed og 2004/18 udbudsdirektivet. I forleengelse af de indledningsvist stillede
forskningsspgrgsmal rgrer disse @ndrede direktiver ved, om konklusionen fra
Martin et al.s undersggelse fra 1997 fortsat er et validt udsagn i en dansk kontekst.
De nye direktiver tager iser fat i sporgsmalet om at skabe gennemsigtighed og
dermed ogsa at opna sa lave priser som muligt ved offentlige indkeb af forskellige
materielle aktiver.

Selvom formalet med udbudsreglerne har veret at skabe gennemsigtighed, har
der i Danmark veeret indbragt flere klager til Klagenavnet for Udbud som fglge af
pastaede overtraedelser af Udbudsdirektivet. De indbragte klager seetter spot p3, i
hvilken udstreekning det er lykkedes at opna den gnskede gennemsigtighed.

I det fplgende ser vi neermere pa to lignende problemstillinger, der har fort til
forskellige konklusioner. Det fgrste eksempel vedrgrer en kendelse med J.nr. 2008-
0016677 dateret den 3. oktober 2008 i en sag med Creative Company A/S mod
Arhus Kommune (KLFU, 2008). Der er tale om et offentligt udbud efter direktiv
2004/18/EF om samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige
varekgbskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og an-
leegskontrakter (udbudsdirektivet). Der er tale om indgaelse af en aftale som ram-
meaftale med en virksomhed over tre ar. Kriterier for valg blandt de forskellige
bud var »det gkonomisk mest fordelagtige bud« samt med to underkriterier med
folgende vaegte »A. Pris 55-65%« og »B. Kvalitet 35-45%«. Pastand nr. 2 i klagen, jf.
ovennavnte kendelse, lyder:

»Klagencevnet skal konstatere, at indklagede [Arhus Kommune, red.] har

handlet i strid med Udbudsdirektivet ved i udbudsbetingelserne at fastscette,
at der ved vurderingen af tilbuddene i relation til underkriterium >>B. Kvali-
tet<< kun skulle foretages en vurdering af kvaliteten af 29 af de i alt ca. 1.000
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produkter, som tilbudsgiverne ifslge udbudsbetingelserne skulle afgive tilbud
pé.« KLFU (2008)

Klageren har over for ovenstaende pastand gjort geeldende:

a) At det for en stor del af de ca. 1.000 varenumres beskaffenhed er geldende, at
det ikke er muligt at foretage en kvalitetsvurdering.

b) At indklagede har valgt de produkter ud til kvalitetsvurdering, der var mest
egnede.

¢) At udprevningen omfatter langt mere end 29 produkter, idet samme varer ind-
gar i flere pakkevarianter.

d) At der i udbudsbeskrivelserne har varet beskrevet, hvordan kvalitetskontrollen
ville blive varetaget.

Afgorelsen blev, at klagenaevnet ikke tog pastanden til fglge, med folgende
begrundelse:

»Efter beskaffenheden af de produkter, som indklagede skulle kobe i henhold
til den rammeatftale, der skulle indgas pa grundlag af udbuddet, og under
hensyn til det meget store antal forskelligartede produkter, som tilbuddene
skulle omfatte, opfylder den vurdering af de tilbudte produkters kvalitet, som
indklagede beskrev i udbudsbetingelserne, og som indklagede i overensstem-
melse hermed efterfolgende gennemforte, de krav til en saglig vurdering af
de udbudte varers kvalitet, som folge udbudsdirektivet.« KLFU (2008)

Det andet eksempel vedrgrer en kendelse med J.nr. 2008-0018396, dateret 12. marts
2009 med Lyreco Danmark A/S mod Varde Kommune (KLFU, 2009). Der er tale
om et offentligt udbud af Varde Kommune efter direktiv 2004/18/EF om en trearig
rammeaftale angaende levering af kontor- og skoleartikler med tre delaftaler: 1)
kontorartikler, 2) skoleartikler og 3) toner og blaekpatroner. En leverandgr vandt
buddet pa delaftale 1 og 3, mens en anden leverandgr vandt delaftale 2. Den kla-
gende part fremsendte indsigelse mod tildelingsbeslutningen, der fgrte til, at Varde
Kommune annullerede det omhandlende udbud. Pastand nr. 8 i indsigelsen lyder
som fglgende:

»Klagencevnet skal konstatere, at indklagede har handlet i strid med ligebe-
handlings- og gennemsigtighedsprincippet i Udbudsdirektivets artikel 2 ved
med hensyn til delaftale nr. 1 »Kontorartikler« at gennemfore evalueringen
af tilbuddene saledes, at indklagede i relation til underkriteriet »2. Kvalitet
og sortiment« og delkriteriet »Udfyldt tilbudsskemaer ... vurderet pd kvalitet
i forhold til krcevet« kun vurderede kvaliteten af vareprgver pd 13 produkter,
uagtet delaftale nr. 1 »Kontorartikler« angik 220 produkter.« KLFU (2009)

Klageren har saledes gjort geeldende, at indklagede alene har anmodet tilbudsgi-

verne om vareprgver vedrgrende 13 produkter ud af et samlet sortiment pa 220
produkter. Kvalitet i relation til underkriteriet »2. Kvalitet og sortiment« er kun

55



Ledelse & Erhvervsgkonomi nr. 03 | 2010

vurderet pa baggrund af 13 vareprover, hvilket er i strid med Udbudsdirektivets
artikel 2.

Klagenavnet for Udbud konkluderer, at indklagede har overtradt udbudsdirekti-
vets artikel 2, og stotter dermed pastand 8 med folgende begrundelse:

»Indklagede har i udbudsbetingelserne alene anmodet om vareprgver vedro-
rende 13 produkter, selvom delaftale nr. 1 »Kontorartikler« angik et produkt-
sortiment med 220 produkter. Indklagede gennemforte evalueringen af til-
buddene i relation til underkriteriet »2. Kvalitet og sortiment« og delkriteriet
»Udfyldt tilbudsskemaer ... vurderet pa kvalitet i forhold til pakrceevet« alene
pa grundlag af vareproverne vedrerende 13 produkter«. KLFU (2009)

De to eksempler fgrer saledes frem til forskellige konklusioner. I det forste eksem-
pel fik den indklagede medhold i, at 29 vareprover var en tilstreekkelig stikprove
ud af i alt ca. 1.000 varenumre, mens den klagende part i eksempel 2 fik medhold
i, at 13 vareprgver ud af en stikprgve pa 220 ikke var et tilstraekkeligt grundlag for
at vurdere tilbuddet. Kendelserne illustrerer, hvor vanskeligt det er at skabe den
gnskede gennemsigtighed ved valg af udbyder i det offentlige. Der synes ogsa at
vere plads til forskellige fortolkninger, ogsa selvom hensigten med udbudsdirekti-
verne er at stille tilbudsgiverne lige. Den ene udfordring er saledes at sgge at stille
tilbudsgivere lige, som forekommer meget vanskeligt. En anden udfordring er, om
den valgte tilgang ved offentligt indkgb ogsa kan fore til andre uhensigtsmaessig-
heder (herunder om den valgte relationsform kan give en raekke andre ulemper).
For at se pa effekten af den valgte relationsform ved offentligt indkeb vil der i

det fplgende blive set neermere pa indkeb af papirvarer i en kommune og pa den
forsyningskade, som ligger forud for kommunens indkgb.

3. Metode

Baggrunden for at gennemfgre casestudier er ifgplge Andersen (2003) at:
» Studere organisationer i disses vante omgivelser

¢ Gennemfore studier af eksplorativ karakter

o Laegge op til konkrete handlingsforslag

Malet med denne undersggelse rummer i princippet alle tre formal med at gen-
nemfgre casestudier, idet formalet er at studere og udfordre den geengse forstaelse
af, hvordan reglerne for indkgb indenfor for det offentlige fungerer, og herunder
leegge op til refleksion over den praksis, som ggr sig geeldende. For at dette skal
veere muligt, kraeves der savel indsigt i, hvordan de offentlige regler fungerer,

som konkrete eksempler pa reglernes konkrete virkning. Det var fra starten i
dette forskningsprojekt en antagelse, at offentlige virksomheder ikke ngdvendig-
vis agerer effektivt pa indkgbsomradet. For at kunne udfordre denne antagelse
kraever det imidlertid en mulighed for at fa en dybtgaende indsigt i materien. Det
er netop, hvad case metoden leegger op til. At se pa, hvordan det offentlige konkret
agerer i et enkelt tilfeelde, giver mulighed for at ga bag om en raekke overfladefee-
nomener, som kan vere af stor betydning, men som ikke ngdvendigvis er det. En
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made at sikre sig imod at fejlfortolke eller overfortolke resultaterne af en case er
at gennemfore et kontrasterende casestudie (Carson et al., 2001; Yin, 2009). For at
fa eventuelle kontraster frem, som kan afslgre veesentlige betydningselementer,

er indkgb af de samme produkter i en offentlig og en privat virksomhed blevet
undersggt. Da der imidlertid kan veere betydelige forskelle mellem enkeltvirksom-
heder, er case-studiet gennemfgrt som et triadestudie. Indledningsvis blev der
etableret kontakt til en indkgbsafdeling i en kommune i Syddanmark. Pa baggrund
af en droftelse med kommunens indkgbsdirektgr blev der peget pa en leveran-
dor af kontorforsyninger som en relevant leverander at inddrage i undersggelsen
(storrelse og indkgbsvolumen). Leverandgren af kontorforsyninger blev kontaktet,
og en af denne virksomheds centrale leverandgrer af papir blev herefter udvalgt.

Figur 3.1. Case udvaelgelsesstrategien i triadeundersggelsen

Relation 2 Relation 1

Papirproducent Leverandgr af Syddansk
kontorforsyninger ) * kommune

Figur 3.1 viser, at studiet er gennemfgrt som et triadestudie (Lei & Choi, 2009). Ud-
gangspunktet er den syddanske kommune, som er underlagt de offentlige udbuds-
regler. Som led i kommunens indkgb efterspgrger kommunen papirvarer. Udbuds-
runden er for indeverende periode vundet af leverandgren af kontorforsyninger.
Imidlertid er denne ikke producent, men har en distributiv funktion som grossist.
Papirvarerne, som kommunen indkgber, er fremstillet af papirproducenten, hvor-
fra leverandgren af kontorforsyninger indkgber papirvarer.

Relation 1 og 2 adskiller sig i betydelig grad fra hinanden. Relation 1 er styret af de
offentlige udbudsregler. Relation 2 er et spgrgsmal om resultatet af de forhandlin-
ger, som de to private aktorer gennemfgrer med hinanden. De er i princippet alene
underlagt, hvad der geelder lovgivningsmeessigt for samhandel mellem private
virksomheder. Hertil kommer eventuelt interne retningslinjer, som de to virksom-
heder kan have, men som virksomhederne eventuelt kan velge at se bort fra. I
relation 1 derimod er rammebetingelserne langt mere restriktive, jf. afsnittet om
offentlige udbudsregler. For at se pa virkningerne af indholdet af de to relationer,
som i princippet omhandler papirvarer, er der gennemfgrt interviews i de tre virk-
somheder. Derudover er der indsamlet andet sekundeert materiale.

Case-studier rummer imidlertid ogsa nogle begreensninger. For det forste kan det
vere vanskeligt at afgreense case-studiet, idet virkeligheden ofte byder pa righol-
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dig information, som kun vanskeligt lader sig beskrive og afgreense. For det andet
er et case-studie udtryk for nogle unikke forhold, som sjaeldent kan genfindes i
samme form og med samme indhold i andre sammenhange. Generaliseringer er
med andre ord problematiske. Yin (2009) anfgrer imidlertid, at cases godt kan
anvendes som udgangspunkt for teoretiske generaliseringer, forstaet som at cases
har deres generelle gyldighed qua de betingelser, som gjorde sig gaeeldende i en
konkret situation. I ovenstaende case begraenses generaliseringsmulighederne af,
at der er tale om en mellemstor dansk kommune, en dominerende kontorforsy-
ningsgrossist pa det danske marked og en stor multinational finsk papirproducent.

Som beskrevet i afsnit 2 om litteratur reviewet har der vearet foretaget review af
artikler i tolv tidsskrifter. Disse spgninger er ikke sket uden begraensninger. For
det forste er der sggt efter litteratur, der har indeholdt sggeordene »Public Procure-
ment« og »Public Sourcing«. Det kan ikke udelukkes, at der findes relevant litte-
ratur ift. denne artikels forskningsspegrgsmal, som ikke indeholder disse sggeord,
men som har et reelt indhold, der har relevans for artiklen. For det andet kan der
findes relevant litteratur i andre tidsskrifter end de tolv, der er undersggt i denne
artikel. Endelig kan der findes litteratur om problemstillingerne i andre former for
kilder, sasom konference proceedings, bager, fagblade og ph.d.-afhandlinger, hvilke
ikke har veeret inddraget som datakilder i naervarende artikel.

4. Analyse

Valg af varegruppe - papir - er sket helt bevidst. Der er tale om et homogent pro-
dukt, som det er forholdsvist enkelt at specificere kravene til. Normalt eftersporger
kommuner en totalleverandgr til kontorudstyr, men ind imellem opdeles kontorud-
styr i delleverancer. Papirvarer er saledes blot et eksempel. I det konkrete tilfeelde
leverer leverandgren af kontorforsyninger ogsa andet og mere end papirvarer til
den underspgte kommune. Papirvaren fremstilles ikke af leverandgren af kontor-
forsyninger, men indkgbes hos en stor global papirproducent.

I begge relationer leegges der veegt pa de klassiske krav til en leverance (pris,
betalingsbetingelser, palidelighed, ensartet kvalitet og levering til tiden). Udbuds-
betingelserne (og efterspgrgselsbetingelserne) varierer imidlertid. Fra kommunens
side leegges der stor veegt pa at leve op til de betingelser, som er specificeret i de
offentlige udbudsdirektiver. Herunder er der ogsa lagt betydelig vaegt pa, at der
ikke er tale om andre relationer til kober end dem, som ngdvendigvis felger af at
velge en bestemt leverandgr til en leverance for en bestemt periode. I kommunen
ses denne fremgangsmade som fordelagtig, og tilsvarende beskriver leverandgren
af kontorforsyninger fremgangsmaden som fordelagtig. Det, at der er klare regler,
gor det enklere at finde ud af, hvad kravene er. Det er saledes ikke et spgrgsmal
om at skulle deltage i et mere taktisk betonet spil i forhold til en kgber, herunder
at skulle anvende »verktgjer« sasom »wining and dining«.

Ved at sammenligne de to relationstyper star det klart, at relation 1 bygger pa en
traditionel kgber-salger-relation, som vist i figur 4.1. Kunden, i dette tilfaelde en
kommune i Syddanmark, specificerer et udbudsmateriale, som flere parter i kom-
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munen kan have veret med til at udforme. Udbudsmaterialet granskes herefter at
potentielle leverandgrer, og der leveres efterfolgende et konkret tilbud tilbage til
kommunen, der soger at tage hojde for de specifikationer, der er angivet i udbuds-
materialet. Flere parter hos den salgende virksomhed kan have leveret informa-
tion til brug for det samlede tilbud.

Figur 4.1: Forskellige relationstyper

Traditionel keber-salger relation Integreret keber- salger relation

Leverandgr Kunde Leverandar Kunde

*R&D  Produktion *R&D  Produktion

e Produktion o Marketing e Produktion | Marketing

¢ Marketing oft ¢ Marketing ot

oft e Forretnings- oft e Forretnings-
o Logistik udvikling e Logistik udvikling

o Kvalitet o Kvalitet o Kvalitet o Kvalitet

Note: KAM = Key-Account Management; SRM = Supplier Relationship Management
Kilde: Baseret efter Christopher & Jiittner (2000)

I relation 2 mellem leverandgren af kontorudstyr og papirproducenten er det mu-
ligt med flere relationstyper end den rent transaktionsbaserede som vist i venstre
side af figur 4.1. Der er ogsa mulighed for et mere integreret samarbejde, hvor flere
aktorer i den kgbende og selgende virksomhed kan interagere med henblik pa at
afdeekke det mest konkrete behov for den kgbende virksomhed. Yderligere viser
denne tilgang til relationer, at der ogsa kan finde felles udvikling sted. En sadan
udvikling kan besta ikke alene af produktudvikling, men ogsa af bredere funderet
forretningsudvikling, f.eks. i form af leverings- og leverancesystemer. I relation 2
spiller det personlige kendskab til hinanden saledes en rolle.

Figur 4.2: Sammenligning af to indkebsrelationer

Ligheder Forskelle
Relation 1 Konkurrencedygtige priser og Gennemsigtighed i udbud
(Offentlig — privat) betalingsbetingelser Kun kontraktlige bindinger
Relation 2 Palidelighed Forhandling af udbuds- og

(Privat — privat)

Ensartet kvalitet
Levering til tiden

efterspgrgselsbetingelser
Personlige relationer spiller en rolle
ud over de kontraktlige bindinger

Bade i relation 1 og 2 i figur 4.2 er der mulighed for at opna de resultater, som ef-
tersporges pa de klassiske parametre. Ved offentligt udbud er udbuddet imidlertid
alene sammensat ud fra udbyderens situation. I relation 2 er der derimod i hojere
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grad mulighed for at sgge feelles fordele ved udbuddet, herunder at opna en raekke
leeringsfordele igennem opnaelse af kendskab til baggrunden for det afgivne bud
og mulighed for variationer i forhold til buddet. Med andre ord laser relation 1
udbyderen fast i sin forstaelse af egne behov og krav uden at give mulighed for at
treekke pa leverandgrens erfaringer fra andre relationer.

5. Konklusion

Denne artikel har sat fokus pa indkeb i den offentlige sektor, herunder at sam-
menligne med praksis i den private sektor. Der har vist sig en betydelig forskel i
den méade, hvorpa der indkgbes i de to sektorer. I den offentlige sektor er idealet
stor gennemsigtighed med et formal at kunne sammenligne priser. Dette gor, at en
veesentlig del af det forberedende indkgbsarbejde bestar i at sikre klare udbudsreg-
ler. Det offentlige indkegb er saledes i hgj grad preeget af lovgivningen pa omra-
det og har karakter af always-a-share-kgb og salg, hvor der optraeder betydelige
sgge-, laere- og overvagningsomkostninger. Det private indkeb finder sted mellem
lost-for-good og always-a-share-kgb og salg, idet der her kan leegges veaegt pa, at
parterne kender hinanden godt og har stor gensidig tillid.

Litteraturstudiet viste, at der er et begreenset antal bidrag, der sammenligner of-
fentlig og privat indkgb. Med de store summer, som den offentlige sektor keber
ind for, samt de stigende krav til effektivisering af den offentlige sektor er der
behov for mere forskning i offentligt indkeb, samt hvor og i hvilken udstraeekning
der kan leeres fra indkeb i den private sektor.

Det gennemforte case-studie med henholdsvis en offentlig-privat relation og en
privat-privat relation samt de to klagesager viste, hvor vanskeligt det er at sikre
en hgj grad af gennemsigtighed og dermed ensartede udbudsbetingelser. Klagesa-
gerne viste, at det er en meget omfattende proces at sikre gennemsigtighed. For
at kunne skabe »fuld« gennemsigtighed er spgrgsmalet om, hvor mange varer der
udveelges, helt afgorende. Samtidig betyder udvelgelsen af mange varer med hen-
blik pa at sikre gennemsigtighed, at dette pger omkostningerne. Casen om papir
viser, at der nok kan opnas priser, som kan sammenlignes, men at dette dog har
sin »pris«. Informationsudvekslingen og samspillet med leverandgr bliver mere
distanceret.

Overordnet set tegner der sig nogle klare forskelle i den made, hvorpa der indkg-
bes i den offentlige og den private sektor. I den offentlige sektor leegges der veegt
pa gennemskuelighed for at sikre de bedst mulige priser. Denne made at indkgbe
pé betyder bl.a., at der i mindre grad bliver gjort forsgg pa at inddrage mulige
leverandgrers erfaringer med at lgse opgaver og herigennem opna mulige leerings-
betingede fordele. I det private erhvervsliv ses der i hgjere grad pa muligheden for
at opna andre fordele end dem, som knytter sig til prisen. Dette gor, at indkebet,
og dermed relationsformen, afpasses efter det eksisterende behov. For den of-
fentlige sektor er det siledes stadig spgrgsmalet, om de offentlige udbudsregler er
et udtryk for en formalstjenlig formalisme eller om en mere situationstilpasset ind-
kgbsstrategi ville veere mere hensigtsmaessig. Fremtidig forskning kan adressere,

60



Offentlige udbudsregler

om der findes nogle mellemformer i offentlig indkeb, der tillader en stgrre grad af
fortolkning af de traditionelle udbudsregler. Denne artikel har forsggt at skabe en
forste problematisering af dette forhold. Fremtid forskning kan saledes ga mere

i dybden med analyser af mere differentierede indkgbsmodeller i den offentlige
sektor.

Summary

Procurement in the public sector constitutes a larger and larger part of the total public budget. Public pro-
curement is subject to other demands than is sourcing in the private sector. Amongst other, it is required
to receive the most value for money through open and fair competition. This is sought ensured through
public bidding. This paper sheds light on the public bidding and compares this procurement practice with
the equivalent practice in the private sector. Reviews of the existing literature show that there is a limited
number of contributions that compares public procurement and private sourcing practice. The paper
builds on case studies of two relationships — a public-private relation and a relation between two private
companies, respectively. In the public sector, emphasis is put on transparency in order to obtain the best
possible prices. This way of procurement means amongst other that there are lesser attempts to include
the experiences of possible suppliers to solve tasks and through this obtain possible advantages that

are dependent on learning. In the private sector there is more emphasis on the possibility of obtaining
other advantages than those that are related to prices. This means that the sourcing and thus the type of
relationship is adjusted to the existing needs. In this way, the paper raises the question of whether it might
in fact be expedient to utilize more types of relationships in public procurement.
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