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Offentlige indkob centraliseres men
betyder det egentligt noget?

Igennem en meget lang arraekke har den
offentlige sektor decentraliseret gkonomi og
beslutningskompetence langt ned i hierar-
kierne og ud pa de decentrale institutioner.
I de senere &r er der imidlertid kommet et
staerkt stigende fokus pa hele den offentlige
sektors praktiske indkgb, indkgbspolitik og
indkgbsstrategi, som traekker i den modsat-
te retning - mod centralisering. Dette skyl-
des, at indkgb er udset som et omrade med
et stort potentiale for effektiviseringer og
som derfor kan medvirke til den fremtidige
velfeerdsstats finansiering.

Dette fokus heenger i hgj grad sammen
med EU’s udbudsregler, der har fremmet
udbud og konkurrenceudszettelse i den of-
fentlige sektor igennem en lsengere arraek-
ke, og som senest er blevet styrket geval-
digt i forbindelse med statens indkgbspro-
jekt, der blev startet op i 2005. Statens
indkgbsprojekt handler om effektiviseringer
af statens indkgb gennem centralisering af
aftaleindgaelsen i forhold til udvalgte vare-
grupper.

Statens indkgbsprojekt har - i hvert fald
ifglge finansministeriet - givet nogle meget
store indkgbsmaessige effektiviseringsge-
vinster (lavere priser). Dette blev eksplicit
naevnt i Gkonomiaftalen for 2008 ”...P§ sta-
tens omr8de er der opndet betydelige be-
sparelser i det statslige indkebsprograms
forste fase.”. Derudover fremgik, at ”.. Re-
geringen og Kommunernes Landsforening’
(KL) er enige om, at etableringen af de nye
og stgrre kommuner... ... skaber behov for at
vurdere mulighederne for at styrke det nu-

! Kommunernes Landsforening er interes-
seorganisation for alle landets kommuner.

vaerende kommunale samarbejde p8 ind-
kobsomrdet”.

Der opstod sdledes allerede for et par ar
siden et pres pa kommunerne for tilsvaren-
de effektiviseringer i forbindelse med kom-
munernes forhandlinger af gkonomiaftaler-
ne med regeringen ud fra rationalet om, at
nar staten kan spare mange penge gennem
effektive indkgb, s& kan kommunerne ogsa.
Dette pres er sidenhen forsat.

Som opfglgning herpa og med henblik pa
effektivisering af kommunernes indkgb ud-
arbejdede KL i dialog med kommunernes
kommunaldirektgrer en faelleskommunal
indkgbsstrategi. Den faelleskommunale ind-
kgbsstrategi indeholder 8 udfordringer og 8
malsaetninger for kommunernes indkgb, der
netop nu afventer en implementering i
kommunerne.

Essensen af de 8 malsaetninger i den fael-
leskommunale indkgbsstrategi er, at kom-
munerne skal optimere deres kgbemagt
gennem intensiv koordinering og centralise-
ring af indkebene. 1 arevis har der, bl.a.
som fglge af indfgrelsen af New Public Ma-
nagement, veeret en massiv decentralise-
ring i den offentlige sektor pd indkgbsom-
radet og pa de fleste andre omrader. Nu er
det imidlertid vendt!

Statens indkgbsprojekt og KL's faelleskom-
munale indkgbsstrategi markerer dermed et
vendepunkt for den offentlige sektors di-
sponeringer og samarbejde med private
leverandgrer.

Men betyder det noget?

Det var det vi satte os for at undersgge. Vi
ville vide hvad centraliseringen af offentlige
indkgb fgrer med sig i forhold til relationer,
roller, magt, legitimitet, indkgbssamarbej-



der etc. Kort sagt hvad ggr det ved de cen-
trale aktgrer - KL, Staten, Staten og Kom-
munernes Indkgbsservice A/S? og kommu-
nerne - nar indkgb kommer pa dagsorde-
nen, og der sker en markant zndring af
den hidtidige rollefordeling? Hvordan kan fx
KL som interesseorganisation for kommu-
nerne facilitere styring, nar organisationen
har som grundlaeggende praemis at under-
stgtte selvsteendighed og selvstyring hos
kommunerne?

Til besvarelse af ovennaevnte spgrgsmal,
hvor der ikke bare findes et svar men myri-
ader af svar pga. de mange forskellige til-
gange, man kan have til problematikker-
nerne, har vi valgt nogle teoretiske og ana-
lytiske tilgange, som &bner op for en hori-
sont af svar, men ogsa i sin natur er blind
for andre. I nedenstdende 3bner vi op for
en meget koncentreret beskrivelse af resul-
taterne i analysen.

Magt

Det har veeret malet og ambitionen at af-
deekke, hvilke former for magt der anven-
des imellem de forskellige aktgrer SI, SKI,
KL en kommune samt indenfor en kommu-
nal organisation og de identificerede magt-
typers potentielle indflydelse pa forstaelse
for og implementering af de indkgbsstrate-
gier, som er skabt af SI, SKI, KL og de en-
kelte kommuner.

Der er primeert taget udgangspunkt i Chri-
stensen og Daugaard Jensens operationelle
tilgang til magtbegrebet, som illustrerer
hvorledes aktgrer kan fa indflydelse og
dermed magt gennem deltagelse.

2 Staten og Kommunernes Indkgbsservice A/S er
en halvoffentlig organisation der er ejet af Fi-
nansministeriet (55%) og KL (45%)

Ifglge traditionelle magtteorier, som er ho-
vedkriteriet for anvendelse af magtbegre-
bet, skal veere tale om en interessekonflikt
mellem to aktgrer. Det suppleres med et
andet kriterium, der omhandler karakteren
af pavirkningsrelationen i form af tvang,
kontrol og sanktioner. Nar en pavirkning af
en aktgr medfgrer sanktion, tab eller poten-
tielle tab, er der tale om magtanvendelse.

Nar der er tale om magt i ovennavnte be-
tydning, betyder det, at magten anses for
en ressource, som den enkelte aktgr gar
brug af. Magten anvendes af alle, og den er
uundgaelig og allestedsnaerveerende. Der er
tale om et magtbegreb, som fokuserer pa
sammenhang mellem magt og deltagelse
med henblik pd, at nogen pavirkes til at
ggre eller undlade at ggre noget.

I den gennemfgrte magtanalysen pavises,
hvordan de udvalgte aktgrer sgger indfly-
delse pa offentlige indkgb og strategier her-
for eller maerker indflydelse fra andre aktg-
rer, som dermed ggr anvendelse af magt.
Der er fokuseret pa: hvem ggr hvad? Hvor-
dan? Og med hvilke midler? - Hvem forsg-
ger eventuelt at pdvirke den politiske be-
slutningsproces og pa hvilken made.

De udfgrte interview har vaeret en markant
empirisk kilde til at afdeekke magtrelationer
mellem de valgte aktgrer, og kortfattet kan
resultatet af analysen samles i fglgende
citat fra Sgren Jacobsen direktgr i SKI, “In-
teresserer man sig for indkgb - er indkgb
magt..”

Analyse har identificeres meget magtud-
gvelse. I saerdeleshed direkte magtanven-
delse, iht. den valgte magtmodel. I analy-
sen er der ikke taget hensyn til, om den
ene magtform er mere fremmende, kon-
struktiv eller resultatorienterende end den



anden. Det empiriske grundlag veeret for
spinkelt til at underbygge teser herom.

Det kan konstateres, at centralisering af
offentlige indkgb, etablerer nye magtbaser
og andrer ved magtfordelingen mellem de
organisatoriske aktgrer samt internt i orga-
nisationerne, og hermed ogsd pa det orga-
nisatoriske handlerum. Finansministeriet
har ”sat sig for bordenden” og bade ved
etablering af SKI og seerdeleshed SI har de
etableret en ny og centraliseret tilgang til
offentlige indkgb.

Derudover medfgrer centraliseringen og
a&ndringen af offentlig indkgbspraksis en
reekke nye roller og relationer for ledere og
medarbejdere, hvad enten det er tale om
staten eller kommunerne.

Det handlerum, centraliseringen af de of-
fentlige indkgb, skaber abner dermed op for
en hel raekke nye roller og relationer, her-
under relationer baseret pd magt, iblandt
aktgrer i det offentlige indkgbslandskab.
Nogle roller og relationer er helt nye mens
andre far nyt indhold.

Legitimitet

Legitimitet er afggrende, fordi det er det
offentlige institutioner lever af og som ska-
ber forstdelse og accept bade indadtil, ud-
adtil og opadtil. Legitimitet er en forudseet-
ning for udgvelse af magt, og legitimitet er
dermed en begreensning og en ekspande-
ring af magten og handlerummet.

Organisationer, ledelse og medarbejdere
har sdledes pa mange forskellige niveauer
behov for at etablere eller bevare legitimi-
teten, ellers forsvinder den organisatoriske
"livskraft”.

I analysen er Suchmans teoretiske betragt-
ninger vedrgrende legitimitet® anvendt.
Suchman skelner overordnet mellem to
perspektiver pa legitimitet; et strategisk og
et institutionelt.

Bl.a. anfgrer Suchman, at legitimitet ikke
alene pavirker den made, hvorpd omverden
handler i forhold til organisationen, men
ogsa i forhold til den made, hvorpa omver-
den forstdr organisationen.

Som empirisk grundlag for legitimitetsana-
lyse er anvendt den samlede empiri. Denne
er gennemgaet for relevante udtryk for le-
gitimitetsstrategi i Suchmans forstaelse.

Empirien er gennemgaet i relation til hver
aktgr og har opstillet de udtryk, der har
mest relevans for den anfgrte problemstil-
ling indordnet i forhold til konditioneringen
af legitimitet.

I koncentreret form har resultaterne af ana-
lysen tydeligt vist, at der er meget legitimi-
tet pa spil og at legitimitet er en central
faktor i forbindelse med udarbejdelse af
strategier bade i SKI, KL, SI og den enkelte
kommune. Det vil ligeledes fremga, hvorle-
des legitimitet er vigtig som "neering” for de
forskellige organisationer og samtidig er
med til at etablere handlerum og fjerne
handlerum andre steder.

Der, hvor der fjernes handlerum, er der
mulighed for en organisatorisk afkobling.

Eksempelvis i kommunen, hvor legitimite-
ten er rimelig fraktioneret og afhaengig af
placeringen i det kommunale ledelseshie-
rarki. I forhold til omverden eksisterer der
en form for legitimitet, men internt i orga-
nisationen er denne legitimitet ikke synlig

3 Jf. Suchman.



eller ligefrem illegitim. Eksempelvis frem-
star kommunen legitim ift. KL, nar kommu-
nen udarbejder indkgbsstrategier og ind-
kgbspolitikker som understgtter KL's tilgang
til ideel gkonomisk teenkning. Internt i
kommunen mgder denne tilgang til centrali-
serede politikker, som begraenser den en-
kelte organisatoriske enheds handlerum,
modstand. Som Birgitte Wold, Forstander i
Kgge Kommune, udtaler omkring de forhold
som udspiller sig pa indkgbsomradet, “Ind-
kob er aldrig p§ dagsordenen..”

Betyder dette, at det i de enkelte organisa-
toriske enheder ikke er legitimt at italeseet-
te indkgb, fordi denne italesaetning vil ud-
fordre det eksisterende handlerum?

Svaret pa det sidste spgrgsmal er en analy-
tisk stafet andre ma tage op, men kan kon-
stateres, at de offentlige indkgb er vidt for-
grenede, da der populeert sagt kgbes varer
og ydelser ind, der skal servicere borgerne
fra vugge til grav.

Styring

Den feelleskommunale indkgbsstrategi er en
strategi om styring af kommunernes indkgb
- eller er den??

Hvis man spgrger KL, er svaret helt klart.
KL styrer ikke kommunerne - hverken de-
res indkgb eller noget andet. KL skal som
interesseorganisation understgtte kommu-
nernes selvstaendighed hvis det er dette der
gnskes fra kommunernes side.

Men hvorfor s@ overhovedet lave en strate-
gi for feelleskommunale indkgb, eller for alt
muligt andet for den sags skyld, hvis inten-
tionen ikke er styring?

I analysen fremgar det, hvordan KL's even-
tuelle styring af kommunerne kommer til
udtryk igennem kommunikationen i og om
den fazlleskommunale indkgbsstrategi i
form af beslutninger og forsgg pa styring

eller i form af elementer, der indikerer til-
stedeveerelsen af et behov for styring.

Analyse indikerer, at der installeres et pa-
radoks i kommunikationen om den falles-
kommunale indkgbsstrategi, der er koncen-
treret omkring forskellen mellem styring og
selvstyring. P den ene side er der et behov
for at kommunerne under ét leverer kollek-
tive svar pa sektorens udfordringer, hvilket
understgttes af, at den falleskommunale
indkgbsstrategi er kendetegnet ved god
gammeldags strategiteenkning, hvormed
menes, at den er skaret efter devisen -
fgrst formulering og sidenhen implemente-
ring. Rent konkret kommer det til udtryk
igennem malsaetninger om at kommunerne
i faellesskab skal koordinere deres indkagb
med henblik pa at forgge volumenen i ind-
kgbsaftalerne. Dette er styring i sin reneste
form! Pa den anden side pointeres frivillig-
heden i den forstand at forskellige ind-
kgbsmaessige problematikker af kommu-
nerne kan angribes fra forskellige vinkler.
Kommunerne kan fx selv vaelge om de vil
indgd i indkgbsfaellesskaber, lave deres eg-
ne indkgbsaftaler eller deltage i nationale
udbud og stadigveek veere indenfor ram-
merne af den faelleskommunale indkgbs-
strategi.

Det tankevaekkende i denne problemstilling
bestar i, hvordan man kan styre, skabe
kollektive beslutninger og samtidig have
selvstyre?

Spgrgsmalet synes i sig selv at vaere selv-
modsigende og paradoksal i al den for-
stand, at den er en umulighed. Ikke desto
mindre iagttages bade styringsmaessige og
selvstyringsmaessige feenomener. P3 den
ene side fremgar fx folgende af den fzelles-
kommunale indkgbsstrategi: ”.. Den stgrst

mulige volumen opnds ved at koordinere



tvaerkommunale indkeb som nationale afta-
ler. Det har ikke tidligere veeret forsggt
med s§ ambitiose indkobsaftaler. P§ flere
indkebsomréder vil nationale tvaerkommu-
nale indkgbsaftaler ikke desto mindre veere
den mest effektive mdde at optimere den
kommunale kobermagt, og kommunerne vil
derfor p§ egnede varegrupper koordinere
tveerkommunale forpligtende indkgb...” og
pd den anden side kan det konstateres, at
KL betragter den falleskommunale ind-
kgbsstrategi som et tilbud til kommunerne
der vil blive modtaget pa forskellige vis i de
enkelte kommuner.

Er det s§ styring?

Ja, det er det bestemt. Den faelleskommu-
nale indkgbsstrategi er bygget op omkring
en raekke udfordringer, som det er en nee-
sten sproglig umulighed at veaere uenig i, at
der skal ggres noget ved jf. fx udfordring 1
og 5 der lyder:

Udfordring 1: Hvordan kan kommunerne
effektivt realisere det forventede besparel-
sespotentiale, der er p8 flere af de store
varegrupper i det kommunale indkab.
Udfordring 5: Der skal sikres effektiv im-
plementering af indkgbsaftalerne i den en-
kelte kommune. Alene italeseaettelse af disse
udfordringer konstruerer sdledes en nutidig
handletvang pa grund af de ngdvendighe-
der udfordringerne fremstiller.

Det kan derfor pdstds, at den feelleskom-
munale indkgbsstrategi er udtryk for en
strategi, der pakker styring ind som selv-
styring. Er der noget galt i det? Egentligt
ikke, da det er en naturlig reaktion pa
kommunernes decentrale styring og selv-
staendighed, der fordrer styring baseret pa
selvstyring. I al sin enkelthed medvirker
den feelleskommunale indkgbsstrategi ved
at seette den indkgbsmaessige dagsorden i
den kommunale verden til en maegtigggrel-

se af kommunerne, sdledes at de selvsam-
me kommuner bliver i stand til at Igfte ud-
fordringerne. Maske er det i virkeligheden
en hgnen eller segget historie? Hvad kom
fgrst udfordringerne eller strategien?

Om kommunerne ender med at fglge op pa
den feelleskommunale indkgbsstrategi og i
stor stil begynder at koordinerer deres ud-
bud og indkgbsaftaler, kan kun tiden vise,
nar implementeringsfase for alvor gar i
gang. Sikkert er det dog, at tendensen er
der - indkgbsfeellesskaber er skudt op over
hele landet og arbejdet med at lave forsgg
med nationale udbud der omfatter alle lan-
dets kommuner er teet pa at kunne indle-
des.

Har det sd en betydning for leverandg-
rerne?

Det kan kun tiden vise, men hvis indkgbs-
feellesskaberne kan holde momentum og de
nationale udbud kommer i gang og bliver
en succes, sa bliver det en virkelighed som
for altid vil andre livet for leverandgrerne
til den offentlige sektor. Perspektiverne i en
professionaliseret kommunal indkgbssektor
er enorme. Kommunerne sidder pa langt
stgrstedelen af de offentlige indkgbsbudget-
ter og store dele af dette indkgb er endnu
aldrig blevet reelt konkurrenceudsat efter
EU’s udbudsregler. Kommunerne har i for-
bindelse med kommunalreformen sat tem-
po pa dette arbejde, og den faelleskommu-
nale indkgbsstrategi har potentialet til at
Igfte dette yderligere gennem kommunale
samarbejder, og det ma give enhver salgs-
chef sgvnlgse naetter, at salgsmalene i en
tid med finanskrise skal nds ved salg til den
offentlige sektor.



