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EFFEKTIVARE OFFENTLIG UPPHANDLING

Forord

Det ar viktigt att den skatt som medborgare och foretag betalar anvinds pa ett
ansvarsfullt satt. Att varje skattekrona ska anvindas s effektivt som mojligt 4r centralt
for att uppratthalla fortroende for offentlig sektor och for att alla medborgare ska
kunna f3 tillgdng till de vilfardstjdnster som de har ritt till.

SKL skriver i sin senaste ekonomirapport frin maj 2019 att det finns tecken pa att
kommuner och regioner gar hardare tider till motes. Den ekonomiska tillvixten vantas
bromsa in och skatteunderlagets utveckling blir betydligt svagare an de senaste aren. Att
anpassa verksamheterna till en 6kande befolkning med resurser som okar betydligt lang-
sammare ir en svar ekvation att 16sa. SKL skriver ocksa att det kommer att behovas
effektiviseringar for att motverka forsaimringar av ekonomi och verksambhet.

Svenskt Naringsliv ser en stor potential till 6kad nytta av varje skattekrona genom en
effektivare offentlig upphandling.

I denna rapport har vi beskrivit en rad problem som ir vanligt forekommande och
som genererar Okade kostnader eller mindre nytta. Vi har ocksd lamnat forslag till bade
regeringen och till upphandlande myndigheter och enheter om hur den offentliga upp-
handlingen kan bli effektivare.

Vi hoppas genom denna rapport kunna starta en diskussion om hur vi tar den
offentliga upphandlingen in i framtiden till gagn for bide medborgare och foretag.

Stockholm i juni 2019
Caroline af Ugglas
Vice VD
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Inledning

Den offentliga upphandlingen uppgar uppskattningsvis till cirka 700 miljarder kr; detta
motsvarar cirkal7 procent av BNP. Hur dessa pengar spenderas har stor betydelse for
foretagen, for medborgarna, for myndigheters ekonomi och skattetryck

samt for medarbetarna. Det finns stora mojligheter for myndigheterna att 6ka nyttan

och bedriva verksamhetsutveckling genom offentlig upphandling. Ett strategiskt
forhallningssatt till offentlig upphandling ar nédvindigt for att dstadkomma storre nytta.
Den storsta vinsten av att arbeta strategiskt med upphandling ar framfor allt att myn-
digheterna kan oka kostnadseffektiviteten. Myndigheterna kan helt enkelt leverera mer
nytta for samma summa skattemedel. Detta kommer att vara sarskilt viktigt i takt med
att valfirdens finansiering blir en allt storre utmaning for kommuner och regioner. Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) har i kalkyler indikerat ett betydande gap mellan kom-
munsektorns tillgidngliga resurser vid oférdandrat skatteuttag och vad som krévs for att
den ska klara sina dtaganden. For den kommunala vilfirden dr utmaningarna extra tyd-
liga. Om det fortsitter som hittills saknas 62 miljarder kronor till 2022, och det bara for
en ekonomi i kommuner och landsting som precis klarar livhanken. Finansieringsgapet
upp till en ldngsiktigt sund ekonomi ar snarare 80 miljarder — vid en balanserad normal
konjunktur. En kraftigt okande andel dldre och barn ar storsta orsaken.

Att hoja skatterna har dock méanga negativa effekter pa samhallsekonomin (Konjunk-
turinstitutet 2019), bl.a. pa tillvaxten, och ar darfor inte att foredra. Det finns istallet
andra killor till finansiering av framtidens vilfard; en av de lagst hangande frukterna dr
offentlig upphandling.

Av statistik frdn Upphandlingsmyndigheten (2018) framgar att i 43 procent av de annon-
serade upphandlingarna inkom bara ett eller tva anbud. Denna siffra siger dock inget om
hur manga anbud som i slutindan var kvalificerade, dvs. uppfyllde de ska-krav som stallts.
Vi vet dock av erfarenhet att antalet anbud som inte uppnér alla stillda krav ar omfattande
och dirfor utesluts ménga innan utvirderingen paborjas. Nagon statistik finns inte pd
antalet noll-anbud. Av alla upphandlingar som annonseras avbryts 13 procent. En anled-
ning till detta 4r bl.a. att inga anbud inkommit. Uppskattningsvis kan vi konstatera att
over hilften av upphandlingarna inte fir ndgon reell konkurrens, dvs. tre eller fler anbud
som ar kvalificerade och gar till utvirdering.

I denna rapport visar Svensk Naringsliv pd ett stort antal problem som ar vanligt fore-
kommande och som genererar onodiga kostnader for samhallet. Eftersom upphand-
lingsstatistiken har stora brister kan vi inte bevisa vad effekterna skulle bli om alla
myndigheter arbetade strategiskt med inkép. Daremot kan vi genom empiri visa pa bespa-
ringspotentialen. Den uppgar till uppskattningsvis 5-15 procent beroende pd myndighe-
tens grad av inkopsmognad. I kronor och 6ren handlar det om cirka 70-100 miljarder
kronor. Det vill siga det belopp som SKL uppskattar saknas fér morgondagens vilfard.

Losningen ar ett 6kat ansvarstagande och ett ledarskap som lyfter inkép och upphandling
som strategiskt verktyg for att skapa en valfard i balans. Till 16sningen hor bl.a. inforande
lopande spendanalyser och kategoristyrning — att skapa s.k. inkopsmogna myndigheter.
Med andra ord - det maste till en betydande skiarpning av den ekonomiska styrningen,
framfor allt i kommuner och landsting. Det dr brattom eftersom arbetet med att na inkops-
mogna myndigheter tar lang tid, uppskattningsvis 5-7 &r.
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1. Inkop och foretag i siffror

Den offentliga sektorn koper verksamhet for stora summor varje ar. I de berdkningar
som gjorts, dar dven direktupphandling ar med, uppgar beloppet som ar upphand-
lingspliktigt till 700 miljarder kronor.

Vi har nedan fokuserat pd kommunernas kop av verksamhet. Om man bara ser till
kop av egentlig verksamhet och sammanhallen tjanst, alltsd inte inkluderar varor,
uppgar det totala beloppet 2017 enligt Kolada till 124 miljarder kronor. For att
vidga detta ndgot har dven data fran Dagens Samhalle Insikt anvants. Dar anvands
kommuners reskontra for att dven lyfta in direktupphandlingar och si kallade kop

pa stan. D4 uppgar det samlade beloppet till 279 miljarder kronor for kommunerna.
Analysen av data frdn Dagens Sambhille visar att &r 2017 var antalet leverantorer av
varor och tjanster till kommunerna (som ar aktiebolag) 84 597 stycken. Av de foretag
som fakturerade kommuner under 2017 riknas 80 000 som sma foretag med en
nettoomsittning pa mindre an 100 miljoner och farre 50 4n anstillda, medan drygt
27 000 har mindre dn 2 miljoner i omsattning och firre an 10 anstillda. I data-
materialet frin Dagens Samhalle hittar vi totalt 17,9 miljoner fakturor som gatt fran
aktiebolag till kommuner under 2017. En del som lyfts fram i flertalet exempel i
Upphandlingsutredningen 4r de besparingar som kan goras genom att man anvinder
sig av elektroniska system; dessa besparingar uppgar till mellan 5§ och 20 procent.
En kommun i Sverige som foljt upp och genomfort detta med elektroniska system
ar Lidingo, som raknade med att spara kring 7 miljoner kronor per ar, varav halften
pa lagre priser och hilften pa effektivare arbete. Detta innebér en besparing pd kring
4 procent.

Vi antar att 50 procent av dessa fakturor ar e-fakturor, medan ovriga ar pappers-
fakturor. Vidare antar vi att en e-faktura kostar 50 kronor att behandla, medan en
pappersfaktura kostar 750 kronor att hantera. Om samtliga fakturor inkommit som
e-fakturor skulle de saledes spara

(750 kronor — 0 kronor) * 17,9 miljoner kronor * 50% = 6,265 miljarder kronor.

I data saknas dock uppgifter om antalet fakturor for 5 kommuner. Dessa ar Skovde,
Lindesberg, Hultsfred, Sundbyberg samt Odeshog. Totalt har 4 miljoner av dessa
fakturor ett genomsnittligt affirsvarde under 1 000 kronor. De foretag som skickar
allra flest fakturor handlar med livsmedel med ett genomsnittligt fakturavarde pa

3 500 kronor (1,6 miljoner fakturor); de minsta fakturorna kommer fran telefon-
kommunikationsbolag med 1,3 miljoner fakturor fran tradbunden kommunikation
med ett genomsnittligt faktureringsbelopp pa 1 016 kronor, och 1,1 miljoner fakturor
kommer fran trddlos kommunikation med ett genomsnittligt faktureringsbelopp

pa 390 kronor. Det storsta sammanlagda beloppet kommer fran entreprenorer

for bostadshus och fastighetsbolag. Av de 84 597 foretag som fakturerade kom-
muner 2017 hade § 628 ett skuldsaldo eller annan anmarkning i A-mal, vilket ar
ungefir 7 procent av foretagen; siffrorna ar liknande for r 2016. Precis som den
privata sektorn ar viktig for den offentliga sektorn si 4r den offentliga sektorn
viktig for den privata. Av de drygt 85 000 foretag som fakturerade kommunerna ar
2017 (motsvarande siffror for 2016 stir inom parentes), dar det totala affirsvardet
fran aktiebolag uppgick till 279 (259) miljarder kronor, stod kommunerna for 7 (6)
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procent av dessa foretags omsittning. Det innebar ungefar 95 700 (91 000) anstillda
i den privata sektorn for att den offentliga sektorn kdper sin verksamhet fran dessa.
Kommunerna 6kar ocksd sina kop over tid; framfor allt ndr det kommer till kop fran
privata aktorer. I diagram 1 nedan studerar vi utvecklingen kommunernas samlade kop.

Diagram 1. Kommuners kop av verksamhet uppdelad pa typ av aktor, ar 2000 till 2017.
16

14

ra
Kalla: Kolada.se

— R @ egentlig verksamhet fran andra kommuner, andel (%)

— Kiip v egentlig verksamhet fran foreningar och stiftelser, andel (%)
Kiip av egentlig verksamhet fran privatégda firetag, andel (%)
Kiip av egentlig verksamhet totait fran kommunggda foretag, andel (%)

— R @ egentlig verksamhet totalt frén Svriga motparter, andel (%)

Vi ser ovan att andelen kop av egentlig verksamhet okar i kommunerna, och det ar
framfor allt fran privata aktorer. Ur Upphandlingsutredningen 2010 finns att lasa:

"Av regeringens budgetproposition framgar att malet med den offentliga upphandlingen
ar att skattemedlen ska anvandas pa basta satt till nytta fér medborgarna, den offentliga
sektorn och ndringslivet. Enligt EU-kommissionens utvdrdering bidrar upphandlingsdirek-
tiven - och deras positiva inverkan pa konkurrensen och den granséverskridande handeln
- till att skattemedlen utnyttjas mer effektivt.”

Det innebir i det fallet att detta ar en positiv trend: okat kop leder till 6kad konku-
rens, vilket kan oka effektiviteten i anvandningen av resurser. Men det finns stora regio-
nala skillnader — andelen kop av egentlig verksamhet varierar fran 2 procent till ndstan
50 procent. For att studera detta ser vi till kommunernas kép uppdelat pd kommun-
grupper. I diagram 2 nedan beskrivs utvecklingen av de samlade kopen for de olika
kommungrupper som definierats av Sveriges Kommuner och Landsting (SKL).
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Diagram 2. Viktat medelvdrde 6ver kommuners totala andel kép av samtliga aktoérer,
uppdelat pa kommungrupp, ar 2000 till 2017.
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Av diagrammet framgéar att storstider och pendlingskommuner dr de tvd grupper
som koper klart mest — i denna sammanstillning ingdr kop fran privata aktorer,
stiftelser och ideella foreningar, kommunala bolag, andra kommuner eller landsting
samt ovriga. De tvd grupperna med landsbygdskommuner har liagst andel kop av
egentlig verksamhet med runt 12 procent, medan storre stader ligger pa 18 procent.
Studerar vi endast andelen som ar kopt fran privata aktorer illustreras detta i
diagram 3 nedan.

Diagram 3. Viktat medelvarde dver kommuners kop fran privata aktorer,
uppdelat pa kommungrupp, ar 2000 till 2017.
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10 Mindre stad/tdtort

Pendlingskommun
ndra mindre stad/tdtort

Landsbygdskommun

Landsbygdskommun
med besoéksndring

Har ser vi en kraftig dipp for de storre stiderna ar 2007, vilket beror pa Stockholm
som endast det aret skiftat 6,3 procent fran privata aktorer till andra kommuner. De
tva grupperna med landsbygdskommuner ligger nu pa lika hog nivad som pendlings-
kommuner nidra mindre stad eller tatort, vilket innebir att dessa har en hogre andel
kop frén andra aktorer. Det skulle kunna tyda pé ett mer utbrett samarbete med
andra kommuner som ligger i narheten. For att undersoka detta studerar vi andelen
kop fran andra kommuner i diagram 4 nedan.
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Diagram 4. Viktat medelvarde dver kommuners kép fran andra kommuner, uppdelat pa
kommungrupper, ar 2000 till 2017.

8
e Storstader
7 e Pendlingskommun
ndra storstad
6 Stérre stad
Pendlingskommun
5 nara storre stad
e | 3gpendlingskommun
4 nara storre stad
e=m=e Mindre stad/tdtort
3 e Pendlingskommun ndra
mindre stad/tdtort
2 emmme |andsbygdskommun
ems |andsbygdskommun
1 med besoksnaring
0
P DA ADPXH O QOO DA DO oA
O LT LN NN NS
BT AT AT AT A AT AT

Av diagrammet ovan ser vi att pendlingskommuner koper mest frin andra kommuner,
sd det ar alltsa troligt att de finner det mer effektivt att kopa verksamheten av en
storre kommun eller annan narliggande kommun. Hér ar det de grupperna storstader,
pendlingskommuner nira storstad och storre stider — som bestar av kommuner med
mdnga invanare — som ligger lagst. Lingpendlingskommuner och landsbygdskommuner
koper mer 4n de storre stiderna men mindre an kommunerna som har ett nirmare
pendlingsavstand. Landsbygdskommuner med besoksnaring ar dock en uppstickare
och koper mer 4n kommuner néra storstad. En av anledningarna kan vara att
kommuner som ir storre inte behover samarbeta i lika hog utstrickning som smé
kommuner, da stordriftsfordelarna dr avtagande. Diagram 5 nedan illustrerar kop
frdn andra kommuner uppdelat pa befolkningsstorlek.

Diagram 5. Viktat medelvirde av kommuners kop fran andra kommuner, uppdelat pa
befolkningsstorlek, ar 2000 till 2017.

== bef <10 000
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Vi ser att sma kommuner koper betydligt mer av andra kommuner an de stora kom-
munerna. Det indikerar att resonemanget ovan kan stimma. Diagram 6 nedan visar
kop fran privata aktorer uppdelat pa befolkningsstorlek.

Diagram 6. Viktat medelvirde av kommuners kop fran privata aktorer,
uppdelat pa befolkningsstorlek, ar 2000 till 2017.

25
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Har ser vi att forhallandet istdllet ar det motsatta: de storsta kommunerna koper

mest fran privata aktorer, medan de smd kommunerna koper minst. Detta kan bero
pa att det ar lattare att fa privata aktorer att vilja komma in pa en marknad som

har ett storre “kundunderlag” och att osikerheten avseende efterfragan blir storre
i smd kommuner. I diagram 7 nedan anvander vi oss fortfarande av uppdelningen
befolkningsstorlek men illustrerar de samlade kopen.

Diagram 7. Viktat medelvdrde éver kommuners samlade kop,
uppdelat pa befolkningsstorlek, ar 2000 till 2017.
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Vi ser att det fortfarande dr de minsta kommunerna som kdper minst, medan de
storsta koper mest. Skillnaden i det viktade medelvardet ar ungefir densamma
mellan den hogsta och den liagsta andelen under perioden (procentuellt sett).

Kommungrupp ar ett satt att dela in kommuner, att dela in efter lin dr ett annat. Det
kan ocksé finnas regionala skillnader mellan kommuner som befinner sig i olika lan.
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Nedan i diagram 8 ser vi andelen kop i kommunerna ar 2017, uppdelat pd privata
och 6vriga aktorer respektive lan.

Diagram 8. Kommuners kop av privata och 6vriga aktorer, uppdelat pa ldn, ar 2017.
40
35
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Det ar tydligt att kommunerna i Stockholms lan sticker ut som de storsta koparna
av egentlig verksamhet. Kommunerna i Stockholms ldans kop av privata aktorer
overstiger tvdan Uppsala lins samlade kop (privata samt vriga). For att gora det
an tydligare hur fordelningen av kop ser ut kan vi studera kartorna nedan. Dar
illustreras kommunernas kop av egentlig verksamhet med olika farger: ju morkare
farg desto hogre andel kop av egentlig verksambhet.

Kommuners andel kép av egentlig verksamhet, fran privata féretag (till vinster)
och totalt (till héger).

30%-51%

20 % - 45 %) )
19 %-30 %)
)
)

M (
W (11%-20%)
( 0 (7 %-11%) 15%-19%
K 12%-15%
( 4%-12%)
( 4 % eller mindre)

Vi ser dven har att det dr en hog koncentration av kop i storstiderna, vilket ocksa
tidigare visade sig i uppdelningen pa kommuntyper.
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Fordelningen av kop 6ver olika verksamhetsomradena syns i diagram 9 nedan.

Diagram 9. Kommuners kop, fordelat pa verksamhetsomraden, 2014 till 2017.
140 000 M Politisk verksamhet

120000 Kultur och fritid
100 000 [l Vard och omsorg
80 000 [l Affarsverksamhet

60 000 I Infrastruktur, skydd
40000 Pedagogisk verksamhet
20 000 B Sérskilt riktade insatser

o | || ] [ Gemensam verksamhet (inkl. lokaler)
2014 2015 2016 2017

Vi ser att de tva storsta verksamhetsomriddena ocksa dr de omrdden som kommunerna
koper mest egentlig verksamhet fran.

Slutsatsen fran denna sammanstillning blir att sma kommuner med ldnga avstand
har svért att effektivisera sin verksamhet genom kop av andra kommuner, jamfort
med kommuner som ligger narmare varandra. Andelen kop fran privata aktorer dr
ocksa betydligt hogre i kommuner som har storre population, vilket kan orsakas av
att marknaderna ar storre dar. Det ar enklare for foretag att etablera sig och sdledes
for kommunen att kunna lagga ut verksamheten pa privata aktorer. Frigan ar om det
ar sa att kommuner med liten population forsoker hitta privata losningar men inte
far ndgon som svarar pa deras anbud? Eller 4r det s att kommunerna i Stockholms
lan dr battre pa att konkurrensutsitta?

Oavsett i vilken grad den offentliga sektorn koper verksamhet s uppgar kopen
sammanlagt till betydande siffror. Ar 2017 uppgick det upphandlingspliktiga sam-
lade beloppet till 700 miljarder kronor. I Upphandlingsutredningen 2010 kan man
ytterligare ldsa:

"Utredningen goér bedémningen att varken statsmakterna eller de enskilda
myndigheterna till fullo insett den potential for en effektivisering av den
offentliga sektorn som ligger i en battre fungerande offentlig upphandling.
Upphandlingen uppgar till mycket stora belopp, cirka 550-600 miljarder kronor
arligen. Om sektorn i sin helhet, genom battre upphandlingar, skulle kunna
pressa prisnivan med bara ett par procent i snitt, utan att kvaliteten férsamras,
skulle resurser motsvarande minst 10 miljarder kronor frigoras.

Fa andra instrument innehaller samma potential till effektiviseringar. Utblickar
till de nordiska landerna visar att besparingar och effektiviseringar genom
effektivare offentlig upphandling ges hog prioritet.”

Detta skulle innebara att det finns en stor besparingspotential i att gora effektiva
upphandlingar. Utredningen kommer ocksa fram till att ett helhetsperspektiv ofta
saknas ndr vi ser till den offentliga upphandlingen. Varor till lagt pris viljs oftare,
trots att andra alternativ har billigare driftskostnader. Detta kan man koppla till den
nationalekonomiska teorin om Lemons, dar en direkt priskonkurrens och asymme-
trisk information skapar en marknad nir ingen eller endast de med samre kvalitet
kan silja sina produkter.

11
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Sdg att vi har tva for koparen till synes identiska produkter pa en marknad. Skillnaden
mellan dem dr att en har hogre kvalitet an den andra, men koparen kan inte avgora
kvaliteten i forhand. Sannolikheten for att produkten ska ha hog kvalitet ar q.

Priset pa en produkt av hog kvalitet 4r Py och priset pa en produkt av dilig kvalitet
som koparen ar beredd att betala for ar Pp,. Eftersom koparen inte kan avgora om
produkten ar av bra eller dalig kvalitet sd kan koparen inte anvanda sin fulla betal-
ningsvilja for en produkt av hog kvalitet, utan vdger in sannolikheten att varan eller
tjansten har en lag kvalitet. Denna sannolikhet ir (1 - g), vilket innebdr att priset som
koparen ar beredd att betala dr Pg* g + Pp* (1 — q) = Pk.

Priset som en siljare med hog kvalitet ar beredd att silja till ar Pg och priset som
en siljare av dalig kvalitet ar beredd att salja till ar Pp. Om nu Pk < Psg sd kommer
ingen produkt av bra kvalitet att siljas pa marknaden. Ar Py > Pp s kommer bara
produkter av délig kvalitet att siljas pA marknaden.

Séljaren har alltsi mer kunskap om kvaliteten pd produkten — informationen pd mark-
naden ar alltsd asymmetrisk. Men bra och daliga produkter maste fortfarande siljas pa
samma marknad. Koparen har for lite information for att kunna skilja en bra och en
dalig vara fran varandra. Detta innebir att de som siljs kommer att vara de av simre
kvalitet, eftersom de andra har ett hogre pris dn koparen ar villig att betala.

For att komma runt problemet maste koparen skaffa sig mer information och bedéma
om produkten har en bra eller en dalig kvalitet. Detta kan goras genom att exempelvis
undersoka marknaden innan upphandling sker, genom att sitta ihop team som ansvarar
for olika typer av inkop eller genom att upphandla pa funktion dar bade investerings-
kostnaden och driftskostnaden tas omhand - vilket ocksa dr en av slutsatserna i
Upphandlingsutredningen.

Ur delbetankandet:

"Det har sedan lange varit mojligt for upphandlande myndigheter och enheter att
anldgga ett livscykelperspektiv pa anskaffningen av varor och tjdnster genom att
anvanda tilldelningsgrunden det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. En hel del
myndigheter gor ocksa sa. Men ungefar hdlften av myndigheterna avstar fran detta
och gar ddrmed miste om de besparingar som kan goras. For dessa myndigheter
innebar direktivforslagen att tydligheten 6kar betraffande vikten av att tillampa
livscykeltankande i samband med upphandlingen.”

Detta visar att man kan och har mojlighet att gd fran prisfokus till livscykelfokus.
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Om vi med ett mer strategiskt arbetssatt skulle kunna effektivisera denna verk-
samhet sa finns det stora pengar att spara. Stora insatser har skett i t.ex. Skottland’,
dar kopen uppgick till 92 miljarder kronor. Med olika insatser har detta effektivi-
serats med uppskattningsvis 8,5 miljarder kronor eller cirka 10 procent éver en tre-
arsperiod. For Sveriges kommuner skulle en tioprocentig besparing innebara 27,9
miljarder kronor, och for hela offentliga sektorn skulle detta innebdra 85 miljarder
kronor.

Vilka féretag levererar till den offentliga sektorn?

Foretag, uppdelade efter storlek, som levererar till den offentliga sektorn.

Antal leverantérer Vdrde, miljarder kronor Antal fakturor  Vdrde per faktura

Mikro 49 439 54,7 2479 337 22 062
Sma 48 862 60,7 2975141 20 402
Medel eller storre 5838 1638 12 486 095 13119
Totalt 104 139 279 17 940573 15563
Antal med anmdrkningar 5640 40 5242 824 7746

U Improving Public Sector Purchasing, Audit Scotland, juli 2009

13
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2. Den goda affaren

I mars 2013 lamnade Upphandlingsutredningen (2010), med Anders Wijkman som
sarskild utredare, sitt slutbetinkande ”Goda affirer — en strategi for hallbar offentlig
upphandling”. I betinkandet skriver utredningen bl.a. att den offentliga upphand-
lingen lider av brist pa ledarskap och strategiskt perspektiv. Riksdag och regering
synes sakna ett samlat grepp om den offentliga upphandlingens betydelse for viktiga
delar av samhillets service. De har inte utnyttjat upphandlingens fulla potential som
politiskt styrmedel eller for att hushalla med gemensamma medel. Trots att upphand-
lingen ofta beror valfiardens kirna far den alltfor siallan myndighetsledningens upp-
marksamhet. Manga myndigheter saknar eller har en otydlig strategi for sina offentliga
upphandlingar. Kunskapsbristerna pd omradet ar stora. Det finns brister i kunskapen
om konkurrenssituationen pa de olika marknaderna, i vilken omfattning foretag av
olika storlekar deltar, vad man upphandlar m.m. Stillda krav foljs sillan upp, vilket
gor att myndigheterna inte vet om de fitt vad som avtalats om och som de betalt

for. Bristande uppfoljning anses vara en viktig faktor bakom skandalerna som fore-
kommer i media. For samvetsgranna leverantorer leder bristen pa uppfoljning ofta till
frustration och till att de ibland avstar fran att delta i upphandlingar. Nar kontrakten
inte f6ljs upp minskar ocksd mojligheterna att lara infor framtida upphandlingar.

Den goda affiaren borde vara central for varje upphandlande myndighet och enhet.
Detta innebar bl.a. att myndigheten

e fokuserar pd och tillgodoser verksamhetens behov, stiller proportionella krav
samt foljer upp de krav som stills pa t.ex. kvalitet

¢ tillgodoser behoven till ligsta mojliga totalkostnad
e stiller relevanta miljo- och sociala krav nar detta ar relevant

® ir innovationsvinlig genom att vara oppen for nya losningar som skapar
mervirde

e tillvaratar och vardar konkurrensen pa den aktuella marknaden, vilket bl.a.
innebar att man delar upp kontraktet i mindre delar da sd ar lampligt.

Upphandlingsutredningen 2010 pekade pé betydande besparingar genom battre
styrning av offentliga inkop. Utredningen gjorde bedomningen att myndigheterna
inte insett denna potential. Om den offentliga sektorn, genom battre upphandlingar,
skulle kunna pressa prisnivierna med bara ett par procent i snitt — utan att kvaliteten
forsamrades — skulle omfattande resurser frigoras. F4 andra instrument innehéller
samma potential till effektiviseringar som den offentliga upphandlingen.

Upphandlande myndigheter har, genom offentlig upphandling, goda forutsattningar
att ta del av produktivitetsokningar som den privata sektorn erfarenhetsmassigt kan
visa sig vara bra pa att dstadkomma. (Jaimfor Sankt Gorans sjukhus.) Den offentliga
verksamheten ir mycket svarare att effektivisera an traditionell varu- och tjanste-
produktion i privat sektor.

Minga géanger saknas helhetsperspektiv pad inkop. Varor och tjanster kops in till
lagt pris trots att kostnaderna pa sikt blir hogre — dvs. myndigheten har ett alltfor
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stort prisfokus istillet for kostnadsfokus eller virdefokus. Exempel pa detta finns
det ménga av — som att kopa in billiga operationshandskar som gar sonder, vilket
innebdr att personalen méste ha dubbla handskar eller slinga ett stort antal, eller
att till skolelever kopa billiga datorer som gér sonder inom ett dr. Denna typ av kop
leder ofta till simre miljo- och resursanvindning. Bristande helhetsperspektiv ater-
finns ocksa nar kop delas upp i olika delar, t.ex. investering, drift och underhall var
for sig istallet for en paketlosning. Det finns positiva exempel dar myndigheter l1atit
leverantoren limna forslag pd utformning av vigar (funktionsupphandling) med
efterfoljande funktionsansvar, som lett till pa sikt bade billigare och mer andamals-
enlig utformning. Mdnga ginger ar problemet den offentliga sektorns budgetstyrning
och budgetprinciper. Antingen tillater inte drsbudgeten dyrare kop som pa sikt ar
mer kostnadseffektiva. Eller s maste pengarna forbrukas under ett visst budgetar
— annars riskerar forvaltningen mindre pengar under kommande ar.

Inképsmognad

For att veta vart du skall - behdver du veta var du befinner dig

Fran kostnadsfokus till vardefokus

Fran prisfokus till kostnadsfokus

Detaljhandel

Hemelektronik
Livsmedel

Bank och
forsakring

Transaktionell Kommersiell Koordinerings- Intern Extern Integrering i
orientering orientering orienterad integrering integrering vdrdekedjan

Annu ett exempel pa bristande helhetsperspektiv ir myndigheters ad hoc-kép av
varor och tjdnster utan ndgon egentlig analys eller strategi. Exempel pa detta ar nar
varje forvaltning koper in en egen 16sning utan att synkronisera képen med hela
myndigheten, t.ex. en app for bemanning. Resultatet blir att myndigheten har kopt
in flera olika appar for att tillgodose samma behov, vilket leder till hogre kostnader.

Har de offentliga inkopen blivit béttre sedan utredningen dverlimnade sitt betinkande
20132 Svaret ar ja, men det finns mycket kvar att gora!

15
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3. Lagstiftning

Det finns flera olika lagar som berér upphandlingsprocessen, nedan
behandlar vi nagra av dessa.

Upphandlingslagarna

Den offentliga upphandlingen regleras i lagen om offentlig upphandling (LOU), lagen
om upphandling inom forsorjningssektorerna (LUF), lagen om koncessioner (LUK)
och lagen om upphandling pa forsvars- och sikerhetsomradet (LUFS). Slutligen har
vi lagen om valfrihetssystem (LOV), som vi i denna skrift inte kommer att beréra
ndarmare. Det finns fem grundldggande principer som styr upphandling. Dessa ar:

Icke-diskriminering. Det ar forbjudet att diskriminera leverantorer pa grund av deras
nationalitet, som exempelvis medborgarskap, etablerings- eller verksamhetsland.
Anbudssokande och anbudsgivare fran andra orter ska behandlas pad samma sitt
som foretag fran den egna kommunen.

Likabehandling. Alla leverantorer ska ges samma forutsittningar. Alla leverantorer
maste till exempel f3 tillgdng till samma information. Upphandlaren far exempelvis
inte acceptera ett anbud som limnats in for sent, eftersom samma regler och tidsfrister
ska gilla alla.

Proportionalitet. Kraven och villkoren i upphandlingen ska sta i rimlig proportion till
det som upphandlas. De atgirder som den upphandlande myndigheten genomfor far
inte gd utover vad som ar nodvandigt for den aktuella upphandlingen.

Oppenhet. Principen om 6ppenhet, transparens, innebir att upphandlingar ska priglas
av oppenhet och forutsebarhet. Uppgifter som giller upphandlingen far inte hemlig-
héllas, upphandlingen ska annonseras offentligt och de leverantorer som deltagit i
anbudsforfarandet ska informeras om resultatet.

Omsesidigt erkannande. Omsesidigt erkdnnande innebir att intyg och certifikat

som har utfirdats av en medlemsstats myndigheter ska gilla ocksd i 6vriga EU-
och EES-ldnder.

For enkelhetens skull kommer vi i denna skrift att referera till LOU och upphand-
lande myndigheter eller bara myndigheter. Inom LOU finns begrepp som avtal och
ramavtal med eller utan fornyad konkurrensutsittning. Ramavtal reglerar vad som
kops av vem men inte den exakta volymen.

Regelverket bygger pa en inforlivning av ett antal EU-direktiv och dr omfattande.
EU-domstolen, som ar uttolkare av direktiven, brukar dterkommande skriva att ett
av syftena med bestimmelserna dr att skydda leverantérerna mot de upphandlande
myndigheternas godtycke. Ovriga syften ar att forhindra korruption, att sikerstilla
att skattepengar anvands pa basta satt — dvs. ”den goda affiren” — och forhindra att
oseridsa aktorer kommer in pa den offentliga marknaden.
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Civilratt

Kunskap om avtalsutformning och avtalsinnehall?

Ett upphandlingsforfarande syftar till att det i slutindan ska ingés ett avtal mellan
den upphandlande myndigheten och leverantoren. Civilrittslig kompetens ar darfor
viktig att besitta for alla upphandlande myndigheter. Efter att upphandlingsforfarandet
med LOU som grund avslutas tar avtalslagen och koplagen over.

Det finns fyra slags syften med avtalsvillkor. Det ska syfta till att

¢ skapa ordning

fordela viarden

fordela risker

* summera fordelningen av virden och risker.

Ordning i avtalsforhallandet innebar att parterna vet vad som géller i olika situationer;
avtalet ska vara litt att hantera och dndamaélsenligt utformat. Exempelvis ska det
framga vad som hinder om leverans uteblir eller vid tvistlosningsforfaranden och
lagvalsklausuler.

Avtalsvillkor som fordelar varde eller risk ar i princip varandras spegelbilder. Den ena
partens risk dr typiskt sett den andra partens virde.

De flesta avtalsvillkor fordelar risker. Det beror inte minst pa att de reglerar de fragor
som adresseras i t.ex. koplagen. De avtalade l6sningarna avviker mer eller mindre
fran vad som annars skulle gélla. Avvikelser innebir inget mer 4n att riskférdelningen
enligt den gillande bestimmelsen avviker frin riskfordelningen enligt den bakomlig-
gande dispositiva lagregeln. Med andra ord — det ar bra att ha god kunskap om kop-
lagens innehall sa att parterna inte dubbelreglerar ett villkor, dvs. att samma villkor
aterfinns bade i lag och i avtal. Dubbelregleringen kan ocksa skapa en oklar ordning,
enligt ovan. Varfor dubbelregleras vissa villkor och inte andra, och hur ska detta tolkas?

Det sista syftet ar priset, som sammanfattar den avtalade fordelningen mellan virde
och risk. Ett vardefullt avtalsobjekt foranleder ett hogre pris dn ett objekt med ldgre
virde. Det kan tyckas sjalvklart, men det beror ytterst pad att det avtalsvillkor som

beskriver avtalsobjektet medfor en fordelning som innebar att koparen ska tillforas det
virdet. Det ar darfor det dr s viktigt att kunna beskriva vad koparen faktiskt koper.

I ekonomiska termer har varje risk en kostnad. Alla risker som den upphandlande
myndigheten ldgger pa en leverantor kostar pengar. Riskfordelningen paverkar siledes
priset. I verkligheten sitts priset manga ganger utan hansyn till riskfordelningen. Denna
insikt saknas manga ganger, och det finns avsevart utrymme for affairsmassiga forbatt-
ringar. Grundprincipen ar att den upphandlande myndigheten bor fordela riskerna pa
den part som bast kan hantera eller paverka risken.?

2 Vad en upphandlande myndighet inte behéver géra, advokat och jur.dr. Jon Kihlman, Svenskt Niringsliv, 2016.

https://www.svensktnaringsliv.se/fragor/almedalen/vad-en-upphandlande-myndighet-inte-behover-gora_651450.html

3 Se dven Proportionalitetsguiden, https:/www.svensktnaringsliv.se/Bilder_och_dokument/
proportionalitetsguidenpdf_706800.html/BINARY/Proportionalitetsguiden.pdf
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God ekonomisk hushallning

Den lagstiftning som reglerar kommunernas ekonomi dterfinns i kommunallagen,
kap. 11. Dar finns bestimmelser om att kommunerna ska bedriva verksamheten med
god ekonomisk hushdllning. God ekonomisk hushéllning innebar att kommuner och
landsting ska ha en god ekonomisk hushéllning i sin verksamhet och i sddan verksamhet
som bedrivs genom andra juridiska personer. Fullmiktige ska besluta om riktlinjer
for god ekonomisk hushallning for kommunen eller landstinget. For verksamheten
ska anges mal och riktlinjer som ar av betydelse for en god ekonomisk hushallning.
For ekonomin ska de finansiella mal som 4r av betydelse for en god ekonomisk
hushéllning anges.

Hindrar lagarna den goda affaren?

Svenskt Naringsliv vill understryka att upphandlingslagarna inte hindrar att det

gors goda affarer som sikerstiller varor och tjanster av god kvalitet till ratt pris.

Det storsta hindret ar istdllet bristande forstaelse for affaren hos bade politiker och
ledande tjanstepersoner, och ett bristande ledarskap som inte klarar av att organisera
forvaltningen utifran inkopsbehovet.

I en vanlig kommun upphandlas varor och tjanster for mellan 20 och 30 procent av
den kommunala budgeten, i vissa kommuner upp till 40 procent. Det handlar om
ansenliga summor pengar. Trots detta brister bdde det politiska intresset och ansvaret.
Det ar f4 kommunpolitiker som driver offentlig upphandling som politiskt instrument
for att nd verksamhetsutveckling.* Det blir mest ad hoc-insatser av typen ”nu ska

vi stilla miljomaél i vara upphandlingar”, eller ”nu ska vi stalla sysselsittningskrav

i alla offentliga upphandlingar” eller ”krav pa kollektivavtal”, eller ”nu ska vi gora
en innovationsupphandling per ar”. Dessa typer av politiska utspel hjalper knappast
myndigheten att uppné en effektivare offentlig upphandling.

Den kommunala revisionen, som regleras i kommunallagen, ska arligen granska all verk-
samhet som bedrivs inom namndernas verksamhetsomraden. Fullmaktige faststiller
antalet revisorer och valjer personer utifrdn partiernas nomineringar. Fullmaktige far
meddela foreskrifter for revisionen. Revisorerna ska prova om verksamheten skots
pd ett andamalsenligt satt och pa ett tillfredsstallande sitt fran ekonomisk synpunkt,
om rikenskaperna ir rittvisande och om den interna kontrollen som gors inom nimn-
derna ir tillracklig. Den kommunala revisionen ar ett lokalt demokratiskt kontroll-
instrument med uppdrag att granska den verksamhet som bedrivs i kommunen samt
prova ansvarstagandet. Med andra ord — kommunen granskar sig sjalv. Det finns
dessutom ett inbyggt motsatsforhallande i lagen eftersom det finns en uppenbar risk
att den som ir revisor ena dret kommer att granskas av sin motpart nasta period

vid skifte av styre och darfor inte dr sé rak i kritiken som lagen foreskriver. Nagot
ansvarsutkravande dr svart att fa till, och ingen bar egentligen ndgot ansvar nar
pengarna rinner ivdg i ddligt gjorda upphandlingar.

* Ett bra exempel finns i Uppsala kommun.
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4. Inkopsmognad

Inképsmognad (MSU+) dr en metod for att arbeta med stindiga forbattringar inom
upphandling.

En stor utmaning ir att de upphandlande myndigheterna har si olika forutsattningar,
dels storleksmissigt, dels ansvarsmassigt och dels geografiskt. Men alla myndigheter
kan gora nagot. Att striva efter att bli ”inkopsmogen” medfor att det maste finnas ett
antal strukturer pad plats for att kunna arbeta effektivt.

Syftet med inképsmognadsmodellen ar att forbattra upphandlingsfunktionen inom
den offentliga sektorn genom forbattrade upphandlingsprocesser, och att uppna
pdvisbara kostnadsbesparingar baserade pa atta strategiska processer och sex stod-
processer. Bedomningskriterier och mognadsnivder har definierats for varje process.
Med dessa kriterier kan man bedoma organisationen.

F6r att nd inkpsmognad vill Svenskt Néringsliv understryka betydelsen av ledningsan-
svaret. En organisation kan aldrig bli inképsmogen om inte detta utgdr frdn ledningens
principiella beslut och engagemang om att anvdnda inkép som ett strategiskt verktyg for
att uppnd verksamhetsmdlen. Om ledningsansvaret saknas kommer inkép forbli en stéd-
funktion, som visserligen fungerar bdttre vid uppnddd excellens men férblir en intern
organism som endast éverlever sd Idnge de pddrivande personerna finns kvar. Om dessa
personer férvinner dr risken stor att ink6psmognad hamnar pa “projektkyrkogdrden”. Det
dr sdledes centralt att myndigheten har ledande chefer som anser att inkép dr viktigt och

agerar ddrefter.

Att mita inkopsmognad ar ett sitt att uppmarksamma inkopsarbetets kritiska pro-
cesser. I matningen gors en genomlysning och kartlaggning av hela inkopsfunktionen.
Med denna som utgangspunkt blir det tydligt vilka steg som bor tas for att bli battre
pa inkop och upphandling. Genom att arbeta med inkopsmognad kan myndigheter
forbattra sina inkops- och upphandlingsfunktioner. Metoden att miata mognadsgrad
har sedan linge anvints for offentliga sektorn i Nederlinderna, Skottland och Norge.
Vissa myndigheter i Sverige har nu paborjat denna resa men manga aterstar.

Inkopsmognad kan beskrivas som
e ett mitt pd hur verksamheten mér ur ett inkopsperspektiv

® att gd fran att vara operativ och reaktiv till att vara strategisk och proaktiv

* att g fran inkop som stodfunktion till att bidra till organisationens framgéng
pd marknaden’.

5 MSU, den akademiska modellen fér métning av inképsmognad, utvecklades av en forskarstab vid Michigan State Uni-
versity i USA, som jimforde kvalitativa processkunskaper inom inkép internationellt. Utifrin de mest lyckade resul-

taten utarbetades en modell 6ver hur foretag och organisationer ndr Inkopsexcellens. MSU+ ér en anpassning till offentlig
sektor och har tillimpats i bl.a. Nederlinderna de senaste 10 dren. Verktyget har anpassats till svenska forhallanden i sam-
verkan mellan Upphandlingsmyndigheten, Svenskt Naringsliv och Silf. Mer information finns pd www.silf.se
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Exempel pa ett Inkopsmognadsprogram

IR AN S S—————— 4
Definiera Identifiera Forbattra Professionali-  Utbyte av Realisera Benchmarking
mognadsgrad  forbdttrings-  inkdps- sera inkops- "best practice” kostnads- med "de basta”
(eg. MSU+) potential processer funktionen besparingar (i.e. inkdpsmognad)

Mitningen av inkopsmognadsgrad ska framfor allt ses som ett avstamp pd resan
mot att nd inkopsexcellens. Mitningen ger en bild av nuldge, borlige och vigen dit —
anpassat efter den egna organisationens behov och ambitioner. Resultatet ger incita-
ment till innovation och nytinkande da det for partnerna kravs en lagsta gemensam
kompetensniva for att finna nya effektiva och funktionsdugliga [6sningar med
vardeskapande fokus. Inkopsmatningen bestar av atta strategiska processer (SP)
och sex mojliggorande processer (MP). Forenklat kan modellens nivdindelning
beskrivas som att ju hogre grad av samarbete och interaktion, bdde internt och
externt med leverantorerna, desto battre resultat.

For att kunna arbeta med de strategiska processerna maste det finnas ett antal
forutsdttningar pa plats:

e inkopspolicy och inkopsplaner

¢ inkopsorganisationens struktur och sammansattning

e inkopsrutiner

e nyckeltal for inkop

e it for inkop

e HR-stod for inkop.

Inképsmognad

Inkopsexcellens

SP7
Leverantorsprestation SP 6 Integrering av
leverantérer i
ordergenomfarande
SP3
Optimering av
leverantérsportfolj

SP s
Leverantarsrelation

5P 2 Kategoristyrning

Mjliggérande processer

Kalla: Rozemeier, 2014
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Ga in pa wwwi.silf.se och mat er ink6psmognad

Beslutet huruvida en myndighet ska vilja att kopa en tjanst eller utfora denna i egen
regi ar en del av inkopsmognadsprocessen. Anledningen till konkurrensutsattning ar
vanligtvis att myndigheten vill utnyttja de samordningsvinster som finns i den privata

sektorn, genom specialisering och stordriftsfordelar. Foretagens drivkrafter dr vinst-

intresset och innovationsbenidgenhet for att maximera vardet.

Kategoristyrning ar ocksd en naturlig del av inkopsmognaden, och beskrivs narmare i
kapitel 7. Optimering av leverantorsportfoljer, leverantorrelationer och sikerstallande
av leverantorsprestationer dr viktiga hornstenar, dvs. om det finns vil fungerande
uppfoljningsrutiner och myndigheten har ritt antal leverantorer — inte for ménga
men inte heller for fa — s3 fungerar dialogen mellan myndigheten och leverantoren.

For att kunna genomfora innovations- och utvecklingsprocesser kravs att alla mojlig-
gorande processer finns pad plats och att arbetet med kategoristyrning dr implementerat.
Integrering av leverantorer i ordergenomférandet kan tydliggora forviantningarna pa
leverantorernas del i arbetet. Ett sitt att integrera leverantorerna i bestdllningarna ar
att inkludera dem i arbetet med inkopsstyrning. Med det senare avses hur organisa-
tionen styr inkopen till upphandlade avtal och maximerar kostnadseffektiviteten av
avtalen®.

Supply chain mangament

I den privata sektorn dr inkop ofta en central funktion med maélet att uppna en hog
grad av kostnadseffektivitet. Det ar viktigt att regelbundet mata hur stora besparingar
inkopsfunktionen kan generera till féretaget. En effektiv inkopsfunktion, som kan
kopa in varor och tjanster till ratt kvalitet och till ritt pris, kan vara helt avgorande
for om foretaget 6verhuvudtaget finns kvar marknaden.

Inom privata inkop refereras ofta till supply chain management (SCM), som handlar
om materialflodet genom ett foretag (aven kallat flodesekonomi).” Med en supply
chain avser man flodet av pengar, varor eller information fran tillverkare till den
slutliga kunden genom alla stegen i produktionen (och ibland dven tillbaka igen,

om det handlar om &tervinning). Supply chain management dr ocksd nira samman-
kopplat med logistik, dir SCM iar ett konkret tankesitt for att se over de logistiska
funktionerna i en organisation. Kedjan omfattar dven de organisationer och processer
som behovs for att skapa och leverera produkter och tjanster till konsumenten.

Supply chain-flodet kan delas in i tre underfloden:

e produktflodet

e informationsflodet

e penningflodet.

Planering, schemalaggning och kontroll av denna kedja ar vad man kallar for supply

chain management. Genom att effektivisera denna kedja kan man sinka kostnader
och minska varulager.

¢ Lis mer om inkopsmognad pa www.silf.se och www.upphandlingsmyndigheten.se
7 https://sv.wikipedia.org/wiki/Supply_chain_management
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Vid administration av supply chain strdvar man efter att

* minska rutinmassiga kostnader

e forbattra kvaliteten av informationsflodet

¢ minska tiden det tar att genomfora affirstransaktioner

e forenkla 6verforingen och anvindningen av information for anviandaren.

En delforklaring till de svenska foretagens framgdngar under senare ar kan kopplas
till att dessa blivit battre pA SCM. Inom den offentliga sektorn diskuteras inte SCM

i ndgon storre utstrackning, vilket man nog borde gora. Inkopare fran privat och
offentlig sektor har mycket att ldra av varandra.

Ett omrdde dar privata inkop har en nackdel, och de offentliga en fordel, dr tillgdngen
till annonsdatabaser och e-upphandling. Genom att myndigheter tvingas att annonsera
inkop over 586 907 kronor skapas en god forutsattning for att fa in konkurrens-
kraftiga anbud.

Justin time

Just in time, forkortat JIT, dr ett synsitt och en planeringsfilosofi som star for en
stravan att producera och leverera varor i precis den mangd och vid den tidpunkt
som de behovs. JIT kallas ibland for lean production eller lagerlos produktion. Ratt
sak pd ritt plats i rdtt tid utgor grunden for JIT.

Drivkrafterna bakom att arbeta med JIT stdr vanligtvis att finna i en eller fler av
foljande faktorer:

Minska stalltider i verksamheten.

Forbittra ordersystemet.

Kortare ledtider och effektivare processer.

Mojlighet att producera sma partistorlekar.

Minskade produktionskostnader.

Reduktion av 6verkapacitet.

Minskat behov av siakerhetslager.

Sl AN

Minska felfrekvensen i produktionen.

For en upphandlande myndighet finns mojligheter att inom t.ex. logistik utnyttja
teorierna om JIF och lean production samt flodesekonomi. Ett exempel pa detta
dr samordnad varudistribution av livsmedel. Med hjalp av digitala verktyg kan
logistiken dessutom bli battre genom koordinater for varuleveranserna (istallet
for adresser), ritt tid for leverans och direkta aterkopplingar vid felleverans m.m.
De myndigheter som arbetar tvdarfunktionellt eller kategoristyrt kan optimera hela
myndighetens varulogistik.® Detta gagnar bade ekonomi och miljé. Goda exempel
finns i kommunerna Kungsbacka, Sédertérn och Uppsala; den senare upphandlar
samordnad varulogistik for bl.a. brandforsvar, it och hjilpmedelscentral.

§ www.myloc.se
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Strukturproblem som motverkar arbetet med att driva strategiskt inkop

Det finns i myndigheterna konkurrerande styrinstrument, strategier och mal som
péaverkar de prioriteringar som myndigheten sitter upp. Det finns ocksa svérigheter
med att fordela virden mellan personal, invinare, foretag och samhaillet i stort.

Det foreligger ofta brist pa stod, bade organisatoriskt och pa policyniva, for att
bedriva forandringsarbete nar det giller upphandling eller ink6p i myndigheterna.
Det finns ocksa en svérighet att hitta gemensamma maélbilder. Mdnga myndigheter
har fullt upp med att nd upp till lagstadgad miniminivd, dvs. att inte gora otillitna
direktupphandlingar. Merviarden som skapas genom t.ex. kategoristyrning och SCM
hinns oftast inte med.

Det finns manga organisatoriska stupror i en myndighet med olika verksamhetsmal,
olika resursfordelning och budgetmal. Det tycks ocksa vara svart att jobba tvarfunk-
tionellt Gver organisationsgrinserna eftersom olika forvaltningar har olika uppdrag
och mal. Det tvirfunktionella arbetssittet forsviras dessutom av olika ansvar och
incitament. Resurserna, dvs. skattebetalarnas pengar, utnyttjas inte ur ett helhets-
perspektiv. Det finns svarigheter med att gemensamt definiera, mita och félja upp
mervarden och att pd forhand identifiera potentialen och moijliga kostnadsdrivare.

23



EFFEKTIVARE OFFENTLIG UPPHANDLING

24

5. Varfor valfardssektorns
utmaningar inte kan losas
genom skattehogjningar

Sverige har redan ett av viarldens hogsta skattetryck. Skatteintakterna matt som andel
av BNP ar 44,2 procent (2017). Endast Frankrike, Danmark och Belgien har ett hogre
skattetryck dn Sverige. Det genomsnittliga skattetrycket for OECD-landerna ar

34,2 procent.’

Skatter har normalt snedvridande effekter pa aktiviteten i ekonomin. Skatter pa arbete
ar forenat med jamforelsevis hoga samhallsekonomiska kostnader. Detta galler sar-
skilt vid hoga skattenivder. Detta beror bland annat pa att drivkrafterna till arbete
minskar. Och med ett minskat antal arbetade timmar i ekonomin, liksom minskad
privat konsumtion och minskat sparande, minskar skatteinkomsterna — vilket leder
till behov av ytterligare skattehojningar.

Konjunkturinstitutet har i en rapport nyligen visat att en hojning av skattesatsen

pa arbete — i den storleksordning som vid en statistisk berakning langsiktigt skulle
kravas for fa balans i den offentliga ekonomin till foljd av den demografiska utveck-
lingen — i sjalva verket kraver ytterligare en 6kning av skattesatsen med 35 procent
for att fa till stdnd den tilltinkta inkomstforstiarkningen for den offentliga sektorn.
Detta beror pa forandrade beteenden i ekonomin till f6ljd av skattehojningen pa
arbete, sd kallade dynamiska effekter.'’

Aven skatt pa investeringar 4r forenat med hoga samhillsekonomiska kostnader,
da produktivitet och konkurrenskraft paverkas negativt. Aven om det finns andra
skatter dn skatter pd arbete och investeringar som ar ndgot mindre skadliga for
ekonomins funktionssitt, sa dr de i allminhet negativa for denna. I sammanhanget
ar det mot denna bakgrund relevant att referera till regeringens langtidsutredning
fran 2015.

Langtidsutredningen (20135) uttalade foljande betriffande mojligheterna att 1osa
finansieringsproblemet genom hojda skatter:

"Utredningen bedomer att ett visst utrymme for skattehdjningar med ratt profil skulle kunna
tas i ansprak, med begransade negativa effekter pa tillvaxten. Men det ar viktigt att notera
att eventuella skattehdjningar enbart kan bidra till att I6sa finansieringsproblemen pa kort
sikt. Om skattekvoten successivt maste hojas for att finansiera en kontinuerligt stigande
efterfragan kommer det relativt snart att bli omdéjligt att hitta nya skatteférandringar som
inte har en tydligt negativ effekt pa ekonomins funktionssatt och ddrigenom pa tillvaxten."**

Svenskt Naringslivs bedomning ar att forsok att 16sa de demografiska utmaningarna
genom skattehdjningar skulle fa svdra negativa konsekvenser for konkurrenskraft,
incitament till arbete och ytterst for svensk ekonomi.

9 Kailla: Néringslivets ekonomifakta.
10" Killa: Konjunkturinstitutet (2019); Hallbarhetsrapport 2019 for de offentliga finanserna.
1 Killa: SOU 2015:104, sid 3.



Effekten av hojd kommunalskatt

Minga talar om behovet av 6kade skattesatser i framtiden for att kommunerna ska
klara av att finansiera vilfarden. For kommunerna ar inkomstskatterna den framsta
inkomstkallan. For att 6ka sina intdkter kan kommuner hoja sin skattesats, men nar
de gor detta kan det fa negativa konsekvenser pa skattebasen. Sambandet mellan
skatteintdkter och skattesatser kan inte vara linjart.

Studera figuren nedan. Den visar pd sambandet mellan skatteintikter och skattesatser
och kallas for Lafferkurvan.

Lafferkurvan illustrerar ett tankt samband mellan skattesatsen och skatteintakterna

Skatteintdkter

0 100
Skattesatsen

Om vi har 0 procent i skattesats sa har vi per definition inga skatteintakter. Har vi
istallet 100 procent i skattesats sd ar det valdigt fa som gér till arbetet om de inte
far behalla ndgonting i gengild, vilket innebdr att vi har nara noll i skatteintakter
dven dir. Detta innebar att kurvan méste vinda ndgonstans dar emellan. Om den ser
ut som ovan eller har flera toppar alternativt en flackare lutning ar en mojlighet. Om
vi studerar internationell forskning pad omrédet befinner sig Sverige nira eller till och
med till hoger om den tinkta toppen.'? Detta innebar alltsd att en okad skattesats
inte behover innebara okade skatteintikter. Orsakerna till denna negativa lutning vid
hoga skattesatser ar att den negativa effekten pa skattekraften overvager den positiva
effekt som en okad skattesats har pa skatteintikterna. En okning av skattesatsen
minskar arbetskraftsutbudet; storleken pa effekten av en skattesatsférandring
kommer att bero pa dess elasticitet. Men ndgra anledningar kan dven vara att
individer viljer att vinda sig till den svarta marknaden, anvander sig av skattefusk
eller andrar sin inkomstkalla.

Problemet i Sverige ar ocksa att vi har ett inkomstutjamningssystem. Det gor att de
kommuner som faktiskt viljer att hoja sin skattesats inte drabbas av denna negativa
effekt pa skattebasen pa grund av inkomstutjaimningssystemet. Detta beskrivs i ett
enkelt exempel nedan.

Inkomstutjamningssystemet fungerar sd att alla kommuner ar garanterade en skatte-
kraft som utgors av 115 procent av rikets medelskattekraft. Utjamningssystemet ska

12 Se exempelvis Feige, E. L., & Mcgee, R. T. (1983). Swedens Laffer Curve - Taxation and the Unobserved Economy.
Scandinavian Journal of Economics, 85(4),499-519. Eller Trabandt, M., & Uhlig, H. (2011). The Laffer curve revisited.
Journal of Monetary Economics, 58(4), 305-327.
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inte vara paverkbart. Darfor utgdr man ifrdn en sd kallad lansvis skattesats, det vill
sdga en skattesats som ar lika for alla kommuner med beaktande av linsvisa skatte-
vaxlingar. Denna skiljer sig dock beroende pa om du ar bidragstagare eller avgifts-
betalare. Kompensationsgraden ar 95 procent om du ir bidragstagare och 85 procent
om du ir avgiftsbetalare. I exemplet utgér vi fran att den liansvisa skattesatsen fore
korrigering av kompensationsgrad ar 10 procent. Om du har en skattekraft som
ligger under 115 procent far du ett bidrag som raknas ut som foljande:

(115 % av medelskattekraften - skattekraft i kommunen) * linsvis skattesats * 0.95)

Om du har en skattekraft som overstiger 115 procent av medelskattekraften ar du
avgiftsbetalare i systemet och din avgift bestims av foljande:

(115 % av medelskattekraften - skattekraft i kommunen) * linsvis skattesats * 0.85)

Vi antar att kommun 1 6kar sin skattesats med 1 procentenhet. Vi antar vidare att
en Okning av skattesatsen minskar arbetskraftsutbudet, vilket leder till en minsk-
ning av kommunens skattekraft. I detta fall antar vi att en okning med skattesatsen
med 1 procentenhet leder till en minskning av skattekraften med 0,2 procent.
Rikneexemplet nedan visar en forenklad virld med 290 kommuner med samma
utjamningssystem som vi har idag.

I utgangsliget har de samma skattesats pa 10 procent, men ar 2 bestimmer sig kommun
1 for att hoja skatten med 1 procentenhet. Ovriga kommuner gor ingen forindring och
har samma skattekraft som ar 1.

Rdkneexempel
Ar1
1 kommun Ovriga 289 kommuner
Skattekraft 100 000 Skattekraft 100 000
Skattesats 10% Skattesats 10%
Skatteintakter 10 000 Skatteintakter 10 000
Underlag for utjdmning (115 000-100 000) = 15 000 Underlag for utjamning (115 000-100 000) = 15 000
Inkomstutjamning 15000 * 0,095 =1 425 Inkomstutjamning 15000 * 0,095 =1 425
Totala intakter 11 425 Totala intakter 11 425
Genomsnittlig skattekraft 100 000
Ar2 Garanterad skattekraft 115000
r Lansvis skattesats vid bidrag 9,5
Lansvis skattesats vid avgift 8,5
Férandring Forandring
Skattekraft -200 Skattekraft 0
Skattesats +1 procentenhet Skattesats 0
Skatteintdkter +978 Skatteintakter 0
Underlag for utjdmning (114 999-99 800) - 15 000 = +199 Underlag for utjamning -0,8
Inkomstutjamning 1444 -1425=+19 Inkomstutjamning -0,075
Totala intdkter +997 Totala intakter -0,075

Genomsnittlig skattekraft 99999
Garanterad skattekraft 114 999
Ldnsvis skattesats vid bidrag 9,5
Ldnsvis skattesats vid avgift 8,5

Vi ser i exemplet ovan att kommuner med oforandrad skattesats forlorar i totala
intakter, om dn valdigt lite, till foljd av att en annan kommun hojer sin skattesats
med effekten att skattekraften dir minskar. Aven om effekten i detta exempel ar
liten blir den storre — dels om flera kommuner hojer sin skattesats, och dels om
hojningarna sker varje ar.
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6. Problemanalys

Vem ska betala for att vi later devisen ”allas ansvar ar ingens ansvar” rada inom
offentliga inkop? Det spenderas uppskattningsvis mellan 70 och 100 miljarder kronor
varje ar utan nagon storre kontroll av om dessa pengar verkligen skapar mervirden
eller nytta.

SKL har i sina ekonomirapporter kommit fram till att kommuner och landsting
eller regioner stdr infor en stor utmaning om de ska uppratthélla en fungerande
vilfird som medborgarna kan forvanta sig utifrdn den skattefinansierade valfards-
modell Sverige har. I dessa rapporters behovsanalys sigs att minst en halv miljon
personer maste rekryteras de kommande tio dren for att ticka upp for kommande
personalavgdngar och for att mota de vixande mélgrupperna med icke arbetsfora
vilfardskunder. Detta har bl.a. lett till att man okar trycket pa att den offentliga
sektorn ska digitaliseras och att man har en 6ppen diskussion kring hur kompetens-
forsorjningen ska klaras ut. Det talas i rapporterna om kommunala skattehojningar
med upp till 10 kronor per intjanad 100-lapp. I skuggan av dessa diskussioner pagar
en positiv rorelse avseende att intressera sig for den kommunala ”spenden” (inkops-
volymen). Ekonomifunktionerna och inképsfunktionerna har fatt direktiv, eller har
i vissa fall sjalva kommit pd, att det kanske finns dolda resurser som kommer fram
via en battre kostnadskontroll och inkopsstyrning. Parallellt med denna satsning pa
spendanalyser sker ocksa en verksamhetsforandring mot ett ekonomiskt styrsatt som
liknar det man i privat sektor kallar for kategoristyrning. Det ar dock langt ifrdn en
sjalvklarhet att besluten om inférandet av denna styrform verkligen kommer frin
ledningsgrupper, utan alltfor ménga har delegerat detta arbete till upphandlings-
avdelningen for att effektivisera upphandlingar och avrop. Eftersom dessa avdelningar
sdllan har motsvarande funktion och ansvar som en inkopsavdelning hos en privat
aktor, finns det en risk att kategoristyrningen blir en modell utan verklig effekt.

Det finns i grunden inga lagliga krav pa att upphandlande myndigheter ska folja
uppstillda krav. Det som framgar av praxis ar dock att krav som stills inte ska inne-
badra brott mot andra lagar samt att de ska vara uppfoljningsbara. Den offentliga
sektorn bestdr i stor utstrackning av budgetstyrda organisationer med en relativt

lag grad av krav avseende affirsnytta, eller for den delen lagstadgade krav pa revison.
Inom den kommunala sektorn innebar detta att det av naturliga skal inte funnits
anledning att folja upp effekten av varje inkop sd linge pengarna racker. Och racker
gor de ju, eftersom vi har den form av skatteutjamningsprincip som beskrivits i
kapitel 5.

Att en forandringsprocess pagér dr anda positivt. Det innebdr i manga fall att
organisationerna blir varse att en hel del av de utbetalningar eller inkop som gors
inte skapar maximal nytta eller for den delen anvinds till vad de ar tinkta for. Det
finns ett otal olika former av sloseri, varav en del varianter och exempel beskrivs
nedan. I flera myndigheter har det tillsats tjanster som inkops- eller avtalscontroller
respektive inkops- och avtalsstrateg, med uppgift att folja upp hur man spenderar
sina medel samt vad man far for de pengar som man arligen koper varor och tjanster
for. Vid samtal med flera olika personer som innehar dessa befattningar eller funk-
tioner har det visat sig att minst 10 procent av inkopsvardet inte skapar den nytta
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som ar efterfrigad. Sannolikt ar andelen betydligt storre da nuvarande system for
uppfoljning och kontroll, utan specifikt avsatta resurser, funnits under manga ar.
Dirmed har marknadens mindre nogriaknade aktorer kunnat agera fritt och skapa
kreativa losningar for att komma runt avtalsvillkor och lagstiftning pa olika sitt.
Dartill har den offentliga upphandlingens utveckling med en hog fokusering pa
juridik fatt till foljd att effekten av juridiken inte bidrar till 6kad nytta i de flesta fall,
utan snarare okar mojligheten till ett skattesloseri som dessutom ar legalt grundat.
Som exempel kan tas Stockholms lins landstings s.k. ”Strumpgate” och ”SKL
Kommentus inkassoavtal”. Inget av dessa tva avtal var i strid med upphandlings-
lagstiftningen, utan ir exempel pd nir kreativ affirsjuridik bidrar till diliga affirer
for koparen eller i det senare fallet for medborgaren — trots att allt gatt rate till. Att
denna typ av juridiskt korrekta avtal med dalig eller ingen nytta alls i forhallande till
utbetalda belopp kommer till stind, beror till stor del pa att det sillan finns en funge-
rande intern dialog mellan den som dr verksamhetsansvarig bestallare — dvs. den som
sitter med problem eller behov — och den som i slutindan gor avropen eller inkopen.
Diremellan finns oftast en underbemannad upphandlingsavdelning som sillan har tid
att folja upp effekten av det upphandlade avtalet. Nar sedan fakturan kommer in har
ekonomiavdelningen endast en administrativ funktion att sikra upp kontering och
att attesten ar korrekt utifrdn delegationsordningen — inte att stilla sig fragande till
om detta ir i enlighet med avtalsvillkoren eller om kopet tillfor nytta. Darfor behovs
ett rejalt omtag i hur den offentliga forvaltningen bor organiseras och styras. I denna
rapport foreslds ett antal konkreta forslag i kap 8, med bl.a. l6pande spendanalyser
och kategoristyrning. Men framfor allt bor ansvariga politiker dven fundera pa hur
man skulle kunna organisera en kommun eller ett landsting om mojligheten fanns att
borja om fran borjan. Denna analys och innovationsovning ar kanske dnnu viktigare
for SKL att vaga driva dn att [6sa vilfirdens finansieringsunderskott med hojda skatter.

Riksrevisionen

Aven statlig upphandling har brister. Riksrevisionen publicerade sommaren 2018 en
granskning av konsultkop inom staten (RIR 2018:20). Riksrevisionen uppskattar att
konsultkopen i staten uppgér till cirka 16 miljarder kronor per ir. Men man konstaterar
bl.a. att resultatet av undersokningen visar dels att anvindningen inte dr valgrundad,
och dels att myndigheterna brister i sin kontroll av konsultanviandningen. En konse-
kvens av detta ar att det finns en risk for att flertalet av myndigheternas inkop av
konsulttjanster inte ar effektiva och att de inte hushdllar med statens resurser. Riks-
revisionen anser att de flesta myndigheter kan bli battre pa att ta ett strategiskt grepp
pé upphandling och inkop.

Bland annat bér myndigheterna bli battre pa att analysera behovet av konsulter.

En avgorande effektivitetsfaktor dr att anvandningen har foregatts av en analys dar
det har konstaterats att den sammanlagda kostnaden for att ta in konsulttjanster ar
mindre an kostnaden for att bygga upp eller anstilla motsvarande kompetens inom
myndigheten. Granskningen visade att det finns en risk att myndighetens beslut att
anvinda konsulter inte alltid sker utifrin en behovsanalys och att myndigheten som
en konsekvens av detta tar in konsulter med oklart syfte utan att ha forvissat sig om
att det dr det mest effektiva sattet att dstadkomma det man 6nskar. Det ar viktigt att
myndigheterna inkluderar sina inkop av konsulter i sin kompetensforsorjningsplanering.

Riksrevisionens bedéomning ar att myndigheternas inkdpsarbete ofta saknar tydlig
struktur, samordning och helhetsperspektiv. Myndigheterna skulle sannolikt kunna
astadkomma betydande forbattringar genom ett storre engagemang fran ledningen och
genom att bittre integrera sina inkopsfunktioner med den ordinarie verksamheten.



Det finns ocksa en risk att inkopare och bestillare i flera myndigheter saknar stod
och verktyg i inkopsprocessen for att kunna fatta vilgrundade beslut om kop av
konsulttjdnster. Bristen pa intern koordination kan leda till att myndighetens behov
tappas bort i upphandlingsforfarandet och att myndigheten antingen inte fir den
kompetens som var tiankt eller inte har kontroll 6ver de konsulttjanster som kops in.
Upphandlingen sker ofta enligt gillande lagar och regler, men mojligheten att gora
goda affarer utnyttjas inte fullt ut.

Myndigheterna tar inte heller tillvara konsulternas kompetens. Dokumenterat st6d och

styrning av hur mottagandet ska ga till saknas hos de flesta myndigheter. Granskningen

visade ocksa att flera myndigheter saknar policyer och rutiner for att utvardera konsult-
ernas arbete.

En reflektion fran Svenskt Naringsliv, efter att ha tagit del av rapporten om konsult-
upphandlingar, dr att det sannolikt finns omrdden dir inkopskunskapen om nytto-
effekten dr annu ligre i forhdllande till kostnaderna. Det giller t.ex. it-investeringar.
Staten borde ge en statlig myndighet, forslagsvis Ekonomistyrningsverket, en an mer
praktisk funktion att lara statliga myndigheter nyttoanalys. Staten bor ocksa infora
en proaktiv ekonomistyrning, som utover kategoristyrning handlar om att leda i en
resurseffektiv riktning (cirkuldr ekonomi) och investeringsbedémning ar viktigare
an budgethéllning som enda verktyg.

Upphandlingsprocessen
Upphandlingsprocessen ar cyklisk och borde forenklat folja ett monster enligt nedan:

e Uppfoljning — dra lardom av tidigare upphandlingar, vad som fungerat bra
och vad som fungerat daligt.

® Behovsanalys — analysera myndighetens behov, inte onskemalen.

e Marknadsdialog — vad kan marknaden leverera, till vilket pris och till
vilken kvalitet?

e Framtagande av upphandlingsdokument (férfragningsunderlag)
— i tvarfunktionell samverkan med verksamheterna.

* Annonsering — enligt lag.
¢ Tilldelning — enligt lag.

o Aterkoppling — att alltid ringa upp férlorande leverantér och beritta varfér den
inte vann, samt kontakta de foretag som himtat ut upphandlingsdokumenten

frin annonsverktyget men inte limnat anbud och frdga varfor de inte lade anbud.

e Uppfoljning — av bade leverans (kvalitetsuppfoljning) och av fakturor
(prisuppfoljning).

Dessvirre dr det inte ovanligt att upphandlingsprocessen i verkligheten bara innehéller
framtagande av upphandlingsdokument, annonsering och tilldelning. Upphandlings-
myndigheten uppskattar att cirka 70 procent att alla upphandlingsdokument eller
forfragningsunderlag dr kopior pa tidigare versioner eller tagna fran andra myndig-
heter. Ndgon behovsanalys eller marknadsdialog genomfors aldrig i dessa fall.

Upphandlingsprocessen skulle bli mycket battre och effektivare om myndigheterna

i strukturerad form kunde dela information avseende erfarenheter och marknads-
analyser samt upphandlingsdialog. Idag stings kunskapen inne i de enskilda myndig-
heterna, och darmed maste varje enskild myndighet investera i samma typ av dialog,
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marknadsanalys och analys av befintliga avtal. Detta ska dock inte forta betydelsen
av marknadskunskap hos samtliga myndigheter, men det skulle underlitta for
inblandade parter om myndigheterna i storre utstrackning delade information.

Overprovningar

En leverantor som anser sig lida skada eller komma att lida skada av att en myndighet
bar brutit mot en upphandlingslag i en upphandling, kan anstka om 6verprévning

av upphandlingen i forvaltningsratten. Av statistiken framgéar att 6,5 procent av alla
upphandlingar 6verprovades 2017. Svenskt Naringsliv vill med denna skrift trycka
pa de ekonomiska aspekterna av upphandling. Vi kan konstatera att de myndigheter
som systematiskt borjat dterkoppla muntligen till forlorande leverantorer vittnar

om att de fatt ner antalet 6verprovningar med upp till 50 procent!. Det ar ett langt
battre resultat dn vad t.ex. Forenklingsutredningen (SOU 2018:44) raknar med skulle
bli konsekvensen vid inférande av ansokningsavgift och processkostnadsansvar vid
overprovning av upphandlingsmal. Ett telefonsamtal till varje anbudslamnare skulle
kunna medfora avsevirda besparingar for samhallet.

Forenklingsutredningen riknade med att domstolsvisendets kostnader f6r upphand-
lingsmal uppgick till 62 miljoner kronor. Vidare uppskattade utredningen kostnaderna
for de upphandlande myndigheterna till cirka 30 miljoner kronor och kostnaderna
for leverantorerna till 80 miljoner kronor per ar.'* Ombudskostnader kan tillkomma.

SKL har raknat pa att de samhallsekonomiska kostnaderna for l1dnga handlaggnings-
tider i domstol uppgér till 1,8 miljarder.!” Det handlar om foérdyringar till f6ljd av att
upphandlade projekt blir stillastiende nir drendet handlaggs i domstol.

Om man raknar pa en total kostnad for samhallet, inklusive leverantorernas kostnader
for overprovningar pd cirka 2 miljarder kronor, kan Svenskt Naringsliv konstatera
att besparingspotentialen ar upp till 1 miljard kronor — genom négra telefonsamtal.
Att denna arbetsuppgift inte prioriteras av alla upphandlande myndigheter dr darfor
beklagligt.

Brist pa malsattningar med inkdp

I det privata naringslivet sitts ofta tydliga mal med vad inképsfunktionen ska prestera,
och dessa f6ljs ocksd upp. Mdlen kan vara mer virde (kvalitet), battre riskhantering
eller ligre kostnad. Samma sak borde dven gailla de offentliga inkopen; varje inkops-
avdelning eller inkopskategori borde ha tydliga mal och folja upp dem utifrén ett antal
forbattringsomraden, t.ex. antalet anbud, funktionalitet, kvalitet eller besparingar.

Problembild

Nedan behandlar vi ett antal dterkommande problem inom offentliga inkop som
leder till hogre kostnader och samre konkurrens. Under rubriken Exempel nedan har
vi namngivit ett antal myndigheter — inte i syfte att hinga ut dessa, utan snarare for
att pedagogiskt visa hur det kan ga till. Dessa myndigheter dr pa intet sitt unika; de
flesta myndigheter begar mer eller mindre felaktigheter.

Svenskt Naringsliv har 1atit var foretagarpanel svara pa ett antal fragor kring
deltagande i offentlig upphandling. Undersokningen gjordes under april 2019 och
1 681 foretag svarade. Svaren pd tva av frdgorna redovisas i diagrammen nedan.

13 Uppgiften bygger pa intervjuer med ett tjugotal myndigheter.
14 50U 2018:44, Mojligt, tillatet och tillgingligt, sid. 404 ff.
15" https://skl.se/tjanster/press/debattartiklar/debattartiklar/overprovningaravupphandlingarkostarmiljarder.26384.html
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Vilka var de framsta anledningarna till att ni inte lamnade nagot anbud?

Administrationen var fér omfattande [ 55 %

Upphandlingen hade for stort fokus pa I3ga priser I 48 %
Kravspecifikationerna var fér krangliga I 40 %
Chansen att vinna upphandlingen var alltfér liten N 34 %
Kravspecifikationerna var irrelevanta och I 34 O
omojliga for oss att uppna 0
Kravspecifikationerna var for hoga (I 33 %
Misstankar om att anbudsutvarderingen I 20 %
inte utférs korrekt ?
Vi behévde prioritera vara andra kunder NI 18 %
Upphandlingen var for stor I 14 %
Daliga erfarenheter eller daligt rykte I 13
av den upphandlade parten 0
Anbudstiden var for kort [N 10 %
Annat [N 6 %
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Kalla: Svenskt Naringsliv, Foretagarpanelen.
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Vad skulle fa dig att borja Iamna anbud eller 6ka antalet anbud

i offentliga upphandlingar?

Att upphandlarna ldgger storre fokus pa kvalitet I 40 %
Mer relevanta och tydliga kravspecifikationer [ 30 %
I 3 S, e O N 20 %

marknaden &r inte intressant for oss

e At Fa 1eda P Vil OO e — 05 %

upphandlingar som kan passa vart foretag

Storre transparens kring hur anbuden utvarderas [N 25%
Mindre storlek pa upphandlingarna [N 21 %
Farre krav pa intyg och referenser [N 16 %
Annat N 7 %

Langre anbudstider I 5 %

Inget av ovanstaende, upphandlingarna
fungerar bra som det &r 4%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%

Bristande dialog

Det har tidigare funnits missuppfattningar om att en myndighet inte fir fora dialog
med marknaden infér en upphandling. Det ar inte sant. Det 4r tillitet och onskvirt
att intervjua foretagare om hur de ser pd marknaden och vilka krav som ska stillas
respektive inte stillas. Dialogen kan ske i stora eller sma format, 4ven om enskilda
moten oftast ger bast information. Flera myndigheter har ocksa borjat anvianda sig
av RFI (request for information) eller extern remiss. RFI innebar att myndigheten
skickar ut fragor till potentiella leverantorer for att f& information om hur mark-
naden ser ut. Extern remiss innebar att hela eller delar av upphandlingsdokumenten
skickas till potentiella leverantorer for att fa in synpunkter pa affirens upplagg och
kravformuleringar. P4 detta satt kan myndigheten 6ka mojligheterna att gora en sa
bra affir som mojligt. Om man tar foretagens tid i ansprak ar det viktigt att vara
lyhord och respektera den respons som myndigheten far. Tyvirr dr det inte ovanligt
att myndigheter ignorerar de synpunkter som limnas av foretagen. Vissa myndigheter

Kalla: Svenskt Naringsliv, Féretagarpanelen.

45 %
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har erfarenhet av att foretagen trottnat pa att [imna synpunkter och dela med sig av
sitt kunnande, ndgot som pa sikt skadar de langsiktiga relationerna.

Dialogfasen skulle ocksé vinna pé att bli mer transparent, dels for att fa storre
spridning bland leverantorer, och dels for att andra upphandlande myndigheter
skulle kunna delge sina erfarenheter.

Bristande dialog skapar hinder for en effektiv offentlig upphandling. Av manga olika
anledningar ir extern dialog inte standard i forberedelsestadiet av en upphandling.
Bristande dialog ir bl.a. orsaken till firre anbud, ddlig forstdelse for marknaden och
for foretagens affirsmodeller samt en kravprofil (ska-krav) som leder till farre anbud
och manga 6verprovningar.

Syftet med den externa dialogen ir att

¢ ge kinnedom om vilka leverantorer som finns pd marknaden

e ge kinnedom om de villkor som rdder pa den aktuella marknaden

e ge mojlighet att diskutera branschspecifika problem

e ge mojlighet att komma med synpunkter pa upphandlingen och
mojliga forbittringar

e skapa samsyn och en gemensam malbild for det aktuella uppdraget
e {3 feedback pa specifika krav och villkor som man 6vervager att anvianda
e tareda péa vilka krav som ir kostnadsdrivande

® tareda péa vilka affirsmodeller som giller i den aktuella branschen.

Effekter av den externa dialogen ar att

e stilla ratt krav fran borjan

e i kunskap om vad som finns pd marknaden

e {3 kunskap kring om det finns konkurrens pd marknaden

e inte fraga efter losningar som ir inaktuella

® begrinsa antalet frigor under annonseringstiden

e leverantOrerna kdnner att kommunen ar intresserad av deras dsikter och kunskap

e  (Oka mojligheten att fa in fler anbud.

Exempel

Norrkoping kopte robotar for 375 000 kronor utan nytta

Norrkopings kommun kopte in fem stycken sma humanoida, programmerbara
Nao-robotar for att testa hur robotar skulle kunna anvindas i skolan. Det visade
sig emellertid att mojligheterna var mer begriansade dn man tiankt sig. Robotarna
kom utrustade med ett enda program — en tai chi-6vning. Robotarna kostade

75 000 kronor styck, totalt alltsd 375 000 kronor. Om kommunen haft en dialog
med marknaden innan kopet borde denna information kunnat komma fram.



Malmos kop av digitala las kostade 1 miljon kronor utan nytta

Malmos politiker beslutade sig 2015 for att satsa pa digitala I3s till aldre och sjuka
som har hemtjanst, sa att personalen skulle kunna 6ppna dorrarna till brukarna via
mobiltelefonen. Detta ar i grunden ndgot mycket positivt, men kommunen hade inte
riktigt koll pd marknaden. Programvaran som upphandlades byggde pa Microsofts
operativsystem for mobiltelefoner, som ingen mobiltillverkare vill anvinda sig av.
Detta innebir att de 800 digitala las som koptes in samlar damm, och att de 400
som monterades inte kan anvindas som det var tankt. Kostnaden for kommunen
ar hittills omkring en miljon kronor. En tidig dialog med marknaden hade kunnat
forebygga denna kostnad.

Dorrarna i1 Sundsvalls badhus som inte talde fukt

Kostnaderna for det nya badhuset i Sundsvall skenade och slutnotan landade pa
424,2 miljoner kronor, mer dan dubbelt sa dyrt som berdknat. Trots att det blev sa
dyrt var det inte sarskilt vilplanerat. Alla dorrar i Himlabadets omkladningsrum har
bytts ut till en kostnad av 333 000 kronor. De dorrar man satte in niar badhuset
byggdes tilde namligen inte fukt. Denna typ av information borde ha varit enkel
att fa fram innan kopet.

Forsvarsmakten/FMV

Infor beslutet 2001 om att kdpa in nya helikoptrar till Férsvarsmakten forordade
experterna vid Forsvarets materielverk (FMV) ett annat alternativ, som de menade
hade lagre kostnad, lagre projektrisk och battre leveransplan. FMV varnade darfor
for att kopa in den helt oprovade helikopter 14 och lyfte bland annat fram riskerna
for forsenade leveranser som i virsta fall skulle krava kostsamma tillfalliga 16sningar.
FMV:s farhdgor fran 2001 har besannats. Leveransen av helikopter 14 har forsenats
med tio 4r och medfort extrakostnader pd minst 4,7 miljarder kronor. Nu visar det
sig dessutom att de nya helikoptrarna ar fem ganger dyrare i drift 4n de Black Hawks
som Forsvarsmakten kopte in ndr leveransen av helikopter 14 drog ut pa tiden.'®

Kronofogdemyndighetens fruktkorgar

Kronofogdemyndigheten upphandlar fruktkorgar for alla enheter i hela landet.
Myndigheten har valt att dela upp landet i fyra geografiska omrdden, dir varje anbuds-
givare ska lagga anbud pd leverans som omfattar ett mycket stort geografiskt omrade.
Problemet dr bara att inget foretag kan leverera frukt i ett omrdde som ticker en
fjardedel av Sverige. Om sd ska ske maste foretaget antingen skicka frukten med
DHL (eller motsvarande) eller skaffa en ling rad underleverantorer. Detta medfor
merkostnader. En dialog med marknaden hade kunnat hjalpa myndigheten med
kunskap om hur marknaden ser ut och hur man pa basta sitt kan tillvarata
konkurrensen.

16 https://www.svd.se/helikopter-14-bor-utredas-av-en-haverikommission
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Bara ett anbud

Antalet anbudsgivare per upphandling har minskat de senaste dren. 2016 var antalet
anbudsgivare i genomsnitt 4,3 per upphandling, jimfort med 4,7 2012. 2017 var antalet
anbud bara 4,1. Det vanligast forekommande antalet anbud ar bara tva. 119 procent
av upphandlingarna inkommer bara ett anbud och i 24 procent av upphandlingarna
inkommer endast tva anbud. Detta innebar att i 43 procent av alla upphandlingar
inkommer bara ett eller tvd anbud in. Antalet 0-anbud har vi ingen statistik over.
Dartill ska beaktas att manga av de anbud som kommer in forkastas eftersom de

inte uppfyller ska-kraven. I realiteten 4r det siledes firre anbud som faktiskt
konkurrerar om kontrakten.

Bristande konkurrens leder ofta till hogre kostnader. Alla myndigheter kan se vilka
leverantorer som hamtat ut upphandlingsdokumenten fran annonsverktyget. Detta
kan tjina som en grund for att gora en analys av upphandlingsdokumenten. Det ar
ganska enkelt att friga foretagen varfor de inte inkom med ett anbud, och ta lirdom
av detta.

Om myndigheten far noll eller ett anbud borde myndigheten tillsitta ndgon form av
intern krisgrupp, som analyserar vad som gatt fel. Att ndgot har felat 4r ju uppenbart.

Exempel

Blekinge regions upphandling av it blev 2,7 miljoner kronor dyrare

Region Blekinge upphandlade it-arbetsplatser, tillbehor och tjanster. Det sammanlagda
vardet av affaren beraknas till cirka 40 miljoner kronor, vilket borde ha attraherat
flera leverantorer. Initialt var intresset stort for att forse regionen med bland annat
surfplattor, datorer (bdde stationdra och barbara), bildskdrmar med mera. 18 leveran-
torer himtade ut forfrigningsunderlaget. Sammanlagt 19 frigor kring upphandlingen
besvarades. P4 grund av kraven som stilldes fick regionen bara ett anbud. Den uteblivna
konkurrensen innebar en sjuprocentig merkostnad for en region som efter flera ars
minusresultat star infor betydande sparkrav. I kronor och 6ren bedoms kostnads-
okningen till 2,7 miljoner kronor visar gjorda berdkningar.

Nya Karolinska sjukhuset (NKS)

Trots att bara ett enda anbud kom in gick Stockholms ldns landsting vidare med sin
storsta affiar ndgonsin. Nya Karolinska upphandlades darmed utan konkurrens. Nya
Karolinska i Solna blev inte bara 8—10 miljarder kronor dyrare dn planerat. Det blev
dessutom minst tva ar forsenat och bygget har lidit av kvalitetsbrister.
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Dalig forstaelse for marknaden och affarsmodellen

Alla foretag maste tjana pengar, annars gar de i konkurs. I varje upphandling ar

det viktigt att myndigheten skaffar sig kunskap om marknaden och den affirsmodell
som anvinds i den specifika branschen. Om kunskapen saknas dr det sannolikt att
myndigheten kommer att gora en dalig affir.

Exempel

Leasa istillet for att kopa

En statlig myndighet valde leasing av kopiatorer istdllet for att kopa dessa. Leasing-
hyran uppgick till 1,3 miljoner kronor. Hade myndigheten istillet kopt kopiatorerna
skulle kostnaden varit 300 000 kronor. Myndigheten betalade siledes 1,3 miljoner
kronor, och nir kontraktet 16per ut 4ger man ingenting.

I leasingavtalet ingar 45 900 svartvita kopior och 33 000 i fiarg, med andra ord
2 250 kopior per mdnad till ett pris av 5 ore per kopia och 2 750 kopior per ménad
till ett pris av 39 o6re per kopia.

Utrakningen ser ut som foljer:
2250 x 5 ére =113 kronor

2 750 x 39 ére =1 073 kronor

Dra bort 1 086 kronor per manad.

Hyran var 71 049 kronor per manad minus 1 086 kronor = 70 000.

70 000 x 18 manader = 1 260 000 kronor i hyror, och utrustningen kostar hogst 300 000 kronor.

Problem med varukorgar

Som ett exempel pad den bristande forstdelsen for affirsmodellen finns problemen med
de s.k. varukorgarna. Den offentliga sektorn valjer i valdigt manga fall att tillimpa
varukorgsmodeller nar de ska handla upp produkter, men aven ibland tjanster. Detta ar
bra i teorin for att stimulera marknadens aktorer — som har olika tillverkningsmetoder,
prismodeller m.m. — att kunna delta i samma typ av upphandling. Med ett tillrack-
ligt antal enheter i dessa varukorgar dr det ju meningen att den totala prisbilden ska
skapa en mer rittvis utvarderingsmodell. For att denna utvirderingsmodell sedan ska
kunna fungera som prismodell och ligga till grund for bestallningar kravs en hel del av
den ansvariga koparen, dvs. att de villkor som omfattar sjdlva affiren ocksa efterlevs
fullt ut avseende kompletteringsprodukter, leveransvillkor m.m. Sker inte detta finns
det en uppenbar risk att leverantorerna redan frdn borjan har lagt in detta som en del

i sin leveransmetod. Diarmed identifierar de vissa produktslag som de prisdumpar och
aldrig hade tinkt leverera, for att istillet erbjuda alternativa produkter. Aven om dessa
alternativa produkter ska uppfylla minst samma villkor som ar stallda i upphandlingen,
ar det sillan som den enskilda bestallaren viljer att eller har formdgan att jamfora mot
dessa villkor i avtalet eller upphandlingsdokumenten.

Foljden blir att kopande part lockas att kopa fel produkt till ett i manga fall 6verpris

i forhallande till produktens beskaffenhet eller anvindningsomrade. Vi har under de
senaste dren bl.a. kunnat se detta hos Stockholms ldns landsting och deras kop av stod-
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strumpor, den s.k. ”Strumpgate-affiren”; ett annat klassiskt segment ar kontorsmate-
rial och kontorsmobler. Ett annat aktuellt fall &r SKL Kommentus ramavtal avseende
inkassotjinster (Uppdrag granskning, SVT). Leverantorens ersittningsmodell byggde
pa att de som skulle fa ett inkassokrav inte skulle betala sin skuld vid detta tillfille,
utan att de skulle betala forst nar drendet gick vidare till Kronofogdemyndigheten.
Aven hir fanns det ett antal olika prisfunktioner i en samlad varukorg och med en
negativ prissattning. Det innebar att avropande part skulle fa betalt for inkasso-
momentet istallet for att betala for detta, vilket gav en vinnande effekt i den totala
prisbedomningen. Visserligen ar detta ytterligare ett exempel pa hur nigot som inte
pa ndgot satt ar olagligt eller har varit ett brott mot de vunna avtalen. Snarare ar det
ett bevis pa att dven valrenommerade foretag tvingas hitta pa kreativa prissattnings-
modeller for att vinna de offentliga kontrakten. I skuggan av dessa tvingas man ut i
okdnda marker av omvanda prissattningsmodeller dir det dr svért for en upphand-
lande myndighet, eller for den delen en enskild bestallare, att se igenom affirs- eller
prismodellen och stilla sig frigan om detta verkligen ger maximal effekt for de
spenderade skattekronorna.

Svéarigheten dr att identifiera rattvisande utvarderingsmodeller som bade kvalificerar
ratt leverantorer och gor att koparen vid bestillning erhéller korrekt produkt. Mot-
svarande har vi dock ocksa sett inom tjansteleveranser, dir varukorgar har anvints
for olika typer av konsulter och dir den upphandlande parten till och med har
tvingats acceptera minuspriser. Det ir en vinnande modell vid upphandlingstillfillet,
men inte s mycket tillimpad under avtalet. Effekten blir att upphandlande parts
formaga att f4 maximal nytta for investerade medel minskar drastiskt just pa grund
av valet av utvdrderingsmodellen varukorg i kombination med en icke fungerande
avtalsuppfoljning — bade i forhallande till behov och pris. Hir finns det sannolikt en
mycket storre mojlighet att uppnd maximal effekt genom att allt fler anvander sig av
dynamiska inkopssystem som upphandlingsform.

Ska-krav

Av de fragor som Svenskt Naringsliv stéller till 70 000 foretagare varje ar i under-
sokningen om det lokala foretagsklimatet (varav cirka hilften svarar) far offentlig
upphandling ligst betyg av alla fragor. Atta av tio kommuner far underkint, och
det betyget har sjunkit for varje ar under den senaste tiodrsperioden.

Nir vi fragar foretagen vad som ar problemet dr det ofta klagomal pa kravspecifika-
tionen som dterkommer. Kraven ar dessutom ofta foremdl for dverprovningar i
domstol, framfor allt huruvida vinnande leverantor har uppfyllt alla obligatoriska
krav (ska-krav).

Ritt genomford leder konkurrensutsittning genom upphandling till hogre kvalitet och
lagre kostnader for det allmidnna. Det dr darfor viktigt att fa fler foretag intresserade
av att delta i konkurrensen om de offentliga kontrakten. Ett sdtt att nd detta mal ar
att upphandlingsdokumenten tvittas fran onodiga krav.
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Av proportionalitetsguiden'” framgéar att hela upphandlingsprocessen borde genom-
syras av proportionalitetsprincipen, en av de grundliggande upphandlingsprinciperna.
Detta medfor bland annat foljande:

Myndigheten maste gora noggranna avvagningar i upphandlingsdokumenten.
Att bara kopiera krav, villkor och kriterier rakt av utan att reflektera Gver om
de passar in pa det aktuella kontraktsforemalet riskerar inte bara att skapa
otydlighet, utan ar aven ett oproportionellt agerande.

Det dr oproportionerligt om myndigheten sldr samman olika typer av tjdnster i
ett kontrakt i de fall d4 marknaden kdnnetecknas av foretag som endast erbjuder
en eller tva av dessa tjanster. Konsekvensen blir att endast ett fatal aktorer kan
lagga anbud.

Risken for oproportionellt agerande dr sarskilt stor om man lagger ut ett mycket
stort kontrakt pd marknaden. Ett kontrakt som inte 4r uppdelat i delkontrakt eller
ar uppdelat i mycket stora delar innebar ofta att en betydande del av marknaden
utestiangs fran att delta i konkurrensen.

Det ar oproportionerligt att krdva att leverantoren, vid ramavtal, ska hélla
personal eller material i beredskap utan garantier om nyttjande eller ersattning.

Myndigheten ska endast begara in bevismedel som ar relevanta for de uppstallda
uteslutningsgrunderna och for limplighetskraven pa den tilltinkta leverantoren.
Allt annat dr oproportionerligt.

Ifall myndigheten stiller lamplighetskrav ska dessa enbart vara kopplade till de
faktiska risker som kontraktet medfor. Man maste darfor alltid fraga sig om kravet
stdr i rimlig proportion till risken, vilket i sin tur dr beroende av kontraktets typ
och omfattning.

Att begira en viss ekonomisk eller finansiell stallning for det specifika kontraktet
kan sdga ndgot om foretagets kontinuitet, men kravet sdger ingenting om t.ex.
tekniskt kunnande eller kompetens. Utgangspunkten ar darfor att det inte ska
stillas ndgra omsattningskrav om det inte kan motiveras av tungt vigande
argument i upphandlingsdokumenten.

Sakerhet tar foretagets likviditet i ansprak. Dessutom ar det forknippat med
hoga kostnader for anbudsgivarna att skaffa en sidan sakerhet. Det dr darfor
klokt att endast krava sikerhet om det ar strikt nodvandigt for utforandet av det
specifika kontraktet. Som riktlinje anses hogst 5 procent av kontraktsvardet vara
proportionerligt.

Det ir inte proportionerligt att begira fler dn en referens per angiven
nyckelkompetens.

Vid omfattande anbudsarbete dr det rimligt att erbjuda anbudsersittning.

Det ar proportionerligt att viaga in kontraktets omfattning vid valet av
hallbarhetskriterier.

Det ar inte proportionellt att efterfraga ett identiskt, jamforbart projekt som
referensobjekt. Annan erfarenhet duger.

Att myndigheten fordelar risken pa den part som bast kan hantera eller paverka
risken ar ett proportionellt agerande.

17" Den hollindsk proportionalitetsguide finns nu pa svenska. Guiden ir framtagen av Upphandlingsmyndighetens
systerorganisation PIANOo i Nederlinderna.

37



EFFEKTIVARE OFFENTLIG UPPHANDLING

38

e Det dr i princip oproportionerligt att lagga ut ett kontrakt utan ndgon mojlighet
for anbudslimnare att limna forslag pa justeringar.

e  Myndigheten ska efterleva motiverings- och transparensprincipen genom att
forebygga klagomal och otydligheter. Myndigheten ska ocksa pa ett tidigt stadium
ta itu med klagomal som lyfts av enskilda foretag och deras branschorganisationer,
eftersom dessa kan leda till justeringar i forfarandet.

Exempel

Krav pa titel kostade 7 miljoner kronor i Lund

Vid upphandling av en entreprenad i Lunds kommun hade en anbudsgivare en duktig
projektchef som har jobbat i foretaget sedan 1995 som platschef (hans karridr som
arbetsledare startade 1981). 2009 limnade han rollen som platschef for att bli
projektchef.

Trots det far projektchefen lagsta mojliga poang i utvarderingen av ett anbud, d& han inte
hade minst 4 dr som projektchef. (Att han var platschef i fem ar for om- och pabyggnad
av Kemicentrum i Lund, med komplicerade installationer och med en omsittning pa
500 miljoner kronor samt att han drivit ett flertal andra skolprojekt for 6ver 100 mil-
joner kronor per projekt, spelade inte ndgon roll — eftersom han gjorde det som plats-
chef och inte som projektchef.) Vinnande anbudsgivare var 7 miljoner kronor dyrare.

Krav pa namngiven kontaktperson ett ar i férvig kostade nastan 1 miljard kronor

It-foretaget Evry vann forra dret Stockholms stads upphandling av it-stod. Deras
anbud lag pa 256 miljoner kronor per ar och bedémdes ocksd vara den leverantor
som bast kunde svara upp mot bestallningen.

Men tvéan, Tieto, upptickte ett formaliafel i Evrys anbud och begirde 6verprovning.
Béde forvaltningsratten och kammarritten gick pa Tietos linje, och dirmed hade
Stockholms stad inte ndgot annat val dn att ge dem uppdraget f6r 332 miljoner
kronor per dr. Notan for skattebetalarna blir 912 miljoner kronor dyrare eftersom
avtalet har mojlighet att 16pa under tolv ars tid.

Formaliafelet bestod i att Evry inte hade angett namnen pa de personer som ska
foretrdda gruppen av leverantorer, med vilken Evry hade limnat anbudet ett ar i
forvag. I forfragningsunderlaget angavs att leverantorer skulle [imna en kopia pa
samarbetsavtal ddr det faststills vilka personer som har ritt att foretrada gruppen.
Evry lamnade in samarbetsavtal, men utan att namnge personerna i gruppen.

Prisdrivande krav pa frukt

Ett annat exempel pa ett underligt krav ar att den offentliga sektorn staller krav pa
att frukten ska vara klass 1-mirkt. Frukten i denna mirkning dr den dyraste. Det har
kravet kan ifrdgasittas eftersom det inte har med farskhet och smak att gora. Frukten
i denna kategori far inte vara sneda paron eller lite skeva applen. Framfor allt far
frukten inte avvika i storlek med mer 4n +/- 5 millimeter. I tider nar det pratas allt mer
om matsvinn, och livsmedelsbutiker uppmanar kunderna att kopa frukt och gron-
saker som avviker i formen men som smakmassigt inte har nagra fel, 4r det underligt
att vissa myndigheter gdr dt helt motsatt hall. Inga privata kunder stiller det kravet.
Prisskillnaden mellan klass 1-frukt och vanlig frukt ar 10-15 procent.
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Leveranskrav

Stockholms lians landsting upphandlar fruktkorgar. Kravet ar att frukten ska levereras
varje mandag innan klockan 11. Det handlar om att en vinnande anbudsgivare ska
leverera fruktkorgar pa 700 olika stillen (drops) under ett par timmar pad mandag
formiddag. Detta kan forvisso ske, men till en hog kostnad och med manga halvtomma
bilar som inte gagnar miljon.

Sodertorns hogskola stiller krav pa miljoutslapp vid transport av kopta fruktkorgar.
Kravet innebar att leverantoren maste kora med flera sma bilar istallet for en stor

— ir det en miljovinst? Dartill kravs flera chaufforer som kan kora de sma bilarna
istillet for en som kor en storre bil.

Specifikationskrav istdllet for funktionskrav

Det finns manga hinder pa vigen mot inkopsmognad och strategisk anviandning av
skattepengarna. Ett av dessa dr den bristande insikten hos medarbetare om skillnaden
mellan 6nskemal och behov.

En hierarkisk organisation paverkar forutsittningarna for nytankande och utveck-

lingsarbete. Processer for fornyelse ar ofta tvarprofessionella och tvarfunktionella.

Detta kraver ett Oppet och prestigelost arbetssitt. For att framja ett strategiskt arbetssatt
kravs ett tydligt ledarskap som uppmuntrar samarbete mellan professionsgranser samt
medarbetare som vagar utmana radande strukturer och arbetssatt. Nya arbetssitt mot-
arbetas och tar tid att implementera, eftersom det finns en férdndringsobenidgen kultur
som befister status quo. Vissa medarbetare kan ocksé uppfatta sin maktposition som

hotad.

Om vi ska ge oss pd en mycket forenklad beskrivning av hur upphandlingsfunktionen
ar organiserad i t.ex. en kommun kan vi konstatera att inkops- eller upphandlings-
chefen mycket sillan sitter i ledningsgruppen, utan finns lingre ner i forvaltningens
avdelning for ekonomi eller administration. Ett antal medarbetare pa upphandlings-
enheten tar emot bestillningar frdn de forvaltningar eller bestillare som onskar kopa
en viss vara eller tjanst (ibland av en utpekad leverantor). Upphandlarnas roll ar att
granska forfrigningsunderlagen, annonsera, utvirdera, meddela tilldelningsbeslut
och ibland skriva pa avtalen. Forfragningsunderlagen, som till cirka 70 procent dr
kopierade fran tidigare upphandlingar eller frdn andra myndigheter, produceras ofta
ute pa forvaltningarna. Det dr ocksd de som bestimmer vad som kan kopas in, dvs.
bestimmer kravspecifikationen. Men alltfor sillan fragar sig forvaltningen vad som
ar behovet; med andra ord beskriver man hur en vara en tjanst ska vara utformad —
inte vilket resultat man vill uppna. Ett par exempel pd detta dr krav pé att snorojning
ska utforas med en plogbil som ska ha ett plogblad om 300 cm, eller att ett vitrum
ska kaklas med en glaserad platta om 15 x 15 cm. Detta istillet for att krdva att snon
ska vara rojd och att man tilliter maximalt en viss mangd sno pa gatan eller trottoaren,
eller att vitrummet ska vara vattentitt och bestillaren kommer att bedoma de olika
forslagen som kommer in utifrdn pris, behov eller estetik.

Om myndigheten istillet fokuserar pd behovet kan niringslivet leverera nya innovativa
l6sningar, eller befintliga 16sningar pa ett nytt eller billigare sitt. Genom att uppmuntra
naringslivet att ta fram l6sningar pad problem gynnas naringslivet i stort, bade lokalt
och nationellt. Vi pratar om att stilla funktionskrav i upphandlingar istallet for specifika
krav (funktionsupphandling).
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Minga myndigheter uppfattar funktionskrav som riskabla. Man vet helt enkelt inte
vad man fir om man inte detaljstyr upphandlingen genom ménga ska-krav. Bristen
pd funktionskrav och funktionsupphandling beror manga génger pa avsaknad av
incitament och riskoptimering i myndigheten.

Vad kravs for att stilla funktionskrav? Forst och framst maste upphandlingsprocessen
bli framtung, dvs. mer arbete maste goras tidigt i processen. For att lyckas med detta
kravs ett tvirfunktionellt arbetssitt i myndigheten. En arbetsgrupp bestdende av olika
kompetens far uppdraget att analysera tidigare erfarenheter, nutid och framtid och
frdga sig ”Vart dr vi pd vag?” Risken ar stor att man genom specifika krav ldser in
myndigheten i gamla eller dyra losningar.

Det finns ofta en onskan bade hos upphandlande myndigheter och leverantorer att
tillita andringar under avtalstidens gang, i synnerhet om avtalstiden ar ling. Utveck-
lingskurvan dr exponentiell och det ar viktigt att uppmuntra att innovationer kommer
det offentliga till del s& snart dessa fir genomslag. Innovationer under avtalstidens
gang forhindras dock av alltfor omfattande specifikationskrav i de ursprungliga
upphandlingsdokumenten. Genom att i storre utstrackning stilla funktionskrav i
kombination med ekonomiska incitamentsklausuler underlattar man for parterna
att gora forandringar under avtalstiden gdng, utan att bryta mot bestimmelserna i
kap. 17, LOU. Att tillita andringar som medfor innovationer i verksamheten ar till
gagn for bdde ekonomin och fér medborgarna.

Exempel

Nedan finns tva exempel pd upphandling via funktionsforfragan respektive styrd
upphandling frin Flexator AB, som bl.a. bygger skolor och férskolor industriellt.
Foretaget ldgger anbud pa upphandlingar som innehéller bade specificerade matt
och funktionskrav. Genom dessa tvd exempel kan foretaget visa vad merkostnaden
for myndigheten dr nar de staller krav pa t.ex. vissa matt pa vaggar och tak, jamfort
med foretagets egna forinstillda produktionsmatt.
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Kostnaden for diverse sirkrav vid upphandling av forskolor eller skolor uppgar
generellt till 3 000-4 000 kr/m? for hela byggnaden.

Daliga utvarderingsmodeller

En bra utvirderingsmodell ska ge leverantoren en mojlighet att forstd myndigheten
och dess behov. Den ska ge myndigheten mojlighet att vardesidtta andra aspekter av
anbudet 4n bara pris. Den ska dven ge leverantoren mojlighet att presentera losningar
som myndigheten inte sjdlv tinkt pd och ge myndigheten mojlighet att premiera bra
losningar. En bra utviarderingsmodell ska utse det basta anbudet.

En bra utvirderingsmodell ska ocksd spegla en rationell beslutsmetod som ger ett
utfall dar

e hog kvalitet slar 1dg kvalitet vid samma pris

e lag kvalitet slar hogt pris vid samma kvalitet.

Den relativa utvarderingsmodellen anvands fortfarande av vissa
myndigheter

Det finns idag ganska mycket forskning, rattspraxis och annan vagledning kring
lagligheten och limpligheten i att anvidnda relativa utvdarderingsmodeller. Upphand-
lingsutredningen ansdg att relativa anbudsutvarderingsmodeller inte bor tillimpas,
dels for att de tenderar att osynliggora de svara avvagningarna mellan t.ex. kvalitet
och pris som myndigheterna ofta stills infor, dels for att de dr oférutsdgbara

och méijliga att manipulera (SOU 2013:12 s. 24-25). Aven Konkurrensverket har i
forskning visat att den relativa utvirderingsmodellen har omfattande svagheter. Senare
domstolsavgoranden dar relativa utvarderingsmodeller har ifrdgasatts ar bland annat
Kammarritten i Goteborgs dom i mal nr 2237-15, Kammarritten i Stockholms dom i
mal nr 6514-13 och 6507-13 samt Kammarritten i Sundsvalls dom i mal nr 2347-15
(dér tillimpningen av en relativ utvirderingsmodell hade betydelse for bedomningen
av om en leverantor kunde anses ha lidit skada till f6ljd av en annan konstaterad
overtradelse av regelverket).
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Den relativa utvarderingsmodellen 6ppnar upp for strategisk manipulation. Det dr
svart for anbudsgivarna att sjilva rangordna olika anbud som speglar kombinationer
av pris och kvalitet. Viktningen blir godtycklig d& den ar skalberoende men ocksa
betingas pa prisnivd. Trots detta anvinder vissa myndigheter fortfarande modellen.

Exempel

Utvarderingsmodeller som blivit underkanda av domstol

En kommun maste gora om sin upphandling av mat inom hemtjansten. Utvdrderings-
modellen har sddana brister att den inte borgar for likabehandling, konstaterar
forvaltningsritten. Uppdraget ar virt hogst 6 miljoner kronor. Bland annat har
kommunen inte limnat ndgon narmre information om vad som krivs for att de
olika kriterierna ska anses uppfyllda eller vad kommunen anser vara ett mervirde.

Av en dom fran Kammarritten i Stockholm (dom i mal nr 55-18), framgér att den
tidigare leverantoren tilldelats kontrakt i en ramavtalsupphandling. Myndigheten
hade en utvirderingsmodell dir anbudsgivarna skulle prissitta dels ett visst antal
arbetstimmar pa dagtid, dels ett visst antal arbetstimmar p4 kvills- och helgtid.

Det antal timmar som priset skulle anges for var enligt upphandlingsdokumenten
en uppskattning eller en redovisning av tidigare kopta kvantiteter. Den vinnande
leverantoren hade strategiskt prissatt sitt anbud péa sa satt att ett mycket lagt tim-
pris hade angetts for arbete pd kvillar och helger. Leverantoren, som var en befintlig
leverantor till den upphandlande myndigheten, hade konstaterat att myndigheten
inte hade avropat sddant arbete de senaste tio dren. Den upphandlande myndigheten
hade alltsa i forfragningsunderlaget lamnat uppgifter om historiska avrop som inte
stimmer Overens med de faktiska historiska avropen. Kammarratten konstaterar att
vinnande anbudsgivare har kant till detta och att denna information varit avgorande
for hur anbudet utformats. Kammarritten ansag darfor att upphandlingen brast i
transparens och forordnade att upphandlingen skulle goras om.

Kostnaden for samhillet dr dels foretagens anbudskostnad, dels domstolens
handlaggningskostnad och dels att myndighetens arbete med att ta fram upp-
handlingsdokumenten ar ogjort.

Referenstagning

Referenstagning ar en vedertagen modell for att kvalificera en anbudsgivare. Myndig-
heten onskar genom referenstagning sikerstalla att leverantoren har den kompetens
som efterfragas.

I malet Lianakis C-532/06 uttalade EU-domstolen att man inte far utvirdera
omstiandigheter som huvudsakligen dr hdnforliga till leverantorens allmdnna forméaga
att utfora uppdraget. Istdllet ska utvarderingskriterierna vara kopplade till merviarden
i anbudet. I malet Ambisig utvecklade EU-domstolen sin praxis och angav att Lianakis
inte utesluter utvardering av kompetens och erfarenhet under vissa specifika omstin-
digheter. Kvaliteten pa fullgorandet av ett kontrakt kan pa ett avgorande sitt vara
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beroende av vilken yrkeserfarenhet och utbildning personalen har som ska fullgora
kontraktet, ”i synnerhet om kontraktsforemalet utgors av tillhandahéllandet av
intellektuella tjanster”.

I verkligheten ser vi ibland referenstagning som inte dr relevant. Exempelvis efterfragar
man referenser pa personer som langt fram i tiden ska utfora ett visst uppdrag. Andra
exempel ar att en referent ska finnas tillganglig ett visst datum och klockslag. Ingen
leverantor kan emellertid garantera att en person hos en myndighet finns tillginglig
under en viss tidsperiod. Personen i friga kan t.ex. vara sjuk, vara hemma med vard
av sjukt barn eller blivit kallad till ett viktigt mote. Det finns manga exempel pa hur
leverantorer uteslutits fran en upphandling pa grund av detta. Det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet har inte vunnit, utan en dyrare leverantor har fatt kontraktet
istallet.

Det finns generellt en mycket stor referenstrotthet bdde bland leverantorer och hos
myndigheter. Manniskor dr helt enkelt trotta pa att vara referenter. Det tar tid och
kraft fran alla inblandade parter, och det ar inte alla gdnger transparent och forut-
sdgbart vad som avses och hur en bedomning ska goras. Svenskt Naringsliv ser har
ett behov av att hitta ett mer formaliserat och samordnat arbetssitt, exempelvis via
en databas dir tidigare erfarenheter och referenter finns samlade.

Bristande avtalstrohet

Bristande avtalstrohet ar ett problem, bade for myndigheten och for de leverantorer som
vunnit ett kontrakt, vanligtvis ramavtal. Det finns exempel pa foretag som vunnit en
upphandling av ramavtal for en vara eller tjinst men som inte fir nigra avrop. Istillet
direktupphandlas varor och tjanster, vilket gor att myndigheten forlorar i fortroende
hos leverantorerna och pa sikt far farre anbud.

Exempel

Goteborgs ramavtal for bemanning

Goteborgs stad upphandlade ett ramavtal for bemanningstjanster inom grundskola
och skolbarnomsorg. Enligt avtalet skulle forfrigan om avrop alltid skickas till
samtliga leverantorer pd ramavtalet men tilldelas det foretag som inkommer med
svar inom utsatt tid, samt har kapacitet och kompetens att utfora efterfrigad tjanst
med hogst rangordning. Ett av foretagen pa ramavtalet fick endast ett ftal forfrag-
ningar och lat darfor undersoka saken. Det visade sig da att under avtalets forsta sex
manader hade 930 av stadens forfragningar inte nitt fram till foretaget i fraga. Fore-
taget hade darfor inte haft mojlighet att inkomma med ndgot svar, trots att det haft
kapacitet och kompetens att gora det.

Bristande ekonomisk styrning

Avsaknaden av tydlig ekonomisk styrning av myndigheter medfor stora kostnader
for det allmdnna. Att medarbetare tilldts att kopa varor och tjanster utanfor avtal
genom att gd pad stan och handla och skicka in kvitton for utligg dr exempel pa
bristande styrning som inte borde tillitas. SVT:s program Uppdrag gransknings inslag
om direktupphandlingar av snosmailtningsmedel, dyra sopsackar och lysror ar typ-
exempel pa bristande ekonomisk styrning. Fler kommuner kan vittna om att de har
medarbetare som gir pa stan och handlar, trots att det finns avtal som i tid motsvarar
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manga heldrsarbetare. Alla myndigheter borde ha inkopspolicyer och inképsrutiner
som ska vara vil kianda i hela organisationen och foljas.

Ett kvitto kan kosta upp till 750 kronor att administrera, vilket ska jamforas med
50 kronor for ett digitalt kvitto fran en leverantor i avtalsdatabasen. Bara kvittoredo-
visningen kostar den offentliga sektorn uppskattningsvis 6 miljarder kronor per ar.

Exempel

Dyra datorer trots avtal

Regionrddet i Norrbottens region kopte tva datorer med tillbehor for nara

100 000 kronor, for skattepengar. Datorerna har kostat ungefar 30 000 vardera,
och med tillbehor drygt 98 000 kronor inklusive moms. Det ror sig om en stationir
och en barbar dator samt skrivare, routrar, bildskarm och ytterligare tillbehor.
Regionrddet hade kopt datorerna av ett foretag i Boden, utanfor Region
Norrbottens ramavtal.

88 miljoner pa oseriosa foretag

Svenska kommuner och kommunala bolag har under fem &rs tid kopt 90 ton issmalt-
ningsmedel fran foretag som finns med pa varningslistor for oseriosa foretag. SVT:s
program Uppdrag granskning avslojade att medlet i sjdlva verket dr helt vanligt vig-
salt, som borde ha kostat 100 000 kronor att kdpa in. Pengarna har gatt till foretag
som finns med pd de tva storsta varningslistorna for oseriosa foretag och som star
bakom olika typer av sa kallade bluffakturor. Allt har betalats med skattepengar,
totalt 88 448 617 kronor.

Uppfdljning
Bristande uppféljning bidrar till en oseriés marknad

Minga myndigheter stiller omfattande krav utan ambitioner, resurser eller kompetens
att folja upp kraven. Av EU-rittens domstolspraxis framgar att krav ar tilldtna att
stilla sa lange dessa dr uppfoljningsbara (EVN Wienstrom, C-448/01), men det kan
vara direkt kontraproduktivt att stilla upp omfattande krav utan att myndigheten
har for avsikt att folja upp dessa. Utan uppfoljning riskerar foretag som inte har for
avsikt att efterleva kraven att vinna upphandlingen genom liga anbudspriser. Seritsa
foretag med en ambitios eller innovativ malsattning slds ut. De foretag som inte
kommer att leverera utlovade varor och tjanster vinner upphandlingarna. Eftersom
detta ar ett kdnt fenomen finns det manga foretag som slutat att lamna anbud i
offentliga upphandlingar.

Bristande uppf6ljning har lett till att det finns foretag som valt som affirsmodell att
limna onormalt ldga anbudspriser, vinna upphandlingen och fakturera ett annat belopp
an vad som framgar av anbudet. Foretagen vet om ifall myndigheten bedriver nagon
form av uppfoljningsarbete. Om sa inte gors kan foretagen, relativt sakert, [imna

ett lagt anbud som inte ar seriost menat. Det har med andra ord skapats en oserios
marknad.

Det finns i madnga myndigheter svarigheter med att identifiera och realisera varden.
Budgetstyrningen sitter kdppar i hjulen. Vem 4r intresserad av uppfoljning om detta
leder till besparingar, som i sin tur leder till mindre tilldelade medel nasta budgetér?
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Lagsta pris

Det finns omfattande klagomal om offentlig upphandling som ror ”ligsta pris” och
”onormalt ldga anbud”. Att utvirdera en vara eller tjdnst med utvirderingskriteriet
ldgsta pris” ar inte fel sd linge myndigheten vet och kan beskriva vilken kvalitet den
behover.

Myndigheten ska naturligtvis inte behova betala onodigt mycket for de nyttigheter som
upphandlats. Insikten att allt har ett pris ar darfor en nédvindig bestandsdel i alla upp-
handlingar. Det giller bade beskrivningen av avtalsobjektet och 6vriga villkor, inte minst
péfoljderna vid avtalsbrott. Det finns ingen anledning att efterfriga en hogre kvalitet

an vad som behovs. Det hojer formodligen priset utan ndgon motsvarande nytta. Det
finns inte heller anledning att ha strangare pafoljder an vad behovet pakallar.

Omvaint giller att det inte heller finns anledning att kopa en lagre kvalitet an vad
man har behov av, eller lita pafoljderna vid avtalsbrott inte svara mot myndighetens
behov. Myndigheten mdste med andra ord veta vad behovet ar!'®

Bristande uppfoljning leder till stora kostnader for samhillet genom t.ex.
e overfakturering

* Dbristande leverans

¢ att myndigheten betalar for kvalitet som den inte far del av

e kop fran foretag som finns med pa Svensk Handels svarta lista

e felaktiga utbetalningar

e ostrukturerade ink6psmonster

® okunnighet om marknaden och dess affarsmodeller.

Nedan finns ett exempel fran foretaget Decimalen, som tillhandahaller tjinsten
uppfoljning och kontroll av upphandlande kontrakt till bl.a. kommuner. Genom-
gingar och analys av ett antal kommuners spend, leverantorsreskontra och avtal

i olika produktkategorier ger vid handen att det finns stora besparingar att gora.
Foretaget har funnit en besparingspotential pd i genomsnitt 14,7 procent. Om man
skulle finna samma uppfoljningsresultat i samtliga myndigheter kan vi konstatera
att det finns en besparingspotential om 102,5 miljarder kronor.

18 Kommersiella villkor i offentlig upphandling, Avtalsutformning och avtalsinnehall, advokat och jur.dr. Jon Kihlman,
Svenskt Naringsliv, 2018.
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Decimalen Exempel - Utfall besparing
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Stadning

17474 Telefoni

Truckar
Trycksaker
P EAutbildning

Verktyg

Véxtservice

Siffran ovan bekriftas av foretaget Effso, som tillhandahaller spendanalysverktyg och
kategoristyrningsmodeller. Effso uppger att de bidrar till besparingar pa mellan 5 och
40 procent i en kategori, beroende pa graden av tidigare inkopsmognad hos myndig-

heten.

Bristande avtalsuppfoljning kan ocksa leda till en rad andra problem av bade
upphandlingsrittslig och civilrittslig karaktir, som i forlaingningen leder till ckade
kostnader - t.ex. skadestandsskyldighet, viten, upphandlingsskadeavgifter pa grund
av otillaten direktupphandling och dyra juridiska processer.

En myndighet som inte agerar vid avtalsbrott kan genom bestimmelserna om
konkludent handlande eller passivitet fa finna sig i andra forutsittningar 4n de som
framgatt av upphandlingsdokumenten. Sanktionsmojligheterna, som vite eller havning,
kan komma att begriansas. En obefogad havning frin myndighetens sida kan komma
att betraktas som ett vasentligt avtalsbrott och leda till skadestind for myndigheten.
Om avvikelsen fran ursprungligt avtal ar si omfattande att ndgon annan leverantor
hade kunnat vinna kontraktet, kan dndringen anses som ett nytt avtal, som borde ha
upphandlats enligt LOU. Den myndighet som inte foljer upp avtalen kan ocksé fa
problem att utesluta leverantorer som misskott sig tidigare, i enlighet med bestim-

melserna i LOU kap.13, § 3, punkt 5.

Exempel

Dyra konsulter

Sedan 2011 har konsultbolaget Boston Consulting Group, BCG, fakturerat
Karolinska universitetssjukhuset 6ver en kvarts miljard, 257 miljoner kronor.

Nair Dagens Nyheter begart ut fakturaspecifikationer saknas underlag for 57 miljoner
kronor. ”BCG verkar ha kunnat fakturera och ha fitt betalt med automatik, utan
kontroll”, sdger professor Joakim Nergelius till Dagens Nyheter.
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Dyra pennor

En kommun' har kopt 120 pennor for 21 115 kronor, dvs. 175,96 kr/styck.
Av prislistan framgéar att dessa kostar 1,95 kr/styck. Fakturan betalades.

Bristande intern kommunikation

Den offentliga affiren ar minga génger en konsekvens av en val strukturerad upp-
handlingsprocess dar leverantorer har fitt tavla pa lika villkor om ett avtal. Vinnaren
eller vinnarna som det ibland kan handla om har skaffat sig en rattighet att silja sina
varor och tjanster till den offentliga sektorn. Det som de flesta leverantorer dock inte
raknat med 4r att upphandlaren som de haft kontakt med under upphandlingen inte ir
den som kommer bestilla varan eller tjdnsten. Det ir inte heller den eller de personer
som frdn borjan initierade eller bestallde upphandlingen. Det vill saga de verksam-
hetsansvariga inledde hela inkopsprocessen genom att ha ett problem, ett behov

eller en idé som skulle 16sas via en offentlig upphandling. De ansvariga i denna del
av processen ar sillan de som gor avropen eller inkdpen for den delen. Det ar andra
tjansteman som pa delegation har attestritt att gora avrop eller bestillningar. Deras
kunskap eller insikt om huruvida det avtal som de ska anvinda sig av méter deras
eget behov for stunden ar ringa, om de ens vet om att de har ett avtal att anvanda

sig av. Detta innebar att de inte heller har anledning att reflektera 6ver om leverans-
metoden for den vara eller tjanst som de nyss kopt dr i linje med avtalsvillkoren.

I de flesta fall har inte heller tjanstepersonen sakkunskap att bedéma om det ar ritt
kvalitet som man kan forvinta sig for det pris man betalar. I nista fas av denna
process finns inte heller en funktion som har férmagan eller kunskapen, aven om
viljan finns, att matcha den inkomna fakturan mot villkoren i avtalen och vad som
de facto dr levererat. Hade det funnits tid hade de kanske lagt denna pa att folja upp
varje inkép mot just dessa faktorer och att vid brister dven patala detta till alla berorda
i kedjan. S4 ar nu inte fallet. Den sistnimnda i denna kedja dr ekonomifunktionen
som for de flesta offentliga forvaltningar har en funktion att kontrollera att fakturan
ar attesterad enligt uppsatta regler samt att den 4r konterad pa ett konto dar det
fortfarande finns medel kvar enligt budget. Skulle det inte finnas det fir man patala
detta, och den som attesterat eller konterat fir forsoka hitta ett annat konto att
anvianda for att inte gd 6ver budget.

Exempel

Se exemplet ovan fran Goteborg om lararvikarier; skolorna tycks inte veta hur
avropen ska goras.

Det gér att hitta manga exempel pa bristande kommunikation inom férvaltningarna
innan en upphandling paborjas. En forvaltning kan t.ex. kopa in ett it-system som
saknar kompabilitet med andra delar av forvaltningen. Detta leder till att myndig-
heten kan ha flera olika it-system som saknar kompabilitet.

19" Anonym killa
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Direktupphandling

I en forskningsrapport har Ferenc Szucs, som ir forskare vid nationalekonomiska
institutionen vid Stockholms universitet, visat att ett 6kat utrymme for offentliga kop
utan konkurrensutsittning visserligen kan minska transaktionskostnaderna. Men
effekten kan ocksa bli mer korruption, hégre priser och leverantorer som dr mindre
effektiva. Ferenc Szucs vetenskapliga studie visade att 6kade mojligheter till kop utan
konkurrensutsittning i Ungern ledde till kontrakt som ar i genomsnitt 8 procent dyrare.
Upphandlingsutredningen 2010 forsokte uppskatta brytpunkten mellan transaktions-
kostnaden och vinsten av upphandling och féreslog en hojd direktupphandlingsgrins.
Regeringen beslutade 2014 att hoja troskelvardet fran 289 000 kronor till ungefar
det dubbla. Nar dndringen gjordes utlovade regeringen en utvirdering av héjningen;
nagon sddan har dnnu inte skett.

Nagon liknande forskning ar inte gjord i Sverige, men det kan finnas skl att tro att
motsvarande resultat skulle kunna skulle std att finna dven hir. Direktupphandlingar,
tillitna och otillitna, dr vanligt forekommande. Av de f4 myndigheter som har ett
lopande spendanalyssystem gar det att utldsa att direktupphandlingar uppgar till
mellan 25 och 75 procent av alla kop.

Exempel

En av de kommuner som Svenskt Naringsliv har besokt, med en spend pa 2,3 miljarder
kronor, uppskattar forlusten som uppstar genom direktupphandlingar och otrohet mot
upphandlande ramavtal till 40-50 miljoner kronor per ar.

Flera ramavtal for samma vara eller tjanst

Ramavtal som ingétts av inkopscentraler och genom inkopssamverkan 4r vanligt
forekommande. Det finns sdvil stora nationella inkopscentraler, t.ex. Statens inkops-
central (SIC) och SKL Kommentus for kommuner och landsting, som regionala centraler
och samverkansorgan. Nir dessa ska anvindas dr en friga om egna resurser och
strategier. Ramavtalen kan leda till bade battre och simre affirer an om man gjort
upphandlingen sjilv. Problemen uppstar nir en myndighet kan avropa samma vara
eller tjanst fran olika ramavtal, dvs. man har dubbla eller t.o.m. trippla ramavtal. Det
ar svart att i dessa fall bedriva en aktiv avtalsuppfoljning; vilket avtal har personalen
avropat fran? Aven leverantoren kan ha svarigheter att fakturera ritt belopp nir det ar
oklart vilket avtal som dberopas. Det finns en risk att det hogsta beloppet faktureras.

Bristande kunskap

Det finns en stor kunskapsbrist ute i forvaltningarna kring inkop och deras incitament.
Nar kommuner rekryterar en ny rektor och chef inom socialférvaltningen stalls t.ex.
krav pd att personerna ska kunna relevant lagstiftning och ledarskap inom respektive
omrdde. Diremot stills inga krav pd kunskap kring upphandling och inkop, trots att
dessa personer faktiskt koper for avsevirda summor. Manga myndigheter tilliter ocksa
personal utan sirskild kompetens eller utbildning att géra upphandlingar och avrop.

I de flesta fall initieras en inkopsprocess nar det gamla avtalet loper ut. Detta innebar
att resultatet oftast blir att man fornyar avtalet utan ndgon narmare reflektion 6ver
vad behovet egentligen dr och vad marknaden kan leverera.

Att bade ha for fa och for manga leverantorer ar resurssloseri. En professionell inkops-
organisation vet hur marknaden ser ut inom ett visst segment av varor och tjanster
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och kinner till foretagens affarsmodeller. Ett exempel pa detta dr att det kan vara
bra att ha flera leverantorer av frukt och gront eftersom priset fluktuerar beroende pa
marknadspriset — frukt och gront ar generellt sett billigare pa eftermiddagen dn pd
formiddagen. Genom relevant kunskap kan myndigheten konkurrensutsitta kopet
och spara skattepengar pa inkopet.

Ett annat omrade dar bristande kunskap ar vanligt forekommande ar inom
byggentreprenader. Mdnga myndigheter upphandlar byggentreprenader for mycket
stora belopp utan att egentligen ha ndgon reell bestallarkompetens i form av t.ex.
byggnadsingenjorer anstillda. Myndigheterna ar ofta beroende av konsulter och
har liten och obefintlig mojlighet att folja upp kontraktet under entreprenadtiden.

Bristande bestallarkompetens kan delvis avhjilpas genom ett effektivare internt
processtod och stod for bestillarunderlag.

Bristande innovationskraft och riskaversion

Mainga, bade politiker och organisationer, pratar garna om behovet av innovationer
och innovationsupphandlingar i den offentliga sektorn. 2010 kom betankandet Inn-
ovationsupphandling (SOU 2010:56), med en rad forslag till regeringen. Regeringen
har gett Upphandlingsmyndigheten diverse uppdrag att férsoka uppmuntra till fler
innovationer. An si linge finns det, tyvirr, ganska fi exempel.

Hinder for innovation ar bl.a.

e kortsiktiga budgetar och investeringshorisonter samt bristande
kalkyleringskompetens

e gsvéarigheter med att hitta nya innovativa affirsmodeller som ar anpassade till
myndighetens ekonomisystem

e ersittningsmodeller som premierar leverans av varor eller produktion av tjdnster
men som begransar utrymmet for att testa och infora nya losningar och metoder

e brist pa riskkapital eller en riskoptimeringsfond
® avsaknad av ekonomiska incitament

¢ avsaknad av KPLer eller nyckeltal som signalerar hur en individ, ett foretag eller
en del av en verksamhet utvecklas relativt sina uppsatta syften eller mal.

Det finns fa goda exempel pa hur incitament kan skapa och mojliggora varden genom
innovation, t.ex. inom den kommunala dldreomsorgen dar behovet av nya l6sningar
ar skriande.

Minga innovations- eller férnyelseprojekt gdr i graven nir projektpengarna ar slut och
hamnar pa den sé kallade projektkyrkogarden. Ofta beror detta pa att projektet inte ar
tillrdckligt forankrat i den ordinarie verksamheten. Ett sitt att hantera denna proble-
matik skulle kunna vara att myndigheter i storre utstrickning delar med sig av sina
erfarenheter och synliggor sina slutsatser av alla nedlagda projekt — ”benchsharing”
istallet for benchmarking. Om myndigheterna dessutom var mer 6ppna med data
kring havererade innovationsprojekt skulle sannolikt nya innovativa foretag kunna
bidra med kunskap och stod.
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Bristande immaterialrattslig kunskap

Fragor kring immaterialrittigheter kan aktualiseras, sarskilt vid funktions- och inno-
vationsupphandlingar men dven vid andra typer av upphandlingar. Eftersom sddana
fragor kan ha stor betydelse ar det viktigt att myndigheterna forstar de sarskilda for-
utsidttningar som galler kring dessa rattigheter. Om dessa inte hanteras pa ratt satt i
en upphandling kan hela syftet med upphandlingen forfelas.

Immaterialrittigheterna ar av vitt skild karaktir och fungerar pa olika sitt. I det
foljande kommer vi sdrskilt nimna sddant som galler upphovsritt och patentritt.

Upphovsritten ger ett skydd for det som i upphovsrittslagen kallas for ”litterart eller
konstnarligt verk”. Det som kan omfattas av upphovsrattsligt skydd dr dock betydligt
vidare dn bara litteratur och konst. Ritningar, datorprogram och konsultrapporter
med mera omfattas ocksa av skyddet. Nagot som ar speciellt med upphovsritten ar
att den uppkommer utan registrering och alltid hos den som star for sjdlva skapandet.
Det gor att om en upphandlande enhet vill kunna anvinda det som skapats maste det
finnas ett tydligt avtal som reglerar detta.

Patentratten ger skydd for tekniska losningar, dven kallat uppfinningar. For att f3 en
patentrittighet mdste en registrering goras hos en registreringsmyndighet, till exempel
svenska Patent- och registreringsverket. Rattigheten dr sedan kopplad till registreringen.
For att andra ska kunna anvinda det som ndgon har patent for mdste ett avtal finnas
kring detta.

Finns det en risk eller chans att en upphandling kan resultera i ndgot som skulle kunna
omfattas av dessa typer av skydd ar det avgorande att det beaktas direkt och att alla
skrivningar tar hojd for detta. Det finns annars sirskilda risker forknippade med de
olika rittigheterna.

En risk ar att det som skulle kunna leda till ett patent inte alls kan patenteras, av nagon.
Patentratten har ett strikt krav pa att information om uppfinningen inte fir ha kommit
ut innan patentansokan limnats in. Om ndgon av aktorerna rikat lamna ut nigot kan
det alltsa inte bli ett patent alls, trots att ett patent skulle kunna vara mycket vardefullt.

P4 upphovsrittens sida kan det hinda att rittigheten helt ligger hos en part som inte
later ndgon anvanda det som skapats pa det satt den upphandlande enheten hade tinkt
sig. De sarskilda regler som finns om upphovsrattsliga avtal gor att om det inte star
uttryckligen i avtalen fir inte forandringar goras. I praktiken kan allts3 bilder d3 inte
beskiras eller texter kortas ner.

For samtliga rittigheter giller att utan avtal som dr konstruerade utifrdn de sirskilda
villkor som giller for just de rattigheter som kan uppkomma som ett led i den aktuella
upphandlingen, kanske inte resultatet kan anvindas alls. I sidana fall har pengar lagts
pa ndgot som inte kan eller fir anviandas.

Denna risk har ibland uppmarksammats, vilket gor att en del upphandlande enheter
anvinder standardformuleringar om att de ska forvdrva samtliga resultat. Utifran risken
att annars inte kunna anvanda resultaten ter sig det kanske rimligt. Det 4ar dock feltankt
pa flera sitt.

Minga foretag som inser att de forutom att utfora ett uppdrag ocksa ska silja
immaterialrdttigheter valjer antingen att inte limna ett anbud alls eller att ta ut
ett pris som inkluderar rittighetsforvirvet. I praktiken 4r det ocksa sa att vad den
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upphandlande enheten ar ute efter dr inte ett rattighetsforvarv, utan en nyttjanderatt.
Den upphandlande enheten har ofta varken intresse av eller formaga att anvinda det
skyddade, medan det for foretaget kan ligga till grund for hela verksamheten.

Fragor som myndigheterna behover fundera over ar:

e Skulle resultaten kunna komma att omfattas av immaterialrittsliga skydd?
I sa fall vilka?

®  Vem dger vilka rattigheter och vem kan eller bor gora det?

* Vem ska f& gora vad? Maste verkligen den upphandlande enheten dga
rattigheten, eller racker det med nyttjanderatt?

®  Vad kan rattigheten i sig kosta?

Avslutande reflektioner kring budgetstyrning

For den offentliga sektorn har det blivit viktigare att ldta budgetprocessen styra ar an
att analysera nyttan av inkopet. Att man hellre undviker att gora fel 4an att forsoka
gora ritt ar pa ett satt oforklarligt dd det 4nda handlar om allas vdra gemensamma
skattemedel. Inte skulle man ha overseende for alla de exempel som namns i denna
rapport om det hade handlat om den egna hushallsekonomin. A andra sidan 4r det
forstaeligt sa linge det viktigaste styrmedlet i den offentliga forvaltningen ar bud-
geten. Budgeten bestdr av kostnader som langt i forvig fordelas ut pa olika faststillda
konton som i ett budgetarbete ska representera bade verklighet och nya utmaningar
for de kommande 18 mdnaderna, dvs. inkluderat sjalva budgetprocessens 6 manader.
Det finns vil ingen som nigonsin gissat ritt pd vad som ska hinda och vad det kan
komma att kosta sa exakt att en kostnadsbudget badde motsvarar det faktiska utfallet
och man far maximal nytta for varje spenderad skattekrona? Vi har byggt in oss i ett
styrsystem som i sig sjdlvt innebar att om ett kostnadsstalle inte nar upp till sina bud-
geterade kostnader dr det risk att verksamheten far ett ldgre anslag aret darpa. Darfor
spenderas det ofta frikostigt i slutet av varje budgethalvar. Man kan i utlimnade
fakturaunderlag se exempel pa stor kreativitet avseende kontering, for att fa igenom
kop pa konton som gatt 6ver budget men d4nda kan hanteras genom att anvinda
andra konton som har medel kvar. Detta skapar en kostnadsstyrd verksamhet dar
nyttoeffekten for varje spenderad skattekrona ar underordnad.

Om vi idag skulle bygga en ny form av forvaltningsstruktur skulle vi knappast till-
lata att kostnadsstyrning far rdda utan ndgon form av nyttokrav. Det vill siga att
dven om man hade budgeten som huvudhjilpmedel for att hilla ordning pa plane-
ringen av sina resurser och vad de kostar, skulle en myndighet sannolikt mé battre av
en styrning och en organisationskultur som praglas av ett synsatt och ett ledarskap
som bygger pa en investeringsfilosofi. Varje spenderad skattekrona ska allts ge minst
en krona i virde tillbaka. Ritt investerad kanske den till och med ger mer virde till-
baka, och da okar antingen kvaliteten i vilfarden eller kanske volymen i leveranser
som kommunen kan utféra inom sina olika omraden. Ska man dessutom uppna mal
som Agenda 2030 maste detta synsitt fa utrymme. Annars finns det ingen mojlighet
att kommuner och regioner kan vara loket i hdllbarhetstiget som ska hjilpa Sverige
att nd de mal som regeringen har faststillt. Pengarna racker helt enkelt inte till om vi
fortsatter som vi gor nu. Detta ar en ledningsfrdga och det handlar om att dndra for-
héllningssattet for hur man ser pa sina resurser och hur man anvinder sina resurser.
Uppmaningen blir sa klart att vdga vinda den vedertagna budgetprocessen ryggen
och vaga investera langsiktigt i att skapa nytta for vara skattemedel.
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Vi har idag i de flesta myndigheter en inkops- och beslutsprocess som ser ut som ett
stuprorsstill med ett ror for varje beslutspunkt utan ndgon kommunikation emellan.
Istdllet borde ledningen vanda stupréren 180 grader och dppna upp roret och

skapa insyn med 6kad transparens som effekt. D3 blir flodet i besluten mer likt ett
kommunicerande karl, dir alla delansvariga tvingas kommunicera med varandra och
dessutom mdste viga ifragasitta nyttan med saval beslut som enskilda inkop.

Det ar dags for en nyttoorienterad styrning och ett ledarskap som ar transparent och
med en 6ppenhet for delning av information, kunskap, erfarenhet, [6sningar samt
begangna fel till alla andra offentliga forvaltningar. P4 s sitt kan vi dntligen f3 till
en fungerande stordriftsfordel av att alla myndigheter arbetar for samma sak med
samma regelverk och med begransade resurser.
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7. Kategoristyrning - effektivare
processer for anskaffning och
forsorjning?°®

Den offentliga sektorn upphandlar varor och tjanster inom ramen for LOU for stora
summor pengar varje ar, uppskattningsvis 700 miljarder kronor. Kategoristyrning
(category management) dr en processbaserad metod som fokuserar pé forbattringar
och fériandring. Metoden handlar inte bara om ink6p och upphandling. For att pro-
cessen kring inkop ska uppné effektivitet maste hela organisationen engagera sig och
delta aktivt i arbetet. Men framfor allt krdvs den hogsta ledningens beslut och engage-
mang. Organisationen maste lagga ner bade tid och kraft pa att sprida metoden.
Resultatet kan medfora stora besparingar och kvalitetshojningar for forvaltningarna.
Kategoristyrningen dr losningen (metoden) for att gora upphandling och inkop till en
strategisk tillgang for myndigheten.

Kategoristyrning ar inte att likstilla med att dela in inkopen i kategorier. Det dr
mycket mer. Tyngdpunkten ligger i det engelska begreppet management. I kategori-
styrning delar man in organisationens spend pa varor och tjanster i olika grupper
beroende pd vilken funktion dessa varor och tjanster har. Exempelvis kan en kategori
rora livsmedel och en annan kategori konsulttjanster. Genom kategoriindelningen
kan organisationen arbeta tvirfunktionellt och tviarprofessionellt. Teamet hanterar
produkterna och tjansterna inom kategorin och ansvarar for kontakterna med leve-
rantorsmarknaden och enskilda leverantorer. Processen ar strukturerad pd s satt

att den aktivt lyfter fram historiken, identifierar och implementerar de affirsmojlig-
heter som kan generera ett betydande varde for organisationen. Virdet kan vara t.ex.
minskningar av inkopspriset, f& ner hela verksamhetens totala kostnader, dimpa pris-
hojningar pa en vixande forsorjningskedja eller forsikra sig om 6kande innovationer
i forsorjningskedjan.

Kategoristyrning kan ses som en form av lean production. Syftet med lean ar att
identifiera och eliminera alla faktorer i en produktionsprocess som inte skapar virde
for slutkunden — mer viarde for mindre arbete. I detta fall skapas ett okat virde for
medborgarna som betalar skatt.

Kategoristyrning som begrepp borjade vaxa fram inom inkop i slutet av 1980-talet. Det
var svaret pa ett okat behov att mota den okande styrkan hos leverantorerna som en foljd
av globaliseringen. Det var ocks3 ett svar pa en 6kande insikt om att organisationer kan
uppnd fordelar om de kan f4 inkop att spela en strategisk roll. De tidiga foregdngarna
borjade utveckla strategiska metoder for inkop och ekonomi samt teorier kring orga-
nisationsstrukturer. Kategoristyrningen har med dren kommit att forfinas. Det finns
idag olika varianter av kategoristyrning, med mindre skillnader i struktur och innehéll
men med samma underliggande innehall.

I foretag har inkoparens roll tidigare varit att utifrdn organisationens perspektiv
kopa saker. Beslutet om vad man skulle kopa och vilka leverantorer som skulle anlitas
hade redan fattats av andra delar av foretaget. Inkoparna kallades in i slutet for att
avsluta affaren och forhandla om leveransvillkor m.m. I dagens ledande foretag ar
inkop en strategisk funktion som ofta dr representerad i foretagens ledningsgrupp

20 Jonatan O'Brien — Category Management for Inkép, Silf 2012
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med ett tydligt ansvar att dga och styra affarsforbindelserna med leverantorerna.
Inkopssmarta foretag tillater inte olika delar av foretaget att fatta egna inkopsbeslut.
Tvartom uppmuntras till en kultur av samarbete for att kunna identifiera och imple-
mentera den mest effektiva forsorjningsmetoden. Hir har den offentliga sektorns
inkop en potential i att utvecklas.

Digitalisering och teknologins méjligheter

Internet, digital kommunikation, e-handel och Al (artificiell intelligens) har och
kommer att ge ett forandrat inkopsbeteende. Inkopare kan idag dela information
och samarbeta i princip 6ver hela virlden. Teknologin ger stora mojligheter till en
hogre grad av effektivisering.

Krav pa digitala integrerade system for inkop

Den 1 april 2019 blev det lag pa att alla inkop i offentliga sektorn ska faktureras med
elektronisk faktura (e-faktura) enligt en ny europeisk standard. Det innebar att alla
leverantorer till offentliga sektorn maste skicka e-fakturor enligt den nya standarden,
och att alla offentliga organisationer maste kunna ta emot dem. Fran ett effektivi-
seringsperspektiv dr detta ett nodvandigt steg eftersom kostnaden for att administrera
en pappersfaktura eller ett kvitto dr cirka 750 kronor.

Detta ar dock bara en liten del av upphandlingsprocessen. For att kunna l6sa en del
av de problem som lyfts fram ovan kravs ytterligare insatser, bl.a. en 6kande grad av
integrerade digitala system for inkop samt bejakande av Al Ett gemensamt integrerat
inkdpssystem kan kraftigt minska gapet mellan det som har upphandlats enligt avtal
och det som kops eller bestills fran olika delar av organisationen. Systemet kan sikra
relationen mellan avtal, genomforda bestillningar och fakturor. Det kan dven sikra
arendets historik och tydliggora den totala spenden. Detta kraver dock sannolikt
bide hogre kompetens och befogenheter for ekonomiavdelningarna.

Upphandlande myndigheter och enheter har behov av ett digitalt inkopssystem som
innefattar:

e hantering av behov och uppdrag fran organisationen

e hantering av leverantorer och potentiella leverantorer

e upphandling

e avtalsadministration och avtalskatalog

e avrop och bestillning

* mottagning av faktura

¢ hantering av reklamation och sanktion.
http://sfti.se/lkommaigang/somkopare/kortominforandetavehandel.2119.html

https://www.upphandlingsmyndigheten.se/organisera/digital-inkopsprocess/e-handel/
bakgrund-e-handel/


http://sfti.se/kommaigang/somkopare/kortominforandetavehandel.2119.html
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/organisera/digital-inkopsprocess/e-handel/bakgrund-e-handel/
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/organisera/digital-inkopsprocess/e-handel/bakgrund-e-handel/
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En mindre varld

Idag har inkopsfunktionen tillgdng till en storre marknad. Men 2017 stod utlindska
leverantorer for endast 3,4 procent av de kontrakterade anbuden i Sverige; 96,6 procent
var alltsd inhemska, enligt statistik frdn TED (Tenders Electronic Daily).

Kategoristyrt arbete ger mojlighet till ett strukturerat och tvarfunktionellt forarbete
som manga ginger ar forutsattningen for att man ska klara av att lyfta blicken utat.
Risken ar stor att man annars bara fortsdtter simma i samma ankdamm.

Trafikverket, som sedan flera ar tillbaka arbetat kategoristyrt, har sett behovet av att
attrahera utlandska anbudsgivare. Verket arbetar numer systematiskt for att fa in fler
anbud, bl.a. fran utlandet. Seminarier, internationella leverantorsdagar och upphand-
lingsdokument pa engelska hjalper till att skarpa konkurrensen. Nar vagprojekt upp-
handlas far man i snitt 3,7 anbud per upphandling, mot bara 2,2 pd jarnvigssidan

(januari 2017). Aven HBV och SABO arbetar p4 liknande sitt med motsvarande mal.

Att upphandla varde

Inkopsfunktionen har potential att skapa basta mojliga varde i alla organisationer.
Dessa virden kan vara av olika art, t.ex. besparingar, minskade kostnader, hillbarhet,
riskminimering, innovationer eller 6kad effektivitet. Vilket varde som dr viktigast for
organisationen varierar beroende pa vad som hinder i omvirlden, t.ex. demografisk
utveckling, skatteintakternas nivder, minskande eller 6kande befolkningstal och lag-
eller hogkonjunktur.

Med hjilp av ett vardebaserat tillvigagdngssatt kan organisationer anvianda kategori-
styrning for att uppnd viktiga mal och syften. Men att skapa virde handlar inte om
att inkopsfunktionen ska anvinda en magisk trollformel. Om man bara involverar
inkopsfunktionen kommer maélet att upphandla virde att misslyckas. Hela organisa-
tionen mdste involveras och engageras, och olika forvaltningar eller avdelningar
madste samarbeta aktivt genom tvarfunktionell samverkan. Man maéste lokalisera alla
delar av forvaltningen dar okat varde kan skapas. Manga forvaltningar praglas av
organisatoriska hierarkier, stupror och olika syn pa sitt uppdrag, vilket forhindrar
viardeskapande arbete mellan stuproren. Kategoristyrning sikerstiller ett tvarfunktio-
nellt arbetssdtt och samarbete i hela organisationen — allt for att uppnd basta mojliga
resultat for slutkund eller medborgare. Manga produkter eller tjanster anvands av
olika verksamheter och olika forvaltningar och skulle vinna pa en gemensam upp-
handling dir behoven i de olika verksamheterna kan beaktas. Man ska inte heller
underskatta potentialen i att fa leverantorer och bestillare att se gemensamma
mojligheter. Det finns alltfor ménga exempel dir ett mote med en inkopare bara lett
till en minnesanteckning och dar informationen inte gatt vidare i organisationen.

Nar vi pratar om besparingar har de ofta forknippats med personalneddragningar,
omstruktureringar eller outsourcing. Vissa pratar om ”att personalen ska springa
fortare”. Overheadkostnader har ocksd varit foremal for dterkommande besparings-
beting, t.ex. genom en 6kad grad av digitalisering, lean eller 6kad automatisering.
Men eftersom inkop generellt star for en hogre kostnad dn overheadkostnaderna

ar det har som den stora potentialen finns. Strategiska dtgarder som syftar till att
minska inkopskostnaderna kan bidra till mer resurser for t.ex. vilfardssatsningar.
Atgirderna ir en kombination av dtgirder som skapar virde. Detta kriver ett nytt
perspektiv for att identifiera mojligheterna som kan leda till battre resursanviandning.
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Virden kan vara olika viktiga och varje kategoriteam madste skapa sina konkreta mal.
Vad ar viktigast — skapa mervarde, begriansa kostnad eller hantera risk? Detta illustreras
av figuren nedan.

Virde

Kostnad Risk

Principerna bakom kategoristyrning

Kategoristyrning bygger pa tre delar: strategisk sourcing, handfast hantering av
marknaden och att driva forandring.

En strategi for inkopsfunktionen anger inkopsfunktionens riktning och omfattning 6ver
langre tid. Den maéste ligga i linje med myndighetens och medborgarnas behov och for-

vantningar. Den maste ocksa stimma overens med myndighetens resurser, formdga och

kunskap samt med forandringar i omvarlden och pa leverantorsmarknaden.

En sourcingstrategi anger riktningen for och omfattningen av ett definierat och enkelt
spendomrdde over tid och definierar vad och hur organisationen ska képa. De storsta
hindren for strategisk sourcing ar organisationens stupror, att det finns olika synsatt
pd inkopsfunktionen och att det blir dragkamper om vad som ska prioriteras.

Den andra delen, att hantera marknaden, lyfter behovet av dialog med marknaden.
Det handlar om att forstd marknaden och hur marknadens maktstrukturer ser ut
— t.ex. om det dr koparens eller siljarens marknad — och vilka affairsmodeller som
giller pa den specifika marknaden, dvs. hur leverantorerna tjanar pengar.

Syftet med dialogen ar att

¢ {3 kannedom om vilka leverantorer som finns p4 marknaden

e {3 kannedom om de villkor som rader pa den aktuella marknaden

e {3 mojlighet att diskutera branschspecifika problem

e  fa mojlighet att komma med synpunkter pa upphandlingen och mojliga
forbattringar

e skapa samsyn och en gemensam malbild for det aktuella uppdraget

e {3 feedback pa specifika krav och villkor som man overvager att anvianda.
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Effekter av dialogen ar att

® man kan stilla ratt krav frdn borjan, diar kostnadsdrivande krav som egentligen
inte ar viktiga kan undvikas

® tareda pé vilka intradesbarridrer som finns for nya leverantorer

e man fir kunskap om vad som finns pa marknaden och hur
konkurrenssituationen ser ut

® man inte fragar efter |3sningar som &r inaktuella, utan fir mojlighet att ta
del av innovativa losningar

* man kan begrinsa antalet frigor under annonseringstiden, och mojligen
undvika éverprévningar da underlaget blir relevant

e leverantOrerna kdnner att myndigheten dr intresserad av deras asikter
och kunskap, vilket kan 6ka mojligheten att fa in fler anbud.

Det finns manga hinder vid hanteringen av marknaden; resurs- respektive tidsbrist ar
kanske den storsta. Vissa marknader forandras snabbare 4n andra. Nya aktorer till-
kommer, likasa teknisk utveckling, globala skeenden och férdndringar i omvirlden. I
och med boomen av t.ex. nya digitala 16sningar och Al-l6sningar kommer kraven pd att
myndigheterna ska hinga med i tiden att 6ka. Detta kraver kompetenta medarbetare.

Strategiska inkop handlar i stor utstrackning om att driva forindringsarbete. Det

spelar ingen roll hur mycket energi man lagger pa strategisk sourcing och marknads-
kunskap om man inte samtidigt kan implementera strategin pa ett effektivt satt.
Forandringsarbetet dr inget som inkdpsfunktionen klarar av sjilv; hir krivs stod och
samarbete frin hogsta ledningen och de andra delarna av forvaltningen. Tvarfunktio-
nella och tvarprofessionella samarbetsformer, intern kommunikation och kompetens

ar en forutsattning for strategiskt inkopsarbete. Det giller ocksa att kunna hantera
manniskors inbyggda ovilja till forandring. Det finns ménga exempel pa projekt och
policyskapande riktlinjer som misslyckats eller som aldrig f6ljts. Insikten att det krivs
mycket energi och uthdllighet for att forma medarbetare att slippa gamla upparbetade
rutiner ar en nodvindighet. Ett bra sitt att forma medarbetare att forstd betydelsen
av forandring dr att patala och visa potentialen i form av hogre virde. T.ex. ?’Om ni
foljt riktlinjerna eller policydokumentet hade ni kunnat spara X antal kronor, som
istallet hade kunnat anvindas till annat.”

Hindren ar sammanfattningsvis ménga: forandringsmotstand, bristande engagemang,
bristande stod fran ledningen, avsaknad av behovsanalys och resursbrist.
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Tvarfunktionella team

Tvarfunktionella team ir en central del av kategoristyrning. Om inkop bara ar en friga
for inkopsavdelningen kommer madlet att nd hogre virde med stor sannolikhet att miss-
lyckas. Inkop ar hela organisationens ansvar och detta kraver ett tvarfunktionellt arbets-
sdtt. Teamet bestdr av personal frdn relevanta funktioner fran hela organisationen
med en kategoriledare om ansvarig. Hur stort ett kategoriteam ska vara beror forstds
pa typen av kategori och organisationens storlek. Ett for stort team skapar svarigheter
med beslutsfattande och ett for litet skapar otillrackliga resurser.

Teamets medlemmar bor ha goda kunskaper om varan eller tjdnsten i kategorin, ha
resurser och tid, ha sin chefs stod, sprida intern information och vara férankrade i
organisationen.

Lis girna om Trafikverkets kategoriarbete
https://www.trafikverket.se/contentassets/65d358a188d740c38ca4713893345168/
regeringsuppdraget-n2017-01833-tif-trafikverket.pdf

De fem stegen i kategoristyrning

Kategoristyrning ar en cirkuldr process; se illustrationen nedan.

Initiering Insikt m Implementering

Att arbeta tvarfunktionellt kraver en vilplanerad och strukturerad arbetsmetod som
teamet kan jobba efter. Ett bra sitt att uppnd detta ar att ordna ett antal workshoppar
under varje fas ovan. Varje workshop ska ha ett tydligt mal och vara vil forberedd.
Det ar ocksd viktigt att regelbundet utvirdera teamets resultat och framsteg for att
sakerstilla kvaliteten i arbetet.

Initieringsfasen

Fasen handlar om att

e skapa det tvarfunktionella teamet som ska jobba i kategorin — hir giller det
att ha kompetens bade pd upphandlingssidan och pé verksamhetssidan

e bekrifta den tankta strategin, bestimma om det ska vara en leverantor eller
flera, informera internt

® analysera verksamhetens behov och vad dr som malet: prioritera ett hogt
virde, en lag kostnad eller en 13g risk?

¢ identifiera potentiella kallor till virdeskapande

e planera projektet.


https://www.trafikverket.se/contentassets/65d358a188d740c38ca4713893345168/regeringsuppdraget-n2017-01833-tif-trafikverket.pdf
https://www.trafikverket.se/contentassets/65d358a188d740c38ca4713893345168/regeringsuppdraget-n2017-01833-tif-trafikverket.pdf
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Insikt
Fasen innebir att
¢ samla information om marknaden

e samla information om leverantorer och forstd leverantorernas
prissdttningsstrategi

® analysera informationen och fa insikter genom att anvinda ett antal analytiska
verktyg och metoder, dir det ar viktigt att studera totalkostnaden och inte bara
inkopspriset.

Det finns ett stort utbud av analyser. Vilken som passar bast beror pd hur kategorin
ser ut samt storleken pd spenden. I en liten kategori ar det inte lonsamt med for
manga analyser. Man maéste tinka pd vilket varde analysen kan generera.

Modellen nedan visar exempel pa insikter — att gora analysen av om huruvida inkop
sker pa koparens eller saljarens marknad.

Koparens eller sdljarens marknad

Sdljarens marknad - prisférhandla?

Sakerstalla

Strategisk
leverans =

Leveransrisk, Koéparens marknad

leveranskedjans -prisforhandla?
komplexitet
Havstang
Kostnader
Affarsrisk, Ionsamhetspaverkan
Innovation

Denna fas handlar om hur man bestimmer sin framtida sourcingstrategi. Fasen kallas
for innovation eftersom de basta sourcingstrategierna ar innovativa. Har ska man
identifiera ett antal potentiella alternativ som bygger pa resultatet av insiktsfasen.

Det sista analysverktyg som man anviander for att sammanfatta all den information
som teamet samlat in dr en s.k. SWOT-analys (strength, weakness, opportunities and
threats). Det dr nu som arbetet gors for att fa ordning pa det insamlade materialet.
Ett sitt att strukturera arbetet dr genom ett s.k. war room” (tink post-it-lappar pa
viggarna under de olika rubrikerna). Det 6vergripande mdlet med innovationsfasen
ar att bestimma hur den framtida sourcingstrategin ska se ut och fa stod fran 6vriga
organisationen att fortsitta.
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Implementering

Denna fas handlar om att forverkliga den sourcingstrategi som beskrivits i sourcing-
planen. I denna fas ar det inte ovanligt att kategoriplanerna dor om ledningen inte ar
tillrackligt uthéllig och fast i sin styrning. Som vi tidigare beskrev dr denna fas omgirdad
av ménga problem; att driva forandringsarbete dr tufft. Denna fas tar ocksa lite langre
tid 4n de tidigare. Det ar i denna del av processen som fokus, aktiviteter och kategori-
teamets arbete skriftar fran inkop till projekt- och forandringsarbete. Fram till denna
fas har arbetet i teamet varit att samla information, gora analyser och formulera den
framtida sourcingstrategin. Fran och med nu kommer teamet att dgna sig it att infora
nya arbetssitt, leda forindringsarbete, hantera motstdnd mot foérandringar och kom-
municera med intressenter och hela organisationen.

Forbattringar

Detta steg handlar om att sikerstilla att de forandringar som har implementerats

ar lampliga och efterlevs. Det giller ocksa att hindra organisationen fran att falla
tillbaka i gamla monster och att hitta stindiga forbattringar i implementeringen.
Processen att standigt soka efter forbattringar ar inte en engdngshindelse; det ar ett
pagdende arbete till dess att hela processen ir avslutad och ett nytt arbete med att

ta fram en ny strategi har pdborjats. Det vill sdga — processen ar cirkulir. I denna

fas ligger ocksa avtalsuppfoljning och kontroll. Det handlar om ofta dterkommande
insatser som mdste goras for att Iopande sikerstilla att leverantoren foljer och fullgor
det faststillda verksamhetsbehovet. Det handlar ocksd om att skapa strategier och
planer for insatser som ser till att forverkliga en bra relation till de viktigaste leveranto-
rerna som kan tillféra mest varde till verksamheten. Nedan illustreras hur avtalsupp-
foljning kan ga till.

Avtalsuppféljning

Strategisk

Sdkerstalla

Leverans
Avtalsfokus!

Leveransrisk,
leveranskedijans
komplexitet

Icke-kritisk Havstang
Kostnader

Konkurrens bral

Affarsrisk, lonsamhetspaverkan
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Tidsaspekten

Kategoristyrning ar inte ndgot som implementeras i organisationen under nigra
ménader. Implementering av kategoristyrning dr en fordndringsresa som mdste fa
lov att ta tid. Detta kan upplevas som avskrackande om man inte har egen praktisk
erfarenhet, men det ar alltid battre att gora ndgonting an att inte gora nagonting alls.
Det behover inte vara s perfekt fran borjan och organisationen mognar med tiden.
For de flesta organisationer tar det mdnga, manga ar att komma upp pd marschhojd.
D3 ar det viktigt att hela tiden dstadkomma reella, uppfoljningsbara resultat som ger
mersmak bade for organisationen och individen.

De forsta tre stegen, dvs. initiering, insikt, och innovation, tar vanligtvis nigra manader.
Steg fyra, implementering, kan ta flera ar. Steg fem, forbattringar, ar ett mer eller mindre
stindigt pdgdende arbete.

Sammanfattande tankar?!

e Det tar 5-7 ar att transformera en verksamhet frin upphandlings- och
transaktionsorienterad till kategoristyrd. Detta for att det 4r manniskors
beteenden som ska dndras.

e  Att infora kategoristyrning handlar mer om att infora ett nytt arbetssitt samt
skapa en infrastruktur och en governance-struktur som efterfragar arbetssittet,
dn hur man organiserar sig. Ett vanligt missforstind dr att det racker att
organisera sig per kategori for att jobba kategoristyrt.

e Externt stod ar nodvandigt for att etablera kategoristyrning. Har man tillrackligt
med resurser och kompetens internt har man sannolikt for mycket resurser.

¢  En nyckel for att lyckas dr en kombination av att skugga folk som kan, ga pa
utbildning, samt etablera en infrastruktur och en governance-struktur. Repetera!

¢ Data och fakta dr nodviandigt. Kategoristyrning gér inte att infOra utan att man
satter ett spendanalysverktyg pa plats.

21 Effso
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8. Reformagenda

FoOr att uppna en hogre grad av effektivitet i offentlig
upphandling till gagn for medborgarna féreslar vi ett
antal reformer.

1. Obligatorisk inférande av spendverktyg for alla myndigheter
och kategoristyrning for alla myndigheter med en spend pa
mer an 500 miljoner kr/ar.

Spendanalys ar en grundférutsattning for en effektiv offentlig upphandling

En stor del av de problem som beskrivits i denna skrift skulle 1osas om alla myndig-
heter med en inkopsvolym pa 6ver 100 miljoner kronor inforskaffade ett verktyg for
uppdaterad spendanalys dir ansvariga 16pande kan se

* vem som koper

¢ vad som kops

e for hur mycket pengar
e fran vilken leverantor

e om det sker inom eller utan for avtal.

Utan insikt dr det i praktiken mycket svart att driva forandringsarbete inom inkop.
En grundforutsittning for effektiv offentlig upphandling 4r siledes att det finns ett
lopande spendanalysverktyg.

Regeringen bor i regleringsbrev ge statliga myndigheter med en inkdpsvolym om
100 miljoner. kronor i uppdrag att inférskaffa ett I16pande spendverktyg.

Infor kategoristyrning i samtliga myndigheter med en spend pa mer an
500 miljoner kr/ar

Kategoristyrning, strategisk styrning och ledning av inkdp ar en forutsdttning for att
myndigheten ska kunna dstadkomma den bista affiren for medborgarna och skatte-
betalarna. Kategoristyrning, som vi har beskrivit tidigare i rapporten, ger myndig-
heterna en mojlighet att prioritera mellan olika projekt och skapa samspel mellan
enheter och nimnder. Det bryter upp stuproren och skapar tvarfunktionellt samar-
bete. Genom kategoristyrning kan myndigheten arbeta faktabaserat och identifiera
omrdden ddr mervirde kan skapas, t.ex. genom ligre kostnader, lagre risktagande
eller hogre kvalitet.

Myndigheterna borde ha som mal att vara proaktiva, 6ka marknadskunskapen och
bedriva kontinuerliga omvarldsanalyser for att utveckla den goda affiren. Kategori-
styrt arbetssatt, ratt implementerat, innebar bl.a. att myndigheten anpassar annonse-
ringstiden, anpassar kravstillandet, utmanar marknaden, driver utveckling och drar
storsta mojliga nytta av marknadens innovationskraft. P4 detta sitt kan de forverkliga
malet att skapa mer nytta for pengarna.
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2. Transaktionskonto och 6kad transparens som verktyg for att involvera
tredje part att 6ka nyttan samt sdkra en rattvis konkurrenskraft.

Transaktionskonto

Kommuner kan idag nyttja Kolada for att folja verksamheterna 6ver tid. Kolada har
samlat drygt 5 000 nyckeltal for kommuner och landsting. Med négra enkla steg fir
kommuner en bra bild av hur utvecklingen sett ut 6ver tid, i férhallande till kommunens
struktur eller i jimforelse med andra jamforbara kommuner.

Ett forslag for att hjalpa kommunerna att f3 koll pa sin spend ar att likt Kolada
samla kommunernas leverantorsreskontra och erbjuda spendanalyser genom ett s.k.
transaktionskonto. I verktygen skulle kommuner kunna se sin egen spend, jamfora sig
med andra kommuner och folja utvecklingen 6ver tid. Att en kommun har kontroll
Over sina leverantorer och relevanta nyckeltal 4r en forutsittning for att kunna arbeta
effektivt med sina inkop.

Som en foregingare kan nimnas Orebro kommun, som sedan cirka fyra 4r tillbaka
lagger ut sin reskontra externt och uppdaterar denna varje manad.

Med 6kad vilja till transparens skapas majligheter for tredje part att bista
i avtalsuppfoljningen

I denna skrift har Svenskt Naringsliv beskrivit en alltfor vanlig bild av en icke
nyttostyrd organisation dir kunskapen, insikten och ibland faktiskt viljan saknas till
att gora battre affirer och maximera nyttan av varje spenderad skattekrona. Bland
de som dnda har denna vilja och har paborjat sin verksamhetsforandring i linje med
vad som namnts ovan, finns det sillan resurser for en konstruktiv och l6pande uppfolj-
ning och kontroll. Det ar i detta sammanhang som en 6kad transparens bor komma
in i bilden, i syfte att indirekt vadja till allmanheten och naringslivet vars pengar man
forvaltar och spenderar. Det ligger i manniskans natur att vilja bistd och ritta till nar
fel begds, framfor allt nar ndgon svagare blir drabbad och i synnerhet niar man sjilv
dr utsatt. Om allminheten far en 6kad insikt i hur illa det star till i kombination med
en mojlighet att enkelt kunna ta del av vilka villkor, regler och dylikt som galler for
varje leverantor till den offentliga sektorn — skulle sannolikt allt fler ndgon gang i sitt
liv engagera sig genom att patala dessa fel till den ansvariga offentliga koparen. For
de bolag som agerar pd marknaden kan denna mojlighet bidra till en rittvisare och
sundare konkurrens samtidigt som de kan pdverka sin egen affiar genom att enklare
kunna pévisa kvalitetsbrister, felaktigheter i avtalstillimpning och i vissa fall helt fel-
aktiga inkop eller leveranser. Tredje part, som ser ndgot fel, kan t.ex. vara anstallda i
myndigheten eller medborgare i en kommun.

Idag kravs det en hel del insatser av leverantorer for att fa tillgang till den typ av
information som behovs for att snabbare dn interncontrollern komma fram till om en
offentlig affar eller ett inkop ar korrekt eller inte. Upphandlande myndigheter skulle
enkelt kunna 6ppna upp saval avtal, fakturor som avropsprocesser, bade for att mini-
mera merjobbet det innebar att varje gdng sekretessbedoma en forfrdgan om utlam-
nande av handling och f6r att bjuda in marknaden till en stindig dialog. Nar vi talar
om innovationer och ”tech” verkar detta vara nigot som alla ar 6verens om ar en
hygienfaktor, dvs. att 6ppna upp system, processer och data for att anvinda markna-
dens kraft i att utveckla morgondagens offentliga sektor. Varfor inte da ocksa gora
samma sak med befintliga inkop och affarer?
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3. Aterinfor tjdnstemannaansvar

Det ar viktigt att allmanheten har stort fortroende for att den offentliga sektorns
inkop gors pé ett ansvarsfullt och korrekt sitt, i synnerhet med tanke pd omfattningen.
Trots allvarlig kritik av den offentliga upphandlingen under en lingre tid sker fortfa-
rande graverande overtramp av upphandlingsbestimmelserna. Konkurrensverket har
mojlighet att ansoka hos en allmin forvaltningsdomstol att en myndighet, som begér
en otillaten direktupphandling, ska 4domas upphandlingsskadeavgift. Bestammelsen
har dock begransad effekt, dels for att maxbeloppet ar relativt lagt och dels pa grund
av den korta preskriptionstiden. Regeringen bor darfor aterkomma till riksdagen, i
enlighet med riksdagens tillkinnagivande, med ett forslag till utvidgat straffansvar for
tjanstefel. En god forvaltningskultur handlar om professionella virderingar som ska
prigla alla offentligt anstallda. For att medborgarna ska kunna kanna fortroende for
att den offentliga forvaltningen skoter sina uppgifter pa ett opartiskt, effektivt och ratts-
sakert sitt ar det nodvandigt att det finns andamaélsenliga system for utkravande av ansvar
nar felaktigheter begés. Ett utokat straffansvar for tjanstefel skulle kunna starka fortro-
endet for offentlig verksamhet, t.ex. nir misstanke om korruption férekommer.

Staten borde dessutom tillhandahéilla grundutbildning i offentlig ekonomisk
forvaltning till anstallda.

4, Forstarkt kommunal revision

Riksdagen har genom ett tillkdnnagivande till regeringen patalat behovet av en
forstarkt kommunal revision. Vi delar riksdagens dsikt. Det ar helt nodvandigt

att forstarka den kommunala revisionen for att uppritthalla en effektiv offentlig
upphandling.?? ”For att sakra kvalitet och tillganglighet i vilfarden behover gemen-
samma resurser anvandas effektivt. Inte minst behover rent felaktig hantering av
skattemedel motverkas. Ordning och reda dr avgorande for att vilfarden ska kunna
utvecklas. For att verksamheten ska bli s bra som mojligt 4r det viktigt att skatte-
pengarna anvands pd effektivast mojliga satt. Ett viktigt verktyg for att sakerstalla
detta ar att beslut granskas pa ett sakkunnigt satt genom revision. Forstarkt revision
i landets kommuner och regioner skulle forbittra forutsittningarna for en effektivt
skott vilfard och motverkar risker for fusk, korruption eller annan vanskotsel.
Vilfirden behover omges med tydliga regler oavsett utforare.”

Den kommunala revisionen sker ytterst av politiker, vilket gor det svart att skilja pa vad
som ar politiska eller sakliga synpunkter. Det i sin tur riskerar att underminera revisionen.
Aven om revisionen ocksa gors av professionella revisorer vilar det yttersta ansvaret pa
lekmain, vilket ocksa kan forta kvaliteten. P4 statlig niva har Riksrevisionen ett langt-
gdende mandat for oberoende och kvalificerad granskning, varfor det vore rimligt att
motsvarande verktyg ocksd anvands pd kommunal niva.

Det forslag som kommunallagsutredningen lade fram i SOU 2015:24, En kommunallag
for framtiden, ar inte tillrackligt. Vi anser att regeringen snarast bor tillsitta en utred-
ning, som med aktiebolagslagens regler om revision som forebild, utreder hur en
forstarkt revision ska utformas. Arbetet med revisionsférfarandet borde utgoras av
sakkunniga revisorer som ansvarar for granskningen och aven foredrar revisionen
infor respektive fullmaktigeforsamling.

For att ytterligare forstirka oberoendet borde revisionen falla under tillsyn av
Revisorsinspektionen.

22 Motion 2018/19:598 av Niklas Wykman
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Exempel

Goteborgs Sparvagar, som ar ett helagt kommunalt bolag, har fatt skarp kritik for sin
inkopskultur i en granskning av stadsrevisionen. Bolaget har systematiskt brutit mot
lagstiftningen enligt granskningen, som resulterade i en anmirkning. Ordféranden

i stadsrevisionen, Lars Bergsten, har uttalat att ”Detta 4r bland det virsta jag sett
genom att det pagdtt sd linge utan att styrelsen har gjort ndgot”. I granskningen ges
en samlad bild av de brister som funnits inom rekrytering och upphandling, dir jav
och vianskapskorruption lyfts fram som ett dterkommande problem. P4 inkopssidan
har stadsrevisionen upptackt brister pd en rad omraden i allt frdin dokumentation till
att upphandlingar inte konkurrensutsitts. Det har ocksd forekommit att fakturerade
belopp dr hogre dn i ramavtalet.

Fragan som Svenskt Naringsliv stiller sig 4r naturligtvis hur detta har kunnat fortga
under sd manga 4r utan att ndgon har vidtagit adekvata dtgarder. Med en arlig och
forstarkt forvaltningsrevision hade felen antagligen upptickts langt tidigare.

5. Digitala inkdopssystem

Krav pa digitala integrerade system for inkop

Den 1 april 2019 tradde en lag i kraft som innebar att alla inkop i den offentliga
sektorn ska faktureras med elektronisk faktura (e-faktura) enligt en ny europeisk
standard. Det innebdr att alla leverantorer till den offentliga sektorn maste skicka
e-fakturor enligt den nya standarden, och att alla offentliga organisationer maste
kunna ta emot dem. Fran ett effektiviseringsperspektiv ar detta ett nddvandigt steg

eftersom kostnaden for att administrera en pappersfaktura eller kvitto uppgar till
cirka 750 kronor.

Digitala fakturor ar dock bara en liten del av upphandlingsprocessen. For att kunna
16sa en del av de problem som lyfts fram ovan krivs ytterligare insatser, framfor allt
en okande grad av integrerade digitala system for inkop. Ett gemensamt integrerat
inkopssystem kan kraftigt minska gapet mellan det som har upphandlats enligt avtal
och det som kops eller bestalls fran olika delar av organisationen. Systemet kan sikra
relationen mellan avtal, genomforda bestallningar och fakturor. Det kan ocksd siakra
arendets historik och tydliggora den totala spenden.

Upphandlande myndigheter och enheter har behov av ett digitalt inkopssystem som
innefattar

e hantering av behov och uppdrag fran organisationen

e hantering av leverantorer och potentiella leverantorer

¢ upphandling

¢ avtalsadministration och avtalskatalog

e avrop och bestillning

* mottagning av faktura

¢ hantering av reklamation och sanktion

e ett systemstod for den inledande dialogen, sa att de kostnader som laggs
pd marknadsundersokningar, dialog, prekvalificering, rating m.m. kan
ateranviandas av alla

e upphandlande myndigheter.
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Artificiell intelligens

Att automation, robotar och artificiell intelligens (AlI) skapar mojligheter for en
smartare vilfird torde det inte rdda nigon storre oenighet kring. Aven pa upphand-
lingsomrédet finns en stor potential, eftersom Al skulle kunna rendera storre nytta,
battre kvalitet pd upphandlingsdokumenten, frigérande av resurser, kostnadsbe-
sparingar och battre konkurrens. Mojligheterna dr manga, t.ex. skulle man snabbt
kunna gora en analys av hur manga foretag som uppfyller kraven i upphandlings-
dokumenten, enkelt kunna identifiera vilka upphandlingar som vander sig till en
specifik leverantor, hoja kvaliteten genom att tvitta bort onodiga krav, identifiera
motstridigheter, forenkla administrationen for foretag att lagga anbud etc.

Alla upphandlande myndigheter skulle enligt lag vara skyldiga att sinda sina upp-
handlingsdokument (forfragningsunderlag) till Digitaliseringsmyndigheten (DIGG),
som far i uppdrag att samla in dessa. Genom en av myndigheten tillhandahallen
databas med upphandlingsdokument, kan en snabbare utveckling av Al 4ga rum.
Delning och utveckling av information skulle mojliggoras, med betydande for-
battringar av inkopsarbetet i alla myndigheter som f6ljd.?

6. Forstarkt tillsyn av offentlig upphandling

Bestimmelserna om offentlig upphandling ska vara en garanti for att skattebetalarna
far rdtt vara eller tjdnst till ritt pris och kvalitet. En vil fungerade tillsyn dr darfor
av central betydelse. Mélet med Konkurrensverkets tillsyn ar att ge vdgledning och
skapa incitament till forandrat beteende nir sa behovs. Grunden for tillsynen ar att
upphandlingslagarna ska foljas. Med anledning av Hogsta forvaltningsdomstolens
dom den 10 december 2018 (mal nr 1894-17) anser Svenskt Naringsliv att reger-
ingen maste vidta dtgarder for att det i lag ska klargoras att Konkurrensverket har
befogenhet att meddela tillsynsbeslut i form av en rittslig bedomning om huruvida
en upphandlande myndighet eller enhet har agerat i strid mot nidgon av bestimmel-
serna i upphandlingslagarna.

Trots lagbestimmelser viljer flera upphandlande myndigheter och enheter att,
medvetet eller genom slarv, dsidositta lagarna och ibland dven domstolarnas beslut.
EU-domstolen har upprepade ganger uttalat att otillitna direktupphandlingar ar
den allvarligaste 6vertradelse av upphandlingslagstiftningen som en myndighet kan
bega. Upphandlinsskadeavgiftens maxbelopp borde darfor hojas fran dagens niva pa
10 miljoner kronor.

2010 reformerades bestimmelserna om rittsmedel. Bland annat infordes bestammelser
om att en domstol, efter en parts yrkande, under en begransad tidsperiod kan forklara
ett otillatet ingdnget avtal som ogiltigt. Dessvirre har bestimmelserna om ogiltighet
inte fatt avsedd effekt. I en undersokning gjord av Den nya valfirden framkom att 9
av 10 upphandlande myndigheter eller enheter inte rattar sig efter domstolsbeslut om
ogiltighet av avtal.”* Myndigheternas domstolstrots far sillan ndgra konsekvenser.

I syfte att skapa en vassare tillsyn — till gagn for skattebetalarna — anser Svenskt
Naringsliv att Konkurrensverket borde ges ritt att meddela tillsynsbeslut med fore-
lagganden om att en upphandlande myndighet eller enhet, vid vite, ska upphora med
ett visst beteende eller avtal som ingdtts i strid mot upphandlingslagarna.

23 Detta kan jimféras med den databas med upphandlingsdomar fran domstolarna som Konkurrensverket ansvarar for.
24 Fortsatt domstolstrots — 9 av 10 myndigheter struntar i dom om ogiltighet av avtal, Den nya vélfirden, 2016.
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I Konkurrensverkets tillsynsverksamhet uppticks ibland avtal som loper tills vidare
och som kan ha 16pt pd under decennier. Inget av de rattsmedel som idag star till for-
fogande for verket eller for domstolarna kan upphiva avtalet. Det dr endast parterna
sjalva som kan besluta i den fragan. Svenskt Naringsliv anser darfor att Konkurrens-
verket borde ges befogenhet att fatta beslut om att ett avtal ska upphdvas om det l6pt
under lang tid utan konkurrensutsittning.

Svenskt Naringsliv anser ocksé att man bor infora en form av lex Sara-anmailan inom
upphandling, dvs. en skyldighet for tjanstepersoner som arbetar med inképsprocessen
att sjalvmant anmala incidenter och felaktigheter till Konkurrensverket. Ett incitament
for anmalan kan vara att minska det personliga ansvaret eller mildra upphandlings-
skadeavgiften, men framfor allt att dela felaktigheter med varandra for att lara och
forhindra att dessa upprepas (jfr t.ex. flygets rapporteringsskyldighet).

7. Renodla Upphandlingsmyndighetens uppdrag

Upphandlingsmyndigheten har fatt manga och varierande uppdrag av regeringen sedan
myndigheten skapades. For att lyckas genomfora den nationella inkopsstrategin maste
regeringen i sina uppdrag till Upphandlingsmyndigheten fokusera pa det mest centrala.
Detta ar att ge Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att satsa merparten av resurserna
pa inkoépsmognad, dir spendanalyser och katergoristyrning ar en integrerad del.
Syftet dr att skapa en offentlig forvaltning som i framtiden ska std ekonomiskt rustad
for den demografiska utveckling vi star infor. En viktig malgrupp for detta stodjande
arbete ska vara hogre chefer i stat, kommuner och landsting.

Vad regeringen bor gora
Policyatgarder - effektivare processer for anskaffning och forsorjning

Det rader ingen tvekan om att stora besparingar och effektiviseringar kan uppnds om
statliga myndigheter, kommuner och landsting infor effektivare processer for anskaff-
ning och foérsorjning. Fragan som bor stillas ar darfor vilka politiska verktyg som finns
for att uppnd detta. Verktygen behdover, i vissa fall, vara olika avseende 4 ena sidan
statliga myndigheter och 4 andra sidan kommuner och landsting. Malen i bada fallen
bor dock dels vara direkta insatser for att forbattra processerna, dels insatser for att
oka transparensen for att dirigenom skapa ett okat tryck for effektiviseringar.

Foljande atgarder foreslas:

1.

En utredning tillsatts for att dels se over systemet med upphandlingsskadeavgifter
med syfte att héja maxbeloppet och forlanga preskriptionstiden, dels analysera
om ett utvidgat straffansvar for tjanstefel bor inforas.

I ett regleringsbrev ges Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att samordna och
stodja inforandet av myndigheternas arbete med strategisk styrning och ledning
av inkop. I uppdraget ingdr att stodja inforandet av digitala inkopssystem.

Avseende statliga myndigheter foreslds foljande atgarder:

3.

I ett regleringsbrev anger regeringen att ett antal utpekade myndigheter

— forslagsvis de med en inkopsvolym pd 6ver 500 miljoner kronor per ar — ska
tillimpa strategisk styrning och ledning av inkop, i samarbete med Upphand-
lingsmyndigheten och med hinsyn tagen till erfarenheter frin det arbete som
genomforts inom Trafikverket, Skatteverket och Arbetsférmedlingen.

Upphandlingsmyndigheten ges i uppdrag att till regeringen foresld dtgiarder som
gor att statliga myndigheter redovisar inkop och avtal mer transparent sé att
externa granskare littare ska kunna avgora om en offentlig affir eller ett inkop
ar korrekt eller inte.
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Digitaliseringsmyndigheten ges i uppdrag att padskynda Al inom inkop och
upphandling genom att skapa en databas med upphandlingsdokument, dit
upphandlande myndigheter ska sinda dessa. Databasen ger en mojlighet till
delning och utveckling av information som grund for olika Al-tjanster.

En utredning tillsidtts med syfte att utarbeta lagstiftning som stiller hardare krav
pd hur statliga myndigheter ska redovisa budgetutfall och hur till myndigheten
anslagna resurser anviands. Syftet ska vara att tydligare redovisa myndigheters
ekonomiska resultat och mojliggora en oberoende granskning och analys av hur
fraimst myndigheternas forvaltningsanslag anviands.

Avseende den kommunala och landstingskommunala sektorn bor reformerna ses
som en del av ett bredare reformpaket for att strama upp budgetprocessen, oka
transparensen, forbattra resultatuppfoljningen och kontrollen samt oka mojligheten
till ansvarsutkravande. Foljande atgarder bor vidtas:

7.

10.

Regeringen ger Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att, i samarbete med SKL,
bistd kommuner som vill inleda ett arbete med att effektivisera processer for
anskaffning och forsorjning. Goda exempel beskrivs och sprids.

En utredning om forstirkt kommunal revision tillsdtts. Syftet ska vara att
avskaffa det nuvarande systemet med av fullmiktige utsedda lekmannarevisorer
och istillet utforma en ordning med aktiebolagslagen som forebild.

En utredning om en tydligare budgetprocess och hardare redovisningskrav for
kommuner tillsdtts. Utredningen ska ocksa ha i uppdrag att foresla ett system
med sanktioner mot kommuner som bryter mot dessa regler. Syftet ska vara att
sakerstalla att beslutsordningen ar sd tydlig att det alltid gér att avgora vem som
fattat beslut om en utgift samt att redovisningen bittre ska dterge kommunens
faktiska ekonomiska stillning. En kommuns samtliga ekonomiska forpliktelser,
inklusive pensionsskulden, ska tydligt redovisas i enlighet med principer som ar
transparenta, rattvisande och jimforbara.

En utredning tillsdtts for att foresla hur kommuner kan dlaggas att tydligare
redovisa avtal och dokumentation kring inkép och upphandlingar, sa att externa
aktorer lattare kan avgora om kommunen agerat korrekt. Viten eller sanktioner
ska kunna utdomas vid avvikelser.



Bilaga 1

Goda exempel
Arbetsférmedlingens arbete med kategoristyrning

Ansvaret for Arbetsformedlingens inkop 1ag tidigare utspritt i organisationen. 2013 beslu-
tades att myndigheten skulle samla ihop inkopsorganisationen. Efter ett beslut av gene-
raldirektoren 2015 paborjades arbetet med att infora kategoristyrning i organisationen.
Beslutsunderlaget var val forankrat i hogsta ledningen. Arbetet inleddes med att skapa
ett metodfokus med tydliga mal — en god forvaltningskultur”, e-handel, effektivitet och
héllbarhet. Se figuren nedan.

"Arbetsférmedlingen dr en
myndighet med god
forvaltningskultur”

Myndighetens mal

Kategorins mal

"Alla inkdp i kategorin
sker i e-handelsflode
2020-01-01"

Kategorins
nedbrutna mal

o ARBETSFORMEDLINGEN
SWEDISH PUBLIC EMPLOYMENT SERVICE

Ett kategorirad tillsattes med representanter fran hogsta ledningen; t.ex. sitter
it-chefen som chef for kategorirddet it. Av generaldirektorens arbetsordning och
delegation framgdr rddens ansvar att ta fram de 6vergripande malen med kategorin.
Arbetsformedlingen understryker vikten av att arbeta med de 6vergripande planerna,
dvs. malbilden och malkonsensus. Experterna som sitter i de olika kategoriteamen
ska omsitta de olika stegen i myndighetens inkopsarbete. Det ar kategoriteamet som
tar fram tidsplanerna tillsammans. Kategoriarbetet skapar, enligt myndigheten, en
mer givande kontext och spar tid.

Organisationens arbetssitt har forandrats under arbetets gdng. Under implemente-
ringsfasen skapades styrgrupper, operativa styrgrupper och ett kategorikontor. Efter
implementeringen skapades en annan struktur med myndighetsledning, kategorirad
och kategoriteam. Se nedan.
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Organisationen kring kategoristyrningen

Under implementering av arbetssattet: Efter implementering:

e Y N
eI BETOR I SOOI rem—
-Faciliterarimplementeringen MyndlghetSIEdnl_ngen'
av kategoristyrning pa en QQQ QQQ -Ytterst ansvariga
strategisk niva for verksamheten
N\ \_ J
e , ) A e Y N
; qperaFlv lstyrgrupp. Q Q Q Q Kategoriradet
-Faciliterarimplementeringen " ot £
av kategorigtyrning pa Sn QQQ g QQQ “Satter uﬁgtgg(l):‘i(:}r och styr
taktisk niva Y/ |
. , -
1
1 N\
(" Kategorikontoret: Q N (0 Q Q @ Kategoriteamet
-Agerar metf)dstt')d at samtliga : -Genomfor analyser och
team och rad samt ansvar for Q Q L QQQ foreslar forbattringar for
process- och metodutveckling === A kategorin

. & J

ARBETSFORMEDLINGEN
o

SWEDISH PUBLIC EMPLOYMENT SERVICE

Arbetsformedlingen understryker att arbetet med kategoristyrning tar tid och 4r en
lirande process med ett standigt fokus pa mervirde. Uppskattningsvis tar det mellan
5 och 7 ar att nd inkopsmognad och inkopsexcellens inom en kategori. Se nedan.

r B
b,

4 Mal & vision
Optimalt

e

Inituering
Forbéttring X
(improvement) Insikt
Implementering

Forbéttring :
(improvement) el
Implementering Innovation

Forbattring "
(improvement) Tnefie
Implementering Innovation

Forbattring i
Implementering
Mindre

bra >

Tid

Kategorin fungerar:

o ARBETSFORMEDLINGEN

SWEDISH PUBLIC EMPLOYMENT SERVICE

For att visa hur arbetet gar till kan féljande exempel ges. Under kategorin resor finns
en underkategori for logi. Efter ett strategiskt stillningstagande fattade kategoriteamet
ett beslut om att infora ett maxtak for pris pa hotellrum i Stockholm. Genom en
sankning av taket med 20 kronor kunde en besparing goras pa 1,46 miljoner kronor,
utan att virdet eller kvaliteten forsimrades.



Ett annat exempel dr kategorin hjalpmedel, med en spend pa 100 miljoner kronor.
Kategoriteamet kunde i analysen konstatera att handldggning av hjidlpmedel méinga
ganger kostade mer dn hjalpmedlet. Genom dndrade rutiner kunde en besparing
goras pa 3,5 miljoner kronor.

Bilden nedan illustrerar Arbetsférmedlingens kategoristyrningsarbete.

De forbattringsatgarder som
identifieras i kategoristyrnings-
arbetet implementeras genom:

Forbattring
(improvement)

Implementering

e Linjearbete

 Aktiviteter i berérda avdelningars
verksamhetsplanering

Insikt

o |T-utveckling inom ramen for
portfolj-och produktstyrningens
produktomradesstrategier och
produktplaner

Innovation

lo) ARBETSFORMEDLINGEN

SWEDISH PUBLIC EMPLOYMENT SERVICE

Nedan ses Arbetsférmedlingens kategoritrad.
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Bilaga 2

Goda exempel
Nackas arbete med kategoristyrning

Nacka kommun har sedan ndgra ar tillbaka inlett arbetet med kategoristyrning, stra-
tegisk styrning och ledning av inkopsarbetet for att kunna dstadkomma de basta
affarerna for medborgarna. Kategoristyrning ger kommunen en mojlighet att dels pri-
oritera mellan projekt, och dels att skapa samspel mellan flera enheter och nimnder
dar tvdrfunktionalitet dr ett nyckelord. Kommunen har som mal att vara proaktiv,
oka marknadskunskapen och bedriva kontinuerliga omvirldsanalyser for att utveckla
sina affirer. Genom detta arbete kan inkopsavdelningen anpassa annonseringen sa att
den sker i ratt tid, anpassa kravstallningen, utmana marknaden, driva utvecklingen
och fa storsta mojliga nytta av marknadens mojligheter. Se bilderna nedan.

KATEGORISTYRNINGSPROCESSEN

. Aktitivets- och
Spendanalys Omvarldsanalys upphandlingsplan

~
O Spendanalys - hur mycket har vi kopt for inom en kategori?
Erfarenheter fran uppfoljningsprocessen?

O Omvarldsanalys - vad paverkar affarslogiken i kategorin
internt och externt?

O Brainstorming/Majligheter/Prioritering -vad finns det for
mojligheter att utveckla affarerna i kategorin?
Och hur prioriterar vi de mdjligheter vi vill genomféra?

O Aktivitets-och upphandlingsplan -Genomforandefas.
Ink6psprojekt i upphandlingsplanen och andra aktivitetsplan.
Rapportering och uppféljning av aktivitets- och
upphandlingsplaner.

J




VARFOR SKA VI HA KATEGORISTYRNING?

Kategoristyrning

Tanka nytt och
utmana
(Breakhtrough
thinking)

* Stora férandringar
ger stora resultat

*"Stéra” = Utmana

Kundfokusering
(Customerfocus)

For Nacka:
Medborgarfokus

« Oka kunskapen
om medborgarna
och svara upp till
deras behov och
6nskemal

* Ndra samarbete
med verksam-
heterna

* Kommunikation

* Projektledning

Tvarfunktionella

team

(Cross-functional

teams)

 Fakta och data
ger makt

 Fakta reducerar
risken i affdrerna

* Faktabaserade
beslut

Fakta och data
(Facts and data)

Strategisk
inkdpsstyrning

Paverka och utmana
marknad

en

Nacka Kommuns kategoritrad

190101

2017:
623 792 037 kr

* Fastighets-
byggnation

* Park & Mark
e \Vag & VA

2017:
71078 359 kr

* Livsmedel

e Grossist

* Frukt & Gront

o Farsk fisk

* Mejeri

o Farskt brod och
konditori

* Nutrition

o Skafferi

¢ Maltidsforsorjning

¢ Dryckesautomater

Fastighets- &

anlaggnings-
forvaltning

2017:
438 634 162 kr

* Energi, VA & Avfall

* Fastighetsdrift

« Fastighetsunderhall

* Maskiner

¢ Hyra

¢ Mobler & Inredning

o Yttre drift &
underhall

2017:
63 412 269 kr

* Gavor
 Halsa/Friskvard

e Intraden

* Representation

* Resa & Konferens
 Utbildning

Forbruknings-
material

2017:
32 048 067 kr
* Hygien- och sjuk
vardsmaterial
« Klader, skor & tvatt

 Kultur-, idrott- och
lekmaterial

* Koksutrustning

* Post & Frankering
o VVerktyg

* Kontorsmaterial

« Grossist

2017:
402 020 212 kr

¢ Bank & Finans
o Forsakring
o Juridisk
* Marknads-
kommunikation
* Mdklare
* Rekrytering
* Tolk
¢ Inhyrd personal
o Kultur & Fritid
* Kollo
e Kulturskola
« Bibliotek/Muséer
e Simundervisning

Ila: O Brien, Category Management forinkop

Driva férandring =

Kal

IT & Kommunikation

2017:
110098 670 kr

¢ Systemtjanst

e |T-arbetsplats

e Licenser

* Drift & Forvaltning
* Telekom

» Datakom

2017:
239 649 739 kr

¢ Kundval

Transporter

2017:
0 kr

¢ Fordon

* Logistik
 Turbundna resor
« Bartransporter

* Cyklar

* Bransle

2017:
975923 042 kr
« Heldygnsvard

e Strukturerad
dagverksamhet

« Oppenvard
* Personligt stod
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AKTIVITETS- OCH UPPHANDLINGSPLAN '

Aktitivets- och
upphandlingsplan
&,

Ve SYFTE

forankra och prioritera alla aktiviteter och
inkdpsprojekt som skall genomféras inom
kategorin.

O | upphandlingsplanen ska det finnas en
tidplan samt storlek pa projekten (spend)

O Aktiviteterna ska vara tidsatta och en

O Alla aktiviteter och inkdpsprojekt skall

och vara 6verenskommen med samtliga

intressenter for varje projekt
G AN

N .
O Syftet med detta dr att dokumentera och v Ar alla aktiviteter som har prioriterats

v Ar alla aktiviteter forankrade med

ansvarig for varje aktivitet ska vara utsedd v Ar alla avtal som gar ut under perioden

planeras over tid och en tidplan ska finnas v Ar alla kdnda nya behov och projekt

CHECKLISTA

tillsammans med kategoriteamet listade
och med i tidplanen?

intressenterna och ar det sakerstallt att
resurser kommer finnas for att genomfdra
aktiviteterna?

hanterade i upphandlingsplanen?

hanterade i upphandlingsplanen?

RESULTAT N
O En aktivitetsplan baserat pa langlistan dar a
alla aktiviteter som skall genomfdras listas

O En tidplan 6ver alla aktiviteter som skall
genomfdras a

O En upphandlingsplan 6ver alla
inképsprojekt som skall genomféras a
inom kategorin

VERKTYG & MALLAR
Nacka kommuns kategoriplansmall

Nacka kommuns upphandlingsplan

Nacka kommuns
aktivitetsplansmall

Nacka kommuns
projektstyrningsverktyg

S
O Tidsplaner for samtliga aktiviteter och
inkdpsprojekt
O Aktivitets-, upphandlings- och tidplanen
skall férankras med intressenterna inom
kategorin och dokumenteras
i kategoriplanen
o J
Ve EXEMPEL

Kategoriplan (ar)

Intern forankring M
—_—

Kategoriplansmallen
>

(datum)

e }m

(Kategori eller
underkategori)

(K iansvarig)

Upphandlingsplanen
—’
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