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De overheid als inkoper

1. Inleiding

Een beschouwmg over de vraag in hoeverre bederseconommche inzichten
relevant zijn te achten voor de” inkoopfunktie va %roerende) goederen en
diensten en in het algemeen voor het aanschaffingsbeleid van Je overheid
I$ geen eenvoudige zdak. Het hacheli gke van de oridlerneming schuilt in het
in"hoeverre’, omdat de hedrijfseconomie bij het aanschaffingsbeleid en de
inkoopprocessen een rol speelt temidden van een veelhefd van andere
disciplines. Daarnaast begint een overheldsaanschafﬁngsbeleld gelmdellgk
Bas em%e vorm te Krijgen, waardoor noq niet over veel efvaring kan worden
eschikt. Wel kan worden glesteld dat tot dusverre de bedfi Afseconomm
eeds een zeer beRerkte InVioed heeft gehad OE\/ kaoopfu k'[l(f vooral
|e hinnen eover Een oorzaak daa van is wellicht da rlgseco-
nomie trad|t|onee sterk odp Parucu lere on ernemmg %]enc '[IS% \eest
en In veel mindere mate op net bedrijf ‘overheid’. K drijfseco-
nomie heeft op het terrein van de mkoo en het aanschaffingsbeleid van de
overheid naar onze mening nog \eel achterstand In te haen Het zal in het
bestek vandlt artlkel niet mogeli] 2|n |er|nvoIIed|g te voorzien. Gepro-
eer za worden egetekenls van emkoo funktie &n het aanschaffings-
beleid DI rJnde overheid yiteen te zetten en een aantal mstrumenten aan‘te
rejken om te proberen de hoofte ?verbru%gaen éussen e aanschaffingen OP
m|cron|veau en de macro-doelstell mqen e nota Overheidsaanscha
fmgsbele| De kans vansar%en hangt in belangrijke mate af van de mate
waarin het material management birinen de overheden van de grond komt.
8;’&5'96”3 stelt deze meuwe aanpak ook de inkooporganisatie Voor nieuwe

2. De betekenis van de inkoopfunktie binnen de overheid

Per jaar worden door alle verheden - in de ruimste zin - tezamen voor f 40
mid aan werken en goederen ?ekocht Hiervan zijn f 20 mld. roerende
goederen. Voor /15 mld. wordt aan civiele roerenge ?oederen gekocht,
waarvan ca. 15% via de. centrale inkogporganisaties (rjb-KM.C.
RA.C). De betekenis van de inkoopfunktie bij de overheid wordt ontleend
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aan het grote financiéle beslag dat de aanschaf van goederen en diensten
legt op eoverhmdsmtgaven Daarbij kan een tweétal aspecten worden
oriderscheiden die de inkoopfunktie eén strategisch karakter geven:
a. Het sfreven naar een doelmatige overheidsorganisatie.
0 Eed al}stlemmmg van collectieve behoeften op de belangen van het
edrijfsleven
Beide aajndachtsvelden komen voort uit de positie van de inkoopfunktie als
Intermediair tussen overhe|dsorgan|sat|e S) en bedrijfsleven en zyllen
steeds In hun ongerlinge samenhang moeten worden bezien. Het doelma-
tigheidsaspect zal hierfiij voorop moeten staan. In et verIeden |s de aan-
dacht van de mkoogfunktle echter enzudl% genc tgewee topd everan-
C|er Detoekomst|g 8ebru|kerste e de’henoefte vast en ae Inkooptunktie
est nd uit een zo'vodrdelig mogeli Jke aanschaf van het betreffende artikel
oe Imatighel svraag eze Wi eovergelaten aan (e gebruiker
van e|n te kopen goe eren en dlensten anuit deze d elitellln? staat de
eprutker van qoedgren, werken en diensten centraal, de klant s on|n?
{sﬁnecmceer en beslist. Vanun deze doelstelling beharn t bjj 5 voorheeld
% sinkoo b&veau maX|maa de belan en van de nemer e ink ooR-
un kil voeqto eze szewaar evolle elementen toe (aqvies optechmsc
commeruee en JUH ISC geble(y doch de funktie is vee aI heteln punt van
een og|st|e gr ces, dat ditein ehktot een, bestelhn leidt. Terug og
ling vanuit de markt. naar ggene die de eisen steth de speclficatles
maakt vindt alleen bij bijzondére produkten plaats. Het behoeft geen nader
betoog dat deze situgie e|dt tot versni penng aan zowel de vy ag als de
aanbadzijde en daardoor aanleiding ka t81eve tot sub-optimale Oplossin-
gen De eentrahseerde inkoop fun t|es eJde overheld |eo %es eciall-
eerde markten genc tzgn zoa d; De §n5| PTT Rnks? dienst en
Verkeer en Watgrstaat hébben oor beschikh van een langere
termlgng anning en de sterke verbondenheid met de afnemer, het eigen
uitvo n pparaat, minder last van de h|erboven genoemde proplemen.
% de and ere centrale mkoogorgamsatles E f ksink opbureau Rijkskan-
to rmachme?entrgle en Rijksautomobielcentrale) h e]t de afwemghad v%
een aanschaffingsoeleid op langere termHn geleid tot et hanahaven van
hiervoor beschréven historische rol van de inkoopfunktie.

3. Deinkoopfunktie in het bedrijfsleven

Binnen de meeste industriéle, bedrgven wordt d%mkoopfunktle nog onder-
?ewaardeerd Bij de commermee ndelsmaats (%J en |s de Inkoop unk-
le daarentegen d|kwgls de bel anlgnj kste, Bg produktiebed n,ven zg
taken van een Inkoo ?ln veelal eglbep rkt tot de beste funkt|

unschngven van_de bestelbopt, het opstéllen”van een goed kontraki, Maar
de echte inkoopfunkties, zoals het mede verzor%en van funkt|esgemf|cat|es
e eerste griéntatie op (e markt, het aanvragen van offertes, het adviseren
over mogeh{ke Ieveranmers het sluiten van gen onderhoudskontrakt I|%%en
meestal niet bij é de mkoopafdehng maar zijn veelal gespreid over vers

lende verantwoordelijke funktjes. De inkoopafdeling wordt pas bij het
proces betrokken als de echte beslissingen al gevallefi zijn en veelal de te
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vervullen funktie met een bePaaIde leverancier in detail is ?espemﬁceerd,
zodat het commercieel handelen sterk is beperkt, Dit nadeel speelt es te
Meer nu een groter aandeel van het produkt wordt uitbesteed. Het inkoop-
aandeel in d& Industriéle bednéven neemt sterk toe en ligt thans veelal
boven 60 a 70% van de fotale verkoopwaarde. Dit vereist een andere
benadering van de inkoopfunktie. Deze funktie is thans meestal verant-
woordelijk voor het grootste deel van de kosten. Het hoort niet meer een
funktie te 2|[Jn die ér door iemand met een andere hoofdtaak wordt blg
gedaan. De technische man kijkt vanuit zijn verantwoordelijkheid in d
erste plaats naar de machines en zijn technische mogLeIukhe en en opmo-
8_elu_kh_eden. Zin werk laat zich minder gemakkelijk toetsen vanuit d
isCipline waar het economische aspect vanuit de inkoopmarkt primair
staat. De inkoopafdeling, die op veel plaatsen nog ondermaats Is gebleven,
kan daar nog moeiljjk “tegenop. Omaat de inkoopfunktie ondermaats Is
%e_ble_ven, heett de Inkoper zich vaak nog onvoldoende ontwikkeld, waardoor
i niet de uitdaging aan kan dje er i ligt Een vicieuze cirkel die moet
worden doorbroken.” Het qrote Internatjonale bedrijfsleven_heeft de hier-
tr)]oveean geschetste ontwikkeling al vertaald naar inkoopfunkties op direktie-
IVeau.,

Tal van buitenlandse Pubhkanes WHZGH de laatste jaren op het toenemend
belang van de inkoopfunktie voor, de ondern mmi. Gewezen w%rd_t dooy-
aans, op de noodzaak tot verruiming van het inkoopgebied buiten de
raditionele lev ranc_lgrs, het belang Van een duurzame relatie met .d(i
everancier en (e bg r\%;ﬁ die de inkoop kan leveren aan het materia
management en de ontwikkeling van goede leveranciers. De hijdrage van
de inkoopfunktie aan de rentabiliteit Van het bedersIeven kar nog sterk
worden opgevaerd. De sterk gestegen kosten van arteid, en_er8|e en grona-
%toffen le ?n In toenemende mate beslag oPdef|nanC|eIem|d elen. mddat
et bedrijfsleven zich steeds meer geconironteerd ziet met stagnerende
afzetmarkten, kunnen geze kostenstH mgen__nlet door een vergr _tlng va
eomzetgecompenseerd worden. In et bedrijfsleven tracht men dit il veel
gevallen dan te doen door verbeterm%van_de interne efficiency.. Naas
verbeterm%en op het_gebied van het Material management, 'ZH in vee
8evallen 00k Verbeteri 8en binnen de fnkoop mo ellé . Enerzijds kunnen
(leze verbete_rln?en wortlen verkregen door een hetere afstem mg van_ge
Inkoopaktiviteiten oE de ov nge fiinkties hinnen het bedrijfen a derszs
door een netere marktbewerk g Leveranciers dienen met'zorg te worden
geselecteerd c.q. ontwikkeld. Marktonderzoek tb.v. nieuwe ontwikkelingen
0p technologisch geb|ed wordt steeds meer nodig. Technologische ontwik-
kelingen diénen z0 snel mogelijk te worden vertaald naar de behoeften van
de ond_ernemmg. Het bovenstaande wordt nog versterkt doordat sinds_kort
de positie van e inkoper op e markt drastisch %ew#]mgd Is, Het conjunc-
turele c.(ﬂe. structurele ‘aanbodoverschot in de ec no._l% |3Idt ertoe dat er
vanuit ge inkoopfunktie grotere potentiéle mogehgk eden z|jn om tot
beIanPane kostenbesparingen te komen. Deze kunnén alleen dan worden
gerea Iseerd indien de inkoopfunktie een wezenlijke invloed kan uitogfenen
p de besluitvorming binnen het gehele logistieke proces. De hiervoor
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Eeschetste ontwikkelingen in het bedrijfsleven doen, zich ook op overeen-
oms_|%e wijze voor binpen de overheid. De overheid zal op deze nieuwe
ontwi elmden moeten Inspelen.

4. Het overheidsaanschaffingsbeleid

Volgens. de in aPnI 1981 verschenen nota Overheidsaanschaffingsheleid en
Innovatie wordt de overheidsmarkt gekarakteriseerd door on oorzmhtlg-
heid, versnipperde vraag, een late bekendheid van de vraag, bureaucratig,
nonpyisme, onvoldoend deskund_lrgheld, onvoldoende aandacht voor prgs
en’|evensduurkosten en een wel I 05|0||eve atéltud% ten aanzien 'van
technologische vernieywingen. Verder wordt gesteld dat het inkopen binnen
de ove[he%en nauwelijks gestructureerd is, Veelal is niet dmdehék wie de
essentiéle beslissingen’neemt. Is dit wel duidelijk dan worden dez dIkWH|S
o(? plaatsen geno ien van waaruit men geen voI_Iedltg zicht heeft op et
totale gebeurgn. Dit leidt tot een on%anva rdbare Inef |C|encey. Tot zover de
knelpunten, Vooral met het doel net overheids anko(? lejd meer ten
%oede te laten komen aan de ontwik ellng van de Nederlandse industrie
eeft de rggermq In de nota Overheidsaanschaffingsbeleid en Innovatie de
volgende doelstéllingen geformuleerd:

- ‘yerbetering van de t_oekom?nge kwaliteit en kwantiteit van ?verh_e|ds-
dienstverlg mg %ua Inkoopturiktioneren, teneinde o optlmaewgze te
\éop%{gﬂ in d& Dehoefte van de overheid aan goederen, werkeén en

l , : : .

- Detere afstemmlng van de overhmdsaansc,hafﬂn%en Qp het door de

F]eo%eartIPe e?g Ozlamder terreinen gevoerde beleid, in het bijzonder het in-
10, : : :

- bevordering van het innovatieve vermog_en en ver_hogmg van het ken-
nisnivequ van het bedrijfsleven, zodat dit op de intérnationale markt
een stgrk_ere posite in kan nemen: _ _

- bevordering van de betrokkenheid van kleine en middelgrote onderne-
mingen bij overheidsaanschaffingen.’

Dit betekent dat van de overheidsinkoopfunktie naast de reeds genoemde
els van doeImaUg Inkopen, uﬂdrukkel_Hk wordt verlangd ook de in deze
nota %enoemde oelstellingen nader 10 te vullen. De’inkogp heeft een
nieuwe opdracht gekre en. De zelfstandigheid van de inkoopfunktie worat
hierdoor geaccenfueerd. Bij de mvullmq van de hiervoor genoemde doel-
stellingen’staan de volgende punten centraal:

a. het streven naar grotere eenheid in specificatie van de in te kopen
goede_ren, zowel t&n aanzien van de funktie die het produkt in" de

rqamsaﬂe moet vervyllen gunktlestandaa,rdlsatw) als ten aanzien van
het produkt als zodanig gr duktstandaardisatie); _

b het zoveel mo eIHk bundelen van de vraag (vra gaegPre at|er2 waardoor
Ene%ee{a(ljdan nu nog het geval Is grotere kwantumvoordélen kunnen worden

18-312



¢. aandacht voor de kosten/batenverhouding van het in te kopen produkt
%edurende de gehele levensduur (levensduurkosten);
d fet In samenhang met de voorg Ene;f)unten 20eKen naar een betere
stemmmg van-de collectievé behoeften OR de belangen van het
bedr stlevn en in verband hiermee het scheppen van™ innovatieve
mogeélijkheden.

De_Commissie Wagner heeft in haar tweede voortgan sragportage gan
1983) opnieuw de nadruk gelegd op de belangruke Industriéle stimulansen
die Kunnen uitgaan van et danschaffingsbgleld. Met deze punten worat
dmdehgk dat ndast de historische mmrobenadermg een rmmere Invalshoek
0p meSo- en macroniveay) noodzakelijk wordt. Codrdinatie van de inspan-
mrqen 0p mesoniveay zijn nodig, om"tot volumevermmderm% binnen de
collectieve sector te komen en Taarmee tot een grotere doglmatigheid.
Voorts Is deze coordlnaue 0 mesomveau een noodzakelijke voorwaarde om
te komen tot meer t}/pe eperking en standaardisatie op érond Waarvan een
grotere vraagbunde ng en daarmee een koppeling nadr de Nederlandse
mdustrle mogelijk wordt.

5. Belangrijke instrumenten van het aanschaffingsbeleid

Vraagaggregaﬂe is de formule om te komen tot doelmat| e mkopen waarb|
de nieuwe eIeldslHnen kunnen worden gerea Iseerd. é een centrale m
koo or%]amsane IS | econ?m|%c ezmdevae%? %rotendeel rgebunded Toch
neett dit niet in alle gevallen et ewenstee ect. omdat utaﬁ;gre atie
eenheid, In te verwerven pro &l(t veﬁa | ontbreekt. Voor ee 8 tere
enheid in deteverwervenprodu ten 2Ullen defunkt|es le eze rodukten
vervullen meer moeten wor en %eum ficeerd. Uitgaande van etvoor aande
kunnen de volgende helan ruk Instrumenten Voor het nieuwe aanschaf-
fingsheleid worden geformulegrd.

a. Funktiestandaardjsatie

Met funktie worat in qit geval bedoeld de behoefte die moet worden
vervuld., Funkties kunnen worden vervuld door inzet van Trsoneel en/of
verwervmg van produkten of diensten. De personele kant zal in dit bestek
niet nader worden behandeld, maar het is duidely gk dat er In termen van
kosten en baten een sterke wisselwerking tussen beide bestaat. Standaar-
disatie van funkties houdt in het op z0 mge wijze unificeren van min of
meer geluksooru e funkties bij verschillend ?ebrmkers dat zoveel moge-
lijk gélijkluicende prestaties “(prestatie-specificaties) voor produkten “of
diensten worden bereikt.

b Produktstandaardisatie

Dit Is het stan aardiseren van eisen waaraan te verweryen produken
moeten voldoen. Dit proces leidt tot zogenaamde basis- 8roduktsp cificaties.
Deze hasis groduktspeuflcanes komen tot stand _door toetsm van e
Prestatles T Ificaties aan de op de markt aanwezige mo gfe % e en.
nkoper zal trachten de basis- Produktspemﬁcaﬂes 20 te Tormuleren dat
meerdere produkten hieraan zullen gaan voldoen
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¢ Vraagagaregatie _ . : : :
Een bundeling van de waagI zowel in economisch als in technisch opzicht.
Vraaga gregaje leiat niet dlleen tot doelmaUg Inkopen, maar is voor vele
innovatig- én industrievernieuwende processen een noodzaak.

d Kosten-/batenafwegmg _
Om de voorgaande heschieven instrumenten succesvol te kunnen hanteren,
is het noodzakelijk na afronding van bepaalde fases een kosten-/baten-
afvveﬂl_ng te maken. AanvankelijK zal er veelal gewerkt moeten worden met
schattingen, maar naarmate het proces vordert, zal de afweging steeds
nauwkedriger kunnen worden.

Het hanteren van de bovengenoemde instrumenten kan in de praki %k nogal
wat moeilijkheden opleveren, doordat de belangen van dT__versc illerice
Partlejen vaak tegen? steld_z%n. Om het proces vooral auide %k en gestruc-
tureerd te laten Verfopen, is 0p het Rijksinkoopbureau het model Functie-
Inkopen op basis van levensduurkosten” ontwikkeld. Dit model worat in de
volgende paragraaf nader besproken.

6. Hantering van deze instrumenten in het inkoopproces

Bij het gebruikelijke inkoopproces wordt uitgegaan van een gewenst of
verlang produkt, waarbg in het_?unsu%?(te eval tevens rekening wordt
%ehou en met de na Inkoop van dit produkt optredende vervolgkosten. BIIJ
let Funktie-inkoopmodel wordt het uitgangspunt gevormd doof de vervul-
Imlg van een behoefte of funktie geddrende een”bepaalde periode, Het
vervullen van de funktie of de behoefte hetekent niet automatisch het
mkoan van een produkt. Vervulling zou qok kunnen ?Iaats_vmden door
nuur, leasen, uitbesteden, enz. De (fu kt|e-)|nko%er zal zich, uitgaande van
de. zorgvuld%te beschrijven funktie of behoefte, breed OR de markt moeten
oriéntéren om tot een”commercieel en technisch verantwoord advies te
kom?n. De E)erlode_ gedurende welke in de funktie moet worden voorzien,
speelt oij het funktie-inkopen een belan%ere rol, omdat de gedurende deze
gegvepbrulkspenod_e_ optredende kosten naast de aanscha mgspnIJs vaak
van grote invioed zijn op_de uitejndelijke totale met de funktieve vullm(_i
saménhangende kosten. Globaal kunnén binnen het Funktie-inkoopmode
vijf fases worden onderscheiden:

Fase | - Definiéring of omschrijving van de behoefte
Onderzoek naar: =~

kwaliteit

hoeveelheid _ _
oruikbare aanwemge alternatieven
Penodlgd of ter be ch|kk|ng ,staand_P_ud?et

Resultaat: unktie-heschrijving (prestatie-specificatie)
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Fase Il - Marktoriéntatie
Onderzoek naar de mogelijkheden van:
kopen
huren
leasen
uitbesteden _
ontwikkelen en laten fabriceren o
Resultaat:  produktbeschrijving (basis-produktspecificatie)
vaststellen benodigd budget

Fase Il - Vraaga}%greqane
Onderzoek naar mogelijkheden van:
vraaghundeling
gezameank gébruik
entrale inkqop . L
Resultaat:  kostenbesparing, industriestimulering

Fase 1V - Aankoop
Ultvoering van:

offerte-_aanvraag _

evaluatie offertés op hasis van levensduurkosten
Resultaat: ~ order/contract

Fase V - Nazorg

Ultvoering van:”, . _ _
installatie, instructie ge(ver)bruikers
afname en keuring _
ondernoud en bediening en/of gebruik
aanké)gen verbruiksartikel

Resultaat: tevreden gebruiker

In fasil kunnen de funkties worden %estandaaréilseerd, In fase 11 komt de
produktstandaardisatie tot stand en in fase Il e\_/raa_gag?regane. Deze Is
veelal een noodzakehgke voorwaarde om tot industriestimu ,erm(r; ﬁe komen.
De kosten-/batenatwéging speelt in alle fasen een belangrijke Tol, maar is
essentieel voor de fasén Il en IV HgleFunkng-mkoopmode, alhoewel nog

Vi (
In ontwi keﬂng, wordt reeds op enkele gebieden met succes toegepast.

7. Het material management van de overheden

In het vorenstaande is uiteengezet hoe de centrale inkoopinstanties van ge
R|Aksoverhe|d een brug vornien tussen aanthaffmgen van. de individuele
afnemers en de macro-doels_telhn%en - vooral op de Industrie_gericht - van
de nota Overheidsaanschaffingsbeleid en innovatie, Door middel van een
analyse van het inkoopproces Is uneenge_zet hoe te_komen tot funktie- ¢.0.
produktstandaardisatie en vr_aagaggreg tie. Dit heeft geleid tot het Funktie-
mkooEdeel_. Het is duidelijk"dat d&ze benaderlngswg_ze In sterke mate
afhankelijk 1s van de mate  waarin binnen de overnéidsorganisaties de
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doelmatigheid wordt_n_a?_estreefd. Binnen de Rijksoverheid z#]n weliswaar
hier en daar goede Initiatieven om te komen tot éen material management,
doch van een. gecoordineerd beleid op dit terrein is nog weinig sprake. De
beheersfunktié binnen de departementen en instellingen gb.v. de gezond-
heidszorg) Is nog onvoldoende ontwikkeld. _Ongetwgfel 15 d grote Welvaart
hier debet aan geweest. Het blijkt een uiterSt moeizaam proces om ver-
schillende %eb,rwke_rs van _geIHksoornge produkten en diensten binnen de
overheden Op een lijn te k“rjrge , zelfs wanneer het om dezelfde funktie gaat,
Het wordt echter mede om hudgettaire redenen noodzakeh{k %each dat
behalve aan de technische eisen grote aandacht wordt besteed aan een
betere afwegln% van (e kosten en baten. Het ontwikkelen van kaders om te
komen tot ‘gesprekken tussen gebruikers van gelijksoortige funkties Is
hiervoor een"noodzakelijke voorwaarde.

8. De funktie van de centrale inkooporganisaties

De hierboven. geschetste aanpak van f (Pebeperkm%, standaardm(iltle__en
vraa%ag%regan_e om te komen tot enerzijds kostenbeSparing en an erzluds
tot Indu tnesﬂmu!ermﬁ\vraagt een veel %rotere Inspanning vian de centrale
Inkopende instanties. I zeer'korte tijd fhoeten deze zich ontwikkelen van
uitvoerende funktie paar een meer heleidsvormende funktie. Vanuit de
cenAraIe mkooporgamsape zal een aankoopbele|d moeten worden ontwik-
keld naar leveranclers, afnemers en produk groeBen. Daaroij zal het Jnkoop-
apparaat snel en op betrouwbare wijze aan"de behoeften van de afnemers
dienen te voldoen. Het s In deze van groot belanq_ dat de procedures
efficient zijn en weinig bureaucratisch. De organisaties_moeten kunnen
beschikken”over jnkooppersoneel van hoog niveau, waarhij zeer grote aan-
dacht moet worden hesteed aan actuele kennis van (Inkoo m%rketm?.
Marktonderzoek en In het algemeen het verzamelen van meer informatie
over afnemers, leveranciers €n produkten/diensten wordt veel meer een
voorwaarde om het nieywe beleid te kunnen realiseren. Qok dienen de
centrale inkooporganisaties een samenhangend m,arketm%beleld te ontwik-
kelen gericht Phun gebruikers om aldus een bijdrage te leveren aan een
groteré doelmatigheid:
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