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Moderniseringsdepartementet
Riksrevisjonens undersøkelse av statens satsing på elektronisk innkjøp

1 INNLEDNING

Et av hovedmålene for forvaltningspolitikken som
ble fremmet i St.prp. nr. 1 (1998–99), er en effektiv
og resultatorientert forvaltning. I St.meld. nr. 41
(1998–99) Om elektronisk handel og forretningsdrift
vektlegges det at det er et stort effektiviseringspo-
tensial i offentlig sektor ved blant annet å bruke
elektronisk handel (e-handel) i innkjøpsvirksomhe-
ten. Gevinstpotensialet ved å effektivisere offentlige
innkjøp anslås i meldingen til å ligge på mellom 4 og
20 milliarder kroner årlig. Gevinster vil kunne opp-
nås gjennom lavere priser på innkjøpte varer, men
vil særlig komme gjennom mer effektive innkjøps-
prosesser. Ved behandlingen av meldingen i Innst.
S. nr. 127 (1999–2000) pekte næringskomiteen på at
elektronisk handel og forretningsdrift muliggjør en
mer effektiv drifts- og innkjøpsvirksomhet i private
og offentlige virksomheter.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet
(AAD) tok i 1998 initiativ til en flerårig satsing på
elektronisk handel ved offentlige innkjøp, og i 1999
ble det etablert et femårig program for å innføre
elektronisk handel i det offentlige, det vil si i statlig,
fylkeskommunal og kommunal forvaltning. Sentrale
overordnede mål for Program for elektronisk handel
i det offentlige (Ehandelsprogrammet) var at bruken
av elektronisk handel i det offentlige skulle bidra til
å redusere kostnadene ved anskaffelser og å heve
kvaliteten i de offentlige anskaffelsesprosessene.

Formålet med Riksrevisjonens undersøkelse har
vært todelt. Det første formålet har vært å avdekke
eventuelle avvik knyttet til måloppnåelsen for Mar-
kedsplassen ehandel.no (Markedsplassen) i Ehan-
delsprogrammet. Markedsplassen er valgt ut fordi
dette var det viktigste initiativet i Ehandelsprogram-
met for å fremme bruken av elektronisk handel i of-
fentlig sektor. Det andre formålet med Riksrevisjo-
nens undersøkelse har vært å identifisere årsaker til
eventuelle avvik. I denne forbindelse ble det lagt
vekt på både å belyse årsaker innenfor programmets
organisering og arbeidsoppgaver, og å vurdere even-
tuelle årsaker i rammebetingelsene til programmet.

Riksrevisjonens rapport, som følger som trykt
vedlegg, ble ved brev av 1. september 2004 lagt
fram for AAD. Rapportens revisjonskriterier var tid-
ligere forelagt AAD og Ehandelsprogrammets sek-
retariat. Departementet (fra 1. oktober 2004 Moder-

niseringsdepartementet) ga i brev av 30. september
2004 svar til de forholdene som ble tatt opp i rappor-
ten. Mottatte kommentarer til faktadelen i rapporten
ble gjennomgått med departementet i møte 11. okto-
ber 2004, og er i det vesentligste tatt hensyn til og
innarbeidet. Departementets vurderinger for øvrig er
gjengitt i punkt 3.

2 OPPSUMMERING AV
UNDERSØKELSEN

Riksrevisjonens undersøkelse er gjennomført ved
blant annet dokumentanalyse, intervjuer og gjennom
en spørreundersøkelse til kjøpere og leverandører
samt til potensielle kjøpere og leverandører på Mar-
kedsplassen. Det er også gjennomført en benchmar-
king mot offentlige markedsplasser for elektronisk
handel i et utvalg andre land.

Årsaksforklaringene i undersøkelsen bygger i
stor grad på det som er identifisert som suksesskri-
terier for etablering og drift av e-handelsløsninger.
Kriteriene er utledet av erfaringer fra tilsvarende
prosjekter i andre land som blant annet har kommet
fram gjennom benchmarking («beste praksis»), og
av forskningsrapporter og faglitteratur på området.
De mest sentrale suksessfaktorene inngår som del av
undersøkelsens revisjonskriterier.

Programmets måloppnåelse

De kvantitative målsettingene som ble satt for Mar-
kedsplassen i Ehandelsprogrammet, var at 50 % av
alle offentlige innkjøp skulle gjennomføres ved
elektroniske anskaffelsesprosesser innen utgangen
av 2003, mens 20 % av innkjøpsverdien skulle an-
skaffes som elektroniske kjøp innen utgangen av
2003. Riksrevisjonen har tatt utgangspunkt i drifts-
kjøp som grunnlag for å beregne måloppnåelsen.
Undersøkelsen viser at programmet ikke har nådd
målene. Markedsplassen hadde ved utløpet av de-
sember 2003 knyttet til seg 17 offentlige virksomhe-
ter og en andel på kun ca. 0,06 % av driftsrelaterte
transaksjoner, tilsvarende en verdi på ca. 0,06 % av
de samlede offentlige driftskjøpene. Det stilles i rap-
porten spørsmål ved programmets evne til å rekrut-
tere kjøpere til Markedsplassen. Målene for Mar-
kedsplassen i Ehandelsprogrammet er satt svært
høyt, og må langt på vei anses som urealistiske.
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De kvalitative målene som var definert for Mar-
kedsplassen, var at virksomheter som benytter elek-
tronisk handel, gjennom disse løsningene blant an-
net skulle frigjøre personell til primæroppgaver, he-
ve sin innkjøpskompetanse, bedre egen økonomisty-
ring, opptre som mer krevende kunder og oppnå
gunstigere vilkår i leverandørmarkedet. Undersøkel-
sen viser at et flertall av virksomhetene som gjør
innkjøp gjennom Markedsplassen, gir en positiv
vurdering av måloppnåelsen knyttet til målene om å
øke virksomhetens innkjøpskompetanse, oppnå gun-
stige vilkår i leverandørmarkedet og redusere feil og
ukurans i anskaffelser og lagerhold. Ingen av kjøper-
ne på Markedsplassen har imidlertid gjennomført
målinger som vurderer gevinstrealiseringen knyttet
til løsningen. En eventuell oppnåelse av de kvalitati-
ve målene kan derfor ikke dokumenteres.

Ehandelsprogrammet arrangerer for øvrig bru-
kermøter for kjøperne på Markedsplassen, der blant
annet beste praksis for implementering av elektro-
nisk handel tas opp. Det er også utarbeidet veiledere
for implementering og forprosjektgjennomføring, og
erfaringene fra etableringsprosjektet for Markeds-
plassen er dokumentert i en egen erfaringsrapport.

Årsaker til avvik fra programmets mål

I undersøkelsen pekes det på at programmets mang-
lende måloppnåelse må ses på bakgrunn følgende
forhold:

– Programmet har hatt mangelfulle økonomiske
rammer og mangelfull forankring.

– Forretningsmodellen har vært lite hensiktsmes-
sig.

– Programmet har ikke bistått offentlige virksom-
heter med samordning av innkjøpsvolumer i fel-
les rammeavtaler.

Programmets reelle forbruk i perioden 1999–
2003 har vært 13,3 millioner kroner. Ressursene stilt
til disposisjon for programmet er små både i forhold
til målene og det gevinstpotensialet som er framhe-
vet i Innst. S. nr. 127 (1999–2000). Et gevinstpoten-
sial på 10 % av de samlede driftskjøpene på ca. 70
milliarder kroner som offentlig sektor årlig kjøper
inn for, vil tilsi en samlet gevinst på ca. 7 milliarder
kroner per år.

Generell litteratur for innføring av IT-prosjekter
vektlegger at styringsgrupper må være forankret
høyt i organisasjonen, og at gruppen må ha nødven-
dige beslutningsfullmakter for å sikre prosjektets re-
sultat. I programbeskrivelsen til Ehandelsprogram-
met vektlegges det også at det er viktig med sterk
forankring i ledelsen, og at programmet må ha en
bred forankring i forvaltningen. Undersøkelsen viser
at gjennom programmets levetid har styringsgrup-
pen endret seg fra å bestå av representanter fra ledel-
sen i de enkelte departementene til å bestå av ledere
på lavt nivå og saksbehandlere.

Styringsgruppens leder uttaler at gruppen mer
har fungert som en referansegruppe enn som en på-
driver i arbeidet med elektronisk handel. På denne
bakgrunn kan det være grunn til å stille spørsmål ved
om dette er en tilstrekkelig forankring av denne ty-
pen utviklingsarbeid. Det kommer også fram i un-
dersøkelsen at Moderniseringsdepartementet (MOD)
på grunn av den lave andelen driftskjøp som gjen-
nomføres i departementene, ikke har sett det som
hensiktsmessig at departementene aktivt tar i bruk e-
handelsløsninger. Intervjuer med kjøperne på Mar-
kedsplassen viser at det hadde vært ønskelig om pro-
grammets eier også selv benyttet Markedsplassen.
Dette standpunktet fra MOD kan ha bidratt til å re-
dusere mulighetene for måloppnåelse for Markeds-
plassen.

En forutsetning for at elektroniske markedsplas-
ser skal lykkes, er at både kjøpere og selgere har in-
teresse av å bruke markedsplassen, og derved bidra
til høyt transaksjonsvolum. Undersøkelsen viser
imidlertid at de kommersielle betingelsene (forret-
ningsmodellen) for å bruke Markedsplassen opple-
ves som lite gunstige av mange leverandører og po-
tensielle leverandører. Flertallet av leverandørene
som har valgt oppkobling, oppgir at dette har skjedd
etter ønske fra kunde eller etter krav fra kunde. Kun
et mindretall har valgt oppkobling ut fra antakelser
om at de vil få en gevinst ved å velge løsningen.

Både i St.meld. nr. 41 (1998–99) og i Innst. S. nr.
127 (1999–2000) framheves det at en viktig forutset-
ning for at elektronisk handel i det offentlige skal gi
forventede økonomiske effekter, er at det skjer en
samordning av offentlig innkjøpspraksis, hvor bruk
av rammeavtaler er et virkemiddel. Riksrevisjonens
undersøkelse viser at Ehandelsprogrammet ikke har
bistått i dette arbeidet, men overlatt til hver enkelt
virksomhet å inngå rammeavtaler som grunnlag for
transaksjoner over Markedsplassen.

I undersøkelsen presenteres resultatene av en
sammenligning eller benchmarking av e-handelspro-
grammer i Danmark, Finland, Storbritannia, Tysk-
land, New Zealand og Skottland. De e-handelspro-
grammene som inngår i benchmarkingen, represen-
terer bredden av e-handelsprogrammer i offentlig
sektor internasjonalt, og noen av de programmene
som har kommet lengst i innføringen av elektronisk
handel.

Benchmarkingen viser at omsetningen over den
elektroniske markedsplassen i Norge er på nivå med
den elektroniske markedsplassen i Danmark. Blant
markedsplassene som blir sammenlignet i undersø-
kelsen, er det kun Finland som har oppnådd høyere
omsetning og transaksjonsvolum enn Markedsplas-
sen ehandel.no. Sammenligningen viser at det nor-
ske Ehandelsprogrammet har hatt mindre ressurser
enn tilsvarende programmer i sammenlignbare land.
E-handelsprogrammet i Skottland har hatt tilgang til
ca. 80 millioner kroner for å etablere markedsplas-
sen, og New Zealand brukte ca. 10 millioner kroner i
en seks måneders pilotperiode.
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3 DEPARTEMENTETS KOMMENTARER

Moderniseringsdepartementet framhever at etable-
ringen av Markedsplassen ehandel.no kun er én av
aktivitetene som er gjennomført for å ivareta Ehan-
delsprogrammets målsettinger. Departementet un-
derstreker at Markedsplassen er et viktig virkemid-
del i Ehandelsprogrammet, men ikke et mål. Uklar-
heten i Riksrevisjonens undersøkelse på dette punk-
tet bidrar til å svekke verdien av en ellers viktig og
verdifull rapport, ifølge departementet.

Ifølge departementet ville det vært hensiktsmes-
sig med en bredere tilnærming til virkemiddelbruken
enn å fokusere på Markedsplassen i vurderingen av
Ehandelsprogrammet, inkludert tiltak på strategisk
nivå. Dette omfatter tiltak som regler og prosedyrer,
felles grensesnitt og organisasjonsutvikling og kom-
petanse- og informasjonsspredning. På denne bak-
grunn mener MOD det er grunn til å stille spørsmål
ved om Riksrevisjonens fokusering på omsetning
over Markedsplassen som den viktigste resultatindi-
katoren for Ehandelsprogrammets måloppnåelse, er
fullt ut dekkende. En bredere tilnærming til indika-
torer for måloppnåelse kunne etter departementets
oppfatning ha fanget opp andre resultater innen E-
handelsprogrammet enn omsetningen over Markeds-
plassen.

Ifølge departementet er det de kvalitative målset-
tingene om gevinstrealisering i programmet som er
de viktigste sett fra et innkjøpsfaglig ståsted. Men en
gevinstrealisering ved bruk av elektronisk handel er
etter departementets vurdering avhengig av den en-
kelte virksomhets omstillingsvilje og omstillingsev-
ne. I tillegg er vilje til endring i virksomheten gene-
relt og på ledelsesnivå spesielt en viktig forutset-
ning.

Ehandelsprogrammets hovedmålsetting er ifølge
departementet å øke bruken av elektronisk handel i
offentlig sektor. Etter MODs oppfatning burde det
vært klarere poengtert i rapporten at det var behovet
for å ha et sett med konkrete, enkle og kvantifiser-
bare målsettinger som enkelt kunne formidles til
bredere grupper, som var årsaken til at det ble etab-
lert et sett med kvantitative målsettinger for Ehan-
delsprogrammet. MOD peker i tillegg på at de kvan-
titative målsettingene som ble lagt til grunn, var am-
bisiøse, og at optimismen på teknologiens vegne var
større ved oppstarten av Ehandelsprogrammet enn
det i ettertiden viste seg å være belegg for.

Når det gjelder vurderingene av årsakene til av-
vik fra programmets mål, er MOD i utgangspunktet
enig med Riksrevisjonen i at det er grunn til å stille
spørsmål ved om de tildelte ressursene for Ehandels-
programmet har vært tilstrekkelige. Når det gjelder
spørsmålet om programmets forankring, framgår det
også at MOD mener det er en riktig observasjon at
styringsgruppen for Ehandelsprogrammet til tider
har fungert mer som referansegruppe, enn som en
styrende faktor i arbeidet med elektronisk handel i
det offentlige. Departementet legger til at dette er

endret, og at det høsten 2004 er en noe annen forstå-
else av Ehandelsprogrammets betydning i departe-
mentene.

Med hensyn til vurderingene av valgt forret-
ningsmodell, er MOD av den oppfatning at det i rap-
porten fokuseres relativt snevert på de kommersielle
betingelsene for bruk av Markedsplassen som en
mulig kilde til svekket måloppnåelse. MOD mener
at det også kan identifiseres positive sider ved forret-
ningsmodellen. Departementet peker i den forbin-
delse på at operatøren av Markedsplassen som del av
forretningsmodellen har påtatt seg å etablere, drifte
og videreutvikle tjenestetilbudet for egen regning og
risiko. Dette har etter departementets vurdering re-
dusert behovet for statlige investeringer fra sentralt
hold, og redusert risikoen for staten i etablerings- og
driftsperioden for løsningen.

Når det gjelder mulighetene for samordning og
bruk av rammeavtaler, presiserer MOD at rammebe-
tingelsene på dette området har endret seg betrakte-
lig i løpet av programperioden. Innkjøpspolitikken i
staten har som et hovedprinsipp at innkjøp er et de-
sentralisert ansvar. I samsvar med dette er nesten
samtlige sentrale rammeavtaler enten avviklet eller
ikke fornyet. Virksomhetene oppfordres imidlertid
til å inngå samarbeid om innkjøp på lokalt og regio-
nalt plan når dette er formålstjenelig, effektivt og
økonomisk fordelaktig. Ehandelsprogrammet har
hele tiden måttet forholde seg til den gjeldende poli-
tikken på området, og gjennomfører derfor ingen ak-
tiviteter for å etablere sentrale rammeavtaler. Det re-
gistreres imidlertid at Markedsplassen i økende grad
benyttes for bestilling fra avtaler inngått gjennom re-
gionale og etatsvise innkjøpssamarbeid.

4 RIKSREVISJONENS BEMERKNINGER

Riksrevisjonen framhever at Markedsplassen ehan-
del.no i liten grad har realisert både de kvalitative og
kvantitative målsettingene som ble satt for Markeds-
plassen. Sett i forhold til at Markedsplassen er å anse
som det viktigste initiativet fra Ehandelsprogram-
met, er mangelen på måloppnåelse for Markedsplas-
sen også å betrakte som en vesentlig svakhet ved
måloppnåelsen i Ehandelsprogrammet, selv om det
finnes andre virkemidler som også kan bidra til mål-
oppnåelse i programmet.

De kvantitative målsettingene om å realisere et
stort antall kjøp med stor samlet anskaffelsesverdi i
løpet av prosjektperioden, var for ambisiøse og lite
realistiske. Riksrevisjonen merker seg at MOD i ho-
vedsak synes å være enig i det, og finner grunn til å
stille spørsmål ved at målsettingene ikke ble endret i
løpet av prosjektperioden.

Riksrevisjonen legger til grunn at det ikke kan
dokumenteres at brukerne av Markedsplassen har bi-
dratt til å realisere gevinster i forbindelse med of-
fentlige innkjøp. Virksomhetene synes i liten grad å
ha rettet oppmerksomheten mot hvordan de kunne
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oppnå gevinster av systematisk arbeid med å forbed-
re innkjøpsfunksjonen. Riksrevisjonen merker seg at
MOD synes å dele den oppfatningen.

Riksrevisjonen vil videre framheve at mangelful-
le økonomiske rammer og mangelfull forankring
kan ha bidratt til sviktende måloppnåelse for Mar-
kedsplassen. Det kan blant annet pekes på at e-han-
delsprogrammet i Norge har færre ressurser tilgjen-
gelig, både økonomiske og personellmessige, enn e-
handelsprogrammer i andre land med tilsvarende
størrelse.

Riksrevisjonen slutter seg til at forretningsmo-
dellen som ble valgt, inneholdt positive elementer
som kan ha bidratt til lavere offentlige utgifter ved
etablering og drift av Markedsplassen. Samtidig må
det understrekes at forretningsmodellen har vært
oppfattet som lite økonomisk attraktiv av mange le-
verandører og potensielle leverandører, noe som kan
ha bidratt til å redusere måloppnåelsen.

Manglende bruk av rammeavtaler og samord-
nende innkjøp kan ha bidratt til manglende målopp-
nåelse, men Riksrevisjonen tar til etterretning at den
nåværende innkjøpspolitikken har som et hovedprin-
sipp at innkjøp er et desentralisert ansvar.

5 MODERNISERINGSDEPARTE-
MENTETS SVAR

Saken har vært forelagt Moderniseringsdepartemen-
tet som i brev av 19. november 2004 har avgitt svar:

«Jeg viser til Riksrevisjonens brev av 29. oktober
2004 med utkast til rapport vedrørende undersøkel-
se av statens satsing på elektroniske innkjøp.

Riksrevisjonen oppgir innledningsvis i rapporten
at formålet med undersøkelsen har vært todelt. For
det første å avdekke eventuelle avvik knyttet til mål-
oppnåelsen for Markedsplassen ehandel.no i Ehan-
delsprogrammet. Det andre formålet med undersø-
kelsen er å identifisere årsaker til eventuelle avvik.

Som Riksrevisjonen peker på har Ehandelspro-
grammets hovedmålsetting bl.a. vært at bruken av
elektronisk handel i det offentlige skulle bidra til å
redusere kostnadene ved anskaffelser og å heve kva-
liteten i de offentlige anskaffelsesprosessene. Etab-
leringen av en offentlig markedsplass (Markedsplas-
sen ehandel.no) har ikke vært noen målsetting i seg
selv, men et viktig virkemiddel for å nå overordnede
målsettinger. Jeg tillater meg derfor å stille spørs-
mål ved om omsetning og transaksjonsvolum over
Markedsplassen ehandel.no er det beste grunnlaget
for en vurdering av Ehandelsprogrammets samlede
måloppnåelse. Etter min oppfatning burde undersø-
kelsen også vurdert andre aktiviteter på strategisk
nivå, som for eksempel utvikling av felles retnings-
linjer og prosedyrer, felles grensesnitt, tiltak for or-
ganisasjonsutvikling, samt kompetanseoverføring og
informasjonsspredning. En slik vurdering ville, slik

jeg ser det, gitt et noe annet og mer nyansert bilde av
Ehandelsprogrammets innsats og måloppnåelse,
enn det Riksrevisjonen nå presenterer.

Jeg er enig i Riksrevisjonens observasjon om at
målsettingene for Ehandelsprogrammet var ambisi-
øse, men vil understreke at optimismen knyttet til
elektronisk handel i 1998 nok var større, både i Nor-
ge og resten av OECD-området, enn det i ettertid
viste seg å være dekning for.

Når det gjelder evt. gevinstrealisering ved bruk
av elektronisk handel, vil jeg understreke at dette
primært er den enkelte virksomhets eget ansvar.
Ehandels-programmets ansvar har vært å sikre of-
fentlige virksomheter enkel og kostnadseffektiv til-
gang til operative ehandelsløsninger. Det viktigste
bidraget i denne sammenheng er at virksomhetene
gjennom å ta i bruk Markedsplassen ehandel.no
raskt kan komme i gang med implementeringen av
ehandel i egen organisasjon, i stedet for å bruke res-
surser på spesifisering og anskaffelse av en virksom-
hetsintern systemløsning.

Hovedhensikten med etableringen av Markeds-
plassen ehandel.no har hele tiden vært å senke ter-
skelen for å ta elektronisk handel i bruk i den enkelte
virksomhet. Jeg er likevel enig med Riksrevisjonen i
at virksomhetene generelt synes å ha hatt for liten
oppmerksomhet på det effektiviseringspotensialet
som ligger i systematisk innføring av elektronisk
handel. Dette ønsker jeg å gjøre noe med, og depar-
tementene vil derfor i tildelingsbrevene til etatene
for 2005 bli oppfordret til å gi føringer på at arbei-
det med overgang til elektroniske innkjøp skal gis
høy prioritet.

Jeg tar til etterretning Riksrevisjonens merkna-
der om at mangelfulle økonomiske rammer og man-
gelfull forankring av Ehandelsprogrammet, kan ha
bidratt til sviktende måloppnåelse for Markedsplas-
sen ehandel.no. En av de vesentligste erfaringene
fra programmet er at innføring av elektronisk han-
del er en relativt krevende prosess både når det gjel-
der evne, og ikke minst vilje til omstilling og omor-
ganisering i den enkelte virksomhet. Det er etter min
mening derfor ikke uten videre gitt at større økono-
miske rammer, eller bedre forankring, hadde gitt et
vesentlig annet resultat.

Som Riksrevisjonen er kjent med terminerer E-
handelsprogrammet ved utgangen av 2004. Flere
sentrale operative aktiviteter fra programmet, som
f.eks Markedsplassen ehandel.no, vil likevel bli vide-
reført. Jeg vil for øvrig sette i gang et mer omfatten-
de arbeid på stategisk nivå, bl.a. for å se nærmere
på de samfunnsøkonomiske virkningene av en mer
omfattende overgang til elektronisk handel.»

6 RIKSREVISJONENS UTTALELSE

Det synes å være enighet mellom Riksrevisjonen og
Moderniseringsdepartementet om at Markedsplas-
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sen i Ehandelsprogrammet ikke har nådd målene.
Riksrevisjonen er enig med departementet i at det in-
nenfor Ehandelsprogrammet finnes andre virkemid-
ler som også kan bidra til måloppnåelse for pro-
grammet. Markedsplassen er imidlertid det viktigste
initiativet i Ehandelsprogrammet, og mangelen på
måloppnåelse i Markedsplassen er derfor å betrakte
som en vesentlig svakhet ved måloppnåelsen i pro-
grammet.

For å forklare årsaker til manglende måloppnåel-
se framhever departementet at innføringen av elek-
tronisk handel er en krevende prosess både når det

gjelder evne og vilje til omstilling. Etter Riksrevisjo-
nens vurdering ville en bedre forankring av Ehan-
delsprogrammet kunne bidratt til større fokus på om-
stilling og dermed til bedre måloppnåelse.

Ehandelsprogrammet termineres 31. desember
2004. Riksrevisjonen har merket seg at Modernise-
ringsdepartementet vil sette i gang et mer omfatten-
de arbeid på strategisk nivå, blant annet for å se nær-
mere på de samfunnsøkonomiske virkningene av en
overgang til elektronisk handel.

Saken sendes Stortinget

Vedtatt i Riksrevisjonens møte 16. desember 2004

Bjarne Mørk-Eidem Annelise Høegh

Jan L. Stub Wenche Lyngholm Helga Haugen

Therese Johnsen
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1 Innledning og bakgrunn

Innkjøp utgjør en betydelig andel av det offentliges
totale budsjetter, og det offentlige er en svært viktig
kunde for næringslivet. Offentlig sektor kjøper årlig
for drøyt 216 milliarder kroner, fordelt på kommu-
ner, fylkeskommuner, statlig forretningsdrift og for-
valtning.1 Målt som andel av bruttonasjonalproduk-
tet utgjør offentlige anskaffelser om lag 18 prosent.
Samfunnsøkonomisk er det av stor betydning at det
stimuleres til effektive offentlige anskaffelser. Dette
innebærer at ressursbruken i både offentlig og privat
næringsliv blir best mulig.2

Et av hovedmålene for forvaltningspolitikken
som fremmes i St. prp. nr. 1 (1998–99), er en effek-
tiv og resultatorientert forvaltning. Statsforvaltnin-
gens resultater skal være mest mulig i samsvar med
fastsatte mål, og de skal nås uten unødig bruk av res-
surser. I Handlingsplan 1999–2001, Elektronisk for-
valtning – Tverrsektoriell IT-utvikling i statsforvalt-
ningen (AAD 1999), framgår det at IT kan bidra til
en effektiv og resultatorientert forvaltning gjennom
å støtte forvaltningens arbeidsprosesser internt og
eksternt. Det understrekes at det i arbeidet med ef-
fektivisering av offentlige anskaffelser vil være vik-
tig å se på hvordan IT-løsninger kan endre og for-
bedre innkjøpsprosesser. I St.meld. nr. 41 (1998–99)
Om elektronisk handel og forretningsdriftvektleg-
ges det også at det er et stort effektiviseringspotensi-
al i offentlig sektor som blant annet kan realiseres
ved bruk av elektronisk handel i innkjøpsvirksomhe-
ten. Gevinstpotensialet ved effektivisering av offent-
lige innkjøp anslås å ligge mellom 4 og 20 milliarder
kroner årlig. Gevinster vil kunne oppnås gjennom la-
vere priser på innkjøpte varer, men vil særlig komme
gjennom mer effektive innkjøpsprosesser. I meldin-
gen vektlegges det også at offentlig forvaltning som
stor innkjøper av varer og tjenester vil kunne gi dra-
hjelp med ringvirkninger i næringslivet.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet
(AAD) har ansvaret for utvikling av statlig innkjøps-
politikk og for strategiutvikling for statsforvaltnin-
gens bruk av IT. I 1998 tok AAD initiativ til en fler-
årig satsing på elektronisk handel i offentlige inn-
kjøp, og i 1999 ble det etablert et femårig program
for innføring av elektronisk handel i det offentlige
som omfatter statlig, fylkeskommunal og kommunal
forvaltning. Den overordnede målformuleringen for
program for elektronisk handel i det offentlige (E-
handelsprogrammet) er:

1 Statistisk sentralbyrå (www.ssb.no/offinnkj).
2 Forskrift om offentlige anskaffelser-veileder.

«Bruken av elektronisk handel i det offentlige
skal bidra til at kostnadene ved anskaffelser synker
betraktelig, og at kvaliteten i de offentlige anskaffel-
sesprosesser heves. Frigjorte ressurser skal bidra til
at virksomheter i større grad kan konsentrere seg
om sine primæroppgaver.»3

Ehandelsprogrammet ble organisert som en sat-
sing forankret i AAD. Statens forvaltningstjeneste,
avdeling Statskjøp ble gitt ansvaret for programmets
sekretariatsfunksjon fra 1999 til 2002. Fra 1. januar
2003 har sekretariatet linjemessig vært plassert di-
rekte under direktøren i Statens forvaltningstjeneste.
Styringsgruppen har bestått av de mest berørte de-
partementer og Kommunenes Sentralforbund. Det
ble etablert tre ulike fora som programmet og sty-
ringsgruppen skulle støtte seg til i sitt arbeid. De tre
foraene representerer brukere (brukerforum), leve-
randører (leverandørforum) og IT-leverandører (IT-
forum). Den økonomiske rammen for programmet
var i programbeskrivelsen foreslått til 20,6 millioner
kroner. Programmets mandat er forlenget fram til
31. desember 2004.

Programmet har vært organisert med aktiviteter
på et strategisk og et operativt nivå. Det strategiske
arbeidet har konsentrert seg om tre hovedområder:
reduksjon av regler og prosedyrer som vanskeliggjør
innføring av elektronisk handel, utvikling av et felles
grensesnitt mot en elektronisk markedsplass og utar-
beidelse av informasjon og kompetanseheving.
Etableringen av Markedsplassen ehandel.no har
vært den viktigste operative aktiviteten. Markeds-
plassen ble åpnet for pilotdrift i perioden februar
2002 til og med mai 2002. 14 offentlige kjøpere og
26 leverandører deltok i pilotforsøket. Markedsplas-
sen gikk deretter over i ordinær drift fra juni 2002.

3 Program for e-handel i det offentlige 1999–2003 s. 15.

1.1 NÆRMERE OM ELEKTRONISK
HANDEL, ELEKTRONISKE MARKEDS-
PLASSER OG MARKEDSPLASSEN
EHANDEL.NO

Elektronisk handel kan gis mange definisjoner. Pro-
gram for elektronisk handel i det offentlige legger
den samme definisjonen til grunn som er benyttet i
St.meld. nr. 41 (1998–99):
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«Med elektronisk handel menes alle former for
kommersielle transaksjoner og forretningsvirksom-
het over elektroniske nett. Transaksjonene kan være
knyttet til bestilling, betaling og levering av fysiske
varer og tjenester, men kan også omfatte overføring
av digitaliserte varer og tjenester.»

En elektronisk markedsplass kan delvis betraktes
som et knutepunkt mellom kjøper og leverandør for
utveksling av handelsdokumenter. Leverandører vi-
ser fram sine varer i en elektronisk katalog som kan
eksponeres mot alle kjøperne tilknyttet markedsplas-
sen. Handel gjennom markedsplassen gjennomføres
ved at den enkelte kjøper bruker Internett til å søke i
en varekatalog som er satt opp i forhold til de avtaler
denne kjøperen allerede har inngått. For kjøpere på
Markedsplassen ehandel.no er dette rammeavtaler.
Leverandøren vil således være ansvarlig for å utar-
beide en varekatalog basert på de varer og priser
som er avtalt gjennom prosessen med å inngå ram-
meavtaler.

En arbeidsgruppe opprettet av Fellesforum for e-
handel peker i rapporten «Elektroniske markedsplas-
ser som strategisk satsingsområde» på at fordelene
knyttet til elektroniske markedsplasser blant annet
består i at kjøpere og selgere i en samhandlingspro-
sess vil kunne oppnå betydelige gevinster på flere
hovedområder: gjennom administrative forenklinger
(statistikk, rapportering, oppfølging), ved selve han-
delen mellom virksomheter og ved betaling (faktura,
betalingsoverføring og økonomistyring).

Ved handel gjennom en elektronisk markeds-
plass kan kjøperen handle varer fra flere leverandø-
rer. Markedsplassen vil da automatisk splitte ordren
til de leverandørene som skal levere varene eller tje-
nestene. Videre eier kjøperen informasjonen som ge-
nereres, og får dermed bedre oversikt over hvilke va-
rer som er kjøpt, og hvordan avtaler utnyttes. I til-
legg til funksjonaliteten med direkte bestilling fra
varekataloger, attestasjon og godkjenning som inn-
går i markedsplassen, kan markedsplassen integreres
med økonomisystemet til virksomheten. Dermed
kan bestillingen gjennomføres som del av innkjøps-
delen i et økonomisystem. En slik integrasjon med-
fører at regnskapssystemet automatisk kan oppdate-
res når bestillingen er godkjent og attestert. Ved å
gjøre det slik unngår virksomheten å føre de enkelte
regnskapspostene manuelt.

Markedsplassen ehandel.no har hittil fokusert på
en avgrenset del av den samlede innkjøpsprosessen;
den tar utgangspunkt i inngåtte rammeavtaler og leg-
ger til rette for opprettelse av elektronisk katalog,
bestilling fra katalog, ordrebekreftelse og mottak/
kontroll. Dette er illustrert i figur 2.

Figuren nedenfor viser de elementene i en an-
skaffelsesprosess som kan understøttes ved bruk av
elektronisk handel og en elektronisk markedsplass.

Figur 1 Elementer i en elektronisk markedsplass

OppfølgingKunngjøring

Konkurransegjennomføring

Konkurranse-
grunnlag

Mottak og
evaluering

Tildeling og
distribusjonBehov

BetalingFaktura

Bestilling, fakturahåndtering og betaling

Mottak og
kontroll

Ordre-
bekreftelseKatalog Bestilling



2004–2005 11

Figur 2 Markedsplassen ehandel.no

Funksjonaliteten for bestilling inneholder også
godkjenning av kjøpet fra person med budsjettdispo-
neringsmulighet og forslag til kontering på varelin-

jenivå. Inngåelse og oppfølging av rammeavtaler og
fakturabehandling inklusive regnskapsføring ligger
utenfor det Markedsplassen tilbyr i dag.

OppfølgingKunngjøring

Inngåelse av rammeavtale

Konkurranse-
grunnlag

Mottak og
evaluering

Tildeling og
distribusjonBehov

BetalingFaktura

Bestilling fra inngåtte rammeavtaler

Mottak og
kontroll

Dekket av
Markedsplassen

Ordre-
bekreftelseKatalog Bestilling
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2 Formål og problemstillinger

2.1 FORMÅL

Formålet med prosjektet er å avdekke eventuelle av-
vik knyttet til måloppnåelsen for Markedsplassen
ehandel.no i Ehandelsprogrammet og identifisere år-
sakene til eventuelle avvik. Markedsplassen ehan-
del.no er valgt ut fordi Markedsplassen var det vik-
tigste initiativet i Ehandelsprogrammet for å fremme
bruken av elektronisk handel i offentlig sektor. Den
sentrale rollen som Markedsplassen var tildelt som
virkemiddel for å oppnå målsettingene i Ehandels-
programmet, gjør at konsekvensene for måloppnåel-
sen i Ehandelsprogrammet blir større hvis målene
for Markedsplassen ikke blir nådd, enn hvis målene
for et mindre sentralt virkemiddel ikke blir nådd. 

2.2 PROBLEMSTILLINGER

1 Er målsettingene til Markedsplassen ehandel.no
i Program for elektronisk handel i det offentlige
nådd?

Problemstillingen vil kartlegge måloppnåelsen
for Markedsplassen i programmet. Realiseringen av
både kvantitative og kvalitative målsettinger vil bli
vurdert.

2 Hva er årsakene til eventuelle avvik fra målset-
tingene?

Problemstillingen vil kartlegge ulike årsaker til
at programmets målsettinger eventuelt ikke er nådd.
Undersøkelsen vil fokusere på årsaker innenfor pro-
grammets organisering og arbeidsoppgaver, men og-
så vurdere årsaker i rammebetingelsene til program-
met.
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3 Metodisk opplegg i undersøkelsen

3.1 ULIKE METODER BRUKT I
UNDERSØKELSEN

Datagrunnlaget i undersøkelsen har kommet fram
gjennom dokumentanalyse, intervjuer og gjennom
en spørreundersøkelse til kjøpere og leverandører og
til potensielle kjøpere og leverandører på Markeds-
plassen. Det er også gjennomført en benchmarking
mot offentlige markedsplasser i et utvalg andre land.

Årsaksforklaringene i undersøkelsen bygger i
stor grad på det som er identifisert som suksesskri-
terier for etablering og drift av elektroniske e-han-
delsløsninger. Kildene for disse er utledet av erfarin-
ger fra tilsvarende prosjekter i andre land blant annet
framkommet gjennom benchmarkingen («beste
praksis») og fra forskningsrapporter og faglitteratur
på området. De mest sentrale suksessfaktorene inn-
går som del av undersøkelsens revisjonskriterier.

3.1.1 Dokumentanalyse

Undersøkelsen er belyst gjennom en rekke relevante
dokumenter. For å belyse problemstilling 1 knyttet
til programmets måloppnåelse er det brukt statistikk
innhentet fra Ehandelsprogrammet. I tillegg er doku-
mentasjon fra de enkelte kjøperne på Markedsplas-
sen, som gevinstplaner knyttet til innføring av elek-

tronisk handel, brukt for å belyse den kvalitative
måloppnåelsen.

For å belyse problemstilling 2 er det brukt ulik
type dokumentasjon fra Ehandelsprogrammet og fra
enkelte virksomheter og annen type dokumentasjon.
Eksempler på slik dokumentasjon er

– offisielle programdokumenter
– referater fra styringsgruppemøter
– evalueringsrapport
– internasjonale rapporter

3.1.2 Spørreundersøkelse

For å få en bredest mulig kartlegging av bruken av
og holdningene til Markedsplassen ble det gjennom-
ført fire elektroniske spørreundersøkelser som del av
forvaltningsrevisjonen. To av disse ble rettet mot de
offentlige kjøperne på Markedsplassen og til et ut-
valg av deres leverandører. De to øvrige spørreun-
dersøkelsene ble rettet mot et utvalg potensielle of-
fentlige kjøpere og til et utvalg av potensielle leve-
randører på Markedsplassen.

Sentrale spørsmål i spørreundersøkelsen til de
offentlige kjøperne og deres leverandører var deres
begrunnelse for oppkopling, hvilken typer varer som

Tabell 1 Oversikt over tilknyttede kjøpere og leverandører som inngår i datamaterialet

Kjøpere Leverandører

Sola kommune C.Tybring Gjedde ASA Gravdahl A/S
Kristiansand kommune Din Baker AS Auralight AS
Sandnes kommune Thv. Solberg AS EuroFlorist Norge AS
Larvik kommune Matgrossisten Midt Norge AS IdeData as
Norges landbrukshøgskole Statoil Norge AS Batterisenteret AS
Vest-Agder fylkeskommune VWR International AS Nordialog
NTNU KS Drammen Papir Engros Kai Hansen Trykkeri as
Trondheim kommune Manstad kjøtt as Gustav Pedersen AS
Buskerud fylkeskommune Medeco AS Asko Storhusholdning
Sør-Trøndelag fylkeskommune Haaland & Hamre as Handicare ASA
Stavanger kommune Atea Norge AS Brio Lek og lær
Fredrikstad kommune Bama-Gruppen AS Inger Sørensen as
Bærum Kommune Rich Andvord AS HandiCare ASA
Oslo kommune, konserninnkjøp Medicus Engros.AS Norsk Data Senter as
Sola kommune Dropzone ASA Ødegaard Engros AS

S-Gruppen ASA Osram AS
Fagerhaug & Olstad AS Gilde Norge BA
Nord Møbler AS Kinnarps AS

Skovly Engros
Vitopan Engros AS



14 2004–2005

kjøpes og selges over portalen, spørsmål om forar-
beidet som var gjort før oppkoplingen, og spørsmål
om kjøperne og selgernes vurdering av løsningens
funksjonalitet og nytteverdi. Sentrale spørsmål i
spørreundersøkelsen til de potensielle offentlige kjø-
perne og til de potensielle leverandørene var blant
annet deres kjennskap til den offentlige markeds-
plassen og deres eventuelle begrunnelser for valget
om å ikke kople seg opp mot Markedsplassen.

Samtlige av de 17 kjøperne som var tilkoplet
Markedsplassen per 1. oktober 2003, mottok spørre-
undersøkelsen. Riksrevisjonen mottok 14 utfylte
skjemaer i retur, noe som gir en svarprosent på om
lag 82. Et utvalg på om lag halvparten av de tilknyt-
tede leverandørene inngikk i undersøkelsen, spørre-
skjemaet ble mottatt av 67 leverandører. 38 skjemaer
ble mottatt ferdig utfylt fra leverandørene, noe som
gir en svarprosent på om lag 57. Den relativt lave
svarprosenten må ses i sammenheng med at leveran-
dørbedriftene ikke er forpliktet til å svare på henven-
delser fra Riksrevisjonen. Tabellen gir en oversikt
over de tilknyttede kjøperne og leverandørene som
inngår i datamaterialet.

Et utvalg på 34 leverandører som ikke var til-
knyttet Markedsplassen, ble trukket ut til spørreun-
dersøkelsen. Utvalget var basert på lister over be-
drifter de kjøpende virksomhetene på Markedsplas-
sen ehandel.no hadde prioritert for handel over Mar-
kedsplassen og gitt operatøren IBX i oppdrag å akti-
vere. 30 av disse bedriftene mottok Riksrevisjonens
spørreundersøkelse, og 18 bedrifter returnerte under-
søkelsen besvart. Dette gir en svarprosent på 60.
Spørreundersøkelsen ble også sendt 17 offentlige
virksomheter som ikke var tilknyttet Markedsplas-
sen. Ved sammensetningen av dette utvalget ble det
lagt vekt på at virksomheter med høye utgifter til
driftsrelaterte kjøp skulle inngå, for eksempel helse-
foretak og store etater. Departementer med en rolle i
forhold til Ehandelsprogrammet ble også valgt ut. 12
av de offentlige virksomhetene besvarte undersøkel-
sen, noe som tilsvarer en svarprosent på om lag 72.
Tabellen nedenfor gir en oversikt over de potensielle
kjøperne og leverandørene som inngår i datamateria-
let.

Tabell 2 Oversikt over potensielle kjøpere og leverandører som inngår i datamaterialet

Potensielle kjøpere Potensielle leverandører

Universitetet i Bergen Nortelco System-Teknikk AS
Statens lånekasse for utdanning Supplies Team Norge AS
Helsedepartementet Hennig-Olsen Oslo AS
Helse Øst RHF SK Engros AS
Nærings- og handelsdepartementet Scribona Norge As, avd office Document Oslo
Skattedirektoratet Tine Meieriet Øst
Ikke oppgitt navn KPT Naturfag as
Arbeids- og administrasjonsdepartementet Vitusapotek AS
Helse Nord RHF Lillestrøm Vaskeri A/S
Kystverket-Kystdirektoratet Mørefisk Biri AS
Finansdepartementet Ingvaldsen & Riise AS
Universitetet i Oslo Norgros AS

Elkjøp Giganten Trondheim
HAFA Elektro as
VIA Flyspesialisten
Tikkurila Norge AS
E.A. Smith AS (inkl. datterselskaper)
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3.1.3 Intervjuer

Det er gjennomført intervjuer med en rekke ulike
grupper av interessenter for å belyse alternative årsa-
ker til at målsettingene for programmet ikke er nådd.
Det er gjennomført intervjuer med leder for Ehan-
delsprogrammets styringsgruppe, sekretariatet i E-
handelsprogrammet og administrerende direktør for
IBX som er operatør for Markedsplassen og leveran-
dør av sluttbrukerapplikasjonen som benyttes av de
fleste kjøperne. Det er også gjennomført intervjuer
med et utvalg på fem tilknyttede kjøpere og en større
kjøperorganisasjon som har valgt ikke å bli tilknyttet
Markedsplassen.4 For å sikre et mest mulig represen-
tativt datagrunnlag er det i intervjuene med kjøpere
valgt å fokusere på kjøpere av ulik størrelse, ulik
geografisk plassering og kjøpere på ulike forvalt-
ningsnivå. De kjøpende virksomhetene som ble in-
tervjuet, var NTNU, Sør-Trøndelag fylkeskommu-
ne, Buskerud fylkeskommune, Larvik kommune og
Oslo kommune. Det ble videre lagt vekt på at den
potensielle kjøperen som skulle intervjues, var en
virksomhet med et betydelig innkjøpsvolum av varer
som kan betegnes som driftskjøp. På bakgrunn av
disse variablene ble det gjennomført intervju med
Helse Øst RHF.

4 Helse Øst RHF.

3.1.4 Benchmarking

En sammenligning eller benchmarking av Ehandels-
programmet i Norge med tilsvarende programmer i
andre land inngår i metodegrunnlaget. Gjennomfø-
ringen av benchmarkingen har hatt to målsettinger:

1 Sammenligne måloppnåelsen for offentlig initi-
erte e-handelsprogrammer

2 Understøtte årsaksanalysen ved å vise til årsaker
til mangel på måloppnåelse eller suksesskriterier
ved sammenlignbare e-handelsprogrammer

Det er i benchmarkingen kun sett på Markeds-
plassen som er en del av en offentlig satsing på elek-
tronisk innkjøp. De e-handelsprogrammene som
inngår i benchmarkingen, representerer bredden av
e-handelsprogrammer i offentlig sektor internasjo-
nalt og noen av de programmene som har kommet
lengst i innføringen av elektronisk handel.

Identifisering av e-handelsprogrammer i offent-
lig sektor har tatt utgangspunkt i det norske Ehan-
delsprogrammets kunnskap om tilsvarende program-
mer i andre land, offentlig tilgjengelige rapporter fra
blant annet EU-kommisjonen og Riksrevisjonens
kontakt med andre lands riksrevisjoner.

Datainnsamlingen er basert på gjennomgang av
skriftlige presentasjoner og rapporter som er utarbei-
det av programmene, deriblant en studie utarbeidet
av det britiske Office of Governement Commerce
(OGC) som forberedelse til innføring av en elektro-
nisk markedsplass. Videre har Riksrevisjonen hatt et
møte med representanter for OGC, i tillegg til å delta
på en presentasjon av e-handelsprogrammene i Stor-
britannia og Skottland arrangert av det norske Ehan-
delsprogrammet. Tabellen nedenfor gir en oversikt
over de land om inngår i benchmarkingen.

Tabell 3 Programmer som inngår i benchmarkingen

Aktuelle systemer/
Nr. Land Program markedsplasser

1 Norge Ehandelsprogrammet i det offentlige www.ehandel.no
2 Danmark Den offentlige inkøbsportal (DOIP) www.doip.dk
3 Storbritannia Office of Government Commerce www.ogc.gov.uk
4 Storbritannia Improvement and Development Agency

IdeA – UK Wider Public Sector www.idea.gov.uk/marketplace/
5 Skottland eProcurement Scotland www.eprocurementscotland.com
6 Tyskland Öffentlicher Eink@uf Online www.beschaffungsamt.de
7 Finland Trading House Hansel www.merkaattori.fi
8 New Zealand GoProcure www.e-government.govt.nz



16 2004–2005

4 Revisjonskriterier

Revisjonskriteriene for programmets måloppnåelse
er utledet fra dokumenter som omhandler Stortingets
vedtak og forutsetninger på områdene IT-politikk og
elektronisk handel. Revisjonskriteriene for å vurdere
årsaker til eventuelle avvik finnes gjennom identifi-
sering av beste praksis innenfor prosjektstyring, inn-
kjøpsteori og innføring av IT-løsninger. Beste prak-
sis innebærer å identifisere de kritiske suksessfakto-
rene som er knyttet til gjennomføring og implemen-
tering av e-handelsløsninger.

I benchmarkingen som sammenligner e-handels-
plattformer i et utvalg andre land, har det ikke lykkes
å identifisere et offentlig e-handelsprogram i Europa
som til nå har innfridd alle mål og forventninger.
Beste praksis kan derfor ikke utledes direkte av disse
programmene. Ved å holde praksis ved de offentlige
markedsplassene opp mot anerkjent praksis for ef-
fektivisering av innkjøp, er det likevel mulig å peke
på hvilke kritiske suksessfaktorer som må være opp-
fylt for å nå målene.

I AADs handlingsplan (1999–2001) Elektronisk
forvaltning – Tverrsektoriell IT-utvikling i statsfor-
valtningen, fremmes elektronisk handel i offentlige
innkjøp som ett av åtte innsatsområder. Målet er at
bruk av elektronisk handel i offentlige innkjøp skal
bidra til at kostnadene ved anskaffelser synker be-
traktelig, og at kvaliteten i de offentlige anskaffel-
sesprosessene øker. Frigjorte ressurser skal bidra til
at virksomheter i større grad kan konsentrere seg om
sine primæroppgaver. Et flerårig program for innfø-
ring av elektronisk handel i offentlige anskaffelser
vil bli brukt som hovedvirkemiddel for å legge tyng-
de bak tiltakene. I handlingsplanen legges det til
grunn at programmet i sin femårige løpetid vil om-
fatte følgende aktiviteter:

1 Fjerning av juridiske hindringer for elektronisk
handel, både når det gjelder anskaffelsesregel-
verk og annet aktuelt regelverk.

2 Implementering, som skal omfatte etablering av
pilotprosjekter, eventuelt styrking av pilotpro-
sjekter som allerede pågår i regi av statlige eta-
ter, fylkeskommuner og kommuner.

3 Nødvendige standarder for offentlig elektronisk
handel skal etableres og tas i bruk i bredt omfang
(såkalte SFTI – Single Face To Industry).

4 Det skal iverksettes tiltak for sikkerhet ved of-
fentlig elektronisk handel, identifiseres omstil-
lingsbehov og lages retningslinjer for gevinstrea-
lisering og -måling

5 Kompetanseutvikling, der iverksetting av omfat-
tende informasjons- og kompetanseutviklings-

virksomhet blant offentlige innkjøpere i hele lan-
det inngår, er en sentral del av satsingen.

6 Videre skal det utarbeides generelle kravspesifi-
kasjoner for IT-støttet offentlig innkjøp og vei-
ledninger i innføring av elektronisk handel

For å oppnå resultater av den tverrsektorielle sat-
singen vektlegger handlingsplanen et bredt samar-
beid mellom departementene og mellom staten og
kommunesektoren. Det er også av avgjørende betyd-
ning for resultatene at arbeidet er godt forankret i
forhold til primærbrukerne, det vil si den enkelte etat
og virksomhet. I egenskap av å ha det primære an-
svaret for å anvende IT i oppgaveløsningen vil disse
være sentrale premissleverandører og målgruppe for
fellestiltakene.

4.1 REVISJONSKRITERIER KNYTTET TIL
MÅLOPPNÅELSE

I Innst. S. nr. 127 (1999–2000)5 fra næringskomiteen
om elektronisk handel og forretningsdrift pekes det
på at elektronisk handel og forretningsdrift mulig-
gjør mer effektiv drifts- og innkjøpsvirksomhet i pri-
vat og offentlig virksomhet. Komiteen konstaterer
også at i enkelte bransjer vil bestillinger over Inter-
nett bidra til lavere kostnader og reduserte priser for
kjøper. Andre besparelsesmuligheter er lavere kost-
nader ved forhandlings- og avtaleinngåelse og lavere
transaksjonskostnader ved mer effektive distribu-
sjonsrutiner.

I samme innstilling viser komiteen til en rapport
utarbeidet av Statens forvaltningstjeneste på opp-
drag fra AAD. Der framgår det at samordning og sy-
stematisk offentlig innkjøp over Internett kan bidra
til å redusere utgiftene til offentlige innkjøp med 10
prosent. Komiteen påpeker at besparelser knyttet til
effektivisering av interne rutiner kommer i tillegg.

Enkelte av de samme målene er tatt opp i beskri-
velsen til Program for elektronisk handel i det of-
fentlige.6 Her framgår det at den offentlige markeds-
plassen skal være et hjelpemiddel for den enkelte
virksomhet til å implementere egen forsyningsstrate-
gi og til å realisere gevinster knyttet til

– reduserte innkjøpskostnader ved bedre utnyttelse
av inngåtte rammeavtaler

5 Innstillingen er behandling av St.meld. nr. 41 (1998–99) Om
elektronisk handel og forretningsdrift.

6 Kapittel 4.3 i programbeskrivelsen.
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– enkel tilgang til informasjon om leverandører og
deres produkter ved kvalifisering

– reduserte transaksjonskostnader ved hel eller
delvis automatisering av informasjonsoverføring
mellom bestillings- og betalingssystemer og in-
terne innkjøps- og/eller økonomisystemer

Målsettingene for programmet er ambisiøse, og
programmet har definert både kvantitative og kvali-
tative målsettinger. De kvantitative målene er at

– 50 prosent av alle kjøpstransaksjonene skal gjen-
nomføres ved elektroniske anskaffelsesprosesser
innen utgangen av 2003

– 20 prosent av anskaffelsesverdien skal anskaffes
ved elektroniske anskaffelsesprosesser innen ut-
gangen av 2003

AAD peker på at implisitt ut fra hvilke kjøp som
egner seg for elektronisk handel, skal de kvantitative
målene forstås som kjøpstransaksjoner i forbindelse
med driftsrelaterte kjøp.7

Det er også utarbeidet en rekke kvalitative mål
for programmet. Virksomheter som benytter e-han-
del, skal gjennom disse løsningene

– frigjøre kritisk personell til primæroppgaver
– heve sin innkjøpskompetanse
– opptre som mer krevende kunder og oppnå gun-

stigere vilkår i leverandørmarkedet
– redusere ukurans og feil i anskaffelser og vedli-

kehold
– bedre egen økonomistyring

Programmets styringsgruppe skal sørge for at
programmet gjennomføres i henhold til oppsatte mål
og arbeidsplaner, og at det frambringer de resultater
som er definert i programbeskrivelsen.

7 Brev av 23. januar 2003, AADs kommentarer til prosjektets re-
visjonskriterier.

4.2 REVISJONSKRITERIER FOR Å
VURDERE ÅRSAKER TIL
EVENTUELLE AVVIK

4.2.1 Økonomiske og organisatoriske rammer
for programmet

Den økonomiske rammen for programmet er i pro-
grambeskrivelsen anslått til 20,6 millioner kroner.
Disse midlene skal for programperioden (1999–
2003) dekke kostnader knyttet til

– programledelse
– gjennomføring av pilotprosjekter
– informasjons- og kompetanseaktiviteter

Det må forutsettes at de økonomiske rammene er
tilstede, og at disse dekker de nødvendige aktivitete-
ne for å gjennomføre programmet.

Gjennom programbeskrivelsen til Program for
elektronisk handel i det offentlige er det lagt vekt på
hvor viktig sterk forankring i ledelsen er. Det påpe-
kes videre at programmet må ha en bred forankring i
forvaltningen, og at det derfor er satt sammen en sty-
ringsgruppe med bred innkjøpsfaglig og IT-faglig
kompetanse. I generell prosjektlitteratur for innfø-
ring av IT-prosjekter påpekes det også at styrings-
grupper må være forankret høyt i organisasjonen, og
at gruppen må ha nødvendige beslutningsfullmakter
for å sikre prosjektets suksess.

4.2.2 Fokus på etterprøvbare gevinstmål og
gevinstrealisering

I § 1-1.1 i økonomireglementets funksjonelle krav er
det presisert at departementet i proposisjoner og
meldinger til Stortinget i størst mulig grad skal kon-
kretisere de formål som virksomheten skal dekke. I
de årlige budsjettproposisjonene skal resultatmål
presiseres. Dette står også omtalt i bevilgningsregle-
mentets § 2 siste ledd. Det kan dermed forventes at
det er satt resultatmål for programmet for elektro-
nisk handel i det offentlige. Ifølge NOU 1997:27,
som er forarbeidet til veiledningen i samfunnsøko-
nomisk analyse,8 bør det settes etterprøvbare resul-
tatmål. Disse målene må være orientert mot å bidra
til å realisere det overordnede målet for virksomhe-
ten. Prosjektlitteratur9 påpeker at det må være mulig
å etterprøve om de er nådd eller ikke.

For prosjekter kan vi forvente at de mål som er
satt, blir fulgt opp, og at det gjennom virksomhetens
ordinære styringssystemer rapporteres på de gevin-
ster som er realisert. I den grad gevinstene ikke blir
realisert, kan det forventes at det settes i verk korrek-
tive tiltak som sikrer at gevinstene blir realisert. Til
slutt kan det forventes at det utarbeides en sluttrap-
port som beskriver måloppnåelsen for prosjektet.

4.2.3 Metode og strategi for effektivisering av
innkjøp

Standard metode for endringsprosjekter innebærer å
ta utgangspunkt i en kartlegging av nå-situasjonen
som grunnlag for å sette mål for ønsket framtidig si-
tuasjon (framtidsbilde) og deretter definere strategi
og virkemidler for å nå målene. Det britiske Office
of Government Commerce (OGC) anbefaler at of-
fentlige virksomheter følger en strukturert metode
for å oppnå reduserte innkjøpskostnader.10 Hoved-
elementene i en slik innkjøpsanalyse er å

8 Finansdepartementet, Veiledning i samfunnsøkonomisk analy-
se (2000).

9 For eksempel Harald Westhagen mfl., Prosjektarbeid – utvik-
ling og endringsarbeid (2002).

10 OGC (2002).
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– kartlegge dagens innkjøp (artikkelkategorier,
verdi, antall transaksjoner, leverandører etc.)

– kartlegge innkjøpsprosesser
– definere strategiske og ikke-strategiske innkjøp

og innkjøpsstrategi for begge kategorier
– definere ny (ideell) innkjøpsprosess

Tilnærmingen bygger på anerkjent beste praksis
for effektivisering av innkjøp og forutsetter at nåsi-
tuasjonen (utgangspunktet) er kjent, og at det settes
konkrete mål før det utvikles strategi for de ulike va-
rekategoriene. Først deretter er det aktuelt å vurdere
konkrete virkemidler for å nå målene, der elektro-
nisk handel er ett av flere virkemidler.

4.2.4 Fokus på omstilling og omorganisering for
å oppnå gevinster

I St.meld. nr 41 (1998–99) framheves det at realise-
ring av gevinster ved økt servicegrad i kjernevirk-
somheten vil kunne gi de nødvendige insentiver for
etatene til å ta elektronisk handel i bruk, men reali-
sering av slike gevinster avhenger av omstillings- og
omorganiseringsevnen i den enkelte virksomhet.

I programbeskrivelsen til Program for elektronis-
ke innkjøp i det offentlige framgår det at de største
utfordringene knyttet til å realisere gevinster ikke er
av teknologisk karakter, men organisatoriske. Arbei-
det som vil gjøres i programmet med å etablere tek-
niske løsninger for elektronisk handel for det offent-
lige, vil ikke ha stor verdi med mindre løsningene
faktisk blir brukt på operativt nivå. Det vektlegges at
informasjonsspredning og bidrag til kompetanseut-
vikling blir viktige gjøremål for programmet for å
skape tillit og bred deltakelse.

Videre framgår det at en annen organisatorisk ut-
fordring er samarbeid og dialog med medarbeidere i
offentlige organisasjoner som skal implementere
elektronisk handel, og at det å skape grunnlag for
faktisk endringsvilje i de enkelte organisasjoner vil
være avgjørende for om programmet vil lykkes med
sine målsettinger.

I rapporten fra den interdepartementale arbeids-
gruppen for elektronisk handel framgår det at en får
den største gevinstrealiseringen i de tilfeller hvor
innføringen av nye anvendelser blir kombinert med
omfattende reorganisering av arbeidsprosessene.
Innføring av elektroniske innkjøp innebærer som re-
gel 20 prosent teknologi og 80 prosent omstilling og
omorganisering.11

Statskonsult gir i rapporten Erfaringer fra store
statlige IT-prosjekter (1998:6) følgende anbefaling
knyttet til fokus på organisasjons- og kompetanseut-
vikling ved gjennomføring av IT-prosjekter:

11 Grunnlagsdokument – Rammebetingelser for elektronisk han-
del, problemområder knyttet til lov og regelverk for elektro-
nisk handel, 1998.

«Organisasjons- og kompetanseutvikling må
innarbeides i prosjektplanene fra starten av og gis
kontinuerlig oppmerksomhet gjennom hele prosjekt-
perioden. I motsatt fall kan det bli et vellykket IT-
prosjekt, men et mislykket omstillingsprosjekt.»

4.2.5 Samordning og bruk av rammeavtale

En viktig forutsetning for at elektronisk handel i det
offentlige skal gi forventede økonomiske effekter, er
at det skjer en samordning av offentlig innkjøps-
praksis hvor bruk av rammeavtaler er et virkemid-
del.12 I St.meld. nr. 41 (1998–99) pekes det på at det
kan være nødvendig med sentrale retningslinjer, for
eksempel bruk av felles rammeavtaler på avgrensede
områder og pålegg om bruk av IT-baserte innkjøps-
og logistikksystemer. I Innst. S. nr. 127 (1999–2000)
peker komiteen på at staten snarest må sette i verk
samordnede innkjøp over Internett og forenkle egne
rutiner gjennom utstrakt bruk av elektroniske inn-
kjøp og forretningsdrift i alle etater.

En elektronisk markedsplass som retter seg mot
offentlig sektor generelt og ikke mot en særskilt sek-
tor som for eksempel helsesektoren, vil ha en et
bredt varesortiment (horisontal13) og er et middel til
å oppnå lavere innkjøpspriser gjennom konsentra-
sjon av volum og lavere transaksjonskostnader for
kjøper (og selger) gjennom en mer rasjonell inn-
kjøpsprosess. Utgangspunktet for å etablere en slik
markedsplass er at kjøperne samordner sine inn-
kjøpsbehov og utnytter større volum i forhandlinger
med selgerne gjennom felles rammeavtaler, uten at
dette nødvendigvis medfører sentrale rammeavtaler
som skal gjelde for offentlig sektor generelt.

Utover dette vil det statlige anskaffelsesregle-
mentet legge føringer for hvilke tjenester markeds-
plassen kan tilby, og hvordan innkjøpsprosessen
skal gjennomføres.

12 St.meld. nr. 41 (1998–99).
13 Med horisontal markedsplass menes markedsplasser som til-

byr et bredt spekter av varer og tjenester, og som ikke mar-
kedsføres mot spesielle bransjer.

4.2.6 Forretningsmodell som stimulerer til
deltakelse

En grunnleggende forutsetning for at elektroniske
markedsplasser skal lykkes, er at både kjøpere og
selgere har interesse av å bruke markedsplassen og
dermed bidrar til at transaksjonsvolumet blir høyt.
Generelt er kjøpere interessert i et størst mulig tilbud
av varer og tjenester, og selgere er interessert i å ha
flest mulig kunder gjennom markedsplassen. For
kjøperne vil dessuten innkjøpsbetingelsene forbed-
res ved at de kan dokumentere høyere innkjøpsvo-
lum utført gjennom eksisterende markedsplass med
tilhørende rammeavtaler.

I forretningsmodellen fastlegges det på hvilke
kommersielle betingelser aktørene skal delta på den
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elektroniske markedsplassen, blant annet hvilke pri-
ser som skal gjelde for tilknytning og bruk av mar-
kedsplassen for kjøpere og selgere. Elektroniske
markedsplasser er ofte initiert og etablert av kjøper-
siden,14 noe som medfører at kjøperorganisasjonene
har større innflytelse enn leverandørorganisasjonene
på forretningsmodellen.

Selv om kjøperorganisasjonene i utgangspunktet
har mulighet til å bestemme forretningsmodell, er
det en grunnleggende forutsetning for å rekruttere
selgerorganisasjoner at denne modellen utformes
slik at både kjøpere og selgere har en selvstendig in-
teresse av å være aktører på markedsplassen. En en-
sidig fordeling av kostnader ved tilknytning og utfø-
ring av transaksjoner på selgerorganisasjonene vil
generelt føre til at deres motivasjon for elektronisk
handel over markedsplassen svekkes. I tillegg kan
bruken av insentivordninger15 som stimulerer alle in-
volverte – kjøpere, selgere og operatøren av mar-
kedsplassen – være viktig for å øke transaksjonsvo-
lumet på markedsplassen.

Tilbyderne av artikler egnet for generelle (hori-
sontale) elektroniske markedsplasser vil typisk være

små og mellomstore bedrifter (SMB). En undersø-
kelse utført av EU-kommisjonen16 viser at SMB er
fullt klar over verdien og fordelene ved elektroniske
markedsplasser, og mange SMB deltar også i former
for elektronisk handel allerede. Likevel er mange av
disse bedriftene lite interessert i å delta på elektro-
niske markedsplasser, fordi investeringene som kre-
ves, og endringene av arbeidsprosesser som er nød-
vendige, er for store. Dermed vurderes kostnader og
risiko til å være for store i forhold til gevinstene.

Behovet for å balansere hensynet til kjøpere og
selgere understrekes blant annet gjennom erfaringe-
ne fra e-handelssatsningen i det britiske forsvarsde-
partementet. Leverandørene, spesielt SMB, ønsket
ikke å delta på markedsplassen. Det har blant annet
ført til at den opprinnelige forretningsmodellen,
hvor selger betalte kostnadene i forbindelse med
transaksjoner på markedsplassen, har blitt endret. Nå
betaler forsvarsdepartementet for tilknytning og
transaksjonskostnader ved bruk av markedsplassen.
Dette er også i samsvar med vanlig praksis i indu-
strien, hvor kjøper dekker transaksjonskostnader di-
rekte, påpeker en talsmann for departementet.17

14 Arild Haraldsen (2003).
15 Insentivordninger er ordninger som har til hensikt å motivere

til en spesiell type handling. For eksempel kan det være gra-
tistjenester i en periode for å få økt bruk av tjenestene.

16 European Commission (2002).
17 Kabelnet.com (2003).
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5 Faktabeskrivelse

Tabell 4 Oversikt over omsetning og kjøpstransaksjoner gjennom Markedsplassen i 200319

Periode januar 03 februar 03 mars 03 april 03 mai 03 juni 03 Totalt i 2003

Omsetning ......... 1 417 774 1 480 057 1 580 193 1 554 312 2 187 179 3 353 605 42 516 771
Antall ordrer ..... 457 420 486 472 634 703 9404

juli 03 august 03 september 03 oktober 03 november 03 desember 03

Omsetning ......... 1 732 451 3 658 808 4 362 555 5 797 037 5 558 095 9 834 704
Antall ordrer ..... 311 811 1 177 1 331 1 485 1 117

5.1 MÅLOPPNÅELSEN FOR SATSING PÅ
ELEKTRONISK INNKJØP I DET
OFFENTLIGE

5.1.1 Måloppnåelsen for Ehandelsprogrammet

Andel av offentlige innkjøp omsatt over
Markedsplassen

Målene som er satt for programmet, omfatter alle ty-
per innkjøp i det offentlige. I dokumentasjonen fra
programmet er det ikke gitt noen nærmere utdyping
av hvilke typer kjøp som inngår i målsettingen om at
20 prosent av anskaffelsesverdien skal kjøpes inn
elektronisk innen utgangen av 2003. Gjennom in-
tervjuer med representanter fra programmet og AAD
er det kommet fram at målene burde vært relatert til
driftskjøp, det vil si kjøp gjennomført som del av
vanlig drift.18

Om lag 30 prosent av statens totale innkjøp er
driftsrelaterte. I 2002 utgjorde statlige og kommuna-
le innkjøp ca. 221 milliarder kroner. Basert på dette
anslaget vil potensialet for elektroniske innkjøp væ-
re ca. 66 milliarder kroner. Det innebærer at det må
kjøpes inn for ca. 13 milliarder kroner i 2003 gjen-
nom Markedsplassen for å nå de oppsatte målene.
Dette utgjør om lag 20 prosent av de samlede drifts-
kjøp i offentlig sektor dette året.

2003 var programmets første hele driftsår, og 17
offentlige virksomheter var tilknyttet Markedsplas-
sen. Det ble solgt varer gjennom e-handelsplattfor-
men for om lag 42,5 millioner kroner i 2003. Avvi-
ket mellom det oppnådde salgsvolumet på ca. 42,5

18 Motstykket til driftskjøp er prosjektkjøp, for eksempel store
byggeprosjekter (samferdsel, helse) eller andre typer investe-
ringer.

19 Kilde: rapport fra Ehandelsprogrammet.

Omsetningen over Markedsplassen var i desem-
ber 2003 på nær 10 millioner kroner. Omsetningen
falt imidlertid til 4,7 millioner kroner i januar 2004.
Dette tilsvarer en nedgang på ca. 47 prosent i forhold
til desember 2003, men omsetningsøkningen over
Markedsplassen i perioden januar 2003 til januar
2004 har vært på nær 70 prosent. Som det framgår
av tabellen, er den største andelen av de ca. 9400
transaksjonene over Markedsplassen i 2003 foretatt i
perioden august til og med desember. Transaksjons-
oversikten for januar 2004 viser at antall transaksjo-
ner over Markedsplassen fortsatt var økende.20 Det
tilgjengelige tallmaterialet fra Ehandelsprogrammet
viser at de 17 kjøperne på Markedsplassen hadde
svært ulikt innkjøpsvolum i 2003. Den største kjøpe-
ren på Markedsplassen, NTNU, stod for ca. 30 av al-
le kjøpene i 2003, mens den nest største kjøperen,
Bærum kommune, stod for ca. 17 prosent. Totalt
stod de fem største kjøpere for ca. 74 prosent av inn-
kjøpsvolumet på Markedsplassen i 2003.

I spørreundersøkelsen ble det kartlagt hvilke va-
rekategorier de enkelte virksomheter kjøpte gjen-
nom Markedsplassen. Tabell 5 oppsummerer hvilke
typer varer de 14 virksomhetene som besvarte un-
dersøkelsen, kjøper over Markedsplassen.

20 Det ble foretatt 1732 transaksjonen over Markedsplassen i
januar 2004.

millioner kroner og det estimerte potensialet på ca.
13 milliarder kroner gir en måloppnåelse for pro-
grammet på 0,3 prosent.

Omsetningen per måned for Markedsplassen var
imidlertid jevnt stigende for året som helhet og opp-
summeres i tabell 4 nedenfor.
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Tabell 5 Varekategorier virksomhetene kjøper over
Markedsplassen

Varekategori Antall Prosent

Programvare (software) ....... 1 7,1
PC-utstyr (hardware) ........... 4 28,6
Datarekvisita ........................ 12 85,7
Kontorrekvisita .................... 13 85,7
Møbler ................................. 9 64,3
Klær/uniformer .................... 2 14,3
Leker .................................... 5 35,7
Bøker ................................... 3 14,3
Mat/bevertning .................... 5 35,7
Gaveartikler ......................... 1 7,1
Hygieneartikler/medisinsk
utstyr .................................... 10 71,4
Renholdsprodukter .............. 10 71,4
Blomster .............................. 1 7,1
Lys/brensel .......................... 4 28,4
Annet ................................... 6 42,9

Som det framgår av tabellen, er data- og kontor-
rekvisita de varetypene flest virksomheter kjøper inn
over Markedsplassen. Hygieneartikler/medisinsk ut-
styr og renholdsprodukter kjøpes også inn over Mar-
kedsplassen av et stort antall virksomheter.

Antall transaksjoner over Markedsplassen

Det eksisterer ingen fullstendig oversikt over antall
kjøpstransaksjoner som gjennomføres i offentlig
sektor i Norge. Hvis en forutsetter at den gjennom-
snittlige kjøpesummen per transaksjon foretatt over
Markedsplassen er representativ, vil antall transak-
sjoner for driftskjøp i Norge være ca. 15 millioner.
Estimatet er basert på at potensialet for driftskjøp er
66 milliarder kroner. I 2003 ble det gjennomført
9404 transaksjoner over Markedsplassen. Dette til-
svarer 0,06 prosent av alle kjøpstransaksjoner for
driftskjøp dette året og innebærer at måloppnåelsen
for programmet på dette punktet er på 0,12 prosent.21

Tabell 6 De kjøpende virksomhetenes vurdering av måloppnåelse for de kvalitative målene. Prosent (antall)

Frigjøring av
personell til

primæroppgaver

Økt innkjøps-
kompetanse

Gunstigere vilkår i
leverandør-
markedet

Redusere feil og
ukurans i

anskaffelser og
lagerhold

Bedre egen
økonomistyring

I stor grad .............. 0,0 (0) 8,3 (1) 14,3 (2) 33,3 (4) 0,0 (0)
I noen grad ............ 41,7 (5) 58,3 (7) 50,0 (7) 33,3 (4) 33,3 (4)
I mindre grad ......... 33,3 (4) 25,0 (3) 21,4 (3) 16,7 (2) 50,0 (6)
I liten grad ............. 25,0 (3) 8,3 (1) 14,3 (2) 16,7 (2) 16,7 (2)

Sum ........................ 100,0 (12) 100,0 (12) 100,0 (14) 100,0 (12) 100,0 (12)

Det tilgjengelige tallmaterialet for 2003 viser at
forskjellene med hensyn til transaksjonsvolum blant
de 17 kjøperne på Markedsplassen også var store.
Larvik kommune hadde det høyeste antallet transak-
sjoner, tilsvarende 22 prosent av alle transaksjonene
over Markedsplassen, mens NTNU hadde 16 prosent
av alle transaksjonene. Totalt stod de fem største
kjøpere for ca. 70 prosent av antall transaksjoner på
Markedsplassen i 2003.

5.1.2 Måloppnåelse for kjøpere i portalen

De kjøpende virksomhetenes vurdering av
måloppnåelsen

De kjøpende virksomhetene tilknyttet Markedsplas-
sen ble i spørreundersøkelsen bedt om å vurdere i
hvilken grad de ulike kvalitative målsettingene var
nådd i deres virksomhet. Tabellen nedenfor gjengir
fordelingene for virksomhetens vurdering av mål-
oppnåelsen.

En hovedtendens i tabell 6 er at et flertall av
virksomhetene gir en positiv vurdering av målopp-
nåelsen knyttet til målene om å øke virksomhetens
innkjøpskompetanse, oppnå gunstige vilkår i leve-
randørmarkedet og å redusere feil og ukurans i an-
skaffelser og lagerhold. Om lag 65 prosent av virk-
somhetene har besvart disse spørsmålene med i noen
grad eller i stor grad.Som det framgår av tabellen,
gir et flertall av virksomhetene en mindre positiv
vurdering av måloppnåelsen for målene om å frigjø-
re personell til primæroppgaver og bedre egen øko-
nomistyring. Om lag 58 prosent av virksomhetene
har svart at målet om å frigjøre personell til primær-
oppgaver i mindre grad eller liten grad er nådd, til-
svarende har om lag 67 prosent av virksomhetene
krysset av for disse svaralternativene for målet om å
bedre egen økonomistyring. Som det framgår av ta-
bellen, mener ingen av virksomhetene at disse måle-
ne i stor grad er nådd.

21 Jf. målet om at 50 prosent av kjøpstransaksjonene skal gjen-
nomføres elektronisk innen utgangen av 2003.
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Funnene som kommer fram i tabell 6, er et ut-
trykk for kjøpernes egen vurdering av den kvalitati-
ve måloppnåelsen. Gjennom spørreundersøkelsen
og intervjuene med kjøperne kommer det fram at in-
gen av kjøperne har gjennomført målinger som vur-
derer gevinstrealiseringen knyttet til satsingen på
Markedsplassen, og kjøperne kan derfor ikke doku-
mentere oppnåelse av de kvalitative målene. Enkelte
kjøpere som var pilotbrukere av Markedsplassen,
opplyser at de vil starte arbeidet med å dokumentere
gevinster i 2004, mens andre kjøpere peker på at im-
plementeringen i egen virksomhet gjennomføres
gradvis og ikke er fullført. Dermed vil det gå en pe-
riode før hele virksomheten bruker Markedsplassen.
Disse sistnevnte kjøperne oppgir at evaluering av
gevinster først vil komme etter at dette arbeidet er
ferdigstilt.

Representanter for Ehandelsprogrammet peker i
et intervju med Riksrevisjonen på at satsingen på
elektroniske innkjøp i første rekke har vært rettet
mot å oppnå de kvalitative målsettingene, og at det i
de fleste analyser av kost-nytte legges til grunn at
det tar mellom 18 og 24 måneder å tjene inn denne
typen investeringer. Ifølge Ehandelsprogrammet har
ingen av de kjøpende organisasjonene vært tilknyttet
lenge nok til at de har oppnådd noen nettogevinst en-
nå. Ehandelsprogrammet ser imidlertid klare signa-
ler på effektivisering og besparelser, blant annet ved
at virksomhetene har økt lojaliteten til sine ramme-
avtaler og oppnådd gevinster knyttet til bedre faktu-
rabehandling og bedre datakvalitet.

5.2 ÅRSAKER TIL AVVIK

5.2.1 Rammebetingelser for
Ehandelsprogrammet

Organisering av programmet og økonomiske
rammer

Fra oppstarten i 1999 og fram til utgangen av 2002
var programsekretariatet linjemessig plassert i avde-
ling Statskjøp i Statens forvaltningstjeneste. Avde-
ling Statskjøp ble lagt ned fra 1. januar 2003, og pro-
gramsekretariatet ble linjemessig underlagt Forvalt-
ningstjenestens direktør.

Styringsgruppen har siden oppstarten av pro-
grammet i 1999 bestått av personer fra en rekke uli-
ke departementer. Leder for styringsgruppen har
vært en ekspedisjonssjef i AAD, mens øvrige med-
lemmer har vært saksbehandlere og underdirektører
i andre departementer. Det har gjennom program-
mets levetid vært en endring fra en styringsgruppe
med representanter fra ledelsen i de enkelte departe-
menter til en styringsgruppe (foruten leder) beståen-
de av ledere på lavt nivå og saksbehandlere. Sty-
ringsgruppens leder uttaler at styringsgruppen mer
har fungert som en referansegruppe enn som en på-
driver i arbeidet med e-handel.

Ehandelsprogrammet har fått signaler om at de
ikke skal satse på e-handel i eget departement, og
styringsgruppens leder uttaler at styringsgruppen er
av den oppfatning at Markedsplassen primært funge-
rer bedre for andre typer virksomheter enn for depar-
tementene. Bakgrunnen som oppgis for dette, er den
relativt lave andelen med driftskjøp som gjennomfø-
res i departementene. Gjennom intervjuer med kjø-
perne på Markedsplassen kommer det fram at det
hadde vært ønskelig at programmets eier også selv
benyttet Markedsplassen.

Ifølge departementet er det utarbeidet en skriftlig
strategi for rekruttering av brukere av e-handel og
Markedsplassen ehandel.no. Strategien er beskrevet
i årsplanene til Ehandelsprogrammet for 2003 og
2004.

Det framkommer ingen dokumentasjon på at det
har vært foretatt vurderinger av om elektronisk han-
del over Markedsplassen er rett virkemiddel for den
enkelte virksomhet, basert på vurderinger av poten-
sialer22 og virksomhetens modenhet.23 Departemen-
tet mener generelt at en felles markedsplass er en
mer kostnadsseffektiv organisering av elektronisk
handel framfor at den enkelte virksomhet bruker res-
surser på spesifisering og anskaffelse av en virksom-
hetsintern systemløsning.

De økonomiske rammene ble ved oppstarten av
programmet fastsatt til 20,6 millioner kroner for pe-
rioden 1999–2003. Det reelle forbruket i perioden
har vært 16,3 millioner kroner (inkludert bevilgnin-
gen på 3 millioner kroner for 2004). Programmet har
hele offentlig sektor som potensiell bruker av Mar-
kedsplassen. Til sammen utgjør dette mer enn 500
virksomheter. Programmets sekretariat har i perio-
den hatt fire ansatte.

22 Antall transaksjoner og verdi av innkjøp i den enkelte virk-
somhet.

23 Vurderinger av infrastruktur, kompetanse hos medarbeiderne
m.m.

5.2.2Etterprøvbare gevinstmål,
gevinstrealisering og omstilling

En overordnet målsetting med å innføre elektronisk
handel og forretningsdrift er effektivisering av
drifts- og innkjøpsvirksomhet i det offentlige. Doku-
mentgjennomgangen viser at Ehandelsprogrammet
ikke har definert resultatmål som bidrar til å belyse
denne målsettingen.

Gjennom dokumentanalysen og intervjuene med
representantene for programmet kommer det fram at
det ikke er utarbeidet lønnsomhetsvurderinger for å
belyse hvilken verdi innføring av elektronisk inn-
kjøp gir for hver enkelt etat. Departementet opplyser
imidlertid at de aller fleste brukerne av Markeds-
plassen har utarbeidet lønnsomhetsvurderinger som
en del av forprosjektgjennomføringen. Ehandelspro-
grammet har ifølge departementet også definert for-
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slag til resultatmål på virksomhetsnivå som har blitt
presisert gjennom veilederen Veileder for forpro-
sjekt.

Virksomhetene har i liten grad rettet oppmerk-
somhet mot hvordan de kunne oppnå gevinster av
systematisk arbeid med å forbedre innkjøpsfunksjo-
nen, med bruk av elektronisk handel som ett av flere
virkemidler. Flere av kjøperne tilknyttet Markeds-
plassen oppgir at de har knyttet seg til uten først å ha
arbeidet med endringer som bidrar til å realisere ge-
vinster.24 Mye av gevinstmålingen kan ifølge depar-
tementet først gjennomføres når virksomheten har
tilfredsstillende innkjøpsstatistikk. Det kan først skje
når de elektroniske innkjøpene har vært registrert i et
elektronisk innkjøpssystem som for eksempel Mar-
kedsplassen over en periode på ett til to år.

En stor del av besparelsespotensialet knyttet til å
innføre elektroniske handelsløsninger er knyttet til
prosesseffektivisering, blant annet til endringer i ar-
beidsprosesser. Innsparingsmuligheter gjennom
bruk av elektroniske løsninger var også bakgrunnen
for etableringen av Ehandelsprogrammet i 1999.25

Ved å forenkle og automatisere innkjøpsproses-
sen fra bestilling til utført betaling (purchase-to-pay)
kan kostnadene forbundet med selve innkjøpspro-
sessen reduseres. Per i dag dekker løsningen inn-
kjøpsprosessen fra bestilling til mottak/kontroll.
Sentrale elementer som fakturabehandling og beta-
ling ligger utenfor løsningen.

AAD opplyser at Ehandelsprogrammet har utar-
beidet veiledninger som beskriver «beste praksis»,
eller som gir andre eksempler på vellykket innføring
av e-handel i offentlig sektor. Departementet peker
videre på at Ehandelsprogrammet arrangerer bruker-
møter for kjøperne på Markedsplassen fire ganger i
året, og drøfting av beste praksis for implementering
av e-handel er et tema som ofte behandles på møte-
ne. Det er også utarbeidet veiledere for implemente-
ring og forprosjektgjennomføring, og erfaringene fra
etableringsprosjektet for Markedsplassen ehandel.no
er dokumentert i en egen erfaringsrapport.

Benchmarkingen viser at dette arbeidet er i tråd
med framgangsmåten til det britiske OGC. OGC har
gjennom rapporten eProcurement: Cutting through
the hypegjennomgått de viktigste suksesskriterier
for hvordan elektronisk innkjøp kan innføres i den
enkelte virksomhet.

24 Slik som eksisterende leverandørstruktur, innkjøpsprosess,
fullmaktsstruktur m.m.

25 Jf. St.meld. nr. 41 (1998–99).

5.2.3 Samordning av rammeavtaler

Markedsplassen kan basere seg på allerede inngåtte
rammeavtaler, hvor den enkelte bestilling som gjø-
res, representerer et avrop innenfor rammeavtalen.
Ehandelsprogrammet har ikke gitt bistand til å sam-
ordne eller aggregere innkjøpsvolum, men har over-

latt til kjøperne å avgjøre i hvilken grad de ønsker å
legge til grunn rammeavtaler for handel over Mar-
kedsplassen.

5.2.4 Forretningsmodellen

Markedsplassen har fire hovedaktører: Ehandelspro-
grammet, operatøren for programmet – IBX, de kjø-
pende organisasjonene og de selgende organisasjo-
nene.

Leverandørenes nytte av modellen

Markedsplassen er initiert av kjøpersiden, og det er
Ehandelsprogrammet som har utformet forretnings-
modellen.

Av spørreundersøkelsen til leverandørene på
Markedsplassen framgår det at disse i liten grad ser
egen nytteverdi i Markedsplassen ehandel.no. Kun
10 prosent har valgt oppkopling på Markedsplassen
fordi de antok å kunne oppnå administrative bespa-
relser, mens om lag 25 prosent har oppgitt mulighe-
ten for å oppnå konkurransefortrinn som hovedbe-
grunnelse. Om lag 65 prosent oppgir imidlertid at
oppkoplingen har skjedd etter ønske fra kunde eller
etter krav fra kunde.

I spørreundersøkelsen til utvalget av leverandø-
rer som ikke var tilknyttet Markedsplassen, oppgir
15 av de 17 leverandørene som inngår i datamateria-
let, at de har fått tilbud om oppkopling. Seks av disse
oppgir at de vil avvente oppkopling på Markedsplas-
sen, fire svarer at de ikke ønsker oppkopling, mens
fem oppgir at de vil kople seg opp. Flere av virksom-
hetene som er avventende, oppgir at de ikke ønsker
oppkopling før dette er et krav fra kjøperne de har
rammeavtale med i offentlig sektor. To av virksom-
hetene som har besluttet oppkopling, oppgir at ho-
vedbegrunnelsen for dette er krav fra den offentlige
kunden om dette, mens to leverandører peker på at
løsningen vil være lønnsom for bedriften.

Prismodell for tjenesten – bruk av insentiver

IBX’ prismodell for bruk av Markedsplassen er ba-
sert på en jevnbyrdig fordeling av kostnader mellom
leverandører og kjøpere. Leverandører kan velge
mellom flere typer abonnement, enten verdibasert
der det påløper en variabel transaksjonsavgift, eller
et rent fastprisabonnement. Prisene for de kjøpende
organisasjonene bestemmes av virksomhetens stør-
relse, definert som en andel (0,66 prosent) av virk-
somhetens årlige driftsinnkjøp. I tillegg påløper en
etableringskostnad.

I flere av intervjuene med kjøperne og i spørre-
undersøkelsen til kjøperne oppgis det av flere at det
har vært vanskelig å få forståelse blant leverandøre-
ne for at de skulle betale for å benytte tjenesten. Fle-
re av leverandørene oppgir i spørreundersøkelsen at
prisingen av tjenesten ikke står i forhold til nyttever-
dien. Flere av leverandørene som ikke er tilknyttet
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Markedsplassen, oppgir også i spørreundersøkelsen
at prisen for å delta på Markedsplassen er for høy i
forhold til den antatte nytteverdien av løsningen.

5.3 OVERSIKT OVER ANDRE
E-HANDELSPROGRAMMER

Nedenfor gis det en oversikt over hovedtrekkene ved
e-handelsprogrammene som inngår i benchmarkin-
gen. Spesifikke funn fra benchmarkingen som er re-
levante for å belyse måloppnåelsen til det norske E-
handelsprogrammet, gjengis avslutningsvis i presen-
tasjonen.

Den offentlige inkøbsportal (DOIP) – Danmark

Den offentlige inkøbsportal (DOIP) er et program
for e-handel i offentlig sektor i Danmark. Ansvaret
for programmet er delt mellom Finansdepartemen-
tet, Vitenskapsdepartementet og Nasjonal innkjøps-
enhet, hvor Finansdepartementet blant annet har an-
svaret for IT-løsningen, og Nasjonal innkjøpsenhet
har ansvaret for rammeavtaler for innkjøp.

DOIP er en katalogbasert elektronisk markeds-
plass som opereres av gatetrade.net, et selskap eid av
store aktører i dansk næringsliv.26 Driften av den
elektroniske markedsplassen startet 3. januar 2002.
Omsetningen over markedsplassen var i 2003 ca. 30
millioner danske kroner, basert på kataloger med ca.
500000 varelinjer som kjøperne kan velge fra. I
Danmark har hvert enkelt departement ansvaret for
egne innkjøp og bestemmer dermed også om de øns-
ker å ta i bruk DOIP. 17 departementer har valgt å ta
i bruk markedsplassen, men den er hittil i liten grad
benyttet av departementenes underliggende etater.
De enkelte departementer har mulighet til å pålegge
de underliggende virksomhetene å bruke markeds-
plassen,27 men foreløpig har denne muligheten ikke
vært benyttet.

I Danmark framforhandler Nasjonal innkjøpsen-
het sentrale rammeavtaler som må brukes av offent-
lige enheter. Dette gjelder på områder som flyreiser,
kommunikasjon, drivstoff og stillingsutlysninger.

26 TDC, Mærsk Data, Danske Bank og Post Danmark.
27 En såkalt konsernmodell.

DOIP har vektlagt følgende aktiviteter:

– etablere forskrifter og regler for offentlig innkjøp
– støtte utrullingen av den offentlige innkjøpspor-

talen
– bistå offentlige institusjoner med å forbedre inn-

kjøpsprosesser
– koordinere sentrale innkjøpsavtaler
– utvikle en integrasjonsløsning
– bistå i implementering av elektronisk handel i of-

fentlige institusjoner

Erfaringen med DOIP er at det har tatt betydelig
lengre tid enn antatt å få offentlige etater til å ta i
bruk løsningen. Finansdepartementet peker på føl-
gende hovedårsaker:

– Det er langt mellom en god idé og en brukbar
løsning.

– Det er vanskelig å endre gamle vaner (arbeids-
prosesser).

– Endringsledelse er avgjørende for viljen til å be-
nytte løsningen.

– Det er behov for en prosesspådriver.
– Forankring i toppledelsen er avgjørende.
– Teknologi er et virkemiddel, ikke et mål i seg

selv.
– Manglende teknisk integrasjon er et problem.

DOIP opplevde på slutten av 2003 en vekst i om-
setningen på ca. 20 prosent per måned. Det arbeides
for å få til en full integrasjon mellom DOIP og etate-
nes kjernesystemer.

Storbritannia

Office of Government Commerce (OGC) ble etab-
lert som en felles innkjøpsenhet i den sentrale stats-
forvaltningen. Enheten er underlagt Finansdeparte-
mentet (Treasury)med et koordinerende ansvar for
den offentlige sektor i Storbritannia. OGC fungerer
som en administrativ fellestjeneste med det samlede
ansvaret for innkjøp, selv om medarbeiderne til dels
er utplassert i den enkelte kjøperorganisasjonen. I
motsetning til det norske Ehandelsprogrammet er
OGC en permanent organisasjon og ikke et program
med tidsbegrenset levetid.

Den overordnede målsettingen til OGC er å re-
dusere innkjøpskostnader og profesjonalisere inn-
kjøpspraksis i offentlig sektor. Kostnadene skal re-
duseres med £ 3 milliarder innen 2006, hvorav be-
sparelser på ca. £ 1 milliarder er oppnådd ved utgan-
gen av 2003.

OGC har definerte følgende strategiske mål (ak-
tiviteter):

– bistå i gjennomføringen av innkjøpsprosjekter
– gjøre det offentlige markedet mer attraktivt
– utvikle et rammeverk for effektivt innkjøp
– levere effektive tjenester til interne og eksterne

kunder for gjennom dette å bidra til modernise-
ring av offentlig sektor

OGC har vært operativt siden 2000, og en elek-
tronisk markedsplass er nå under testing. Så langt er
sju offentlige enheter med til sammen 350 innkjøpe-
re og ca. 200 leverandører tilknyttet løsningen.

I den offentlige sektor i Storbritannia finnes det
to elektroniske markedsplasser: IdeA:Marketplace
for local authorities (kommuner), som ble tatt i bruk
i mars 2002, og eProcurement Scotl@nd,som også
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ble tatt i bruk i mars 2002. Her er ti offentlige enhe-
ter tilknyttet, de fleste kommuner, men også to om-
råder innen den offentlige helsesektoren.

Tyskland

E-handelsprogrammet Öffentlicher Eink@uf Online
er en del av eGovernement-initiativet Bund Online
2005 for den sentrale statsforvaltningen. Program-
met ble etablert i 2000 og er organisatorisk forankret
i den sentrale innkjøpsenheten i det tyske innenriks-
departementet.

Programmet har opprettet en elektronisk, kata-
logbasert markedsplass (virtueller Marktplatz), ba-
sert på rammeavtaler med aggregerte innkjøpsvolu-
mer til de 25 etatene som hører inn under innenriks-
departementet. Markedsplassen eies av innenriksde-
partementet. Hensikten med opprettelsen av mar-
kedsplassen var i første rekke å sikre en riktig gjen-
nomføring av innkjøpsprosessene i henhold til lov-
verket. Det har ikke blitt etablert økonomiske mål
for programmet eller markedsplassen.

Den elektroniske markedsplassen er planlagt tatt
i bruk også av innkjøpsenhetene i forsvars- og fi-
nansdepartementet, det vil si de departementene i
den sentrale statsforvaltningen med størst innkjøps-
volum. Grunnet begrensninger i det tyske lovverket
kan løsningene ikke tas i bruk på andre forvaltnings-
nivåer (delstatsnivå eller kommuner).

Den elektroniske markedsplassen er så langt tatt
i bruk av 25 enheter med til sammen om lag 125 inn-
kjøpere. 11 leverandører er tilknyttet løsningen. Om-
setningen er fortsatt lav og utgjør mindre enn 1 mil-
lion euro årlig.

Finland

Trading House Hansel (THH) ble opprettet i 1995
som arvtaker til statens innkjøpssentral, som har
vært ansvarlig for offentlige innkjøp i Finland siden
1930-årene. THH var inntil 2002 eid av industri- og
handelsdepartementet, men ble så overført til finans-
departementet.

THH har utviklet løsninger for elektronisk han-
del, deriblant Merkaattori – en katalogbasert elektro-
nisk markedsplass. I forbindelse med en omdefine-
ring av THHs strategi ble Merkaattori høsten 2002
solgt til den finske posten. Løsningen tilbys nå både
offentlige og private kunder på kommersiell basis.

20000 innkjøpere er registrert i Merkaattori, og
av dem gjør 5000 regelmessige innkjøp gjennom
markedsplassen. Omsetningen utgjorde i 2003 168
millioner euro.

New Zealand

E-handelsprogrammet GoProcure ble etablert i no-
vember 2002. Under prøvedriften ble seks offentlige
etater utpekt som deltakere: en avdeling fra hver av
etatene deltok i prøvedriften sammen med 50 leve-

randører. GoProcure ble avbrutt i desember 2003 et-
ter seks måneders prøvedrift av en katalogbasert,
elektronisk markedsplass. Begrunnelsen for å legge
ned programmet var manglende vilje blant kjøpere
og leverandører til å ta løsningen i bruk. GoProcure
inngikk i eGovernment-programmet, en enhet i State
Services Commission i New Zealand.

5.3.1 Relevante funn fra benchmarkingen

E-handelsprogrammet i Norge framstår i likhet med
programmene i Danmark, Skottland og New Zea-
land i første rekke som et resultat av «dotcom-bøl-
gen» rundt 1999 der bruk av elektroniske løsninger i
offentlig sektor ble mye vektlagt. Felles for pro-
grammene er at det har vært vanskelig å oppnå en
høy nok omsetning over markedsplassene. Dette var
hovedbegrunnelsen for at e-handelsprogrammet i
New Zealand besluttet å legge ned den offentlige
satsingen på e-handel.

Benchmarkingen viser at omsetningen over den
elektroniske markedsplassen i Norge er på nivå med
de elektroniske markedsplassene i Skottland (ePS)
og Danmark (DOIP).28 Av de programmene under-
søkelsen sammenligner med, er det kun Finland
(THH) som har oppnådd høyere omsetning og trans-
aksjonsvolum enn det som er tilfelle for Markeds-
plassen e-handel.no.

Det norske Ehandelsprogrammet har mindre res-
surser enn tilsvarende programmer i sammenlignba-
re land. E-handelsprogrammet i Skottland har til-
gang til ca. 80 millioner kroner for å etablere mar-
kedsplassen, og New Zealand brukte ca. 10 millio-
ner kroner i en seksmåneders pilotperiode.

Når det gjelder organiseringen av programmet,
er en observasjon at det britiske OGC, i motsetning
til det norske Ehandelsprogrammet, har et styre be-
stående av sentralt plasserte embetsmenn. I OGC er
styret ledet av departementsråden i finansdeparte-
mentet og består i tillegg av ulike ledere inklusive
OGCs administrerende direktør, leder for National
Audit Office (NAO) og eksterne medlemmer på høyt
nivå. OGCs administrerende direktør har også en
rådgivende gruppe sammensatt av representanter fra
departementer, direktorater og andre offentlige en-
heter som representerer bredden i de offentlige inn-
kjøpsaktivitetene.

Også når det gjelder gevinstrealisering, stiller det
britiske OGC i en særstilling blant e-handelspro-
grammene som inngår i benchmarkingen. OGC har
en bred tilnærming til gevinstrealisering, blant annet
gjennom utarbeidelse av veiledninger, introduksjon
av betalingskort og kartlegging av offentlige enhe-
ters effektiviseringspotensialer og modenhet før
elektronisk handel innføres. OGC har blant annet ut-
arbeidet en generell modell som viser innsparings-
potensialet ved innføring av elektronisk innkjøp for

28 Se vedlegg.
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virksomheter i Storbritannia. OGC står i en særstil-
ling når det gjelder oppnådde økonomiske resultater
av innkjøpsarbeidet i offentlig sektor.29 I Norge, i
likhet med de fleste andre land, er det hittil ikke do-
kumentert økonomiske resultater fra Ehandelspro-
grammet.

Benchmarkingen viser at programmene i Storbri-
tannia, Tyskland og Finland legger vekt på forbed-
ring av offentlig innkjøpspraksis generelt, for ek-
sempel knyttet til faglig bistand i innkjøpsprosessen
og samarbeid om felles rammeavtaler, hvor bruk av
katalogbaserte elektroniske markedsplasser inngår
som ett av flere virkemidler.

Når det gjelder håndtering av rammeavtaler, vi-
ser benchmarkingen at flere av innkjøpsprogramme-
ne i andre land bistår offentlige virksomheter, som i
utgangspunktet har desentralisert innkjøpsmyndig-
het, med å samordne etterspørselen i felles ramme-
avtaler. Det dreier seg om frivillig innkjøpssamar-
beid med innkjøpsfaglig bistand fra det overordnede
programmet. Dette bidrar til å redusere kostnadene i
selve avtaleinngåelsen og til å redusere innkjøpspri-
sene ved at en kan inngå avtaler om større volumer.
Dermed bidrar programmene til den overordnede
måloppnåelsen om mer effektive offentlige innkjøp.
I noen tilfeller har det blitt inngått avtaler for hele

den offentlige sektor.30 eProcurement Scotland har i
flere tilfeller observert at flere kjøpere har samme le-
verandør av samme artikler, og tatt initiativet til at
virksomhetene har gått sammen om en felles ram-
meavtale med leverandøren for å oppnå bedre inn-
kjøpsbetingelser.31

Funn fra benchmarkingen viser at prismodellen
for flere offentlige innkjøpsportaler i andre land av-
viker fra den norske. Flere programmer krever ikke
abonnements- og transaksjonsavgifter av de tilknyt-
tede leverandørene, men kun for kjøperne over mar-
kedsplassene. Dette gjelder for OGCs portal Zanzi-
bar i Storbritannia og for eProcurement Scotland, og
det gjaldt for GoProcure på New Zealand. I møte
med en representant for det skotske e-handelspro-
sjektet framkom det at tidligere forsøk på å belaste
leverandørene med kostnader forbundet med trans-
aksjonene hadde vært mislykket. Prismodellen for
Den offentlige indkøbsportal (DOIP) i Danmark er
verdibasert og innebærer at både kjøpere og leveran-
dører betaler i forhold til verdien på transaksjonene
som er inngått over portalen. DOIP har imidlertid
subsidiert tjenesten de fire første driftsårene for å få
opp bruken av portalen, og leverandører og kjøpere
betaler ikke for tjenesten i denne perioden.

29 En mindre andel av dette er relatert til e-handelsaktiviteter.

30 Som for eksempel for mobiltelefontjenester (frivillig avtale
inngått av OGC i Storbritannia) og flyreiser, kommunikasjon,
drivstoff og stillingsutlysninger (forpliktende avtaler i Dan-
mark).

31 Kilde: Ian Burdon, ePS (2004).
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6 Vurderinger

6.1 VURDERING AV PROGRAMMETS
MÅLOPPNÅELSE

Markedsplassen hadde ved utløpet av desember
2003 kun knyttet til seg 17 offentlige virksomheter,
og det tilgjengelige tallmaterialet konkluderer med
at programmet ikke har nådd sine oppsatte kvantita-
tive mål. Kun en andel på om lag 0,06 prosent av
driftsrelaterte transaksjoner, tilsvarende en verdi på
om lag 0,06 prosent av de samlede offentlige drifts-
kjøp, ble i 2003 gjennomført via Markedsplassen.
Det kan stilles spørsmål ved programmets evne til å
rekruttere kjøpere til Markedsplassen. Videre kan
det stilles spørsmål ved hvorvidt det har vært hen-
siktsmessig å fastholde målene på bakgrunn av ut-
viklingen i bruk av e-handel i det offentlige. Målene
er satt svært høyt og må langt på vei anses som urea-
listiske.

Et flertall av kjøperne på Markedsplassen gir i
spørreundersøkelsen en positiv vurdering av mål-
oppnåelsen knyttet til målene om økt innkjøpskom-
petanse, oppnåelse av gunstigere vilkår i leverandør-
markedet og reduksjon av feil og ukurans i anskaf-
felser og lagerhold. Tilsvarende gir et flertall av kjø-
perne en mindre positiv vurdering av måloppnåelsen
knyttet til målene om å frigjøre personell til primær-
oppgaver og bedre egen økonomistyring. Revisjo-
nen viser imidlertid at vurderingene til kjøperne hit-
til ikke er underbygd av andre kilder til dokumenta-
sjon på måloppnåelse og realisering av gevinster in-
nenfor programmets rammer. Men Riksrevisjonen
ser det som positivt at de aller fleste av brukerne på
Markedsplassen ehandel.no har utarbeidet lønnsom-
hetsvurderinger knyttet til det å ta i bruk elektronisk
handel som del av forprosjektgjennomføringen.

6.2 VURDERING AV ÅRSAKER TIL
AVVIK FRA PROGRAMMETS MÅL

6.2.1 Mangler i organiseringen av
Ehandelsprogrammet

Mangelfulle økonomiske rammer

Det forutsettes i revisjonskriteriene at de økonomis-
ke rammene for å nå programmets mål er til stede,
og at disse dekker de nødvendige aktivitetene for å
gjennomføre programmet i henhold til planen. Det er
grunn til å stille spørsmål ved om de tildelte ressur-
sene for programmet har vært tilstrekkelige. Basert
på målene for Ehandelsprogrammet, tilgjengelige
ressurser og antall potensielle brukere er ressursene

til disposisjon for programmet små i forhold til må-
lene, og det gevinstpotensialet som er framhevet i
Innst. S. nr. 127 (1999–2000). Potensielle offentlige
virksomheter som kan benytte Markedsplassen, tel-
ler mer enn 500. Et gevinstpotensial på 10 prosent
vil tilsi gevinster på ca. 20 milliarder kroner per år
fordelt på disse virksomhetene. Riksrevisjonens un-
dersøkelse av tilsvarende programmer i andre land
med tilsvarende størrelse viser at Ehandelsprogram-
met i Norge har færre ressurser tilgjengelig, både
økonomiske og personellmessige, enn disse. Det er
rimelig å anta at programmets begrensede ressurser
kan ha lagt føringer for evnen til å gjennomføre nød-
vendige tiltak som ville gitt større mulighet for mål-
oppnåelse.

Mangelfull forankring

Gjennom programbeskrivelsen av Program for elek-
tronisk handel i det offentlige vektlegges det at det
er viktig med sterk forankring i ledelsen. Det pekes
videre på at programmet må ha en bred forankring i
forvaltningen, og at det derfor er satt sammen en sty-
ringsgruppe med bred innkjøpsfaglig og IT-faglig
kompetanse. Generell prosjektlitteratur for innføring
av IT-prosjekter peker også på at styringsgrupper må
være forankret høyt i organisasjonen, og at gruppen
må ha nødvendige beslutningsfullmakter for å sikre
prosjektets resultat.

Leder av styringsgruppen har vært på ekspedi-
sjonssjefnivå, og dette er isolert sett en naturlig for-
ankring av et utviklingsprosjekt av denne typen. Det
har imidlertid gjennom programmets levetid vært en
endring fra en styringsgruppe med representanter fra
ledelsen i de enkelte departementer til en styrings-
gruppe (foruten leder) som består av ledere på lavt
nivå og saksbehandlere. Styringsgruppens leder ut-
taler at styringsgruppen mer har fungert som en re-
feransegruppe enn som en pådriver i arbeidet med e-
handel. Det kan være grunn til å stille spørsmål ved
om det er en tilstrekkelig forankring av denne type
utviklingsarbeid.

Det synes også i noen grad å være uheldig at
AAD ikke har sett det som hensiktsmessig at depar-
tementene aktivt tar i bruk e-handelsløsninger. E-
handelsprogrammet har fått signaler om at det ikke
skal satses på e-handel i eget departement, og sty-
ringsgruppens leder uttaler at styringsgruppen er av
den oppfatning at Markedsplassen primært fungerer
bedre for andre typer virksomheter enn for departe-
mentene. Bakgrunnen som oppgis for dette, er den
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relativt lave andelen med driftskjøp som gjennomfø-
res i departementene. Gjennom intervjuer med kjø-
perne på Markedsplassen framkommer det at det
hadde vært ønskelig at programmets eier også selv
benyttet markedsplassen. AADs vurdering av hen-
siktsmessigheten ved e-handelsløsninger i departe-
mentene kan ha bidratt til redusere muligheten for
måloppnåelse i programmet.

Lite hensiktsmessig forretningsmodell

En grunnleggende forutsetning for at elektroniske
markedsplasser skal lykkes, er at både kjøpere og
selgere har interesse av å bruke Markedsplassen, og
på denne måten bidrar til et høyt transaksjonsvolum.
I tillegg kan bruken av insentivordninger32 som sti-
mulerer alle involverte – kjøpere, selgere og opera-
tøren av markedsplassen – være viktig for å øke
transaksjonsvolumet på Markedsplassen.

Undersøkelsen viser at de kommersielle betin-
gelsene (forretningsmodellen) for bruk av Markeds-
plassen oppleves som ugunstige av mange leveran-
dører og potensielle leverandører. Mange av de po-
tensielle leverandørene som har fått tilbud om opp-
kopling, ser liten nytteverdi av å benytte tjenesten og
vil kun velge oppkopling dersom kunden krever det-
te. Et mindretall av dem som har valgt oppkopling,
gjorde det ut fra antakelser om økt nytte. Flertallet –
om lag 65 prosent – oppgir at oppkoplingen har

skjedd etter ønske fra kunde eller etter krav fra kun-
de. Det kan derfor være grunn til å stille spørsmål
ved om de kommersielle betingelsene for bruk av
Markedsplassen har bidratt til å svekke måloppnåel-
sen i Ehandelsprogrammet.

6.2.2 Manglende prioritering av bistand til
rammeavtaler

I St.meld. nr. 41 (1998–99) pekes det på at en viktig
forutsetning for at elektronisk handel i det offentlige
skal gi forventede økonomiske effekter, er at det
skjer en samordning av offentlig innkjøpspraksis,
hvor bruk av rammeavtaler er ett virkemiddel. Mel-
dingen peker også på at det kan være nødvendig med
sentrale retningslinjer, for eksempel bruk av felles
rammeavtaler på avgrensede områder.

Undersøkelsen viser at Ehandelsprogrammet ik-
ke har tatt initiativ til eller bistått offentlige virksom-
heter med å samordne innkjøpsvolumer i felles ram-
meavtaler. Programmet har overlatt til hver enkelt
offentlig virksomhet å inngå rammeavtaler som
grunnlag for transaksjoner over den offentlige mar-
kedsplassen. Det er grunn til å stille spørsmål ved
om dette er i overensstemmelse med Stortingets for-
utsetninger om at det bør skje en samordning av inn-
kjøpene ved innføring av elektronisk handel, jf.
St.meld. nr. 41 (1998–99) og Innst. S. nr. 127
(1999–2000).

32 Insentivordninger er ordninger som har til hensikt å motivere
til en spesiell type handling. For eksempel kan det være gra-
tistjenester i en periode for å få økt bruk av tjenestene.
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