Vurdering av praksis for offentlige

anskaffelser av tekniske hjelpemidler

Utarbeidet for Arbeids- og sosialdepartementet, november 2016

economics @



Om Oslo Economics

Oslo Economics utreder skonomiske problemstillinger og gir rad til
bedrifter, myndigheter og organisasjoner. Vare analyser kan vere et
beslutningsgrunnlag for myndighetene, et informasjonsgrunnlag i
rettslige prosesser, eller et grunnlag for interesseorganisasjoner som
onsker G pavirke sine rammebetingelser. Vi forstar problemstillingene

som oppstar i skjeeringspunktet mellom marked og politikk.

Oslo Economics er et samfunnsekonomisk radgivningsmiljo med erfarne
konsulenter med bakgrunn fra offentlig forvaltning og ulike forsknings-
og analysemiljoer. Vi tilbyr innsikt og analyse basert pa bransjeerfaring,

sterk fagkompetanse og et omfattende nettverk av samarbeidspartnere.

Om Inventura

Inventura har heoyt utdannende medarbeidere med bred praktisk erfaring,
og tjenester og produkter som gir vare kunder totale og skreddersydde
losninger knyttet til hele innkjopsprosessen. Dette innebzerer blant annet
utvikling av innkjops- og leveranderstrategier, gjennomforing av
analyser, innkjopsprogrammer og konkurranser, operativ innkjops-
bistand, utvikling og gjennomforing av kompetanseprogram, og
endringsledelse.

Vi samarbeider bade med private og offentlige bedrifter innen et bredt
spekter av bransjer. I tillegg leverer vi skreddersydde kurs og
opplzeringsprogram til bade privat og offentlig sektor.

Inventura har i dag ca. 9o ansatte fordelt pa kontorer i Bergen, Oslo og

Stavanger. Selskapet er 100 prosent eid av ansatte.

Vurdering av praksis for offentlige anskaffelser av tekniske hjelpemidler /34
© Oslo Economics 2016
Kontaktperson:
Finn Gjerull Rygh / Partner
fgr@osloeconomics.no, Tel. 928 28 616



Innhold

Sammendrag og konklusjoner

1. Oppdrag, problemstillinger og metode

1.1 Oppdraget

1.2 Problemstillinger

1.3 Metode

© N N N un

1.4 Oppbygging av rapport

2. Aktorer og organisering av anskaffelser av hjelpemidler

2.1 Hjelpemidler og brukerne

2.2 Leverandgrnceringen

2.3 NAYV og anskaffelser

2.4 Sentrale mdl, hensyn og avveiinger p& hjelpemiddelomrédet

3. Handlingsrommet i EQS-avtalen

3.1 Premisser for analysen

3.2 Om E@S-avtalen

3.3 Introduksjon til anskaffelsesretten

3.4 Dialog med leverandgrer fgr anskaffelse

3.5 Gjennomfgring av anskaffelser

10
10
10
13
16
18
18
19
19
21

22

3.6 Samarbeid mellom offentlige oppdragsgivere (offentlig-offentlig samarbeid) __ 28

3.7 Offentlighet og innsyn i anskaffelsesprosesser

3.8 Konkurranseretten

3.9 Oppsummering

4. Konkurransen i hjelpemiddelmarkedet

4.1 Hvorfor er konkurranse gnskelig?

4.2 Hva sier prisutviklingen?

4.3 Er konkurransen i hjelpemiddelmarkedet effektiv?

4.4 Parallellavtaler og konkurranse

4.5 Oppsummering

5. Innovasjon i hjelpemiddelanskaffelsene

5.1 Hvor skjer innovasjon?

5.2 Dagens anskaffelser og insentiver til innovasjon

5.3 Hvilke forhold i anskaffelsene pévirker produktutvikling og innovasjon?

5.4 Innovative anskaffelsesprosesser

5.5 Oppsummering

6. Dekning av brukerbehov

6.1 Dekkes brukerbehov?

6.2 Innretning av anskaffelser og dekning av brukerbehov

29
30
31

33
33
33
34
37
38
40
40
41

41

45
45
46
46
48



6.3 Praktisering av parallellavtaler og brukerbehov

6.4 Oppsummering

Administrasjonskostnader i anskaffelsene

7.1 Administrasjonskostnader i NAV

7.2 Administrasjonskostnader hos leverandgrene

7.3 Hvilke deler av anskaffelses-prosessene er scerlig krevende?

7.4 Er administrasjonskostnadene hgye sammenlignet med andre anskaffelser?

7.5 Oppsummering

Samlet vurdering og konklusjon

Kilder

9.1 Lover, forskrifter, direktiver, konvensjoner og annet regelverk

9.2 Lovforarbeid, offentlige utredninger og lignende

9.3 Rettspraksis og lignende

9.4 Litteratur

49
50
51

51

52
53
55
57
58
60
60
60
60
60



Sammendrag og konklusjoner

Gode og funksjonelle hjelpemidler er avgjorende for at personer med nedsatt funksjonsevne skal
fungere godt i hverdagen og ha muligheten for en aktiv yrkesdeltakelse. Det er staten ved Arbeids-
og velferdsetaten (NAV) som anskaffer hjelpemidler som stilles til disposisjon for de som fyller
vilkdrene for rett til hjelpemidler etter folketrygdloven. Kjop av hjelpemidler utgjor i dag en
betydelig utgiftspost pa offentlige budsjetter.

Et av punktene i Solberg-regjeringens Sundvollen-erklzering fra 2013 tar til orde for en gjennom-
gang av hjelpemiddelpolitikken. I den forbindelsen har regjereringen oppneunt et ekspertutvalg for G
foreta en helhetlig gjennomgang, blant annet med fokus pa kostnadseffektive losninger, kompetanse-
behov og ansvarsfordeling mellom kommune og stat. Som del av arbeidet til ekspertutvalget, har
Oslo Economics AS og Inventura AS gjennomfort en vurdering av dagens praksis for offentlige
anskaffelser av tekniske hjelpemidler.

NAYV soker, innenfor rammene av regelverket for offentlige anskaffelser, G ivareta ulike mal og
hensyn 1 arbeidet med anskaffelser av hjelpemidler. Brukerne skal fG god dekning for sine behov,
samtidig som statens ressurser utnyttes effektivt, bade ved lav pris pa innkjopte produkter og
tjenester samt lave administrasjonskostnader. Virkemidler for G oppna dette er blant annet G

stimulere konkurranse og innovasjon, gjennom a innrette anskaffelsene pd hensiktsmessige mdter.

Det er krevende a ivareta alle mal og hensyn fullt ut samtidig. I stor grad vil det veere slik at det er
konflikter mellom ulike mal og hensyn. NAV ma derfor fra tilfelle til tilfelle gjore bdde en vurdering
av hvilke mal og hensyn som skal vektlegges, og hvilke virkemidler som er mest egnet for G sikre

mdloppndelse.

Vi har i dette oppdraget vurdert hvilket handlingsrom som finnes innenfor EQS-avtalen nar det
gjelder anskaffelse av hjelpemidler. Intensjonen har vaert G klarlegge mulighetene EQS-retten gir til
4 fremme innovasjon og effektiv priskonkurranse, og til @ anskaffe hjelpemidler pa en slik mate at
brukernes individuelle behov blir best mulig dekket. Et viktig funn er at «fritt brukervalg» ikke er

mulig innenfor rammen av offentlige anskaffelser.

Konkurransen i markedet varierer mye mellom de ulike hjelpemiddelpostene NAV gjor anskaffelser
innenfor. Totalt er det 447 ulike hjelpemiddelposter, og det er 110 ulike leveranderer som har en eller
flere avtaler med NAV om leveranse av hjelpemidler i dag. I gjennomsnitt er det 3,5 tilbydere per
post 1 hjelpemiddelkonkurransene. Dette er noe lavere enn generelt for offentlige anskaffelser i
Norge, der medianen er 4 og gjennomsnittet er 4,8 tilbydere. I 30 prosent av hjelpemiddel-
konkurransene er det bare én tilbyder.

Vi konkluderer likevel med at konkurransen i hjelpemiddelmarkedet er effektiv. Aktorene selv, bade
NAV og leveranderene, beskriver konkurransen som hard. Nar konkurransene gjennomfores med
anbud, kan trusselen om konkurranse i seg vel virke disiplinerende, slik at det kan veere tilstrekkelig

med én tilbyder. Tendensen er dessuten slik at konkurransen malt i antall akterer som deltar i de
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enkelte konkurransene, oker med okende verdi pd kontrakten. Data viser at mange leverandorer er
relativt nyetablerte, og der det finnes data for konkurranser pa enkeltposter over tid, ser man at det

er utskiftning av leverandorer fra periode til periode.

Administrasjonskostnadene ved anskaffelser bor, alt annet likt, veere sé lave som mulig. Vdre
beregninger viser at anskaffelseskostnadene i NAV synes G vaere pa et gjennomsnittlig norsk nivd.
Dette til tross for at NAV har en omfattende markedsdialog, og i mange sammenhenger bruker mye
ressurser pd G forebygge konflikt. Det synes derfor ikke som om det er vesentlig effektiviserings-

potensial knyttet til hvordan NAV handterer anskaffelsen av hjelpemidler.

Folketrygdloven fremholder at hjelpemidlene som tilbys skal vaere nodvendige og hensiktsmessige.
Dette er formuleringer som er tolkbare, selv om begrepet nodvendig er definert i forskrift. Det er
dermed ikke gitt hva som er god dekning av brukernes behov. Brukerne selv har insentiv til a
vurdere funksjonalitet og kvalitet, ikke kostnad. NAV skal ivareta brukernes behov, og hensynet til
riktig bruk av samfunnets ressurser. I dette kan det ligge en mulighet for ulike vurderinger hos
brukerne og NAV.

Totalt sett ser det ut som om behovsdekningen er god. For det store flertallet av brukere er
produktene som tilbys over NAVs rammeavtaler dekkende. For mindretallet der dette ikke er tilfelle,
er det mulighet for dispensasjon til G velge andre produkter. Vdre beregninger tilsier at faerre enn 5
prosent av brukerne tildeles hjelpemidler enten gjennom annet enn forsterangerte rammeavtaler
eller gjennom dispensasjon. Denne lave andelen kan til dels veaere et resultat av at det er krevende G
dokumentere behovet for annet enn forsterangert produkt og G benytte ordningen med dispensasjon.
Selv om dagens anskaffelser og praksis i det store og det hele ser ut til G gi god dekning av bruker-
behov, bor det derfor likevel arbeides videre med forenklede prosedyrer for valg av annet enn

forsteprioriterte produkter der dette er nedvendig for god behovsdekning.

Innovasjon kan skje péG ulike mater. Mye innovasjon pa hjelpemiddelomradet vil skje internasjonalt,
helt uavhengig av hvordan norske anskaffelser gjennomfores. Noe innovasjon vil ogsd kunne skje i
Norge, utenom NAVs anskaffelser. Nar innovasjon skjer uansett, synes det som mest sentralt at
utformingen av anskaffelsene ikke hindrer produktutvikling og innovasjon i a tilflyte brukerne sa
raskt som mulig. Pa enkeltomrader kan det likevel vaere viktig at NAV stimulerer innovasjon
seerskilt; dette kan vaere pd omrdader der behovene er sarnorske, for eksempel fordi sprék eller veer
er viktig. Dette vil imidlertid ikke gjelder for majoriteten av hjelpemidlene.

Oppsummert finner vi at dagens ordning for anskaffelse av tekniske hjelpemidler er hensiktsmessig,
fordi den pa en god mdte balanserer ulike mdl og hensyn.
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1. Oppdrag, problemstillinger og metode

Gode og funksjonelle hjelpemidler er avgjgrende for
at personer med nedsatt funksjonsevne skal fungere
godt i hverdagen og ha muligheten for en aktiv yrkes-
deltakelse. | Norge er det staten ved Arbeids- og
velferdsetaten (NAV) som inngdr avtaler om innkjgp
av hjelpemidler som stilles til disposisjon for de som
fyller vilk&rene for rett til hjelpemidler etter folke-
trygdloven. Innkjgp av hjelpemidler utgjer i dag en
betydelig utgiftspost p& offentlige budsjetter.

Innkjgp av hjelpemidler er regulert gjennom nasjonale
og internasjonale regelverk for offentlige anskaf-
felser. Innkjgp over fastsatte terskelverdier mé
felgelig konkurranseutsettes.

1.1 Oppdraget

Det offentlige er tilncermet enekjgper i markedet for
hjielpemidler, noe som gir betydelig makt til & pévirke
markedet, badde med hensyn til priskonkurranse,
innovasjon, brukermedvirkning, kvalitet m.m. Det finnes
en bekymring for at utformingen av kravene i
anbudene, og organiseringen med rammeavtaler
medfgrer lite innovasjon og monopoldannelse pé
selgersiden. Med hgy detaligrad i anbudene har
mindre leverandgrer darligere utgangspunkt for &
levere tilbud, med fare for & falle helt ut av markedet
over tid. Feerre leverandgrer kan potensielt fare fil
smalere produktbredde og gkte priser. Innovasjon er
viktig for & mgte behov pé brukersiden, i tillegg til &
muliggjere kostnadsbesparelser i fremtiden.

Det ble gjennomfert en offentlig utredning pé& hjelpe-
middelomradet i 2010; Aktiv deltakelse, likeverd og
inkludering — Et helhetlig hjelpemiddeltilbud. | denne
utredningen ble en rekke reformbehov trukket frem,
blant annet harmonisering av virkemidler og gkt
brukermedvirkning. Et av punktene i Solberg-
regjeringens Sundvollen-erklcering fra 2013 tar til

orde for en gjennomgang av hjelpemiddelpolitikken.
den forbindelsen har regjereringen oppnevnt et
ekspertutvalg for & foreta en slik helhetlig gjennom-
gang, blant annet med fokus pé& kostnadseffektive
lzsninger, kompetansebehov og ansvarsfordeling
mellom kommune og stat. Som del av arbeidet til
ekspertutvalget, har Oslo Economics AS og Inventura
AS gjennomfart en vurdering av dagens praksis for
offentlige anskaffelser av hjelpemidler.

1.2 Problemstillinger

Effektiv konkurranse i leverandgrnceringen er viktig
for & oppné @nsket kvalitet for s& lav kostnad som
mulig. Innkjgpsprosessen begr videre bidra til produkit-
utvikling og innovasjon, slik at hjelpemidlene blir mer

brukervennlige og brukerne kan betjenes p& nye
omrdder. Det skal sikres et mangfold i tilgang pé&
hjelpemidler tilpasset brukernes behov. Med utgangs-
punkt i disse malsetningene omfatter oppdraget
falgende seks problemstillinger:

Figur 1-1: Problemstillinger i oppdraget
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1. Beskrivelse av aktgrer, roller og organisering

2. Vurdering av hvilket handlingsrom som finnes
innenfor E@S-avtalen og det europeiske
konkurranseregelverket nar det gjelder
anskaffelse av hjelpemidler, med scerlig fokus
pd alternative prosedyrer

3.  Analyse av leverandgrnceringen herunder
vurdering av om det er mange nok aktarer
som deltar pa viktige omrader til at det blir
effektiv priskonkurranse, samt om det er en
utvikling mot stadig sterre enheter.

4. Vurdering av om leverandernceringen med
dagens anskaffelsesprosedyrer har gode nok
insentiver til & drive effektiv innovasjon.

5. Vurdering av om dagens praksis for gjennom-
fering av konkurranse sikrer tilstrekkelig mang-
fold i tilgang pé& hjelpemidler tilpasset
brukernes behov. Herunder om de ulike hjelpe-
middelsentralene praktiserer systemet med
parallellavtaler p& en méte som bidrar til at
brukerne i sterst mulig grad far hjelpemidler
tilpasset sitt behov, samt hvordan parallell-
avtaler pdvirker konkurransen i markedet.

6.  Vurdering av administrasjonskostnader ved
giennomfering av anskaffelsene
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1.3 Metode

Det er benyttet flere ulike metoder for informasjons-
innhenting og analyse i oppdraget.

1.3.1 Gjennomgang av E@S-avtalens regelverk

Vi har sgkt & kartlegge norske myndigheters
handlingsrom innenfor E@S-avtalen gjennom juridisk
metode. | den forbindelse har vi tatt utgangspunkt i
det vi har identifisert som de mest relevante delene av
E@S-avtalen; delene om offentlige anskaffelser og
konkurranserett.

Som vi senere vil vise, er E&S-avtalen en folkerettslig
avtale. Sejersted m.fl. skriver om tolkningen av E&S-
avtalen:

«Nar vi tar stilling til innholdet i E&S-avtalen som
folkerettslig forpliktelse for Norge, mé vi tolke tekster
som foreligger i flere likestilte sprékversjoner, og vi
md anvende tolkningsprinsipper som i noen grad
avviker fra dem vi kjenner i norsk rett. Sentralt ved
tolkningen stér hensynet til en ensartet forstdelse av
EdS-avtalen og de EU-reglene avtalen speiler.n

EdS-avtalen artikkel 6 bestemmer at avtalen skal
tolkes i samsvar med rettsavgjgrelser som Det
europeiske fellesskaps domstol har truffet fer under-
tegningen. Hgyesterett har lagt til grunn at ogsa
senere praksis skal tillegges stor vekt. Videre faglger
det av hayesteretts praksis at ogsd EFTA-domstolens
uttalelser tillegges vesentlig vekt.

Norske myndigheters egen praksis har mindre
betydning ved klarleggingen av Norges folkerettslige
forpliktelser. Dette innebcerer for eksempel at norske
domstolers og nemnders praksis og forst&else av EZS-
avtalen har begrenset relevans. Dette inkluderer
praksis fra Klagenemnda for offentlige anskaffelser.
Likevel er det naturlig & se hen til norske domstolers
og andre forvaltningsorganers uttalelser der de
juridiske resonnementene og argumentene er gode.
Dette gjelder tilsvarende for juridisk teori.

| tillegg til selve avtaleteksten og rettslige avgjsrelser
finnes det en rekke andre relevante skriftlige kilder av
ulik vekt. Dette omfatter for eksempel tilleggs-
protokoller og -avtaler og praksis fra ulike EU- og
E@S-organer som blant annet EU-kommisjonen og
EFTAs overvdékningsorgan.

Sékalte reelle hensyn spiller ogsé en rolle i EJS-
retten. Reelle hensyn er vurderinger som gjelder
resultatets og regelens godhet. Slike vurderinger kan
imidlertid sl& annerledes ut i en EJS-rettslig kontekst
enn ellers.

1.3.2 Gjennomgang av konkurransegrunnlag og
anskaffelsesprotokoller

Vi har fatt oversendt anskaffelsesdokumenter fra
NAV. Dette omfatter 5 konkurransegrunnlag for fem
ulike konkurranser samt anskaffelsesprotokoller for
samtlige av de 34 konkurransene (ogsé kalt ramme-
avtaleomrdder) som danner utgangspunkt for ramme-
avtalene som gjelder per i dag.

Konkurransegrunnlagene gir en oversikt over NAVs
anskaffelses- og kontraktsstrategi. Anskaffelsesproto-
kollene inneholder informasjon om hvilke leverandgrer
som leverte tilbud, hvilke som ble avvist og hvilke som
fikk leverandgravtale. Dette materialet har gitt
grunnlag for & vurdere konkurranseforholdene i
hjelpemiddelmarkedet, og i ulike delmarkeder.

1 26 av de 34 konkurransene var konkurransen inndelt
i poster. Leverandgrene kunne gi tilbud, og f&
rammeavtale, pd én eller flere poster innenfor ett
rammeavtaleomréde. | disse tilfellene foregikk
konkurransen alts& p& postniva. En svakhet ved det
materialet vi har fatt oversendt er at vi i begrenset
grad er i stand til & identifisere tilbydere og
leverandgrer pé& postnivd. | analysene har vi likevel
anvendt den informasjonen vi har mottatt, med
forbehold om at utvalget hvor vi har full informasjon
ikke nedvendigvis er representativt for helheten.

De 34 gjeldende rammeavtaleomrddene er delt inn i
til sammen 447 poster. Av disse 447 postene har vi
informasjon om leveranderer (tilbydere som har fétt
avtale) pé& post-nivd pd 260 poster, og vi har infor-
masjon om alle tilbydere pé& post-nivd p& 183 poster.

Vi har ogsd gjennomgétt annet relevant data-
materiale som er oversendt fra NAV, herunder
offentlig tilgjengelig materiale (hjemmesider,
rapporter, utredninger) og brukerundersgkelser.

1.3.3 Sporreundersokelse til leveranderene

Det er gjennomfart en sparreundersgkelse blant samt-
lige leverandgrer som per i dag har en rammeavtale
med NAV pd hjelpemiddelomrédet. Spgrreunder-
sgkelsen omfatter spgrsmél som bidrar til & belyse
forhold ved leverandgrnceringen, konkurransen i
markedet for hjelpemidler samt ulike forhold ved
anskaffelsesreglene. Den ble sendt ut til leveran-
dgrene i NAVs hjelpemiddeldatabase. Dette
inkluderer ogsd leverandgrer som ikke har, eller har
hatt, rammeavtale med NAYV, og som i liten grad
leverer til NAV i dag.

198 leverandgr fikk tilsendt undersgkelsen. Det ble
sendt ut pdminnelse til samtlige leverandagrer som ikke
hadde besvart i to omganger, og til sist gikk det ut en
ekstra pé&minnelse til 29 leverandgrer som per i dag
har en rammeavtale med NAV, men som ennd ikke
hadde besvart undersgkelsen.
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Vi mottok til sammen 78 svar. Dette gir en svarprosent
pé& 36 prosent. Vi vet at mange smé leverandgrer,
som stdr registrert i hjelpemiddeldatabasen til tross
for at de i liten grad er i kontakt med NAV, valgte &
ikke besvare undersgkelsen, da spgrsmalene i stor
grad ikke var relevante for dem.

1.3.4 Dybdeintervjuer

Vi har ogsd gjennomfert dybdeinterviuer med flere
akterer i hjelpemiddelmarkedet:

e  Myndigheter:
— NAV sentralt: Kontor for Brukeranskaffelser
— Fem av NAVs hjelpemiddelsentraler
=  Troms
®*  Hordaland
= Oslo/Akershus
= Sgr-Trendelag
"  Mgre og Romsdal
e Leverandarnceringen:
—  Medtek Norge
— Fem leverandgrer

= Topro

= iCarry

*  Medema
=  Daisy

=  Sleep Scandinavia
e  Brukerrepresentanter:
—  Funksjonshemmedes fellesorganisasjon
— Norges Handikapforbund
—  Ergoterapeutforbundet

1.3.5 Dokumentasjon av administrasjonskostnader

For & dokumentere administrasjonskostnader ved
anskaffelser av hjelpemidler har vi innhentet data fra
ulike kilder:

e  Fra NAV har vi innhentet vurderinger av ressurs-
bruk/tidsbruk knyttet til deres anskaffelser av
hjelpemidler.

e Som en del av spgrreundersgkelsen til
leverandgrnceringen har vi stilt spgrsmal om
leverandgrenes tidsbruk i de anskaffelses-
prosessene de deltar i.

e Vihar giennomfart et begrenset litteratursgk for &
innhente undersgkelser som belyser
administrasjonskostnader i offentlige anskaffelses-
prosesser generelt.

Dataene fra NAV og leverandgrene er bearbeidet og
fremstilt av oss p& en mate som gjer anskaffelses-
kostnadene pd hjelpemiddelomrddet mest mulig
sammenlignbare med funn i andre undersgkelser.

1.4 Oppbygging av rapport

Vi har innrette rapporten pé felgende mate:

| kapittel 2 beskriver vi aktgrer og organisering av
hjelpemiddelmarkedet, herunder verdikjede for
anskaffelser p& en overordnet méte. Som en del av
dette kapitlet inngér en ncermere beskrivelse av
leverandgrnceringen (problemstilling 1 i oppdraget).
VI gir ogsé en beskrivelse av de gjennomfgrte
konkurransene og de eksisterende rammeavtalene
mellom nceringen og NAYV, herunder antall avtaler,
antall tilbydere, innretning av konkurransene,
kontraktsvarighet m.m. Disse beskrivelsene er fakta-
basert og danner bakgrunnen for analysene i
oppdraget. Vi gir ogsd en kort fremstilling av hvilke
mal og hensyn som skal ivaretas gjennom
anskaffelsene av hjelpemidler. Dette tiener som
bakgrunn bade for & gjennomfere de enkelte
temaanalysene og en samlet vurderinger til slutt.

| kapittel 3 gjer vi en vurdering av hvilket handlings-
rom som finnes innenfor E@S-avtalen og det
europeiske konkurranseregelverket nér det gjelder
anskaffelse av hjelpemidler, med scerlig fokus pé&
alternative prosedyrer (problemstilling 2 i oppdraget).

| kapittel 4 vurderer vi om konkurransen i hjelpe-
middelmarkedet kan sies & veere effektiv (problem-
stilling 3 i oppdraget).

| kapittel 5 vurderer vi om dagens anskaffelsespraksis
bidrar til & fremme innovasjon og produktutvikling,
herunder om vi utnytter handlingsrommet som finnes
innenfor EJS-avtalen og det europeiske konkurranse-
regelverket (problemstilling 4 i oppdraget).

| kapittel 6 vurderer vi om dagens anskaffelsespraksis
bidrar til & sikre mangfold og god dekning av bruker-
behov i hjelpemiddelmarkedet, herunder hvordan
praktiseringen av avrop pd parallellavtaler bidrar til
at brukerne far hjelpemidler som er tilpasset sine
behov (problemstilling 5 i oppdraget).

| kapittel 7 foretar vi en vurdering av administrasjons-
kostnader knyttet til anskaffelser av hjelpemidler
(problemstilling 6 i oppdraget).

| kapittel 8 oppsummerer vi funnene i analysen og gjer
en samlet vurdering av hvordan anskaffelsene kan sies
& oppfylle mdl og ivareta hensyn pé hjelpemiddel-
omrddet, slik disse er skissert i kapittel 2.
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2. Aktegrer og organisering av anskaffelser av hjelpemidler

| dette kapitlet gir vi en oversikt over sentrale aktgrer,
organisering og roller pd hjelpemiddelomradet, samt
beskriver hvordan innkjgp av hjelpemidler foregér.
Formdlet er & etablere bakgrunnen for analysene av
de seks problemstillingene i oppdraget. Vi gir ogsé en
oversikt over hvilke mél og hensyn som er fgrende for
anskaffelser av hjelpemidler. Disse mélene og
feringene utgjer en viktig bakgrunn for de
vurderingene vi gjgr av de enkelte problemstillingene.

| Figur 2-1 har vi gitt en overordnet oversikt over
hovedakterer pd hjelpemiddelomrédet og hvilke roller
de ulike aktgrene har. Arbeids- og velferdsetaten
(NAV) har ansvaret for anskaffelser og formidling av
hjelpemidler. Leverandgrene leverer en rekke
produkter og tienester og brukerne anvender disse i
arbeid og fritid. De enkelte aktgrene, deres roller og
arbeidsoppgaver beskrives deretter.

Figur 2-1: lllustrasjon av akterer og rollene i anskaffelse, formidling og bruk av hjelpemidler

NAV
Arbeids-og
velferds-
direkioratet

Leverandeorer
av hijelpemidler

Leverandgrer
med
rammeaviale
Potensielle
leverandgrer

Fremfor-
handler og
avroper pa

rammeavtaler

2.1 Hjelpemidler og brukerne

Et hjelpemiddel er en gjenstand eller et tiltak som
bidrar til & redusere praktiske problemer for personer
med nedsatt funksjonsevne. Hjelpemidler bidrar til &
redusere misforholdet mellom funksjonsevnen hos den
enkelte og de krav som stilles i omgivelsene, slik at
den enkelte kan leve et mest mulig selvstendig liv, der
aktivitet, mestring og samfunnsdeltakelse star sentralt.

Retten til stenad til hjelpemiddel er forankret i Folke-
trygdloven. Det ytes stgnad til et medlem som pé&
grunn av sykdom, skade eller lyte a) har fatt sin evne
til & utfgre inntektsgivende arbeid varig nedsatt, eller
b) har fétt sine muligheter til & velge yrke eller
arbeidsplass vesentlig innskrenket (§10-5). Stenaden
ytes i forbindelse med tiltak som er nedvendige og
hensiktsmessige for & bedre medlemmets funksjons-
evne i dagliglivet eller for at vedkommende skal
kunne bli pleid i hjiemmet (§10-6). Stenadsformene er
stenad i form av utldn av, tilskudd til eller lan til (§10-

7):

e  hjelpemidler, herunder skolehjelpemidler med
unntak av lceremidler,

hgreapparat,

grunnmenster til sem av klcer,

fererhund,

lese- og sekretcerhjelp for blinde og svaksynte,
tolkehjelp for hgrselshemmede,

tolke- og ledsagerhjelp for davblinde,

1 Sigurd Gjerde, Arbeid og velferd 2/2013 «Hjelpemiddel-
behovet i framtida».

Hjelpemidler

NAV
Hjelpemiddel

Brukere

Personer med
nedsatt
funksjonsevne
med behov for

hjelpemiddel

Gir rad,
behandler
sgknader,
formidler

hjelpemidler

e  motorkjgretay eller annet transportmiddel,

e anskaffelse, vedlikehold og fornyelse av ngd-
vendige og hensiktsmessige ortopediske hjelpe-
midler, brystproteser, ansiktsdefektproteser,
gyeproteser og parykker.

| falge forskningspublikasjonen Arbeid og velferd
2/2013" var det om lag 130 000 brukere av hjelpe-
midler i 2012. | fglge tilsvarende rapport? fra 2016
er antallet brukere om lag 135 000 i 2015. Andelen
av brukere som er over 70 &r er om lag 60 prosent i
dag.

| tillegg til at antall brukere gker er det en gkning i
antallet hjelpemidler per bruker fra 2012 til 2015
(fra 1,6 til 2,2 hjelpemidler per bruker i snitt).

2.2 Leverandgrnceringen

Leverandgrene av hjelpemidler er en sammensatt
gruppe av bedrifter. De leverer et bredt spekter av
produkter og tjenester, bade til NAV, kommuner,
helse- og omsorgssektoren og det private markedet.
Ettersom bedriftene ikke sorterer ensidig under en
bestemt bransjekategori, er det ikke mulig & bruke
offisielle data for & beskrive bransjen som helhet. Den
informasjon vi gjengir om bransjen er derfor basert pé&
sporreundersgkelsen vi har gjennomfart, samt
intervjuer med sentrale bransjeaktgrer, regnskapsdata
og statistikk fra hjelpemiddeldatabasen og NAV.

2 Sigurd Gjerde, Arbeid og velferd 3/2016 «Brukarar av
hjelpemidler i éra framover»n.

Vurdering av praksis for offentlige anskaffelser av tekniske hjelpemidler



2.2.1 Antall leverandorer

I NAVs hjelpemiddeldatabase er det registrert over
200 leverandgrer av hjelpemidler innenfor det statlig
finansierte systemet. 110 av disse har avtale med
NAYV i dag om leveranse av hjelpemidler. De
resterende 90 leverandgrene har enten hatt avtale
med NAV tidligere, deltatt i anbudskonkurranse og
ikke fétt tildelt avtale eller valgt & registrere seg i
hjelpemiddeldatabasen for & f& mer synlighet.

Av selskapene som har avtale med NAV i dag har
mange veert lenge i markedet. Blant respondentene i
sporreundersgkelsen har mer enn 70 prosent ti érs
fartstid i bransjen. Rundt ti prosent av selskapene er
opprettet i lapet av de siste to érene, se Figur 2-2.

Figur 2-2: Fartstid i hjelpemiddelmarkedet

Mer enn 10 ar
5-10 ar

2-5 ar

1-2 ér

Under 1 ar

0% 20% 40% 60% 80%

Kilde: Sperreundersgkelse (N=78)

Det har ogsd veert forholdsvis mange oppkisp i
bransjen de senere drene, farst og fremst ved at
leverandgrer med liten bredde i produktspekteret blir
kigpt opp. Figur 2-3 viser at 13 prosent av
leverandgrene som har svart pd spgrreundersgkelsen
opplyser at de har fusjonert i Izpet av de siste fem
arene. Et eksempel pé& en fusjon er Adaptor Hjelpe-
midler AS som overtok virksomheten til Ergolight
belysning i 2012 (Brenngysundregistrene, 201 2).
Adaptor selger hjelpemidler som klokker og telefoner
til synshemmede. Ergolight har spesialisert seg pé& &
tilby lamper til personer med synsvansker. Denne
fusjonen er et eksempel pd to selskaper som komple-
menterer hverandre i et delmarked og finner det
rasjonelt & sld seg sammen.

Figur 2-3: Har din virksomhet i lopet av de siste fem
arene fusjonert med en eller flere andre
virksomheter?

bedriftene har en totalomsetning innenfor hjelpe-
middelomradet i Norge pé& godt over 100 millioner
kroner i &ret. P& den andre siden finnes det mange
aktgrer i denne bransjen hvor omsetningen er godt
under én million kroner og antall ansatte begrenser
seg til et par personer. Det er med andre ord en
sveert sammensatt bransje der aktgrene varierer stort i
starrelse og struktur.

Figur 2-4 viser at i overkant av 50 prosent av
leverandgrene som har svart pd sperreundersgkelsen
omsetter for under 5 millioner kroner. Det er om lag
15 prosent av leverandgrene i spgrreundersgkelsen
som omsetter for mer enn 50 millioner kroner i éret.

Figur 2-4: Arlig omsetning i hjelpemiddelomrédet (i
millioner kroner)

0 -1
1 - 5 I
5-10 mmm
10 - 50 I
50-100
Over 100
Vet ikke W
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Kilde: Sperreundersagkelse (N=78)

2.2.2 Sma og store aktorer

Malt i antall ansatte og omsetning bestar denne
bransjen av bdde smd og store akterer. De storste

Kilde: Sporreundersokelse (N=78)

2.2.3 Bredt og smalt produktspekter

De 110 selskapene som leverer hjelpemidler til NAV
driver innenfor et mangfold av ulike produktomréder.
Enkelte selskaper har et bredt produktspekter og kan
delta i anbudskonkurranser innenfor mange ulike
produktomréder. Andre leveranderer har ett hoved-
produkt som kan leveres til et begrenset antall
geografiske omrader i Norge. Bredden pé& produki-
spekteret er til en viss grad korrelert med omsetningen
til selskapet. For & illustrere forskjellen i produkt-
spekter kan disse selskapene brukes:

e GEWA AS tilbyr i alt 41 produkter som inkluderer
blant annet hgreapparater, overvaknings-
systemer, automatiske lukkesystemer til vindu og
telefonforsterkere.

e Den lille hjelper 'n har spesialisert seg pé& ett
produkt. De leverer frittstdende PC-stativer.

| Figur 2-5 ser vi at i overkant av 20 prosent av
respondentene i sparreundersgkelsen ikke har en
leverandgravtale med NAV i dag. Av leverandagrene
som oppgir at de har en avtale med NAV er det rundt
60 prosent av disse som har avtaler i to eller flere
produktgrupper. Dette peker i retning av at mange av
selskapene leverer et bredt spekter av hjelpemidler
pa tvers av ulike produktgrupper.
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Figur 2-5: | hvor mange produktgrupper har du en
leveranderavtale med NAV?

Figur 2-6: Er din virksomhet en del av et
internasjonalt selskap?

O |
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Kilde: Sperreundersgkelse (N=78). Respondentene ble spurt om
hvilke(n) av 14 definerte produkigruppene som de har
leveranderavtale med NAV i.

2.2.4 Produkter og tjenester

Selskapene i dette markedet kan ogsé skille seg fra
hverandre basert p& ulik grad av tjenesteleveranse.
Primcert bestdr markedet for tekniske hjelpemidler av
salg av fysiske produkter. Imidlertid kan enkelte
produktomréder innebcere langt hayere grad av
tienesteleveranse. Dette kan innebcere oppleering av
NAV-ansatte og brukere, samt service og vedlikehold
av produktet.

Flere av rammeavtalene har innbakt i kontrakten at
leverandgren av et hjelpemiddel skal ut til hjelpe-
middelsentralene & drive opplcering av produktet.
Bedrifter som driver med bilombygging kan veere
rendyrkede tienesteleverandgrer. Her bestér jobben i
& gjere produkttilpasninger som kan mete brukerens
behov. Dette kan veere 4 tilpasse allerede
eksisterende produkter eller produsere egne lgsninger
helt fra bunn av. Enkelte bilombyggingsbedrifter
produserer komponenter som brukes i tjeneste-
leveransen. Det er med andre ord mulig &
differensiere seg fra konkurrenter b&de langs en
produkt- og en tienestedimensjon.

2.2.5 Nasjonale og internasjonale aktgrer

Selskapene som opererer i det norske markedet for
tekniske hjelpemidler har sveert ulik bakgrunn. Enkelte
selskaper er startet i Norge, men blitt kigpt opp av
sterre utenlandske akterer i senere ar. P& den andre
siden finnes det utenlandske selskaper som opererer i
spesifikke delmarkeder og oppretter datterselskaper i
Norge. Et eksempel pé et slikt selskap er Invacare.
Dette er et amerikansk-eid selskap med virksomhet i
over 80 land. Blant respondentene i spgrreunder-
sgkelsen er majoriteten norskeide virksomheter, se
Figur 2-6.

Kilde: Sparreundersgkelse (N=78)

2.2.6 Produksjon og produktutvikling

Det er variasjoner i hvilken grad leverandgrene i
dette markedet driver med produksjon og produki-
utvikling i Norge. En del av hjelpemiddel-
leverandgrene driver bade med produksjon og
produksjonsutvikling i Norge, mens andre baserer sin
forretningsmodell p& import og distribusjon av
produkter som er produsert i utlandet.

Figur 2-7: Hvor mye av virksomhetens produksjon
utforer dere i Norge?

Alt I
Mye I
Noe I
Lite I
Ingenting I

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Kilde: Sporreundersokelse (N=78)

Figur 2-7 viser at i overkant av 40 prosent av
respondentene i sparreundersgkelsen ikke har noe
produksjon i Norge. Dette er typisk selskaper som
baserer seg pd videresalg av importerte produkter.

Fra samme undersgkelse leser vi at leverandgrene i
stor grad driver med innovasjon og produktutvikling i
Norge. Figur 2-8 forteller at 60 prosent av leveran-
dagrene som har svart pd undersgkelsen gjer noe eller
en stgrre del av arbeidet med produktutvikling og
innovasjon i Norge. Topro er et eksempel pé en
leverandgr som gjer all produksjon p& Gjevik. Innenfor
ganghijelpemidler er selskapet et av veldig f& som
holder produksjonen sin i Norge. Representanter for
selskapet opplyser i intervju at trenden gar mot mer
bruk av roboter i produksjonen og mindre lokal
sysselsetting, men at det er mulig & holde
produksjonen i Norge.
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Figur 2-8: Hvor mye av virksomhetens arbeid med
produktutvikling og innovasjon gjeres i Norge?
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Kilde: Sperreundersgkelse (N=78)

Figur 2-9 viser at produkttilpasning i en sterre grad
enn produksjon og produktutvikling gjeres i Norge hos
respondentene i sparreundersgkelsen. 80 prosent av
disse gjer noe eller en starre del av produkttil-
pasningen i Norge.

Figur 2-9: Hvor mye av arbeidet med produki-
tilpasning gjeres i Norge?
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| sperreundersgkelsen oppgir sveert mange av
leverandgrene at NAV er en viktig kunde. Spesielt i
produktgrupper som omfatter rullestoler og
kommunikasjonshjelpemidler forteller mange at NAV
er deres viktigste eller eneste kunde. 85 prosent av
leverandgrene som leverer rullestoler svarer i under-
sgkelsen at NAV enten er deres eneste eller viktigste
kunde. Samtidig sé vi i Figur 2-5 at i overkant av 20
prosent av respondentene i sparreundersgkelsen ikke
har en leverandgravtale med NAV i dag. Disse har da
andre kunder.

P& sparsmdl om hvor viktig NAV vil bli som kunde
fremover er det en svak tendens til at leverandgrene
predikerer at NAYV vil bli viktigere som kunde, se Figur
2-10.

Figur 2-10: NAV som kunde i rullestolmarkedet
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Kilde: Sperreundersgkelse (N=78)

2.2.7 Kundene

De store kundene i dette markedet er offentlige
aktarer som kjgper pd vegne av store brukergrupper.
Aller starst er NAV og helseregionene i spesialist-
helsetjenesten (RHFene).

Det er vanskelig & si noe eksakt om hvor stor andel av
den totale omsetningen hos leverandgrene som skapes
av NAV, men det er naturlig & anta at NAV er en
sveert viktig kunde. | 2014 formidlet NAV hjelpemidler
for fem milliarder kroner gjennom trygdesystemet
(MedtekNorge, 2016). Ortopedi er den produkt-
gruppen som har hgyest omsetning fra NAV med 1,13
milliarder korner i &ret (MedtekNorge, 2016). Videre
felger produktgruppene bil, rullestoler og botil-
pasning.

3 Kommunene har ansvar for utlén av hjelpemidler ved
midlertidig behov (under to ar).

Kilde: Sporreundersokelse (N=16)

2.3 NAV og anskaffelser

2.3.1 Organisering

NAV har ansvaret for anskaffelser og formidling av
hjelpemidler innenfor sitt ansvarsomréde. Dette er
hjelpemidler til personer med varige funksjons-
nedsettelser (over to &r) som har rett til hjelpemidler
fra folketrygden.3 Alle hjelpemidlene som omfattes av
NAVs avtaler (finansiert gjennom folketrygden) er
registrert i NAVs Hjelpemiddeldatabase. | 2015
hadde NAYV et forbruk av tekniske hjelpemidler pé&
mer enn 5,3 milliarder kroner.

NAYV (direktoratet) gjennomfgrer anbudskonkurranser
og inngdr avtaler med leveranderer av hjelpemidler,
stér for avrop pé avtaler og sikrer logistikk ut til NAV
Hjelpemiddelsentraler.
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NAYV Hjelpemiddelsentraler har et overordnet og
koordinerende ansvar for formidling av hjelpemidler
for funksjonshemmede. NAV Hjelpemiddelsentraler gir
rad til og behandler sgknader fra brukere om tilgang
pé hjelpemidler og formidler hjelpemidlene. Per i dag
er det 18 hjelpemiddelsentraler i Norge, det vil si én
per fylke (Oslo og Akershus har en felles sentral).

2.3.2 Anskaffelsesprosessene

Ansvaret for anskaffelser av hjelpemidler i NAV er
lagt til Kontor for brukeranskaffelser. Kontoret
giennomferer etatsdekkende anbudsprosesser pé&
vegne av NAYV Hjelpemidler og tilrettelegging og
Arbeids- og velferdsdirektoratet etter en bestiller/
utfgrer modell. Mélet er at sentrale, landsdekkende
rammeavtaler i hovedsak skal dekke behovet. P&
omrdder uten sentral avtale méd NAV Hijelpemiddel-
sentraler lage lokale avtaler. Sentral forsyningsenhet
(SFE) i NAYV bestiller (avroper) varer og tjenester pé&
rammeavtalene, etter anmodning fra NAV
Hjelpemiddelsentraler. Bestilling av bilombygging
skjer etter minikonkurranser, der NAV Hijelpe-
middelsentral ber om tilbud fra leverandgrene pé
rammeavtale, i forbindelse med det enkelte oppdrag.

Alle anskaffelser skal skje i henhold til Lov og forskrift
om offentlige anskaffelser mv. Normalt nedsettes et
eget anskaffelsesteam for hver anskaffelse. Teamet
har ansvaret for bade planlegging, dialog med
markedet, gjennomfaering av konkurransen og
implementeringen. Teamet ledes av en anskaffelses-
ansvarlig fra Anskaffelsesseksjonene, og teamet
bemannes for gvrig med ansatte fra NAV Hijelpe-
middelsentraler. Leverandgrene involveres i ut-
arbeidelsen av konkurransegrunnlaget far
konkurransene gjennomfgres, leverandgrer velges og
avtalene implementeres. | kapittel 7 ser vi ncermere
p& anskaffelsesprosessen og vurderer administrative
kostnader ved denne.

2.3.3 Anbud og avtaler i hjelpemiddelmarkedet
Rammeavtaler

NAVs rammeavtaler pé hjelpemiddelomradet i dag er
inngdtt gjennom 33 ulike anbudskonkurranser.# Disse

anbudskonkurransene fordeler seg pé& produktgrupper
som illustrert i Figur 2-11.

4| tillegg en som omfatter porto og frakt, men denne ser vi
bort i fra vére analyser

Figur 2-11: Anbudskonkurransenes fordeling pa
produktgrupper
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Bil M 2
Rullestoler NN 6

Forflytning og aktivitet [ NN 7

Hjelpemidler

boligtilpasning 1

Antall anbudskonkurranser

Kilde: NAVs anskaffelsesprotokoller pé hjelpemiddelomréadet

Det er en mélsetting at de nasjonale rammeavtalene
skal inneholde produkter som dekker en majoritet av
brukerbehovene. For & sikre et tilstrekkelig utvalg av
produkter pd avtale deles hver konkurranse innenfor
en hovedproduktgruppe gjerne opp i mange produkt-
poster, og det tildeles en (eller flere parallelle)
avtale(r) per produktpost.

Maijoriteten av rammeavtalene er landsdekkende. Det
innebcerer at valgt leverander skal kunne forsyne alle
18 hjelpemiddelsentraler i Norge. Det eneste unntaket
er bilombygging hvor hjelpemiddelsentralene
organiserer minikonkurranser. | disse tilfellene gjelder
rammeavtalen for den regionen hvor rammeavtalen er
tegnet. Men i all utstrekning vil det si at anbuds-
konkurransen er av nasjonal karakter.

Varigheten p& rammeavtalene er vanligvis to ér, med
opsjon om forlengelse pé inntil to ar. Det vanligste er
at det gar fire &r mellom utlysningene av en ramme-

avtale.

Poster

26 av de 33 anbudskonkurransene har veert delt inn i
ulike poster. Leverandgrer kan da levere tilbud, og f&
avtale, pé én eller flere poster i en anbuds-
konkurranse. De 33 konkurransene har samlet sett
veert delt inn i underkant av 450 ulike poster.

Postene skal gjenspeile en ekskluderende og i sterst
mulig grad uttemmende kategorisering av bruker-
behov. Majoriteten av brukerne med et gitt behov skal
finne et produkt som passer dem innenfor den eller de
gieldende rammeavtalen(e) p& denne posten. Nar en

Vurdering av praksis for offentlige anskaffelser av tekniske hjelpemidler 14



persons behov er kartlagt, skal det ogsa falge logisk
hvilken post vedkommende skal hente sitt produkt fra.
Postene skal altsé ikke dekke overlappende bruker-
behov.

Et eksempel pd inndeling i poster i en anbuds-
konkurranse kan hentes fra elektriske rullestoler:
Denne avtalen er inndelt i 32 poster. Post 1 i denne
rammeavtalen heter «Elektrisk rullestol med manuell
styring for utenders bruk med 4 hjul for voksne».
Videre fglger en rekke poster som hensyntar ulike
behov: Kroppsvekt (som setter spesifikke krav til
setestgrrelse), korte stoler, lav hgyde, tre hjul, manuell
ryggjustering, bakhjulsdrift med mer, og en rekke
kombinasjoner av disse mer spesifiserte behovene.

Fordelingen av antallet poster per anbudskonkurranse
er illustrert i Figur 2-12. Vi ser at stersteparten av
anbudskonkurransene, omtrent 60 prosent, har hatt
under 10 poster.

Figur 2-12: Antall poster per anbudskonkurranse

Figur 2-13: Antall leveranderer per post
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Kilde: NAVs anskaffelsesprotokoller pé hjelpemiddelomradet

Parallellavtaler

For noen hjelpemiddelgrupper er det ikke mulig &
skille funksjonalitet i mer spesifikke poster. For disse
inngds det parallelle avtaler med flere leverandarer
for slik & sikre produktbredden. Parallellavtaler inne-
beerer at flere enn én leverander far avtale pé en
post.

Vi har tilgang pé detaljerte data for 260 av de 450
postene. | disse 260 postene er det inngétt avtale
med kun én leverandegr i om lag 50 prosent av
tilfellene, se Figur 2-13. Det er sjelden at NAV tegner
avtale med flere enn fire leverandgrer p& samme
post. | gjennomsnitt tegner NAV avtale med 1,91
leverandegrer pé hver post.

Kilde: NAV (N=260)

Parallellavtalene som inngds er (ihht. anskaffelses-
regelverket) enten rangerte eller de angir en prosent-
messig fordeling mellom leverandgrene. Dette
bestemmer fordelingsmekanismen som brukes gjennom
kontraktsperioden:

e  Rangering innebcerer at produktet som er rangert
som nummer 1 skal veere det prefererte
produktet. Dersom produktet ikke er egnet for
brukeren skal produkt 2 vurderes osv. Dette er
den vanligste formen for parallellavtale pa
hjelpemiddelomrédet. Hjelpemiddelsentralene er
pélagt & eventuelt begrunne og dokumentere
hvorfor de hayere rangerte produktene ikke kan
benyttes.

e | parallellavtaler med prosentmessig fordeling
defineres ved utlysning en fordeling mellom
leverandgrene det inngds avtale med. Denne
fordelingen anslar hvor stor andel av produktene
pé& en post som skal hentes fra hver leverander.
NAV er péalagt & oppfylle prosentfordelingen.
Dette farer innimellom til at de stegrste hjelpe-
middelsentralene blir bedt om & justere sitt
forbruk, slik at leverandgrene i sum f&r den
andelen av omsetningen de er blitt lovet.

Disse prosedyrene er ngdvendig for & sikre at
regelverket for offentlige anskaffelser overholdes.
Ved parallelle rammeavtaler skal man ha en pa
forhénd definert fordelingsmekanisme, som skaper en
viss forutsigbarhet for leverandgrene. Det er ikke
mulig & la brukerne velge fritt mellom et sett av
produkter pé avtale, if. kapittel 3.

Dersom ingen av produktene p& rammeavtalene
tilfredsstiller brukerens behov er det en dispensasjons-
ordning som innebcerer at brukeren kan sgke NAV om
et annet hjelpemiddel. Omfanget av dispensasjons-
sgknader og volumet av anskaffelser etter dispensa-
sjonsordningen er drgftet i kapittel 6.1.

Parallellavtaler er ressurskrevende & forvalte. Dette
gjelder spesielt prosentvise parallellavtaler. Avtale-
formen bidrar imidlertid til en ytterligere sikring av
mangfoldet i tilgjengelige produkter, og dermed
ventelig en bedre dekning av brukerbehov. Den kan
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ogsd bidra til & opprettholde antallet leverandgrer,
og dermed konkurransen i markedet pé lenger sikt.
Disse momentene drgftes ytterligere i kapittel 4.5 og
6.3.

Kravspesifikasjon

| anbudskonkurransene detaljeres kravspesifikasjoner
og tildelingskriterier.

Kravspesifikasjonene i konkurransegrunnlagene ser i
stor grad ut til & veere ((funksjonskrav). Det settes opp
krav til produktets funksjonalitet, uten detaljerte krav
til konstruksjon og tekniske lgsninger. | tillegg vises det
gjerne til europeisk sikkerhetsstandarder, for eksempel
NS-EN. Eksempler pé& kravspesifikasjon kan igjen
hentet fra anbudskonkurransen for elekiriske rulle-
stoler. Post 1, «Elektrisk rullestol med manuell styring
for utendgrs bruk med 4 hjul for voksne», har ingen
spesielle krav ut over sikkerhetsstandardene, og
kravspesifikasjonen formulerer at «Brukerne har behov
for elektrisk rullestol med felgende egenskaper:

e god setelgsning

e god kjgreergonomi

e gode kjgreegenskaper i krevende utenders
omgivelser

e  servicevennligh

For postene som retter seg mot brukere med mer

spesifikke behov er ogsé produktkravene noe mer

spesifikke. Stoler for personer med stor kropps-

sterrelse og/eller hay vekt skal i tillegg tilfredsstille

felgende krav:

e standard sete med setebredde 50 cm, pluss/minus
2 cm.

e minimum en alternativ setestarrelse opp til og med
bredde 60 cm tilbudt som tilbehgr

e minimum brukervekt p& minst 180 kg

Disse kravene er fortsatt ikke tekniske. Formélet med
dem ser ut til & veere & klargjere for leverandgren hva
som menes med stor kroppssterrelse og/eller hay vekt.

Tildelingskriterier

Reglene krever at det utarbeides en vektingsmodell
som kan vekte de oppsatte tildelingskriteriene.
Tildelingskriteriene er for eksempel pris, funksjonalitet
og brukervennlighet. Falgende vektingsmodell er hittil
den mest benyttede ved anskaffelser av hjelpemidler:
pris (35 prosent), funksjonalitet (30 prosent) og
brukervennlighet (35 prosent). Det innebcerer at
hjelpemidler med god kvalitet kan vinne konkurranser
selv om de har hgyere pris enn konkurrerende
produkter.

2.4 Sentrale mal, hensyn og
avveiinger pd hjelpemiddelomrdadet

Det er flere mal, hensyn og avveiinger som skal
ivaretas ndr staten anskaffer hjelpemidler. | Figur
2-14 har vi illustrert de mest sentrale mélene for
hjelpemiddelanskaffelsene.

Figur 2-14: Ulike mal for hjelpemiddelanskaffelsene

Lav pris
6

&

Oppfyll
anskF;ﬁfZIsZs- God dekning
av brukerbehov
regler
L
Lav oy
administrasjons- 4 ;
innovasjonstakt
kostnad

e Hensynet til brukerne gjennom god dekning av
brukerbehov: Formélet med hjelpemidler er &
bedre brukernes funksjonsevne i dagliglivet eller
for at vedkommende skal kunne bli pleid i
hjemmet. Retten til stenad til hjelpemidler er ned-
felt i Folketrygdloven. Sett fra brukernes stasted
vil det veere gnskelig med mest mulig tilpasning
eller skreddersgm tilpasset individuelle behov.
Tilrettelegging for innovasjonsarbeid blant
leverandgrene er et virkemiddel som kan benyttes
for & hensynta brukernes behov p& en god méte
pd lengre sikt.

e Hensynet til innovasjon: Innovasjon kan ses som en
integrert del av hensynet til brukerne, ettersom
malet med innovasjon er & gi bedre lgsninger. Vi
har imidlertid valgt & anse innovasjon som en
selvstendig parameter fordi det er et scerskilt
fokus péd innovasjon i dette oppdraget.

e Hensynet til regelverk om offentlige anskaffelser og
forvaltningen av dette: Anskaffelser av hjelpe-
midler er underlagt regelverket om offentlige
anskaffelser. Gjennomfgringen av anskaffelsene
og avrop pd avtaler mé falge reglene.

®  Hensynet til offentlige finanser og effektiv ressurs-
bruk (pris og lave administrasjonskostnader): Det
offentlige anskaffer hjelpemidler for om lag 5
mrd. kroner arlig, samt benytter en betydelig
ressursinnsats i NAV-systemet p& & gjennomfare
anskaffelser, forvalte kontrakter og hjelpemiddel-
portefglien samt sikre distribusjonen av hjelpe-
midlene. Det er behov for kostnadskontroll og
prioriteringer av ressurser i samfunnet som helhet.
Hensynet til pris m& ogsé ta innover seg hensynet
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til leverandgrindustrien. En levedyktig leverandgr-
industri er ikke et mal i seg selv, men et virke-
middel for & realisere god tilgang pd hjelpe-
midler til riktig pris til enhver tid.

Anskaffelsene av hjelpemidler skal s langt som mulig
tilfredsstille alle disse hensynene. Den eneste absolutte
dimensjonen er hensynet til anskaffelsesregelverket.
Disse mé felges. Utover dette finnes det ikke et
rangert malhierarki eller tydelige politiske faringer for

Figur 2-15: Eksempler péa potensielle malkonflikter

hvilke mal som er viktigst, og det er ikke ngdvendigvis
slik at alle hensynene trekker i samme retning. Dette
gier at det i liten grad er mulig & né alle mélene fullt
ut. Det er ogsé slik at ulike grupper kan ha ulike
mdlprioriteringer, og at oppndelse av et mél pé kort
sikt kan hindre oppndelse pd lang sikt.

Med andre ord kan det veere betydelige mail-
konflikter. Dette er illustrert med noen eksempler i
Figur 2-15.

God : 5 "
Lav br?)ker- Hvis man kun skal fokusere p& pris, bgr man aldri
pris i . ha parallelle avtaler
tilpasning
Lav admini- God Hvis man gjennomfgrer minikonkurranser blant
strasjons- bruker- alle godkjente leverandgrer, gir det sveert hgye
kostnad tilpasning administrasjonskostnader
L dmini- H =
Sp-qomiy L d . Det er kostbart & gjennomfgre prosedyrer som
strasjons- innovasjons- G R EE TGS Gl
kostnad takt o9 !
Hoy < g
. y . Hvis man presser leverandgrene for mye pa pris,
Lav pris innovasjons- 2 z ;
kan det hindre innovasjon
takt
God Hey Hvis produktene endrer seg mye ofte, kan det g&
bruker- innovasjons- pd bekostning av brukere som har et produkt de
tilpasning takt har vent seg til & bruke

Dette betyr at det i anskaffelsene mé foretas
avveiinger og valg mellom de ulike elementene
bortsett fra regelverket, og at det m& veere en aksept
for at det er flere hensyn som skal ivaretas. Denne
problemstillingen er imidlertid ikke scerskilt for

hjelpemiddelomrédet. Uansett betyr dette at vi i
vurderingene av hvordan anskaffelsene fungerer og
hvilke resultater de gir, m& ha i mente at ulike hensyn
skal oppfylles samtidig.
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3. Handlingsrommet i ES-avtalen

E@S-avtalen gir rettslige rammer for hvordan norske
myndigheter kan gé& frem for & anskaffe hjelpemidler.
E@S-retten gir bade overordnede prinsipper og
detaljerte regler. Et eksempel p& et overordnet
prinsipp er diskrimineringsforbudet i EZS-avtalens
artikkel 4. Detaljerte regler fglger blant annet av
E@S-anskaffelsesretten og E@S-konkurranseretten. For
eksempel finnes det konkrete og spesifikke bestem-
melser om hvordan anskaffelser skal gjennomfgres
(anskaffelsesprosedyrer), og om det offentliges mulig-
het til skonomisk & stette virksomheter (statsstette),
herunder stgtte til produktutvikling og innovasjon.

Problemstillingen som drgftes i dette kapitlet er hvilket
handlingsrom som finnes innenfor E@S-avtalen nér det
gjelder anskaffelse av hjelpemidler. Intensjonen er &
klarlegge mulighetene E@S-retten gir til & fremme
innovasjon og effektiv priskonkurranse, og til &
anskaffe hjelpemidler pé en slik méte at brukernes
individuelle behov blir best mulig dekket.

3.1 Premisser for analysen

3.1.1 Sentrale sporsmail

Et viktig tema for utredningen er samarbeid og dialog
mellom brukerne, potensielle leverandgrer og den
offentlige innkjgperen.

Erfaring tilsier at markedsdialog, i form av dialog
med leverandgrmarkedet for anskaffelse, er viktig for
& sikre at konkurransegrunnlaget legger til rette for
stgrst mulig konkurranse. Markedsdialog er scerlig
anbefalt dersom man gnsker mer innovative
anskaffelser.’ Et sentralt spgrsmdl for utredningen er
hvilke former for kontakt med leverandgrer som er
tillatt far en anskaffelsesprosess starter, og i hvilken
grad oppdragsgiveren kan utforme konkurranse-
grunnlag og kravspesifikasjoner etter rédd og innspill
fra leverandgrene.

Et annet sentralt sparsmél er hvilke anskaffelses-
prosedyrer og kontraktsformer som gir de beste
mulighetene for innovasjon, og nar disse prosedyrene
og kontraktsformene kan benyttes.

For temaet brukermedyvirkning og brukervalg er
hovedspgrsmélet i denne sammenhengen hvordan det
offentlige kan legge til rette for at brukernes
individuelle behov blir ivaretatt ved anskaffelser og i

5 Neerings- og fiskeridepartementets hgringsnotat «Forslag
til ny forskrift om offentlige anskaffelser» (mars

2015), se
https://www.regjeringen.no/no /dokumenter /horing--
endring-av-lov-om-offentlige-anskaffelser//id2401043/
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hvilken grad det er mulig & ta hensyn til brukernes
personlige preferanser. Flere kommuner har innfert
«fritt brukervalg) for hjemmetjenester.® Gir
anskaffelsesregelverket muligheter for lignende
modeller ogsé for anskaffelse av ting som hjelpe-
midler?

Den overordnede problemstillingen for utredningen
gjer det ogsé ngdvendig & se ncermere pd rammene
for hvordan det offentlige kan innrette og organisere
sin anskaffelsesvirksomhet for & oppnd innovasjon,
priskonkurranse og behovsdekning. Dette omfatter
blant annet hvilke muligheter oppdragsgiveren har til
& dele opp anskaffelser i ulike kontrakter og til &
inngd avtaler med flere leverandgrer om samme
ytelse, i den hensikt & motvirke monopoler. P& den
andre siden er det ogsd et viktig spgrsmal hvilke
muligheter oppdragsgiveren har til & knytte seg til
bestemte leverandgrer i langvarige utviklings-
samarbeid. | tillegg til anskaffelsesregelverket vil
statsstattereglene og forbudet mot konkurranse-
begrensende avtaler veere av betydning pd dette
punktet.

| tilfelle en skulle komme til at det er tjenlig &
desentralisere ansvaret for anskaffelse av hjelpe-
midler, for eksempel gjennom & overfgre deler av
ansvaret til kommunalt eller fylkeskommunalt, eventuelt
regionalt, nivd, er et viktig tema ogsd hva som er
rammene for samarbeid mellom offentlige oppdrags-
givere, for eksempel slik at en kommune kan dra nytte
av innovasjon som skjer i en annen kommune.

Gjennom arbeidet med utredningen har vi sett at
héndtering av innsynskrav i anskaffelsesprosesser
krever betydelige ressurser. Dette gjgr det relevant &
ta opp E@S-rettens regulering av innsyn i offentlige
anskaffelser.

3.1.2 Avgrensninger

| temaet «(Norske myndigheters handlingsrom innenfor
E@S-avtalen ved anskaffelse av hjelpemidlern ligger
en viktig avgrensning. Utredningen tar ikke for seg
begrensninger i handlingsrommet ved anskaffelse av
hjelpemidler som métte fglge av annet enn EJS-
avtalen. For eksempel draftes ikke begrensninger i
norske myndigheters handlingsrom som métte fglge av
andre folkerettslige avaler enn E@JS-avtalen.” Heller
ikke begrensninger som fglger av norske lover eller

¢ Se Forbrukerré&dets internettsider (forbrukerrédet.no)
http://www.forbrukerradet.no /undersokelse /2015 /fritt-
brukervalg-i-hjemmetjenesten/

7 Relevant i denne sammenhengen ville for eksempel veere
WTOs avtale om offentlige innkjep (Government
Procurement Agreement, GPA).
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bestemmelser fastsatt med hjemmel i lov uten
opprinnelse i ES-avtalen vil bli diskutert.

3.2 Om E@S-avtalen

E@S-avtalen er en folkerettslig avtale mellom EFTA-
statene Norge, Island og Liechtenstein og EU og EUs
medlemsstater. Et hovedformdl med E@S-avtalen er &
realisere «de fire frihetern (fri flyt av varer, personer,
tienester og kapital) i hele EZS-omrédet og dermed
utvide EUs indre marked til Norge, Island og
Liechtenstein.8 Gjennom E@S-avtalen har Norge
overtatt en stor del av EU-retten, og forpliktet seg til &
gjennomfere den i norsk rett, og héndheve den lojalt
p& samme méte som EU-statene gjor.®

E@S-avtalens hoveddel er gjort fil norsk lov.1?

Avtalens artikkel 7 pélegger norske myndigheter &
giennomfgre EZS-relevante deler av EU-retten i norsk
rett. Slik gjennomfaring finner sted pd ulike mater.
Forordninger skal gjennomfares ordrett. Dette skjer i
praksis ved at norske myndigheter vedtar en lov eller
forskrift som slar fast at den aktuelle forordningen
gjelder uendret som norsk rett. Ved gjennomfaringen
av direktiver stér norske myndigheter i utgangspunktet
friere nar det gjelder form og midler. EU-domstolen
har likevel oppstilt generelle krav som legger
begrensninger pa denne friheten. Normalt innebcerer
dette at norske myndigheter méa vedta lov eller
forskrift som er tilstrekkelig klar og presis til at private
klart og entydig kan f& kjennskap til sine rettigheter
og plikter og forholde seg deretter.!!

Madalet om & integrere Norge, Island og Liechtenstein i
EUs indre marked forutsetter at ES-regler som er
hentet fra EU-retten tolkes og anvendes slik at retts-
tilstanden blir den samme i EJS som i EU.'2 Dette
kalles homogenitetsprinsippet. Prinsippet kommer til
uttrykk i flere forskjellige bestemmelser i EQS-avtalen
og er ogsd lagt til grunn i omfattende rettspraksis.’3

3.3 Introduksjon til anskaffelses-
retten

3.3.1 Oversikt over anskaffelsesregelverket

Regelverket for offentlige anskaffelser i Norge bestér
dels av regler med E@S-rettslig opprinnelse og dels

8 Se sak C-452/01, Opselt, Sml. 2003 s. 1-9743 (premiss
29) og sak E-1/03, ESA mot Island, EFTA Court Report 2003
s. 143 (premiss 27)

9 Fredrik Sejersted, Finn Arnesen, Ole-Andreas Rognstad,
Sten Foyn og Olav Kolstad, E@S-rett, 2. utgave, Oslo 2004,
s. 21

10 Lov 27. november 1992 nr. 109 om gjennomfering i norsk
rett av hoveddelen i avtale om Det europeiske gkonomiske
samarbeidsomréde (EQJS) m.v. (EDS-loven)

T Halvard Haukeland Fredriksen og Gjermund Mathisen,
EQDS-rett, Bergen 2012, s. 251-252

av scernorske bestemmelser. Norge er gjennom EQ@S-
avtalen forpliktet til & regulere offentlige anskaffelser
over angitte E@S-terskelverdier. | tillegg har Norge
valgt & oppstille et regelverk om offentlige anskaf-
felser under disse E@S-terskelverdiene, samt for
enkelte tjenester som er unntatt de detaljerte prose-
dyrereglene i EU-direktivene.' | hovedsak er det slik
at de scernorske reglene er en enklere form av
reguleringen som gjelder over EQJS-terskelverdiene.
Scernorske anskaffelsesregler faller utenfor rammene
av denne utredningen, og vil derfor ikke bli drgftet
ncermere.'5

Det EU-rettslige bakteppet for det norske regelverket
om offentlige anskaffelser, er fglgende direktiver:

e Direktiv 2014/24 (anskaffelsesdirektivet), som
gjelder for klassisk sektor, det vil si de fleste
offentlige oppdragsgivere

e Direktiv 2014/25 (forsyningsdirektivet), som
gjelder for forsyningssektorene vann- og
energiforsyning, transport og posttjenester

e Direktiv 2014/23 (konsesjonskontraktdirektivet),
som gjelder for konsesjonskontrakter

e Direktiv 2009/81 (forsvarsdirektivet), som gjelder
for forsvars- og sikkerhetsanskaffelser

e Direktiv 2007 /66 (héndhevelsesdirektivet), som
inneholder hadndhevelsesreglene for
innkjgpsregelverkene

| august 2016 ble en omfattende endring av det
norske anskaffelsesregelverket vedtatt. Hensikten med
endringene var dels & gjennomfgre nye EU-direktiver
(2014-direktivene) i norsk rett, og dels & forenkle de
scernorske reglene. Det er planlagt at regelendring-
ene skal tre i kraft 1. januar 2017.1¢ Vi har valgt &
basere denne utredningen p& det nye anskaffelses-
regelverket. De nye reglene vil kun gjelde for
anskaffelser som iverksettes etter reglenes ikraft-
tredelse. For de anskaffelsesrettslige problemstilling-
ene som denne utredningen reiser, er det anskaffelses-
loven og anskaffelsesforskriften som er relevante:

Lov 17. juni 2016 nr. 73 om offentlige anskaffelser
(anskaffelsesloven, LOA) inneholder blant annet
bestemmelser om regelverkets formdl, virkeomré&de og
rettighetshavere, i tillegg til grunnleggende prinsipper

12 Halvard Haukeland Fredriksen og Gjermund Mathisen,
E@S-rett, Bergen 2012, s. 37

13 Se for eksempel sak C-10/10, Kommisjonen mot @sterrike,
Sml. 2011 s. I-5389 (premiss 68)

14 Prop. 51 L (2015-2016)s. 7

15 Se punkt 3.1.2

16 Ncerings- og fiskeridepartementets pressemelding
«Enklere anskaffelsesregler» (18. august 2016), se

https:/ /www.regjeringen.no /no/aktuelt /enklere-
anskaffelsesregler/id2509306/
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og hensyn. Videre inneholder loven bestemmelser om
tvistelgsning og sgksmal.

Forskrift av 12. august 2016 nr. 974 om offentlige
anskaffelser (anskaffelsesforskriften, FOA) inneholder
de mer detaljerte reglene om gjennomfaringen av
offentlige anskaffelser.

3.3.2 Anskaffelsesregelverkets formal
Anskaffelseslovens formal fglger av loven § 1:
«Loven skal fremme effektiv bruk av samfunnets
ressurser. Den skal ogsé bidra til at det offentlige
opptrer med integritet, slik at allmennheten har tillit til

at offentlige anskaffelser skjer pé en samfunnstjenlig
méte.»

Formuleringen av formélsbestemmelsen har veert
omdiskutert. Bestemmelsen fikk sin n&dvcerende form
ved lovendringen i 2016.

Det sentrale formdlet med anskaffelsesregelverket er
effektiv bruk av samfunnets ressurser.'” Det mé& legges
til grunn en vid forstdelse av dette begrepet. Det
dekker mer enn bare et gnske om at offentlige
virksomheter skal f& mest mulig ut av ressursene de
bruker pd en konkret anskaffelse. Gjennomfgringen av
offentlige anskaffelser mé ses i en stgrre samfunns-
messig sammenheng. | NOU 201 4:4 Enklere regler —
bedre anskaffelser er dette oppsummert pé felgende
mate:

«Det offentliges anskaffelsesvirk-
somhet skal ikke bare sikre den
beste kvaliteten til lavest mulig
kostnad, men ogsa bidra til en
baerekraftig og effektiv offentlig
sektor, effektivitet og kostnads-
bevissthet i privat sektor, utvikling
av bedre og mer brukervennlige
tjenester til innbyggerne, samt legge
til rette for innovasjon og vare-
takelse av miljo- og livssykluspers-
pektiver. Pa denne mdten vil det
offentlige spille en viktig rolle for
hvordan samfunnets ressurser sett

under ett blir benyttet, og dermed

7 Prop 51 L (2015-2016) s. 38

18 NOU 2014: 4 5. 69, jf. Ot.prp. nr. 71 (1997-1998) s. 7.
NOU 2014: 4 gir pd s. 69—70 en grundig gjennomgang av
begrepet «effektiv bruk av samfunnets ressursern.

19 Prop 51 L (2015-2016) s. 38

20 NOU 2014: 4 5. 65

21 NOU 2014: 4 5. 66

pavirke verdiskapning, sysselsetting

og velferd i samfunnet.»8

Hensikten med formélsbestemmelsens andre setning er
& fremheve at anskaffelsesregelverket er et verktgy
for & forhindre korrupsjon og kameraderi i offentlig
sektor. Dette etiske aspektet er et formél i seg selv.’?

P& et europeisk nivé er formélet med
anskaffelsesregelverket farst og fremst & bidra til
realiseringen av et felles indre marked.20 Etter
gjeldende rett er det likevel i gskende grad vist til
effektiv ressursbruk ndr behovet for anskaffelsesregler
skal begrunnes.2! Effektivitetsformélet er né fremhevet
scerskilt i fortalen til det nye anskaffelsesdirektivet:

«Offentlige indkab spiller en central rolle i Europa
2020-strategien, jf. Kommissionens meddelelse af 3.
marts 2010 med titlen «Europa 2020, en strategi for
intelligent, beeredygtig og inklusiv veekst» (((Europa
2020-strategien for intelligent, bceredygtig og inklusiv
veekst)), som et af de markedsbaserede instrumenter,
der skal anvendes til at opnd intelligent, beeredygtig
og inklusiv veekst og séledes sikre optimal udnyttelse
af de offentlige midler. | denne forbindelse bar
reglerne om offentlige indkab, der er vedtaget ved
Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2004 /17 /EF
(4) og Europa-Parlamentets og Rédets direktiv
2004 /18 /EF (5), revideres og moderniseres for at
gere anvendelsen af de offentlige midler mere
effektiv, navnlig ved at fremme smd& og mellemstore
virksomheders (SMV'ers) deltagelse i offentlige udbud
og for at gere det muligt for indkgbere at udnytte
offentlige udbud bedre til statte for feelles samfunds-
mal. Der er ogsd behov for at preecisere grund-
leeggende begreber og koncepter med henblik p& at
sikre retssikkerheden og integrere visse aspekter af
EU-Domstolens faste retspraksis.»?22

3.3.3 Grunnleggende prinsipper

Anskaffelsesloven fastsetter at oppdragsgivere skal
opptre i samsvar med grunnleggende prinsipper om
konkurranse, likebehandling, forutberegnelighet,
etterprgvbarhet og forholdsmessighet.23 De grunn-
leggende prinsippene er fundamentet for regelverkets
prosedyreregler,24 men har ogsé selvstendig
betydning som rettsgrunnlag og tolkingsfaktor.
Prinsippene er nedfelt i anskaffelsesdirektivet?> og
folger ogsé langt pé vei av E@S-avtalens alminnelige
regler2é,

22 Dir. 2014/24 fortale premiss 2

23 Anskaffelsesloven § 4

24 Prop 51 L (2015-2016) s. 45

25 Dir. 2014/24 artikkel 18

26 Eksempelvis ES-avtalen artikkel 4
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3.4 Dialog med leverandgrer for
anskaffelse

3.4.1 Markedsdialog og radgiverhabilitet

Anskaffelsesforskriften har bestemmelser om markeds-
dialog (forberedende markedsundersgkelser) og
rédgiverhabilitet i § 8-1 og § 8-2. Bestemmelsene har
sin opprinnelse i anskaffelsesdirektivet.?”

«§ 8-1. Forberedende markedsundersgkelser

(1) Oppdragsgiver kan gjennomfgre markedsunder-
sgkelser for & forberede anskaffelsen og gi
informasjon til leverandgrer om sine planer og behov.

(2) Oppdragsgiver kan sgke eller motta réd fra
vavhengige eksperter, myndigheter, leverandgrer
eller andre markedsaktarer. Raddene kan brukes i
planleggingen og gjennomfgringen av anskaffelsen.
Forutsetningen er at rddene ikke har konkurranse-
vridende effekt eller fgrer til brudd pé prinsippene
om likebehandling og gjennomsiktighet.

§ 8-2. Dialog med leverandegrer far konkurransen

(1) Nér en leverander eller en virksomhet tilknyttet
leverandegren har gitt r&d til oppdragsgiver forut for
en konkurranse, skal oppdragsgiver treffe egnede
tiltak for & sikre at leverandaren ikke fér en urimelig
konkurransefordel dersom han deltar i konkurransen.
Det samme gjelder dersom leverandgren har veert
involvert i planleggingen av konkurransen pé& annen
mate.

(2) Oppdragsgiver skal sgrge for at de andre
leverandgrene som deltar i konkurransen, mottar de
samme relevante opplysningene som er utvekslet i
dialogen med en leverandgr i planleggingen av
konkurransen. Oppdragsgiver skal fastsette en
tilstrekkelig frist for mottak av tilbud for & utjevne
eventuelle fordeler.»

Bestemmelsene er nye i 2016-forskriften. Tidligere
inneholdt anskaffelsesforskriften kun en negativ
bestemmelse som fastslo at oppdragsgiver ikke skulle
sgke eller motta réd som kunne bli benyttet under
utarbeidelsen av spesifikasjoner for en bestemt
anskaffelse fra noen som kunne ha gkonomisk interesse

27 Dir. 2014 /24 artikkel 40 og 41

28 Forskrift 7. april 2006 nr. 402 om offentlige anskaffelser
§ 3-8 (planlagt opphevet 01.01.2017)

29 Neerings- og fiskeridepartementets hgringsnotat «Forslag
til ny forskrift om offentlige anskaffelsern (mars 2015), se
https://www.regjeringen.no/no /dokumenter /horing--
endring-av-lov-om-offentlige-anskaffelser//id2401043/
punkt 3.2.1

30 |bid.

31 Anskaffelsesforskriften § 9-5 farste ledd bokstav b

32 Se Hans Petter Graver, «Habilitet og bruk av rédgivere i
offentlige anskaffelsesprosessery, Tidsskrift for forretningsjus,

i anskaffelsen, nar dette skjedde pé& en méte som vil
kunne utelukke konkurranse.?8 Bestemmelsen medfarte
at mange oppdragsgivere ikke ville ha kontakt med
aktuelle leverandgrer i forkant av konkurranser i
redsel for at vedkommende leverandgrer métte
avvises fra konkurransen senere.?? Formélet med
bestemmelsen om r&dgiverhabilitet i anskaffelsesfor-
skriften § 8-2 er & sikre likebehandling av
leverandgrene, samtidig som det ikke skal legges
ungdvendige begrensninger pd mulighetene til dialog
med markedet og innhenting av r&d.3°

Utgangspunktet er at den offentlige oppdragsgiveren
skal «treffe egnede tiltak» for & sikre at en
leverandgr som har veert konsultert i forberedende
faser ikke far en «urimelig konkurransefordel». Det er
kun dersom oppdragsgiveren ikke lykkes i & avhjelpe
en urimelig konkurransefordel at leverandaren vil
veere inhabil. Oppdragsgiveren vil da ha plikt til &
avvise leverandgren fra konkurransen.3!

Hvor listen for radgiverinhabilitet skal legges, beror
pd en balansering av til dels motstridende hensyn.

| en konkurransesituasjon kan det generelt veere grunn
til en noe strengere praktisering av habilitetsregler
enn ellers.32 Dette finner statte i hensynet til allmenn-
hetens tillit og kravet om likebehandling.

Samtidig ber regelen ikke praktiseres for strengt, i lys
av tanken om mest mulig effektiv ressursbruk ved
offentlige anskaffelser. Justisdepartementets lov-
avdeling har uttalt at det er viktig at habilitetsreglene
ikke praktiseres sé strengt at det offentlige i praksis
blir avskéret fra & sgke bistand fra markedsaktgrer.33

EU-domstolen har slétt fast at spgrsmélet om réd-
giverinhabilitet mé& vurderes konkret i hver enkelt sak. |
vurderingen skal det ses hen til om radgivningens art
eller innvirkning pé& den endelige utformingen av
konkurransegrunnlaget er slik at rédgiveren far en
konkurransefordel han ikke skulle hatt.34

3.4.2 Ferkommersielle anskaffelser — FoU

Utgangspunktet er at kontrakter om forsknings- og
utviklingstjenester (FoU-kontrakter) ikke er omfattet av
regelverket for offentlige anskaffelser.3> Visse FoU-
kontrakter er likevel omfattet, forutsatt at utbyttet fullt

2005 5. 461-476 (s. 463) og Hayesteretts dom i Rt. 1998 s.
1398.

33 Lovavdelingens tolkningsuttalelse «Habilitet for enkelte
medarbeidere i redningshelikopterprosjektet) (juli 2008),
punkt 2

34 Domstolens dom i de forente sakene C-21/03 og C-
34/03, Sml. 2005 s. I-01559, jf. Marianne H. Dragsten,
Offentlige anskaffelser — regelverk, praksis og lgsninger, Oslo
2013,s.198.

35 Anskaffelsesforskriften § 2-5 farste ledd
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ut tilfaller oppdragsgiveren til bruk i sin virksomhet, og
at oppdragsgiveren fullt ut betaler for tienesten.3¢

Fornyings- og administrasjonsdepartementet
(daveerende) har uttalt falgende om FoU-kontrakter:

«FoU-kontrakter er unntatt fra regelverket fordi det
ofte kreves et samarbeid mellom partene som har mer
til felles med et partnerskaps- og investeringslignende
forhold, fremfor & veere et forhold mellom en
leverandgr og en kjgper. Om en betegner en
forsknings- og utviklingskontrakt som et samarbeid,
felles prosjekt, statte, anskaffelseskontrakt eller andre
betegnelser er ikke av betydning. Det er realiteten
som avgjer om forholdet er omfattet av anskaffelses-
regelverket.n3”

Formdlet med unntaket er at anskaffelsesregelverket
ikke skal omfatte forsknings- og utviklingstjenester til
allmenn interesse som det offentlige delfinansierer.38
For at en kontrakt skal regnes som en kontrakt om
forsknings- og utviklingstienester, er det avgjgrende at
forskning eller utvikling er hovedelementet i
kontrakten. Dette innebcerer blant annet at en
kontrakt der den reelle hovedleveransen er en vare
eller andre tjenester enn forskning og utvikling, vil
falle utenfor unntaket. Det samme gjelder dersom
oppdragsgiveren fullt ut betaler for forsknings- og
utviklingstjenesten eller resultatet av tienesten fullt ut
tilfaller oppdragsgiveren.

3.5 Gjennomfgring av anskaffelser

3.5.1 Anskaffelsesprosedyrer

Hovedregelen for anskaffelser over EJS-terskel-
verdiene er at anskaffelsene skal foretas gjennom
&pen eller begrenset anbudskonkurranse.3? | visse
tilfeller kan forhandlet prosedyre og konkurranse-
preget dialog brukes. Regelverket har ogsé
scerbestemmelser for hasteanskaffelser, samt for
anskaffelser uten konkurranse i unntakstilfeller.

Nar det benyttes en anskaffelsesform forskjellig fra
hovedregelen om dpen eller begrenset anbuds-
konkurranse, er det nedvendig & gi en redegjerelse
for grunnlaget for prosedyrevalget.“0 Redegijerelsen
legges ved som bilag til anskaffelsesprotokollen.

Anbudskonkurranse

Det mest fremtredende kjennetegnet for anbuds-
konkurranser er at det ikke er tillatt & forhandle om
leverandgrenes tilbud eller oppdragsgiverens krav.

36 Anskaffelsesforskriften § 2-5 andre ledd

37 Fornyings- og administrasjonsdepartementets «(Veileder til
reglene om offentlige anskaffelsern (desember 2013) punkt
2.2.2

38 Marianne H. Dragsten, Offentlige anskaffelser — regelverk,
praksis og lgsninger, Oslo 2013, s. 142.

Beslutter oppdragsgiver & anskaffe gjennom en &pen
anbudskonkurranse er alle interesserte tilbydere
velkomne ftil & gi tilbud i konkurransen. Nar tilbuds-
fristen har gatt ut, evaluerer oppdragsgiveren farst
tilbydernes kvalifikasjoner opp mot kvalifikasjons-
kravene som er stilt i konkurransegrunnlaget. Tilbydere
som ikke oppfyller kravene avvises fra konkurransen.
Deretter evaluerer oppdragsgiveren tilbudene fra de
kvalifiserte tilbyderne p& bakgrunn av tildelings-
kriteriene som er oppgitt i konkurransegrunnlaget.

| begrenset anbudskonkurranse deles prosedyren inn i
en kvalifikasjonsfase og en tilbudsfase. Interesserte
leverandgrer sgker om & fa& delta i konkurransen.
Leverandgrer som ikke tilfredsstiller kvalifikasjons-
kravene inviteres ikke til & inngi tilbud. Dersom det er
mange leverandgrer som er kvalifiserte, kan opp-
dragsgiver velge & begrense antall leverandgrer som
inviteres til & gi tilbud ytterligere. Dette ma da gjeres
pé& basis av en vurdering av hvor godt de ulike
leverandgrene oppfyller kvalifikasjonskravene.

Forhandlingsforbudet i anbudskonkurranser over E@S-
terskelverdi felger av anskaffelsesforskriften § 23-6
tredje ledd:

«Det er ikke tillatt & gjennomfere forhandlinger»n

Forhandlingsforbudet har, i lys av prinsippene om
likebehandling og forutberegnelighet, veert fortolket
strengt i rettspraksis. Med vedtakelsen av ny
anskaffelsesforskrift (2016) har adgangen til & be
leverandgrene om & ettersende, supplere, klargjere
eller utfylle mottatte opplysninger og dokumentasjon
blitt utvidet.#! Forhandlingsforbudet innebcerer altsé
ikke et totalforbud mot kontakt mellom partene om
innholdet i et tilbud etter tilbudsfristen. Det vil p& visse
ncermere vilkér kunne veere rom for & supplere et
tilbud med ytterligere opplysninger etter tilbudsfristen,
forutsatt at tilbudet som sddan ikke endres. Hvor
grensen vil gé i fremtiden m& avklares gjennom
rettspraksis.

Konkurranse med forhandling

Konkurranse med forhandling kan gjennomfares b&de
etter kunngjering og uten forutgéende kunngjering.
Konkurranse med forhandling uten forutgdende
kunngjering er en snever unntaksbestemmelse som
bare far anvendelse i spesielle tilfeller.#? Vi gér ikke
ncermere inn pd dette her. Konkurranse med
forhandling etter forutg@ende kunngijgring er ogsé et
unntak fra hovedregelen om at anskaffelser skal
foretas som anbudskonkurranser,*3 men har med

39 Anskaffelsesforskriften § 13-1 farste ledd
40 KOFA-sak 2008/140

41 Anskaffelsesforskriften § 23-5

42 Anskaffelsesforskriften § 13-3

43 Se tidligere
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forskriftsendringen i 2016 fatt et vesentlig utvidet
anvendelsesomréde i forhold til tidligere.

Vilkérene for & benytte konkurranse med forhandling
etter forutgdende kunngjering felger av
anskaffelsesforskriften § 13-3:

«Oppdragsgiver kan bruke konkurranse med
forhandling etter forutgdende kunngjering dersom

(a) oppdragsgiveren i en forutgédende &pen
anbudskonkurranse eller begrenset anbudskonkurranse
bare mottok uakseptable tilbud, if. § 13-2 bokstav e.
Oppdragsgiveren skal invitere alle leverandgrene som
ga tilbud i den forutgéende anbudskonkurransen, og
bare dem, til forhandlinger. Oppdragsgiveren kan
likevel ikke invitere leverandgrene som ble avvist etter
§ 24-1 eller § 24-2. Oppdragsgiveren kan ikke foreta
vesentlige endringer i kravspesifikasjonene eller
kontraktsvilkérene;

(b) oppdragsgiveren i en forutgdende épen eller
begrenset anbudskonkurranse ikke mottok forespearsler
om & delta i konkurransen eller tilbud. Det samme
gjelder dersom oppdragsgiveren bare mottok
foresparsler eller tilbud som skulle eller kunne avvises
etter § 24-2, eller bare mottok tilbud som dpenbart
ikke oppfylte oppdragsgiverens behov eller krav som
felge av vesentlige avvik fra anskaffelses-
dokumentene. Oppdragsgiveren kan ikke foreta
vesentlige endringer i kravspesifikasjonene eller
kontraktsvilkérene;

(c) en varekontrakt gjelder varer som produseres
utelukkende fra forsknings-, forsgks-, undersakelses-
eller utviklingsformal. Dette gjelder likevel ikke
dersom varene produseres i sterre mengder for &
pévise deres kommersielle muligheter eller for &
dekke forsknings- og utviklingskostnadene;

(d) oppdragsgiveren skal inngd en tjenestekontrakt
med en av vinnerne av en plan- og designkonkurranse.
Oppdragsgiveren skal invitere alle vinnerne til
forhandlinger.

(e) det er umulig & overholde fristene for en dpen
anbudskonkurranse, begrenset anbudskonkurranse
eller konkurranse med forhandling etter forutg&ende
kunngjsring som fglge av forhold som ikke skyldes
oppdragsgiveren, og som oppdragsgiveren ikke kunne
forutse. Kontraktens omfang skal ikke veere stgrre enn
strengt ngdvendig.

44 Anskaffelsesforskriften § 23-7. Se tidligere.

45 Oppdragsgiveren kan tildele kontrakt uten & gjennomfare
forhandlinger dersom han har forbeholdt seg denne retten
pd et tidligere stadium i konkurransen, se
anskaffelsesforskriften § 23-7 femte ledd.

46 Anskaffelsesforskriften § 23-11

(f) kontrakten gjelder dekningskjgp som bare er
ngdvendig fordi en kontrakt er kjent uten en virkning
etter anskaffelsesloven § 13. Dette gjelder bare nér
det er umulig & overholde fristene for en dpen
anbudskonkurranse, begrenset anbudskonkurranse
eller konkurranse med forhandling etter forutgéende
kunngjering og oppdragsgiveren ikke inngdr
kontrakten for en periode som er lengre enn
ngdvendig for & f& gjennomfart en slik konkurranse.»

Konkurranse med forhandling etter forutgé&ende
kunngjering skal gjennomfgres i to trinn pa tilsvarende
mate som begrenset anbudskonkurranse.#4 Nar de
inviterte leverandgrene har inngitt tilbud, skal
oppdragsgiveren normalt forhandle med
leverandgrene.*> Oppdragsgiveren kan gjennomfgre
selve forhandlingene i flere faser slik at antallet
leverandgrer reduseres etter hver runde.4¢ En fgrste
reduksjon av leverandgrer kan skje fer forste for-
handlingsrunde. Reduksjon av leverandarer mellom de
ulike forhandlingsrundene skal skje pé& bakgrunn av
tildelingskriteriene.

Nar en konkurranse gjennomfgres med forhandlinger,
kan oppdragsgiveren forhandle med tilbyderne om
alle aspektene ved deres tilbud slik som forretnings-
messige forhold, tekniske forhold og pris. Det er
imidlertid ikke adgang for oppdragsgiveren til &
endre tildelingskriteriene eller absolutte krav.4”
Vilk&rene som var fastsatt i det opprinnelige
konkurransegrunnlaget, kunngjgringen mv., blir der-
med avgjesrende for hva oppdragsgiveren kan
forhandle om. Forhandlingene som avholdes skal vcere
reelle og tilbyderen skal gis mulighet til & forbedre sitt
opprinnelige tilbud. Oppdragsgiveren mé videre pdse
at anskaffelsesregelverkets grunnleggende prinsipper
blir ivaretatt.48

Konkurransepreget dialog

Konkurransepreget dialog er en prosedyre som, i
motsetning til anbudskonkurranse og konkurranse med
forhandling, &dpner for dialog med leverandgrene om
oppdragsgivers behov far tilbud innleveres. Dette
innebcerer at kravspesifikasjonen utformes gjennom
dialog med leverandgrene. Adgangen til & benytte
prosedyren er vesentlig utvidet som fglge av ved-
takelsen av ny anskaffelsesforskrift (2016). Vilkérene
for & benytte konkurransepreget dialog er né de
samme som for & benytte konkurranse med for-
handling etter forutgéende kunngjgring.4?

| en konkurransepreget dialog skal det gjennomfgres
en prekvalifisering. Sammen med de kvalifiserte

47 Anskaffelsesforskriften § 23-7 andre ledd andre punktum
48 Se punkt 3.3.3
49 Anskaffelsesforskriften § 13-2
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leveranderene skal oppdragsgiver i selve dialogen na
frem til en eller flere lgsninger som tilfredsstiller
oppdragsgivers behov best mulig. Forskriften inne-
holder enkelte detaljregler om hvordan dialogen skal
giennomfgres, som vi ikke gar ncermere inn pé her.50 |
tillegg til & overholde disse reglene, m& oppdrags-
giveren klart nok pése at de grunnleggende
prinsippene i anskaffelsesregelverket etterleves.

Konkurransepreget dialog er sveert ressurskrevende &
gjennomfere, men kan gi gode resultater i komplekse
anskaffelser som inneholder elementer av innovasjon.
Prosedyren krever betydelig kompetanse og kapasitet
hos oppdragsgiveren.

Innovasjonspartnerskap

EUs anskaffelsesdirektiv fra 2014 innferer
«innovasjonspartnerskap) som et nytt begrep.5' |
direktivet omtales innovasjonspartnerskap som en ny
anskaffelsesprosedyre. | forbindelse med gjennom-
feringen av direktivet i norsk rett har Necerings- og
fiskeridepartementet konkludert med at innovasjons-
partnerskap ikke egentlig er en ny anskaffelses-
prosedyre, men at begrepet heller betegner en
kontraktsform:

«Etter departementets oppfatning
er det i realiteten snakk om en ny
kontraktsform. Bestemmelsen
regulerer hovedsakelig hvordan
kontrakten med den eller de
utvalgte partnerne skal gjennom-
fores, ikke hvordan konkurransen

skal gjennomfores.»52

Etter norsk rett inngds innovasjonspartnerskap gjennom
en konkurranse med forhandling etter forutgdende
kunngjgring.53

Formélet med & innfgre bestemmelser om innovasjons-
partnerskap er & legge til rette for at oppdragsgiver
skal kunne utvikle innovative produkter, tjenester eller
bygge- og anleggsarbeid sammen med en eller flere
utvalgte partnere, og deretter eventuelt kigpe de

50 Anskaffelsesforskriften § 23-8, § 23-9, § 23-10 og § 23-
11

51 Dir. 2014/24 artikkel 31

52 Neerings- og fiskeridepartementets hgringsnotat «Forslag
til ny forskrift om offentlige anskaffelsern (mars 2015), se
https://www.regjeringen.no/no /dokumenter /horing--
endring-av-lov-om-offentlige-anskaffelser//id2401043/
punkt 3.7.2

53 Anskaffelsesforskriften § 23-7 farste ledd siste punktum
54 Anskaffelsesforskriften § 26-8 farste ledd

55 Anskaffelsesforskriften § 26-8 farste ledd

56 Anskaffelsesforskriften § 26-8 sjette ledd

utviklede varene, tienestene eller bygge- og anleggs-
arbeidene.

Innovasjonspartnerskap inngés mellom oppdragsgiver
og en partner eller flere partnere som utfgrer
separate forsknings- og utviklingsaktiviteter.54 Nér
innovasjonspartnerskap er inngatt starter utviklingen
av innovative Igsninger. Innovasjonspartnerskapet
(utviklingslgpet) skal struktureres i faser med delmél.s>
Oppdragsgiveren betaler vederlag til partnerne
giennom utviklingslgpet.5¢ Underveis i utviklingen kan
oppdragsgiveren avslutte innovasjonspartnerskapet
eller redusere antallet partnere pd grunnlag av de
avtalte delmélene.’” Oppdragsgiveren kan anskaffe
de utviklede ytelsene uten ny konkurranse, dersom de
oppfyller de avtalte ytelsesmalene og ikke overstiger
de angitte maksimumskostnadene.58

Innovasjonspartnerskap kan brukes dersom oppdrags-
giveren har et behov for en vare, en tieneste eller et
bygg- og anleggsarbeid som ikke finnes tilgjengelig
p& markedet. Det er en forutsetning at det skjer reell
innovasjon og at det ikke finnes eksisterende lasninger
som dekker behovet. Begrepet innovasjon ma tolkes i
lys av definisjonen i anskaffelsesdirektivet.5?

Innovasjonspartnerskap er en kompleks kontraktsform
som krever grundige forberedelser. Det er pékrevd &
beskrive behovet for den innovative ytelsen med
tilstrekkelig klarhet i konkurransegrunnlaget. Opp-
dragsgiveren mé ogsd beskrive hvilke ordninger som
gielder for de immaterielle rettighetene og stille krav
til leverandgrens kvalifikasjoner innen forskning og
utvikling, inkludert utvikling og gjennomfgring av
innovative lgsninger.

Det skal settes opp en detaljert plan for gjennom-
feringen av partnerskapet. Partnerskapet skal
struktureres i faser som fglger trinnene i forsknings- og
innovasjonsprosessen. Strukturen og omfanget av
partnerskapet mé sté i forhold til investeringene og
graden av innovasjon. Fgr innovasjonspartnerskap
inngés skal det ogsd fastsettes delmél og ytelseskrav
for forsknings- og innovasjonsprosessen, vederlag for
utviklingsprosessen og maksimumskostnader.

Innovasjonspartnerskap skiller seg fra tradisjonelle
forsknings- og utviklingskontrakter (((FoU-kontraktern)

57 Anskaffelsesforskriften § 26-8 fierde ledd

58 Anskaffelsesforskriften § 26-8 syvende ledd

59 ([lIndfgrelse af en ny eller betydeligt forbedret vare,
tienesteydelse eller proces, herunder, men ikke begreenset til
produktions-, bygge- eller anlcegsaktiviteter, en ny
markedsfgringsmetode eller en organisatorisk metode inden
for forretningspraksis, arbejdspladsorganisation eller
eksterne relationer, som bl.a. har til formdl at bidrage til at
lase samfundsmeessige udfordringer eller stgtte Europa
2020-strategien for intelligent, beeredygtig og inklusiv
veeksty, if. dir. 2014/24 artikkel 2 farste ledd nr. 22.
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ved at avtalen som inngds bdde dekker utviklingslepet
og anskaffelsen av den utviklede Igsningen.

Figur 3-1: Innovasjonspartnerskap

Anskaffelse
av innovativ

Behov

Utvikling

ayv innovativ
Igsning

Innovasjonspartnerskap

for innovativ
Igsning

Igsning

FoU-kontrakter omfatter kun utviklingen. Det mé
inngds en egen kontrakt om anskaffelse.

Figur 3-2: FoU-kontrakter
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En vesensforskjell mellom innovasjonspartnerskap og
det tradisjonelle Izpet med én kontrakt for utvikling og
én kontrakt for anskaffelse, er tidspunktet for nér
oppdragsgiveren mé forholde seg til anskaffelse-
sregelverket. Mange FOU-kontrakter er unntatt fra
regelverket om offentlige anskaffelser.® Dette
innebcerer at en offentlig oppdragsgiver i visse
tilfeller kan inng& en FOU-kontrakt uten & kunngjere
en konkurranse. Oppdragsgiveren ma likevel forholde
seg til regelverket nér anskaffelseskontrakten skal
inngés (etter utviklingslgpet), og mé& normalt da
kunngjere en konkurranse om anskaffelsen. Ved
innovasjonspartnerskap dekker konkurransen béde
utviklingslgpet og anskaffelsen av den utviklede
lgsningen. Det er derfor ikke ngdvendig & kunngjere
en (ny) konkurranse nér utviklingslgpet er avsluttet og
lzsningen skal anskaffes.

3.5.2 Rammeavtaler

En rammeavtale er en avtale inngatt mellom en eller
flere oppdragsgivere og en eller flere leverandgrer
som har til formal & fastsette vilkdrene for de
kontraktene som skal tildeles i lgpet av en gitt
periode.%!

Rammeavtaler kan deles i tre typer:

e rammeavtaler med en enkelt leverandgr, der alle
vilkarene er fastlagt i rammeavtalen

60 Anskaffelsesforskriften § 2-5

61 Anskaffelsesforskriften § 4-1 bokstav i

62 Anskaffelsesforskriften § 11-1 andre ledd og § 26-3
63 Anskaffelsesforskriften § 26-1 fjerde ledd

64 Anskaffelsesforskriften § 26-1 tredje ledd

e rammeavtaler med flere leverandarer om den
samme ytelsen, der alle vilk&rene er fastlagt i
rammeavtalen

e rammeavtale med flere leverandgrer om den
samme ytelsen, der ikke alle vilkérene er fastlagt
i rammeavtalen

For rammeavtaler som er underlagt forskrift om
offentlige anskaffelser del lll, fglger denne inn-
delingen direkte av forskriftens bestemmelser. For
rammeavtaler som fglger del Il av forskriften, har
oppdragsgiveren tilsvarende valgmuligheter mellom
enkle eller parallelle rammeavtaler, men det er ikke
gitt like detaljerte regler om dette som for
anskaffelser etter del 111.62

Rammeavtalers maksimale varighet er som klar
hovedregel fire &r.63

Rammeavtaler med en enkelt leverander

En oppdragsgiver kan velge & inngé rammeavtale
med én leverandar der avrop for eksempel skjer ved
bestilling fra en produktliste med fastlagte priser.
Dette gjer hvert enkelt kigp (avrop) enkelt og lite
ressurskrevende.

Overordnet om parallelle rammeavtaler

Alternativt kan en oppdragsgiver velge & inngd
avtale med flere leverandgrer, sdkalte «parallelle
rammeavtaler). Anskaffelsesforskriften gir ingen
begrensninger for hvor mange leverandarer en
offentlig oppdragsgiver kan inngd parallelle ramme-
avtaler med. Det er likevel ikke anledning til & utvide
antallet leverandgrer underveis i avtaleperioden. Kun
de leverandgrene som er parter i rammeavtalen nér
avtalen inngés kan f& avrop under avtalen.%4

Dersom en oppdragsgiver inngdr parallelle ramme-
avtaler, kan oppdragsgiveren velge mellom &
fastsette en fordelingsngkkel for avropene i
anskaffelsesdokumentene, eller at avrop skal fordeles
etter ny konkurranse («minikonkurranse») mellom de
ulike rammeavtaleleverandgrene.®5 Det er ogsé mulig
for den offentlige oppdragsgiveren & velge en
kombinasjon av de to alternativene, slik at noen avrop
fordeles etter en angitt fordelingsngkkel, mens andre
avrop fordeles etter en ny konkurranse.%® Det typiske
bruksomré&det for dette sistnevnte «tkombinasjons-
alternativeth er at oppdragsgiveren fastsetter at
avrop under en viss verdi gis til en bestemt
leverandgr, mens stgrre avrop fordeles etter ny
konkurranse.

65 Anskaffelsesforskriften § 26-3 farste og andre ledd
66 Anskaffelsesforskriften § 26-3 tredje ledd andre punktum
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Fordelingsngkkel i parallelle rammeavtaler

Det er ikke angitt ncermere i forskriften hvilke krav
som stilles til fordelingsngkkelen nér oppdragsgiveren
velger dette alternativet. De grunnleggende
prinsippene for offentlige anskaffelser vil likevel gi
visse begrensninger.¢” Ved fastsettelsen av fordelings-
ngkkelen mé& oppdragsgiveren ivareta konkurranse,
likebehandling, forutberegnelighet, etterprgvbarhet
og forholdsmessighet. Av dette fglger det at
fordelingsngkkelen mé veere objektiv. Dette er ogsé
eksplisitt bestemt i artikkelen i innkjgpsdirektivet som
forskriftens regel bygger pé&.¢8

Klare eksempler p& objektive fordelingsngkler er:

e at avropene fordeles etter geografi (leverander
A far alle avrop fra landsdel A, leverandgr B alle
avrop fra landsdel B osv.)

e at avropene fordeles mellom leverandgrene etter
en brgk som er angitt pé forhdnd (for eksempel
en tredel til hver av de tre leverandgrene)

e at avropene fordeles i prioritert rekkefalge
(leverander A har krav pé alle avrop, men
dersom leverander A ikke kan dekke behovet gar
muligheten videre til leverandgr B, osv.)

Anskaffelser som gjelder varer som ikke skal brukes
av den offentlige oppdragsgiveren selv, men av en
borger, reiser spgrsmdlet om borgernes (brukernes)
preferanser kan avgjegre fordelingen av avropene. For
anskaffelser av hjelpemidler er problemstillingen
hayaktuell. Det avgjgrende er om «fritt brukervalg»
som fordelingsngkkel kan regnes som objektiv og ellers
i samsvar med de grunnleggende prinsippene som
gjelder for offentlige anskaffelser.¢?

De sentrale innvendingene mot at fritt brukervalg kan
veere en lovlig fordelingsngkkel for avrop pé& ramme-
avtaler som omfattes av anskaffelsesregelverket, er at
leverandgrene ikke far tilstrekkelig forutsigbarhet nér
det gjelder hva som vil veere avgjerende for tildeling
av avrop. Modellen &pner dessuten for at valget kan
styres av hensyn som er i strid med prinsippet om
likebehandling, for eksempel kan brukeren som gjsr
valget ha en preferanse for leverandgrer med en
bestemt nasjonalitet. Videre vil fordeling etter fritt
brukervalg i liten grad veere forenlig med kravet til
etterpravbarhet ettersom det normalt ikke vil veere
mulig & dokumentere hvordan og hvorfor brukeren
gjer sitt valg.

67 De grunnleggende prinsippene er nedfelt i
anskaffelsesloven § 4. Se ogsd punkt 3.3.3.

68 Dir. 2014/24 artikkel 33 nr. 4

69 Selv om problemstillingen er hayaktuell, er den ikke ny.
Den er blant annet draftet utferlig av Kluge Advokatfirma
DA i KS-utredningen «Fritt brukervalg for pleie- og

Sa vidt vi kan se finnes det ikke rettspraksis som
avklarer problemstillingen. Sparsmalet har heller ikke
veert til vurdering i KOFA.

Det som finnes av juridisk teori og uttalelser fra EU-
kommisjonen og andre lovgivere utenlands gjelder
ikke helt analoge problemstillinger og har derfor
begrenset overfgringsverdi. Det synes & veere en viss
stgtte for at «fritt brukervalgh kan brukes som
fordelingsngkkel i parallelle rammeavtaler om helse-
og sosialtjenester til individuelle brukere, men dette er
sveert usikkert. | tillegg er det et vesentlig poeng at
andre hensyn gjer seg gjeldende nér det er snakk om
individuelle, personlige tjenester enn ved kjgp av
varer. Anskaffelsesregelverkets grunnleggende
prinsipper taler med tyngde mot «fritt brukervalg»
som fordelingsngkkel i parallelle rammeavtaler om
hjelpemidler, og var konklusjon er at en slik modell
neppe vil veere lovlig.

Ny konkurranse i parallelle rammeavtaler

Dersom oppdragsgiveren har valgt at avrop skal
fordeles etter ny konkurranse («minikonkurranse»)
mellom de ulike rammeavtaleleveranderene, gir
anskaffelsesforskriften en del rammer for hvordan slik
ny konkurranse skal giennomfgres.

Reglene knyttet til gjennomferingen av slike mini-
konkurranser har blitt viderefart fra tidligere forskrift.
Reguleringen er forskjellig avhengig av om
anskaffelsen er over eller under EQS-terskelverdiene. |
det videre vil vi gjgre rede for reguleringen som
felger av anskaffelsesforskriften del Ill, dvs. som
gjelder for anskaffelser over E@S-terskelverdiene.

Oppdragsgiver skal skriftlig henvende seg til de
leverandgrer som er i stand til & gjennomfgre
kontrakten. Med at leverandgren er i stand til &
giennomfare siktes til de tilfeller hvor rammeavtalen
inneholder flere ytelser og ikke alle leverandgrene vil
levere alle ytelser.

Ved skriftlig kontakt med leverandgrene mé opp-
dragsgiver fastsette en tilstrekkelig frist for mottak av
tilbud. Hva gjelder «tilstrekkelig frist», gir forskriften
anvisning pd en konkret vurdering som skal ta hensyn
til kontraktens kompleksitet og tiden det tar for
leverandgrene & utarbeide tilbud.

Leverandgrene skal levere skriftlig tilbud, og
oppdragsgiveren kan ikke &pne opp tilbudene far
tilbudsfristen har utlapt. Dersom tilbud har blitt

omsorgstienestery, s. 36—39, se

http://www.ks.no /fagomrader/okonomi/offentlige-
anskaffelser/repetisjon-av-fouer/ og i Tom Madell, «Oka
konsumentnyttan inom véard och omsorg — férslag for
konkurrens och dkat féretaganden, Konkurrensverkets
rapportserie 2007:3, bilag 1.
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oversendt per e-post, vil det veere tilstrekkelig at e-
postene ikke épnes fer tilbudsfristens utlgp.

Etter at oppdragsgiver har mottatt tilbud og tilbuds-
frist har utlept, skal oppdragsgiver foreta en
evaluering. Evaluering skjer p& bakgrunn av de
tildelingskriteriene som er opplyst pé forhénd i
anskaffelsesdokumentene til rammeavtalen. Det er
ikke ngdvendig at tildelingskriteriene for mini-
konkurransen er de samme som for rammeavtalen. De
ma& imidlertid fremgé& av anskaffelsesdokumentene, slik
at prinsippet om forutsigbarhet for leverandagrene
ivaretas.

Det foreligger ingen krav om karensperiode ved
avholdelse av karensperiode. Det vil imidlertid vecere
hensiktsmessig for oppdragsgiver & avvente noe med
kontraktsignering.

Dynamiske innkjgpsordninger

Dynamiske innkjgpsordninger er et alternativ fil
parallelle rammeavtaler. En dynamisk innkjgpsordning
fungerer slik at den offentlige oppdragsgiveren
kunngjer at det vil bli etablert en slik ordning innenfor
en ncermere angitt kategori (vare-/tienesteomrade).”®
Oppdragsgiveren fastsetter kriterier som
leverandgrene mé oppfylle for & bli tatt opp i den
dynamiske innkjgpsordningen. Alle leverandgrer som
sgker og oppfyller kravene blir tatt opp i ordningen.”!
Dette gjelder i hele den dynamiske innkjgpsordningens
varighet: Oppdragsgiveren mé ta opp nye
leverandgrer som oppfyller kravene i ordningen selv
etter den initiale fristen for & sgke om opptak.”?

Nér oppdragsgiveren skal gjgre en anskaffelse
innenfor den kategorien som den dynamiske
innkjgpsordningen gjelder, inviteres alle
leverandgrene som er tatt opp i ordningen til & gi
tilbud uten ny vurdering av leverandgrenes
kvalifikasjoner.”3

Dynamiske innkjgpsordninger skal veere
fullelektroniske.”#

Anskaffelsesforskriften fastsetter at en offentlig
oppdragsgiver kun kan bruke dynamiske
innkjgpsordninger til & «anskaffe ytelser som ikke
trenger scerlige tilpasninger for & oppfylle hans krayv,
for eksempel hyllevarer»n.”s

70 Anskaffelsesforskriften § 26-5

71 Anskaffelsesforskriften § 26-6

72 Anskaffelsesforskriften § 26-4 andre ledd

73 Anskaffelsesforskriften § 26-7

74 Anskaffelsesforskriften § 26-4 tredje ledd

75 Anskaffelsesforskriften § 26-4 farste ledd

76 Dir. 2014/24 artikkel 46

77 Anskaffelsesforskriften § 19-4 farste ledd og Neerings- og
fiskeridepartementets hgringsnotat «Forslag til ny forskrift
om offentlige anskaffelser» (mars

3.5.3 Oppdeling av anskaffelser

Det nye direktivet har innfert en scerskilt plikt for
oppdragsgiver til & vurdere behovet for en oppdeling
av anskaffelsens kontrakter.”¢ Dette har blitt
implementert i anskaffelsesforskriften § 19-4.
Adgangen til & dele opp kontrakter i en anskaffelse
har veert tilstede tidligere.

Ved oppdeling av anskaffelsen i delkontrakter vil
dette i flere tilfeller veere gunstig for smd og
mellomstore bedrifter. Det er imidlertid ikke slik at en
oppdeling vil veere det mest effektive for
oppdragsgiver, da det kan nadvendiggjere
ytterligere ressurser som personell og tekniske og
gkonomiske koordinering /oppfelgning. Det tilligger
derfor oppdragsgivers innkjgpsfaglige skjgnn &
vurdere behovet og innholdet av en oppdeling, og
dette kan ikke overpreves av hverken KOFA eller
domstolene.””

Sentralt er utgangspunktet om at oppdeling skal skje,
og at dersom dette ikke er tilfelle mé& det gjgres en
kort begrunnelse i anskaffelsesdokumentene eller i
anskaffelsesprotokollen.”8

Ved oppdeling av anskaffelsen i flere delkontrakter
kan oppdragsgiver b&de begrense antall
delkontrakter som kan tildeles til en leverander, samt
forbeholde seg retten til & tildele alle delkontraktene
til en leverander.”?

Tildelingen av delkontrakter til ulike leverandgrer mé
skie p& bakgrunn av objektive og ikke-
diskriminerende kriterier, hvis tilfellet er at én
leverandgr vil f& flere delkontrakter enn det
maksantallet som oppdragsgiver har satt.80

3.5.4 Tildeling av kontrakter og rammeavtaler

Nér en offentlig oppdragsgiver skal avgjere en
konkurranse og tildele en kontrakt eller rammeavtale,
skal dette p& grunnlag av den laveste prisen, den
laveste kostnaden eller det beste forholdet mellom
pris eller kostnad og kvalitet.8! Oppdragsgiveren
velger selv mellom de ulike alternativene, men mé
angi valget i anskaffelsesdokumentene (konkurranse-
grunnlaget og kunngjgringen) og beskrive det
ncermere innholdet i tildelingskriteriene og hvilken
dokumentasjon som kreves.

2015), se
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter /horing--
endring-av-lov-om-offentlige-anskaffelser /id2401043/

78 Anskaffelsesforskriften § 19-4 annet ledd

79 Anskaffelsesforskriften § 19-4 fierde ledd og femte ledd
80 Anskaffelsesforskriften § 19-4 femte ledd

81 Anskaffelsesforskriften § 18-1 farste ledd
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Forskjellen mellom «pris» og «tkostnad» er ikke helt
innlysende, men dersom en oppdragsgiver velger & ta
hensyn til «kostnad» ved tildelingen, skal dette, ifglge
forskriften og direktivet, skie p& bakgrunn av en
kostnadseffektivitetsberegning.82 En méte & gjere en
slik kostnadseffektivitetsberegning pd, er ved bruk av
livssykluskostnader. Det er gitt visse rammer for hvilke
elementer som kan og skal inngéd i beregning av livs-
sykluskostnader.83 Det er verd & merke seg at regel-
verket n& eksplisitt &pner for at kostnader som andre
enn oppdragsgiveren beerer blir tatt med i
beregningen. Dette innebcerer for eksempel av
driftskostnader som faller pd sluttbrukeren kan inngé i
beregningen av «kostnad» og dermed i grunnlaget
for tildeling av en kontrakt eller rammeavtale.

Alternativet «det beste forholdet mellom pris eller
kostnad og kvalitet) tilsvarer det som tidligere var
kjent som «det skonomisk mest fordelaktige tilbudet»,
og dapner for at oppdragsgiveren kan legge vekt pé
andre faktorer enn pekunicere. «(Kvalitet» skal
fortolkes vidt, og omfatter de aller fleste forhold som
har tilknytning til leveransen.84

3.6 Samarbeid mellom offentlige
oppdragsgivere (offentlig-offentlig
samarbeid)

Som hovedregel er avtaler mellom to eller flere
offentlige organer, for eksempel mellom to kommuner
eller mellom en kommune og staten, om levering av
varer, tienester eller utfgrelse av bygge- og anleggs-
arbeider omfattet av anskaffelsesregelverket.
Utgangspunktet er at anskaffelsesregelverket gjelder
nér en kontrakt inngds mellom to forskjellige juridiske
personer, selv om begge partene er offentlige
organer eller offentlige virksomheter.8> Det finnes
likevel noen unntak fra hovedregelen.

Unntakene i gjeldende rett er utviklet av EU-domstolen
gjennom praksis. | EUs nye innkjgpsdirektiv og den nye
anskaffelsesforskriften finnes en regulering av
unntakene.8¢ Bestemmelsene er dels kodifisering av
rettspraksis (at regler som falger av rettspraksis gjares

82 Anskaffelsesforskriften § 18-1 andre ledd, jf. dir.
2014/24 artikkel 67 nr. 2

83 Anskaffelsesforskriften § 18-2, jf. dir. 2014/24 artikkel
68

84 Anskaffelsesforskriften § 18-1 tredje og fjerde ledd

85 Sak C-480,/06, Kommisjonen mot Tyskland, Sml. 2009 s. I-
4747.

86 Dir. 2014/24 artikkel 12

87 Ncerings- og fiskeridepartementets hgringsnotat «Forslag
til ny forskrift om offentlige anskaffelser» (mars 2015), se
https://www.regjeringen.no/no /dokumenter /horing--
endring-av-lov-om-offentlige-anskaffelser//id2401043/

88 Sak C-26/03, Stadt Halle og RPL Recyclingpark Lochau
mot TREA Leuna, Sml. 2005 s. |-5, premiss 46.

89 Sak C-107/98, Teckal mot Comune di Viano og AGAC di
Reggio Emilia, Sml. 1999 s. [-8121.

til regler i lov, forskrift, forordninger eller direktiver),
og dels en klargjering av spgrsmal som til né har veert
vavklarte. Enkelte elementer mé& ogsd anses som en
endring av dagens rettstilstand i form av at unntakene
utvides noe.8”

Unntakene skal fortolkes restriktivt, slik at det skal mye
til for at de kan brukes.88

Det skilles mellom unntak for vertikale og unntak for
horisontale samarbeid.

3.6.1 Vertikalt samarbeid — utvidet egenregi

Vertikalt samarbeid, ogsd kalt utvidet egenregi,
reguleres av anskaffelsesforskriften § 3-1.89
Bestemmelsen angir tre vilkar for at anskaffelsesloven
og forskriften ikke kommer til anvendelse i det
konkrete tilfellet?0:

1. Oppdragsgiveren ma utgve en kontroll over
leverandgren som svarer til den kontrollen han
utgver over sin egen virksomhet.?!

2. Leverandgren mé utfgre mer enn 80 prosent av
sin aktivitet for oppdragsgiveren eller andre
organer /virksomheter som oppdragsgiver
kontroller.

3. Det foreligger ikke direkte private eiendeler i
leverandgren.

Vurderingsmomenter for kontrollkriteriet er opplistet i
forskriften, hvor det sentrale er om oppdragsgiveren
utgver en bestemmende innflytelse over béde
(strategiske mal og viktige beslutninger i det
kontrollerten selskapet.2

Med direkte privat kapital i det kontrollerte selskapet
vil det veere utelukket & anvende unntaket. Det vil
imidlertid veere adgang dersom det foreligger
indirekte eierskap. Dette er eksempelvis tilfellet hvor
en offentlig oppdragsgiver som er béde dels offentlig
og privat eid, tildeler sitt heleide datterselskap
oppdrag. Forutsetningsvis mé béde kontroll- og
aktivitetskriteriet veere innfridd.?3

Kontrollen av en leverandar kan gjeres i fellesskap og
reguleres av § 3-2. Bestemmelsen gir etter ncermere

90 Anskaffelsesforskriften § 3-1 farste og tredje ledd

91 Kontrollen over leverandgren kan utgves av flere
offentlige oppdragsgivere i fellesskap, se sak C-324/07,
Coditel Brabant mot Commune d'Uccle og Région de
Bruxelles-Capitale, Sml. 2008 s. [-8457.

92 Anskaffelsesforskriften § 3-1 annet ledd

93 Advokatfirmaet Hjorts utredning «Nye
anskaffelsesdirektiver og unntaket for offentlig-offentlig
samarbeid — forholdet til norske interkommunale
samarbeidsordninger, s. 41, se

https:/ /www.regjeringen.no/no /dokumenter /Nye-
anskaffelsesdirektiver-og-unntaket-for-offentlig-offentlig-
samarbeid/id758582/

Vurdering av praksis for offentlige anskaffelser av tekniske hjelpemidler

28



vilk&r adgang for av flere oppdragsgivere kan unnta
en utvidet egenregi fra en leverandgr hvor begge har
kontroll over det. Sentralt for en slik felles kontroll-
adgang er sammensetningen av representanter i den
kontrollerte leverandgren/selskapet.?

3.6.2 Horisontalt samarbeid — samarbeidsavtaler

Den andre unntaksgruppen, horisontalt samarbeid,
reguleres av anskaffelsesoverskriften § 3-3 under
overskriften «Samarbeidsavtalern. 95 Med horisontalt
samarbeid siktes det til de tilfeller hvor det ikke blir
dannet noe felleseid organ/selskap mellom to eller
flere oppdragsgivere. EU-domstolen har anerkjent at
slikt samarbeid kan unntas, og det har blitt direktiv-
regulert.9”

P& bakgrunn av direktivet er det oppstilt ulike krav for
at samarbeidsavtaler kan unntas, if. § 3-3 bokstav a
til c. Anvendelsesomrédet er mellom oppdrags-
givere.?8 Med dette omfattes ogs& oppdragsgivere i
privatrettslig form.99

Bestemmelsen oppstiller fire vilkar for anvendelse:

e  Samarbeidet mellom oppdragsgiverne mé skje
for & sikre «offentlige oppgavern

e Samarbeidet mé bli utfert for & oppné et «felles
mél»

e  Samarbeidet mé skje utelukkende av hensyn til
«offentlige interessern

e  Aktivitetsbegrensning mot andre enn
oppdragsgivere p& maksimum 20 prosent.

Med kravet om «offentlige oppgavern vil ordlyden
tilsi at det er lovpalagte oppgaver. Direktivet har
imidlertid presisert at unntaket kommer til anvendelse
vavhengig av om disse oppgavene er pdlagte eller
frivillige.100

Begrensningen av oppgavenes omfang skjer imidlertid
i form av kravet om «felles man. Med dette menes at
oppgavene md realisere en malsetning som er felles
for alle oppdragsgiverne som deltar i samarbeidet,
og hvor det skjer et reelt samarbeid mellom

94 Anskaffelsesforskriften § 3-2 annet ledd bokstav a

95 EU-kommisjonens notat «Commission staff working paper
concerning the application of EU public procurement law to
relations between contracting authorities ('public-public
cooperation')» (november 2011)

96 C-480/06, Kommisjonen mot Tyskland, Sml. 2009 s. |-
4747

97 Dir. 2014/24 artikkel 12 nr. 4 bokstav a

98 Anskaffelsesforskriften §3-3 farste ledd

99 Dir. 2014 /24 fortale punkt 32

100 Dir. 2014/24 fortale punkt 33

101 Advokatfirmaet Hjorts utredning «Nye
anskaffelsesdirektiver og unntaket for offentlig-offentlig
samarbeid — forholdet til norske interkommunale
samarbeidsordninger», s. 52, se

https:/ /www.regjeringen.no/no/dokumenter /Nye-
anskaffelsesdirektiver-og-unntaket-for-offentlig-offentlig-
samarbeid/id758582/

oppdragsgiverne.'0! Det er ikke avklart i praksis hva
som ligger i dette kravet.

Det tredije vilkaret er at samarbeidet utelukkende mé
forfglge «offentlige interesser), oppstilt av EU-
domstolen og né positivt regulert i direktivet.102
Samarbeidet ble tillatt under et sakstilfelle hvor det
forel@ en ren kostnadsfordeling, og hvor oppdrags-
giverne ikke ble gitt noen profitt som fglge av sam-
arbeidet. En ren kostnadsfordeling vil innebcere minst
mulig pavirkning av markedet, og konkurransemessig
hensyn taler for et slikt innhold hvilket ogsé juridisk
teori har argumentert med.103

Det siste vilkaret inneholder en aktivitetsbegrensning
av samarbeidet mellom oppdragsgiverne. | § 3-3
bokstav ¢ mé ikke mindre enn 20 prosent av sam-
arbeidet gjelde andre enn oppdragsgiverne som
samarbeidet omfatter.

3.7 Offentlighet og innsyn i
anskaffelsesprosesser

Et av de grunnleggende prinsippene i anskaffelses-
retten er etterprgvbarhet.'%4 Prinsippet innebcerer at
offentlige oppdragsgivere ma dokumentere
gjennomfaringen av en anskaffelsesprosess og
redegjere for de beslutninger som tas. Leveranderene
og allmennheten vil pd denne maten kunne kontrollere
at gjennomfgringen er i samsvar med anskaffelses-
regelverket. Forutsetningen for denne kontrollen er
imidlertid innsyn i anskaffelsesprosessen.!05

Innsynsretten er i norsk rett regulert gjennom offentlig-
hetslovens alminnelige regler om innsyn i offentlige
virksomhet.'06 Offentlighetsloven gjelder ogsé for
innsyn i dokumenter knyttet til en offentlig
anskaffelse.’%” Hovedregelen etter anskaffelses-
forskriften og offentlighetsloven er at alle dokumenter
i offentlige anskaffelser er &pne for innsyn. 198 Unntak
krever scerskilt hjemmel. Dokumentbegrepet skal

102 C-480,/06, Kommisjonen mot Tyskland, Sml. 2009 s. I-
4747, 09 C-159/11, Azienda, og dir. 2014/24 artikkel 12
nr. 4 bokstav b

103 Advokatfirmaet Hjorts utredning «(Nye
anskaffelsesdirektiver og unntaket for offentlig-offentlig
samarbeid — forholdet til norske interkommunale
samarbeidsordninger, s. 54, se
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/Nye-
anskaffelsesdirektiver-og-unntaket-for-offentlig-offentlig-
samarbeid/id758582/

104 Anskaffelsesloven § 4

105 NOU 2014:4 «Enklere regler — bedre anskaffelser» s.
78

106 Lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett til innsyn i dokument i
offentleg verksemd

107 Anskaffelsesforskriften § 7-3

108 Offentlighetsloven § 3
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forstds vidt og teknologingytralt.’9? Innsynsretten etter
norsk rett er sveert vid og gér antakelig vesentlig
lenger enn det som fglger av anskaffelsesdirektivet.

Den eneste bestemmelsen i anskaffelsesdirektivet som
eksplisitt gir innsynsrett er artikkel 83 sjette ledd:

«Ordregivende myndigheder opbevarer i det mindste
i kontraktens varighed kopier af alle indgéede
kontrakter med en veerdi, der svarer til eller er hgjere
end:

(a) 1 000 000 EUR for offentlige vareindkgbs-
kontrakter eller tienesteydelseskontrakter

(b) 10 000 000 EUR for offentlige bygge- og
anlcegskontrakter.

Ordregivende myndigheder skal give adgang til disse
kontrakter. Adgang til specifikke dokumenter eller
informationer kan dog afslés i det omfang og pé de
betingelser, der falger af de EU-regler eller nationale
regler, der anvendes for aktindsigt og
databeskyttelse.»

Det er likevel lagt til grunn at en viss rett til innsyn kan
utledes av prinsippet ((gjennomsiktighet» i
anskaffelsesdirektivet (dekket av prinsippet om
etterprgvbarhet i anskaffelsesloven).’10

3.8 Konkurranseretten

Konkurranseretten er de rettsreglene som skal
beskytte og fremme konkurransen i nceringslivet.
Konkurranseloven, lov 5. mars 2004 nr. 12 om
konkurranse mellom foretak og kontroll med
foretakssammenslutninger, inneholder konkurranse-
rettens forbudsregler (forbudet mot konkurranse-
skadelige samarbeid og forretningsvilkér, samt
forbudet mot misbruk av dominerende stilling), regler
om kontroll med fusjoner og oppkjsp, samt regler om
konkurransemyndighetenes organisering og saks-
behandling. | tillegg til konkurranseloven finnes EZS-
konkurranseloven, lov 5. mars 2004 nr. 11 om
giennomfgring og kontroll av E@JS-avtalens
konkurranseregler mv. E@S-konkurranseloven
inneholder primcert bestemmelser som gjelder
hé&ndhevingen av konkurranseretten og forholdet
mellom norsk konkurranserett og norske myndigheter
og E@S-konkurranseretten og EZS-myndighetene.
Konkurranseloven og E@S-konkurranseloven gjelder
ved siden av gjennomfaringen av E@ZS-avtalens
hoveddel i norsk rett. ES-avtalens hoveddel

109 Offentlighetsloven § 4

110 Sak C-324/98, Telaustria

111 Olav Kolstad, Anders Ryssdal, Hans Petter Graver og
Erling Hjelmeng, Norsk konkurranserett. Bind I: Atferdsregler
og strukturkontroll, Oslo 2007, s. 27

112 En utfyllende omtale av forbudet mot
konkurransebegrensende samarbeid finnes i Olav Kolstad,

inneholder eksplisitte konkurranserettslige
bestemmelser. Konkurranseloven er i all hovedsak en
blékopi av EJS-rettens regler, eller sterkt inspirert av
dem.!!

For de problemstillingene denne utredningen reiser,
har E@S-konkurranseloven liten direkte betydning. Den
behandles derfor ikke ncermere.

E@S-avtalens hoveddel, som altsé gjelder som norsk
lov, inneholder ogsé& bestemmelser om statsstgtte, i
artikkel 61 og 62. Lov 27. november 1992 nr. 117 om
offentlig stette gir ytterligere regler, og utfylles
dessuten av flere forskrifter pé& omradet.

For denne utredningens tema er det reglene om
konkurransebegrensende samarbeid og reglene om
statsstgtte som er relevante.

Forbudet mot konkurransebegrensende samarbeid
felger av konkurranseloven § 10, if. E&S-avtalen
artikkel 53:112

«Enhver avtale mellom foretak, enhver beslutning
truffet av sammenslutninger av foretak og enhver form
for samordnet opptreden som har til formdl eller
virkning & hindre, innskrenke eller vri konkurransen, er
forbudt [...I»

Kjerneomrédet av forbudet er kartellvirksomhet, der
to eller flere private virksomheter samarbeider i den
hensikt & begrense konkurransen i markedet.
Bestemmelsen favner likevel vesentlig videre enn
dette.

Foretaksbegrepet skal ifglge rettspraksis fortolkes
vidt. Offentlige organer kan omfattes av begrepet sé
lenge de driver gkonomisk virksomhet.’'3 Det er derfor
mulig for offentlige organer & veere part i ulovlige
konkurransebegrensende samarbeid, pé lik linje med
private.

Det folger direkte av bestemmelsens ordlyd at det er
tilstrekkelig at konkurransebegrensning inntrer som
falge av avtale, beslutning eller samordnet opptreden.
Det kreves ikke at konkurransebegrensning skal ha
veert intensjonen med atferden. Motsatt er det heller
ikke ngdvendig & konstatere at konkurranse-
begrensning faktisk har inntrddt dersom slik
begrensning var formdlet.

For & vurdere om en avtale har konkurranse-
begrensende virkning, md& det gjgres en grundig
analyse av den juridiske og gkonomiske konteksten

Anders Ryssdal, Hans Petter Graver og Erling Hjelmeng,
Norsk konkurranserett. Bind I: Atferdsregler og
strukturkontroll, Oslo 2007, s. 226—-344.

113 Sak C-41/90, Klaus Héfner og Fritz Elsner mot Macroton
GmbH, Sml. 1991 s. I-1979
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avtalen fungerer eller skal fungere i. | virknings-
vurderingen vil gkonomiske analyser spille en sentral
rolle for & vurdere om avtalen er konkurranse-
begrensende. Vurderingen skjer ved & sammenligne
den konkurranse som vil realisere seg med den
aktuelle avtale, og den konkurranse som vil realisere
seg uten avtalen.14

Et vilkadr som ikke felger av bestemmelsens ordlyd,
men som er lagt til grunn i rettspraksis, er at
konkurransen mé& begrenses merkbart.’1> Dette
innebcerer at bagatellmessige konkurranse-
begrensninger ikke omfattes av forbudet.

Vi antar at det vil veere lite praktisk aktuelt at avtaler
norske myndigheter inngér i forbindelse med
anskaffelse av hjelpemidler vil rammes av forbudet
mot konkurransebegrensende avtaler.

Né&r det gjelder statsstatte, oppstiller EZS-avtalen
artikkel 61 et generelt forbud mot tildeling av
offentlig stette, og angir samtidig vilkarene for néar
det kan gjeres unntak.

Felgende vilk&dr mé veere oppfylt for at et tiltak skal
rammes av forbudet:116

1. Tiltaket mé innebcere stgtte i form av en
gkonomisk fordel (stettebegrepet).

2. Stgtten mé veere gitt av statsmidler (offentlig
stotte).

3. Stetten mé begunstige enkelte foretak eller
produksjonen av enkelte varer eller tienester
(selektivitetskriteriet).

4. Stgtten md ytes til foretak som driver gkonomisk
virksomhet (foretaksbegrepet).

5. Stetten mad vri eller true med & vri konkurransen
(konkurransevridningsvilkéret).

6. Stotten m& veere egnet til & pévirke samhandelen
innen EJS-omrédet (samhandelskriteriet).

Det finnes ingen klar definisjon av stettebegrepet.
Begrepet skal fortolkes vidt, i lys av bestemmelsens
formédl. Dette innebcerer at det avgjgrende vil veere
hvorvidt et tiltak innebcerer en gkonomisk fordel som
mottaker ikke ville ha oppnédd pd& normale
markedsmessige vilkar.

Innkjgp til overpris kan omfattes av stettebegrepet.
Dersom anskaffelsesreglene er fulgt, vil prisen
presumptivt veere markedspris.

Bagatellmessig stette (ofte kalt de minimis-statte)
omfattes ikke av forbudet. Det er gitt en egen
forordning om bagatellmessig statte.'’” EU-

114 Olav Kolstad, Anders Ryssdal, Hans Petter Graver og
Erling Hjelmeng, Norsk konkurranserett. Bind I: Atferdsregler
og strukturkontroll, Oslo 2007, s. 274-287

115 C-56/65, Société Technique Miniére mot Maschinenbau
Ulm GmbH, Sml. 1966 s. 211 og Rt. 2012 s. 1556

kommisjonen har vedtatt at forbudet mot offentlig
stette ikke far anvendelse pé stgttebelgp opp til 200
000 euro fordelt over tre regnskapsar.

Vi antar at det ogsé vil veere lite praktisk aktuelt at
det offentlige i forbindelse med anskaffelse av hjelpe-
midler yter konkurransevridende stgtte over slike
verdier. Vi gar derfor ikke videre inn p& statsstatte-
reglene her.

3.9 Oppsummering

Innenfor ES-avtalen er det EJS-anskaffelsesretten
som setter de klart mest omfattende og praktisk
viktigste begrensningene for hvordan norske myndig-
heter kan anskaffe hjelpemidler.

Anskaffelsesretten Gpner for samarbeid og dialog
mellom brukere, potensielle leverandgrer og den
offentlige innkjgperen fer anskaffelse. Rammene for
slikt samarbeid er vide. Det er f& detaljerte regler. De
begrensningene som finnes er utslag av anskaffelses-
regelverkets grunnleggende prinsipper om
konkurranse, likebehandling, forutberegnelighet og
etterprgvbarhet. S& lenge konkurransen ikke vris eller
begrenses, alle potensielle leverandgrer far like
forutsetninger for & delta og prosessen er forutsigbar
og dokumenteres, kan dialog og samarbeid for
anskaffelse skje pd mange ulike méter.

Anskaffelsesretten dpner ogsé for at sluttbrukere
involveres ved innkjgp. Slik involvering i seg selv er
ikke regulert, og det vil ogsé her derfor veere
anskaffelsesregelverkets grunnleggende prinsipper
som setter begrensningene.

Tildelingen av kontrakter, rammeavtaler og avrop pé
rammeavtaler er i vesentlig stgrre grad detaljregulert.
EUs anskaffelsesdirektiv, implementert i norsk rett
gjennom anskaffelsesloven og anskaffelsesforskriften,
fastsetter prosedyreregler og gir betydelige
begrensninger nér det gjelder hvordan leverandgrer
velges. Tildeling av kontrakter, rammeavtaler og
avrop skal skje etter objektive kriterier. Dette inne-
beerer blant annet at «fritt brukervalgy ikke er et
alternativ ved anskaffelse av hjelpemidler. Men det er
likevel fullt mulig & la brukernes behov fa stor
betydning ved valget av leverandgr. Det sentrale er
sondringen mellom objektivt konstaterbare behov og
rene subjektive preferanser.

Det offentlige har stor frihet til & organisere
anskaffelsesvirksomheten slik man ser seg best tient
med det. Dette omfatter for eksempel frihet til &

116 Bigrnar Alterskjcer, Erling Hjelmeng, Robert Lund og
Thomas Nordby, Statsstette. E@S-avialens regler om offentlig
statte, Bergen 2008, s. 29

117 Fo. 2013 /1407
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bestemme & samle innkjep i store avtaler, frihet til &
dele opp innkjep i mindre avtaler og frihet til & inngé
avtaler med flere leverandgrer om samme type varer.
Det omfatter ogsé frihet til & samle ansvaret for
innkjgp hos store, sentrale offentlige organer, og frihet
til & dele ansvaret for innkjgp mellom flere og mindre,
desentrale enheter. Anskaffelsesregelverket gir rom
for samarbeid mellom ulike offentlige organer og
virksomheter for & lagse en felles oppgave, men

oppstiller en rekke detaljerte regler for hvordan slikt
samarbeid kan organiseres.

E@S-avtalens regler om offentlighet og innsyn i
anskaffelsesprosesser er mindre vidtg&ende enn
reglene som fglger av norsk rett. Det vil derfor kunne
veere mulig & redusere arbeidsmengden og dermed
kostnaden med anskaffelsesprosessen gjennom &
begrense innsynsretten, uten & komme i konflikt med
EQS-retten.
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4. Konkurransen i hjielpemiddelmarkedet

| dette kapitlet vurderer vi i hvilken grad konkurransen
i hjelpemiddelmarkedet kan sies & tilfredsstille
kravene til effektiv konkurranse. Farst drgfter vi kort
hvorfor konkurranse er viktig og hvordan konkurransen
oppfattes i dag. Deretter vurderer vi hvordan
konkurransen i hjelpemiddelmarkedet synes & vcere.
Det er konkurransen p& hver post i anskaffelsene som
er det relevante nivéet & analysere. Vi analyserer
hvor mange leverandgrer som deltar i konkurransen
pd hver post, hvorvidt det er store etablerings-
barrierer for & konkurrere i dette markedet og om
produktene er homogene nok til at de aver
konkurransepress p& hverandre.

Vurderingene baseres p& konkurransesgkonomisk
kunnskap, samt empiri om leverandegrmarkedet og
data fra de gjennomfarte konkurransene.

4.1 Hvorfor er konkurranse
gnskelig?

NAYV skal, som en del av sitt samfunnsansvar, gjennom
sine anskaffelsesprosesser bidra til utviklingen av en
sunn konkurranse for leverandgrer av hjelpemidler i
Norge. Et naturlig utgangspunkt for & analysere
konkurransen i hjelpemiddelmarkedet er & klargjere
hvorfor NAV skal tilrettelegge for konkurranse i dette
markedet, og om all konkurranse er sunn konkurranse
og kommer samfunnet til gode.

Konkurranse er ikke et mél i seg selv, men mé& ses som
et virkemiddel for & oppnd hayere produktivitet og
innovasjonsevne i et marked. Sunn konkurranse og lave
priser gir mer velferd for hver skattekrone. | hjelpe-
middelmarkedet betyr dette et kvalitativt godt og
tilstrekkelig produktspekter som tilbys brukere, og
samfunnsgkonomisk god utnyttelse av offentlige
ressurser som benyttes pd omrddet. Med et slikt
perspektiv er konkurranse utelukkende positivt.

Imidlertid vil hard og ensidig priskonkurranse kunne
trekke fokus vekk fra andre velferdsfremmende
drivere som kvalitet og innovasjonsevne. For hard og
ensidig priskonkurranse vil ogsé over tid kunne
medfare en avskalling av leverandgrer i markedet,
med pdafalgende problemer med & opprettholde god
bredde og kvalitet i produktspekteret. | et slikt
perspektiv kan konkurranse feil brukt, pé sikt svekke
samfunnets samlede interesser.

NAV mé derfor vekte flere hensyn né&r anbuds-
konkurransene utformes.

4.2 Hva sier prisutviklingen?

Ofte benyttes utvikling i priser som en indikasjon pé&
konkurranseintensiteten i et marked.

Leverandgrbransjen opplyser i spgrreundersgkelsen
og intervjuene at de har opplevd et markant prispress
pé hjelpemidler de siste drene. Ogsé informanter i
NAYV har pekt pé& at prisene de siste drene har veert
stabile eller synkende, i motsetning til tidligere, da
prisveksten var betydelig.

| Figur 4-1 ser vi, som et eksempel, at prisutviklingen
p& manuelle og elekiriske rullestoler har veert fallende
de siste seks drene.

Figur 4-1: Prisutvikling rullestoler
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Kilde: Medtek, Hjelpemiddelformidling i Norge, brosjyre.

Lavere priser trenger ngdvendigvis ikke veere et
uttrykk for taffere konkurranse. Det kan veere andre
forhold som forklarer denne utviklingen. Teknologi- og
effektivitetsforbedringer i produksjonen vil gjgre det
mulig for leverandgrene & sette lavere priser. Sam-
tidig er det usikkert om produktene som leveres i
2015 er de samme som ble levert i 2009. Det er
derfor risiko for at vi sammenlikner prisen pé to
forskjellige produkter. Dette bidrar ogsa til at pris-
utvikling er en usikker indikator for konkurranse-
intensiteten i markedet. Av andre forhold som kan
forklare prisutviklingen er endring i valutakurser. For
eksempel vil en styrking av den norske kronen ha
direkte utslag pd hvilke importpriser som leverander-
nceringen kan oppnd og hvilke priser de kan tilby
NAV. Alt i alt konkluderer vi med at prisutvikling i seg
selv ikke er en god nok indikator til & beskrive
konkurransesituasjonen i markedet for tekniske hjelpe-
midler. | kapittel 4.3 drafter vi andre forhold som kan
spille inn pd& konkurransesituasjonen i markedet.
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4.3 Er konkurransen i
hjelpemiddelmarkedet effektive

Hvis vi tar utgangspunkt i den teoretiske modellen som
beskriver et effektivt marked, kan konkurranse-
intensiteten bestemmes av fglgende tre forhold:

e  Markedet er fritt og dpent for alle (ingen
barriere for inn- og uttreden)

e Varer i det gieldende markedet er ensartede
(homogene)

e Det er mange kjgpere og selgere

Det er vanskelig & finne eksempler péd markeder som
oppfyller alle disse kriteriene fullt og helt. Vanligvis
finnes det kjgpere eller selgere i et marked med noe
markedsmakt. Veldig ofte er ogsé produktene eller
tienestene differensierte nar det kommer til egen-
skaper, utseende eller kvalitet. Det er med andre ord
lite bekymringsverdig at et marked skiller seg fra
denne listen p& enkelte punkter. Imidlertid vil store
avvik pé flere punkter skape grunn til bekymring. Det
kan innebcere at konkurransemekanismene i markedet
ikke fér fungere som de skal. Konsekvensene av dette
vil veere ungdvendige haye priser ut til sluttbruker,
samt at insentivene for & investere i kvalitet og
innovasjon reduseres. Begge deler er uheldig for
kigper i siste ledd.

Nar vi skal vurdere konkurransesituasjonen i markedet
for tekniske hjelpemidler, tar vi utgangspunktet i
kriteriene for effektiv konkurranse. Vi gnsker & se pa
hvilke karakteristikker i markedet som taler for
effektiv konkurranse og hvilke som taler imot.

4.3.1 Etableringsbarrierer

Haye etableringsbarrierer kan redusere konkurransen
i et marked ved at etablerte aktgrer holder et usunt
hayt prisnivé fordi de opplever risikoen for pris-
aggressive inntrengere som sveert lav.

Hvis vi ser p& kostnadssiden til markedet for tekniske
hjelpemidler, kan det argumenteres for at dette
markedet krever bade hgye og lave etablerings-
kostnader. Dette avhenger i stor grad av hvilket
produktmarked en befinner seg i. | flere delmarkeder
er det mulig & etablere seg uten at en binder opp
mye kapital i startfasen. Flere leverandgrer baserer
seg pd import av produkter som er produsert i
lavkostnadsland. Dette innebcerer at en slipper &
investere i maskiner for & produsere hjelpemidlene.
Eksempler pd slike produkter er krykker, hgreapparat
og en hgy andel av hjelpemidlene til mosjon og
trening.

P& den andre siden finnes det ogsd produktgrupper
der enhetskostnadene er haye. | disse delmarkedene
kreves det mer kapital for & etablere seg. Dette
gjelder produktgrupper som omhandler heiser,

lzfteplattformer og bilombygging. Ogsé& produkt-
grupper der innovasjonstakten er hgy, kreves det mye
kunnskap, kapital og ressurser til & utvikle stadige nye
produkter.

85 prosent av leverandgrene som har svart pé spgrre-
undersgkelsen og som har avstétt fra & gd inn i et nytt
produktmarked, oppgir at haye etableringskostnader
var en (noe viktig» eller «viktigh grunn for ikke &
etablere seg, se Figur 4-2. Samtidig oppgis lang tid
fra produktlansering til eventuell tildeling av kontrakt
som en sveert viktig etableringsbarriere. Dette kan
ogsa knyttes direkte til etableringskostnader. Leveran-
derene opplever at det tar lang tid fra de gjer
investeringen i & utvikle produktet og lansere det, til at
inntekter genereres. Leverandegrer i dette markedet
mad derfor veere i stand til & binde kapital for en lang
periode for den eventuelle avkastningen kommer.
Dette oppleves som den viktigste barrieren for &
etablere seg.

Figur 4-2: Hvor viktig var felgende grunner for at
dere valgte & avsta fra a etablere dere i et nytt
delmarked?

NAYV er ikke villige til &
betale for den teknologi vi
kunne ha tilbudt

leverander i denne - I
produktgruppen
Det var for mange
etablerte leveranderer i . .

denne produktgruppen

Det tar for lang tid fra
produktlansering til
eventuell tildeling gjennom
kontrakt med NAV

Det var for kostnads-
og/eller ressurskrevende &
etablere seg som

0% 25% 50% 75% 100 %

Viktig B Noe viktig Lite Viktig M Vet ikke

Kilde: Sporreundersokelse (N=45)

Hjelpemiddelmarkedet bestdr i stor utstrekning av
nasjonale rammeavtaler som fordrer hgy leverings-
kapasitet og en administrasjon av en viss starrelse. En
hjelpemiddelleverandgr som vi har intervjuet beskriver
utfordringene ved nasjonale rammeavtaler slik:

«Det er 18 hjelpemiddelsentraler
som skal ha presentasjon nesten
samtidig. Det krever at man er
tilstede flere plasser, samtidig som

det krever store investeringer ved at
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man ma ha mange produkter

tilgjengelig»

| tillegg rapporterer leverandgrene at de formelle
kravene i anbudskonkurransene er omfattende, og for
& oppfylle disse kravene kreves det en viss erfaring
med anbudsprosesser. Alt dette innebcerer at det er
en fordel & vcere stor i stgrrelse og erfaren i
markedet.

Det er ogsé en faktor at tekniske hjelpemidler og
kvaliteten pd disse har direkte innvirkning pé&
livskvaliteten til mange mennesker. NAV er fullstendig
avhengig av at hjelpemidlene fungerer slik de skal.
Dette kan bidra til at hey produktkjennskap stéar
sentralt for & f& en avtale. Det innebcerer en hayere
risiko for NAV & velge et nytt og uprevd produkt
fremfor et etablert produkt som de vet fungerer.
Leverandgrene opplyser under intervju og i svar fra
sporreundersgkelsene at det er utfordrende & veere i
en posisjon hvor man er ny i markedet og kjennskapen
rundt deres produkt er svak.

For & undersgke om det er hay grad av utskiftning i
markedet, har vi brukt anskaffelsesdata fra de to siste
anbudskonkurransene som har blitt utfert i produkt-
gruppen for elektriske rullestoler.1® Konkurransene er
fra henholdsvis 2010 og 2014. Véar hypotese er at en
hey grad av utskiftning blant leverandgrer som fér
leverandgravtale er en god indikator pd at
konkurransen er taff og at det er mulig & etablere seg
i produktmarkedet som ny akter. Det siste momentet
henspiller p& etableringsbarrierene i markedet. Basert
pa tidsseriedataene fra markedet for elektriske
rullestoler, virker det som om utskiftningen er noksa
hay. | posten som heter elektrisk rullestol med manuell
styring for utenders bruk med 4 hjul for voksne er det
ingen av de fem leverandgrene som var inne pé&
rammeavtalen i 2010 som fikk avtale i 2014. P&
andre poster er utskiftningen mer moderat, som i
posten elektriske rullestoler med motorisert styring for
innenders bruk for barn/smé& voksne, der to av de tre
som hadde avtale i 2010 ble tildelt leverandgravtale
i2014.

Inntrykket av utskiftningsgraden pé& leverandgrsiden
baseres pd markedet for elektriske rullestoler. Vi skal
veere forsiktige med & si at funnene fra dette
delmarkedet er representativt for andre produkter.
Det vi ser fra markedet for elektriske rullestoler er at
leverandgrene er relativt store akterer som leverer
tilbud p& mange poster. Det innebcerer at de akterer
som leverer tilbud pé& nye poster i 2014 med stor
sannsynlighet kan vecere etablerte aktgrer som NAV
allerede har rammeavtale med pd& andre poster, og

118 |deelt sett ville vi ha undersgkt utviklingen i konkurransen
for flere produktgrupper. Da vi ikke har tidsseriedata for

derfor god kjennskap til. Derfor er det vanskelig ut
ifra de dataene vi sitter pd & konkludere om NAV
forfordeler mindre leverandgrer med mindre kjente
produkter. Vi konkluderer imidlertid med at
utskiftningsgraden virker noksé hay i det produkt-
markedet vi har undersgkt og at dette kan veere et
uttrykk for sterk konkurranse og lave etablerings-
barrierer.

Totalt sett er de skonomiske etableringsbarrierene
varierende ut ifra hvilket delmarked en gnsker & tre
inn i. Felles for alle produktgrupper er imidlertid at
leverandgrene opplever at de mé binde mye kapital
og ressurser i lang tid fer eventuell kontraktsinngéelse.
Foruten de gkonomiske etableringsbarrierene,
opplever leverandagrene at det er en fordel & veere
stor og etablert slik at man kan betjene et nasjonalt
marked — samt at en har produkter med en viss
produktkjennskap hos NAV.

4.3.2 Homogene produkter

Markeder som inneholder homogene produkter, som
er like bade nar det kommer til attributter og kvalitet,
kjennetegnes oftere av teff priskonkurranse. Dette
kommer av at i slike markeder vil lav pris veere den
mest fremtredende parameteren & skille seg fra
konkurrenter pa.

Overordnet mé& markedet for tekniske hjelpemidler ses
som et marked bestéende av relativt heterogene
produkter. Veldig mange av produktene krever
tilrettelegging til den enkelte brukeren. Kjgper-
gruppen har sveert ulike behov — noe som bidrar til at
produktene mé veere differensierte i sin funksjonalitet.
Men dette vil igjen variere fra produktgruppe til
produktgruppe. For eksempel vil markedet for krykker
oppfattes som lite differensiert hvis vi sammenligner
det med markedet for boligtilpasning. | det sistnevnte
markedet finnes det enkelte selskaper som har
spesialisert seg pd visse oppgaver eller produkter ved
boligtilpasning. | motsatt tilfelle er en barnekrykke i
stor grad standardisert béde i utseende og funksjon.

Ettersom vi ser p& konkurranse og produkt-
differensiering p& postnivd, kan NAV i stor grad
definere hvor homogene produktene skal veere. Hvis
det er mange poster i en konkurranse og krav-
spesifikasjonene i disse er detaljerte, vil tilbyderne pda
hver post ha noks& homogene produkter. Ulempen ved
altfor detaljerte kravspesifikasjoner vil vecere at NAV
fér f& leverandgrer som kan oppfylle kravene og
dermed veere i stand til & konkurrere om en
leverandgravtale. Dette mé derfor ses pé& som en
avveining NAV mé gjere for & f& hgyest grad av
konkurranse. Detaljerte kravspesifikasjoner gjer
produktene mer homogene. Dette drar i retning av

andre produktgrupper enn elektriske rullestoler, velger vi &
se kun p& dette segmentet.
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hayere konkurranseintensitet isolert sett. Samtidig vil
virkemidlene NAV har for & f& mer homogene
produkter gjgre at antall tilbydere p& hver post
svekkes. Dette drar i retning av lavere
konkurranseintensitet.

Det overordnede inntrykket er at NAV opererer med
relativt detaljerte kravspesifikasjoner i de 447
forskjellige postene. Dette skaper et marked der
relativt like produkter utgver konkurransepress pé
hverandre i anbudskonkurransene.

4.3.3 Mange kjopere og selgere

Markeder med mange kjgpere og selgere kjenne-
tegnes ofte av tgffere konkurranse. Fra gkonomisk
teori kan det veere tilstrekkelig & ha to selgere i et
marked for at konkurransen skal veere tilfredsstilt.
Likevel erfares det at jo flere selgere det er i et
marked desto taffere er konkurransen og jo ncermere
beveger prisene seg marginalkostnadene.

Konkurransen i hjelpemiddelmarkedet defineres i stor
grad av hvor mange leverandgrer som leverer tilbud
pé& hver post. Fra Figur 4-3 ser vi at i mer enn 80
prosent av tilfellene er det flere enn én leverander
som har levert tilbud. Sveert ofte er det to eller tre
aktgrer som konkurrerer om leverandgravtaler pé
postnivd. | markeder med mer standardiserte
produkter finner vi ofte flere tilbydere og mer bruk av
parallelle rammeavtaler.

Figur 4-3: Antall tilbydere per post

leverandgrene kan likevel ha fétt en rammeavtale
med NAV, men da pé andre poster. Hvis det er slik at
det sjelden er tapere i anbudskonkurransene til NAV,
er det en sterk indikasjon pd& at konkurransen i
markedet er for svak. Fra anskaffelsesdata fra NAV
finner vi at i 70 prosent av anbudskonkurransene pé
postnivd finnes det én eller flere tapere, i betydningen
av at det er én eller flere av de som leverte tilbud pé
posten som ikke fikk avtale. | gjennomsnitt er det 1,7
tapere per post.

Figur 4-4: Antall tapere per post
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Kilde: NAV (N=177)

Det er i gjennomsnitt 3,5 tilbydere per post. Antall
tilbydere per post varierer noe fra produktgruppe til
produktgruppe. Spesielt innenfor produktgruppen for
rullestoler og forflytningsprodukter finner vi mange
tilbydere per post. Dette er produktgrupper der
rammeavtalene verdimessig er noksé store og
etableringsbarrierene i form av oppstartskostnader er
moderate.

En annen méte & fortelle noe om konkurransen i
hjelpemiddelmarkedet er & se p& antall tapere per
post slik det gjeres i Figur 4-4. Med antall tapere
mener vi det antall leverandgrer som har levert tilbud
pd en post, men ikke blitt tildelt en avtale. Disse

Kilde: NAV (N=172)

Videre er det en faktor om mélet ved & delta i en
anbudskonkurranse er & f& en leverandgravtale med
NAV, vavhengig av rangeringen en fér, eller om malet
er & bli fersterangert. Fra sparreundersgkelsen og
intervijuer uttrykkes det fra leverandgrnceringen at det
er stor forskjell pd om en er rangert som nummer én
eller to ved bruk av parallelle rammeavtaler. Er man
rangert lavere enn nummer én, vil verdien av en
leverandgravtale veere noksé redusert. Med denne
tilncermingen kan potensielt alle som ikke blir fgrste-
rangert oppleve at de tapte anbudskonkurransen — til
tross for at de fikk en leverandgravtale med NAV. Fra
Figur 4-3 kan en i sa fall legge til grunn at det er 2,5
tapere per post, ettersom det er 3,5 tilbydere per
post i gjennomsnitt.

For om lag halvparten av dagens gjeldende poster er
det inngatt parallelle rammeavtaler. | de resterende
er det valgt kun én leverandgr. Nér vi har indikasjoner
pé& at det er lav bruk av produkter som ikke er
rangert som nummer én, kan vi si at konkurransen ved
inngdelse av parallelle avtaler, knytter seg til & bli
rangert som nummer én. Nér det inngds kun én
leverandgravtale, vil konkurransen selvfglgelig (ogsd)
handle om & bli nummer én.

Alt i alt er det utfordrende & si om antallet
leverandgrer i markedet for tekniske hjelpemidler er
tilstrekkelig for & oppné effektiv konkurranse. Hva
som er et tilstrekkelig antall konkurrenter vil ofte
variere fra bransje til bransje avhengig av
konkurranseform, verdi pé& avtalen og kjennskapen
konkurrentene har ftil hverandre. | anbudskonkurranser

Vurdering av praksis for offentlige anskaffelser av tekniske hjelpemidler 36



kan det i teorien veere tilstrekkelig med én tilbyder for
& fé& priser ned mot marginalkostnad hvis denne
tilbyderen frykter lavere tilbud fra potensielle
konkurrenter.

Generelt for offentlige anskaffelser i Norge er antall
tilbydere 4,8 tilbydere i gjennomsnitt og 4 i median.
(PwC 201 1: Public Procurement in Europe) Antallet
tilbydere per konkurranse i markedet for tekniske
hjelpemidler er lavere enn gjennomsnittet for
offentlige anskaffelser med et gjennomsnitt pd& 3,5 og
en median p& 3. Imidlertid er dette et marked hvor
det konkurreres om sveert mange avtaler, og verdien
av disse avtalene varierer stort. Vi observerer at i de
delmarkedene hvor volumene i en kontrakt er store
(hay verdi), virker konkurransen i form av antall
tilbydere & veere sterk. Da er det ngdvendigvis ikke
s& kritisk at konkurransen er noe svakere der det
konkurreres om kontrakter med relativt lav verdi.
Derfor er konklusjonen at generelt virker det til &
veere nok tilbydere til & f& effektiv konkurranse, men i
enkelte delmarkeder er antall aktgrer som konkurrerer
om en avtale fcerre enn gnsket.

4.3.4 NAV som eneste kjoper

Fra kapittel 2.2 vet vi at NAV har svcert stor
markedsmakt i enkelte delmarkeder. Flere
leverandgrer opplyser at NAV er deres eneste kjgper.
Det er gode grunner til & tro at denne markedsmakten
er konkurransedrivende i form av at NAV har makt til
& presse leverandgrene pd pris. | de delmarkedene
der NAYV er eneste kijgper er gevinsten ved & fé& en
leverandgravtale med NAV svcert hgy. Dette
motiverer leverandgrene til & levere rimelige hjelpe-
midler av hgy kvalitet. | s& henseende er i dette
tilfellet hgy markedsmakt pé kigpersiden positivt.

4.4 Parallellavtaler og konkurranse

Parallelle avtaler innebcerer, som beskrevet over, at
flere leverandegrer far avtale pé en post. Ett og
samme brukerbehov kan altsé dekkes av flere
alternative produkter og leveranderer. Fordelings-
mekanismen mellom leverandgrene er enten rangering
eller prosentvis fordeling.

Parallelle avtaler kan i prinsippet pévirke
konkurransen i markedet pé& flere mater.

4.4.1 Konkurranse pa lang sikt

Siden leverandgrer konkurrerer om langvarige
kontrakter, karakteriseres konkurransen av & veere om
markedet, heller enn i markedet. | slike markeder er
det alltid en risiko for at leverandgrer som ikke vinner
anbudskonkurransen har avviklet sin virksomhet fram til
neste anbudskonkurranse. Parallelle avtaler kan bidra
til & sikre at flere leverandgrer far en viss omsetning i
perioden fram mot neste anbud. Dermed ivaretas
konkurransen i markedet pé lenger sikt.

Graden av ivaretakelsen av konkurransen pé lenger
sikt vil avhenge av avropspraksis gjennom kontrakts-
perioden. Dersom én leverandgr leverer brorparten
av produktene pd& posten og de andre kun marginale
volum, vil ivaretakelsen av markedet pé lenger sikt
svakere enn om omsetningen er jevnere fordelt mellom
leverandgrene pd posten.

Parallelle avtaler med prosentvis fordelt volum kan
bidra til & sikre en gnsket fordeling av omsetning
mellom leverandgrene, ved at fordelingen fastslés ved
kontraktsinng&else. Ved rangerte rammeavtaler vil
farsterangert leverander etter all sannsynlighet bli
mer brukt enn de andre.

Leverandgrnceringen gir uttrykk for at avrops-
praksisen ved rangerte rammeavtaler er noe
uforutsigbar, og felgelig at omsetningsfordelingen noe
tilfeldig. Dette fremkommer ogsé av responsen i
sparreundersgkelsen, illustrert i Figur 4-5. Selv om de
fleste respondentene mener at avtalelojaliteten er
relativt god, er det over 30 prosent som mener at den
er sveert eller ganske lav.

Figur 4-5: Opplever du at NAVs forhandsanslag pa
produkivolum og leveranseandel blir oppfylt ved
parallellavtaler?

| ganske stor grad
Til en viss grad
| ganske liten grad

| sveert liten grad

Vet ikke

0% 10% 20% 30% 40%

Kilde: Sperreundersgkelse (N=62)

Lav avtalelojalitet innebcerer en risiko, som bidrar til &
redusere verdien av & vcere pd en rangert ramme-
avtale. Det kan altsé argumenteres for at ivare-
takelsen av markedet pé lang sikt er sterkere nér
prosentvise avtaler benyttes, sammenliknet med
rangerte.

De administrative kostnadene ved forvaltning er
imidlertid betydelig hayere ved prosentvise avtaler
sammenliknet med rangerte avtaler, og blir derfor kun
benyttet unntaksvis, dersom det er helt vesentlig &
opprettholde konkurransen i markedet. Eksempler pé
delmarkeder hvor slike avtaler er benyttet er p&
omrédet for omgivelseskontroll.

4.4.2 Konkurranse pa kort sikt

Parallelle avtaler kan ogsd pévirke konkurransen pé
kort sikt. Effekten vil avhenge av hvor mye de ulike
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leverandgrene vet om hverandres produksjons-
kostnader og produkter, og av hvordan omsetningen
forventes & bli fordelt mellom leverandgrene pé
avtalen.

Parallelle avtaler kan bidra til & mobilisere
leverandgrer som ikke hadde forventet & vinne
anbudet dersom det kun ble inngétt avtale med én
leverandgr. Dette illustreres ogsd av svarene i
sparreundersgkelsen, illustrert i Figur 4-6.

Figur 4-6: P& hvilken mate pavirkes din virksomhets
motivasjon til & levere tilbud pa anbuds-
konkurranser av bruken av parallellavtaler?
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Kilde: Sperreundersgkelse (N=76)

Vi ser ogsd i anskaffelsesdataene at antallet tilbydere
er hgyere pd poster hvor det senere ble inngétt
avtaler med to eller flere leverandgrer, sammenliknet
med poster som bare fikk én leverandgr. Dette
illustreres i Figur 4-7. Medianen for antall tilbydere i
poster hvor kun én leverandgr fikk avtale er 2, mens
den er 4 i konkurranser med to eller flere
leverandgravtaler.'?

119 Dette resultatet kan veere drevet av at fa tilbydere pé&
en post kan fgre til at det undertegnes med feerre
leverandgrer enn det som egentlig var tenkt. Det er altsé

Figur 4-7: Antall tilbydere per post i konkurranser
uten og med parallelle avtaler
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Kilde: NAVs anskaffelsesdata (N=173))

Selv om parallelle rammeavtaler gker antallet
tilbydere per post, er det ikke gitt hvordan tilbudte
priser pdavirkes. Tenk p& en utlysning av en parallell
avtale hvor det skisseres en helt jevn fordeling av
omsetning mellom tre leverandgrer. Da kan man regne
med at leverandearer vil strekke seg for & bli vurdert
som en av de tre beste tilbyderne. Siden det ikke har
noen verdi & bli vurdert som nummer én sammenliknet
med nummer to eller tre, vil det bli liten eller ingen
konkurranse mellom de tre beste leverandgrene.
Dersom leverandgrene i markedet har en viss kjenn-
skap til hverandres produksjonskostnader og produkt-
portefglie, kan det tenkes at leverandarer som er
rimelig sikre p& & veere blant de tre beste, justerer
prisene sine opp i tilbudet, slik at de kun vurderes som
marginalt bedre enn nummer fire. Dette vil imidlertid
veere risikabelt dersom aktgrene i liten grad kjenner til
hverandres priser.

NAV benytter kun unntaksvis prosentvise ramme-
avtaler pé hjelpemiddelomradet. Ved rangerte
rammeavtaler vil det alltid ha en stor verdi & bli
rangert som nummer én. | praksis foregér ogsa de
aller fleste avropene fra den hgyest rangerte
leverandgren. Anslagsvis er det kun 2-5 prosent av
produktene som ikke hentes fra den leverandgren som
er rangert som nummer én. Det taler for at bruken av
parallelle avtaler i liten grad pévirker konkurransen i
markedet, hverken pa& kort eller lang sikt.

4.5 Oppsummering

Det ser ut som konkurransen i markedet er tilstrekkelig
for & oppné effektiv priskonkurranse. NAV innehar
stor kijgpermakt i kraft av at de ofte er leverandgrens
eneste kunde, og i andre tilfeller en viktig kunde.
Dette innebcerer at verdien av & f& en rammeavtale
med NAYV ofte oppleves som sveert hgy blant
leverandgrene. Dette er konkurransedrivende i form
av at leverandgrene virker & veere villige til & levere

ikke gitt at det er avtaleformen (parallell eller ikke-parallell
som d&virker antallet leverandgrer.)
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prisgunstige anbud for ikke & risikere & sté& uten en
avtale.

Det virker imidlertid & vcere enkelte etablerings-
hindringer i markedet som reduserer konkurransen
noe. Leverandgrene opplyser at landsdekkende
avtaler setter krav til en stor leveringskapasitet og
mye investeringskapital. Likevel synes konkurransen &
veere sterkest for rammeavtaler der leveringsvolumene
og verdien av kontraktene er stgrst. Alt i alt virker
konkurransen i markedet & veere effektiv, men store
variasjoner mellom delmarkeder gjer at det ikke kan

utelukkes at konkurransen er utilstrekkelig i enkelte
produktmarkeder.

Bruk av parallelle avtaler har som hensikt & ivareta
konkurransen pé& en god méte ogsd pé lengre sikt. Det
kan imidlertid virke som om dagens avropspraksis
innebeerer at svakere rangerte leverandgrer mottar
s& smd volumer at de ikke ivaretas frem mot neste
anbudskonkurranse. Denne avropspraksisen bidrar fil
en hard konkurranse om & bli rangert som nummer én i
de parallelle rammeavtalene, men kan potensielt
bidra til svakere konkurranse og mindre mangfold pé&
lengre sikt.
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5. Innovasjon i hjelpemiddelanskaffelsene

5.1 Hvor skjer innovasjon?

Innovasjon i hjelpemiddelmarkedet innebcerer at det
utvikles og tilgjengeliggjeres nye og forbedrede
hjielpemidler over tid. Innretningen av anbuds-
konkurransene pé hjelpemiddelomrédet et én faktor
som pavirker hvordan leveranderene arbeider med
innovasjon. | dette kapitlet vurderer vi hvorvidt
leverandgrnceringen med dagens anskaffelsespraksis
synes & ha gode nok insentiver til & drive effektiv
innovasjon. Med innovasjon menes her utvikling av nye
produkter og tienester eller forbedringer av
eksisterende produkter og tjenester.

Fer vi vurderer om dagens anskaffelsespraksis gir
gode insentiver til innovasjon, drafter vi kort hvilke
forhold som pavirker innovasjon i en starre sammen-
heng, samt betydningen av innovasjon i hjelpemiddel-
markedet. Dette gjor vi for & kunne vurdere hva
anskaffelsespraksis kan bety for innovasjon

sammenlignet med andre faktorer som pévirker dette.

Formélet med innovasjon er & fornye eller lage noe
nytt som skaper verdi for virksomhet, samfunn eller
innbyggere. Sett fra brukernes side vil det & ha
tilgang til fornying/fornyede og nye hjelpemidler
veere viktig. For samfunnet vil det i tillegg veere viktig
& ha tilgang pé hjelpemidler som til enhver tid kan
sikre effektiv ressursbruk (for eksempel ny teknologi
som kan gi lavere kostnader). Fornying skjer pé& flere
«nivaern. | Figur 5-1 har vi pé& en enkel méte illustrert
tre slike nivéer.

Figur 5-1: Fornying pé ulike nivéer

Fornying som skjer p&
verdensmarkedet uavhengig av

det norske markedet

Fornying som skjer
i Norge direkte i
forbindelse med

_ en anskaffelse

Fornying som
skjer i Norge §
vavhengig av
den enkelte
skaffelse

| hjelpemiddelsammenheng er Norge et lite marked.
Mye av utviklingen av hjelpemidler skjer internasjonalt
vavhengig av det norske markedet. Som et lite land er
det viktig at vi evner & heste av nyutvikling som skjer
internasjonalt. En sentral premiss for fornying i det
norske markedet er derfor at vi har tilgang pé& for-
nying som skjer internasjonalt. Internasjonale
leverandgrer ma finne det norske markedet attraktivt.
Attraktiviteten er ncert knyttet til kostnader ved &
etablerer seg og veere i Norge, sett opp mot
inntektspotensialet, som igjen er knyttet til volum og
priser. For at norske brukere og det norske samfunnet
skal hgste av internasjonal fornying er det derfor farst
og fremt viktig at det det samlet sett er et attraktivt
nceringsklima i Norge, herunder at anskaffelsene ikke
innrettes eller gjennomfgres p& en mate som skiller seg
fra andre land i negativ retning.

Fornying kan ogsé skje i det norske markedet,
vavhengig av den enkelte anskaffelsen. | samfunns-
gkonomisk forstand er ikke «nasjonale) innovasjoner
viktig, med mindre dette tilfgrer verdier som ikke
ellers fremstilles. Dersom norske hjelpemiddelbrukere
har scerskilte behov som ikke fanges opp av produkt-
utvikling ute, for eksempel knyttet til at vi har vinter og
sng og merke dager, kan dette representere et tap.
Dersom anskaffelsene systematisk innrettes slik at slike
behov ikke blir dekket, vil dette gi dérligere opp-
fyllelse av brukerbehov. Graden av konkurranse i det
norske markedet vil ogsé spille en rolle for fornying.
Dersom anskaffelsene som sddan systematisk med-
ferer svakere konkurranse, vil insentivene til fornying
generelt reduseres. Hensynet til kort- og langsiktig
utvikling av et levedyktig leverandgrmarked er derfor
sentralt i innretningen av anskaffelsene.

Til sist kan innretningen av hver enkelt anskaffelse
pavirke graden av fornying i de enkelte del-
markedene eller for de enkelte produktgruppene.
Dette handler béde om valg av anskaffelses-
prosedyre og hvordan anskaffelsene innrettes gitt
prosedyren.

Sett fra brukernes side vil tilgangen pé riktige og
gode hjelpemidler til syvende og sist veere det
viktigste. Det kan hevdes at det mest sentrale for
anskaffelsene i Norge er & bidra til at & sikre
tilgangen til de riktige hjelpemidlene som allerede er
utviklet, heller enn fokusere sterkt p& & fremme egen
innovasjon i hver enkelt anskaffelse.
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5.2 Dagens anskaffelser og
insentiver til innovasjon

Det er vanskelig & mdle innovasjon og dermed frem-
stille fakta som sier noe om nivaet p& innovasjon
innenfor hjelpemiddelomrédet.

| sperreundersgkelsen til og intervijuene med
leveranderene har vi stilt spgrsmél om deres vurdering
av hvordan anskaffelsesregimet stimulerer til produkt-
utvikling og innovasjon. | Figur 5-2 har vi gjengitt
svarene fra spgrreundersgkelsen.

Figur 5-2: | hvilken grad synes du at dagens praksis
for anskaffelser motiverer din virksomhet til
produktutvikling og innovasjon?

| sveert stor grad
| ganske stor grad

Til en viss grad

| sveert liten grad
Vet ikke W

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Kilde: Sperreundersgkelse leveranderene (N=78)

Som vi ser mener nesten halvparten av leverandgrene
at dagens praksis for anskaffelser i sveert liten grad
motiverer virksomheten til produktutvikling og
innovasjon. Bare i overkant av 20 prosent mener at
dagens praksis for anskaffelser i ganske stor eller
sveert stor grad motiverer virksomheten til dette. Med
andre ord er tilbakemeldingene delte. Blant sma
leverandgrer er det flere som svarer at dagens
praksis for anskaffelser i sveert liten grad motiverer ftil
produktutvikling og innovasjon, enn blant sterre
leverandgrer.

Gjennom intervjuene far vi tilbakemelding fra
leverandgrene om at dagens ordning i liten grad
motiverer til & satse pd innovasjonsarbeid. Det virker
& veere en noks& bred oppfatning om at en ikke far
avkastning p& den finansielle risikoen en pétar seg
ved & satse pd innovasjon. En leverandgr som vi
snakket med mente at markedet i Norge var béde for
lite og for risikabelt til & fremme innovasjon. Denne
leverandgren eksporterte en hay andel av produktene
sine, og mente dette var en forutsetning for & kunne
veere innovater i Norge. Leverandgrene fgler at det
knytter seg en for hay usikkerhet ved & satse pé
innovative produkter. Det opplyses under intervjuene
at lengre og tryggere kontrakter er gode virkemidler
for & fremme mer innovasjon.

Videre forteller leverandgrene at god kommunikasjon
mellom brukerne, NAV og leverandgrene er en ngkkel
for at det skal utvikles nye og innovative produkter i
Norge. Fra intervjuene er det tydelig at leveran-
darene gnsker seg bedre informasjon fra NAV om
hvilke produkter brukerne gnsker seg.

Fra NAVs perspektiv setter folketrygdloven grenser
for hvilke produkter og tilbehar som faller inn under
rammene for hva som skal anskaffes. NAV betaler
ikke for «fancy» ekstrafunksjoner. Det er altsa klare
grenser for hvor innovasjonsskapende anskaffelses-
prosessene kan veere, og det vil veere utfordrende &
rigge anskaffelsene pd en mate som stimulerer til
produkt- og tjienesteinnovasjon hos leverandarer. Det
er da lite insentiv for leverandgrene til & utvikle
funksjoner utover det som er hjemlet i folketrygdloven.

P& den andre siden opplever NAV ogsé at de
gjennom anskaffelsene &pner for anvendelse av ny
teknologi, men at leverandarene ikke benytter seg av
muligheten. | siste el-rullestolanskaffelse at ble det for
eksempel dpnet opp for bruk av ny batteriteknologi
og mulighet for service og reparasjon via fiernstyring,
teknologier som er adoptert i andre markeder, men
NAYV fikk ikke inn tilbud p& dette. Generelt er NAVs
inntrykk at utviklingen pé& hjelpemiddelomradet ikke
gar veldig raskt sammenlignet med andre omréder.
Ny teknologi adapteres derfor senere i produkter til
malgruppen funksjonshemmede enn til andre
maélgrupper.

5.3 Hyvilke forhold i anskaffelsene
pavirker produktutvikling og
innovasjon?

Dagens innretning av anskaffelsene kan pé flere
mater pdvirke leverandgrenes innovasjon, uavhengig
av forholdene nevnt i kapittel 5.1. Nedenfor drafter vi
hvordan selve anskaffelsesprosedyren samt elementer
i konkurransen/innretningen av anskaffelsene kan
tenkes & pavirke dette.

5.3.1 Anskaffelsesprosedyre

Loven om offentlige anskaffelser definerer, som
beskrevet i kapittel 3, hvilke anskaffelsesprosedyrer
som er tilgjengelige for ulike anskaffelser og hvilke
retningslinjer som gjelder for de enkelte prosedyrene.

Vi sa i kapittel 2 at de aller fleste anskaffelsene er
innrettet som &pne anbudskonkurranser. Regelverket
for offentlige anskaffelser legger feringer for at
anbudskonkurranse (dpen eller begrenset) skal
benyttes som prosedyre, med mindre det er sterke
argumenter for noe annet (jf. kapittel 3). Slik sett er
det egenskapene ved denne typen prosedyre eller
maten den anvendes p& som eventuelt kan fremme
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eller hemme innovasjon. Det er ulike sider ved inn-
retning av disse anskaffelsene vi drgfter under.

| sperreundersgkelsen til leverandgrene er det stilt
spersmdl om i hvilken grad de mener at bruk av andre
prosedyrer (anbudskonkurranser med forhandlinger/
konkurransepreget dialog) ville bidratt til mer inno-
vasjon og produktutvikling. Svarene er vist i Figur 5-3.

Figur 5-3: | hvilken grad mener du at bruk av
anbudskonkurranser med forhandlinger/
konkurransepreget dialog ville bidratt til mer
innovasjon og produktutvikling i din virksomhet?

Mye mer av dette

Noe mer av dette
Dette er uten betydning
Noe mindre av dette

Mye mindre av dette

Vet ikke

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Kilde: Sperreundersakelse til leveranderene, (N=69)

En relativt stor andel av respondentene gnsker en
starre bruk av anbudskonkurranser med for-
handlinger /konkurransepreget dialog.

Det er muligheter for & benytte andre prosedyrer som
er mer egnet for & stimulere innovasjon. Dette er
benyttet i enkelte tilfeller innenfor hjelpemiddel-
omrdadet hittil, med relativt positive erfaringer (se
kapittel 5.4).

Som draftet i kapittel 3 dpner det nye anskaffelses-
regelverket ogsd i sterre grad for denne typen
prosedyrer fremover. Hvorvidt man skal benytte slike
prosedyrer i sterre grad er en avveiing mellom flere
faktorer, herunder hvor ressurskrevende slike
prosedyrer er i forhold til &pne anbudskonkurranser.

5.3.2 Dialog med markedet

| forbindelse med anskaffelsene av hjelpemidler er
det lagt vekt pd dialog med brukere og leverandarer
far utforming av kravspesifikasjonene. Dette er blant
annet for & sikre at brukerbehov'2° og produktkjenn-
skap tilflyter prosessene. Dette er viktig for & sikre at
anskaffelsene ikke utformes p& en méte som utelukker
forbedrede eller nye produkter. Dialogen med
markedet synes & veere oppskalert i konkurransene pé
hjelpemiddelomré&det sammenlignet med andre
innkjgp, nettopp for & ivareta dette. | sparreunder-
sgkelsen til leverandgrene er det stilt spgrsmal om i
hvilken grad de mener at dialog med oppdragsgiver i

120 NAV gjennomfarer ogsé egne undersgkelser/analyser av
brukerbehov i forkant av anskaffelser

forkant av utlysning og dialog med brukere ville
bidratt til mer innovasjon og produktutvikling. Svarene
er vist i Figur 5-4.

Figur 5-4: | hvilken grad mener du at bruk av dialog
med oppdragsgiver i forkant av utlysing og dialog
med brukerne ville bidratt til mer innovasjon og
produktutvikling i din virksomhet?

50%
40%
30%
20%
10% I
o O
Dialog med

oppdragsgiver i forkant
av utlysninger

Dialog med brukere

Mye mer av dette Noe mer av dette

B Dette er uten betydning B Vet ikke

Kilde: Sparreundersgkelse leveranderene (N=73 og N=68)

Som vi ser av figuren gnsker det store flertallet mer
dialog med scerlig oppdragsgiver, men ogsa bruker-
siden i forkant av at konkurransene utlyses, til tross for
at det allerede er lagt vekt pé dette fra NAVs side.
Generelt vil det veere slik at gnsket om dialog fra
leverandgrenes side kan veere relativt ubegrenset, og
at det mé& gjeres avveiinger mot ressursbruk. Men,
uansett er det verdt & merke seg at leverandgrene er
scerlig tydelige p& denne tilbakemeldingen.

5.3.3 Utforming av kravspesifikasjon

Det vil per definisjon veere en risiko for at detaljerte
kravspesifikasjoner kan utelukke nyvinninger. Krav-
spesifikasjonene i anbudskonkurransene er inndelt i
produktposter med krav til produktets funksjon og
kvalitet, i tillegg til spesifikasjoner av hvilket behov
produktet skal dekke. Denne innretningen krever at de
som utformer grunnlaget har oversikt over hva som
finnes i markedet. | et innovasjonsperspektiv vil det
derfor veere viktig at man har oversikt over produktut-
viklingen i markedet siden forrige avtale ble inngéatt.

Vriding i retning av gkt bruk av behovsspesifisering
(og mindre teknisk spesifisering), se kapittel 6.2.3, kan
bidra til at konkurransene er mer &pne for nye
produkter.

| sperreundersgkelsen til leverandgrene er det stilt
spegrsmdl om i hvilken grad de mener at bruk av
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detaljerte kravspesifikasjoner ville bidratt til mer inno-
vasjon og produktutvikling. Svarene er vist i Figur 5-5.

Figur 5-5: | hvilken grad mener du at bruk av
detaljerte kravspesifikasjoner ville bidratt til mer
innovasjon og produktutvikling i din virksomhet?

Mye mer av dette

Noe mer av dette
Dette er uten betydning
Noe mindre av dette

Mye mindre av dette

Vet ikke

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Figur 5-6: | hvilken grad mener du at bruk av
regionale (ikke landsdekkende) rammeavtaler ville
bidratt til mer innovasjon og produktutvikling i din
virksomhet?

Mye mer av dette

Noe mer av dette
Dette er uten betydning
Noe mindre av dette

Mye mindre av dette

Vet ikke

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Kilde: Sparreundersgkelse til leverandsrene (N=70)

Figuren viser at en stor andel av respondentene mener
at mye mer eller noe mer bruk av detaljerte
kravspesifikasjoner vi, styrke innovasjonsarbeidet.
Dette kan gjenspeile at det oppfattes som lettere &
tenke nytt innenfor noen definerte rammer.

5.3.4 Geografisk rekkevidde

De aller fleste rammeavtalene som inngds er utformet
som landsdekkende rammeavtaler i betydningen av at
det konkurreres om & levere over hele Norge. Det er
noen klare fordeler med dette, blant annet at alle
brukere fér tilgang til de samme hjelpemidlene
vavhengig av bosted og at det er stordriftsfordeler i
administrasjon og logistikk. | et innovasjonsperspektiv
kan landsdekkende rammeavtaler i teorien virke bé&de
utviklingsfremmende og utviklingshemmende.
Fremmende fordi starre kontrakter gir potensielt stgrre
avkastning pé& nyutviklinger. Hemmende fordi mindre
leverandgrer uten landsdekkende tilstedeveerelse kan
ekskluderes fra konkurransen.

| sperreundersgkelsen til leverandgrene er det stilt
spgrsmdl om i hvilken grad de mener at bruk av
regionale avtaler ville bidratt til mer innovasjon og
produktutvikling. Svarene er vist i Figur 5-6.

Kilde: Sperreundersakelse til leveranderene (N=62)

Hoveddelen av leverandgrene svarer at de mener
mye eller noe mer bruk av regionale avtaler vil bidra
til produktutvikling og innovasjon, mens om lag 20
prosent mener dette er uten betydning. Det er grunn til
& tro at dette svaret er basert pé at det er krevende
for en rekke leverandgrer & ha landsdekkende
avtaler, og at de kunne ha med produktutvikling og
innovasjon i markedet dersom dette ikke var et krav.
Analyser av svarene viser ogsd at det er de stgrste
leverandgrene gnsker mer bruk av landsdekkende
avtaler

5.3.5 Kontraktvarighet

Generelt vil det veere slik at lengre kontraktsperioder
isolert sett gir mer insentiv til innovasjon enn kortere
kontraktsperioder. Dette fordi innovasjon krever
ressursinnsats som md betale seg i form av inntekter.
Lengre kontraktsperioder gir gkt garanti for inntekter i
en lengre periode enn korte.

Kontraktsperioden for rammeavtalene som benyttes er
normalt to &r pluss opsjon pd forlengelse
(prolongering) i ett pluss ett ar (2+1+1 ar).
Opsjonene (1+1) tas vanligvis ut, slik av kontraktene
varer i fire &r. | et produktutviklingsperspektiv er ikke
ngdvendigvis 4 &r veldig lenge dersom innovasjon skal
utvikles i den enkelte anskaffelsen. NAV har i enkelte
av konkurransene sine benyttet 6 &r som kontrakts-
periode nettopp for & styrke insentivene til innovasjon
i utvalgte tilfeller. P& den andre siden er 4 &r lenge
dersom man skal «vente» p& mulighet for & fase inn
utvikling som skjer utenfor kontrakten (se kapittel
5.3.6).

Et sentralt argument mot lange kontraktsperioder er
ogsé at leverandgrer som ikke far kontrakt i perioden,
stdr uten leveransemuligheter i lengre tid. Dette er
sentralt der NAV er den eneste eller den viktigste
kunden, fordi det svekker dynamikken i leverander-
markedet.
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| sperreundersgkelsen til leverandgrene er det stilt
spgrsmdl om i hvilken grad de mener at bruk av
lengre kontraktsperioder ville bidratt til mer innova-
sjon og produktutvikling. Svarene er vist i Figur 5-7.

Figur 5-7: | hvilken grad mener du at lengre
kontraktsperioder ville bidratt til mer innovasjon og
produktutvikling i din virksomhet?

Mye mer av dette

Noe mer av dette
Dette er uten betydning
Noe mindre av dette

Mye mindre av dette

Vet ikke

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Kilde: Sparreundersgkelse til leverandarene (N=53)

Som vi ser er leverandgrene spredt i sine oppfatninger
av dette temaet. Dette gjenspeiler antageligvis at
leverandgrene er ulike. Leverandgrer med hgy
omsetning ser ut til & ettersparre kortere kontrakts-
perioder, mens mindre leverandgrer etterspgr lengre
kontraktsperioder. Dette kan gjenspeile at store
leverandgrer har et internasjonalt miljg for innovasjon
og produktutvikling & spille p&. Kortere kontrakts-
perioder gjer det da mulig & bringe inn nye og
forbedrede produkter i nye rammeavtaler (se neste
avsnitt).

5.3.6 Innfasing av nye produkter i
kontraktsperioden

En variant av vurderingene omkring innovasjon og
lengden pé kontraktsperioden er muligheten for &
fase inn nye produkter i kontraktsperioden.

Internasjonale selskaper bytter i mange tilfeller ut
sortimentet i Igpet av anbudsperioden. For & erstatte
et produkt pd en avtale er kravet at produktet skal
erstattes med noe som er minst like bra som det
opprinnelige produktet, til samme pris. Dersom man
har videreutviklet produktet og gkt kvaliteten f&r man
altsé ikke avkastning for dette pd inneveerende
rammeavtale. Dette reduserer insentivene for
innovasjon i kontraktsperioden. Lengre kontrakts-
perioder vil p&d samme mate forsterke dette
problemet ved at det tar lengre tid mellom muligheter
for & fase inn nye produkter.

| tillegg kommer at dersom et nytt produkt som
erstatter et opprinnelig (til samme pris) er vesentlig
annerledes, vil dette ogsd kunne veere problematisk
overfor andre leverandgrer med samme forbedrede
produkter, men uten rammeavtale i utgangspunktet.

Slik sett er derfor anskaffelsesregimet i liten grad
egnet til & stimulere lgpende innovasjon i
kontraktsperioden. Dette poenget er b&de fremhevet
av NAV og av leverandgrene i intervjuer.

5.3.7 Avtalelojalitet ved hjelpemiddelsentralene

Hvordan leverandgrene opplever at de far uttelling
pd avtalene sine kan ogsd innvirke p& hvordan virk-
somhetene prioriterer produktutvikling og innovasjon. |
utgangspunktet er det bestemte regler for hvordan
avrop skal skije pd rammeavtaler. For behov eller
omrdader hvor det kun er én rammeavtale skjer alt
avropet p& denne avtalen, mens der det er flere
parallelle rammeavtaler er det etablerte regler for
hvordan avropene skal skje (se kapittel 6.3 for
ncermere omtale av dette). At volumet av hjelpemidler
som er antydet & g& over rammeavtalene og at
reglene for avrop fglges vil ha betydning for hvordan
leverandgrene oppfatter potensiell avkastning av &
drive produktutvikling og innovasjon.

| sperreundersgkelsen til leverandgrene har vi stilt
sparsmdél om de opplever at NAVs forhdndsanslag pé
produktvolum og leveranseandel blir oppfylt ved
parallellavtaler og i hvilken grad avtalelojalitet ved
hjelpemiddelsentralene pévirker produktutvikling og
innovasjon. Svarene er gjengitt i Figur 5-8.

Figur 5-8: Leverandgrenes oppfatninger av
avtalelojalitet

Opplever du at NAVs forh&ndsanslag pé produkivolum og
leveranseandel blir oppfylt ved parallellavtaler?

| ganske stor grad I
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| sveert liten grad I

Vet ikke I
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| hvilken grad mener du at avtalelojalitet ved hjelpemiddel-
sentralene ville bidratt til mer innovasjon og produktutvikling
i din virksomhet?

Mye mer av dette

Noe mer av dette
Dette er uten betydning
Noe mindre av dette

Mye mindre av dette

Vet ikke

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Kilde: Spoerreundersegkelse til leveranderene (N=44 og N=53)
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Svarene antyder at leverandgrene oppfatter at
avtalelojaliteten kan forbedres noe. Leverandarer
med stor &rlig omsetning vektlegger betydningen av
avtalelojalitet mer enn mindre leverandgrer. Blant
leverandgrer med drlig omsetning over 10 millioner er
det en overvekt av respondenter si rapporterer at de
gnsker {mye mer av dette).

Vi vet at antallet hjelpemidler som formidles utenom
rammeavtalene er lite (se kapittel 6.1 om volum av
dispensasjonssgknader). Vi har imidlertid ikke hatt
tilgang til data fra NAV som viser hvordan faktisk
avrop p& rammeavtaler fordeler seg i forhold til
opprinnelig avtalt fordeling i avtalene. Vi vet at det i
liten grad avropes p& avtaler som ikke er farste-
rangert (se kapittel 6.3), og vi vet at det har veert
enkelte tvister knyttet til om volumet av faktiske avrop
tilsvarer det skisserte volumet i avtalen. Tvistene har i
liten grad medfert at leverandgrene har fatt medhold
i at avviket er vesentlig. Av natur vil det veere usikker-
het i volumet av hjelpemidler som faktisk avropes pa
avtaler ettersom dette er styrt av det reelle behovet
hos brukerne til slutt. NAV bruker ogsé betydelige
ressurser pd behovsanalyser i forkant av utlysningen,
blant annet for & f& best mulig grunnlag for & ansla
kontraktvolum.

Vi har ikke grunnlag for & hevde at det ikke er
avtalelojalitet ved hjelpemiddelsentralene. Svarene i
sparreundersgkelsen kan best anvendes til & under-
streke at sikkerhet for volum er vesentlig for
leverandgrene, for & sikre insentiver til innovasjon.

5.4 Innovative anskaffelsesprosesser

NAV har som nevnt ogsd i enkelte tilfeller benyttet
sékalte (innovative anskaffelsesprosessern, hvor
endringer i hvordan anskaffelser gjennomfares og
kravspesifikasjoner utformes har gitt NAVs brukere
forbedrede produkter og tienester, og ogsé nye
produkter. Hovedpoenget med de innovative
anskaffelsesprosessene er & skape en god dialog
mellom innkjgpere og mulige leverandgrer far anbuds-
dokumentene skrives. | dialogen beskriver offentlige
virksomheter sine behov for & fornye, forbedre og
forenkle bade egen drift og det de skal levere.
Leverandgrene svarer med nye ideer og innovative
lgsninger.

To innovative anskaffelser er gjennomfart i forbindelse
med Nasjonalt program for leverandgrutvikling.!21
Dette gjelder anskaffelse av synstekniske hjelpemidler
i 2012 og nye kommunikasjonshjelpemidler i 2014.
Disse anskaffelsene har veert gjenstand for egne
evalueringer i ettertid. Oppsummeringen av
resultatene er som falger:

121 Program i regi av NHO, KS og DIFI. En rekke partnere er
tilknyttet programmet. Programmet ble etablert i 2010 med

e NAV har fatt en ny méte & gjennomfegre sine
anskaffelser p& (organisatorisk innovasjon).
Anskaffelser i NAV rigges né med et internt
anskaffelsesteam der ogsé& personer med kompe-
tanse pd brukerbehov er med. NAV vier ogs& mer
ressurser til behovsavklaringsfasen, og en mer om-
fattende og formalisert leverandgrdialog. NAV
har ogsé utviklet en anskaffelsespolicy som tar
hgyde for at miljg, innovasjon og etisk handel
ivaretas i anskaffelser.

e  FEt resultat av konkurransen er ogsé at tre leveran-
derer har utviklet og testet tre nye produkter. Det
er i stor grad modifiserte versjoner av eksister-
ende produkter, slik at produktinnovasjonen
dermed er knyttet til nye bruksomrdder og
forbedringer av eksisterende produkter.

e NAV har hatt smé samarbeidsprosjekter med
vinnerne hver for seg. Mens bedriftene har hatt
utstyr de har villet teste ut, har NAV blant annet
veert behjelpelig med & stille testpersonell til
disposisjon. En leverander har ikke tidligere veert
tilbyder pd hjelpemiddelomradet.

NAV har ogsé hatt/har prosjekter géende med
Innovasjon Norge som innebcerer at innovatgrer fra
privat nceringsliv kommer til NAV som stipendiater i en
avgrenset periode for & jobbe med innovasjons-
prosjekter.

5.5 Oppsummering

Basert p& at mye av produktutvikling og innovasjon i
hjelpemiddelmarkedet skjer internasjonalt synes det
som mest sentralt at utformingen av anskaffelsene i
Norge ikke hindrer produktutvikling og innovasjon som
skijer internasjonalt i & tilflyte det norske markedet.
Dette krever god kjennskap til brukerbehov og
produktene i markedet hos NAV, og mekanismer som
sikrer god dialog, i forbindelse med utforming av
anskaffelsene.

Generelt har innretningen av anskaffelsene ved bruk
av anbudskonkurranse noen iboende egenskaper som
ikke ngdvendigvis virker innovasjonsfremmende, men
som er ment & ivareta andre hensyn. | den enkelte
anskaffelse vil hensynet til produktutvikling og innova-
sjon métte balanseres mot andre hensyn som skal
ivaretas i anskaffelser av hjelpemidler. Dersom
forhold tilsier at innovasjon er scerskilt viktig kan man
anvende andre mer innovative anskaffelsesprose-
dyrer. Det nye anskaffelsesregelverket &dpner ogsé
for i sterre grad for dette. Om bruken skal gke vil
veere en avveiing mellom gevinstene som kan oppnds
og kostnadene ved & gjennomfgre denne typen
anskaffelser.

mé&l om & gke kunnskapen om og gjennomfaringen av
innovative offentlige anskaffelser.
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6. Dekning av brukerbehov

Gode og funksjonelle hjelpemidler er avgjgrende for
at personer med nedsatt funksjonsevne skal fungere
godt i hverdagen og ha muligheten for en aktiv yrkes-
deltakelse. | dette kapitlet vurderer vi om dagens
praksis for gjennomfering av konkurranse synes & sikre
tilstrekkelig mangfold i tilgang pé& hjelpemidler til-
passet brukernes behov. Som en del av dette vurderer
vi om de ulike hjelpemiddelsentralene praktiserer
systemet med parallellavtaler p& en méte som bidrar
til at brukerne i stgrst mulig grad far hjelpemidler
tilpasset sitt behov.

6.1 Dekkes brukerbehov?

Fer vi gjer vurderinger av hvordan gjennomfaeringen
av konkurranse og praktiseringen av parallellavtaler
pavirker tilgangen pé& hjelpemidler belyser vi hvordan
dekning av brukerbehov oppfattes & veere.

6.1.1 Hva er god dekning av brukerbehov?

Det er ikke gitt hva som er god dekning av bruker-
behov. | folketrygdloven heter det at «stenaden ytes i
forbindelse med tiltak som er nedvendige og hensikts-
messige for & bedre medlemmets funksjonsevne i
dagliglivet eller for at vedkommende skal kunne bli
pleid i hiemmet» (§10-6). Selv om begrepet
nadvendig er ncermere definert i forskrift til loven, vil
det veere rom for tolkninger basert pé subjektive
oppfatninger i hvert enkelt tilfelle. Isolert sett har ikke
brukeren insentiv til & ta hensyn til gkonomiske
perspektiver, men kun til & maksimere kvalitet eller
funksjonalitet.

6.1.2 Rammeavtaler og bruk av dispensasjon

For NAV er det en mélsetting at de nasjonale ramme-
avtalene skal inneholde produkter som dekker en
majoritet av brukernes behov (kilde: NAV). Der

behovet ikke dekkes av produkter med slike avtaler
kan NAV Hjelpemiddelsentraler sgke om dispensasjon
til & kigpe noe annet. | teorien vil derfor dekning av
brukerbehov ikke begrenses av innholdet i ramme-
avtalene.

| utgangspunktet kan informasjon om volumet av
hjelpemidler som anskaffes etter dispensasjon veere en
indikator p& hvorvidt anskaffelsene gjennom ramme-
avtalene gir hensiktsmessig utvalg av hjelpemidler for
brukerne. Lavt volum av hjelpemidler anskaffet etter
dispensasjon kan tilsi at rammeavtalene gir tilfreds-
stillende tilgang pa& hjelpemidler tilpasset brukerens
behov. Og motsatt, hayt volum kan ftilsi at ramme-
avtalene gir et for snevert produktspekter.

NAYV formidlet i 2015 i underkant av 300 000 hjelpe-
midler, en vekst pd 44 prosent siden 2012, se Figur
6-1.

Figur 6-1: Antall hjelpemidler formidlet av NAV
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Totalt antall hielpemidler som er formidlet av NAV
Kilde: NAV

Antallet innvilgede dispensasjonssgknader gker ogsd i
samme periode, og noe mer enn veksten i antallet
hielpemidler, se Tabell 6-1.

Tabell 6-1: Utvikling i antall brukere, hjelpemidler og dispensasjon

2012 2015 Endring
Antall brukere 130 000 135 000 4%
Totalt antall hjielpemidler formidlet av NAV 202 532 292110 44 %
Antall hielpemidler formidlet per bruker 1,6 2,2 39 %
Antall innvilgede dispensasjons-sgknader 843 1306 55%
Andel innvilgede sgknader per bruker 0,6 % 1,0 %

Kilde: NAV

Andelen innvilgede dispensasjonssgknader sett i for-
hold til antallet hjelpemidler som formidles, er stabil
og rundt 0,5 prosent i &rene fra 2012, se Figur 6-2.
Vi har ikke hatt tilgang pd data som viser antallet
avslatte sgknader i hele perioden (i 2012 var andelen

avslatte seknader om lag 5 prosent, og trenden var
synkende i &rene frem til 2012). Vi har heller ikke hatt
tilgang pd data som viser omfanget av dispensasjon
malt i verdi.
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Figur 6-2: Dispensasjonssgknader
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Figur 6-3: Dine muligheter @ medvirke i valget av
hjelpemiddellesning. Vurdering pa skala fra 1 til 6,
hvor 1 er sveert misforneyd og 6 er sveert forngyd
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Isolert sett peker data for dispensasjoner i retning av
at rammeavtalene i stor grad er dekkende for
brukernes behov. Det er imidlertid noen svakheter ved
denne méten & anvende informasjonen pé. Blant annet
hviler resonnementet p& at muligheten til & sake
dispensasjon er godt kjent blant farstelinjen i
kommunene og radgivere ved hjelpemiddelsentralene,
at det er lave hindringer for & benytte ordningen og
at ordningen brukes der det er behov for det. Det er
ulike oppfatninger av dette, se omtalen av brukernes
tilbakemeldinger i kapittel 6.1.3.

Det er ikke noe fasitsvar pd& hvor stor andelen
hjelpemidler formidlet over dispensasjon kan veere fer
man kan hevde at rammeavtalene gir for smal tilgang
pa& hjelpemidler. Dersom vi ser antallet innvilgende
sgknader i forhold til antallet hjelpemiddelbrukere,
var andelen sgknader per bruker 0,6 prosent i 2012
og 1 prosent i 2015, altsé en vekst. Isolert sett kan det
indikere gkt behov for dispensasjon. P& den andre
siden kan det reflektere at ordningen er mer kjent og
at gjennomsnittlig antall hjelpemidler per bruker ogsé
har gkt (reflektert i uendret andel av totalt antall
hjielpemidler).

6.1.3 Brukernes tilbakemeldinger

NAV gjennomfarer jevnlig sékalte personbruker-
undersgkelser. En del av spagrsmélene i undersgkelsen
er rettet mot hjelpemiddelbrukere. Hjelpemiddel-
omrddet scorer generelt godt pd& brukerundersgkelsen,
men ingen av spgrsmdlene er direkte rettet mot i
hvilken grad hjelpemidlet anses & veere dekkende for
behovet.

Spgrsmadlet som er ncermest til & belyse dette er
spersmdlet om hvor forngyd eller misforngyd brukeren
er med sine muligheter til & medvirke i valget av
hjelpemiddellgsning. Svarene er gjengitt i Figur 6-3.

Kilde: NAV, Personbrukerundersgkelsen 2016 (N=600)

Som vi ser er majoriteten av brukerne forngyd med
mulighetene for & medvirke i valget av hjelpemiddel-
Izsning. Selv om dette ikke direkte kan benyttes som
(bevis» pé at utvalget av hjelpemidler er tilstrekkelig,
er det grunn til & tro at det motsatte ville gitt seg
uttrykk i sterkere misngye pd& denne typen sparsmdil.

Tilbakemeldinger fra brukersiden gjennom intervjuer i
oppdraget er imidlertid noe mer nyansert. Bruker-
representantene er mer kritiske, og mener at tilgangen
pd hjielpemidler begrenses p& en uhensiktsmessig méte
av anskaffelsesregimet. Denne vurderingen gjgres
med utgangspunkt i en gnsket situasjon med en
konsesjonsordning, hvor alle produktene som god-
kiennes av NAYV, tilbys til brukerne, som s& velger fritt
hvilket produkt de gnsker seg. Dette er ikke en
situasjon som er forenelig med anskaffelsesreglene, se
kapittel 3. | tillegg mener representantene at
dispensasjonsordningen i liten grad kommuniseres til
brukerne, og at det forklarer lav bruk.

Norges Handikapforbund gjennomfarte ogsé i 2014
en kartlegging av medlemmenes erfaringer med
hjelpmiddelomradet (Rett hjelpemiddel til rett tid —
Erfaringer fra brukeren av hjelpemidler, Norges
Handikapforbund 2015). Totalt 120 brukere delte
sine erfaringer med 179 hjelpemidler. Konklusjonen i
undersgkelsen er at mange er forngyd med tilbudet
og hjelpemidlene, men at ogsd mange mater
hindringer og utmattende prosesser. | motsetning til
resultatene i NAVs undersgkelse sier brukerne i denne
kartleggingen at fagfolk ikke praktiserer bruker-
medyvirkning og at brukerne ikke fér innflytelse pé&
valg av hjelpemiddel. Deres erfaringer er at det
fersterangerte produktet leveres ut automatisk og at
det er vanskelig & fé tilgang til andre hjelpemidler.
Deres erfaring er videre at man ikke fér byttet til
samme modell nér hjelpemidlet mé skiftes ut. Det
pekes ogsé pd at de oppfatter at kvaliteten pé
hjelpemidlene ikke er god nok. Det sies ogsd at
dispensasjonsordningen er lite kjent blant brukerne.
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6.2 Innretning av anskaffelser og
dekning av brukerbehov

Som vi har sett over er det lite i foreliggende fil-
giengelige data som indikerer at dagens praksis for
anskaffelser begrenser tilgangen pd hjelpemidler i
stor grad, selv om brukernes representanter fremmer
dette som et problem.

Det er imidlertid forhold ved anskaffelsesregimet som
s&dan eller praksisen som i seg selv kan pévirke
utvalget av hjelpemidler til brukerne. Det er ogsé slik
at NAV forsgker & kompensere for slike forhold ved
fokus p& behovsvurderinger, behovsspesifikasjoner i
anbudene og brukerinvolvering. Dette drgftes under.
Bruk av parallelle rammeavtaler er ogsé et virke-
middel for & sikre bredde. Praktisering av avrop pé
rammeavtaler draftes scerskilt.

6.2.1 Omfang av og bredde i produktportefaljen

Formélet med & anskaffelsene av hjelpemidler er &
sikre tilgang pd kvalitativt gode og riktige hjelpe-
midler, og at hjelpemiddelforvaltningen skal veere
hé&ndterbar. Det at noen leverandgrer vinner frem og
noen ikke, vil per definisjon innebcere at produkt-
spekteret som tilbys har noen begrensninger i forhold
til et «fritt marked». Det & bruke anskaffelse der noen
ikke far kontrakt, vil derfor i seg selv innebcere noen
produkter ikke er tilgjengelige for brukerne. Det
innebcerer likevel ikke ngdvendigvis at tilgjengelige
produkter ikke dekker behovene.

Brukerrepresentantenes hovedinntrykk er at kvaliteten
pa& hjelpemidlene som tilbys i dag, er god. De har,
som tidligere nevnt, fremmet at de opplever at
utvalget blir snevrere gjennom dagens anskaffelses-
praksis. De har ogsa et inntrykk av en utvikling i
retning av standardisering, for eksempel ved at en
enkel og rimelig rullestol blir anbudsvinner. Alle
tilpasninger av sitteputer og liknende regnes som
ekstrautstyr. For at dette skal fungere for brukeren er
man avhengig av gode ergoterapeuter, for & finne
riktig tilpasning.

6.2.2 Stabilitet i produktportefsljen

Anbudskonkurransene lyses normalt ut hvert fierde ér.
Nye konkurranser og nye kontrakter ftilsier at
produkter som er p& markedet i én periode ikke
ngdvendigvis er p& markedet i neste periode.
Anskaffelsene skal sikre at behovet er dekket, men det
kan bety at behovet dekkes av et tilsvarende produkt
fra en annen leverandgr. Anskaffelsene i seg selv vil
derfor bidra til en (naturlig) forandring i produkt-
portefglien over tid. For brukere som gjennom flere é&r
har hatt ett spesielt hjelpemiddel fra en bestemt
leverander, vil det at produktet bortfaller kunne
oppleves som en begrensning i behovsdekningen (i
tillegg til & veere kostnads-/omstillingskrevende).

Dersom denne typen endringer ogsé medferer at
produsenter som taper i anbudsrunder legger ned
produksjonen, eller nedskalerer i s& stor grad at
produktet ikke lenger er tilgjengelig, vil dette i neste
omgang kunne begrense utvalget av hjelpemidler pé&
det norske markedet.

At produkter faller utenfor rammeavtaler oppleves
som problematisk fra brukersiden. Brukere opplever at
produkter de liker, og som tilfredsstiller deres behov,
blir borte dersom leverandgren av dette produktet
ikke vinner rammeavtale. Et eksempel som ofte
benyttes er den norskproduserte elektriske rullestolen
Balder.

6.2.3 Behovsorientering av kravspesifikasjon

I hvilken grad praksisen for anskaffelser gir god
tilgang pd hjelpemidler, er sterkt knyttet til selve
utformingen av kravspesifikasjonene.

NAV har i gkende grad innfert bruk av behovs-
spesifikasjoner fremfor tekniske spesifikasjoner (i
realiteten en kombinasjon). Tidligere var postene
inndelt etter tekniske egenskaper, for eksempel en
toalettstol i flere ulike stgrrelser. Dette kunne resultere
i veldig mange individuelle konkurranser hvor
produktene matte tilfredsstille en rekke spesifikke
krav. | dag er det feerre tekniske spesifikasjoner og et
forsgk p& & minimere absolutte krav til produktene.
Spesifiseringen av postene tar mer utgangspunkt i
bruker og brukers behov, og produktegenskapene
brukerne har behov for. Dette medfarer ogsé at
anskaffelsene har feerre individuelle konkurranser
(poster) enn konkurranser med rene tekniske
spesifikasjoner. Eksempler fra en konkurranse viser at
antallet poster gikk ned fra 164 til 46.

Det synes fornuftig & innrette anskaffelsene i retning
av behovsspesifisering fordi dette kan gi:

e Bedre kobling mellom behov og lgsning, og bedre
utgangspunkt for behovsdekning

e Redusert risiko for at det tbommes» med
kravspesifikasjonene

e  Starre &pning for morgendagens produkter

e  Fcerre produkter avvist pd grunn av tekniske
spesifikasjoner

Behovsspesifisering har ogsé noen utfordringer:

e Balanse mellom & veere konkret nok og samtidig
&pen nok i kravspesifikasjonene

e  Fcerre tekniske spesifiseringer og absolutte krav
gir ekt risiko for at uegnede, og noen ganger
direkte farlige produkter, kommer pd avtale

° ,&pne poster medfgrer utfordringer bade i
konkurransene og pé& avropssiden. Identiske eller
sveert like produkter pé flere avtaler kan
forskyve avropene.
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6.2.4 Involvering fra brukerne i anskaffelsene

Brukerne (og leverandegrene) er pé ulike mater
inkludert i utformingen av anskaffelsene. Involvering
kan veere en praksis som kan bidra til & sikre god
dekning av brukerbehov.

Eksisterende arenaer for inkludering av brukerne pé
hjelpemiddelomrédet er primcert:

e Brukergruppene ved hjelpemiddelsentralene. Skal
sikre at brukernes tilbakemeldinger kommer inn i
systemet.

e Brukerutvalgsmater i regi av NAV hjelpemidler og
tilrettelegging. Her kan brukerrepresentanter
melde inn behov for brukertilpasning og behov.

Brukersiden er mindre direkte involvert i de spesifikke
anskaffelsene (sammenlignet med leverandersiden).
Tidligere var brukerrepresentanter involvert i for-
bindelse med utformingen av kravspesifikasjonene,
men de har vurdert denne posisjonen som krevende,
og valgt & avstd fra dette. Brukerne peker for
eksempel pd at testing av hjelpemidler (for eksempel
prevekijgring av rullestoler) ofte gjennomfares av
funksjonsfriske. Dette kan innebcere at produktene
vurderes som bedre enn de er, for eksempel at det
overvurderes hvor enkelt det er & lgfte seg fra en
rullestol og inn i bilen. De refererer ogsé enkelt-
eksempler: En tidligere elektrisk rullestol hadde god
vertikal rekkevidde; den kunne béde heises hgyt opp,
og senkes lavt. | neste anskaffelse ble det ikke ivare-
tatt at vertikal rekkevidde burde veere tilgjengelig i
en og samme stol. Det ble inngétt rammeavtale med
én leverandgr hvis stol kunne heises hayt, og en annen
med en stol som kunne senkes lavt.

Dersom lav grad av brukerinvolvering i sentrale faser
av utformingen av anskaffelsene medferer at relevant
kunnskap ikke benyttes i prosessen, er dette en svak-
het. Vi har ikke grunnlag for & hevde at dette er
tilfellet, men pé& et prinsipielt grunnlag ber det veere
mulig & etablere en praksis som involverer brukersiden
pa& en hensiktsmessig mate.

6.3 Praktisering av parallellavtaler
og brukerbehov

6.3.1 Avropspraksis ved hjelpemiddelsentralene

Postene i rammeavtalene pd hjelpemiddelomréadet
skal, som beskrevet over, gjenspeile en ekskluderende
og i sterst mulig grad uttemmende kategorisering av
brukerbehov. Nar en persons behov er kartlagt, skal
det altsé falge logisk hvilken post vedkommende skal
hente sitt produkt fra. P& poster uten parallelle
avtaler er det gitt hvilket produkt brukeren skal ha.
Parallellavtaler gir derfor en produktbredde, ogsé
etter at brukerens behov er avklart.

Prosentvise parallellavtaler slar fast en fordeling av
omsetning mellom leverandgrene, mens rangerte
rammeavtaler lar endelig fordeling veere styrt av hva
som er mest optimalt for brukeren, gjennom muligheten
for & velge annet enn fgrsterangert produkt. Det er
ikke sikkert den prosentvise fordelingen bestemt ved
anbudsutlysningen viser seg & veere hensiktsmessig for
brukermassen. Det kan derfor argumenteres for at
brukerbehov prinsipielt sett ivaretas bedre av
rangerte rammeavtaler sammenliknet med prosentvise.

Anslagsvis hentes 95-98 prosent av produktene ut fra
leverandgren som er rangert som nummer én ved
rangerte rammeavtaler.

6.3.2 Gir praktisering av avrop god dekning av
brukerbehov?

Det er ikke gitt at den lave andelen av produkter som
hentes ut fra leverandgrer som ikke er fogrsterangert er
et problem; det kan tenkes at det farsterangerte
produktet oppfyller majoriteten av brukernes behov.

NAV har i 2015 gjennomfert en undersgkelse blant
kommunale samarbeidspartnere for & fa tilbake-
meldinger p& hvordan de oppfatter kontakten med
hjielpemiddelsentralene. Et av spgrsmélene formulert
som pastand var at «Brukerne fér pravd ut
hielpemidler pé& en tilfredsstillende mate», hvor
respondentene kunne svare pd en skala fra helt enig
til helt uenig. Reaksjonene pé& denne pastanden kan
reflektere flere underliggende forhold, herunder
praktiseringen av avrop pd parallellavtaler. Svarene
er gjengitt i Figur 6-4.

Figur 6-4: Respondentenes svar pa pdastand
«Brukerne far provd ut hjelpemidler pa en
tilfredsstillende mate», prosentfordeling (n=1773)

26,50 %

4- o

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100

mHelt venig M Delvis uenig W Hverken eller M Delvis enig = Helt enig

Kilde: NAV, sporreundersokelse blant kommunale
samarbeidspartnere, 2015

Figuren viser at 2/3 av de spurte er helt eller delvis
enig i at brukerne far pravd ut hjelpemidler pé en
tilfredsstillende méte. Vi s& ogsd i kapittel 6.1 at
brukerne gir gode tilbakemeldinger pd dette
sparsmélet i den samme undersgkelsen. Selv om
svarene ikke entydig kan leses i faver av at
praktiseringen av parallellavtaler gir god dekning av
brukerbehoyv, er det grunn til & anta at responsen i
hvert fall ikke indikerer det motsatte.
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Det kan imidlertid ogsé tenkes at den haye andelen
av produktene som hentes ut fra fersterangert
leverander indikerer at brukerne «tvinges» til & velge
dette produktet. | sé fall vil brukernes reelle
behovsdekning vcere svekket.

Som vi har nevnt tidligere, vektlegger bruker-
organisasjonene vektlegger at det i liten grad for-
midles at man ikke trenger & velge leverandgren som
er rangert som nummer én. De hevder videre at det
ogsa lite informasjon tilgjengelig om at det er mulighet
for dispensasjon.

Valget av noe annet enn farsterangert produkt inne-
beerer ogsa kostnader, bé&de for brukeren, farstelinje-
tienesten og hjelpemiddelsentralene. Farsterangerte
produkt skal vurderes, og selv om det ikke ser ut til &
veere normen, innebcerer dette ifelge bade
leverandgrnceringen og brukerorganisasjonene i
enkelte tilfeller at brukeren mé preve produktet fysisk,
og ogsé ha det med seg pd hjemlén. For farstelinje-
tienesten og hjelpemiddelsentralene innebcerer valget
av et lavere rangert produkt en dokumentasjon og en
begrunnelse.

Ulempen knyttet til eventuelt & matte preve ut
produkter far man far tilgang til det som i sterst grad
dekker brukerbehovene innskrenker den opplevde
behovsdekningen for brukeren. Det kan framst& om et
bedre alternativ & venne seg til & bruke det fgrste-
rangerte produktet, heller enn & vente pd det
optimale.

Det kan ogsé tenkes at de administrative kostnadene
knyttet til & hente ut et produkt som ikke er rangert
som nummer én bidrar til at denne muligheten
underkommuniseres i mgte med brukerne. Bade
ferstelinjetienesten og hjelpemiddelsentralene er klare
p& at de har brukernes behov i sentrum.
Rapporteringskrav knyttet til & fravike fgrsterangert
leveranders produkt kan likevel oppleves & veere
s@pass tidkrevende at det ikke fremstér som et
alternativ.

Det bgr veere s& enkelt som mulig innenfor gitte
rammer og regler & velge annet enn fgrsterangert
produkt. | dag oppleves dette som komplisert for alle
parter. Det rapporterer b&de brukere, fgrstelinje-
tienesten og ansatte ved hjelpemiddelsentralene. Det
er uheldig dersom kombinasjonen av kompliserte
prosedyrer og tidspress fgrer til at for mange brukere
ender opp med det fgrsterangerte produktet, selv om
et lavere rangert produkt ville ha fungert bedre for
dem.

Leverandgrnceringen har etterspurt dokumentasjons-
krav for & sikre at fordelingsmekanismene i ramme-
avtalene blir brukt. Det & gé bort fra dokumentasjons-
krav er urealistisk ogsé& av hensyn til regelverket for
offentlige anskaffelser.

Dersom ekspertutvalget finner at brukernes behov i for
liten grad ivaretas, bgr det gis signaler til hjielpe-
middelsentralene om & forenkle prosedyrer for valg
av annet enn fersterangert leverander, for dermed & i
sterre grad imgtekomme brukerbehov. Utvikling av
klarere kriterier, veiledere og verktay for
dokumentasjon og rapportering kan veere hensikts-
messige virkemidler.

Dette vil i s& fall kunne medfere gkte totalkostnader
ved hjelpemiddelanskaffelser, men det mé vcere et
mal & finne verktay og prosedyrer som minimerer
administrasjonskostnadene.

6.4 Oppsummering

Hva som er god dekning av brukerbehov er ikke
definert. Folketrygdlovens begreper om nadvendig og
hensiktsmessig er ikke nedvendigvis gitt. Selv om
begrepet ngdvendig er definert i forskrift, vil det til
dels veere rom for subjektive oppfatninger av i hvert
enkelt tilfelle. Isolert sett har ikke brukeren insentiv til
& ta hensyn til gkonomiske perspektiver, men kun til &
maksimere kvalitet eller funksjonalitet. NAV mé&
balansere hensynet til dekning av brukerbehov mot
hensynet til effektiv bruk av samfunnets ressurser.

Alt i alt er det vér vurdering at det er relativt god
dekning av brukerbehov. Dette sikres primecert
gjennom bruk av parallelle rammeavtaler og at det er
mulig & seke om dispensasjon for & f& hjelpemidler
utenom rammeavtalene. Lav grad av dispensasjon, og
andre brukerundersgkelser avslgrer ikke sterk misngye
med produktutvalget selv om brukerrepresentantene i
interviuene er noe mer kritiske.

Sammenlignet med et fritt marked vil anskaffelses-
reglene kunne oppfattes & begrense tilgangen fil
produkter sett fra brukernes side. Et slikt fritt marked
er imidlertid ikke et relevant sammenligningsgrunnlag.
P& samme méte vil det at produktportefglijen skiftes ut
over tid gjennom nye konkurranser, innebcere at
produkter utgdr fra markedet. En slik utskiftning vil
kunne oppleves som en begrensning i tilgangen, scerlig
dersom produktet fases helt ut av det norske markedet
og ikke er tilgjengelig etter dispensasjon.

Parallellavtaler i seg selv skal ikke innebcere en
innskrenkning i produktmangfoldet. Lav bruk av annet
enn fgrsterangert parallellavtale kan likevel tilsi en
streng praksis eller et potensielt problem. Dette
understrekes ogsé av tilbakemeldinger fra brukerne.
Det bgr innenfor gitte rammer og regler veere sé
enkelt som mulig & velge annet enn fagrsterangert (der
det er behov for det). | dag oppleves det som
komplisert. Utvikling av klarere kriterier, veiledere og
verktgy vil veere fordelaktig.
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7. Administrasjonskostnader i anskaffelsene

Anskaffelsesprosessene for hjelpemidler skal fglge
regelverket for offentlige anskaffelser og gi
produkter som dekker brukerbehov. Det er i tillegg
viktig at anskaffelsesprosessene gjennomfgres med
lave administrasjonskostnader, for & begrense
offentlig ressursbruk mest mulig.

Vi har i dette oppdraget kartlagt og vurdert
administrasjonskostnadene knyttet til anskaffelsene. Vi
har sé& langt som mulig forsgkt & knytte kostnadene til
ulike deler av anskaffelsesprosessen, med tanke pé& &
identifisere eventuelt tidkrevende faser eller
prosesser. Vi har innhentet informasjon om
administrasjonskostnader fra NAV (&rsverk) samt fra
leverandgrene som har deltatt i de siste ramme-
avtalene, som bakgrunn for & gjgre vurderinger. Data
om administrasjonskostnader er sammenlignet med

eksisterende studier av administrasjonskostnader i
forbindelse med anskaffelser mer generelt. Vi har ikke
identifisert sammenlignbare tall for administrasjons-
kostnader knyttet til hjelpemiddelanskaffelser i andre
land.

| kapittel 2 har vi illustrert NAVs overordnede
organisering av anskaffelsesprosessene. Fasene og
oppgavene i anskaffelsesprosessen kan i hovedtrekk
illustreres som i Figur 7-1. Figuren md leses som en
illustrasjon av hovedfaser og tilherende hovedopp-
gaver som er relevante i forbindelse med dette
oppdraget, og ikke som en uttemmende liste over alle
oppgaver som gjennomfares. | praksis vil det ogsé
kunne veere mer parallell aktivitet enn det figuren
viser, men for enkelthets skyld har vi i hovedsak
benyttet sekvensiell fremstilling.

Figur 7-1: Fasene og sentrale oppgaver i anskaffelsesprosessen
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7.1 Administrasjonskostnader i NAV

Normalt tar en anskaffelsesprosess pd hjelpmiddel-
omré&det 12-18 méaneder fra initiering til kontrakter er
implementert.

Anskaffelsesteamet i NAV bestar vanligvis av 5-8
personer, bade fra NAVs sentrale enheter og fra NAV
Hjelpemiddelsentraler. Disse personene jobber med
flere oppgaver parallelt, s& antall &rsverk som gér
med er lavere. NAV anslé at de benytter om lag 1,5
arsverk (sentralt) samt om lag 0,5 arsverk fra

sentralene i en anskaffelsesprosess (ekskl. kontrakt-
forvaltning). Ca. halvparten av ressursene benyttes i
forkant av utlysning og halvparten etter utlysning frem
til etablering av kontrakter. Dersom vi legger til grunn
at det i gjennomsnitt gjennomfgres 13 konkurranser i
dret, tilsvarer dette 26 arsverk i aret pé gjennom-
fering av konkurranser. Dette er gjennomsnitts-
betraktninger. | hver anskaffelse gjares vurderinger i
startfasen knyttet til ressursinnsatsen i de ulike fasene.
P& bakgrunn av analysearbeid vurderes det hvor
ressursene er mest formdlstienlig & benytte, og det vil
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derfor veere ulikheter knyttet til ressursanvendelsen i
de ulike fasene mellom anskaffelsesprosessene.

Oppfelgingen av kontraktene skjer i ulike enheter i
NAV. Anskaffelsesseksjonen er overordnet kontakt-
punkt med noen operative funksjoner samtidig som de
héndterer klager fra leverandgrene. Mye av den
operative oppfalgingen skjer hos Sentral forsynings-
enhet og ute pd sentralene. Det er sdledes mange
enheter som bidrar. Det er vanskelig & anslé& det
totale omfanget. Kontor for brukeranskaffelser (del av
anskaffelsesseksjonen) anslar at de alene bruker ca.
1-2 &rsverk pd & felge opp avtalene.

NAYV fglger opp klager béde i anskaffelsesprosessen
og i kontraktsfasen. Det er sveert vanskelig & estimere
hvor mye ressurser som medgér, da dette ogsd
bergrer mange enheter. Kontor for brukeranskaffelser
anslér at de totalt bruker ca. 1-2 arsverk til &
hé&ndtere klager, og at Forretningsjuridisk kontor
benytter 2-3 arsverk. Dette gjelder alle typer klager;
i anskaffelsesprosessen, Kofa-klager, stevninger og
klager i kontraktsoppfalgingen.

| tillegg til ressurser som benyttes direkte i forbindelse
med de konkrete anskaffelsene, skjer det ogsé mye
lepende arbeid som gir grunnlag for gode
anskaffelser, for eksempel forbruksundersakelser,
faste samhandlingsmater osv.

Hvis vi inkluderer ressurser benyttet til & gjennomfare
konkurranser og den delen av kontraktsoppfaelgingen
som foregdr sentralt, kan den samlede ressursbruken
for anskaffelser av hjelpemiddel estimeres til om lag
30-40 arsverk érlig. Dette synes rimelig ogsa sett i lys
av at det per 2016 er 20 ansatte p& Kontor for
brukeranskaffelser og 8 ansatte p& Forretningsjuridisk
kontor i NAV.

7.2 Administrasjonskostnader hos
leverandgrene

| undersgkelsen blant leveranderene har vi spurt om
vurderinger knyttet til tidsbruk i anbudsprosesser totalt
og fordelt pé& ulike faser. Svaralternativene var
definert i intervaller med anslag pé& timer. Svarene er
gjengitt i Figur 7-2.

Figur 7-2: Dersom du tenker pa den siste anbuds-
konkurransen dere leverte tilbud pa: Kan du ansla
omtrent hvor mye tid dere brukte pd de ulike
anskaffelsesfasene? Timer

Gjennomsnittlig tid brukt
pd anbudskonkurranse
totalt

Gjennomsnittlig tid brukt
R 11,3
pé dialog

Gienn?msniﬁlig.; tid brukt - 937
pé utarbeidelse

Gjennomsnittlig tid brukt
X . 9,5
pé forhandlinger

Gjennomsnittlig tid brukt
. 11,2
pd klager

Giennomsﬂniﬁlig tid brukt l 20,0
pa annet

Kilde: Sperreundersekelse til leveranderene (N=40)

Som vi ser av figuren er tidsbruken per anskaffelse
per leverandgr samlet sett anslatt til om lag 150
timer. | undersgkelsen var gverste timeintervall som var
mulig & oppgi mer enn 100 timer. Dette var en
metodisk svakhet i undersgkelsen, siden enkelte
leverandgrer kan ha vesentlig hayere timeforbruk enn
dette pa enkelte konkurranser. Nér vi skal estimere et
giennomsnittlig timeforbruk mé vi gjgre en antagelse
om gjennomsnittlig timebruk i gruppen som svarer mer
enn 100 timer, og det knytter seg stor usikkerhet til
denne antagelsen.

En gjennomsnittlig tilbyder bruker knapt 150 timer pé
& levere et tilbud. Arlig leveres det om lag 450 tilbud,
ndr vi legger til grunn at det er 3,5 tilbydere i
gjennomsnitt per post, og at en avtale i gjennomsnitt
varer i tre ar. Tilbyderne samlet benytter da 46 ars-
verk arlig til & levere tilbud p& hjelpemidler til NAV.

Tidsbruken i utarbeidelsen av tilbudene er naturlig nok
den mest tidkrevende fasen. Det er verdt & merke seg
at tiden brukt pé klager er like hay som tid brukt pé&
dialog i forkant av utarbeidelsen av tilbudene.

Tidsbruken varierer naturlig nok fra leverander til
leverandgr, og det er ogsd en relativt stor andel som
oppgir at de ikke vet hvor mye tid som er benyttet i
de ulike fasene. | Figur 7-3 har vi vist hvor stor andel
av leverandgrene som har angitt sin tidsbruk pé& de
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ulike anskaffelsesfasene innenfor de gitte intervallene
i undersgkelse.

Figur 7-3: Fordeling av tid brukt pa de ulike
anskaffelsesfasene

Tid brukt p&

minikonkurranser _ .
cnondinger NI B
forhandlinger
utarbeidelse

0% 20 % 40 % 60 % 80 %100 %

Tid brukt pé& avrop pé
rammeavtaler

m0-5 timer W 5-10 timer

10-20 timer m 20-50 timer

m 50-100 timer H Mer enn 100 timer

Kilde: Sperreundersgkelse til leverandarene (N=40)

For alle fasene med unntak av fasen som omfatter
utarbeidelse av tilbudsmateriell er det en stor andel
av respondentene (mellom 50 og 80 prosent) som
ligger i de to nederste intervallene for tidsbruk (0-5
timer og 5-10 timer). Det betyr at de fleste av
respondentene benytter relativt begrenset med
ressursinnsats i disse fasene. For tid brukt p&
utarbeidelse av tilbudsmateriell er variasjonen i
tidsbruken mye stgrre. Over 60 prosent benytter mer
enn 50 timer p& denne fasen.

7.3 Hvilke deler av anskaffelses-
prosessene er scerlig krevende?

Regelverket for offentlige anskaffelser innebcerer at
innholdet i anskaffelsesprosessen langt pd vei er gitt
for de prosedyrene som til enhver tid benyttes. Likevel
vil det veere tilpasninger i hvordan prosessene inn-
rettes som kan drive administrasjonskostnadene opp.

Dette kan vcere prosesser og tilpasninger som gir
verdi i form av bedre anskaffelser, men det kan ogsé
veere ungdvendig ressursbruk i betydning at det ikke
gir verdi.

Vi har i oppdraget draftet spgrsmalet om hva som er
ressurskrevende faser eller aktiviteter i anskaffelses-
prosessene i interviuene med de ulike aktgrene. Vi har
ogsé innhentet informasjon om dette gjennom spgrre-
undersgkelsen til leverandgrene, samt undersgkt hvor
de mener det er effektiviseringspotensial. Svarene pé
det siste er gjengitt i Figur 7-4.

Figur 7-4: Hvilke faser i anskaffelsesprosessen
krever etter din vurdering ungdvendig mye
tidsbruk?

Dialog med
oppdragsgiver i forkant
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aktivitetene

Vet ikke
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Kilde: Sporreundersgkelse leveranderene (N=78)

Leverandgrene peker scerlig pé at utarbeidelsen av
tilbudsmateriell er ungdvendig tidkrevende. En del av
tidsbruken i denne fasen er nadvendigvis knyttet til at
det skal utarbeides tilbud etter bestemte regler. Det
er vanskelig & vite om tidsbruken er knyttet til om
anskaffelsene innrettes p& en for krevende méte
utover dette.

Basert p& den samlede innhentet informasjonen synes
det & veere scerlig tre forhold som peker seg ut som
scerlig ressurskrevende i anskaffelsene. Forholdene er i
mindre grad relatert til scerskilte faser, men heller
aktiviteter eller kjennetegn ved anskaffelses-
prosessene eller kontraktene:

e Dialog mellom oppdragsgiver og leverandarer
o Konflikth&ndtering
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®  Prosentinndelte rammeavtaler

At aktivitetene er ressurskrevende er ikke
ensbetydende med at det er ungdvendig ressursbruk.
Dialog mellom oppdragsgiver og leverandgrene er en
aktivitet som er ment & gi positiv verdi i anskaffelsene.
Bruk av rammeavtaler med prosentvis fordeling av
avropene har til hensikt sikre bredde i leverander-
markedet, noe som ogsd mé vurderes som et positivt
hensyn. Konflikthandtering er imidlertid lite produktiv
tidsbruk.

7.3.1 Dialog med leverandgrer

| anskaffelsene av hjelpemidler er det lagt opp til

dialog med leverandgrene i ulike faser. Figur 7-5

viser en oversikt over dialogaktiviteter far og etter
kunngjering samt i kontraktsfasen.

Figur 7-5: Elementer i dialogen mellom NAV og
leveranderene

Fer kunngjering:

* Veiledende kunngjering
* Dialogmeter én-til-én
* Konkurransegrunnlag pa hering

Etter kunngjering:

* Tilbyderkonferanse
* Oppstartsmote kontrakt

Kontraktsfasen:

* Arlige leverandarutviklingsdager
» Strukturert leveranderoppfelging

Kilde: NAV

Dialogfasen innebcerer at anskaffelsesteamet
gijennomferer dialogmgter med de leverandgrene som
ensker det. Disse holdes etter veiledende kunngjering,
men far konkurransegrunnlaget er ferdig utarbeidet.
Det er ofte mange som gnsker et slikt mgte, sé tiden
per leverander mé begrenses. Det varierer litt hva
som er p& agendaen og hvordan mgtene gjennom-
feres. Noen ganger bes leverandgrene om & komme
med tilbakemeldinger p& konkrete spgrsmél om deres
erfaringer med anbudsprosessen og hva som har
fungert bra og mindre bra pé innevcerende avtale,
innspill til hva som ber vektlegges i ny anbudsrunde og
avtale, postinndeling, tildelingskriterier osv.
Leverandgrene kan ogsd f& muligheten til &
presentere nyheter.

Det er ogsé slik at kravspesifikasjonene i anskaf-
felsene er gjenstand for hgringer hos leverandgrene.
Opplysninger som inngdr i heringsutkastet er for
eksempel produktkrav (standarder osv. som det kreves
at produktene skal vcere testet etter), postinndeling,

beskrivelse av brukerne og absolutte krav til
produktets konfigurasjon i de ulike postene samt
leveringstider. Med dette far leverandgrene en
mulighet til & komme med kommentarer til sentrale
deler av konkurransegrunnlaget, for det er endelig
utformet. Anskaffelsesteamet gjennomgar sé alle
innspill som kommer inn og vurderer om konkurranse-
grunnlaget skal endres deretter. NAV ser det som
nyttig & la leverandgrene fé& komme til med innspill pé&
dette stadiet. Det er flere eksempler pé& utfordringer
som dukker opp etter tilbudsfristens utlep som kunne
veert unngdtt dersom denne gjennomgangen hadde
veert mer fullstendig.

Formdlet med dialogen med leverandgrene i forkant
av utlysningen av konkurransene er & oppnd et best
mulig konkurransegrunnlag. Dette er viktig bade for &
sikre at konkurranser ikke mé trekkes og ikke minst for
& sikre at tilbudene blir best mulig og produktene som
blir valgt er til det beste for brukerne.

Etter at konkurransegrunnlaget er publisert og
leverandgrene har fatt tid til & gé igjennom
konkurransegrunnlaget arrangeres en tilbyder-
konferanse for leverandarene som har vist interesse
for anskaffelsen pé& Doffin. Det er litt forskjellig hva
det fokuseres pd i disse konferansene, men generelt
fér leverandgrene en muntlig presentasjon av viktige
deler av konkurransegrunnlaget som anskaffelsens
formal, beskrivelse av brukere, krav til produkter,
postinndeling, fremdriftsplan for anskaffelsen osv.
Dette er en god mulighet til & oppklare uklarheter og
gi gode rad om hvordan tilbudet skal utarbeides og
leveres. Tilbyderkonferansen tar om lag 1-1,5 timer.

Tilbakemeldingene fra interviuene og spgrreunder-
sgkelsen tilsier at partene mener dialogfasen gir nytte
som forsvarer at det benyttes ressurser pd dette. Som
vi har sett i kapittel 5 gnsker leverandgrene gkt
dialog. Det er ogsé sveert f& som svarer at tidsbruken
benyttet til dialog er ungdvendig (jf. Figur 7-4).
Tidsbruken fra NAVs side kan naturlig nok oppleves
som mer krevende fordi de mé& forholde seg til alle
leverandgrene, mens leverandgrene bare forholder
seg til NAV.

7.3.2 Konflikthandtering

Selv om det er dialog mellom aktgrene og at
anskaffelsene gjennomferes etter fastsatte regler,
preges anskaffelser av hjelpemidler av et relativt sett
hayt konflikinivd. Dette gjenspeiles i antallet tvister,
klager, stevninger og rettsaker som pagdr pé dette
omrddet. Klagene oppstdar bdde i konkurransene og i
kontraktsoppfelgingen, og konfliktene omhandler
béde innretning av kravspesifikasjoner, utfallet av
konkurranser og oppfelging av kontrakter med
vinnende leverandsgrer (tolkning av avtaler,
manglende avrop m.m.). Dette innebcerer at fasene
med utforming av konkurransegrunnlag, tildeling av
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kontrakt og kontraktsforvaltningen oppleves som sveert
krevende bdade av leverandgrene og av NAV.

Det store flertallet av klagene og konfliktene lgses
lepende. Noen konflikter ender som Kofa-saker eller
rettsaker. Disse er scerskilt ressurskrevende. | Tabell
7-1 har vi vist oversikt over denne typen konflikter
knyttet til anskaffelser og kontrakter p& hjelpemiddel-
omrddet de siste drene. Noen saker gar over flere ar,
for eksempel gjennom anke til Lagmannsretten og
Hoyesterett. Samme saksforhold kan derfor i tabellen
veere registrert i flere enkeltar.

Tabell 7-1: Antallet konfliktsaker knyttet til
anskaffelser og kontrakter pa hjelpemiddelomradet

2013 2014 2015 2016
Kofa-saker 9 3 2 3
Rettssaker 5 5 5 2

Kilde: NAV

Klageprosesser og rettsaker er ekstremt ressurs-
krevende for alle parter, og i liten grad en ressursbruk
som leder til gkt verdi i anskaffelsene.

7.3.3 Prosentinndelte rammeavtaler

NAYV benytter i noen tilfeller parallelle rammeavtaler
der det oppgis en prosentvis fordeling av leveransene
mellom leverandgrene som har avtale. Som nevnt
tidligere gjgres dette primcert for & sikre mangfold i
leverandgrmarkedet, og derigjennom konkurransen i
markedet pa sikt.

Slike avtaler er ressurskrevende & fglge opp for NAV
samt at de ogsd er gjenstand for konflikter (jf.
avsnittet over). Som vi har sett i kapittel 6 kan disse
avtalene ogsd veere krevende for brukerne fordi de
potensielt i starre grad ma sgke dispensasjon.

Denne problemstillingen er for s& vidt et eksempel pé&
avveiinger som gjeres i dette markedet, jf. drgftingene
i kapittel 2. Dersom NAYV velger denne typen
rammeavtale, kan det veere et resultat av at verdien
av & opprettholde flere leverandgrer vurderes til & ha
en s& stor positiv virkning at det forsvarer hgye
administrasjonskostnader. Bruken av denne typen
fordelingsngkkel i avtalene er lav, og problemet anses
som begrenset.

7.4 Er administrasjonskostnadene
heye sammenlignet med andre
anskaffelser?

En mé&te & vurdere omfanget av administrasjons-
kostnadene i hjelpemiddelanskaffelsene pé& er &

sammenligne med ressursbruk ved andre anskaffelser.
Slike sammenligninger vil matte gjgres med varsomhet.
Det er for det farste f& andre produktgrupper som
kan sammenlignes med hjelpemidler innad i Norge. A
finne sammenlignbare anskaffelsesprosesser er derfor
krevende. Det er for det andre vanskelig & sammen-
ligne pd tvers av landegrenser innenfor hjelpemidler,
fordi organiseringen av ansvar og prosessene avviker.
| Sverige og Danmark er for eksempel anskaffelses-
prosessene i langt stgrre grad desentralisert.

| utgangspunktet er det grunn til & tro at sentraliserte
anskaffelser gir stordriftsfordeler i administrasjonen
sammenlignet med mer desentralisere innkjgp, alt
annet likt. Slik sett bgr det norske systemet veere
innrettet pd en méte som gjer det mulig & operere
kostnadseffektivt. | avsnittene foran har vi imidlertid
sett at det er faser av anskaffelsesprosessene som er
ressursdrivende, og at dette ikke alltid ngdvendigvis
er ressursbruk som genererer verdi.

For & belyse omfanget av administrasjonskostnader i
hjelpemiddelanskaffelsene, har vi som en del av
oppdraget gjennomgétt andre eksisterende under-
sokelser av anskaffelseskostnader i ulike sammen-
henger. Nedenfor gjengir vi noen slike funn.

7.4.1 Nasjonale sammenligninger

Rambgll og Inventura har p& oppdrag for KS sett pé
kostnader ved ulike anskaffelsesprosesser i kommunal
og fylkeskommunal sektor (Kostnader, besparelser og
effektivisering ved konkurranse, KS-rapport februar
2014).

Det er i rapporten skilt mellom anskaffelser under og
over E@S-terskelverdi, og til dels pé& sektorer.
Anskaffelser av hjelpemidler er store anskaffelser og
som regel anskaffelser over EQgS-terskelverdier. |
rapporten gjgres det en sammenligning av faktisk
tidsbruk mot en anbefalt tidsbruk. Anbefalt tidsbruk er
basert pé utrederenes kjennskap til og erfaring med
innkjgp i ulike sektorer. | Tabell 7-2 har vi gjengitt
noen hovedstarrelser for anbefalt tidsbruk for ulike
anskaffelser fra dette arbeidet for ulike innkjgpere. |
rapporten er det gjort noen beregninger knyttet til
anskaffelser i helse- og omsorgssektoren. Vi gjengir
ogsd disse, ettersom dette er en sektor som har visse
likhetstrekk med hjelpemiddelomrddet. Fase-/
aktivtetsinndelingen som er benyttet er noe annerledes
enn det som er lagt til grunn i dette oppdraget. Vi har
forsgkt & samle de to innfallsvinklene.
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Tabell 7-2: Eksempler pé anbefalt tidsbruk i ulike anskaffelsesfaser

Anbefalt tidsbruk dpen konkurranse (i timer)
Inndeling i dette Inndeling i KS- Anskaffelse av Anskaffelse av Anskaffelse av Anskaffelse av
oppdraget rapport vare /tieneste i vare /tieneste i vare /tieneste i tienester helse-
kommune over fylkeskommune | innkjgpsnettverk og
EDS- over EQS- over ES- | omsorgssektoren
terskelverdi terskelverdi terskelverdi
Vurdere behov, Politiske valg 10 12 22 32
planlegge og
organisere, dialog Behovsdefinering 50 54 83 113
Markedsundersgkelse 10 10 29 29
Gjennomfare Kunngjeringsfase 52 55 124 149
Evalueringsfase 70 64 83 194
Implementere og Implementeringsfase 50 27 59 61
falge opp
Oppfalgingsfase 98 74 98 98
Samlet 339 296 497 676
Omregnet til andel 20 % 17 % 29 % 40 %
av drsverk (ca. 1700
timer ekskl. ferie)

Kilde: Kostnader, besparelser og effektivisering ved konkurranseeksponering, KS-rapport februar 2014.

Som vi ser varierer anbefalt tidsbruk en del avhengig
av anskaffer, samt at anskaffelser innenfor helse- og
omsorgsektoren generelt har hgyere anslag, scerlig pa
grunn av en krevende evalueringsfase. Sammenlignet
med NAVs tidsbruk ved hjelpemiddelanskaffelser slik
vi estimerte den i kapittel 7.1 (om lag 2 &rsverk i selve
giennomfering av anskaffelsen), ser vi at den
anbefalte tidsbruken per anskaffelse i denne KS-
rapporten generelt er lav.

7.4.2 Internasjonale sammenligninger

Det finnes ogsé internasjonale studier av anskaffelses-
prosesser og ressursbruk, da ikke spesifikt for hjelpe-
middelanskaffelser, men samlet for alle offentlige
anskaffelser. En slik undersgkelse er gjennomfart av
PwC pé& oppdrag for EU-kommisjonen i 2011 (Public
procurement in Europe. Cost and effectiveness.
Prepeared for the European Commision. March 2011).
| denne rapporten analyseres prosesskostnader ved
ulike anskaffelsesprosedyrer, myndigheter, sektorer
og land. Vi har benyttet kostnad som andel av
kontraktsverdi for norske offentlige anskaffelser i snitt
som et sammenligningsgrunnlag for de administrasjons-
kostnadene vi har estimert for NAVs hjelpemiddel-
anskaffelser.

122 | dette tallet inngér ogsd formidling av brukte
hjelpemidler. Det er ikke opplagt hvordan forholdstallet
administrasjonskostnader som andel av kontraktsverdi skal

PwC viser at det i snitt er administrasjonskostnader
som utgjer 4,1 prosent av kontraktsverdien ved norske
offentlige anskaffelser. Kostnaden fordeler seg med
0, 7 prosent hos oppdragsgiver og 3,4 prosent hos
tilbyderne. Dette er et hayt nivé sammenlignet med
andre europeiske land. Kostnader til kontrakts-
oppfelging inngdr ikke i disse tallstgrrelsene.

Nar vi tar hensyn til at NAV arlig gjer hjelpemiddel-
innkjgp for om lag 5 milliarder kroner!22, far vi
felgende sammenligning mellom administrasjons-
kostnadene ved hjelpemiddelinnkjgp og generelt ved
offentlige anskaffelser i Norge, se Figur 7-6.

benyttes i et slikt tilfelle. Kostnadsandelen ville blitt hgyere
dersom vi kun skulle sett p& nye hjelpemidler.
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Figur 7-6: Administrasjonskostnader som andel av
kontraktsverdi
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Kilde: PwC, NAV og Oslo Economics

Som vi ser er kostnadene hos NAV pé nivé med eller
noe lavere enn de gjennomsnittlige kostnadene hos
norske offentlige anskaffere. Kostnadene hos
tilbyderne er derimot langt lavere. Lave estimerte
tilbyderkostnader kan ha flere forklaringer. For det
ferste vil kunne veere svakheter i datagrunnlaget,
béde fordi det er krevende for leverandgrene & gi et
anslag pé tidsbruken, og fordi de med svcert hayt
timeforbruk matte svare «mer enn 100 timer». For det
andre er det noe fcerre tilbydere i snitt i hjelpe-
middelmarkedet enn i snittet av offentlige
anskaffelsesprosesser (3,5 mot 4,8). For det tredje kan

det veere stordriftsfordeler fordi mange tilbydere
leverer tilbud pé& flere poster.

Det at NAV ligger p& nivé med snittet i Norge kan
veere et resultat av ulike faktorer som trekker i ulik
retning. Et stort innkjgpsvolum, bade totalt sett, men
ogsa@ per konkurranse, trekker i retning stordrifts-
fordeler og dermed lave kostnader. | samme retning
trekker det faktum at det stort sett brukes den
enkleste anskaffelsesprosedyren. Bred markedsdialog,
og stort konfliktpotensialet trekker i motsatt retning.

7.5 Oppsummering

Administrasjonskostnadene ved anskaffelser ber, alt
annet likt, veere sé& lave som mulig. Samtidig kan det
veere riktig & bruke ekstra ressurser i enkelte deler av
prosessen for & unng& hgye kostnader i en senere
fase, og det kan ogsd veere riktig & bruke mer tid pé&
anskaffelsene enn det som er absolutt ngdvendig,
fordi det gir andre positive virkninger som god
brukerdekning, hay grad av innovasjon eller god
konkurranse.

Anskaffelseskostnadene i NAV er pd det som synes &
veere et gjennomsnittlig norsk niva. Dette til tross for at
NAV har en omfattende markedsdialog, og i mange
sammenhenger bruker mye ressurser pd & forebygge
konflikt.

Det synes derfor ikke som om det er vesentlig
effektiviseringspotensial knyttet til hvordan NAV
hé&ndterer anskaffelsen av hjelpemidler.
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8. Samlet vurdering og konklusjon

| arbeidet med anskaffelser av tekniske hjelpemidler
stdr NAV overfor en rekke ulike mal og hensyn. Vi har
i denne rapporten sett pd hvordan NAVs arbeid
bidrar til effektiv konkurranse, innovasjon i markedet
og god dekning av brukerbehov, samtidig som de
innfrir krav i regelverket for offentlige anskaffelser og
ivaretar hensynet til effektiv bruk av offentlige
ressurser.

Oppsummert finner vi at dagens anskaffelser av
tekniske hjelpemidler skjer p& en hensiktsmessig mate,
og pd en god méte hensyntar de ulike mdlsetninger,
se Figur 8-1. Mélet om & bidra til innovasjon oppfylles
i mindre grad enn gvrige mal, men dette er mindre
avgjgrende siden innovasjon i hovedsak skjer
vavhengig av norske offentlige anskaffelser. Nedenfor
utdyper vi konklusjonen.

Figur 8-1: Maloppnaelse ved NAVs anskaffelser
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Konkurransen i hjelpemiddelmarkedet varierer mye
mellom de ulike postene NAV gjer anskaffelser
innenfor. Totalt er det 447 ulike poster, og det er 110
ulike leverandgrer som har en eller flere avtaler med
NAV om leveranse av hjelpemidler i dag. | snitt er det
3,5 tilbydere per post. Dette er noe lavere enn
generelt for offentlige anskaffelser i Norge, der
medianen er 4 og snittet er 4,8 tilbydere. | 30 prosent
av hjelpemiddelkonkurransene (postnivd) er det bare
én tilbyder. Det er likevel antagelig slik at bredden
av tilbydere i hjelpemiddelmarkedet er tilstrekkelig
for & sikre god konkurranse.

Aktgrene selv, bade NAV og leverandgrene, beskriver
konkurransen som hard. Né&r konkurransen gjennom-
feres med anbud, kan trusselen om konkurranse virke
disiplinerende, slik at det kan vcere tilstrekkelig med
én tilbyder. Tendensen er dessuten slik at konkurransen
sker med gkende verdi pd kontrakten. Data om
leveranderene viser at mange er relativt nyetablerte,
og der det finnes data for konkurranser pé& enkelt-
poster over tid, ser man at det er stor utskiftning av

leverandgrer fra periode til periode. Vi konkluderer
dermed med at konkurransen i hjelpemiddelmarkedet
generelt er tilstrekkelig, og at dette sikrer effektiv
priskonkurranse.

Innovasjon kan skje pé& ulike mater. Mye innovasjon pé
hjelpemiddelomrddet skjer internasjonalt, uavhengig
av hvordan norske anskaffelser gjennomfgres. Noe
innovasjon vil ogsé kunne skje i Norge utenom NAVs
anskaffelser. Det mest sentrale er at norske anskaf-
felser ikke hindrer at nyutviklede produktene gjeres
tilgjengelig for norske brukere sé raskt som mulig,
heller enn at anskaffelsene i seg selv skal stimulere
innovasjon og produktutvikling. P& enkeltomrdder kan
det likevel veere viktig at NAV gir insentiver ftil
innovasjon; dette kan vecere p& omréder der behovene
er scernorske, for eksempel fordi sprdk eller veer er
viktig. Dette vil ikke gjelder for majoriteten av hjelpe-
midlene.

NAVs praksis med & benytte scerskilt innovasjons-
fremmende prosedyrer kun unntaksvis kan derfor
forsvares. For & kunne tilgjengeliggjere nyutviklede
produkter for norske brukere sé raskt som mulig, kan
det vurderes kortere avtaleperioder og flere regionalt
inndelte avtaler. Det er likevel viktig & veie dette opp
mot ulempene, som vil kunne veere lavere insentiv til
nyetableringer og ulik tilgang pé& produkter ulike
steder i landet.

Folketrygdloven fremholder at hjelpemidlene som
tilbys skal veere ngdvendige og hensiktsmessige. Dette
er formuleringer som er tolkbare, selv om begrepet
ngdvendig er definert i forskrift. Det er séledes ikke
gitt hva som er god dekning av brukernes behov.
Brukerne selv har insentiv til & vurdere funksjonalitet
og kvalitet, men ikke kostnader. NAV skal ivareta
béde brukernes behov, og hensynet il riktig bruk av
samfunnets ressurser. | dette kan det ligge en mulighet
for ulike vurderinger hos bruker og NAV. Samlet sett
ser det likevel ut som om behovsdekningen er god.

For det store flertall av brukere er produktene som
tilbys gjennom NAVs rammeavtaler dekkende. For
mindretallet der dette ikke er tilfelle, er det mulighet
for dispensasjon til & velge andre produkter. Vare
beregninger tilsier at feerre enn 5 prosent av brukerne
tildeles hjelpemidler enten gjennom annet enn fgrste-
rangerte rammeavtaler eller gjennom dispensasjon.
Denne lave andelen kan til dels veere et resultat av at
det er tungvint bade for bruker og hjelpemiddel-
sentral & dokumentere behovet for annet enn fgrste-
rangert produkt, og at dispensasjonsordningen er lite
kjent blant brukerne. Selv om dagens anskaffelser i
det store og det hele ser ut til & gi god dekning av
brukerbehov, bar det derfor likevel arbeides videre
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med forenklede prosedyrer for valg av annet enn
fersteprioritet, samt informasjon til brukerne om
muligheten for dispensasjon.

Vi har i analysene ikke vurdert om gjennomfgringen
av anskaffelsene oppfyller anskaffelsesreglene i detali.
Basert pd& intervjuer og gjennomgang av enkelt-
utlysninger er det er imidlertid ingenting som tyder pé&
det motsatte. Dette understattes ogsé av at formelle

klager pé& anskaffelsesprosessene er avgjort i faver
av NAV.

Anskaffelseskostnadene i NAV er pé et nivé som synes
& veere et gjennomsnittlig norsk nivd. Dette til tross for
at NAV har en omfattende markedsdialog, og i
mange sammenhenger bruker mye ressurser p& &
forebygge konflikt. Det synes derfor ikke som om det
er vesentlig effektiviseringspotensial knyttet til

hvordan NAV héndterer anskaffelsen av hjelpemidler.
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