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Till Statsradet Stefan Attefall

Genom beslut den 9 september 2010 (dir 2010:86) bemyndigade
regeringen chefen f6r Finansdepartementet att tillkalla en sirskild
utredare for att utvirdera upphandlingsregelverket och gora en
oversyn av upphandlingsstatistiken. Genom beslut den 15 sept-
ember 2010 férordnades Anders Wijkman till sirskild utredare.
Som experter férordnades den 15 december 2010 avdelnings-
chefen Agneeta Anderson, professorn Mats Bergman, departements-
sekreteraren Charlotte Brunlid, juristen Ulrica Dyrke, nirings-
politiske experten Ted Ekman, upphandlingschefen Lisbeth Johnson,
jur. kand. Birgitta Laurent, avdelningschefen Peter Lindblom,
hovrittsrddet Tom Madell, inkdpsdirektdren  Jan Schénbeck,
féorbundsjuristen Eva Sveman, kanslirddet Claes Eriksson, kansli-
rddet Hedvig Forsselius, departementsridet Peter Frykblom,
departementsridet  Gunilla Hulting, kanslirddet  Lina Kager,
departementssekreteraren Magnus Lindbick, departementssekreteraren
Niclas Liss Larsson, departementssekreteraren Annika Lofgren och
departementssekreteraren Katarina Wahlgren. Den 24 oktober 2011
entledigades  departementssekreteraren ~ Peter Frykblom.  Den
1 december 2011 entledigades avdelningschefen Peter Lindblom. Den
13 december 2011 entledigades departementssekreteraren Niclas
Liss Larsson. Samma datum foérordades imnessakkunnige Anneli
Hagdahl. Den 1 januari férordandes avdelningschef Ellen Hausel
Heldahl. Den 1 februari 2012 entledigades departementssekreteraren
Magnus Lindbick och samma datum férordnades departements-
sekreteraren Christian Berger. Den 6 februari 2012 entledigades
departementssekreteraren Annika Loéfgren och samma datum
férordnades departementssekreteraren Ida Ahrén. Den 15 augusti
2012 entledigades departementssekreteraren Ida Ahrén och samma
datum foérordnades departementssekreteraren Maria Barton. Den
3 december 2012 entledigades kanslirddet Lina Kager samt hovritts-
ridet Tom Madell. Samma datum f{érordnades departements-



sekreteraren Roger Bengtsson. Den 23 januari 2013 entledigades
niringspolitiske experten Ted Ekman.

Som utredningens huvudsekreterare anstilldes kansliridet Asa
Edman frin den 15 november 2010. Docenten Sofia Lundberg var
anstilld som sekreterare med sirskilt ansvar gillande upphandlings-
statistik frdn den 1 januari 2011 till den 31 december 2011.
Jur. kand. Helena Henriksson anstilldes som sekreterare frin den
2 februari  2011. Jur. kand. Ann Fryksdahl anstilldes som
sekreterare den 1 mars 2012. Den 16 april 2012 anstilldes fil. dr.
Magnus Arnek som sekreterare.

Utredningen har antagit namnet Upphandlingsutredningen
2010.

Utredningen 6verlimnade den 21 november 2011 delbetink-
andet Pd jakt efter den goda affiren — analyser, erfarenheter och
synpunkter pd den offentliga upphandlingen (SOU 2011:73).
Delbetinkandet var omvirlds- och problembeskrivande och inne-
holl inte ndgra forslag men indikerade utredningens vigval infér
slutbetinkandet.

Den 2 februari 2012 fattades beslut vid regeringssammantride
dels om férlingning av utredningstiden till den 1 december 2012,
dels om att del av uppdraget skulle utgd (dir. 2012:10). Den
18 oktober 2012 fattade regeringen beslut om att forlinga
utredningstiden till den 5 mars 2013 (dir. 2012:107).

Utredningen ¢verlimnar hirmed slutbetinkandet Goda affirer —
en strategi for hallbar offentlig upphandling (SOU 2013:12).

Fem sirskilda yttranden har fogats till betinkandet.

Utredningens uppdrag dr hirmed slutfért.

Stockholm, mars 2013

Anders Wijkman

/Asa Edman
Helena Henriksson
Ann Fryksdahl
Magnus Arnek
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Sammanfattning

Upphandlingsutredningens huvudsakliga uppdrag ir att utvirdera
upphandlingsregelverket ur ett ekonomiskt och sambhillspolitiskt
perspektiv samt se over systemet for insamling av upphandlings-
statistik och vilken statistik som ska samlas in. Utredningen till-
sattes hosten 2010. Regeringens motiv var flera, bl.a. att 3 underlag
till den di forestiende 6versynen av EU:s upphandlingsdirektiv
men ocksd att beakta den utbredda kritiken mot gillande upp-
handlingslagstiftning och dess tillimpning.

Efter ett omfattande, utitriktat utredningsarbete kan kritiken
frin offentlig sektor, foretag, forskare, intresseorganisationer m.fl.
sammanfattas pd f6ljande sitt:

e Den offentliga upphandlingen har en tydlig slagsida mot lag-
tillimpning. Andra viktiga aspekter av den goda affiren har
kommit 1 skymundan.

e Den offentliga upphandlingen lider av brist pd ledarskap och
strategiskt perspektiv. Riksdag och regering synes sakna ett
samlat grepp om den offentliga upphandlingens betydelse for
viktiga delar av sambhillets service. De har inte utnyttjat upp-
handlingens fulla potential som politiskt styrmedel eller for att
hushilla med gemensamma medel.

e Trots att upphandlingen ofta berdr vilfirdens kirna fir den
alltfor  sillan - myndighetsledningens uppmirksamhet. Manga
myndigheter saknar eller har en otydlig strategi for sin offentliga
upphandling.

o Kunskapsbristerna pd omrddet ir stora. Till {6ljd av undermilig
statistik rdder betydande osikerhet om hur stora summor den
offentliga upphandlingen 1 Sverige omsitter. Vidare brister
kunskaperna om konkurrenssituationen pi de olika marknad-
erna, i vilken omfattning féretag av olika storlek deltar, vad man
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upphandlar m.m. Allt detta forsvirar djupare analyser av den
offentliga upphandlingen. Den undermadliga statistiken ir en
viktig anledning till svirigheterna att berikna effekterna av de
miljékrav och sociala krav som stills.

Lagstiftningen och dess tillimpning upplevs som bide kringlig
och oflexibel samt emellandt dven otydlig. Myndigheternas
begrinsade mojligheter till férhandling upplevs ofta std 1 vigen
for den goda affiren. Hur lingtgiende miljokrav och sociala
krav som fir stillas, inte minst i férhdllande till EU-lagstift-
ningen, omgirdas ocksd av frigetecken. Vidare rider oklarheter i
vilken mén som enskildas sirskilda behov och val kan beaktas.

Det stora antalet o6verprévningar leder till férseningar och
fordyringar samt, inte sillan, till svirigheter att tillhandah&lla viktig
offentlig service. Ridslan for att upphandlingen ska stoppas gor att
man undviker mer komplexa tillvigagdngssitt som skulle vara
till fordel f6r den goda affiren.

Stillda krav foljs sillan upp, vilket gor att myndigheterna inte vet
om de fitt vad avtalat om och betalar f6r. Bristande uppféljning
anses t.ex. vara en viktig faktor bakom de skandaler som under
senare ir uppdagats inom ildreomsorgen. For samvetsgranna
leverantorer leder bristen pd uppféljning ofta till frustration och till
att de ibland avstdr frdn att delta i upphandlingar. Nir kontrakten
inte f6ljs upp minskar ocksd mojligheterna att lira infér framtida
upphandlingar.

Sm& upphandlande myndigheter och leverantérer moter sir-
skilda utmaningar, bdde p& grund av resurs- och kompetensbrist,
men ocksd for att transaktionskostnaderna i samband med
upphandlingarna slir extra hirt mot smé enheter.

Vigledning och andra stdddtgirder frn central nivd upplevs
som otillrickliga, inte alltid samstimmiga och emellandt alltfor
allmint hallna. Sirskilt sm3 upphandlande myndigheter upplever
svarigheter att, 1 den enskilda upphandlingen, tillimpa och viva
samman vigledningar frdn olika upphandlingsstédjande organisa-
tioner. Det statliga upphandlingsstédet behéver ocksd utvecklas
och ligga betydligt storre vikt vid upphandlingens strategiska och

ekonomiska dimensioner.
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Den goda affaren — malet for den offentliga upphandlingen

Begreppet den goda affiren har tjinat vil som utgingspunkt for
utredningens arbete och bor, som utredningen ser det, vara det
sjilvklara mélet for den offentliga upphandlingen. Den goda affiren
innebir att de upphandlande myndigheterna och enheterna, inom
ramen for regelverket;

e tillgodoser verksamheternas behov genom att stilla och f6lja
upp krav pd kvalitet dir servicen till medborgarna stdr i fokus,

e tillgodoser behoven till ligsta mojliga totalkostnad vilket inne-
bir att, s3 1ingt mojligt, hinsyn tas till livscykelkostnaden,

e tar ansvar f6r en miljémissigt och socialt hillbar utveckling nir
upphandlingens art motiverar detta,

o beaktar mojligheterna att ta tillvara nya och innovativa [¢sningar
som moter verksamheternas behov, samt

e tillvaratar och vdrdar konkurrensen pa de aktuella upphandlings-
marknaderna vilket bland annat inbegriper att éverviga dtgirder
for att underlitta de mindre féretagens deltagande.

Vad som ir ritt eller énskvird kvalitet avgors ytterst av dem som
varan eller tjinsten ir till f6r. Dirfor dr brukarperspektivet en central
utgdngspunkt 1 utredningens férslag. I en upphandlande myndighets
eller enhets kvalitetsuppfattning bér normalt miljéaspekter och sociala
aspekter ingd och offentliga verksamheter bor g fore 1 arbetet med att
ta sociala och miljémissiga hinsyn. Att ta ansvar fér en miljomissigt
och socialt hllbar utveckling har sedan ett antal &r tillbaka ett tydligt
stdd 1 upphandlingslagarnas s.k. “boér-regler”. Den offentliga sektorn
svarar for en betydande efterfrigan pid marknaden och kan genom
offensiva och samtidigt konstruktiva krav medverka till att mer
hillbara varor och tjinster utvecklas.

Ett niringsliv som ir vant att mota hoga krav nationellt stir
ocks8 vil rustat i métet med internationell konkurrens. De mindre
foretagens okade deltagande i offentliga upphandlingar ir av central
betydelse, bide f6r mingfalden av utférare och konkurrensen men
ocksd for sysselsittningen. Sm& och medelstora féretag utvecklar i
sitt arbete inte sillan nya, innovativa 16sningar. En vil fungerande
konkurrens ir en forutsittning fér den goda affiren och leder,
under ritt villkor, till att sidana affirer gors till ligsta méjliga total-
kostnad.
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Av regeringens budgetproposition framgir att mélet med den
offentliga upphandlingen ir att skattemedlen ska anvindas pd bista
sitt till nytta fér medborgarna, den offentliga sektorn och niringslivet.
Enligt EU-kommissionens utvirdering bidrar upphandlingsdirektiven
— och deras positiva inverkan pd konkurrensen och den grins-
overskridande handeln — till att skattemedlen utnyttjas mer effektivt.
Utredningens anser att den offentliga upphandlingen, med 6kad
styrning och mer av strategiskt tinkande, kan anvindas for att
dstadkomma betydande besparingar jimfért med i dag.

Strategisk upphandling for kvalitet och effektivitet
Det nationella ledarskapet

Den enskilt viktigaste faktorn for att foérverkliga milet om den
goda affiren ir att utveckla ett mer strategiskt perspektiv pd den
offentliga upphandlingen.

Regeringen har historiskt sett framfor allt fokuserat pd lag-
stiftningsfrdgor 1 samband med offentlig upphandling. Den vidare
frigestillningen — en samordnad politik f6r goda affirer i offentlig
sektor — har inte getts samma uppmirksamhet. Detsamma giller
upphandlingens konsekvenser for den offentliga servicen till med-
borgarna och effektiviteten i sjilva upphandlingen. Det finns enligt
utredningen en betydande potential till bde effektivisering och
okad samhillspiverkan om regering och riksdag utvecklar ett mer
strategiskt forhillningssitt.

Socialdepartementet har under innevarande mandatperiod haft
det 6vergripande ansvaret for upphandlingspolitiken. Offentlig
upphandling handlar dock ytterst om en effektiv forvaltning och
hushéllning med allminna medel. Det talar enligt utredningen fér
att det overgripande ansvaret for upphandlingen borde ligga pd
Finansdepartementet.

Hittillsvarande brister 1 samordningen pi nationell nivd har enligt
Upphandlingsutredningens mening lett till en fragmentisering av
upphandlingspolitiken. Olika sakdepartement har vart och ett tagit
ansvar for vissa upphandlingsrelaterade frigor och 1 sin tur férdelat
uppgifter och resurser pd sina respektive myndigheter. Bristerna i
samordningen har exempelvis lett till att inget departement sam-
ordnar politiken f6r socialt ansvarsfull offentlig upphandling. Upp-
handlingsutredningen menar att det har lett till att frigan hamnat i
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skymundan och anser att Socialdepartementet bér ges ett uttalat
samordningsansvar.

Ett annat resultat av den bristande nationella samordningen ir
att insatserna for stéd och vigledning inom upphandlmgsomradet
ir uppdelade pa ett antal statliga myndigheter och organisationer.
Denna splittring har varit uppmirksammad under en lingre tid och
ledde 2011 till att regeringen tillsatte en sirskild utredare (Upp-
handlingsstddsutredningen). Denna utredning limnade viren 2012
ett forslag om att det statliga upphandlingsstédet borde samordnas
1 en ny myndighet (SOU 2012:32). Forslaget ir enligt Upphand-
lingsutredningens mening ett viktigt steg 1 ritt riktning.

Den splittrade upphandlingspolitiken och avsaknaden av ett
samordnat upphandlingsstéd har minskat férutsittningarna for
goda offentliga affirer.

Ledarskapet pd myndighetsniva

De senaste decennierna har karaktiriserats av en utveckling dir den
offentliga sektorn — bland annat genom konkurrensutsittning — sokt
nya vigar foér att tllhandahilla vilfirdsginster till medborgarna.
Tanken har varit att dstadkomma ett mer varierat tjinsteutbud med
hogre kvalitet och kostnadseffektivitet, utan att gora avkall pd
principerna om gemensam finansiering och tillgdng for alla efter
behov. Bdde upphandlade varor och tjinster utgdér numera viktiga
komponenter i en fungerande vilfird. Detta medfor att ledarskapet pd
myndighetsnivd och ett i sammanhanget strategiskt forhdllningssitt
till den offentliga upphandlingen ir av avgérande betydelse.

Nir myndigheterna valt att konkurrensutsitta verksamheter, eller
upphandla strategiskt viktiga varor, behver ledningen utveckla mél
som ir tydliga och mitbara samt kommunicera dessa till organisa-
tionen. Det dr angelidget att det finns policydokument och styr-
dokument liksom dokumenterade rutiner och processer som stéd
for inkdpstunktionerna. Av stor vikt ir riktlinjer for affirsetik, vilket
inkluderar konkurrensaspekter t.ex. smi och medelstora foretags
mojligheter att tivla om kontrakt, miljohinsyn och sociala hinsyn.
Atskﬂhga myndigheter uppvisar brister i dessa avseenden. Detta kan i
sin tur kopplas direkt till vikten av ledarskap. Det ir verksamhetens
ledning som har det yttersta ansvaret f6r att utarbeta och inféra denna
typ av styrdokument. Enligt Upphandlingsutredningens mening ir
det dirfér en god 1dé att ha regelbundna 6verliggningar i kommun-
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och landstingsfullmiktige eller myndigheternas ledningar om upp-
handlingens 6vergripande médl och strategier samt hur upphandlade
verksamheter f6ljs upp och fungerar. Enskilda kommuner, som t.ex.
Virnamo, har gitt ett steg lingre och inrittat en sirskild nimnd for
upphandlingsfrdgor. Det framstdr enligt Upphandlingsutredningen som
angeliget att upphandlingsfrdgorna pa limpligt sitt representeras pd
ledningsgruppsnivd i1 de enskilda myndigheterna.

Effektiviseringspotentialen ar inte tillrdackligt uppmarksammad

Utredningen goér beddmningen att varken statsmakterna eller de
enskilda myndigheterna till fullo insett den potential fér en
effektivisering av den offentliga sektorn som ligger i en bittre
fungerande offentlig upphandling. Upphandlingen uppgir till mycket
stora belopp, cirka 550-600 miljarder kronor drligen. Om sektorn 1 sin
helhet, genom bittre upphandlingar, skulle kunna pressa prisnivin
med bara ett par procent i snitt, utan att kvaliteten férsimras, skulle
resurser motsvarande minst 10 miljarder kronor frigéras. F4 andra
instrument innehéller samma potential till effektiviseringar. Utblickar
till de nordiska linderna visar att besparingar och etfektiviseringar
genom effektivare offentlig upphandling ges hog prioritet.

Upphandlande myndigheter har, genom den offentliga upp-
handlingen, goda férutsittningar att ta del av vissa produktivitets-
dkningar som privat sektor erfarenhetsmissigt har visat sig vara bra
pd att dstadkomma. Den offentliga verksamheten ir l8ngt svirare
att effektivisera dn traditionell varuproduktion och service 1 privat
sektor. Men en 6kad konkurrensutsittning — med tydliga kvalitets-
krav — bor enligt utredningen kunna medverka till att produktivi-
teten hojs dven 1 offentliga verksamheter.

Utredningen har uppmirksammats pd att ett helhetsperspektiv
ofta saknas vid anskaffning av varor och tjinster. Varor till ligt
inkopspris viljs trots att driftkostnaderna pd lingre sikt blir hogre.
S&dana varor ir dirtill ofta simre ur ett miljé- och resursperspektiv.
Ett annat exempel pid bristande helhetsperspektiv ir nir en
upphandling delas upp i olika delar, t.ex. investering respektive
drift och underhdll var for sig. Genom att 1 stillet vilja ”paket-
l6sningar” kan drivkrafter for effektivisering och nytinkande
stimuleras. I sammanhanget ir de budgetprinciper som giller for
offentlig sektor ett problem.
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Ett ytterligare exempel pd ett bristande helhetsperspektiv ir
upphandlande myndigheter som skéter sin anskaffning av varor
och tjinster pd ad hoc-basis, dvs. utan nigon egentlig strategi. Det
leder regelmissigt till dyrare inkép.

Inkopssamverkan passar mer eller mindre vil f6r olika typer av
varor. Om och nir upphandlande myndigheter ska delta 1 olika former
av inkopssamverkan ir en strategisk friga. Professionell och genom-
tinkt inkopssamverkan leder dock i regel till bittre inkopsvillkor,
minskade transaktionskostnader och en stirkt upphandlingskompetens.

Det finns goda erfarenheter av att vil utformade it-16sningar leder
till en betydande effektivisering av upphandlingsverksamheten.
Felkillorna kan minskas vilket underlittar f6r aktorer 1 allminhet och
fér de sma och medelstora féretagen i synnerhet.

Den offentliga sektorn skulle sammantaget kunna dstadkomma
lingt bittre inkop till en ligre totalkostnad genom att se anskaft-
ningen ur ett bredare, mer genomtinkt och langsiktigt perspektiv.

Den viktiga upphandlingskompetensen

Att gora goda affirer kriver kunskaper och kompetens inom flera
omriden, exempelvis juridik, ekonomi, teknik, miljo och socialt
ansvarstagande. Upphandlingsutredningen anser att kompetensen
bor stirkas genom utbildning pd akademisk niva. Sddan utbildning
finns 1 dag frimst i form av olika juridiska kurser. Hir méste en
breddning ske och inkludera kunskap frin ett antal discipliner. Av
storsta vikt dr ocksd att utbildningen for ledare 1 offentlig sektor
ger utrymme &t offentlig upphandling, utifrin perspektivet ledar-
skap och strategi.

Den bristfilliga forskningen ir delvis ett resultat av den under-
maéliga upphandlingsstatistiken. Men det tillkommer att efterfrigan pa
analyser och forskning inom detta, f6r samhillet och samhills-
ekonomin betydelsefulla omride, varit begrinsat. Manga av de frige-
stillningar som vickts under utredningsarbetet forutsitter ytterligare
studier. Utrymmet for forbittringar och effektiviseringar inom
offentlig upphandling méiste bedémas som mycket stora, givet att
kunskaperna pi omrddet férdjupas. Det ir sammanfattningsvis
angeliget att bredda forskningen med syfte att férdjupa analysen
men ocks3 att bidra till en héjd kompetens.

Mot denna bakgrund féresldr Upphandlingsutredningen att
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e regeringen utarbetar och 6verlimnar tll riksdagen en strategisk
handlingsplan fér goda offentliga affirer med det huvudsakliga
syftet dr att styra den offentliga upphandlingen mot bittre kvalitet
och effektivitet,

o offentlig upphandling, med fokus pd ledarskap och strategi,
integreras 1 kompetensutvecklingen av ledare 1 staten,

e tre professurer inrittas inom offentlig upphandling med inrikt-
ning pd juridik, ekonomi och samhillsvetenskap samt uppdrags-
utbildning inom omradet anordnas,

e anslagen till forskning om offentlig upphandling utékas med
10-15 miljoner kronor &rligen och tvirvetenskapliga projekt ges
prioritet,

e ett samordnat upphandlingsstéd 1 statlig regi ges ansvaret att
utveckla vigledningar och informationsinsatser om upphand-
lingens strategiska betydelse, samt

e det samordnade upphandlingsstddet utarbetar sirskild vig-
ledning f6r inképssamverkan.

Satt kvaliteten i centrum

De senaste dren har kvalitetsfrigorna hamnat alltmera 1 fokus. Bak-
grunden ir bland annat uppdagade misstorhdllanden pd vissa ildre-
boenden som bedrivits pd entreprenad. Somliga ser kvalitetsbristerna
som en konsekvens av en effektiviseringsiver och 16nsamhetsjakt
som gitt for lingt. Andra ser i stillet problemen som brister i
kravstillande och uppféljning frin de kommunala huvudminnens
sida.

Utredningens uppfattning ir att frigan inte har nigot enkelt
svar. Det dr dock stillt utom allt tvivel att kravens och kontraktens
utformning samt uppféljningen, ir visentliga for att erhdlla god
kvalitet. I detta inbegrips frigor om hur man skapar vilavvigda
incitament, t.ex. genom olika typer av ersittningsformer eller
forlingningsoptioner, samt hur en verkningsfull uppféljning kan
organiseras och kontraktsbrott beivras. Centralt ir ocksi att
premiera kvalitetshdjande &tgirder som gir utdver stillda krav och
att introducera drivkrafter for att uppnd hogsta mojliga kvalitet
under kontraktstiden. Vidare anser utredningen att de s.k. relativa
anbudsutvirderingsmodellerna inte bér tillimpas, dels for att de
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tenderar att osynliggéra de svdra avvigningarna mellan t.ex. kvalitet
och pris som myndigheterna ofta stills infor, dels for att de ir
ofdérutsigbara och méjliga att manipulera.

Det finns vid det hir laget gott om studier som visar att kon-
kurrensutsittning av offentligt finansierade tjinster — 1 samman-
hang dir kvalitetskraven ir enkla att stilla och f6lja upp — innebir
att effektiviteten 6kar, dvs. kostnaderna minskar utan att kvaliteten
pa ginsterna for den skull blir simre. Dylika tjinster ir exempelvis
stidning, sophimtning samt drift och underhdll av vigar. De
vinstsyftande foretagens drivkrafter att hilla nere kostnaderna ir, vid
dessa typer av entreprenader, normalt av godo eftersom effektivi-
teten okar.

Annorlunda ligger det till nir en verksamhets kvalitet dr svir att
definiera och félja upp. Ekonomisk teori indikerar att kvalitets-
bristerna riskerar att 6ka om sidan verksamhet utfors av foretag
med stark inriktning pd kostnadsminimering och vinst. Forsk-
ningen pd omridet ir dock begrinsad. Utredningen har 1 sitt arbete
inte kunnat pavisa generella eller entydiga skillnader 1 den kvalitet som
erbjuds, inom exempelvis vird och omsorg, mellan verksamheter som
bedrivs i offentlig regi, privat regi eller av ideella organisationer.
Baserat pd den empiri som finns konstaterar utredningen att
kvalitetsbrister frimst ir ett resultat av illa formulerade krav eller
brister 1 uppfoljningen. Hir ligger en av de stora utmaningarna vid
offentlig upphandling av vird och omsorg.

Att det dr mojligt att kombinera hog kvalitet och upphandling
av avancerade vilfirdstjinster frin vinstdrivande féretag stdr dock
enligt Upphandlingsutredningen utom allt tvivel. Det krivs dock
vil genomtinkta krav, ersittningsmodeller med tydliga kvalitets-
incitament, transparanta anbudsutvirderingsmodeller samt en
noggrann och kontinuerlig uppféljning. I sammanhanget ir det
viktigt att belysa att de mindre upphandlande myndigheterna av
resursskil har begrinsade forutsittningar att sjilva ha den kom-
petens som krivs for att arbeta med kvalitet 1 de enskilda upp-
handlingarna. Fér dem giller det ménga ginger att forlita sig pd
inkdpssamverkan och annat upphandlingsstod.

Upphandlingsutredningen féresldr sammanfattningsvis att

e bide den nationella nivin och myndighetsnivin, bér prioritera
kvalitetsfrigor vid upphandling av varor och tjinster som ir
strategiska for vilfirden,

25



Sammanfattning SOU 2013:12

e det samordnade upphandlingsstédet ska ansvara for utveck-
lingen av ett sirskilt produktkategoristdd, vars roll r att under-
litta upphandlingsarbetet pd myndighetsnivi. Syftet ir att ge
vigledning och stéd inom specifika och vanligt férekommande
produktkategorier 1 friga om bla. behovs- och marknads-
analyser, hur kvalitetskrav kan formuleras, utvirderas och féljas
upp, hur forfrigningsunderlag och kontrakt kan utformas fér
att stimulera kvalitetstorbittringar, hur miljé- och sociala
kriterier kan utformas och féljas upp, hur smd och medelstora
foretag — men dven den idéburna sektorn — kan engageras samt
hur innovativa l§sningar kan stimuleras, samt

e myndigheterna uppmanas vilja hoga, vil genomtinkta krav — om
mojligt av funktionskaraktir f6r att stimulera innovativa lésningar
— och i utvirderingsfasen premiera l6sningar som gir utdver stillda
krav. Av central vikt dr ocksd att bygga in incitament i ersittningen
till leverantérerna som stimulerar till ytterligare hojning av bide
kvalitet och effektivitet under kontraktstiden.

Prioriterade regelférandringar
Okat utrymme for dialog och forhandling

Okade mojligheter till forhandling och en férbittrad dialog mellan
myndigheter och leverantérer stdr hogt pd intressenternas
onskelista. Erfarenheterna visar att upphandlande myndigheter och
enheter inte utnyttjar de mojligheter som finns att férhandla och
fora dialog. En orsak ir att férhandlingsinstrumentet betraktas som
ett undantag frdn huvudregeln, iven i de fall nir det ir tillitet. En
annan ir ridslan att bryta mot upphandlingsregelverket. Inte sillan
saknas ocksd resurser och kompetens fér att genomféra en
forhandling eller samrida med marknadens aktorer.

En vil genomférd dialog kan t.ex. ¢ka forstdelsen for de upp-
handlande myndigheternas och enheternas behov och vad marknaden
kan erbjuda, t.ex. i form av miljémissigt hillbara varor och tjinster
samt innovationer. Dialogen kan leda till 6kade forutsittningar for att
leveranserna sker i enlighet med kontraktet och dirmed spara tid som
annars méste liggas pd klagomal, reklamationer eller omférhandlingar.
Dialog mellan parterna ir ett bra sitt att undvika misstag under
upphandlingen. Om missférstdnd kan redas ut kan den upphandlande
myndigheten slippa omstindliga dndringsprocesser. Riskerna for att
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upphandlingen ska bli féremdl fér 6verprévning minskar ocksa.
Utredningen har dven funnit bevis fér att dialog och samrid kan
leda till 6kad medverkan av sm4 och medelstora féretag.

Fordelarna med férhandling bestdr t.ex. 1 6kade mojligheter att
tillvarata anbudsgivarnas engagemang och vilja att erbjuda l6sningar
som moter de upphandlande myndigheternas och enheternas
sirskilda behov. Den 6kar ocksd det allminnas mojligheter att ta
tillvara innovativa 16sningar.

De foreslagna upphandlingsdirektiven innehdller tvd nyheter pa
omridet. En bestimmelse som uttrycker stod for olika former av
dialog och samrdd i samband med en upphandling. Dessutom féreslas
ett nytt forfarande som medfér att utrymmet foér foérhandling
utvidgas. Utredningen vilkomnar bida férslagen och féresldr att de
utdkade férhandlingsméjligheterna genomfors 1 LOU. Utredningen
bedémer vidare att behovet ir stort av ett samordnat och breddat
upphandlingsstéd som vigleder upphandlande myndigheter och
enheter vid deras anvindning av dialog och férhandling.

Hojda beloppsgrinser for direktupphandling

Utredningen uppmirksammades tidigt pd att nuvarande grinser for
direktupphandling inte anses ligga pid en sambhillsekonomisk
optimal nivd. Det innebir att kostnaderna férenade med upp-
handlingar enligt LOU och LUF inte stir i paritet med de vinster
som forfarandena medfér. En héjning av beloppsgrinserna skulle
leda till sinkta transaktionskostnader, férenklingar och o6kad
flexibilitet. Myndigheternas resurser kan 1 stillet inriktas mot mer
komplexa upphandlingar av hégre virde. Dirmed okar det all-
minnas forutsittningar att gora goda affirer. Hojda grinser leder
ocksd till att foretagens transaktionskostnader sinks. Undersok-
ningar visar att féretagens andel 1 snitt uppgar till s§ mycket som
85 procent av de totala transaktionskostnaderna for en upphandling.
Till grund for utredningens férslag om héjda beloppsgrinser for
direktupphandling ligger bl.a. analyser av bdde svenska och norska
forskare samt en jimfoérelse med de nordiska grannlindernas
beloppsgrinser.

Utredningen kan konstatera att det rider delade meningar om
en hojd grins f6r direktupphandling skulle £8 som f6ljd att smd och
medelstora féretags medverkan okar. Utredningen har dock fitt
mdnga bevis pd att sirskilt de mindre foretagen upplever den
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reglerade upphandlingen som kringlig och byrdkratisk. Den utgér
sdledes ett intrideshinder f6r mnga mindre foretag som vill gora
affirer med offentlig sektor. Att upphandlande myndigheter och
enheter aktivt soker dstadkomma konkurrens ir dock en férut-
sittning for att hojda beloppsgrinser ska leda till att sma och medel-
stora foretags mojligheter, att ingd kontrakt med de allminna, ska
oka. Utredningen féreslir dirfor att upphandlande myndigheter
och enheter ska anta riktlinjer fér att genomféra direktupp-
handlingar.

Utredningen féresldr ocksd att direktupphandlingar, som upp-
gir till virden mellan 100 000 kronor och grinsbeloppen, ska
dokumenteras 1 sirskild ordning. Syftet dr dels att uppmirksamma
upphandlande myndigheter och enheter pd vilka steg och &tgirder
som ska vidtas, dels att mojliggéra uppfoljning 1 efterhand.

Upphandlingsutredningen foresldr sammanfattningsvis att

e grinserna for direktupphandling i LOU ska vara 600 000 kronor
fér varor och tjinster samt 1200000 kronor fér byggentre-
prenader och att motsvarande beloppsgrinser inom LUF ska
vara 1 000 000 respektive 1 600 000 kronor,

e riktlinjer for direktupphandling vid behov ska antas, samt

e en sirskild dokumentationsplikt inférs.

Annonsering av upphandlingar

Sverige har ingen nationell databas for annonsering av offentliga
upphandlingar enligt LOU och LUF. Vi har i stillet en unik
16sning med flera aktérer som tillhandah&ller upphandlingsannonser
och dirutdver erbjuder en flora av tjinster, alltifrin enklare, kostnads-
fria prenumerationer pd annonserna till skriddarsydda och avan-
cerade bevakningstjinster.

Overvigande skil talar for att dagens decentraliserade och mark-
nadsdrivna l6sning bor behéllas. Den forefaller fungera relativt vil och
konkurrensen pd marknaden driver pd utvecklingen mot virde-
skapande informationstjinster. Betydelsefulla synergieffekter uppstir
nir de foretag som tillhandahiller annonser dven utvecklar elektron-
iska upphandlingssystem.

Utredningen har dock funnit att den offentliga upphandlingen
skulle tjina p8 om annonsdatabasernas synlighet 6kade. Det finns
ocksd vissa tecken pd att antalet aktdrer pd marknaden har minskat.
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Det finns dock olika sitt att dstadkomma 6kad synlighet och sam-
tidigt forhindra en marknadskoncentration samt dirtill underlitta
insamlingen av statistik.

Den konkurrens som uppkommer nir flera foretag tillhandahéller
upphandlingsannonser bddar fér en god service till upphandlande
myndigheter och enheter samt deras presumtiva leverantorer. Utred-
ningen bedémer att en sddan ordning ocksd gynnar utvecklingen av
nya informationstjinster. Det ir utredningens uppfattning att
forslaget underlittar f6r sm& och medelstora foretag vilket stirker
konkurrensen i den offentliga upphandlingen.

Utredningen féresldr sammanfattningsvis att

o all annonsering enligt LOU och LUF ska ske 1 allmint wll-
gingliga och godkinda elektroniska databaser,

e alla privata aktdrer som ir intresserade av att férmedla annonser
ska, utan att betala ndgon avgift, kunna anséka om ett god-
kinnande,

e den statistikansvariga myndigheten ansvarar for att godkinna de
databaser som uppfyller sirskilda krav, samt

e godkinda databaser ska listas hos statliga myndigheter med upp-
handlingsstédjande funktioner.

Okade méjligheter att beakta enskildas behov och val inom
ramavtal dir samtliga villkor ir faststillda

Kritik har riktats mot att nuvarande reglering av ramavtalen, och 1
synnerhet vissa uttalanden 1 férarbetena, innebir begrinsningar av
mojligheterna att tillhandahilla god service till medborgarna. Kritiken
gdr ut pd att den enskildes behov och egna val endast undantagsvis far
komma till uttryck vid upphandling av varor och tjinster. Huvud-
principen ir i stillet att avrop ska ske enligt en angiven rangordning av
leverantorerna. Ett av direktiviorslagen tydliggor dock att det finns
ett nationellt handlingsutrymme, 1 s& mitto att fysiska personers
val och behov vid en viss typ av ramavtal fir utgéra huvudsaklig
grund f6r avrop. Mojligheten giller alla typer av varor och tjinster
som ir avsedda att anvindas av den fysiska personen ifrdga. Upp-
handlingsutredningen ser stora férdelar med att detta EU-rittsliga
utrymme tas tillvara.
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Utredningen foresldr dirfér att det uttryckligen och utan
inskrinkningar bor vara tilldtet, fér den som ir satt att bedéma
enskildas vdrd- eller omsorgsbehov, att avropa sddana varor eller
tjinster som den enskilde har sirskilt behov av.

Vidare, genom avropsgrunden den enskildes val mgjliggérs 1 LOU
en maktférskjutning frdn politiker och tjinstemin tll enskilda, som
ger okad valfrihet och okat inflytande. Forslaget har sdledes ett tydligt
medborgarperspektiv. Utredningens férslag medfér ckade mojligheter
att — inom ramen fér ett upphandlingsférfarande — inféra valfrihet for
varor och tjinster exempelvis hjilpmedel, firdtjinst, maltidstjinster
och vuxenutbildningar. Utredningen gor ocksd bedomningen att
avrop enligt den enskildes val kommer att bidra till att oka de
berérda varornas och tjinsternas kvalitet, dvs. som en konsekvens
av att ramavtalsleverantérerna fir konkurrera om medborgarnas
gunst med kvalitet som medel.

Utredningen anser att den aktuella typen av avropsgrund kan
komma att underlitta och méjliggora valfrihet for enskilda som bor
1 glesbygd dir LOV fungerat mindre vil. LOU och LOV skulle
siledes kunna komplettera varandra och resultera 1 att valfrihet for
varor och tjinster blir en realitet f6r medborgare 1 hela Sverige.

Det behovs dock flera alternativa varor och tjinster att vilja mellan
for att valfriheten ska bli reell. Dirmed behovs ocksd en méngfald av
utforare. Alternativen bér samtidigt inte vara alltfér minga. Valfrihets-
system enligt LOV har 1 storstadsregionerna, i synnerhet betriffande
hemtjinst, lockat ett vildigt stort antal utférare. Alltfor minga
alternativ forsvirar f6r den enskilde som ska vilja och fér den
myndighet som ska félja upp kontrakten. Att upphandla ramavtal
enligt LOU innebir - till skillnad mot LOV - att antalet utférare
begrinsas. Det bidrar till att valet fér den enskilde underlittas och
att den upphandlande myndighetens uppféljning blir enklare.

For att valfriheten ska bli reell krivs ocksd att den enskilde kinner
till valmojligheten och far sddan information som goér det méjligt att
vilja mellan alternativen. Det ir siledes viktigt att upphandlande
myndigheter, som viljer att tillimpa den aktuella typen av ramavtal,
limnar information som ir anpassad till individen, situationen och
den typ av vara eller tjinst som avses.

Utredningen foreslir ssmmanfattningsvis att

o det tydliggors att den upphandlande myndigheten, vid den aktuella
typen av ramavtal fir avropa varor och tjinster frin en leverantor
enligt (1) en faststilld rangordning av ramavtalsleverantdrerna,
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(2) en professionell bedémning av en enskild persons sirskilda
behov, (3) en enskild persons val eller (4) annan objektiv férdel-
ningsgrund. Méjligheten att beakta den enskildes val eller behov
giller férutsatt att varan eller tjinsten ir avsedd f6r honom eller
henne,

e det samordnade upphandlingsstddet ges ansvaret att ta fram
vigledning som syftar till att 6ka férutsittningarna fér och sam-
tidigt uppmuntra de mindre féretagens och icke-vinstsyftande
organisationernas deltagande i upphandlingar av ramavtal med
avropsgrunden den enskildes val. Vidare foreslds att de upp-
handlande myndigheterna fir st6d infér de strategiska over-
viganden som foregdr inférandet av olika typer av forfaranden
for valfrihet f6r enskilda, samt

e limplig myndighet ska utveckla och administrera ett metodstdd for
hur upphandlande myndigheter kan tillhandahilla information om
valmojligheter till enskilda.

Effektivare prévning av upphandlingsmal och en ny
medlingsmekanism

I genomsnitt sju procent av alla annonserade upphandlingar blev
under 2011 féremal f6r dverprévning. For vissa branscher var andelen
avsevirt hogre. Overprévningarna leder inte sillan till férseningar och
fordyringar samt att servicen till medborgarna férsimras. Detta gor att
ménga myndigheter ocksi upplever upphandlingsverksamheten mera
som en juridisk process dn affirsprocess.

Domstolarna har fict kritik f6r att deras provning ir alltfoér
strikt juridisk och inte ser till helheten eller f6ljderna av besluten.
Kritiken mot ldnga handliggningstider ir ocksi legio. Enligt
Domstolsverkets statistik ir den genomsnittliga handliggnings-
tiden drygt fem mainader vid en tvdinstansprévning. Den verkliga
handliggningstiden ir dock lingre eftersom statistiken dven om-
fattar sidana mal som avskrivs mer eller mindre direkt. Motstridig
rittspraxis ir ett annat problem som ofta nimns — och som enligt
mdnga myndigheter forstirker kinslan av otrygghet nir det giller
vad som ir tilldtet eller inte.

Utredningen har noga provat olika férslag 1 syfte att minska
sannolikheten f6r éverprévningar, férkorta handliggningstiderna,
minska risken f6r motstridig praxis samt undvika stérningar 1
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myndigheternas service 1 samband med en 6verprévning. Dom-
stolarna ir sjilvstindiga och det 4r inte utredningens sak att
ifrdgasitta deras arbete. Dock har utredningen identifierat ett antal
tgirder som vi menar effektivt skulle adressera de problem som
tas upp.

Minga upphandlingsmdl idr till sin karaktir komplexa och
inbegriper inte sillan EU-rittsliga dimensioner. Mélen kan réra
mycket stora belopp och upphandlingskontrakten finansieras genom
skattemedel. T stor utstrickning rér mélen nyttotjinster och -varor
dir enskilda kan komma 1 klim om leverans inte sker enligt plan.
Dirmed ligger det i allmidnhetens intresse att handliggningen ir s3
effektiv och s snabb som mojligt.

Vidare krivs specifik kompetens f6r handliggningen. Det ir
positivt att flera domstolar genomfér intern specialisering. Men
genom att sprida ut upphandlingsmilen 6ver landets samtliga for-
valtningsritter och dirtill ofta 13ta mindre erfarna domare ansvara
f6r milen, har handliggningstiderna sannolikt f6rlingts och praxis
blivit mindre enhetlig. Utredningen féreslir dirfér en koncentra-
tion av upphandlingsmalen till ett fdtal domstolar.

Ett centralt forslag frin utredningen ir att s.k. temporir direkt-
upphandling ska vara tilliten under den tid en domstolsprocess pagr.
Syftet dr i forsta hand att undanrdja risken for att viktig sam-
hillsservice lamslds under den pdgiende éverprévningen. Forslaget
bér ocksd kunna resultera 1 att de upphandlande myndigheterna 1
storre utstrickning vdgar t.ex. utvirdera kvalitet och beakta inno-
vativa l¢sningar.

Utredningen foresldr slutligen att en sirskild medlingsmekanism
inrittas vid det samordnade upphandlingsstodet. Den ska hjilpa till att
losa strukturella problem 1 samband med tillimpningen av upp-
handlingslagstiftningen inom vissa branscher. Bakgrunden till for-
slaget dr att branschféretridare foér ett antal omrdden — sisom
livsmedel, konsulttjinster, kontorsmébler, byggentreprenader, horsel-
hjilpmedel och tandteknik — uppvaktat utredningen och framfort
omfattande kritik.

Inom exempelvis livsmedelsbranschen blir t.ex. avtalade priser
och sortiment féremdl f6r omfattande revidering under kontrakts-
tiden. Det ir vidare oklart vilka krav som far stillas och det brister
ocks3 i uppfoljningen av avtalen. Aven vid upphandling av ramavtal
for kontorsmébler pekas pd problem — bla. att kvalitetsfrigorna
ofta negligeras och att de mindre foretagen slis ut pd grund av
upphandlingarnas utformning. I andra branscher, dir det offentliga
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ir den storsta eller enda kunden, leder stora kontrakt till att
overprovningsfrekvensen okar och emellandt lamslir upphand-
lingarna. Ibland ir problemen s djupgdende att kdpare och siljare
helt misslyckas med att féra en konstruktiv dialog. Overprévningar
ses 1 sammanhanget inte som en [8sning utan snarare som en del av
problemet.

Ett sdtt att ta itu med dessa strukturella problem vore enligt
Upphandlingsutredningen att engagera en kompetent och kunnig
tredje part. Denna part skulle ha som uppgift att bidra tll att
identifiera problemen och att hjilpa parterna att hitta langsiktiga
losningar.

Upphandlingsutredningen foresldr sammanfattningsvis att

e upphandlingsmilen koncentreras till tre forvaltningsritter och
en kammarritt,

e direktupphandling temporirt fir anvindas nir en upphandling
blivit féreml f6r dverprovning, samt

¢ en medlingsfunktion inrittas vid det samordnade upphandlings-
stddet med ansvar att utreda — och i samverkan med berérda
parter — foresld l6sningar pd strukturella problem inom specifika
upphandlingsmarknader.

Utredningen utgdr ocksd frin att andra férslag om exempelvis 6kad
anvindning och stérre utrymme for dialog och férhandling samt
hojda beloppsgrinser for direktupphandling ska medverka till att

dverprovningsfrekvensen minskar.

Miljomassigt och socialt ansvarsfull upphandling

En central del av Upphandlingsutredningens uppdrag har varit att
utreda mojligheterna att effektivt anvinda offentlig upphandling for
att bidra till olika samhillspolitiska mél, som hinsyn till miljé och
klimat, hush8llning med naturresurser och en socialt ansvarstull
utveckling. Redan 1 utredningens delbetinkande refererades till det
omfattande arbete som pdgir pd internationell nivi — inte minst i
forskarvirlden — for att analysera de globala miljo- och resurs-
problemen och ge férslag till 16sningar. Sirskilt uppmirksammades ett
nytt och framvixande forskningsomride pd temat “planetens grinser”.
Forskningen visar att pressen snabbt 6kar bide p naturresursbasen —
diribland minga viktiga ekosystem — och atmosfiren genom det
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minskliga samhillets paverkan. Den slutsats forskarna drar ir att en
balans snarast miste nds mellan minniskans aktiviteter och biosfiren
samt klimatet.

Avsaknaden av effektiva internationella regelverk ir ett stort
problem. Det fir dock inte innebira att utmaningarna kring klimat,
miljé och resurser limnas dirhin. Olika regioner — men ocksd
enskilda linder — kan gora mycket f6r att minska pressen 1 klimat,
miljé- och naturresurshinseende samt utveckla hillbar teknik och
affirsmodeller som kan spridas till andra delar av virlden. Att ta
miljohinsyn ir vare sig ett sirintresse eller sektorsintresse. I en virld
med snabbt vixande ekonomier och befolkningar kan vil utformade
miljékrav inom offentlig upphandling ge virdefulla bidrag till en mer
hillbar utveckling och dirmed stirka férutsittningarna f6r framtida
vilfird.

Sverige har ett av virldens mest utbyggda vilfirdssystem. De
insatser som sambhillets olika institutioner gér for att mota sociala
problem ir betydande. Dessa insatser kompletteras av det civila
samhillet som erbjuder en mangfald av olika verksamheter och
metoder med syfte att bistd grupper som hamnat utanfér gemen-
skapen. Samtidigt finns det sprickor i vilfirden. Minga minniskor
kommer inte till sin ritt pd grund av olika typer av diskriminering,
tillginglighetshinder, socialt utanférskap eller exkludering. Resultatet
blir alltfor ofta social utestingning fér minniskor med kapacitet,
virderingar eller livsstil som skiljer sig frin "normen”. Dirtll finns det
oroande tendenser angdende den politiska och sociala samman-
hillningen 1 Europa. Tanken om lika rittigheter och mojligheter — i
synnerhet oavsett etnicitet och religion — ifrigasitts alltmer. Den
snabbt stigande arbetslsheten, inte minst bland unga minniskor,
ir sirskilt oroande. I vissa linder 1 Europa talar man i termer av en
forlorad generation. Mot bakgrund av den offentliga upphandlingens
storlek och att allt mer av vilfirdsproduktionen upphandlas ir det
naturligt att beakta mojligheterna att adressera dessa utmaningar
genom krav pd sociala hinsyn.

Samtidigt ir det av stor vikt att upphandlade myndigheter och
enheter inte okritiskt och slentrianmissigt stiller krav pd att
leverantérerna ska ta miljohinsyn eller sociala hinsyn. Ett sidant
forhdllningssitt kan leda till att tillgingliga resurser anvinds pa ett
ineffektivt sitt. Den samhillsekonomiska beslutsregeln stipulerar
att krav pd miljchinsyn eller sociala hinsyn ska stillas i upp-
handlingar nirhelst samhillsnyttan éverstiger kostnaden. Att omsitta
denna beslutsregel 1 praktisk handling 4r dock inte okomplicerat, inte
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minst eftersom den begrinsar analysen ull att enbart handla om
samhillsekonomisk effektivitet. I praktiken miste en bredare palett av
beslutskriterier ofta beaktas, sisom rittvise-/jimlikhetsstrivanden,
transparens, administrativa kostnader, genomférbarhet m.m.

Enligt utredningens uppfattning madste tillgingliga styrmedel
analyseras och virderas med utgingspunkt frdn denna bredare ansats.
Dirtill ska sirskilt understrykas att generellt verkande styrmedel — av
typen koldioxidskatt — som i stort sett i alla ligen ir att foredra, ofta dr
mycket svira att genomféra. Det framgir tydligt av talrika for-
handlingar inom bide FN och EU.

Utredningen har l3tit féreta ett antal studier 1 syfte att klarligga
kunskapsliget inom OECD-omridet kring miljé- och sociala krav i
offentliga upphandlingar. En sirskild studie har ocksd genomforts
med avseende pd hur lingtgdende krav som fir stillas 1 forhillande
till EU-lagstiftningen. Aven efter dessa studier kan konstateras att
behovet av ytterligare forskning, analys och klargéranden ir stort.
Men det finns enligt utredningens uppfattning ett antal robusta
insikter som féljer av tillginglig forskning. Dessa ir att

e offentlig upphandling ir ett maleffektivt instrument nir det giller
miljohinsyn — det kan verksamt bidra till att Sverige uppnir miljs-
kvalitetsmilen och generationsmilet — medan kostnadseffektiviteten
ir mer svarbedomd,

e nir generella styrmedel finns pid plats, som bedéms ge god
effekt, ska miljoanpassad offentlig upphandling inte anvindas,

e upphandling ir ett viktigt komplement till andra styrmedel, i
synnerhet nir det saknas generellt verksamma atgirder,

o livscykelkostnadsanalyser kan minga ginger leda till bide
minskade kostnader och ligre miljopaverkan,

¢ offentlig upphandling kan med goda resultat anvindas for att
bidra till att 16sa eller dimpa problem pa lokal och regional niv3,

e miljdanpassad upphandling har en betydande innovations-
potential och dirmed méjlighet att frimja utvecklingen av s.k.
transformativa 16sningar fér en mer hdllbar utveckling,

e upphandlande myndigheter och enheter kan, under vissa férut-
sittningar, ta miljo- och sociala hinsyn som gir lingre in EU-
lagstiftningen pd det aktuella omréidet,
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¢ bide internationella och svenska erfarenheter talar fér att genom-
tinkta och vilformulerade sociala krav kan géra skillnad nir det
giller att bidra till samhilleliga mil som antidiskriminering, ckad
respekt f6r grundliggande rittigheter, bittre arbetsmiljs, 6kad
tillginglighet och 6kad sysselsittning, samt

o okat deltagande frin den ideella sektorn har ett egenvirde 1 sd
métto att det bidrar till 6kad méngfald, innovativa lésningar, ger
utrymme fér medborgare att kanalisera sitt engagemang och
bidra till sociala mil samt exponerar samhillet i stort for viktiga
principer om humanitet och rittvisa.

Utredningen har sirskilt analyserat behovet av transformativa
l6sningar. Utgdngspunkten ir att, 1 en framtida virld med 9 miljarder
minniskor, effektiviseringar inom befintlig teknik inte ir wllrickliga
for att mota olika typer av miljé- och resursbegrinsningar. Behovet av
teknikspring, indrade beteenden eller andra sitt att organisera
verksamheten dr dirfér stort. Med transformativa 18sningar avses
sidana 18sningar som minskar energi- och resursanvindningen med
minst 80 procent jimfoért med dagens teknik. Ett tydligt exempel ir
att ersitta fysiska moten och resor med virtuella méten. Ett annat
ir att bygga noll-energihus, som under viss del av dygnet kan agera
nettoleverantor till elnitet. Ett tredje exempel kan vara att upp-
muntra utvecklingen av produkter med ¢kad livslingd, till exempel
genom affirsmodeller som gir ut pd att kunden hyr 1 stillet for att
képa nytt. Utredningen ser en stor potential fér denna typ av
16sningar och menar att den offentliga sektorn har en viktig roll att
spela. Med de flexiblare regler som féreslds inom upphandlings-
regelverket — och det stora intresset fér innovationsupphandling —
framstdr transformativa 18sningar som en spinnande mojlighet.

Mot denna bakgrund féresldr Upphandlingsutredningen att

e regeringen tar initiativ till ett utdkat — och mer formaliserat —
nordiskt samarbete kring utformning och uppféljning av miljo-
kriterier och sociala kriterier samt upphandling av transformativa
16sningar. Europeiskt samarbete bér 1 sammanhanget efterstrivas,

e det samordnade upphandlingsstédet (alternativt Miljéstyrnings-
ridet) ges ansvaret att utforma miljokravpaket f6r de vanligaste
produktomridena. Syftet dr att underlitta fér upphandlande
myndigheter och enheter att stilla och félja upp relevanta och
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effektiva krav. Dessa paket kan med férdel integreras med det
foreslagna produktkategoristodet,

e Statens Inkodpscentral — 1 samrdd med det samordnade upp-
handlingsstodet alternativt Miljdstyrningsridet — ges ansvaret
att upphandla ramavtal {6r effektiv uppféljning av miljgkrav,

o Statens Inkopscentral ges uppdraget att, 1 dialog med berérda
myndigheter och marknadsaktérer, identifiera vilka behovs-
omrdden som ir limpliga f6r transformativa 16sningar. Arbetet
genomfors 1 samarbete med marknaden och andra myndigheter
med uppgifter pd innovationsomridet. Vidare ska internationellt
samarbete efterstrivas,

¢ det samordnade upphandlingsstddet alternativt Miljéstyrningsradet
ges ansvaret att utveckla vigledningar f6r hur livscykelkostnader kan
beaktas i offentliga upphandlingar. I uppdraget ingdr att framfor
allt identifiera — och utveckla vigledningar — fér de produkt-
omriden dir det dr sirskilt viktigt att ta hinsyn ull externa
kostnader. I sammanhanget dr det angeliget att belysa vilka hinder
som dagens budgetprinciper m.m. innebir {6r en 6kad anvindning
av livscykelkostnadsanalyser 1 offentlig upphandling,

e det samordnade upphandlingsstodet ges ansvaret att utveckla
kriterier for socialt ansvarsfull offentlig upphandling samt beskriva
limpliga uppfoljningsmetoder. Sirskild uppmirksamhet ska
dgnas frigan hur upphandlingarna ska kunna fdnga upp de mer-
virden som de idéburna organisationerna representerar,

e det samordnade upphandlingsstédet ges ansvaret att utarbeta en
sirskild vigledning om grinsdragningen mellan upphandling och
bidragsgivning, samt

o direktivforslagens bestimmelser om reserverade kontrakt genom-

fors 1 LOU och LUF.

Nationell upphandlingsstatistik

En viktig del i utredningens uppdrag har varit att se 6ver den natio-
nella statistiken f6r den offentliga upphandlingen 1 Sverige. Statistiken
har under ett antal &r nirmast varit synonym med den statistik om
offentlig upphandling som Sverige enligt upphandlingsdirektiven
drligen ir skyldig att samla in och limna till EU-kommissionen.
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Den omfattar endast en begrinsad del av alla upphandlingar som
genomfors, saknar regelmissigt viktiga uppgifter och ir dessutom
allmint informationsfattig. Till f6ljd av den undermiliga statistiken
rider en betydande osikerhet om hur stora summor den offentliga
upphandlingen i Sverige egentligen omsitter. Vidare brister informa-
tionen om hur konkurrenssituationen pi de olika upphandlings-
marknaderna ser ut. Det finns inte heller nigon tillforlitlig statistik om
i vilken omfattning som foretag av olika storlek deltar i offentliga
upphandlingar. Det framgir heller inte 1 vilken utstrickning olika
typer av miljokrav eller sociala krav stills samt vilka effekter de leder
till. Dessa brister gor att statistiken inte gir att anvinda till nigra
djupare analyser; den ir nirmast oanvindbar.

For att kunna realisera och kontinuerligt utveckla den goda affiren
méste statistiken pd ett helt annat sitt utgd frdn den svenska offentliga
sektorns behov. Vilka méjligheter finns di att forbittra statistiken och
statistikinsamlingen? Utredningen vill uppmirksamma tvd hopp-
ingivande omstindigheter. For det forsta pagir 1 stora delar av den
offentliga férvaltningen en 6verging till elektroniska upphandlings-
och bestillningsférfaranden. Detta innebir pd sikt radikalt bittre
forutsittningar att samla in upphandlings- och ink&psstatistik.
Denna utveckling ska enligt utredningen beaktas nir man 6ver-
viger ett limpligt statistikforférfarande. Det som inte ir mojligt 1
dag kommer att vara méjligt om en inte allefor avligsen framtid.
For det andra har den nationella upphandlingsstatistiken under de
allra senaste dren genom den statistikansvariga myndighetens, dvs.
Konkurrensverkets, forsorg tydligt foérbittras. En betydligt mer
intressant nationell upphandlingsstatistik har tagits fram som 1 allt
visentligt baseras pd sddan information som finns i de privata
annonsdatabaserna. Konkurrensverket har dirfor féreslagit att den
nationella upphandlingsstatistiken 1 framtiden bor bygga pa infor-
mation ur upphandlingsannonser.

Upphandlingsutredningen har mot bakgrund av dessa tv8 om-
stindigheter dragit tvd slutsatser. Dels att upphandlingsstatistiken
framgent huvudsakligen bor utgd frin information som finns i
annonser och efterannonser som upphandlande myndigheter och
enheter publicerar i samband med sina respektive upphandlingar. Dels
att mer detaljerad information, om framfér allt upphandlingars utfall
i termer av faktiska inkdpsvolymer m.m., kan samlas in nir de
elektroniska upphandlings- och bestillningssystemen ir pd plats
hos majoriteten av de upphandlande myndigheterna och enheterna.

38



SOU 2013:12 Sammanfattning

Det ir med andra ord naturligt att tinka pd ett framtida statistik-
insamlingsforfarande 1 tvd steg. I ett forsta steg foresldr
Upphandlingsutredningen dirfor att

e den nationella upphandlingsstatistiken primirt ska baseras pd
information ur annonser och efterannonser. Dessa uppgifter ska
samlas in for samtliga upphandlingar som genomférs enligt LOU
och LUF. Direktupphandlingar ir dock undantagna,

e f{or upphandlingar under tréskelvirdena enligt LOU och LUF,

infors en utvidgad annonsering och krav pd efterannonsering,

¢ annonsdatabaser, som godkints av den statistikansvariga myndig-
heten, en ging per ar ska leverera efterfrigade statistikuppgifter
till den statistikansvariga myndigheten,

e statistiken, nir det giller upphandlingar enligt LOV, ska baseras
pd annonser som publiceras pd Valfrihetswebben,

e en kompletterande statistikinsamling om virdet av upphand-
lande myndigheternas och enheters totala inkép ska goras,

o fordjupade stickprovsundersékningar kontinuerligt ska genom-
foras for att komplettera den 6vriga upphandlingsstatistiken,
framfor allt p& miljdomrédet och det sociala omridet, samt

e en nationell statistikdatabas f6r offentlig upphandling ska inrittas.

De statistiska uppgifterna for 2015 ska samlas in frin och med
2016.

Utredningen féreslir ocksd att en permanent arbetsgrupp bildas
som bestar av representanter f6r olika myndigheter och niringslivs-
organisationer. Gruppen ska limna férslag pd de nirmare detaljerna
om vilken statistik som ska samlas in och hur insamlingen rent
tekniskt ska gi till. En viktig arbetsuppgift f6r gruppen ska vara att
folja den tekniska utvecklingen och bedéma nir mer detaljerade
uppgifter om bl.a. inképsvolymer ska samlas in.

En ny upphandlingsmyndighet

Betydelsen av en hojd kompetensnivd hos dem som pd olika sitt
ansvarar for upphandlingsfrigor kan inte nog understrykas. Detta ir
bakgrunden till utredningens férslag om forskning och utbildning pd
akademisk nivd. Lika viktigt ir dock att den statliga verksamheten for
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stdod och vigledning byggs ut. Upphandlingsstddet vid Kammar-
kollegiet och Miljéstyrningsridet bedriver i dag denna verksambhet,
under de férutsittningar som giller, pa ett fortjinstfulle sitt. Avgor-
ande skil talar dock inte bara f6r en visentlig breddning — vilket
framgir utredningens minga férslag — utan dven for att verksamheten
samlas under en hatt i en ny myndighet. I och med detta konstate-
rande stodjer Upphandlingsutredningen inrittandet av en ny myndig-
het sdsom foreslagits av Upphandlingsstddsutredningen.

Motiven fér att skapa en sjilvstindig myndighet ir flera. Upphand-
lingsstodet behdver vara synligt och ledningen bér fokusera pd den
goda affiren. Det behover dirtill anligga ett strategiskt perspektiv och
viga samman alla de olika mél och hinsyn som ir aktuella 1 upphand-
lingssammanhang. Den vigledning som ges behover vara konsekvent
och trovirdig. Dagens situation, med parallellt arbetande organ som
svarar for stdd och vigledning, och dirtill en tillsynsmyndighet,
Konkurrensverket, som regelmissigt goér markeringar i olika
tillimpningsfrdgor ir inte optimal. Budskapen har inte alltid varit
samstimmiga vilket skapat f6rvirring. En ny sjilvstindig myndig-
het skulle vara en tydlig markering av den vikt statsmakterna ger
upphandlingen och dirtill naturlig med hinsyn till mingfalden av
uppgifter.

Utredningen anser 1 princip att dven Miljostyrningsridets kriterie-
verksamhet bor ingd 1 den nya samordnade myndigheten. Motivet
ir att miljéfrigorna tjinar bist pd att integreras 1 upphandlings-
processen 1 stort. Alla frigor, inklusive miljohinsyn, ska till
syvende och sist sammanvigas och resultera i en enskild upp-
handling. Det kriver siledes att miljokriterierna forhdller sig till
och balanseras mot andra aspekter av den offentliga upphandlingen.
Ett villkor dr dock att Miljéstyrningsrddets verksamhet och de
virden som byggts upp noga analyseras. Det ir nimligen angeliget
att den verksamhet som Miljéstyrningsrddet bedriver tilldts, med
bibehillen integritet, fortsitta att utvecklas enligt de forutsitt-
ningar som giller i dag.

40



Forkortningslista

Cprv

dir.
ESV
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HFD
KL
LOU
LOV
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kommittédirektiv
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Kommunallagen (1991:900)
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Lagen (2007:1092) om upphandling inom
omridena vatten, energi, transporter och
posttjanster

AB Svenska Miljostyrningsradet

proposition

Statistiska centralbyrdn
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Forfattningsforslag

1  Forslag till

lag om andring i lagen (2007:1091) om offentlig

upphandling

Hirigenom foreskrivs att 15 kap. 4, 5 och 5 a §§ i lagen (2007:1091)
om offentlig upphandling' ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

15 kap.

Vid forenklat forfarande ska
den upphandlande myndigheten
begira anbud genom annons i
en elektronisk databas, som ir
allmint tillginglig, eller genom
annons i annan form som maojlig-
gor effektiv konkurrens.

Vid urvalsférfarande ska den
upphandlande myndigheten pub-
licera en ansékningsinbjudan
genom en annons 1 en
elektronisk databas, som ir
allmint ullginglig. Myndigheten
far 1 sin inbjudan ange det antal
leverantérer som den avser att
bjuda in. Antalet ska bestimmas
med hinsyn till arten av det som
ska upphandlas och vara till-
rickligt stort for att effektiv

43§

Vid férenklat forfarande ska
den upphandlande myndigheten
begira anbud genom annons i
en godkdind elektronisk databas,
som ir allmint tillginglig.

Vid urvalsférfarande ska den
upphandlande myndigheten pub-
licera en ansékningsinbjudan
genom en annons i en godkdnd
elektronisk databas, som ir
allmint ullginglig. Myndigheten
far 1 sin inbjudan ange det antal
leverantérer som den avser att
bjuda in. Antalet ska bestimmas
med hinsyn till arten av det som
ska upphandlas och vara tll-
rickligt stort for att effektiv

! Uppdaterad t.o.m. SFS 2012:392.
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konkurrens ska uppnis.

En annons om wupphandling
enligt 4§ ska innebdlla uppgift
om foremdlet for upphandlingen
och  kontaktuppgifter till den
upphandlande myndigheten.

Vid forenklat forfarande ska
det dessutom framgd

1. hur anbud far limnas,

2. den dag dd anbud senast ska
ha kommit in, och

3. den dag till och med vilken
anbudet ska vara bindande.

Vid  wrvalsforfarande  ska
annonsen  med  ansiknings-
inbjudan innehdlla uppgift om

1. hur en anbudsansékan fir
ldmnas, och

2. den dag ansékan senast ska
ha kommiat in.

En upphandlande myndighet
som avser att tilldela ett kontrakt
genom direktupphandling enligt
3 § andra stycket fir annonsera
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konkurrens ska uppnis.

En upphandlande myndighet
som har tilldelat ett kontrakt eller
ingdtt ett ramavtal enligt detta
kapitel ska till en godkind
elektronisk ~ databas skicka en
annons  om  upphandlingens
resultat senast 48 dagar efter det
att kontraktet tilldelats eller ram-
avtalet ingdtts (efterannonsering).

Bestimmelserna 1 fjirde
stycket giller inte ndr kontrakt
tilldelats inom ett ramavtal som
ingdtts enligt detta kapitel.

58§
Regeringen  meddelar  fore-
skrifter om innebdllet i en annons
om upphandling.

5a8§

En upphandlande myndighet
som avser att tilldela ett kontrakt
genom direktupphandling enligt
3 § andra stycket fir annonsera
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sin avsikt 1 en elektronisk data-
bas som ir allmint tillginglig
(forhandsinsyn).

Regeringen meddelar fore-
skrifter om innehdllet 1 en
annons om férhandsinsyn.

Forfattningsforslag

sin avsikt 1 en godkdind elektro-
nisk databas som ir allmint
tillginglig (férhandsinsyn).
Regeringen meddelar fore-
skrifter om innehdllet 1 en
annons om férhandsinsyn.
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2  Forslag till
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lag om andring i lagen (2007:1092) om
upphandling inom omradena vatten, energi,
transporter och posttjanster

Hirigenom foreskrivs att 15kap. 4, 5 och 5a8§§ i lagen
(2007:1092) om wupphandling inom omridena vatten, energi,
transporter och posttjinster” ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

15 kap.

Vid férenklat forfarande ska
den upphandlande enheten begira
anbud genom annons 1 en
elektronisk databas, som ir
allmint tillginglig, eller genom
annons i annan form som maojlig-
gor effektiv konkurrens.

Vid urvalsférfarande ska den
upphandlande enheten publicera
en ansokningsinbjudan genom
en annons 1 en elektronisk data-
bas som ir allmint ullginglig.
Enheten fir i sin inbjudan ange
det antal leverantérer som den
avser att bjuda in. Antalet ska
bestimmas med hinsyn till
arten av det som ska upphandlas
och vara tillrickligt stort for att
effektiv konkurrens ska uppnas

43§

Vid forenklat forfarande ska
den upphandlande enheten begira
anbud genom annons 1 en
godkind elektronisk  databas,

som ir allmint tillginglig.

Vid urvalsférfarande ska den
upphandlande enheten publicera
en ansokningsinbjudan genom
en annons 1 en godkdnd elektro-
nisk databas som ir allmint
tillginglig. Enheten fir i sin in-
bjudan ange det antal leveran-
torer som den avser att bjuda in.
Antalet ska bestimmas med
hinsyn till arten av det som ska
upphandlas och vara tillrickligt
stort for att effektiv konkurrens
ska uppnis

En upphandlande myndighet
som har tilldelat ett kontrakt eller
ingdtt ett ramavtal enligt detta
kapitel ska tll en godkind
elektronisk  databas skicka en
annons  om  upphandlingens

? Uppdaterad t.o.m. SFS 2011:1031.
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En annons om upphandling
enligt 4§ ska innebdlla uppgift
om foremdlet for upphandlingen
och  kontaktuppgifter till den
upphandlande enbeten.

Vid forenklat forfarande ska
det dessutom framgd

1. hur anbud far limnas,

2. den dag da anbud senast ska
ha kommit in, och

3. den dag tll och med vilken
anbudet ska vara bindande.

Vid  wrvalsforfarande  ska
annonsen  med  ansiknings-
inbjudan innehdlla uppgift om

1. hur en anbudsansckan far
ldmnas, och

2. den dag ansékan senast ska
ha kommit in.

En upphandlande enhet som
avser att tilldela ett kontrake
genom direktupphandling enligt
3 § andra stycket f&r annonsera
sin avsikt 1 en elektronisk data-
bas som ir allmint tillginglig
(forhandsinsyn).

Regeringen meddelar fére-
skrifter om innehdllet i en
annons om férhandsinsyn.

Forfattningsforslag

resultat senast 48 dagar efter det
att kontraktet tilldelats eller ram-
avtalet ingdtts (efterannonsering).

Bestimmelserna i fjirde
stycket giller inte ndr kontrakt
tilldelats inom ett ramavtal som
ingdtts enligt detta kapitel.

53§
Regeringen  meddelar ~ fore-
skrifter om innebdllet i en annons

om upphandling.

5a§

En upphandlande enhet som
avser att tilldela ett kontrakt
genom direktupphandling enligt
3 § andra stycket f&r annonsera
sin avsikt 1 en godkdind elektro-
nisk databas som dr allmint
tillginglig (férhandsinsyn).

Regeringen meddelar fére-
skrifter om innehdllet i en
annons om férhandsinsyn.
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3  Forslag till
lag om andring i lagen (2008:962) om
valfrihetssystem

Hirigenom foreskrivs att 22§ 1 lagen (2008:962) om valfrihets-
system ska ha foljande lydelse

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2a

Den upphandlande myndig-
heten ska regelbundet limna upp-
gifter om organisationsnummer
pd de leverantorer som anslutits
ull eller uttritt ur ett valfribets-
system till den myndighet som
ansvarar  for den  nationella

webbplatsen.
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4  Forslag till
forordning om andring i upphandlingsférordningen
(2011:1040)

Hirigenom foreskrivs att 1 upphandlingstérordningen (2011:1040)
inféra 1a,2a,3a,7a,9aoch 10a §§ samt att nirmast efter 1 § och
den nya 2 a § inféra nya rubriker enligt nedan.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
En godkind elekironisk databas

la§

En elektronisk databas ska for
att bli godkind

1. publicera annonser enligt
lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling eller lagen
(2007:1092) om  upphandling
inom omrddena wvatten, energi,
transporter och posttjinster,

2. anvinda  den  tekniska
standard ~ for —annonsen  som
statistikansvarig myndighet fast-
stallt,

3.ta emot och publicera
annonser elektroniskt,

4. ange om annonsen dr en
originalannons.

5. tillhandahdlla sidan statistik
som  statistikansvarig myndighet
efterfragar,

6. ldta  presumtiva anbuds-
givare utan kostnad soka i
databasen enligt de minimikrav
som  statistikansvarig myndighet
faststdillt, samt

7. dta sig att tydlig ange vilka
varor, tjinster eller byggentrepre-
nader som den annonserar.

Med originalannons avses den
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annons i vilken den enskilda upp-
handlingen ursprungligen publice-
rades.

2a§

En annons om wupphandling
enliggn: ' 15kap. 4§ lagen
(2007:1091) om offentlig upp-
handling eller 15 kap. 4§ lagen
(2007:1092) om  upphandling
inom omrddena wvatten, energ,
transporter och posttianster ska
skickas elektroniskt eller pd annat
sdtt till en godkind elektronisk
databas for publicering. En upp-
handlande myndighet eller enbet
far dven offentliggora upphand-
lingen pd annat sitt under
forutsitining att 7a och 9a §§

foljs.
Innehadll i vissa annonser

3a§

En annons om wupphandling
enliggr:' 15kap. 4§ lagen
(2007:1091) om offentlig upp-
handling eller 15 kap. 4§ lagen
(2007:1092) om  upphandling
inom omrddena wvatten, energi,
transporter och posttjanster ska
innehdlla

1. den upphandlande myndig-
hetens eller enhetens namn och
kontaktuppgifter,

2. datum for publicering,

3. referensnummer enligt CPV-
nomenklaturen,

4. valt upphandlingsforfarande,

5.grund  for tilldelning av
kontrakt,
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6. om upphandlingen avser ett
ramavtal eller en elektronisk
aunktion,

7. vid upphandling av ram-
avtal, vald avropsordning,

8. hur anbud eller anbuds-
ansékan far limnas,

9.den dag di anbud eller
anbudsansékan  senast ska ha
kommit in,

10. vid  forenklat forfarande,
den dag tll och med wilken
anbudet ska vara bindande,

11. avtalstid, samt

12. om det finns mdojligheter
att forlinga avtalet, den tid som
forlingningen som  lingst kan

uppgd till.

7a$

En upphandlande myndighet
eller enbet fir inte pd egen hand
publicera eller pd nigot annat sitt
offentliggora  innebdllet i en
annons innan den har skickats til
den godkinda elektroniska data-
basen.

Forsta stycket giller inte efter-
annonsering enligt 15 kap. 4§
tredje stycket lagen (2007:1091)
om offentlig upphandling eller
15kap. 4§ lagen (2007-1092)
om upphandling inom omrddena
vatten, energi, transporter och
posttjdnster.

En annons som den upp-
handlande  myndigheten  eller
enheten publicerar pd egen hand
far inte innebdlla annan informa-
tion dn den som har skickats till
den godkinda elektroniska data-
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basen. Annonsen ska innehdlla
uppgift om wvilken dag den
skickades.

9a§

En annons om en upphand-
ling som omfattas av 15 kap.
lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling eller 15 kap. lagen
(2007:1092) om  upphandling
inom omrddena wvatten, energ,
transporter och posttjinster som
ska publiceras i en godkind
elektronisk annonsdatabas enligt
det format som statistikansvarig
myndighet faststdllt.

10a§

En annons om wupphandling-
ens resultat enligt 15 kap. 4§
tredje stycket lagen (2007:1091)
om offentlig upphandling eller
15kap. 4§ tredie stycket lagen
(2007:1092)  om  upphandling
inom omrddena wvatten, energi,
transporter och posttidnster ska
innehdlla

1. den upphandlande myndig-
hetens eller enbetens namn och
kontaktuppgifter,

2. referensnummer enligt CPV-
nomenklaturen,

3. det tillimpade forfarandet,

4. om upphandlingen avsig ett
ramavtal,

5. avtalstiden,

6. virdet av kontraktet eller
ramavtalet under avtalstiden,
inklusive eventuella forlingnings-
klausuler,

7. organisationsnummer  pd
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foretagen som limnat anbud,
samt

8. vilket eller vilka foretag som
vunnit upphandlingen.
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1 Uppdraget

1.1 Utredningens uppdrag

Upphandlingsutredningens huvudsakliga uppdrag ir att utvirdera
upphandlingsregelverket ur ett ekonomiskt och sambhillspolitiskt
perspektiv samt se &ver insamlingen av upphandlingsstatistik.'

Syftet med uppdraget ir att utvirdera om regelverket 1 tillricklig
utstrickning mojliggor f6r upphandlande myndigheter och enheter
att gora goda affirer genom att tillvarata konkurrensen pi marknaden
och samtidigt anvinda sin képkraft till att férbittra miljon, ta
sociala och etiska hinsyn samt verka for ckade affirsmojligheter
for sm& och medelstora féretag. Utvirderingen har genomforts i
flera steg och till del redovisats i delbetinkandet Pd jakt efter den
goda affiren — analys och erfarenheter av den offentliga upphand-
lingen.’

I detta betinkande behandlas resten av utredningsuppdraget.
Det innehiller ytterligare analyser och forslag till &tgirder med
syfte att forbittra den offentliga upphandlingens ekonomiska
effektivitet och verka fér de ovan angivna samhillspolitiska mélen.
Betinkandet innehdller ocksd forslag pd metoder f6r insamling av
statistik och vilka uppgifter som ska samlas in.

Uppdraget har i enlighet med direktiven genomférts pd ett
utdtriktat sitt i nira kontakt med statliga myndigheter, kommuner,
landsting, arbetsmarknadens parter, foretag och intresseorganisa-
tioner.

! Dir. 2010:86, 2012:10 och 2012:107, se bilaga 1, 2 och 2a.
2SOU 2011:73.
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1.2 Delbetankandet och remissynpunkter
1.2.1 Delbetinkandet’

Delbetinkandet var omvirlds- och problembeskrivande och beskrev
utredningens vigval infér det fortsatta arbetet. Delbetinkandet
inneholl dirfér inga férslag. I utredningens uppgifter lag att nira
folja EU:s 6versyn och i sammanhanget tydliggora viktiga svenska
erfarenheter av regelverket, inklusive ge forslag pd forindringar.
Utredningen bidrog i det sammanhanget framfor allt med underlag
till regeringens svar pid kommissionens gronbok. Utredningen
konstaterade att EU-direktiven p& upphandlingsomrddet har som
primirt mal att frimja den grinséverskridande handeln. Oversynen
i Sverige foreslogs dock fd en bredare inriktning och syfte dvs. att
mojliggdra den goda affiren. Begreppet ges ett nirmare innehdll i
2 kap.

Prioriterade fragor i delbetinkandet

Med stéd 1 det utdtriktade arbetet och egna analyser angav utred-
ningen foljande omrdden som prioriterade.

e Analysera provningen av upphandlingsmal 1 allmin férvaltnings-
domstol, och di sirskilt domstolarnas handliggningstider och
de upplevda problemen med motstridig kammarrittspraxis,

o 5ka mojligheter till férhandling och dialog mellan parterna,
e oversyn av beloppsgrinserna for direktupphandling,

o forbittra ramavtalsbestimmelserna i syfte att kunna beakta den
enskildes behov och val,

e analysera olika utvirderingsmodeller,
e analysera behovet av férbittrad priskontroll,

e analysera och verka for en utveckling av kvalitetsbegreppet och
stillandet av kvalitetskrav inom offentlig upphandling,

o tydliggora behovet av strategiska perspektiv inom offentlig upp-
handling,

e analysera behovet av uppféljning och utvirdering av kontrakt,

’ Sammanfattningen av delbetinkandet finns i bilaga 4.

56



SOU 2013:12

o verka for elektronisk upphandling,
e klargéra bestimmelserna om uteslutning av leverantérer?,

o tydliggora virdet av offentlig upphandling som styrmedel for att
nd samhillspolitiska mal pd hillbarhetsomridet,

o gora en EU-rittslig analys av krav 1 upphandlingar som gir utover
EU:s minimilagstiftning och harmoniserande lagstiftning,

e analysera mojligheten att upphandla transformativa l6sningar,

o belysa koncepten livscykelanalyser och livscykelkostnader i
upphandlingssammanhang,

e Overviga en kriterieverksamhet foér social ansvarfull offentlig

upphandling,

e gora en juridisk analys av skillnaden mellan upphandling och
bidragsgivning, samt

e Overviga ett genomférande av upphandlingsdirektivens bestim-
melser om reserverade kontrakt.

Utdver ovanstdende lista tillkom smd och medelstora foretags med-
verkan 1 offentliga upphandlingar som ett sirskilt prioriterat omride.
Utredningen understrok att flera av de dtgirder som overvigs kan
komma att pdverka de smd och medelstora féretagens mojligheter
att delta i offentliga upphandlingar pd ett positivt sitt.

Det framholls ocks3 att upphandlingar av vissa varor och tjinster
ir sirskilt problematiska. I ett sirskilt avsnitt beskrevs dirfor specifika
erfarenheter och synpunkter gillande livsmedels- konsult- och bygg-
entreprenadupphandlingar.

I delbetinkandet beskrevs tre alternativa nivder pd upphandlings-
statistiken som utgingspunkt for det fortsatta arbetet.

*Denna friga behandlas av Utredningen om genomférande av EU:s direktiv om offentlig
upphandling, upphandling inom omridena vatten, energi, transporter och posttjinster samt
tilldelning av koncessioner (S 2012:09).

57

Uppdraget



Uppdraget

SOU 2013:12

1.2.3 Remissvar’

Remissfoérfarandet omfattade 112 remissinstanser varav 92 stycken
limnade svar. Dessutom inkom 27 spontana remissvar.

En majoritet av remissinstanserna uttryckte sitt stéd fér den
inriktning av det fortsatta arbetet som beskrivits 1 delbetinkandet
och de problem och frigor som aktualiserats. Betoningen av den
goda affiren som mail f6r analysen fick en bred uppslutning liksom
vikten av att nira f6lja 6versynen av upphandlingsdirektiven.

Det framhoélls ocksg att det finns ett stort behov av utékat stod
och vigledning inom omridet offentlig upphandling. M&nga remiss-
instanser understrok att det krivs regelindringar fér att uppnd
onskvirda forenklingar och effektiviseringar inom upphandlings-
omridet.

Remissinstanserna instimde 1 att det vore positivt om statistik-
insamlingen kunde férbittras. Detta arbete fir dock inte bli for
resurskrivande eller administrativt betungande f6r myndigheterna.

1.3 Slutbetdnkandets syfte och avgransning m.m.

1.3.1 Vad ska och kan Upphandlingsutredningens férslag
omfatta?

Férvintningarna pd utredningens forslag ir stora. Det féljer av
regeringens breda uppdrag och att ett mycket stort antal frigor
vickts och tydliggjorts under utredningsarbetet.

Utredningens handlingsutrymme paverkas naturligtvis av EU-
rittens ramar och den pigdende direktivéversynen. Vidare har
utredningen att forhdlla sig till andra utredningar som regeringen
tillsatt (se avsnitt 1.4). Varje 6versyn av upphandlingslagstiftningen
berér bide regelverket och dess tillimpning. I 6versynen av tillimp-
ningen ingdr helt naturligt en virdering av de olika former av stéd
som erbjuds de upphandlande myndigheterna och enheterna. Det
statliga upphandlingsstddet har under senare ar stegvis byggts ut.
For att mojliggora den goda affiren — och for att tillgodose de
forslag som utredningen ligger fram — krivs dock en fortsatt
prioritering av upphandlingsstédjande dtgirder, innebirande en
oversyn av bdde formerna, bredden och djupet i verksamheten.

’ Sammanfattning av remissvar finns i bilaga 5.
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Forslag som avser foérindringar av regelverket kan i huvudsak
avse endast sddana upphandlingar som regleras 1 15 kap. LOU och
LUF. Dessa bestimmelser, som avser upphandling som inte alls
eller endast delvis omfattas av upphandlingsdirektiven, omfattas
dock av de grundliggande EU-rittsliga principerna om exempelvis
ickediskriminering, likabehandling, och transparens 1 det fall ett
grinsdverskridande intresse foreligger. Ett antal frigestillningar
som vickts under utredningens arbete innehiller dock énskemadl
om foérindrade upphandlingsdirektiv. Utredningen har under fér-
handlingarna av upphandlingsdirektiven haft ett lopande samarbete
med regeringskansliet. Det innebir att utredningen har kunnat fér-
medla erfarenheter och synpunkter som har relevans vid férhand-
lingarna av de nya upphandlingsdirektiven. Eftersom direktiv-
forhandlingarna ir i slutfasen ges i slutbetinkandet inga ytterligare
forslag pd forindringar av upphandlingsdirektiven. Det bedéms
nimligen inte mojligt att £ gehor for ytterligare forslag 1 detta sena
skede av EU:s lagstiftningsprocess.

Med beaktande av EU:s upphandlingsregelverk kan utredningen
sdledes foresld dtgirder som syftar till att underlitta och foérbittra
den offentliga upphandlingen pi ett 6vergripande plan men ocks3 i
mer specifika upphandlingssituationer. Det huvudsakliga syftet
med betinkandet ir dirfor att

e limna underlag som kan underlitta genomfoérandet av de nya
upphandlingsdirektiven och férenkla upphandlingen som genom-
fors enligt 15 kap. LOU och LUF,

o foresld dtgirder som kan férbittra den offentliga upphandlingens
ekonomiska effektivitet,

o foresld dtgirder som verkar {6r de prioriterade samhillspolitiska
méilen, dvs. inom miljdomridet, det sociala omridet och betriff-
ande smd och medelstora foretag, samt

o foresld metoder for statistikinsamling och uppgifter som ska
samlas in.
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1.3.2 Direktivforslagen som behandlas i betdnkandet

I sammanhanget understryks att de nya upphandlingsdirektiven
inte antagits nir detta betinkande gick i tryck. Utredningens for-
slag baseras siledes pd Konkurrenskraftrddets dverenskommelse
betriffande bdda upphandlingsdirektivet frdn den 30 november
2012° som behandlades den 10-11 december 2012. Upphandlings-
utredningen har dven beaktat de betinkande som Europaparla-
mentets ansvariga utskott beslutat — betriffande det klassiska
direktiviorslaget — den 12 december 20127 och for det forslagna
forsorjningsdirektivet den 7 februari 2013°%. Mot bakgrund av
IMCO:s betinkanden gér Upphandlingsutredningen bedémningen
att flertalet bestimmelser i direktivférslagen, som behandlas i detta
betinkande, kommer att finnas kvar i det slutliga forslaget(efter
den omrostning 1 Europaparlamentet som planeras till den 16 april
2013 i form av en s.k. forstalisningséverenskommelse). I nigra 3
fall kan det bli friga om stérre forindringar i sak, men merparten
av de férindringar som diskuteras ror detaljer. Sammanfattningsvis
ska lisaren dock ha klart f6r sig att direktiviorslagen som behandlas
i betinkandet kan komma att f& en nigot annorlunda slutlig
utformning.

1.3.3  Avgransningar for Upphandlingsutredningens arbete

Utredningen har — med beaktande av remissinstansernas syn-
punkter — f6ljt den huvudsakliga inriktning som gavs uttryck for 1
delbetinkandet.

Intressenternas frigestillningar och problembeskrivningar ir
omfattande. Utredningens direktiv ger dock vissa begrinsningar
foér utredningens arbete. Betinkandet behandlar dirfor inte frigor
som ror

¢ Det klassiska direktivforslaget 2011/0438 (COD), 16725/1/12 REV 1 och férslaget till
forsorjningsdirektiv 2011/0439 (COD), 16729/12.

7 Report on the proposal for a directive of the European Parliament and of the Council on
public procurement (COM(2011)0896 — C7-0006/2012 —2011/0438(COD)),
A7-0007/2013, 11.1.2013.

8 Report on the proposal for a directive of the European Parliament and of the Council on
procurement by entities operating in the water, energy, transport and postal services sectors
(COM(2011)0895 — C7-0007/2012— 2011/0439(COD)), A7-0034/2013, 7.2.2013.
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e andra direktiv in det klassiska direktivet’, och foérsorjnings-
direktivet',

e 16 och 17 kap. LOU respektive LUF som reglerar rittsmedel
vid offentlig upphandling,

e lagen (2011:1029) om upphandling pd férsvars- och sikerhets-
omridet, samt

o det foreslagna direktivet om tjidnstekoncessioner och lagen
(2008:962) om valfrihetssystem (LOV) i annat avseende in i
frigan om insamling av upphandlingsstatistik.

Utredningen ska dirutéver beakta de forslag som ingdr i
Innovationsutredningens betinkande Innovationsupphandling."
Detta tolkas pa si vis att Upphandlingsutredningen ger uttryck for
om och hur utredningens forslag bidrar till att frimja innovationer
och nya lésningar.

1.4 Viktiga statliga utredningar

Ett antal statliga utredningar pdgdr och har genomforts parallellt
med Upphandlingsutredningen. I det f6ljande beskrivs nigra av de
viktigaste som har en nira koppling till Upphandlingsutredningens
arbete.

1.4.1  Upphandlingsstédutredningen

Upphandlingsstédutredningen hade under 2011/2012 1 uppdrag att
utreda om det statliga upphandlingsstédet borde samordnas 1 syfte
att 6ka kompetens, tillginglighet, enhetlighet och synlighet gente-
mot upphandlingsmarknadens aktdrer. Om ingen befintlig myndig-
het visade sig limplig kunde utredaren 6éverviga inrittandet av en
ny myndighet.” AB Svenska Miljéstyrningsridets (MSR) kriterie-
verksamhet ingick inte i uppdraget.

? Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/18/EG Samordning av férfarandena vid
offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjinster.

' Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/17/EG Samordning av fdrfarandena vid
upphandling p4 omridena vatten, energi, transporter och posttjinster.

" Innovationsupphandling, SOU 2010:56.

12 Dir. 2011:78.
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Utredningen har i sitt arbete tagit hinsyn till Upphandlings-
utredningens delbetinkande och den inriktning fér de framtida
forslagen som dir beskrivits. Upphandlingsstédutredningen kom
fram till att det statliga upphandlingsstédet bor arbeta med infor-
mation och vigledning kring bide upphandlingsjuridiska frigor och
andra aspekter som ekonomi, miljéhinsyn, sociala hinsyn och
innovationer, liksom strategiska frigor som organisation och resurser
for offentlig upphandling. Verksamheten ska enligt utredningen
vinda sig till bdde upphandlande myndigheter och leverantéorer.
Stédutredningen ansdg att det dr helt avgérande att verksamheten
blir synlig och trovirdig. Dirfor foreslogs att en Upphandlings-
stodmyndighet bildas. Myndigheten bor enligt férslaget ha minst
25 medarbetare och beriknades kosta 40 miljoner kronor per ar
varav utredningen visade pi finansiering av huvuddelen.”

Upphandlingsstddutredningens férslag bereds fér nirvarande i
regeringskansliet.

Upphandlingsutredningen om behovet av ny
upphandlingsstodmyndighet

Upphandlingsutredningen stédjer Upphandlingsstédutredningens
forslag att inritta en Upphandlingsstodmyndighet. Enligt det
strategiska synsittet pd offentlig upphandling som utredningen
foretrider finns goda skil att bide bredda och samla den statliga
upphandlingsstédjande verksamheten i en och samma myndighet.
Synlighet och trovirdighet bor vara kinnetecknande fér att verk-
samheten som ska nd ut till de aktuella milgrupperna och bidra till
en forbittrad upphandling. Samtidigt bér understryks att nuvarande
verksamhet av upphandlingsstddjande karaktir — inom Kammar-
kollegiet och MSR - enligt Upphandlingsutredningens uppfattning
arbetar professionellt inom ramarna f6r deras tilldelade uppgifter,
resurser och organisationer.

Utredningen anser 1 princip att dven MSR:s kriterieverksamhet
bor ingd i den nya samordnade myndigheten. Motivet ir att miljé-
frigan tjinar bist pd att integreras i alla olika delar av upp-
handlingsprocessen och dirmed naturligt blir en del i det sam-
ordnade upphandlingsstddets olika aktiviteter. Alla frigor, inkl.
miljohinsyn, ska till syvende och sist sammanvigas och resultera 1
en enskild upphandling. Det kriver siledes att miljokriterierna

13 Upphandlingsstédets framtid, SOU 2012:32.
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forhéller sig till och balanseras mot andra aspekter av den offentliga
upphandlingen."

Det ligger for visso inte 1 Upphandlingsutredningens uppdrag
att utreda frigan om en ny upphandlingsstédmyndighet. En stark,
samordnande, synlig och kompetent myndighet behévs dock for
att genomfora de upphandlingsstddjande dtgirder som utredningen
foreslar. En sddan myndighet ir siledes en mycket viktig komponent
i en nationell satsning pd den goda affiren.

1.4.2 Genomfdorandet av de nya upphandlingsdirektiven
och koncessionsdirektivet m.m.

En sirskild utredare” har under hésten 2012 fitt i uppdrag att bla.
limna forslag pd hur vissa bestimmelser 1 det reviderade klassiska
direktivet och férsorjningsdirektivet samt det nya direktivet om
tilldelning av koncessioner kan genomféras 1 nationell ritt. Utredaren,
hidanefter Genomférandeutredningen, ska ocks3 analysera och
utarbeta forfattningsférslag avseende upphandlingar och koncessioner
som inte eller endast delvis omfattas av direktiven. Vad som avses ir
fraimst sddana upphandlingar som understiger direktivens troskelvirden
och som enligt nuvarande regler omfattas av 15 kap. LOU och LUF.
Utredaren ska 1 sitt arbete samrdda med Upphandlingsutredningen,
beakta utredningens férslag och lita dem bilda en utgdngspunkt fér sina
overviganden 1 den utstrickning det ir relevant fér utrednings-
uppdraget.

Genomférandeutredningen ska 1 friga om upphandlingsdirek-
tiven analysera och limna férfattningsforslag pd direktivens artiklar
bl.a. om

e reserverade kontrakt,

regler f6r kommunikation, inklusive elektronisk sidan,
e intressekonflikter och otillitet forfarande,

e innovationspartnerskap,

e elektroniska kataloger,

e gemensam upphandling,

' Se vidare i 6 och 7 kap.

!5 Utredningen om genomférande av EU:s direktiv om offentlig upphandling, upphandling
inom omridena vatten, energi, transporter och posttjinster samt tilldelning av koncessioner
(S 2012:09).
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uppdelning av kontrakt i delar,

val av deltagare, inklusive uteslutningsgrunder, samt tilldelning
av kontrakt,

onormalt l3ga anbud,
indringar och avslutande av kontrakt,
sociala gjinster och andra specifika tjinster, samt

styrning/tillsyn.

For de delar av direktiven som inte limnas till utredaren avser
Regeringskansliet att 1 en departementspromemoria ta fram ett
forslag till genomférande.

1.4.3  Utredningen om den kommunala kompetensen

Regeringen har under hosten 2012 édven tillsatt en sirskild utredare
som ska foresli en modernisering av kommunallagen (1991:900)."
Av sirskilt intresse ur Upphandlingsutredningens synpunkt ir att
denna utredning, hidanefter benimnd Kommunallagsutredningen,

ska

beskriva hur kommunernas och landstingens huvudmannaskap
for verksamhet som bedrivs 1 privat regi dr reglerat, sirskilt 1
friga om kommunernas och landstingens ansvar fér kontroll
och uppféljning respektive statens ansvar for tillsyn,

undersoka forutsittningarna for och 6verviga behovet av en
enhetlig reglering av det kommunala ansvaret fér kontroll,
uppfoljning och tillsyn avseende privat utford verksamhet,

utreda férutsittningarna f6r att tydliggéra det kommunala
ansvaret for 6kad insyn 1 kommunala entreprenader och, om det
bedéms limpligt, limna férslag till en generell reglering som
dligger kommunerna en skyldighet att tillférsikra allminheten
sddan insyn,

dverviga behovet av en generell reglering som syftar till att ge
medborgarna tillging till information som behévs for att kunna
vilja utférare av kommunalt finansierad verksamhet, samt

' Dir. 2012:105.
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e sirskilt 6verviga hur den unionsrittsliga regleringen av tjinster
av allmint ekonomiskt intresse foérhéller sig till regleringen av
kommunal verksamhet. Det anges att den méjlighet att goéra
vissa undantag frin exempelvis statsstdds- och upphandlings-
reglerna som unionsritten anvisar, mycket sillan har anvints vid
konkurrensutsittning av vilfirdstjinster 1 Sverige.

Utredningen ska fora en dialog med bl.a. Upphandlingsutredningen
om gemensamma beréringspunkter. Sddan dialog har ocksd genom-
forts.

1.4.4  Ytterligare statliga utredningar av intresse

En sirskild utredare pabérjade under hosten 2012 sitt uppdrag att
utvirdera lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV) och &ver-
viga forbittringsitgirder.” Utredaren ska och har genomfort
samrdd med Upphandlingsutredningen. De frigestillningar som ir
relevanta f6r Upphandlingsutredningens vidkommande beskrivs
nirmare 1 avsnitt 4.5.

En annan utredning av intresse ir den s.k. Agarprévnings-
utredningen som ska utreda vilka méjliga krav, utéver redan befint-
liga, som kan och bér stillas pd de som iger och driver foretag
inom vilfirdssektorn."” Utredningen ska dven analysera i vilken
utstrickning det frdn kapitalférsorjningssynpunkt finns intrides-
eller tillvixthinder f6r smi och medelstora féretag inom vilfirds-
sektorn samt ge forslag pd dtgirder for att reducera sddana eventu-
ella hinder. Denna utredning ska ocksi fora dialog med Upp-
handlingsutredningen.

Av intresse ir ocksd den sirskilda utredare som ftt i uppdrag
att se over frigan om stirkt meddelarskydd foér privatanstillda i
offentligt finansierade verksamheter."” Framfér allt avses verksam-
heter inom vird, skola och omsorg. Utgingspunkten ir att meddelar-
skyddet for privatanstillda s lingt som mojligt ska vara detsamma
som for offentligt anstillda.

7 Dir. 2012:91.
'8 Agarprovning och méngfald vid offentligt finansierade vilfirdstjinster, dir. 2012:131.
! Meddelarskydd for privatanstillda i offentligt finansierad verksamhet, dir. 2012:76.
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1.5 Arbetet med slutbetdnkandet

Utredningens arbete har bedrivits med hjilp av en expertgrupp och
tvd referensgrupper , en for den klassiska sektorn och en for
forsorjningssektorerna.

Utredningen har haft dialogméten med en rad myndigheter och
organisationer med syftet att ytterligare klargora de frigor som
utredningen arbetat med efter delbetinkandet. Ytterligare moten
har dgt rum pd initiativ av ett stort antal olika intressenter som
onskat delge utredningen synpunkter och information om den
offentliga upphandlingen.

En sirskild referensgrupp har sedan hosten 2012 bidragit till
utredningens arbete med statistikuppdraget. I gruppen har deltagit
foretridare frin bla. Ekonomistyrningsverket (ESV), Kammar-
kollegiet, Konkurrensverket, Luftfartsverket, Sveriges Kommuner
och Landsting (SKL), SKL Kommentus och Sveriges Offentliga
Leverantorer.

I arbetet med socialt ansvarsfull offentlig upphandling har
utredningen genomfért en mingd enskilda méten med bla.
Samhall, projektet Socialt Ansvarstagande 1 Offentlig Upphandling
inom Sveriges landsting och regioner, SKL Kommentus, féreningen
Delaktighet Handlingsfrihet Rorelsefrihet och Forum fér socialt
arbete samt en mingd enskilda aktérer inom den sociala ekonomin.

Utredningen har vidare samritt med Niringslivets regelnimnd.

Utredningen genomférde en sirskild hearing om statistik i
workshopform i januari 2012. I juni 2012 genomfordes en hearing
om strategisk upphandling.

Efter att delbetinkandet limnades 1 november 2011 har utred-
ningen vid flera tillfillen medverkat vid seminarier organiserade av
bl.a. Kungliga Skogs- och Lantbruksakademin, féreningen Mat &
klimat, Upphandlingsdagarna 1 Stockholm, Vistsvenska Handels-
kammaren, IQ Sambhillsbyggnad, foreningen Kost och Niring,
Kommunrevisorerna, VINNOVA och Upphandlingsforum. Vidare
har utredningen medverkat vid Socialdepartementets seminarium i
Almedalen, MSR:s konferens Hallbar upphandling 2012 och Sveriges
Offentliga Inkopares drskonferens.

Utredaren och sekretariatet har ocksd genomfort studieresor till
Norge, Finland och Danmark och di sammantriffat med tjinste-
min frn departement, ansvariga myndigheter samt prévningsorgan
for offentlig upphandling.
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Upphandlingsutredningen har ocksi lagt ut ett antal konsult-
uppdrag som resulterat i tjugotalet rapporter som finns tillgingliga
pd den CD som bifogas betinkandet.

Utredningen har mottagit en stor mingd sirskilda skrivelser.
Slutligen bér nimnas att minga synpunkter har limnats via utred-
ningens hemsida (upphandlingsutredningen.se). Dir har det dven
varit mojligt att besvara enkiter om den offentliga upphandlingen
och ta del av rapporter och undersékningar.

1.6 Viktiga begrepp

Upphandlingsutredningen konstaterar att det saknas en enhetlig
anvindning av begreppen upphandling och inkop.

Begreppet den offentliga upphandlingen anvinds som en
sammanfattande och overgripande term. Upphandlingsprocessen
anvinds 1 detta betinkande som en teknisk term som inkluderar allt
frin forberedelser 1 form av behovs- och marknadsanalys till upp-
féljning och utvirdering under avtalsperioden. I det sammanhanget
utgor sjilva upphandlingen det reglerade forfarandet, dvs. frin
annonsering till tilldelning av kontrakt.

Begreppen ink6pare och upphandlare anvinds synonymt.

Med avrop avses begiran om leverans av en vara eller tjinst frdn
ett upphandlat ramavtal eller kontrakt. Begreppen avrop och
bestillning ges samma innebord.

Begreppet samordnat upphandlingsstéd anvinds f6r det fram-
tida upphandlingsstddet oavsett om det blir en ny myndighet eller
om verksamheten samordnas i en befintlig myndighet.

Livscykelanalys eller Life Cycle Assessment (LCA) ir en metod
for att dstadkomma en helhetsbild av hur stor den totala miljs-
paverkan dr under en produkts livscykel fr@n rdvaruutvinning, via
tillverkningsprocesser och anvindning till avfallshanteringen, inklusive
alla transporter och all energidtging i mellanleden. Syftet med en
LCA ir att kunna jimféra olika alternativ och komma fram till
vilken 16sning som ir mest resurseffektiv och/eller innebir ligst
miljopaverkan.

Livscykelkostnaden ir kostnaden fér en viss utrustning under
hela dess livslingd, frin att den installeras till att den slutligt tas ur
bruk eller att man gor sig av med den. Begreppet kan ocksd inne-
fatta externa kostnader under en produkts livscykel.
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Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/18/EG Sam-
ordning av férfarandena vid offentlig upphandling av byggentre-
prenader, varor och tjinster benimns det klassiska direktivet.
Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/17/EG Samordning
av forfarandena vid upphandling pid omridena vatten, energi,
transporter och posttjinster benimns forsérjningsdirektivet. Det
klassiska direktivet har genomforts 1 lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling (LOU) och férsérjningsdirektivet i lagen (2007:1092)
om upphandling inom omrddena vatten, energi, transporter och
posttjinster (LUF). Upphandling inom ramen fér LOU Kkallas
ocksd fér upphandling i den klassiska sektorn och upphandling
enligt LUF kallas f6r upphandling 1 férsérjningssektorerna. De
bida direktiven gir under benimningen upphandlingsdirektiven.
Forslagen till reviderade upphandlingsdirektiv benimns det klassiska
direktiviorslaget respektive forslaget till reviderat forsérjnings-
direktiv.

En grundliggande forutsittning for att LOU eller LUF ska vara
tillimpliga ir att det ir friga om offentlig upphandling. Med detta
begrepp avses de dtgirder som vidtas av en upphandlande myndig-
het eller enhet i syfte att tilldela ett kontrakt eller ingd ett ramavtal
avseende varor, tjinster eller byggentreprenader.”

I upphandlingsregelverket gors en distinktion mellan begreppen
varor, tjinster och byggentreprenader. I detta betinkande ingdr
hidanefter i begreppet tjinster dven byggentreprenader om inte
annat sirskilt anges.

Med upphandlande myndighet avses statliga och kommunala
myndigheter men begreppet omfattar ocksd vissa andra offentligt
styrda organ.”! Med myndighet jimstills nimligen beslutande for-
samlingar i kommuner och landsting, offentligt styrda organ samt
sammanslutningar av en eller flera myndigheter eller férsamlingar
eller av ett eller flera offentligt styrda organ.”” Med offentligt styrda
organ avses bl.a. bolag och féreningar som tillgodoser behov i det
allminnas intresse — annat dn av industriell eller kommersiell
karaktir — och som har en viss koppling till staten, en kommun, ett
landsting eller en upphandlande myndighet till {61jd av finansiering,
verksamhetskontroll eller utseende av ledamoter 1 styrelse eller
motsvarande ledningsorgan.”

22 kap. 13 § LOU och 2 kap. 23 § LUF.
212 kap 19 § férsta stycket LOU.

222 kap. 19 § andra stycket LOU.

22 kap. 12 § LOU.
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Begreppet upphandlande enhet utgdr frin att enheten bedriver
1 LUF sirskilt angivna verksamheter inom omrddena vatten, energi,
transporter och posttjinster. Begreppet inbegriper upphandlande
myndigheter, som definieras pi samma sitt som 1 LOU, men ocksd
sddana foretag som en upphandlande myndighet kan utéva ett
bestimmande inflytande 6ver eller som bedriver viss verksamhet
med stdd av en sirskild rittighet eller ensamritt.** Definitionen
innebir att privata féretag kan vara upphandlande enheter.

Med leverantor avses den som pd marknaden tillhandahdller
varor eller tjinster eller utfér byggentreprenader. Begreppet inne-
fattar ocksd grupper av leverantérer.”

Slutligen bér LOV omnimnas.”® LOV ingér endast i Upphand-
lingsutredningens statistikuppdrag. Med valfrihetssystem avses ett
forfarande dir den enskilde har ritt att vilja den leverantdr som ska
utféra tjinsten och som en upphandlande myndighet godkint och
ingdtt kontrakt med. LOV giller nir kommuner och landsting
infor valfrihetssystem for hilsovird- och socialtjinster. LOV giller
dven vid Arbetsformedlingens anskaffning av vissa sirskilt angivna
tjanster.

Med samhillsekonomisk effektivitet avses 1 allmidnhet att sam-
hillets begrinsade resurser ska anvindas pa bista mojliga sitt. Vid
offentlig upphandling innebir samhillsekonomisk effektivitet att
den leverantdr ska viljas som till ligsta mojliga kostnad uppfyller
stillda krav, dvs. méter brukarens behov/énskemal. Om alla alter-
nativ kostar lika mycket ska det alternativ viljas som ger hogsta
mojliga nytta i forhdllande till brukarens behov/énskemdl. Om alla
alternativ ger samma nytta ska det alternativ som kostar minst viljas.

Transaktionskostnader ir sidana kostnader som uppkommer
vid ett ekonomiskt utbyte. Exempelvis behéver en kopare som letar
efter en viss tjinst eller vara ligga ner en viss tid och ett visst arbete
samt eventuella andra kostnader for att {3 tll stdnd en affir. Det-
samma giller siljaren som har kostnader for att hitta kopare till de
varor och tjinster som han eller hon tillhandahiller. Begreppet
inbegriper iven kostnader for att uppritthlla och folja upp in-
gdngna avtal m.m.

242 kap. 20 § LUF.

»2 kap. 11 § LOU.

2 Utdver LOV finns ytterligare tvd lagar som reglerar valfrihetssystem hos Arbetsférmed-
lingen. De benimns lagen (2010:197) om etableringsinsatser fér vissa nyanlinda invandrare
och lagen (2010:536) om valfrihet hos Arbetsférmedlingen.
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2 Malet for den offentliga
upphandlingen
och utredningens arbete

2.1 Inledning — offentlig upphandling i Sverige

Den offentliga upphandlingen ir b3de omfattande och méng-
fasetterad och omsitter drligen stora virden, uppskattningsvis
nigonstans mellan 550 och 600 miljarder kronor. Upphandlingen
involverar ett stort antal leverantorer, upphandlade myndigheter
och enheter. Dessa grupper ir pd intet sitt homogena. Savil ideella
organisationer utan vinstsyfte som riskkapitalbolag av olika storlek
finns bland leverantérerna. Vidare bestdr gruppen upphandlande
myndigheter och enheter av organisationer som har alltifrin ett
fatal till tiotusentals anstillda. Dessa organisationer styrs pd olika
sitt, de bedriver verksamhet av skiftande karaktir och omfattning.
Den politik som férs pd upphandlingsomridet, inklusive regel-
verket, omfattar siledes minga olika och vitt skilda verksamheter,
varor och tjinster.

Den offentliga upphandlingen ramas in av ett relativt omfatt-
ande regelverk som till stora delar har sin grund 1 EU-lagstiftning,
inklusive grundliggande och férdragsfista principer. Dirtill ir det
europeiska upphandlingsregelverket utformat efter internationella
overenskommelser inom ramen foér virldshandelsorganisationen
(WTO)." Det internationella regelverket har som primirt syfte att
sld vakt om konkurrensen och undvika att enskilda linder infor
regler som ensidigt gynnar nationella intressen.

Regelverket for offentlig upphandling har sdlunda som primir
utgdngspunkt att sld vakt om konkurrensen och se till att de upp-
handlande myndigheterna lever upp till principerna om lika-
behandling och ickediskriminering. Reglerna ger ocksi mojlighet

''The Agreement on Government Procurement (GPA).
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att anvinda den offentliga képarmakten till att, via krav i samband
med upphandlingen, pdverka utvecklingen i riktning mot en storre
andel miljoanpassade produkter och 6kade sociala hinsyn. En viktig
utgdngspunkt dr ocksd — inte minst for att 6ka konkurrensen — att
oka deltagandet av sm3 och medelstora foretag.

Utredningen lyfter sirskilt fram behovet av ett radikalt omtink-
ande vad giller anvindningen av energi och naturresurser. En virld
med pa sikt nio miljarder minniskor kommer att kriva en lingt-
giende effektivisering i energi- och materialanvindningen. Behovet
av transformativa I8sningar — i form av teknikspring eller nya sitt
att organisera verksamheten — ir stort. Den offentliga upphand-
lingen bor hir kunna spela en viktig roll som padrivare och exempel.

Upphandlingsutredningens arbete och férslag har samman-
fattningsvis att férhilla sig till en komplex verklighet som inbegriper
manga intressanta men ocksd svira utmaningar.

2.2 Delbetdnkandet
Den goda affdren i fokus

I delbetinkandet for Upphandlingsutredningen fram att mélet f6r
utredningens 6versyn av upphandlingsregelverket dr att sitta den
goda affiren 1 fokus. Att fokusera pd den goda affiren innebir
enligt utredningen att tillgodose de olika verksamheternas behov,
med hinsyn tagen till kvalitativa aspekter, till ligsta mojliga total-
kostnad. Medborgarperspektivet — att ge god service till med-
borgarna — ir en central utgingspunkt i utredningens arbete.

Utredningen lyfter upp miljéhinsyn och sociala hinsyn som
viktiga komponenter i den goda affiren. Detsamma giller mélsitt-
ningarna att 6ka sm& och medelstora foretags mojligheter att delta i
upphandlingar samt énskeméilet om en 6kad anvindning av nya och
innovativa 16sningar 1 den offentliga sektorn. Av delbetinkandet
framgdr att policydokument och lagstiftning pd europeisk och
nationell nivd ger tydligt uttryck for att offentlig upphandling kan,
och ocksi bér, kunna anvindas {6r sddana syften.

En ytterligare utgdngspunkt fér Upphandlingsutredningens arbete
ir att lyfta de mindre kommunernas och statliga myndigheternas
sirskilda problematik i upphandlingssammanhang.

Upphandlingsutredningen ansig vidare att upphandlingen inom
forsorjningssektorerna fungerar tillfredsstillande. Svitt utredningen
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kunde bedéma ir behovet av sirskilda reformitgirder specifikt for
LUF inte pikallat.

Beaktat det anférda och att EU:s upphandlingsdirektiv har sin
rittsliga grund 1 den fria rérligheten f6r varor och tjinster, under-
strok Upphandlingsutredningen i delbetinkandet att den 6versyn
som pagdr bor syfta till att understédja den goda affiren. Forslag
till regelindringar eller andra 4tgirder, ska dirfor s ldngt som moj-
ligt, balansera olika hinsyn i syfte att uppnd den goda affiren.

Remissinstansernas synpunkter

Flertalet remissinstanser uttrycker sig positivt om utredningens
fokus pd den goda affiren. Nigra remissinstanser anser att dagens
regelverk redan mojliggdr goda affirer medan andra anser att regel-
verket behover reformeras for att uppnd detta syfte. Nigra bl.a.
Arbetsgivarverket, Ekonomistyrningsverket, Skatteverket, Katrine-
holms kommun och Svenska akademikers centralorganisation
(SACO) framhéller det ekonomiska perspektivet och patalar risken
for att hinsyn till andra mil leder till komplexa upphandlingar.
Svenskt Niringsliv anser att regelverket fungerar vil men pekar pd
att de upphandlande myndigheterna maste lyfta den offentliga
upphandlingen ur ett strategiskt perspektiv.

Tjinsteminnens centralorganisation (TCO), Diskriminerings-
ombudsmannen, Partnerskap for utveckling av sociala foretag
(PUST), Svenska Naturskyddsféreningen m.fl. lyfter upp bide det
langsiktiga miljoperspektivet och det sociala perspektivet 1 den
goda affiren. TCO och PUST péatalar vikten av att utredningen i
sitt arbete tar ett medborgarperspektiv.

Flera remissinstanser ger uttryck for behovet av kompetens-
héjande tgirder sdsom utbildning, bittre vigledning, mallar, goda
exempel etc. Det ir inte minst viktigt for att underlitta f6r mindre
upphandlande myndigheter och féretag samt for att frimja miljo-
hinsyn och sociala hinsyn i den offentliga upphandlingen. I remiss-
omgingen framhills ocksd behovet av att prioritera bland de minga
och olika milsittningarna som aktualiseras 1 upphandlingssamman-
hang, allt i syfte att inte komplicera genomférandet av den goda
affiren.

Ingen instans har heller invint mot slutsatserna att férsérjnings-
sektorerna saknar behov av sirskilda reformer.
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Sammanfattningsvis konstaterar utredningen att remissinstanserna
ger sitt stod for att sitta den goda affiren i fokus for den pigdende
oversynen.

2.3 Den goda affdren — malet med den svenska
offentliga upphandlingen

Det siger sig nistan sjilvt att om maélet “den goda affiren” ska
kunna nds krivs dtgirder av ett flertal aktdrer pd olika nivder och i
olika delar av samhillet. Regeringen bor ha den goda affiren 1 fokus
nir den overviger lagstiftningsreformer, styr de statliga myndig-
heterna och vidtar allmint upphandlingsstédjande &tgirder, inklu-
sive forbittringar av statistikforsérjningen. Upphandlande myndig-
heter och enheter méste ocksd definiera i vilken utstrickning de
lever upp till milsittningen, vilket sjilvfallet kommer att ta sig
olika uttryck beroende pd organisationens storlek och art. Sist men
inte minst miste leverantorerna till den offentliga sektorn vinn-
ligga sig om, eller motiveras, att bli goda leverantorer till det
offentliga.

Begreppet den goda affiren har tjinat vil som en utgdngspunkt
for Upphandlingsutredningens hittillsvarande arbete. Det behéver
dock utvecklas ytterligare. Det blir inte minst tydligt 1 samband
med utredningens férslag till nationell handlingsplan f6r den
offentliga upphandlingen (11 kap).

Den goda affiren innebir enligt utredningen nirmare bestimt
att de upphandlande myndigheterna och enheterna, inom ramen
for regelverket;

o tillgodoser verksamheternas behov genom att stilla och félja
upp krav pd kvalitet dir servicen till medborgarna stdr i fokus,

o tillgodoser behoven till ligsta méjliga totalkostnad vilket inne-
bir att, s& lingt mojligt, hinsyn tas till livscykelkostnaden,

e tar ansvar fér en miljdmissigt och socialt hillbar utveckling nir
upphandlingens art motiverar detta,

e beaktar mojligheterna att ta tillvara nya och innovativa l6sningar
som moter verksamheternas behov, samt
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e tillvaratar och virdar konkurrensen pa de aktuella upphandlings-
marknaderna vilket bland annat inbegriper att éverviga dtgirder
for att underlitta de mindre féretagens deltagande.

Vad som ir ritt eller 6nskvird kvalitet avgors ytterst av dem som
varan eller tjinsten ir till f6r. I en upphandlande myndighets eller
enhets kvalitetsuppfattning ingdr normalt miljéaspekter och sociala
aspekter.

Vissa varor och tjinster ir primirt till f6r de upphandlande
myndigheternas eller enheternas interna behov. I de sammanhangen
ir det forvaltningens behov som stdr i fokus. Vid upphandling av
varor och tjinster som ska anvindas i den externa verksamheten ir
medborgarperspektivet centralt. Denna utgdngspunkt samspelar vil
med den gemensamma virdegrunden fér statsanstillda. Den under-
stryker vikten av att statligt anstillda har god insikt om att med-
borgarna ir deras uppdragsgivare och att verksamheten finansieras
med skattemedel.?

Offentliga verksamheter bor enligt utredningen gi fore 1 arbetet
med att ta tillvara sociala och miljomaissiga hinsyn. Den offentliga
sektorn svarar f6r en betydande efterfrigan pd marknaden. Genom
att stilla offensiva och samtidigt konstruktiva krav kan det offent-
liga medverka till att mer hédllbara varor och tjinster utvecklas. Ett
niringsliv som ir vant att méta hoga krav nationellt stdr di ocksd
vil rustat 1 métet med internationell konkurrens pé sdvil inhemska
som utlindska marknader.

Miljshinsyn 1 offentliga upphandlingar utgor en viktig del 1 det
svenska miljé- och klimatarbetet.” Det anges i mer idn ett samman-
hang att miljokrav i offentlig upphandling ska bidra till att de nation-
ella miljokvalitetsméilen uppnis.*

Att foregd med gott exempel och ta ansvar for en miljomissigt
och socialt hillbar utveckling har sitt stéd 1 upphandlingslagarnas
s.k. ”bér-regler.” Motivet ir den 6kade betoningen av miljéhinsyn
och sociala aspekter 1 unionsritten samt regeringens och riksdagens
instillning i dessa frigor. De bestimmelser och riktlinjer som finns
syftar till att skapa incitament for upphandlande myndigheter och

? Den gemensamma virdegrunden f6r de statsanstillda, Krus, 2012.

® Prop. 2004/05:150, Svenska miljomdl — ett gemensamt uppdrag, s. 239 f. och prop. 2005/06:172,
Nationell klimatpolitik i global pdverkan, s. 91 och prop. 2009/10:155, Svenska miljomdl — for
ett effektivare miljoarbete, s. 63, 67, 123 och 227.

* Prop. 2008/09:162, En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, s. 60.

51 kap. 92§ LOU och 1 kap. 24 a § LUF.
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enheter att integrera miljohinsyn och sociala hinsyn 1 sina upp-
handlingar.

Innovationsupphandlingsutredningen lanserade begreppet inno-
vationsvinlig upphandling och angav att 1 princip all upphandling
kan vara av sddan art. Med innovationsvinlig upphandling menas
att upphandlande myndigheter och enheter genomfor traditionella
upphandlingar pd ett sidant sitt att nya innovativa l&sningar inte
utestings eller missgynnas.® Kombinationen innovationer och milj,
genom t.ex. upphandling genom transformativa I8sningar kan enligt
utredningen bidra till ett mera hillbart samhille och utvecklandet
av nya marknader.

Vidare spelar en lingsiktig syn pd de mindre féretagens nirvaro
pd marknader, som byggs upp kring offentlig upphandling, en
betydande roll f6r mingfalden av utforare vilket sannolikt bidrar
till att 6ka konkurrensen. En vil fungerande konkurrens leder,
under ritt villkor, till att den ”goda affiren” kan forverkligas till
ligsta mojliga totalkostnad. En vil fungerande konkurrens innebir
sdledes att tillrickligt mdnga foretag deltar och limnar anbud for
att de offentliga verksamheterna och medborgarna over tid ska {3
tillgdng varor och tjinster av allt bittre kvalitet, inklusive miljo-
missigt och socialt ansvarstagande, till samma eller ligre totalkost-
nader. Enligt EU-kommissionens utvirdering bidrar direktiven
verksamt till malsittningen om att skattemedlen utnyttjas effektivt.
Det ir enligt samma rapport en foljd av att EU:s regelverk frimjar
en fungerande grinséverskridande handel och konkurrens.”

Stdd for en effektiv hushdllning med skattemedlen uttrycks dven
i riksdagens och regeringens budgetproposition och kommunallagen.
I budgetpropositionen anges att de skattemedel som anvinds i
offentlig upphandling ska anvindas pd bista sitt tll nytta for
medborgarna, den offentliga sektorn och niringslivet.* I kommunal-
lagen regleras att kommuner och landsting ska ha en god ekonomisk
hushéllning 1 sin verksamhet och i sddan verksamhet som bedrivs
genom andra juridiska personer.’

I de foljande avsnitten utvecklas de synsitt och tgirder som
utredningen anser vara viktiga for att den goda affiren ska kunna

¢SOU 2010:56, Innovationsupphandling. Upphandlingsutredningen har ett begrinsat
mandat nir det giller innovationsfrimjande upphandling och innovationsupphandling.
Utredaren ska enligt sina direktiv (Fi 2010:86) endast beakta Innovationsutredningens
forslag.

7 Resonemanget utvecklades i avsnitt 2.2. i Upphandlingsutredningens delbetinkande.

$ Prop. 2012/13:1, Budgetpropositionen 2013, UO2.

? 8 kap. 1 § kommunallagen (1991:900).
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realiseras. Den allra mest angeligna &tgirden handlar om att 6ka
insikten — pd bdde nationell nivd och myndighetsnivd — om vikten
av att se pa offentlig upphandling ur ett strategiskt perspektiv.
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3 Strategisk upphandling for 6kad
kvalitet och effektivitet

3.1 Inledning

Den frigestillning som pid en &vergripande nivd kommit att
dominera utredningsarbetet ir frigan hur den goda affiren ska
kunna foérverkligas, dvs. hur ska 6kad kvalitet och effektivitet i den
offentliga upphandlingen kunna realiseras? Denna friga har inget
enkelt svar. Grundat pd snart tvd &rs analyser och en omfattande
dialog med ett stort antal aktdrer gor utredningen bedémningen att
den enskilt viktigaste faktorn ir att utveckla ett visentligt mer
strategiskt perspektiv pd offentlig upphandling. Detta konstate-
rande omfattar bdde den nationella nivén, i férsta hand regering
och riksdag, och myndighetsnivin. Argumenten {6r ett mer strate-
giskt grepp pd& verksamheten ir flera. For det férsta finns en
betydande potential till bide effektivisering och 6kad samhills-
piverkan genom att regering och riksdag — men ocksd enskilda
upphandlande myndigheter och enheter — intar ett mer strategiskt
forhallningssite till offentlig upphandling. For det andra finns det
mycket som tyder pd att ett flertal av de allvarliga problem inom
offentlig upphandling, som utredningen pekade pd i delbetink-
andet, ir direkt kopplade till frinvaron av ett tillrickligt strategiskt
perspektiv inom verksamheten.

Upphandlade varor och tjinster utgor en viktig del i kirnan i en
fungerande vilfird

Det senaste tvd decennierna har karaktiriserats av en utveckling dir
den offentliga sektorn kontinuerligt sokt nya och mer effektiva
vigar for att tillhandahdlla vilfird och andra tjinster till med-
borgarna. Ett utmirkande drag for denna utvecklingsprocess ir
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forsoken att introducera marknadskonforma lésningar dir tjinste-
produktionen riktat mot medborgarna iger rum i1 konkurrens
mellan olika utférare. Tanken har varit att introducera drivkrafter
som férmir 8stadkomma ett mer varierande tjinsteutbud, hogre
kvalitet och hogre kostnadseffektivitet utan att gora avkall pd de
grundliggande politiska utgdngspunkterna om gemensam finansie-
ring och likvirdiga konsumtionsméjligheter efter behov. Offentlig
upphandling har dirvid varit ett viktigt instrument. Over tid har
ocksd konkurrensutsittningen av offentlig sektor mer och mer
nirmat sig vilfirdens s.k. kirna, dvs. vird, skola och omsorg. Det
betyder att upphandlade varor och tjinster numera utgor en viktig
del av kirnan 1 en fungerande vilfird, vilket understryker vikten av att
den hogsta ledningen i respektive myndighet ser pd upphandlings-
frigor ur ett strategiskt perspektiv.

En mer vil fungerande offentlig upphandling ir sannolikt
ett av de frimsta medlen for att effektivisera offentlig sektor

Utredningen gér bedémningen att varken statsmakterna eller de
enskilda myndigheterna 1 tillricklig utstrickning insett den potential
for effektivisering av den offentliga sektorn som ligger 1 en mer vil-
fungerande offentlig upphandling. Den offentliga upphandlingen
uppgdr till mycket stora belopp varje &r, cirka 550-600 miljarder
kronor ir siffror som ofta nimns. Antag att sektorn 1 sin helhet,
genom bittre upphandlingar, skulle kunna pressa ner priserna med
1 genomsnitt 10 procent utan att kvaliteten skulle férsimras. D3
skulle resurser motsvarande cirka 50 miljarder kronor frigéras, som
skulle kunna anvindas till gemensamma satsningar alternativt till
att sinka skatterna. F& andra instrument, om ens nigot, som det
offentliga férfogar 6ver innehdller samma potential till effektivise-
ringar. Detta perspektiv har, enligt utredningens uppfattning, nirmast
kommit att helt tappas bort 1 den allminna debatten, som 1 allt for
stor utstrickning kommit att handla om diverse juridiska spérsmal.
Utredningen ir inte ensam i sin bedémning. Konkurrensverket var
till exempel inne pd samma linje nir de i rapporten Konkurrensen i
Sverige 2007 konstaterade att kombinationen av att upphandlade
myndigheter ligger ner mycket kraft p4 att agera korrekt efter lag-
stiftningen och ett bristande strategiskt fokus pid inkopsfrigor
innebir en risk att det affirsmissiga perspektivet kommer i skym-
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undan, med uteblivna effektiviseringsvinster som foljd." Ett birande
motiv fér den betydande konkurrensutsittning av offentlig verk-
samhet, som tog sin borjan pd 1990-talet — och till stor del i form
av offentlig upphandling — var just en strivan att dstadkomma en
mer effektiv verksamhet. Detta blev ofta resultatet, men vinsterna
skulle, enligt utredningens bedémning, kunna vara betydligt storre
om upphandlingsfrigorna sigs 1 ett mer strategiskt perspektiv in
vad som normalt ir fallet.”

Bristande kvalitet pd de varor och tjinster som upphandlas
har troligen sin grund i felaktiga incitament och otillricklig
uppféljning

De senaste dren har kvalitetsfrigor 1 samband med offentlig
upphandling hamnat allt mera 1 fokus. Bakgrunden ir bland annat
uppdagade missforhllanden pd vissa dldreboenden som drivs pd
entreprenad. Somliga menar att kvalitetsbristerna ir en konsekvens
av en effektiviseringsiver och l6nsamhetsjakt som gitt for lingt.
Andra menar att problemen 1 stillet har att géra med en otillricklig
uppfoljning frin de kommunala huvudminnens sida. Utredningens
uppfattning ir att frdgan inte har nigot enkelt svar — det ligger
sannolikt nigot 1 bdda férklaringarna. S3 visade till exempel, de i
akademiska kretsar vilrenommerade, nationalekonomerna Hart,
Shleifer och Vishny, redan 1 slutet av 1990-talet att det under vissa
forutsittningar finns risk att en upphandlad utférare, som strivar
efter att maximera vinsten, lockas att reducera kostnaderna s3 att
det gir ut &ver kvaliteten pd den levererade tjinsten.” Det finns
alltsd ett visst teoretiskt stdd f6r att vinstintresset 1 vissa situationer
kan tringa undan god kvalitet, framfér allt nir kvalitetsnivdn ir
svir att definiera och félja upp.

Nir det giller bristen pd uppféljning ir det stillt utom allt tvivel
att uppfoljning av stillda krav ir ett gravt eftersatt omride i minga
upphandlingar. Upprepade exempel pd kvalitetsbrister inom vil-
firden understryker enligt utredningens uppfattning behovet av att

! Konkurrensverket, Konkurrensen i Sverige 2007 .

2 Se t.ex. Arnek Empirical Essays on Procurement and Regulation, Economic Studies, Uppsala
Universitet, 2002, s. 60 som visar att Vigverket kostnader fér drift och underhill av det
statliga vignitet minskade med 25 procent till {6ljd av &vergdngen frin egen-regi till upp-
handling i konkurrens.

> O. Hart, Shleifer, A, och E.W. Wishny, (1997), The Proper Scope of Government. Theory
and An Application to Prisons, Quarterly Journal Of Economics, November 1997.
Utredningen dterkommer lingre fram till vilka dessa férutsittningar ir.
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1 storre utstrickning in i dag nogsamt fundera igenom hur god
kvalitet 1 offentlig upphandling kan sikerstillas. Detta inbegriper
sdvil frdgor om hur vil avvigda incitament, genom olika former for
ersittning, optioner for férlingning av avtal m.m. kan skapas, som
frigor hur en verkningstull uppféljning kan organiseras. Man miste
helt enkelt ha en utvecklad strategi for att kunna hantera dessa
frigor. Enligt utredningens bedémning ir debatten om huruvida en
verksamhet drivs med vinst eller ej alltfér forenklad. Det dr lingt
mer visentligt hur upphandlande myndigheter avtalar och féljer
upp, dvs. oavsett utforare.

Stuprérstinkande, brist pd helhets- och livscykelperspektiv

Utredningen har uppmirksammat en allvarlig brist pd helhets-
perspektiv inom offentlig sektor pd anskaffningen av varor och
jdnster, ndgot som bland annat yttrar sig i form av s.k. stuprérs-
tinkande. En konsekvens av detta kan leda till att produkter med
ligt inkopspris viljs, trots att kostnaden blir hogre for driften pd
lingre sikt och att produkten kan vara simre ur ett miljo- eller
resursperspektiv eller utifrdn sociala hinsyn. Ett annat exempel ir
nir den upphandlande myndigheten delar upp utférandet av en
yinst 1 flera olika delar, t.ex. investering for sig och drift och
underhdll fér sig. Genom att i stérre utstrickning upphandla paket-
losningar kan drivkrafter for effektivisering och nytinkande
stimuleras. Ett tredje exempel ir myndigheter som 1 avsaknad av en
upphandlingsstrategi skoter sin anskaffning av varor och tjinster pd
ad hoc basis, dvs. nir behovet uppstir. En konsekvens av detta kan
bli ett fragmentiserat inképsmonster som blir mer kostsamt dn vad
som skulle vara fallet med bittre framférhdllning etc. Den offent-
liga sektorn skulle med stérsta sannolikhet kunna 3stadkomma
sammantaget lingt bittre inkép till en ligre totalkostnad genom att
se anskaffningen ur ett bredare, mer genomtinkt och l&ngsiktigt
perspektiv.
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Storre effekt till ligre kostnader skulle sannolikt kunna
dstadkommas genom mer harmoniserade krav

Det finns 1 dag en uttalad vilja bide 1 Sverige och internationellt att
anvinda offentlig upphandling som ett medel f6r att pdverka sam-
hillet i en miljdmissigt mer hillbar riktning och att frimja socialt
ansvarstagande. I Sverige gors detta i regel genom att upphandlande
myndigheter och enheter stiller olika typer av krav att miljovinliga
produkter ska anvindas eller att vissa sociala hinsyn ska tas. En
konsekvens av detta dr att leverantorer inom de flesta produkt-
omridden upplever sig méta en mingd olika krav frin myndig-
heterna som har samma inriktning men som skiljer sig it i detaljerna.
Att anpassa sig till de olika kraven kan vara kostsamt, exempelvis
genom att mojliga skalfordelar inte kan utnyttjas fullt ut. Vidare
skulle férmodligen effekten av de stillda kraven vara lingt storre
om de upphandlande myndigheterna och enheterna istadkom en
stérre harmonisering av sina krav i1 de olika upphandlingarna. Hir
finns enligt utredningens uppfattning en potential att genom storre
harmonisering vad giller kravstillandet inom miljé respektive det
sociala omrddet uppnd storre pdverkan till ligre kostnader. Det
giller framfor allt grundliggande krav, sidana som det dr 6nskvirt
att flertalet upphandlande myndigheter och enheter stiller sig
bakom. En nirliggande friga roér nir och var det dr limpligt att
anvinda offentlig upphandling som ett styrmedel foér politiska mal.

Tillimpningsproblem och otillricklig kompetens savil juridiskt
som affirsmassigt

Den kritik som ofta riktas mot upphandlingsregelverket — att det ir
svart, kringligt, tidsddande, etc. — har enligt utredningen ofta sin
grund 1 att de upphandlande myndigheterna kinner sig osikra pd
hur de ska tillimpa regelverket, snarare in att det ir fel pa regel-
verket 1 sig. Det saknas ofta kunskap om regelverket, vilket far till
konsekvens att de upphandlande myndigheterna tenderar att vilja
det sikra fore det osikra. Foljden ir att affirsmissigheten kommer
1 skymundan av ridslan f6r att gora fel och fi upphandlingen
overprovad. Dirmed inte sagt att det befintliga regelverket 1 alla
delar ir optimalt utformat. Men med 6kade kunskaper om hur upp-
handlingsreglerna ska anvindas, vad som ir tillitet respektive inte
tillitet, ir det troligt att bide mer férminliga inkdpsvillkor skulle
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kunna 3stadkommas och antalet éverprévningar reduceras. Det ir
ocksd av central betydelse att domstolarna som genom sina tolk-
ningar av lagstiftningen bestimmer vad som ir tillitet respektive
otillitet dkar sina kunskaper om den offentliga upphandlingens
affirsmissiga och samhillsekonomiska dimensioner.

Bristfillig statistik férsvarar styrning, uppf6ljning
och utvirdering

Ytterligare ett exempel pd avsaknaden av ett strategiskt perspektiv
utgdrs av bristen pd kunskap om den offentliga upphandlingens
omfattning och effekter pd det omgivande samhillet och nirings-
livet. Det siger sig sjilvt att 1 frdnvaro av nigorlunda sikra upp-
gifter om hur mycket och vad den offentliga sektorn képer in frin
externa varu- och tjinsteleverantorer, i vilken utstrickning och
med vilket resultat krav kring miljohinsyn och sociala hinsyn
stills, hur konkurrenssituationen ser ur pi olika upphandlings-
marknader samt vilka upphandlingsformer som anvinds m.m. ir
det svirt for regering och riksdag att sitta upp mél f6r och styra
den offentliga upphandlingen i 6nskvird riktning.

I viss mening verkar samma problem foreligga dven pd den
enskilda upphandlande myndighetens nivd. Exempelvis konsta-
terade Ekonomistyrningsverket (ESV) i en rapport att flertalet
statliga myndigheter saknar it-baserade systemstdd for att félja upp
sin inkdpsverksamhet, vilket innebir att vid uppféljning av
verksamheten krivs 1 regel stora manuella insatser — dessutom
under involvering av leverantdrerna. Detta leder enligt ESV uill att
ménga myndigheter avstdr frin att f6lja upp verksamheten.* Utred-
ningens bild ir att samma problematik ofta finns pd den kommu-
nala nivdn. Fér mdnga kommuner verkar det vara férenat med ett
betydande arbete att plocka fram grundliggande statistik om hur
ménga upphandlingar som gérs och hur mycket som kops pé olika
upphandlade avtal respektive utanfér dessa. Denna brist pd 6ver-
blick ir enligt utredningens bedémning problematisk di inkops-
kostnaderna totalt sett riskerar att bli hogre in nédvindigt.

Sammanfattningsvis ser utredningen ett stort behov av att lyfta
fram betydelsen av att se pd offentlig upphandling ur ett strategiskt
perspektiv, bide pd ett 6vergripande nationellt plan och pd myndig-

* Ekonomistyrningsverket, Inforandet av Elektroniska inkdp i staten, delrapport, 2008.
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hetsnivd. I det hir kapitlet redovisas utredningens arbete kring
detta.

Kapitlet inleds med en precisering av begreppet strategisk upp-
handling. Direfter redovisas 1 tur och ordning utredningens 6ver-
viganden och forslag rérande strategisk upphandling ur ett styrnings-
och ledningsperspektiv respektive ur ett mer operativt perspektiv.
I anknytning till det sistnimnda perspektivet behandlas hur den
offentliga inképssamordningen kan bli effektivare och mer verk-
ningsfull; vidare redogors f6r den stora potential till en effektivise-
ring av den offentliga upphandlingen som ligger 1 6vergingen till
elektroniska upphandlings- och bestillningssystem. Kapitlet avslutas
med 6verviganden och férslag kring hur kompetensen inom upp-
handlingsomradet kan stirkas.

3.2 Allmant om strategisk upphandling

Att definiera exakt vad som ska avses med att ha ett strategiskt
perspektiv pd upphandling ir inte enkelt. Uppfattningarna ir
mdnga och varierande. I det f6ljande utvecklas utredningens syn pd
frigan.

Vad innebir det att vara strategisk?

Allt strategiskt arbete, dven strategiskt inkdps- eller upphandlings-
arbete, miste rimligen utgd ifrdn att ha tillgdng till en strategi. Vad
ir di en strategi? I likhet med t.ex. kvalitetsbegreppet kan en
strategi definieras pd olika sitt. Utredningen utgdr frin en praktiskt
tillimpbar och allmingiltig strategidefinition som anvinds i den
moderna managementlitteraturen.” Dir anges att en sammanhingande
strategi bestdr av f6ljande fyra delkomponenter:

1. Mal — vad ér det man vill uppnds

Den forsta och kanske viktigaste komponenten i en strategi ir att
klargoéra vad det ir man vill uppnd med en viss verksamhet, dvs.
mélet med verksamheten. Genom att sitta upp ett ldngsiktigt mal
pekas en riktning ut fér verksamheten. Fér en upphandlande
myndighet eller enhet kan maélet vara att reducera anskaffnings-

> Se t.ex. G. Saloner, Polodny J. och A. Shephard, Strategic management, Wiley 2001.
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kostnaderna for vissa insatsfaktorer eller o6ka kvaliteten pd
levererade tjinster. Nir det giller faststillandet och formulerandet
av mél ir det viktigt att mélet dr tydligt uttrycke sd att forstelse
och acceptans erhills, bide internt i organisationen men ocksd 1 den
externa omgivningen. For det andra finns det typiskt sett ett
samband mellan hur ambitiést méilet ir och hur lingt organisa-
tionen faktiskt ndr i miluppfyllelse. Den senare punkten har sivil
psykologiska som verksamhetsmissiga/organisatoriska férklaringar.

2. Inriktning/omfattning — vad ska man goras

En strategi handlar inte minst om att prioritera, dvs. bestimma
vilka aktiviteter man ska dgna sig t respektive inte hélla pd med.
For en kommun kan det t.ex. handla om 1 vilken utstrickning
ildreomsorg ska bedrivas i egen regi eller upphandlas frin privata
utférare. Men det kan ocks8 handla om huruvida man ska genom-
fora egna upphandlingar av s.k. ITK-produkter® eller klara anskaff-
ningen via nigot av de centrala ramavtal som finns pd marknaden.
Vidare kan det handla om 1 vilken utstrickning kommunen ska
stilla olika typer av krav, exempelvis miljokrav eller krav rérande
sociala indama4l.

3. Hur dr det tinkt att mélet ska nds?

Ytterligare en komponent 1 en strategi ir att klargéra hur det
uppsatta méilet ska nds, givet den omfattning och inriktning pd
verksamheten som valts. Det kan handla om en mingd olika saker,
sdsom kompetens, resurser, styrning etc. Fér en myndighet som
valt att ombesdrja merparten av sin anskaffning av varor och
yanster pd egen hand, ir det t.ex. av central betydelse att de som
skoter upphandlingarna ir kompetenta och har tillrickligt med
resurser for att kunna gora ett bra arbete. Men det kan ocksi rora
sig om hur den upphandlande myndigheten eller enheten gir till-
viga 1 upphandlingens olika delar. Hur man skaffar sig marknads-
kunskap, hur man virdar konkurrensen p& marknaden, hur man
kommunicerar med potentiella leverantérer, hur man stiller krav pd
miljshinsyn och sociala hinsyn, hur korrekta drivkrafter f6r leveran-
térerna skapas via val av ersittningsformer, eventuell bonus och
vite, hur kontraktet ska f&ljas upp etc.

®ITK ir en forkortning fér informations- och kommunikationsteknologi.
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4. Den inre logiken — vad dr det som siger att man kommer
att lyckas?

Den sista komponenten 1 en sammanhingande strategi brukar
kallas for strategins inre logik. Den ska svara pd varfor strategin
kommer att fungera. Antag t.ex. att milet f6r en statlig myndighet
ir att reducera kostnaderna — summan av transaktionskostnader
och inképspris — f6r anskaffningen av en viss produkt. Ett sitt kan
vara att dra nytta av en existerande inkdpssamordning, dvs. via ett
centralt upphandlat ramavtal. Hir dr logiken att det kan vara ett
effektivt sitt att nd mélet eftersom myndigheten didrmed sjilv slipper
att genomféra en egen upphandling. Tillvigagdngssittet minskar
transaktionskostnaderna och ger férhoppningsvis ligre inkops-
priser pi grund av ramavtalens stdrre inképsvolymer. Det finns
med andra ord en tydlig ekonomisk logik bakom denna strategi.

Ett exempel pd nir denna si viktiga interna logik fallerar kan
vara en myndighet som har satt upp ett ambitidst mal for sin
upphandling, klargjort vilka upphandlingsaktiviteter som ska ut-
foras, hur sjilva upphandlingen och uppféljningen av kontrakten
ska genomféras, dvs. man har de tre férsta komponenterna i strategin
pd plats. Ponera nu att den upphandlande myndigheten tillsatt for
lite resurser, vilket t.ex. kan yttra sig 1 en bristfillig uppfoljning av
kontrakten. D3 fallerar den inre logiken och strategin ir inte
komplett.

Sammanfattningsvis innebir det att vara strategisk att:

ha ett tydligt och girna utmanande mal,
vara klar 6ver vilka aktiviteter det ir man ska dgna sig it,

ha en plan f6r hur man ska g3 tillviga f6r att nd mélet, samt

e

ha en uppfattning, baserad pd ett kritiskt och rationellt for-
hillningsitt, om varfér den valda strategin bedéms vara effektiv.

En fordel med det skisserade strategibegreppet ir att det bide ir
generellt tillimpbart och mojligt att operationalisera. Den kan t.ex.
med fordel anvindas f6r att formulera strategier for den offentliga
sektorns anskaffning av varor och tjinster 1 stort. Men den kan
ocks8 appliceras pd en enskild upphandling.
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Vad kan avses med strategisk upphandling?

Utredningen har ett flertal gdnger under arbetets gdng konfronte-
rats med begreppet strategisk upphandling. Det stdr klart att det
inte finns nigon enhetlig eller klar definition av vad som menas
med begreppet. Beroende p&d sammanhang och vilken tonvikt som
liggs pa en strategis olika komponenter kan strategisk upphandling
ges olika innebord.

Strategisk upphandling kan ta sin utgdngspunkt i mélet f6r upp-
handlingen, dvs. den forsta delkomponenten i strategibegreppet.
Det offentliga kan vara intresserat av att anvinda offentlig upp-
handling som ett medel for att frimja en viss utveckling inom ett
omride. Det kan t.ex. handla om att stimulera efterfrigan pi en ny
och miljévinlig teknik, framvixten av socialt inriktade foretag eller
frimjandet av smd eller medelstora foéretags deltagande 1 offentlig
upphandling. Den centrala strategiska aspekten ligger hir 1 det
uttalade madlet, att upphandlingen ska bidra till att ett samhills-
politiskt mal uppnds. Sedan ir det forstds viktigt att frdgorna om
vad, hur samt den inre logiken fir nojaktiga svar. Det ir ocksd
viktigt att 1 sammanhanget préva om offentlig upphandling ir det
mest kostnadseffektiva medlet f6r att uppnd mélsittningarna.

Ett andra exempel pd strategisk upphandling ir nir en betyd-
ande andel av en myndighets totala budget anvinds f6r anskaffning
av varor och tjinster. Tvd sddana myndigheter ir Trafikverket och
Foérsvarets materielverk. Bdda myndigheterna upphandlar arligen
varor och tjinster for tiotals miljarder kronor inom sina respektive
verksamhetsomriden. Hir kan man med fog siga att upphandling
tillhér myndigheternas kirnverksamheter. Det dr den i sirklass
enskilt viktigaste aktiviteten och en central del i hur myndigheterna
fullgor sina respektive uppdrag.

Speciellt Trafikverket ir intressant 1 det hir perspektivet. For
cirka 20 4r sedan fullgjorde ddvarande Vigverket” en betydande del
av sitt uppdrag, att utveckla och driva det statliga vignitet, med
egen personal. Dessa tjinster upphandlades siledes inte. I takt med
att den egna verksamheten under 1990-talet kom att konkurrens-
utsittas 1 allt storre utstrickning, med méilsittningen att 6ka den
ekonomiska effektiviteten, 6kade upphandlingen i betydelse. Folj-
aktligen har ocksd myndighetens strategi kommit att forindrats

7 Trafikverket bildades 2010 genom en sammanslagning av Banverket och Vigverket.
I samband med bildandet avknoppades de bida myndigheternas entreprenad- respektive
konsultverksamheter, som blev fristdende statliga bolag.
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radikalt 6ver tiden. Dir det tidigare var en friga om att ge direktiv
till den egna personalen, handlar myndighetens arbete i dag om att
analysera och virda en leverantdrsmarknad, fundera 6ver de mest
limpliga entreprenadtyperna och formerna for ersittning samt
kontraktsuppféljning — ett arbete som ir mycket utmanade och
stiller stora kompetenskrav.

Ett tredje exempel pd strategisk upphandling handlar om det fall
di en verksamhet inte behéver utgéra en dominerande del av en
myndighets budget, men likvil rér myndighetens kirnverksamhet.
Ien kommun kan det t.ex. handla om hur ildreomsorgen ska
ordnas. Ett centralt strategiskt val dr hir i vilken utstrickning
kommunen ska bedriva ildreomsorg i egen regi respektive genom
entreprenad. Detta val anknyter tydligt till den andra delkompo-
nenten 1 strategibegreppet, nimligen frigan om prioritering. Svaret
pa denna friga kommer i betydande grad att pdverka hur kommunen
mdste arbeta och vilken kompetens man méste ha. Férenklat kan
sigas att ju mer ildreomsorg som bedrivs i egen regi desto mindre
kommer fokus att hamna pd upphandling. Drivkrafter fér kostnads-
effektivitet och innovationsbenigenhet fir sékas pd annat sitt.
Omvint, ju mer av verksamheten som liggs ut pi entreprenad
desto mer hamnar upphandlingsrelaterade sporsmil 1 fokus, inte
minst frdgan hur man stiller relevanta, och uppféljningsbara kvalitets-
krav samt ser till att dessa efterlevs.

Ett fjirde exempel pd strategisk upphandling kan handla om att
betona det rent operativa férfarandet, dvs. hur det uppsatta milet
ska nds givet vad den upphandlade myndighetens valt f6r omfatt-
ning och inriktning pd sitt anskaffningsforfarande. Det kan t.ex.
handla om att formulera ett viktigt kvalitetsmil i en upphandling
och préva hur upphandlingen ska utformas for att maximera chans-
erna att mdlet realiseras. Detta inbegriper en rad olika 6ver-
viganden, sdsom val av anbudsutvirderingsmodell och ersittnings-
form samt uppféljningsmodell.

Strategisk upphandling ur ett makro- respektive
mikroperspektiv

Den offentliga upphandlingen kan betraktas bide ur ett makro-
och ett mikroperspektiv. Med makroperspektiv avses hir ett éver-
gripande top-down perspektiv 1 form av ett aggregat av det totala
antalet upphandlingar, de samlade inképsvolymerna, regelverkets
overgripande indamélsenlighet och efterlevnad, det totala antalet
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och sammansittningen av leverantdrer med avseende pé bland annat
foretagsstorlek, konkurrensen i stort, etc. Med mikroperspektiv
avses 1 stillet att den offentliga upphandlingen betraktas utifrin de
enskilda aktérernas perspektiv. Det handlar med andra ord om den
enskilda upphandlade myndigheten, den enskilda leverantéren samt
den specifika leverantérsmarknadens férutsittningar och funktions-
satt.

Det forefaller vid en férsta anblick som sjilvklart att strategisk
upphandling har olika innebérd beroende pd om perspektivet ir
makro eller mikro. Férvisso dr perspektiven annorlunda. Makro-
perspektivet ir évergripande s8 till vida att man blickar ut 6ver hela
den offentliga sektorn, de olika upphandlingsmarknaderna m.m.
Mikroperspektivet ser frimst till den egna myndighetens intressen
och dess behov av varor och tjinster. Men den strategiska dimen-
sionen ir densamma. Det handlar om att sitta upp lingsiktiga och
utmanande mél. Det handlar om att bestimma sig for vilka aktivi-
teter man ska dgna sig 4t och hur man ska gd tll viga foér att nd
maélen. Det miste finnas en 6vertygande inre logik — annars kommer
den valda strategin inte att fungera.

3.3 Strategisk upphandling ur ett ledningsperspektiv

Upphandlingsutredningen gor rent generellt bedémningen att det
finns stora mojligheter till 6kad effektivitet och kvalitet inom den
offentliga upphandlingen. Fér att den goda affiren ska forverkligas
krivs dock ledningarnas fulla stéd och forstdelse f6r den offentliga
upphandlingens speciella férutsittningar och komplexitet. Det
giller pd sdvil nationell som lokal nivi.

I detta avsnitt behandlas ledarskapets betydelse ur sivil ett
makro- som mikroperspektiv.

3.3.1  Strategisk upphandling ur ett makroperspektiv

Nir den offentliga upphandlingen betraktas ur ett makroperspektiv
faller det sig naturligt att 1 férsta hand ha i 3tanke statsmakterna,
dvs. regering och riksdag. Fr&n dessa organs perspektiv handlar
strategisk upphandling om att formulera nationella mal fér den
offentliga upphandlingen och sedan skapa bista méjliga férut-
sittningar for att dessa mil ska kunna uppnis. I praktiken sker
detta pd en rad olika sitt.
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For det forsta genom att kontinuerligt se éver och anpassa
upphandlingsregelverket i en snabbt férinderlig virld. En central
uppgift 1 sammanhanget ir att finna en optimal balans mellan de
formella och administrativa krav som liggs p4 bdde upphandlande
myndigheter och leverantérer — 1 syfte att skapa transparens,
minska risken for korruption etc., — och de krav pd enkelhet,
flexibilitet, méjlighet till 1ingsiktighet m.m. som den goda affiren
kriver.

Minga bedémare skulle definitivt hivda att den foérstnimnda
aspekten har fitt en alltfér stor tyngd i minga linders upphandlings-
reglementen. Det menar exempelvis den inflytelserike upphandlings-
forskaren Steven Kelman i rapporten Remaking Federal Procurement.’
Han pekar pd att den amerikanska upphandlingslagstiftningen
under 1990-talet hade fitt en slagsida mot regler vars primira syfte
var att férhindra korruption och svigerpolitik, dvs. att féreskriva
vad man inte fir géra. Denna ambition minskade pitagligt f6rut-
sittningarna fér bide upphandlade myndigheter och leverantorer
att gora goda affirer. Minga bedomare har gett motsvarande
omdéme om upphandlingslagstiftningen inom EU. Utredningen
menar att bdde EU-kommissionens pigdende dversyn av upphand-
lingsreglerna och den svenska regeringens beslut om att tillsitta
denna utredning ska ses i ljuset av kritiken mot stelbenta och inte
alltid indamalsenliga upphandlingsregler.

For det andra sker det genom olika former av tillsyn, konkurrens-
frimjande 3tgirder samt rittsvirdande insatser, som 1 grunden
handlar om att se till s& att regelverket for den offentliga upp-
handlingen efterlevs. Regeringen har t.ex. gett Konkurrensverket i
uppdrag att verka for effektivt fungerande marknader och en i
sammanhanget effektiv offentlig upphandling. Forvaltnings-
domstolarna fyller en viktig funktion att avgéra tvister mellan
upphandlade myndigheter och privata leverantor.

For det tredje sker det genom att pd olika sitt stodja de upp-
handlande myndigheterna i1 deras arbete. Det kan handla om olika
typer av information och vigledningar om lagstiftningen och dess
tillimpning, hur man ska g3 tillviga vid olika typer av upp-
handlingsforfaranden m.m. Det kan ocks8 handla om olika typer av
kompetenshdjande insatser. Sedan ndgra &r tillbaka sker denna typ
av stod framfor allt genom Upphandlingsstddets vid Kammar-
kollegiet forsorg.

8 Kelman, Remaking Federal Procurement, s. 13.
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En helt annan typ av stéd dstadkoms genom samordning av
upphandlade myndigheters inkép av vissa varor och tjinster. For
den statliga sektorn sker denna genom Statens Inkdpscentral vid
Kammarkollegiet, som har i uppdrag att upphandla ramavtal for
sddana produkter som flertalet statliga myndigheter ir i behov av.
Motsvarande stodfunktioner finns inom den kommunala sektorn 1
form av SKL Kommentus Ink&pscentral, Upphandlingsbolaget i
Goteborg, kommunalférbundet Inkép Givleborg med flera.

For det firde frimjas de nationella mdlen genom olika typer av
styrning av de upphandlande myndigheterna. Ett exempel pa
styrning 1 den statliga sektorn ir forordningen om statlig inkops-
samordning’ som innebidr att de myndigheter som lyder under
regeringen 1 forsta hand ska anvinda Kammarkollegiets ramavtal
for sin anskaffning av vissa varor och tjinster. Men styrningen av
myndigheterna sker ocksd genom sirskilda férordningar, som till
exempel inkép av miljsbilar'’®, och genom krav att vissa statliga
myndigheter ska inkludera s.k. antidiskrimineringsklausuler'' i sina
upphandlingar. Aven mer generella faktorer kommer in, som att
myndigheterna bor ta miljohinsyn och sociala hinsyn om upp-
handlingens art motiverar detta."

For det femte sker styrningen mot de nationella milen genom att
s.k. e-handel frimjas. Kommunerna och staten har under minga ar
arbetat med att inféra it-stdd 1 den administrativa statsapparaten 1
syfte att forenkla och snabba pd olika typer av arbetsprocesser.
Detta sker inte minst inom omridet elektronisk handel dir for
nirvarande ESV, Kammarkollegiet och Sveriges Kommuner och
Landsting arbetar med att ta fram 6ppna standarder. ESV stédjer de
statliga myndigheternas inférande av e-handel (se avsnitt 3.7).

Sist men inte minst sker styrningen genom att statsmakterna
ombesorjer insamling, bearbetning och tillhandah8llande av statistik
rorande den offentliga sektorns anskaffning av varor och tjinster.
Detta ir en central uppgift. Det framstir som helt nédvindigt att
ha bra och tillférlitlig information om hur upphandlingen gir till,
hur mycket den omsitter och vilka resultat som genereras for att
kunna styra upphandlingen mot uppsatta mil. Hir finns 1 dag stora
brister, vilket f6r 6vrigt sirskilt uppmirksammas 1 Upphandlings-
utredningens kommittédirektiv.

? Férordningen (1998:796) om statlig inképssamordning.

" Férordningen (2009:1) om miljs- och trafiksikerhetskrav for myndigheters bilar och
bilresor.

" Férordningen (2006:260) om antidiskrimineringsvillkor i upphandlingskontrakt.

121 kap. 9 § LOU och 1 kap. 24 a § LUF.

92



SOU 2013:12 Strategisk upphandling for okad kvalitet och effektivitet

3.3.2 Nationell styrning och ledarskap

Upphandlingsutredningens beddmning:

En samordnad politik f6r offentlig upphandling kan leda till
stora besparingar och andra vinster inom prioriterade
samhillsomriden.

Upphandlingsutredningens forslag:
En nationell handlingsplan f6r offentlig upphandling upprittas
dir m8l, prioriterade dtgirder och ansvariga myndigheter anges.

Nationellt fokus pd den goda affiren

Utredningen har i minga sammanhang uppmirksammats pg att den
offentliga upphandlingen har slagsida mot juridik — tll forfing for
andra 6verviganden — och 1 alltfér stor utstrickning har priglas av
lagtillimpning och &verprévningar. Sjilvklart ska lagstiftningen
respekteras. Men det problem som framtrider ir att den goda
affiren hamnat i skymundan f6r juridiken. Detta ir den primira
orsaken till att Upphandlingsutredningen, tidigt 1 sitt arbete, valde
att ge hogsta prioritet it den goda affiren som begrepp och mél for
upphandlingen och utredningsarbetet. Begreppet innebir, som
tidigare framférts att de upphandlande myndigheterna och enhet-
erna, inom ramen for regelverket, stiller och foljer upp krav pd
kvalitet, i enlighet med verksamheternas behov dir servicen till
medborgarna stdr 1 fokus och att detta sker till ligsta mojliga
totalkostnad.” Stort fokus liggs siledes pi de upphandlande
myndigheternas och enheternas service till medborgarna. Viktigt ir
ocksd att myndigheterna foregir med gott exempel genom att ta
ansvar for en miljomaissigt och socialt hillbar utveckling. Den goda
affiren handlar vidare om att ta tillvara nya och innovativa 16s-
ningar som moter verksamheternas behov samt att konkurrensen
pd de aktuella upphandlingsmarknaderna tas tillvarata och virdas.
Det sistnimnda inkluderar ett sirskilt ansvar for smd och medel-
stora foretags mojligheter att delta 1 offentliga upphandlingar. En
viktig dimension av den goda affiren utgors ocksd av att anskaff-
ningen sker till ligsta mojliga totalkostnad, 1 vilket ingdr att hinsyn
tas till ett livscykelperspektiv.

3 Utredningen ger begreppet ett nirmare innehll i 2 kap.
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Norska och danska dtgirder

I Norge har regeringen tagit initiativ till att forbittra den
offentliga upphandlingen, bl.a. genom en skrivelse till Stortinget
4r 2008." I skrivelsen anges att det ir nédvindigt att betrakta
genomforandet av offentlig upphandling 1 ett bredare samman-
hang in hitulls. Regelverk, organisation och genomférande av
upphandlingar, kompetensbehov och den offentliga upphand-
lingens rykte ir bland de faktorer som anses ha avgérande
inflytande pd kvaliteten p& upphandlingarna. Genom en sirskild
studie av hur statliga och lokala myndigheter bedriver sin upp-
handling har den norska regeringen identifierat ett antal
omriden dir det finns sirskilda behov av tgirder. Exempel pd
sddana ir organisation, ledning och kompetenshojande tgirder.
Regeringens slutsats ir att en effektivisering av den offentliga
upphandlingen kan frigéra resurser som skulle kunna anvindas
for bade fornyelse och kad vilfird.

I Norge finns ocksd sirskilda handlingsplaner for miljs-
hinsyn och sociala hinsyn i offentlig upphandling” samt for
deltagandet av sm& och medelstora féretag.'®

Den danska regeringen arbetar med att utveckla en strategi
for intelligenta offentliga inkip. Med intelligenta offentliga inkop
avses bittre och billigare inkép som frimjar bl.a. innovation och
en gron overgdng. Strategin tas fram 1 ett samarbete mellan olika
departement och myndigheter.

Regeringen har historiskt sett framfor allt fokuserat pi lag-
stiftningsfrigor och frimst de legala aspekterna i samband med
genomfdrandet av upphandlingsdirektiven och utformningen av de
nationella bestimmelserna i 15 kap. LOU och LUF. Konsekvens-
erna for de offentliga verksamheterna och medborgarna, som ska ta
del av den offentliga servicen, samt samhillsekonomiskt effektiva
anskaffningar har inte visats intresse i samma utstrickning. Vidare
har den bredare frigestillningen, om en samordnad politik f6r goda
affirer i offentlig sektor, inte getts samma uppmirksamhet som
tgirder for att 6ka efterlevnaden av lagstiftningen. Enligt utred-
ningens mening mdste forslag tll framtida regelindringar eller

'* St.meld. nr. 36 (2008-2009), Det gode innkjop.

!> Milje- og samfunnsansvar i offentlige anskaffelser — handlingsplan 2007-2010.

16 Sma bedrifter — stora verdeier, Regjeringens strategi for sm3 og mellomstore bedrifter 2012,
s. 92 ff.
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andra 3tgirder med biring pd den offentliga upphandlingen, sd
lingt som méjligt, samordnas med sikte pd att uppnd den goda
affiren.

Hittillsvarande brister i samordningen har enligt Upphandlings-
utredningens mening lett till en fragmentisering av upphandlings-
politiken. Olika sakdepartement har ansvar foér sina respektive
frigor, som till exempel inom miljé-, konkurrens-, innovations-
omrddet etc. Sakdepartementen har i sin tur fordelat uppgifter och
resurser pd sina respektive myndigheter. Detta har sammantaget
lett till en splittrad bild och oklarheter om vad regering och riksdag
vill med upphandlingspolitiken. Aven insatserna for stéd och
vigledning inom upphandlingsomrddet har varit splittrade. Den
splittrade myndighetsbilden har dock uppmirksammats under en
lingre tid"” och ledde 2011 till tillsittandet av en sirskild utredning,
Upphandlingsstédutredningen. Denna utrednings betinkande frin
maj 2012, om ett samordnat statligt upphandlingsstéd i en ny
myndighet, ir enligt Upphandlingsutredningen ett stort steg 1 ritt
riktning."® Férslaget behandlas fér nirvarande i Regeringskansliet.

Vidare finns inget departement som har det &6vergripande
ansvaret for socialt ansvarsfull offentlig upphandling. Upphandlings-
utredningen anser att detta sannolikt har bidragit till att frigan
hamnat i1 skymundan. Sociala hinsyn inrymmer bla. frigor om
jimstilldhet, arbetsritt, arbetsmiljo, villkoren fér den sociala
ekonomin, frigor om etisk handel, tillginglighetstrigor, integration
m.m. Dessa sakfrigor hanteras av flera olika departement. Enligt
Upphandlingsutredningen bér Socialdepartementet ha det 6ver-
gripande samordningsansvaret for socialt ansvarsfull offentlig upp-
handling.

Den splittrade politiken och upphandlingsstddet har hittills gett
allt annat in optimala férutsittningar for den offentliga upp-
handlingen. Till syvende och sist ska en rad olika mél och hinsyn
forverkligas 1 den enskilda upphandlingen. Genom att politiken
varit splittrad — och genom avsaknaden av en gemensam strategi —
har det varit svirt for de enskilda myndigheterna att viva samman
alla olika hinsyn och nd upp till milet om den goda affiren.

7 Upphandlingskommitténs betinkande SOU 1999:139, Statskontorets rapport En ny
upphandlingsmyndighet (2010:23) samt Riksrevisionens granskning Miljokrav i offentlig
upphandling — dr styrningen mot klimatmadlet effektiv?, RiR 2011:29.

'8 Upphandlingsstédets framtid, SOU 2012:32. Se nirmre om Upphandlingsutredningens
instillning i avsnitt 1.4.
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En outnyttjad besparingspotential?

Ansvaret for den offentliga upphandlingen har fram till valet 2010
legat pd Finansdepartementet. Utredningen har dock — utdver en
effektivisering av den statliga inképssamordningen” — inte kunnat
spara férekomsten av ndgra specifika ansatser och direktiv inom
departementet som syftat till en styrning och effektivisering av de
statliga myndigheternas offentliga upphandlingar. P4 senare tid har
dock en satsning gjorts pd elektronisk fakturahantering och
bestillningssystem, syftande till en effektivisering av denna del av
inkdpsprocessen. Nir e-bestillningen ir pd plats 1 de statliga myndig-
heterna kommer bestillningarna att effektiviseras radikalt och
mojligheterna avsevirt forbittras till en bittre kontroll &ver
inkdpen. Men som utredningen skriver i avsnitt 3.7 borde det
finnas betydande effektiviseringspotential genom att skynda pa
utvecklingen ocksd av steget innan, dvs. att gora sjilva upphand-
lingsforfarandet elektroniske.

Skotsk reform pd upphandlingsomrddet

I Skottland inleddes under 2006 en &versyn i syfte att férbittra
upphandlingen inom den skotska offentliga sektorn.® Visionen
var att bygga upp strukturer och processer for att kontinuerligt
forbittra upphandlingens effektivitet i hela den offentliga
sektorn. Vid en uppfoljning av satsningens resultat efter de
forsta tre dren bedomdes att reformen, i slutet av budgetiret
2007-08, gett direkta besparingar om £ 327 miljoner.”’ Den
skotska regeringens arliga utfallsberikningar frdn 2009-10 visar
att besparingen stigit till nistan £ 800 miljoner.” T januari 2010
godkinde skotska Public Procurement Reform Board den andra
fasen av reformprogrammet - Transforming Procurement:
Accelerating Delivery. 1 strategin anges att begreppet value for
money ir en medveten balans mellan kostnad, kvalitet och

hallbarhet.

T sammanhanget konstateras att inképssamordningen utgér en mindre andel av den totala
statliga upphandlingen.

2 McClelland, The Review of Public Procurement in Scotland - Report and Recommendations,
mars 2006.

2! Improving Public Sector Purchasing, Audit Scotland, juli 2009.

2 www.scotland.gov.uk/Topics/Government/Procurement/about/Review/Background
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Utoéver mojligheten att minska transaktionskostnaderna borde det
enligt utredningen ocksd finnas en betydande mojlighet att styra
och effektivisera de statliga myndigheternas inkdpsvolymer. Andra
omrdden dir tydligare signaler frin regering och riksdag sannolikt
skulle &stadkomma goda resultat giller den offentliga upphand-
lingens roll 1 arbetet for héllbar utveckling samt 1 frimjandet rent
generellt av innovativa l6sningar inom olika samhillsomriden.

Med beaktande av effektiviseringspotentialen och att upphand-
ling handlar om att hushélla med allminna medel, anser Upphand-
lingsutredningen att Finansdepartementet bor ansvara fér upp-

handlingspolitiken.

En nationell handlingsplan for den offentliga upphandlingen

For att milet om den goda affiren ska nds, pid bdde makro- och
mikronivd, krivs 3tgirder av en rad aktdérer pid olika nivder i
samhillet. Regeringen har att éverviga reformer av lagstiftningen,
styrningen av de statliga myndigheterna och en forstirkning av
allmint upphandlingsstddjande &tgirder. Statistikférsorjningen pa
omréddet ir ett annat exempel dir forbittringar krivs, inte minst for
att stirka forutsittningarna for styrning, uppféljning och utvirde-
ring av statens upphandlingar. Regeringen bor enligt Upphandlings-
utredningens mening dverviga att ta ett tydligare grepp kring hel-
heten, forslagsvis genom att utveckla en handlingsplan fér den
offentliga upphandlingen, dir politiken kan samordnas och lyftas —
allt 1 syfte att bidra till goda affirer 1 offentlig sektor.

Dansk modell for styrning av kommunernas upphandlingar

I Danmark hélls arligen ett mote mellan den danska regeringen
och kommunerna i samband med budgetférhandlingarna. Vid
ett sddant mote ar 2009 beslutades om en gemensam maél-
sittning att 26,5 procent av kommunernas verksamheter skulle
vara foremdl fér konkurrensutsittning &r 2010. Enligt den
danska kommunallagen m3ste alla kommuner anta en upp-
handlingsstrategi.” Strategin ska bl.a. innehilla hur konkurrens-
utsittningen av olika verksamheter ska okas. Avsikten ir att
sitta konkurrensutsittning hégt pd den politiska dagordningen
pa ett tydligt och systematiskt sitt.

262 § den kommunale styrelseslov.
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En starkare styrning frin regeringens sida kommer framfor allt att
gilla de statliga upphandlade myndigheterna. Men en samordnad
upphandlingspolitik, med nationella mil och en handlingsplan,
kommer dven samtliga upphandlande myndigheter och enheter till
godo. Genom att stirka forstielsen f6r och kompetensen inom
omrddet offentlig upphandling férbittras férutsittningarna for att
gora goda affirer. Sannolikt pdverkas iven efterlevnaden av regel-
verken pd upphandlingsomridet positivt. En ytterligare effekt
torde dirmed vara att antalet &verprévningar minskar. Genom sats-
ningar pd 6kad kompetens och forskning (se avsnitt 3.6) kan staten
bidra till att kunskapen pd upphandlingsomridet rent generellt for-
bittras, inte minst nir det giller att bedéma effekterna av stillda
miljokrav och sociala hinsynstaganden samt anstringningarna att
engagera smd och medelstora foretag.

Upphandlingsutredningen ger ett forslag till handlingsplan i
avsnitt 11.

3.3.3  Strategisk upphandling ur ett mikroperspektiv

Nir man betraktar den offentliga upphandlingen ur ett mikro-
perspektiv dr som sagt perspektivet den enskilda upphandlande
myndighetens, dvs. en statlig myndighet, en kommun, ett landsting
eller 1 forekommande fall ett offentligt eller privat féretag som
omfattas av upphandlingsregelverket. Som utredningen redan har
varit inne pd skiljer sig de upphandlande myndigheterna frin
varandra i en rad avseenden, bland annat vad giller verksamhetens
omfattning. Fér vissa myndigheter och enheter ir upphandlingen
av olika tjinster att betrakta som en del av kirnverksamheten. For
andra myndigheter och enheter dter ir upphandlingen en timligen
perifer och liten del av verksamheten och syftar frimst till att ge
stdd for administrationen. Att dylika skillnader fir konsekvenser
fér den vikt med vilken upphandlingsverksamheten tillmits hos
myndigheten ir timligen givet. P4 liknande sitt skiljer sig de stora
myndigheterna sisom Arbetsférmedlingen, Forsikringskassan och
Skatteverket frin de mindre myndigheterna genom de forras betyd-
ligt storre inkdpsvolymer, vilket ofta innebir att dessa myndigheter
byggt upp egna upphandlingsenheter. P4 motsvarande sitt skiljer
sig de stora och smd kommunerna 3t, dock inte ifrdga om upphand-
lingsverksamhetens inriktning — behoven ir normalt desamma —
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utan frimst genom de volymer som hanteras och de resurser man
har till férfogande for att organisera verksamheten.

Oaktat dessa skillnader ir det viktigt att den goda affiren stir i
centrum f6r anskaffningen. God hushédllning med skattemedel inne-
bir att myndigheterna ska striva efter att genomféra sina inkép sd
att maximalt virde f6r pengarna erhills. Detta bor vara ett over-
gripande mél for alla offentliga myndigheter. Andra centrala mil
kan vara att de upphandlande myndigheterna ska vara féredémen
vad giller relevant, proaktivt kravstillande, god analys av den service
till medborgarna som ska levereras samt systematisk organisation
av uppféljning och utvirdering. Nir det giller dessa olika mal finns
det brister i dag, bide bland de statliga myndigheterna och bland
kommuner och landsting samt de offentliga bolagen. Genom att
forbittra upphandlingen kan sannolikt betydande resurser frigéras
och verksamheternas kvalitet férbittras.

Faktum ir att den offentliga upphandlingen — via sitt konkurrens-
inriktade forfarande — sannolikt dr det frimsta medlet for den
offentliga sektorn att ta del av och férverkliga en del av de produk-
tivitetsdkningar som en konkurrensutsatt privat sektor erfaren-
hetsmissigt har visat sig vara bra pd att 8stadkomma. Till bilden hor
naturligtvis att delar av den offentliga verksamheten ir lingt svirare
att effektivisera dn traditionell varuproduktion och service. Men en
okad konkurrensutsittning — med tydliga kvalitetskrav — bér kunna
medverka till att produktiviteten hojs dven i offentliga verksam-
heter. For att dstadkomma detta krivs dock att upphandlings-
verksamheten tillmits lingt stdrre betydelse dn vad som generellt
sett ir fallet 1 dag.

Det krivs att ledningarna i de upphandlande myndigheterna 1
storre utstrickning ser upphandlingen som ett sitt att 6ka bide
kvaliteten och effektiviteten 1 verksamheten. Foér att dstadkomma
detta krivs helt uppenbart en férbittrad styrning. Andra centrala
strategiska frigor ir vilka aktiviteter myndigheterna sjilva ska igna
sig &t vad giller anskaffningen, i vilken utstrickning de ska anvinda
sig av inkdpssamordning och anlita extern upphandlingsexpertis,
etc. Dirtill kommer alla olika operativa frigor om hur de olika
stegen 1 upphandlingsprocessen ska hanteras for att uppnd de upp-
satta méilen.
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3.3.4  Styrning hos den upphandlande myndigheten
eller enheten

I rapporten Strategiskt upphandlingsarbete, som AftirsConcept
arbetat fram fér Upphandlingsutredningens rikning, framhills att
ett grundliggande problem for tilltron till den svenska offentliga
upphandlingen ir ridande attityder till den offentliga upphand-
lingen bland ledande befattningshavare och deras brist pd forstdelse
for upphandlingens betydelse for respektive organisationers verk-
samhet 1 stort.”* Denna problematik har blivit alltmera uppenbar
och aktuell dven fér utredningen. Ledningens intresse och fér-
stielse for upphandlingsverksamheten varierar naturligtvis frin
organisation till organisation. Ofta betraktas denna enbart som en
stddfunktion till verksamheten 1 stort vilket far till f6ljd att inkdps-
funktionen inte involveras 1 hela anskaffningsprocessen utan invol-
verade forst 1 samband med att t.ex. beslutet om vad som ska képas
redan har fattats och kravspecifikationen redan utformats. Andra
ledningar ir endast intresserade av upphandlingsfrigor i samband
med enstaka projekt som ir kritiska fér vissa verksamheter. I dter
andra fall vicks ledningen uppmirksamhet forst i samband med en
overprévning som stoppar myndighetens anskaffning av en vara
eller tjinst.

AffirsConcept har pd uppdrag av utredningen arbetat fram en
definition av och kriterier som kinnetecknar strategiskt upphandlings-
arbete. Kriterierna omfattar organisation, ansvar, milformuleringar,
policy- och styrdokument, kompetens, kvalitet och kostnader. Fér att
intentionerna bakom den goda affiren ska kunna férverkligas dr det
av avgorande betydelse att den upphandlande myndigheten eller
enheten har en vil anpassad upphandlingsfunktion, éverblick éver
upphandlingsménster, styrdokument, affirskompetens och en
ledning med férmiga att inse vilket betydelsefullt instrument upp-
handlingen ir. I den fallstudie som gjordes framkom att féljande
faktorer dr sirskilt viktiga for att sikerstilla ett strategiskt upp-
handlingsarbete:

¢ ledningens stod,
¢ att upphandlingsfrigor representeras pa ledningsniva,

e att upphandlingsfunktionen anpassas till organisationens &vriga
verksamhet, samt

e samverkan med andra upphandlande myndigheter eller enheter.

2 AffirsConcept i Stockholm AB, Strategiskt upphandlingsarbete, juni 2012, s. 106. Bilaga 6.
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Hur arbetar ledningen strategiskt?
Viktiga overviganden

En central del i myndigheternas strategiska arbete ir att dverviga
vilken verksamhet som ska bedrivas i egen regi och vilka delar som
ska konkurrensutsittas. Det kan konstateras att olika upphand-
lande organisationer har starkt divergerande syn p& virdet av
konkurrensutsittning 1 férhillande till produktion 1 egen regi. For
ett antal offentliga aktérer ir det frimst ideologiska och politiska
aspekter som paverkar valet. Fér andra aktdrer baseras valet i storre
utstrickning genom att frigan — Hur fir vi det bista resultatet? —
stills och besvaras.

Oavsett motivet fér konkurrensutsittningen ir det alldeles nod-
vindigt att myndigheten noga 6éverviger vad som krivs for att gd
frdn produktion i egen regi till att upphandla varan eller tjinsten.
Vad som krivs kommer naturligtvis att bero pd vilken typ av upp-
handling som avses. Sirskilt stor blir omstillningen nir man ligger
ut verksamhetsnira tjinster eller kirnverksamheter.

Mal

Nir konkurrensutsittning valts som alternativ behover den politiska
ledningen kommunicera vilka mil organisationen vill uppnd genom
de enskilda upphandlingarna. Med anledning av att olika organisa-
tioner har vitt skilda férutsittningar och behov ir det nédvindigt
att varje upphandlande myndighet och enhet utvecklar mil som ir
mitbara och anpassade till sin verksamhet. Inte sillan saknas tydliga
mél for upphandlingsarbetet. I de fall mélbilder finns ir dessa 1
huvudsak kopplade till enskilda upphandlingar.

Att stilla upp mil ir en del av det strategiska arbetet inom en
organisation. Det innebir att milen behover beslutas av organisa-
tionens ledning. M3l f6r upphandlingsarbetet och vad som ska upp-
nds med detta kan vara att:

¢ En kontinuerlig kvalitetsutveckling — 1 férhdllande tll verksam-
hetens och berdorda medborgares behov — av de varor eller
tjinster som upphandlas,

e frimja innovativa [8sningar som stimulerar niringslivet,
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o tillféra det offentliga nya effektivare lsningar dn vad som
tidigare varit fallet,

e minska negativ miljépiverkan avseende upphandlade varor,
entreprenader och tjinster,

e bidra till utveckling av och méjligheter f6r sm& och medelstora
foretag, eller

e Dbidra tll ett 6kat socialt ansvarstagande.

Mélen f6r vad som ska uppnds inom sjilva upphandlingsarbetet kan
exempelvis dstadkommas genom att upphandlingsorganisationen
arbetar strategiskt med att:

e uppnd intern och extern acceptans for upphandlingen inom
organisationen,

e uppnd goda leverantdrskontakter och bidra till frimjande av
konkurrens,

e uppni en hog upphandlingskompetens bland personalen, samt

e uppni vissa definierade och mélsatta nyckeltal; exempelvis antal
genomforda upphandlingar, tid fér genomfoérande av en upp-
handling, antal anbud per upphandling, andel mindre féretag
som erhiller kontrakt eller ramavtal, avtalstrohet hos bestillar-
organisationen.

Som nimnts i tidigare 1 kapitlet miste upphandlande myndigheter
och enheter som genom upphandling vill uppnd olika mil, exempel-
vis miljomal eller sociala mil, uppritta en tydlig strategi. Upp-
handlingsstrategier kan exempelvis dterspegla nationella, regionala
eller lokala mél. De kan ocksd bekrifta den betydelse som upp-
handlingarna ska ha fér att uppnd dem.

Det ir viktigt att det finns dokumenterade rutiner och processer
som stod till inkdpsfunktionerna. Policydokument och styrdokument
kan utgéra en bra grund for att belysa den upphandlande myndig-
hetens eller enhetens inriktning 1 upphandlingsfrigor. Det fortjianar
dock att pipekas att det som ir avgdrande for genomslagskraften ir
att dokumenten ir kinda, anvinds pd ritt sitt och kompletteras
med relevanta krav baserade pi det verkliga behovet. Foljande
aspekter och styrdokument ir angeligna for att kunna genomféra
verksamhetens strategi.
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e Ledningen f6r organisationen faststiller en irlig upphandlings-
plan.

e Det finns en upphandlingspolicy som faststillts av organisation-
ens ledning i ett dokumenterat beslut.”

e Det finns andra kinda styrdokument som, utdver frigor om
regelefterlevnad, omfattar strategiska upphandlingsfrigor t.ex.
frigor kring affirsetik, miljéfrdgor och sociala aspekter.

¢ Styrdokumenten revideras av utpekad ansvarig och utvecklas
l6pande. Hinsyn tas till organisationsstruktur, marknads-
utveckling, och regelférindringar m.m.

e Det finns riktlinjer for hur effektivitet uppnds i anskaffnings-
processen, genom att exempelvis utnyttja samordnade ram-
avtalsupphandlingar eller att anvinda it-baserade verktyg.

e Det ir tydligt for bestillare inom organisationen vilka regler och
riktlinjer som ska féljas vid upphandling.

Inom flera upphandlande myndigheter och enheter saknas doku-
mentation som reglerar frigor om affirsetik, miljé och sociala hin-
syn trots att denna typ av frigor som regel anses vara av mycket
betydelsefull karaktir, inte minst inom kommunal verksamhet.?
Avsaknaden av sddana dokument visar pd brister i forstielsen for
upphandlingars inverkan pi olika politiska mil. Internationella
studier visar att ett framtridande hinder f6r hillbara l6sningar har
att gora med informationsbrister och i vilken min upphandlare och
ink&pare dr bekanta med riktlinjerna. Detta kan 1 sin tur kopplas till
vikten av ledarskap.” Det ir verksamhetens ledning som har det
yttersta ansvaret for utarbetandet och inférandet av ovan nimnda
styrdokument. Ledningen behéver ocksd sikra nédvindiga mandat
och resurser till arbetet och bidra till férankring i den &vriga
organisationen. Enligt Upphandlingsutredningen kan det vara en
god 1dé att ha en regelbundet dterkommande diskussion 1 kommun-
och landstingsfullmiktige eller myndighetsstyrelser om upphand-

» En upphandlingspolicy visar bl.a. den upphandlande myndighetens eller enhetens interna
regelverk gillande offentliga upphandlingar. I upphandlingspolicyn kan exempelvis interna
grinser for direktupphandling preciseras. Den kan ocksd utgora en vigledning i hur fortro-
endevalda och anstillda ska agera nir det giller inkép och upphandling. En policy kan ocksd
innehilla riktlinjer med mer detaljerad information fér att ytterligare underlitta i arbetet
med inkdp och upphandling inom specifika omriden eller ett f6rhillningssitt i en viss friga.
¢ AffirsConcept 1 Stockholm AB, Strategiskt upphandlingsarbete, juni 2012, s. 70.

¥ Brammer och Walker, 2011, s. 467.
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lingens &vergripande mal och dterkoppling om hur upphandlade
verksamheter f6ljts upp och fungerar.

I en strategisk upphandlingsorganisation ir det viktigt att man
reglerar rutinerna for deltagande 1 projektgrupper samt férhéllandet
mellan projektledaren (upphandlaren) och projektgruppen (upphand-
lingsjurist, sakkunniga, miljoexperter, bestillare/anvindare m.fl.) i
upphandlingarna. Rutinerna boér dessutom ge utrymme for den
affirsmissighet som krivs for att gora goda affirer. Erfarenheter
visar att rutinerna inte bor regleras pd detaljnivd. De ska nimligen
kunna anvindas p4 olika typer av upphandlingar.*®

Organisationen av upphandlingsarbetet

En upphandlande myndighet eller enhet méste avviga hur denna
bist organiserar och bedriver upphandlingsarbetet. Utformning
och organisatorisk placering av upphandlingsfunktionen skiljer sig
med nédvindighet &t mellan olika myndigheter och enheter. Hur
upphandlingsfunktionen ska vara utformad ir beroende av upp-
draget, verksamheten och 6vriga forutsittningar sdsom storleken
pd den upphandlande myndigheten eller enheten. Det kan handla
om valet mellan exempelvis centraliserad/decentraliserad upp-
handlingsfunktion, gemensam nimnd, kommunalférbund eller
annan samordning m.m. Det finns exempel pd kommuner som med
framging inrittat en sirskild upphandlingsnimnd inom kommunen.”

Utan limplig organisation har andra itgirder, t.ex. kompetens-
satsningar, begrinsad effekt. Det ir viktigt att upphandlings-
funktionen har en tydlig roll med utpekat ansvar. En hégst relevant
friga handlar om hur mycket och vad som politiskt ska beslutas
kring en upphandling, exempelvis om miljokrav ska stillas i varje
upphandling eller om denna friga bor avgodras av den enskilde upp-
handlaren utifrin upphandlingens art och omfattning,.

Av den fallstudie som utredningen bestillt framgar att i de flesta
av de tillfrigade organisationerna ir upphandlingsfunktionens struktur
och utformning f6ljden av ett noggrant dvervigande. Sirskilt inom
mindre organisationer men dven inom de stdrre organisationerna

28 Brahic mfl, Strategisk offentlig upphandling, Jure 2012, s. 17.

¥ Virnamo kommun har en upphandlingsnimnd som ansvarar fér kommunens upp-
handlingsverksamhet samt att upphandlingar genomférs enligt gillande upphandlings-
lagsstiftning samt i enlighet med kommunens sirskilda féreskrifter, kommunens
distributionslésning av varor, kommunens samtliga leverantdrsfakturor och inférande av
elektronisk handel. Kommunerna Nynidshamn och Haninge har frin och med den 1 oktober
2012 en ny gemensam upphandlingsorganisation — Sédertdrns upphandlingsnimnd.
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finns dock exempel pd att verksamheterna upplever att de har for
lite resurser. Det kan vara ett tecken pd att upphandlingsfrigorna
och inképsfunktionen inte ir tillrickligt prioriterade av ledningen.
Mojligen kan det enligt Upphandlingsutredningens mening dven
dterspegla ett felaktigt val av organisationsform eller ett eventuellt
resultat av att upphandlingsfrigor inte prioriteras tillrickligt tydligt
pa nationell niva.

I organisationsfrigan ingdr dven dverviganden om vilken kom-
petens organisationen har behov av. En upphandlingsfunktion som
har tillrickliga resurser och personal med ritt kompetens och
erfarenhet har sjilvklart 18ngt bittre forutsittningar att utforma
upphandlingar som leder till den totalekonomiskt bista affiren.
Med bristande resurser och kompetens riskerar resultatet i stillet
att baseras pd kortsiktiga och alltfér sniva dverviganden.

Viixjo kommuns analys av upphandlingsfunktionen

Vixjo kommun har gjort en analys av upphandlingsfrdgorna ur
ett kommunledningsperspektiv. Man fokuserade p& upphand-
lingens nuvarande och framtida roll i den strategiska plane-
ringen. Kommunen fann bland annat att troheten till ingdngna
avtal hittills var otillricklig och att vissa upphandlingar inte
utférdes helt 1 enlighet med LOU. Vidare anvindes inte
konsulters kunskap i 6nskad utstrickning. Det fanns enligt
analysen ocksd mojligheter till utokad regional samverkan.
Vidare ansigs upphandlingsfunktionen kunna uppnd en hogre
kvalitet, till exempel med tydligare styrning och utnyttjande av
specialistfunktioner. Dessutom ansig man att det politiska
inflytandet kunde 6kas och de kommunala mélen beaktas bittre.
Det konstaterades att en organisation dir den politiska viljan
ska omsittas och passera flera chefsled, i bdda riktningar, inte
var optimal. Beslutsvigarna behovde kortas och ett mer samman-
hdllet kommunledningsansvar ansigs nédvindigt. Man féreslog
dirfor att upphandlingsfrigorna skulle finnas representerade pd
ledningsnivd i kommunen, vilket 1 Vixjos fall var i kommun-
ledningsférvaltningens arbetsgrupp.®

%% Braic mfl, Strategisk offentlig upphandling, Jure 2012, s. 10.
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Enligt AffirsConcepts rapport dr antalet upphandlingschefer som
ingdr i upphandlande myndigheters eller enheters ledningsgrupper
mycket begrinsat. I stérre kommunala och statliga organisationer
ir det dock vanligare att upphandlingsfrigor representeras pi
ledningsniva.

3.3.5 Upphandlingsutredningens slutsatser och forslag

Upphandlingsutredningens forslag:
Upphandlingsstddet ansvarar for att utveckla processbeskriv-
ningar och vigledningar fér strategisk upphandling och inképs-
strategier.
Offentlig upphandling, med fokus pi strategi, bor vidare
inféras pd agendan 1 de kurser som hélls f6r ledare inom staten.
Upphandlingsstddet ansvarar for att utveckla och genomféra
sirskilda informationsinsatser kring upphandlingens strategiska
betydelse som riktas till verksamhetsforetridare och strategiska
beslutsfattare.

Som framgitt av den tidigare beskrivningen ir den offentliga upp-
handlingens strategiska betydelse en alltfér litet uppmirksammad
dimension av myndigheternas verksamhet. Detta gor att upphand-
lingsfrdgor mer sillan aktualiseras p8 ledningsniva och att de personer
som ansvarar for upphandlingsfunktionen som regel inte finns
representerade 1 ledningsgrupper. Utredningen gér bedémningen
att detta vakuum ir en av de viktigaste frigorna — i synnerhet dir
det som upphandlas utgér en viktig del av myndighetens verksam-
het — att 4tgirda 1 arbetet for att stirka och effektivisera den
offentliga upphandlingen.

Det ir ledningens ansvar att upphandlingarna leder till att verk-
samhetens mal uppfylls och att dessa ir 1 enlighet med gillande
lagar och regler. Det ansvaret kan ledningen inte delegera. Det ir
ocksd ledningens uppgift att se till att upphandlingsorganisationen
har nodvindig kommersiell, teknisk och juridisk kompetens m.m.
for att kunna genomfora den goda affiren. Vissa stdrre organisa-
tioner kan bygga upp intern kompetens for detta indamil medan
mindre myndigheter ofta behdver samarbeta med andra myndig-
heter alternativt soka stdd hos regionala eller centrala inkops-
centraler (se avsnitt 3.5).
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Som Upphandlingsutredningen beskrivit ovan méste en rad
upphandlingsstrategiska frigor fattas pd ledningsnivd. Det ror
framférallt frigor av typen om varan eller tjinsten ska produceras i
egen regi eller upphandlas, milen f6r verksamheten och hur upp-
handlingsfunktionen bér vara organiserad samt hur den ska vara
representerad 1 myndighetens ledning.

Vilka dr ledarna?

Vikten av ledningens stéd och styrning av organisationens upp-
handlingsverksamhet ir siledes central. Men vilka idr besluts-
fattarna? Upphandlingsstddsutredningen har identifierat att
sdvil strategiska beslutsfattare som verksambetsforetridare inom
upphandlande myndigheter bor vara viktiga mélgrupper for
upphandlingsstédet. Upphandlingsutredningen instimmer 1
bedémningen.

Gruppen verksambetsforetridare ir mycket stor och omfattar
personer pd olika nivder inom upphandlande myndigheter.
Kunskaperna om offentlig upphandling varierar mycket bland
dessa. Bristande kunskaper om bl.a. lagstiftning och mera ver-
gripande frigor kan ibland resultera i konflikter och spinningar
mellan verksamhetsféretridare och upphandlare, som till exempel
att verksamhetschefer sanktionerar otilldtna direktupphand-
lingar eller andra former av felaktigheter.

Med strategiska beslutsfattare avses personer som har en
tydligt ledande roll inom en upphandlande myndighet och diri-
genom spelar en avgorande roll och paverkan pd dvergripande
strategiska frigor liksom organisatoriska frigor som ansvars-
och samarbetsstrukturer samt resursallokering inom myndig-
heten. Till strategiska beslutsfattare kan riknas bl.a. myndighets-
chefer, ordféranden i kommunstyrelser, kommunalrid liksom
kommundirektérer samt dess motsvarigheter inom regioner och
landsting.

Det samordnade upphandlingsstddet kan genom att visa pd organi-
satoriska modeller foér olika typer av verksamheter bidra till att
underlitta f6r upphandlande myndigheter och enheter att finna den
mest optimala organisationen av upphandlingsfrigorna. Vidare kan
upphandlingsstddet bistd ledningsfunktioner med planliggning och
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inkopsstrategier bl.a. om hur grundliggande langsiktiga mal kan
formuleras. Det samordnade upphandlingsstédet bor dirfor f3 i
uppdrag att utveckla processbeskrivningar och vigledningar f6r hur
strategiskt upphandlingsarbete bér bedrivas pa ledningsniva.

Norge stédjer sina ledare

I den norska skrivelsen Det gode innkjop anges att ett gott ledar-
skap och god férankring av inkdpsorganisationen i verksam-
heten ir centrala forutsittningar f6r professionella och korrekta
inkép. Det konstateras att dtgirder fér okad férankring av
offentlig upphandling hos verksamhetsledare och en bittre
kontroll pd inkdpsaktiviteterna ir centrala. Vidare understryks
vikten av kompetensférsdrjningen och att denna ir intimt
kopplad till de olika verksamheternas organisation.

Den norska regeringen har gett Direktoratet for forvaltning
og IKT (Difi) 1 uppdrag att héja kompetensen inom offentlig
upphandling genom sirskilda kurser och vigledningar. Difi ska
ocksd ge myndigheternas ledningar bistdnd i att organisera, styra
och kontrollera inkdpsverksamheten pd ett bra sitt. Difi har
utvecklat ett sirskilt verktyg riktade till ledningarna med avseende
pd styrning och ledarskap samt har publicerat en vigledning f6r
anskaffningsstrategier.’’ Difi understryker att en myndighets
anskaffningsstrategi ska underbygga dess verksamhetsstrategiska
maélsittningar.

Att brygga 6ver det glapp 1 kunskap och kompetens som finns
mellan strategiska beslutsfattare och verksamhetsforetridare & ena
sidan och den personal som ir ansvarig f6r upphandlingsverksam-
heten framstir som extra viktigt. Upphandlingsstodet bor {3 i
uppdrag att utveckla sirskilda informations- och utbildnings-
insatser 1 detta syfte. Offentlig upphandling, med fokus pa strategi,
bor vidare ingd som ett naturligt inslag vad giller kompetens-
utveckling for ledare i staten.”

3 Veileder for anskaffelsesstrategi, Difi.

2 Mojligen hade detta varit en uppgift for Krus — Kompetensutveckling i staten. En
myndighet med uppdraget att stédja och samordna myndigheternas arbete med strategisk
kompetensforsérjning. Myndigheten avvecklades dock den 31 december 2012. Regeringen
har den 4 oktober 2012 dndrat i regleringsbrevet f6r Krus f6r budgetdret 2012. Av dndringen
framgir att Statskontoret ska dverta ansvaret att bevaka behoven av kompetensutveckling 1
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3.4 Nagra centrala operativa aspekter pa strategisk
upphandling

I det hir avsnittet diskuteras strategiskt upphandlingsarbete frin
ett operativt perspektiv, dvs. med utgingspunkt frin sjilva upp-
handlings- och inképsprocessen. Denna startar 1 regel med att den
upphandlande myndigheten identifierar ett behov som innebir att
vissa varor eller tjinster miste kdpas in, och bérjar planera hur
sjilva anskaffningen ska gi till. Detta inbegriper bland annat att
bilda sig en uppfattning om vilka varor och tjinster — samt
leverantérer av dessa — som finns att tillgd pd marknaden samt vilja
ett limpligt upphandlingstorfarande.

Nista steg ir typiskt sett att utforma ett férfrigningsunderlag
som beskriver varan eller tjinsten, vilka krav som denna och
leverantéren ska leva upp till, de kommersiella villkoren samt
vilken tilldelningsgrund som kommer att anvindas {or att utvirdera
de inkomna anbuden. Direfter annonseras upphandlingen, inkomna
anbud virderas med utgingspunkt frdn hur vil de uppfyller de
stillda kraven. Ett kontrakt tecknas med den leverantér som
limnat det ligsta priset alternativt den som limnat det ekonomiskt
sett mest féormanliga anbudet. Direfter borjar inképs- eller bestill-
ningsprocessen, dir leverantéren ska borja leverera den vara eller
ydnst som upphandlingen giller, en process med en ménga ginger
l&ng tidsdrikt, inte sillan fyra—fem &r, ofta med mojlighet till for-
lingning under ytterligare ett par ar.

Vart och ett av dessa steg 1 upphandlings- respektive ink&ps-
processen kan potentiellt involvera ett stort antal olika 6ver-
viganden och beslut, som av utrymmesskil inte kan behandlas hir.
Utredningen har dirfor valt att fokusera diskussionen pd ett antal
frigor som under utredningsarbetets ging identifierats vara sirskilt
viktiga eller problematiska.” Dessa ir:

- Hur upphandlar man kvalitet?

- Hur viljer man utvirderingsmodell si att den mest limpliga
leverantdren och attraktivaste anbudet erhills?

- Hur f&r man tll en relevant och indamélsenlig uppféljning av
ett tecknat upphandlingskontrake?

statsférvaltningen. Krus uppgift att utbilda statsanstillda 1 EU-frigor flyttas till Svenska
institutet fér europapolitiska studier, Sieps.
3 En nirmare beskrivning av problemen dterfinns i delbetinkandets sammanfattning.
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Det ska direkt poingteras att dessa frigor hinger ithop och dirfor
delvis 6verlappar varandra. Exempelvis 6kar chanserna att i den
kvalitet som ir bestilld om leverantdren vet att bestillaren noga
kommer att f6lja upp att s8 blir fallet. P4 samma sitt dr det centralt
att utforma en utvirderingsmodell som férmér identifiera det mest
férmanliga anbudet, vilket innebir att den mest attraktiva kom-
binationen av kvalitet och pris erhélls.

34.1 Hur man upphandlar kvalitet?

Att utredningen valt att fokusera pd frigan om hur man upphandlar
kvalitet har flera olika skil. For det forsta dr en hogkvalitativ vara
eller tjinst 1 de allra flesta fall att féredra framfér en motsvarande
av 1ag kvalitet, dtminstone s linge de betingar ungefir samma pris.
Det kan ocksd vara klokt att 1 de allra flesta sammanhang vilja en
inkdpsprismissigt dyrare, men kvalitativt bittre produkt, om det
innebir ligre kostnader 6éver tid som mer in vil kompenserar for
det hogre inkopspriset.

For det andra ir det en allmin synpunkt som férts fram till
utredningen att priset — 1 form av ligsta pris — hittills spelat en allt
for stor roll 1 ma&nga upphandlingar. Intressenterna konstaterar att
det ofta ir svart att definiera, stilla krav pd och utvirdera kvalitet.
En konsekvens ir att bide upphandlande myndigheter och leveran-
torer tenderar att beklaga sig ver att ”det ir bara ligsta pris som
giller” och att kvaliteten kommer 1 skymundan.

For det tredje har uppdagade kvalitetsproblem inom vilfirds-
sektorn, nirmare bestimt ildreomsorgen, fort kvalitetsfrdgan hogt
upp pd dagordningen i det offentliga samtalet kring vilfirds-
sektorns organisation m.m. Brister i kvaliteten ir problematisk inte
minst ur ett medborgar- och skattebetalarperspektiv. I ett rikt land
som Sverige, dir en hoég andel av de samlade inkomsterna gir till
den gemensamma sektorn, ir det hogst rimligt att forvinta sig att
de ginster som tillhandah8lls av det offentliga hiller en jimn och
hog kvalitet. Annars instiller sig givetvis frigan varfor skatterna ska
vara si hoga. Ett uttryck for allvaret i1 frigan ir de olika initiativ
som den senaste tiden centrala offentliga aktdrer men ocksd nirings-
livet tagit for att férbittra kvaliteten i vilfirdssektorn (vird, skola
och omsorg) dir offentlig upphandling spelar stor roll.**

** SKL initierade nyligen ett stérre projekt Kvalitetssikrad vélfird som bland annat resulterat
i ett antal skrifter av vigledningskaraktir rérande uppféljning m.m. Upphandlingsstédet vid
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Sist men inte minst kan det sigas hinga thop med ett generellt
konstaterande som gjordes av den s.k. Stiglitz-kommissionen 1i
boken Mismeasuring our lives — why GDP does not add up.” Dir
patalas att i flertalet av virldens rikaste och mest utvecklade linder
— en grupp till vilken Sverige tillhér — dir den avancerande tjinste-
produktionen kommit att std for en allt storre del av ekonomin, si
ir okad produktion snarast synonymt med 6kad kvalitet pd det som
produceras. Enligt utredningens uppfattning fingar kommissionens
konstaterande vil den utmaning som méter den offentliga sektorn i
sin anskaffning av varor och tjinster i framtiden: Det handlar om
att stindigt 6ka kvaliteten pd de varor och tjinster som infér-
skaffas, givet budgetramar som av allt att déma kommer att vara
anstringda, till f6ljd av den demografiska utvecklingen med en
ldrande befolkning men ocksd pd grund av det bekymmersamma
ekonomiska liget 1 Europa.

Framstillningen ir indelad 1 tvd delar. En f6rsta allmint héllen
del, som frin ett i huvudsak teoretiskt perspektiv diskuterar olika
aspekter pd att upphandla kvalitet. En andra del som, utifrdn ett
praktiskt perspektiv, fokuserar pd frigan hur man kan upphandla
varor och tjinster av hog kvalitet pd ett kostnadseffektivt sitt.

Vad ir kvalitet?

En naturlig utgingspunkt for en diskussion om hur man
upphandlar kvalitet dr att klargéra vad som menas med kvalitet.
Som redan har pipekats dr den offentliga upphandlingen mycket
omfattande, sivil beloppsmissigt som avseende mingden olika
varor och tjinster. En del upphandlingar rér produkter av inter-
mediir karaktir, dvs. det dr produkter som de upphandlade myndig-
heterna behover for att kunna utféra sina respektive uppdrag.
Exempel pd dylika produkter ir kontorsmateriel/utrustning, sjuk-
vardsprodukter av olika slag men ocksd vapen, brandbilar, olika

Kammarkollegiet har ocksd fram tagit en rad vigledningar som rér upphandling av vird och
omsorg. Svenskt Niringsliv initierade under hésten 2011 ett program i samarbete med
Almega, Vardforetagarna och Friskolornas riksférbund fér att utveckla kvalitet i vilfirden.
Det bér ocksd nimnas att Upphandlingsstédet vid Kammarkollegiet under 2012 fokuserat pd
kvalitetsbegreppet och hur man upphandlar kvalitet. Bland annat har tvd vigledningar,
rorande ersittningsformer vid upphandling av vdrd och omsorg och kvalitet vid upphandling
1 vird och omsorg, tagits fram. I den f6rra beskrivs bl.a. hur man genom att kombinera olika
ersittningsformer ger leveverantdren ritt incitament fér att styra mot upphandlad kvalitet.

% Stiglitz, J., Sen, A, J-P Fitoussi, Mismeasuring Our Lives, Why GPD Does Not Add Up,
The New Press 2010.
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konsulttjinster etc. Andra ror upphandlingar av varor och tjinster
som ska levereras direkt till medborgarna exempelvis kollektiv-
trafik, sophimtning, hemtjinst och ildreomsorg, sjukvird samt
hjidlpmedel till funktionsnedsatta. Med sd olika typer av varor och
yanster ir det naturligt att kvalitetsbegreppet kan ha olika inne-
bord.

Nir det exempelvis giller en vig kan kvalitetsmitten vara hur
stark vigen ir konstruktionsmissigt respektive hur bred, slit och
tyst den dr. Driftsmissigt kan kvalitet handla om hur snabbt och
noggrant som snd och is avligsnas frn vigbanan f6r att gora att
vigen ir siker att kora pd. I dldreomsorgen handlar kvaliteten om
personalens omsorg, respekt och vinlighet 1 bemétandet med de
ildre. Den bestdr ocksd i hur god maten ir, miljoén 1 vilken mal-
tiderna serveras, mojligheterna att komma ut pd promenader i
friska luften m.m. I kollektivtrafiken kan kvalitet gilla fordonen —
hur komfortabla, tillgingliga, driftssikra etc. de ir — men ocks3 i
vilken utstrickning tidtabeller hills, trafikutbudets omfattning,
information 1 samband med trafikstdrningar m.m.

Kvalitet ir siledes till sin karaktir ett mingfacetterat begrepp
som kan definieras pd en rad olika sitt. Denna omstindighet gor att
det inte ir helt enkelt att entydigt tala om vad som avses med god
kvalitet 1 offentlig upphandling. Principiellt dr det vanligt att gora
en distinktion mellan begreppen objektiv respektive subjektiv/upp-
levd kvalitet. Objektiv kvalitet kan exemplifieras med 1 vilken
utstrickning kollektivtrafiken lyckas hilla sina tidtabeller. Signifi-
kativt fér denna typ av kvalitet ir alltsd att den objektivt gir att
mita. Subjektiv kvalitet, & andra sidan, refererar som namnet an-
tyder till aspekter pd en vara eller tjinst som inte l3ter sig objektivt
mitas men som ir viktiga for mottagaren av tjinsten. Den subjek-
tiva kvaliteten kan till exempelvis handla om hur man anser sig ha
blivit bemott av personalen i hemtjinsten eller pd ett dldreboende.
Det spelar kanske mindre roll f6r en boende pi ett dldreboende om
personalen pi ett objektivt plan utfér sina sysslor enligt krav-
specifikationen dn om personalen agerar klumpigt eller pa ett sitt
som upplevs som krinkande.

En annan indelning av kvalitetsbegreppet som ofta anvinds
inom vard- och omsorgssektorn ir indelningen i struktur-, process-
samt resultatkvalitet.’® Strukturkvalitet handlar om de grundligg-
ande forutsittningarna for att bedriva verksamheten sdsom verk-

3 SKL, Att folja upp verksambet, skrift i serien Kvalitetssikrad vdlfird, 2012.
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samhetens organisering, bemanningen (personaltithet, personalens
utbildning, kompetens, motivation etc.), lokaler, tillging p4 utrust-
ning och material. Processkvalitet handlar om hur verksamheten
bedrivs eller genomférs (arbetssitt, rutiner, kontroller, uppféljning
m.m.). Resultatkvalitet avser det konkreta utfallet eller resultatet av
de utforda tjinsterna, t.ex. forbittrad funktionsférmiga eller livs-
kvalitet.

I virdsammanhang kan dven en distinktion goras mellan virdens
medicinska kvalitet och kvaliteten pd métet mellan patient och
vardgivare. Den senare innehiller olika bemétande- och service-
aspekter sdsom personalens empati, kvaliteten pd patientinforma-
tionen m.m. Denna distinktion piminner mycket om den fére-
gdende uppdelningen 1 objektiv respektive subjektiv kvalitet.

P3 vanliga produktmarknader erbjuds typiskt sett olika
kvalitetsnivder...

For att 3 perspektiv pd hur det offentliga kan upphandla varor och
ganster av god kvalitet kan det vara av intresse att nirmare studera
hur konkurrensutsatta foretag pd privata varu- och tjinstemark-
nader arbetar med kvalitet. P4 de flesta marknader anvinds produkt-
respektive prisdiskriminering som ett sitt att 6ka forsiljningen och
l6nsamheten.”” Som ett konkret exempel s& erbjuder de stora
personbilstillverkarna i virlden 1 allminhet potentiella kunder att
vilja mellan en rad olika varianter av en och samma modell. Typiskt
sett finns en relativt billig s.k. instegsmodell som ir férhillandevis
enkelt och basalt utrustad. Denna byggs sedan pd med diverse upp-
graderingar (starkare motor, mer utrustning, mer tilltalande design,
exklusivare materialval etc.). Typlskt sett galler att ju mer omfatt-
ande uppgraderingarna ir, dvs. 1 en viss mening ju hogre kvalitet —
bade objektiv och subjektivt — som erbjuds, desto mer kostar i regel
bilen. Tillverkarna differentierar med andra ord bilarna med avseende
pa kvalitet och pris.

Observationen att en hégkvalitativ produkt i regel kostar mer in
en motsvarande av lig kvalitet reser frigan om sambandet mellan

7 Dessa tvd begrepp kan ges lite olika innebérd. Produktdifferentiering innebir att féretagen
pa marknaden tillhandahiller produkter som skiljer sig frin varandra i olika avseende. En
vanlig form av produktdifferentiering dr versioning, vilket innebir att f6retag erbjuder
samma produkt i flera olika varianter. Prisdifferentiering innebir enkelt uttryck att olika
konsumenter fir betala olika priser for liknande produkter, beroende pi t.ex. hur pris-
kinsliga de ir.
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pris och kvalitet. For att producera hogkvalitativa produkter som
konsumenterna virderar hogt krivs 1 regel att mer tid och resurser,
hégre kompetens, dyrare material, stérre anstringningar etc. liggs
ner dn vad som ir fallet med en enklare och mindre kvalitativ pro-
dukt. Med andra ord bra kvalitet ir inte gratis.

Konkurrens mellan féretagen pd marknaden om att 3 silja sina
produkter till konsumenterna kommer emellertid att leda till att
efterfrigan for en given kvalitetsnivd tillgodoses till ligsta mojliga
kostnad. Ett féretag som inte dr kostnadseffektivt kommer att f3
problem att 6verleva pd sikt d3 det blir utkonkurrerat av mer effek-
tiva konkurrenter. Ett signifikativt sirdrag f6r en konkurrensutsatt
marknad dr dirfér att marknadspriserna kommer att avspegla de
verkliga produktionskostnaderna — med reservation fér eventuella
externaliteter’® — vilket i sin tur innebir att existerande pris-
skillnader pd marknaden till stor del avspeglar skillnader i kvalitet.

Denna marknads- och konkurrenslogik innebir ocksd att kon-
sumenter som ir villiga och, vilket inte minst ir viktigt, har for-
mégan att betala héga priser tenderar att erhilla hogkvalitativa
produkter. Omvint giller att konsumenter som inte vill eller kan
betala héga priser fir produkter av ligre kvalitet.

Detta resonemang ska inte tolkas som att det inte gir att bade
oka kvaliteten och minska kostnaderna. Det gor det. Ibland
anvinds t.ex. inte de resurser en organisation har till sitt f6rfogande
pa ett effektivt sitt — det finns ett effektivitetsglapp 1 organisa-
tionen. Ett dylikt glapp idr inte sillan en konsekvens av brist pd
konkurrens. Nir vil produktionen ir effektiv uppstir emellertid
oundvikligen en avvigning mellan kvalitet och kostnader: kvaliteten
kan bara 6ka genom att mer tid och resurser anvinds, vilket 6kar
kostnaderna.

Samtidigt ir det viktigt att komma ihdg att denna avvigning i
hég grad ir tidsberoende, framfor allt nir det giller hégtekno-
logiska varor och tjinster, dir teknologiska landvinningar etc., som
bekant tenderar att skapa forutsittningar att tillhandahilla mer
hogkvalitativa produkter till ligre kostnader. Detta giller 1 viss min
alla varor och tjinster — ny teknik ger nya mojligheter. Det fore-
ligger emellertid en viktig skillnad mellan olika produkter, kanske
framfor allt mellan varor och tjinster. Inom vissa branscher sker

¥ Med externalitet eller extern effekt som det ocksd kallas avses bieffekter till foljd av
produktion eller konsumtion som drabbar omgivningen som t.ex. féroreningar till luft och
vatten och som inte beaktas av producenter eller konsumenter nir de fattar sina
produktions- respektive konsumtionsbeslut.
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mer eller mindre kontinuerligt en snabb och ménga ginger drastisk
teknikutveckling, dir nya och helt éverligsna produkter tas fram.
Samtidigt sjunker priserna pd produkterna, vilket innebir stora
produktivitetsférbittringar. Exempel pd sddana branscher ir till-
verkning och férsiljning av informations- och kommunikations-
teknologiska produkter (datorer, mobiltelefoner m.m.) men ocksd
inom den avancerade sjukvirden och det militira omridet.

Denna utveckling sker dock inte alls efter ssmma ménster i de
flesta personalintensiva tjinstebranscher, som viss typ av under-
visning, omsorg etc., dir det ir mycket svirare att 8stadkomma
betydande produktivitetstorbittringar. En konsekvens av detta ir
att tjinster, framfor allt personalintensiva sddana, tenderar att bli
relativt sett dyrare 6ver tiden. Detta fenomen brukar kallas for
Baumols lag.

Sammanfattningsvis tenderar fungerande konkurrensmarknader
att leda tll att foretagen strivar efter att ge konsumenterna de
produkter och den kvalitet som efterfrigas, till priser som avspeglar
vad det kostar att tillhandahilla produkterna ifriga. I kombination
med stor heterogenitet 1 konsumenternas preferenser och betalnings-
féormdga innebir detta att det pd en och samma produktmarknad
kommer att samexistera varor och tjinster av hég respektive lig
kvalitet och allt dir 1 mellan.

I vilken utstrickning ir konkurrens- och marknadslogiken
tillimpbar pa den offentliga sektorns anskaffning av varor
och tjinster?

I vilken utstrickning dr denna marknadslogik tillimpbar pa offent-
lig upphandling? Maste upphandlande myndigheter betala hogre
priser for att erhilla god kvalitet? I vilken utstrickning kan leveran-
torer arbeta med produkt- och prisdifferentiering? Och vad betyder
svaret pa dessa frigor f6r mojligheterna att upphandla kvalitet? For
att kunna besvara frigorna ir det viktigt att klargora nigra om-
stindigheter som skiljer offentliga upphandlingsmarknader frin
den konkurrens som idger rum pd vanliga marknader och som
beskrevs i det foregdende.
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Motiven f6r det offentliga dtagandet

En forsta skillnad ir att de varor och tjinster som ir féremadl for
offentlig upphandling anvinds i den mycket komplexa, heterogena
och inte minst omfattande verksamhet som den offentliga sektorn
faktiskt utgor. Sverige tillhor, 1 likhet med vira nordiska grann-
linder, en kategori linder i virlden som framgingsrikt lyckats
kombinera ett dynamiskt och konkurrenskraftigt niringsliv med
ett stort offentligt dtagande. Det som 1 minga andra linder till-
handahélls av den privata sektorn, antingen pid kommersiell grund
eller p& mer idéburen basis, tillhandah8lls hir av den offentliga
sektorn. Detta omfattande offentliga dtagande férklaras av en kom-
bination av effektivitets- och férdelningspolitiska skil.”
Effektivitetsperspektivet innebir att motivet for att den offent-
liga sektorn ingriper 1 marknadssystemet ir att detta system inom
vissa omrdden kan foérvintas misslyckas med att skapa en effektiv
resursanvindning. Detta ir motivet till att offentlig sektor tagit pd
sig att tillhandahdlla s.k. kollektiva varor och tjinster (forsvar,
polisen, rittsvisende, grundliggande infrastruktur i form av vigar,
jirnvigar, eldistributionsnit m.m.) som annars skulle produceras
och anvindas i alltfér liten utstrickning.*® En annan anledning ir
att fria marknader och konkurrens, som ménga ginger ir ett
suverint sitt att dstadkomma en effektiv resursanvindning, inte
kan férvintas fungera lika bra nir konsumenterna befinner sig 1 ett
informationsunderlige vis-a-vis producenterna, som t.ex. i motet
mellan patient och likare. En tredje anledning dr nir produktionen
eller konsumtionen av en vara eller tjinst ger upphov till s.k. nega-
tiva externa effekter, exempelvis 1 form av miljéskadliga utslipp. En
privat oreglerad marknad kan forvintas generera alltfér héga utslipp
varfor staten méste gripa in pd nigot sitt (skatter, regleringar, etc.).
Rittvise- eller jimlikhetsmotivet for samhillets dtagande hand-
lar 1 stillet om att 8stadkomma ett annat konsumtionsmonster av
vissa varor och tjinster — normalt vilfirdstjinster som vird, skola
och omsorg, socialférsikringar etc. — dn vad som skulle vara fallet
om enbart marknaden skulle styra. T ett fritt marknadssystem
tenderar en individs inkomster, och dirmed konsumtionsméjlig-
heter, att vara relaterade till vederbérandes tillgdngar och produkti-
vitet. Det rider sedan minga r en bred konsensus 1 Sverige om att

¥ Se t.ex. J. Stiglitz, The economics of the public sector, 2000, W.W. Norton & Company.
“FEn del av dessa faciliteter har ocksi karaktiren av s.k. naturliga monopol till fsljd av
betydande skalférdelar i produktion, vilket dr ett annat effektivitetsrelaterat motiv fér ett
offentligt dtagande.
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utbildning, hilso- och sjukvird, omsorg av olika slag m.m. ska till-
handahillas samtliga medborgare pd lika villkor.

Ett ytterligare motiv, som vare sig ir effektivitets- eller jaimlik-
hetsrelaterat, till att den offentliga sektorn griper in i det privata
marknadssystemet handlar om att frimja aktiviteter som anses vara
bra f6r medborgarna och sambhillets utveckling samt motverka
aktiviteter som bedéms ha motsatt effekt. Ett exempel ir att staten
1 minga linder aktivt férsoker f6rm& minniskor att inte anvinda
droger medan man vill att de skaffar sig en bra utbildning m.m.

I praktiken innebir denna kombination av motiv fér att den
offentliga sektorn tagit pd sig att finansiera och tillhandahilla vissa
ydnster ett antal specifika forutsittningar. Den férsta dr, som redan
nimnts, en strivan efter likvirdighet 1 konsumtionsméjligheterna:
individer 1 snarlika situationer ska i stor utstrickning fi samma
service, samma behandling, ha samma méjligheter m.m. Den andra
férutsittningen dr att tjinsterna ska ges efter behov och inte
betalningsvilja eller betalningsférmaga, vilket 1 stor utstrickning
kommit att innebira en enhetlig, och minga ginger kraftigt sub-
ventionerad, prissittning for att nyttja tjinsterna. Kopplat till
offentlig upphandling innebir dessa tvd omstindigheter att mojlig-
heterna till produkt- och prisdifferentiering ir visentligt mer
begrinsade pd upphandlingsmarknader betriffande framfér allt
varor och tjinster som vinder sig direkt till brukarna. Detta for-
hillande, att grundliggande marknadsmekanismer inte kan verka
och fungera pd samma sitt som nir marknaderna ir fria, ir en sak
hilla i minnet nir man diskuterar kvalitet 1 offentlig upphandling.
Konkret innebir det att foretagen inte kan arbeta som de brukar
med att kontinuerligt ta fram bittre produkter som de férsoker
anpassa till olika konsumentsegment med differentierade priser
som ett viktigt element. Spelreglerna fér de offentliga marknaderna
ir sdledes visentligt annorlunda.

Visentligt mer regelstyrt inkopsforfarande

En andra skillnad ir att det offentligas anskaffning av varor och
tjdnster dr regelstyrd pd ett helt annat sitt. Ett privat féretag som
vill képa in en vara eller tjinst kan 1 princip vinda sig direkt till en
leverantér som vederbodrande hért dr bra och prisvird, forklara sitt
behov, ha en diskussion med leverantéren hur behovet ska kunna
tillgodoses, & och anta en offert, skriva kontrakt och direfter {3
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tjinsten levererad. Om det hela faller ut till beldtenhet for bida
parter kanske relationen férdjupas, leverantdren fir fler uppdrag
och blir kvar som leverantér i ménga r framéver.

Om diremot foretaget dr missndjt med leverantdren kan det,
nir kontraktet gir ut, utan vidare vinda sig till en annan leverantor.
Dirvid kan foretaget helt bortse frin den férste leverantdrens
eventuella missndje med att inte fi chansen pd nytt. Sjilvklart gor
foretaget klokt 1 att 1 utgdngsliget tillfriga flera leverantérer for f3
till en bra konkurrenssituation och bista méjliga villkor. Det finns
emellertid inte ndgot som helst krav pd att alla leverantérer pd
marknaden ska ha mgjlighet att vara med och konkurrera. En
konsekvens av denna frihet att 1 princip helt fritt kunna bestimma
frdn vem man ska kopa varor och tjinster ir att leverantorerna for-
ses med ett starkt incitament att gora ett bra jobb si att fler affirer
gors och ryktet om deras fortjinster sprids till andra potentiella
kunder, den s.k. rykteseffekten. Si fungerar i grunden den fria
marknaden: goda prestationer belénas genom att befintliga affirs-
relationer férdjupas och fler affirsmojligheter 6ppnas upp, medan
diliga prestationer leder till motsatt resultat.

Den offentliga sektorns anskaffning ir visentligt mer regelstyrd.
En upphandlande myndighet eller enhet ir som bekant tvungen att
iaktta upphandlingsregelverket, inklusive de grundliggande EU-
rittsliga principerna om icke-diskriminering, likabehandling, pro-
portionalitet, dppenhet och 6msesidigt erkinnande. Det innebir
t.ex. att alla féretag pd marknaden, ska ges samma mojligheter att
delta i upphandlingar och vinna offentliga kontrakt. Det pdverkar
vilka krav som fir stillas. Beaktandet av dessa regler fir naturligtvis
konsekvenser for sjilva inkopsprocessen och inte minst for forut-
sittningarna for att upphandla kvalitet.

En upphandlande myndighet kan t.ex. inte pd samma sjilvklara
sitt som ett privat foretag ta kontakt med ndgra potentiella leveran-
térer som man hort dr prisvirda och bra att ha géra med for att
beskriva sitt behov och diskutera méjliga 16sningar. Myndigheten
méste hela tiden vara noga med att en sidan dialog inte innebir
otillitna férdelar 1 en efterféljande anbudstivlan. Denna storre for-
siktighet gor att dialogen med de potentiella leverantérerna inte
blir lika djup och konkret. Framfér allt vet leverantdrerna att en
eventuell affir ligger linge bort.

En annan konsekvens av upphandlingsregelverket ir att en
myndighet inte utan vidare kan forlinga ett avtal nir kontrakts-
tiden gitt ut. D ska en ny upphandling goras och i denna ska i
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princip den tidigare leverantdren vara likstilld med alla 6vriga
foretag pd marknaden. Denna omstindighet férsvagar drivkraften
att gora ett bra jobb — rykteseffekten ir med andra ord svagare pd
offentliga upphandlingsmarknader in p& privata marknader.* Upp-
handlande myndigheter uttrycker ofta irritation 6ver detta, dvs. att
inte kunna fortsitta arbeta med en leverantér som man tycker
fungerar bra, utan en ny upphandling méste goras dir kanske en
leverantér, som senare visar sig vara simre, tilldelas kontraktet.

Konsumenten av tjinsten ir ofta nigon annan in inkdparen

En tredje skillnad mellan offentliga upphandlingsmarknader och
privata marknader ir att i den férstnimnda kategorin allt som
oftast den som koper in varan eller tjinsten inte samma person som
nyttjar den. Det giller framférallt de upphandlingar som riktar sig
till medborgarna. Vid upphandling av t.ex. driften av ett ildre-
boende si tecknas ett kontrakt mellan en kommun och ett féretag,
som innebir tillhandahdllandet av en komplex tjinst till ett potenti-
ellt sett stort antal enskilda individer.

Utmaningen f6r den upphandlande myndigheten ir att 1 ett for-
frigningsunderlag specificera denna tjinst pd ett sddant sitt si att
alla ildre upplever att de fir ett bra boende, omsorg och liv pd
3lderns host — ndgot som kompliceras av att det ir individer med
manga gdnger markant olika behov och énskemdl. Hir ligger en av
de svdrigheter som den upphandlande myndigheten har att hantera:
vad ir den ritta kvalitetsnivdn och hur kan de skiftande behoven
tillgodoses?

En konsekvens av att leverantdrerna primirt arbetar med att
uppfylla de kontraktsvillkor som den upphandlande myndigheten
ligger fast ir att deras egen kundinriktade produktutveckling
stannar av. Annorlunda uttryckt tenderar de att bli reaktiva i stillet
for proaktiva, vilket inte kinnetecknar den privata marknadens
funktionssitt. P4 en vanlig marknad ligger foéretag i allminhet stora
resurser pd att underséka vad kunder och potentiella kunder efter-
fragar och ir villiga att betala f6r: utbudet s8 att séga jagar efterfrigan.
I offentlig upphandhng fungerar det normalt inte s§. Omstindigheten
att foretagens 1 princip enda uppgift dr att uppfylla de kontrakts-

1T forslagen till reviderade upphandlingsdirektiv foreslis bestimmelser som kommer inne-
bira att det ska bli enklare att utestinga leverantorer som inte levt upp till kontraktet. Detta
kommer sannolikt medféra att rykteseffekten kommer att stirkas i offentlig upphandling,
vilket ir positivt ur ett kvalitetsperspektiv.
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villkor som ir fastlagda i forfrigningsunderlagets kravspecifikation
gor att en stor del av ansvaret for att definiera och utforma tjinster
som moter medborgarnas behov ligger pd den upphandlande
myndigheten. Denna situation har dock i viss mening férindrats
genom de valfrihetssystem som skapats de senaste ren genom
LOV, vilket belyses 1 avsnitt 4.5.

Sammanfattningsvis innebir dessa tre skillnader mellan offent-
liga upphandlingsmarknader och vanliga privata marknader att en
del av de mekanismer, som fir den sistnimnda kategorin marknader
att 1 stor utstrickning tillhandahilla en kvalitet som kunderna ir
beredda att betala for, antingen ir satta ur spel eller ordentligt for-
svagade. Detta innebir sirskilda utmaningar f6r upphandlande
myndigheter och i synnerhet dess upphandlare, ndgot utredningen
dterkommer till lingre fram 1 detta avsnitt.

Offentlig upphandling, teorin om ofullstindiga kontrakt
och kvalitetsundantringningshypotesen

En upphandling resulterar i allminhet i ett eller flera upphandlings-
kontrakt som reglerar den affirsrelation som ingdtts mellan den
upphandlande myndigheten och den eller de vinnande leverants-
rerna. Det tecknade kontraktet baseras 1 huvudsak p& annonsen,
forfrigningsunderlaget, anbudet eller anbuden samt resultatet av en
eventuell férhandling. Upphandlingskontraktet ska innehdlla alla
de krav som stills pd den vara eller tjinst som ska tillhandahillas
och pd leverantoren. Det siger sig dirfor sjilve att upphandlings-
kontraktets utformning ir av central betydelse.

Det ir viktigt att kontraktet ir tydligt och innehiller alla rele-
vanta krav, si att resultatet blir det bestillaren tinkt sig. Kontraktet
ska bland specificera kvaliteten pd den vara eller tjinst som ska
levereras. Mot bakgrund av kvalitetsbegreppets méingfacetterade
karaktir dr detta férstds ingen enkel sak. Det ir t.ex. ganska okom-
plicerat att formulera strukturella (jimfor det féregdende avsnittet
om olika kvalitetsdefinitioner) kvalitetskrav, sdsom en minimi-
bemanning och formella kompetenskrav. Sidana krav ir ocksd
relativt enkla att félja upp. Andra kvalitetskrav ir visentligt besvir-
ligare att bdde beskriva och félja upp. Bra bemdétande i vdrd och
omsorg ir exempel pd ett sddant krav.
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Fullstindiga kontra ofullstindiga kontrakt

I den nationalekonomiska kontraktsteoretiska litteraturen skiljer
man pi fullstindiga eller kompletta kontrakt och ofullstindiga eller
inkompletta kontrakt. Den forstnimnda kategorin ir kontrakt dir
det gdr att tydligt specificera alla relevanta krav pd ett sidant sitt
att det i efterhand gir att verifiera — 1 meningen bevisa i domstol —
huruvida de har tillgodosetts eller inte. Den sistnimna kategorin ir
kontrakt dir det inte gir att tydligt specificera samtliga krav eller
dir kraven ir svira att folja upp pa ett verifierbart sitt.

Teoretiskt dr skiljelinjen mellan fullstindiga och ofullstindiga
kontrakt viktig eftersom den senare kontraktstypen éppnar upp for
vad som med ekonomjargong brukar kallas fér opportunt beteende.
Det innebir att ndgon av parterna i kontraktsrelationen kan agera i
strid med kontraktets andemening utan att det gir att bevisa ett
kontraktsbrott. I en kontraktsrelation som idr komplett gir det inte
att agera opportunt utan att det straffar sig i t.ex. form av ett vite,
eller en uppsigning av kontraktet. Nir kontraktet ir ofullstindigt
ir diremot viten m.m. inte lika verksamma eftersom det ir svirare
att bevisa kontraktsbrott. Det miste dirfér till andra mekanismer
for att férhindra opportunism.

Den kontraktsteoretiska litteraturen har klargjort betydelsen av
olika typer av institutionella faktorer for att hantera det potentiella
opportunitetsproblemet. Relevant 1 den aktuella upphandlings-
kontexten ir faktorer som pédverkar parternas drivkrafter att upp-
fylla kontraktsvillkoren, eller mer generellt drivkrafterna att gora

ett bra jobb.

Kvalitetsundantringningshypotesen

Teorin om ofullstindiga kontrakt har vid ndgra tillfillen anvints
for att pd ett, enligt utredningens uppfattning, intressant sitt belysa
frigan vilka offentligt finansierade tjinster som ir limpliga att
kontraktera ut respektive vilka som bist produceras i den offentliga
sektorns egen regi.” Det visar sig att i centrum for analysen stir
just kvalitetskrav som dr svira att beskriva och félja upp 1 ett
kontrakt och dir det kan finnas starka drivkrafter hos leverantorerna
att reducera kostnaderna.

*2 Hart, Shleifer, och Vishny (1997), The proper Scope of Government: Theory and with an
Application to Prisons, Quarterly Journal of Government. A. Shleifer (1998), Private versus
Public Ownership, The Journal of Economic Perspectives, Volume 12.
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Utgdngspunkten for analysen ir att samhillet bestimt sig for att
en mingd varor och tjinster ska finansieras med skattemedel och
tillhandahéllas pd ett fordelningspolitiskt 6nskvirt sett. Frigan som
dryftas dr huruvida det ir mer effektivt att lita producera dessa
varor och tjinster 1 privat regi, dvs. kontraktera ut sjilva utférandet
av tjinsterna till ett privat vinstdrivande féretag, in att producera
yinster 1 offentlig regi, dvs. med offentligt anstilld personal 1
produktionsenheter utan vinstintresse. I det forstnimnda alterna-
tivet ir det underforstdtt att tilldelningen av kontraktet att utféra
tjinsten foregds av en upphandling 1 konkurrens. Féga férvinande
visar analysen att det forstnimnda alternativet 1 de allra flesta fall
innebir en mer effektiv resursanvindning. Tjinsterna tillhandahills
med 6nskvird kvalitet, enligt kravspecifikationen i kontraktet, till
en ligre kostnad in det offentliga alternativet. Den hogre kostnads-
effektiviteten ir bide ett resultat av anbudskonkurrensen — féretagen
tvingas trimma sina produktionsapparater fér att kunna limna
konkurrenskraftiga anbud — och de starkare incitament som ett
vinstdrivande féretag har att hilla nere kostnaderna.

Analysen tar emellertid inte slut med detta 1 grunden hogst for-
vintade och okontroversiella resultat — ett teoretiskt stod for det
som snart 20 irs erfarenhet av att ligga ut viss offentlig verksamhet
pd entreprenad visar — att det gdr utmirkt att kontraktera ut
produktionen av ménga skattefinansierade varor och tjinster till
vinstdrivande foretag: det blir ofta billigare och kvaliteten bibehills
eller till och med héjs. Detta understryks ocksd av den pdgdende
utvecklingen. En firsk rapport frin Sveriges Kommuner och
Landsting Kép av verksambet — kommuner och landsting 2006-2011
visar att svenska kommuner och landsting upphandlar allt mer
verksamhet f6r att kunna genomféra sin verksamhet.

Det intressanta med den kontraktsteoretiska analysen ir dock
att den dirutdver identifierar en serie omstindigheter, som om de
foreligger, innebir att det offentliga produktionsalternativet utan
vinstintresse faktiskt ir mer effektivt och dirfér ir att foredra
framfor det privata vinstdrivande alternativet. Annorlunda uttryckt
kan man siga, att analysen identifierar ett antal kriterier som bor
vara uppfyllda f6r att privat utférande med vinstintresse ska vara
ett det mest effektiva alternativet.” Dessa kriterier ir att:

# Det ir viktigt att komma ih3g att effektivitet hir har innebdrden kostnadseffektvivitet
eftersom det antas vara givet att den specificerade kvalitet uppnis.
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o det ska foreligga en god konkurrens mellan potentiella leveran-
torer,

o kvalitet ska gd att specificera och folja upp pd ett verifierbart
satt,

o konsekvenserna av en ligre kvalitet in specificerat ska vara
begrinsande,

e innovationer ir viktiga inom det aktuella verksamhetsomridet,
samt

¢ ryktesmekanismerna pa den aktuella marknaden ir verksamma.

Om diremot dessa kriterier inte foreligger — dvs. att konkurrensen
pd marknaden ir begrinsad, kvalitetskraven dr svdra att beskriva
och félja upp, konsekvenserna av dilig kvalitet allvarliga, t.ex. om
det innebir minskligt lidande, mojligheterna till innovationer ir sma
samt att ryktesmekanismen ir svag — visar den teoretiska analysen att
offentlig produktion i egen regi kan vara att foredra.

Orsaken ligger primirt i skillnaderna i drivkrafterna att minska
kostnaderna mellan de tvi produktionsalternativen. Ett privat
vinstmaximerande féretag har starkare incitament att minimera
kostnaderna in en offentlig produktionsenhet utan vinstkrav.
Kombinationen av ett starkt incitament att hélla nere produktions-
kostnaderna och svirkontrakterbara kvalitetskrav, med allvarliga
konsekvenser till f6ljd av en bristande kvalitet, leder i analysen till
att strivan efter hog vinst riskerar att tringa ut den goda kvaliteten.
Den vilfirdstorlust som uppstdr di brukarna fir tjinster av brist-
fillig kvalitet uppvigs inte av de ligre kostnaderna, vilket innebir
att en ineffektivitet uppstdr — for lite resurser satsas pd att hilla
kvaliteten uppe. Anledningen till att offentlig egen regi i dessa
sammanhang kan vara mer effektiv ir paradoxalt nog att driv-
krafterna att pressa ner kostnaderna ir svagare. Det ir inte for att
egen-regiverksamheten har starkare incitament att tillhanda hog
kvalitet.
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Finns det empiriskt stod for undantringningshypotesen?

Denna ekonomiska teori, som definitivt kan sigas tillhéra huvud-
firan inom den nationalekonomiska forskningen, pekar siledes
tydligt ut situationer dir man kan férvinta sig att utkontraktering
av gemensamt finansierade tjinster, via ett upphandlingsforfarande
dir vinstdrivande féretag konkurrerar om att f bli leverantéor, bide
kan ge utmirkta resultat men ocksd kan skapa problem. Finns det
da ndgot empiriskt stéd f6r denna teori? Till viss del.

Det finns vid det hir laget gott om studier som visar att kon-
kurrensutsittning av offentligt finansierade tjinster innebir att
effektiviteten okar: kostnaderna minskar utan att kvaliteten pd
tjansterna for den skull blir simre. Exempel pd dylik utkontrakte-
ring ir stidning, sophimtning och drift och underhdll av vigar.*
Dessa studier kan tas till intikt {6r teorins f6rsta del, den som siger
att nir kvaliteten ir relativt enkel att definiera, s& ir det som regel
oproblematiskt att ligga ut olika verksamheter pd entreprenad. De
vinstdrivande foretagens drivkrafter att hilla nere kostnaderna ir
enbart av godo d& de 6kar effektiviteten. Detta konstaterande ska
dock inte tolkas som att utredningen anser att kvalitetsproblem
inte kan uppstd vid t.ex. stidupphandlingar. Det har utredningen
erfarit att det ibland gor. Vidare forutsitter resonemanget att den
upphandlande myndigheten regelmissigt foljer upp avtalsvillkoren
for att sikerstilla att man fitt det man bestillt.

Nir det giller teorins andra del, den om svirkontrakterbar
kvalitet — med allvarliga konsekvenser f6r minniskor och miljé ifall
kvaliteten brister — dr de empiriska beliggen visentligt mer begrin-
sade. Det finns helt enkelt ganska lite forskning. Nigra exempel
finns dock. Hart, Wisny och Shleifer (1997) pekar t.ex. 1 sin artikel
pd en jimférande studie mellan fingelser drivna i offentlig regi och
fingelser som drevs pd entreprenad av privata vinstdrivande féretag.”
Det visar sig att de privata fingelserna i genomsnitt hade 10 procent
ligre kostnader per intagen, ndgot som i huvudsak uppniddes
genom att personalen pd dessa privat drivna fingelser hade ligre
l6ner in sina kollegor pa de offentliga fingelserna. Det ligre 16ne-
liget innebar 1 sin tur en personalstyrka med ligre kvalifikationer,
kompetens m.m., dvs. en ligre strukturkvalitet. Enligt studien
resulterade den ligre kvaliteten pd personalen 1 mer vildsamma

*Se t.ex. Domberger, The Contracting Organization — a strategic guide to outsourcing,
Oxford University Press.

# Q. Hart, Shleifer, A, och E-W. Wishny, (1997), The Proper Scope of Government. Theory
and An Application to Prisons, Quarterly Journal Of Economics, November 1997.
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konfrontationer med intagna, 1 ett fall till och med i ett upplopp.
Slutsatsen var hir att de ligre kostnaderna uppniddes till priset av
kvalitetsmissigt simre kriminalvard.

Nir det giller svenska férhillanden innehéller SNS-rapporten
Konkurrensens konsekvenser, Vad hinder med svensk wilfirds, ett
antal intressanta iakttagelser med biring pd den diskuterade frigan.*
Rapporten presenterade en vetenskapligt baserad genomging av
den konkurrensutsittning inom sex centrala vilfirdsomrdden — for-
skola, skola, ungdoms- och missbruksvérd, arbetsmarknadspolitik,
hilso- och sjukvird samt insatser for dldre och funktionshindrade —
som dgt rum 1 Sverige de senaste 10-15 3ren. Foljande frigor stod i
centrum fér analyserna: Hur lingt har konkurrensutsittningen gitt
inom de olika omrddena? Hur stora ir de geografiska skillnaderna
och vad beror de pa? Vilka ir de privata producenterna? Tar stora
och vinstdrivande féretag 6ver? Vilka effekter har privatiseringarna
haft for kvalitet och effektivitet? Vilka ir tendenserna och ut-
maningarna framéver?

Det ska pipekas att férfattarna av studien genomgdende papekar
hur svirt det dr att dra ndgra sikra slutsatser pd basis av det till-
gingliga empiriska underlaget: det gr att se vissa samband men det
ir vanskligt att siga om dessa dr orsakssamband eller om det ligger
andra faktorer bakom.

En forsta iakttagelse dr att de privata vinstdrivande foretagen
tenderar att bedriva verksamheterna till ligre kostnader in de
offentliga verksamheterna i egen-regi, som fortfarande ir den helt
dominerande driftsformen. Detta ir i enlighet med teorin ovan:
strivan efter vinst resulterar i regel i en relativt hég kostnads-
effektivitet.

En andra iakttagelse ir att det inte gir att siga att kvaliteten
paverkats negativt av de ligre kostnaderna. Det finns indikationer
pd att kvaliteten sdvil ir bittre som simre i1 de privata vinstdrivande
alternativen in 1 de offentliga verksamheterna. Det verkar sdledes inte
finnas ndgot tydligt stod for kvalitetsundantringningshypotesen. En
anledning till att det inte gdr att dra mer definitiva slutsatser ir ett
underskott pd vilgjorda utvirderingsstudier.

En tredje iakttagelse dr att inom vissa omriden, nirmare bestimt
forskoleverksamhet och sjukvird, indikerar internationella studier
en tendens till att privat drift utan vinstintresse — s.k. non-profit —
presterar bittre in motsvarande privat drift med vinstintresse.

* Studieférbundet fér Niringsliv och Samhille, Konkurrensens konsekvenser, Vad hinder
med svensk vilfird? Hartman m.fl. 2011, SNS Férlag.
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Skillnaderna, i den min de existerar, ir dock smi och heller inte
entydiga. Forfattarna till dessa kapitel ir ocksd noga med att pipeka
att dessa resultat inte utan vidare kan o6versittas till svenska
forhillanden, bland annat beroende pid betydande institutionella
skillnader, t.ex. allmin sjukforsikring 1 Sverige kontra privat sjuk-
forsikring 1 USA.

En fjirde iakttagelse, som ir mer av en slutsats, dr att drifts-
formens betydelse for utfallet inte ska dverdrivas. Det dr sannolikt
andra faktorer in huruvida en verksamhet drivs av en offentlig
produktionsenhet, ett privat icke-vinstdrivande foretag eller ett
privat vinstdrivande foretag som ir viktigare 1 sammanhanget, som
t.ex. att skapa korrekta driftkrafter for att tillhandahilla en god
kvalitet, sisom ersittningsformer, mojlighet till férnyat avtal samt
uppfoéljning.

Socialstyrelsen kommer till en liknande slutsats 1 sin nyligen
avslutade jimfoérande kvalitetsstudie av ildreomsorg 1 offentlig
kontra privat regi.”” Socialstyrelsen har haft regeringens uppdrag att
undersdka om det finns skillnader 1 virden och omsorgen om ildre
beroende pd om verksamheten drivs i enskild eller kommunal regi.
Enligt rapporten verkar kommunala utférare vara nigot bittre i
friga om si kallade strukturmdtt, som speglar vilka férutsittningar
verksamheterna har att ge en god vdrd och omsorg om ildre. Hit
riknas till exempel personaltithet, utbildning och boendestandard.

A andra sidan tycks enskilda utférare vara nigot bittre nir det
giller sd kallade processmitt, som visar det arbete som utférs 1
verksamheterna. Det kan handla om att géra riskbedémningar fér
att forebygea trycksdr hos ildre eller mojligheten for ildre att f3
vilja mellan tvd matritter.

Séledes dr det, menar Socialstyrelsen, svart att dra nigra sikra
och entydiga slutsatser. De kvalitetsskillnader som framtrider ir
sma nir enskilda utférare, som ir vinstdrivande, jimférs med dem
som ir icke-vinstdrivande. Diremot tycks det finnas ett samband
mellan storleken pa ett boende och hur néjda de ildre dr. Mindre
enheter har fler nojda dldre och anhoriga dn storre enheter, oavsett
om de bedrivs i enskild eller kommunal regi. For att kunna dra
ndgra sikra slutsatser behédvs, enligt Socialstyrelsen, foérdjupande
undersékningar.

Sammanfattningsvis visar den kontraktsteoretiska analysen pd
ett antal faktorer som ir av betydelse nir man upphandlar kvalitet.

¥ Socialstyrelsen, Kommunal eller enskild regi, spelar det ndgon roll? — en jamforelse av kvalitet
i vdrd och omsorg av dldre 2012.
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Specifikt pekar analysen p& betydelsen av uppfoljningsbara kvalitets-
krav: ju littare det ir att formulera uppféljningsbara kvalitetskrav
desto mindre ir risken att de starka drivkrafterna, att hilla nere
produktionskostnaderna, gir ut dver kvaliteten och vice versa.

Tva goda exempel pd hur man kan upphandla kvalitet

Utredningen har studerat ett antal exempel pd upphandling av
hogkvalitativa vilfirdstjinster. Tva fallstudier fortjinar att sirskilt
lyftas fram — dels Stockholms lins landstings nyligen avslutade
upphandling av akutsjukvird vid S:t Goérans sjukhus, dels Vist-
trafiks upphandling av kollektivtrafik. Bida dessa modeller kinne-
tecknas av de utnyttjat nya modeller {6r kvalitetsutvirdering. Dessa
upphandlingar av samhillsvitala tjinster dr framtridande exempel
pd hur kvalitet upphandlats pd ett intressant, innovativt, rationellt
och kompetent sitt.

Upphandling av hogkvalitativ akutsjukvard S:t Gorans sjukhus

Driften av S:t Gorans akutsjukhus i Stockholm, som dgs av Stock-
holms lins landsting (SLL), har sedan slutet av 1990-talet drivits pd
entreprenad av det privata virdféretaget Capio. Nir det befintliga
vardavtalet var pd vig att g8 ut gjorde landstinget en utvirdering av
de framtida driftsalternativen. Utvirderingen resulterade 1 ett beslut
om att dven fortsittningsvis driva akutsjukvirden pd entreprenad.
Foremélet for denna upphandling var drift av specialiserad
akutsjukvdrd vid S:t Gérans sjukhus perioden 1 januari 2013 till
4 januari 2022, med méjlighet till {6rlingning fyra &r. Upphand-
lingen avsig en omfattande, hogspecialiserad och mycket viktigt
verksamhet — akutsjukvird ir definitionsmissigt en verksamhet
som handlar om liv och déd. Ar 2011 uppgick produktionen av
vard vid sjukhuset till cirka 26 000 slutenvérdstillfillen, varav
86 procent var av akut karaktir, och cirka 149 000 6ppenvérds-
kontakter, varav 31 procent akuta. Enligt SLL:s kontinuerliga
kvalitetsmitningar, dir Stockholmssjukhusen jimférs med varandra i
ett antal olika aspekter avseende virdens kvalitet, hiller den vird
som ges vid S:t Goran hog kvalitet. Sjukhuset har under ett flertal
ir legat i topp vid dessa kvalitetsmitningar. Aven beloppsmissigt ir
verksamheten omfattande. Under 2011 fick Capio cirka 1,3 miljarder
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kronor 1 ersittning for att driva akutsjukvirden vid S:t Gérans
sjukhus.

Landstingets mil med den nya upphandlingen var att skapa
forutsittningar f6r en siker och tillginglig akutsjukvird vid S:t
Gorans sjukhus, priglad av hog kvalitet och kostnadseffektivitet.
De kvalitetskrav som sattes upp 1 foérfrigningsunderlaget som en
anbudsgivare miste uppfylla for att 6verhuvudtaget gd vidare till en
utvirdering, ir desamma som landstinget stiller pd de egna akut-
sjukhusen i linet*. Dessa krav utgdr i sin tur frdn bland annat det
s.k. Virdavtalet rérande akutsjukvirden och Socialstyrelsens vird-
ledningssystem God Vérd, som ir ett samlingsnamn {6r vigledande
mal och indikatorer som giller inom all svensk sjukvird. Upphand-
lingen karaktiriserades siledes av hoga kvalitativa krav, vilket
borgade for att virden skulle vara av god kvalitet oavsett vem som
vann upphandlingen.

Nu nojde sig landstinget inte med detta. I syfte att dstadkomma
en dnnu hogre virdkvalitet valde man att lyfta fram féljande tre
specifika kvalitetsmal:

e att minimera virdskador,

e att alla patienter inom rimlig tid ges den akuta vird de ir
beroende av, samt

e att vird som inte kriver akutsjukhus-kompetens fors ver till
virdgivare utanfor sjukhuset.

Av forfrigningsunderlaget framgick att anbudsgivarna var tvungna
att beskriva hur de avsdg att arbeta for att nd de uppsatta kvalitets-
milen. Detta gjordes 1 tre s.k. kvalitetsredogorelser. En given
utgdngspunkt var att de beskrivna l6sningarna skulle vara férenliga
med for hilso- och sjukvirden relevanta lagar, foreskrifter, rikt-
linjer och férordningar.

Kvalitetsredogorelserna skulle ligga till grund fér landstingets
utvirdering av anbudsgivarnas anbud med avseende p3 tilldelnings-
kriteriet kvalitet. Men de skulle ocksi ligga till grund fér en &rlig
uppfoljning av kvaliteten pd den upphandlade virden avseende de
tre prioriterade mélen. Bedémningen gjordes av sirskilt samman-
satta expertgrupper, olika for respektive mal.

8 Karolinska sjukhuset, Danderyds sjukhus m.fl. drivs i landstingets egen regi.
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I forfrigningsunderlaget framgick att kvalitetsredogorelserna
skulle poingsittas enligt en fyrgradig skala®. Till varje kvalitetsnivd
for respektive médl hade bestillaren kopplat ett monetirt belopp
som anvindes 1 anbudsutvirderingen for att viga samman pris och
kvalitet. En anbudsgivare, som bedémdes ha utmirkta 16sningar for
att nd de tre kvalitetsmélen, kunde 4 sitt anbudspris reducerat med
totalt 120 miljoner kronor, medan en anbudsgivare vars beskrivna
l6sningar enbart beddmdes som godtagbara inte fick ndgon pris-
reduktion 6verhuvudtaget. Anbud med kvalitetsbedémningar mellan
dessa bada ytterlighetsvirden erhéll prisavdrag i intervallet 0-120
miljoner kronor.

Anbudspriserna avspeglade den ersittning som anbudsgivarna
krivde for att utfora den efterfrigande virden i enlighet med stillda
krav och de egna kvalitetslosningarna. I grova drag kan man siga
att den prismodell som anvindes innebir ett fastprisavtal, givet en
forutbestimd vardvolym. Beroende pd faktisk virdvolym si justeras
sedan ersittningen. Den fasta ersittningen innehdller dirtill en
kvalitetsberoende del och en miljorelaterad del. For att 8 begird
ersittning maste anbudsgivarna leva upp till vissa grundliggande
kvalitetskrav och miljokrav. Gors inte detta reduceras den utbetalda
ersittningen enligt ett forutbestimt schema. Den kvalitetsrelate-
rade ersittningen baseras pd kvalitetsindikatorer enligt det tidigare
nimnda vdrdledningssystemet God Vard. Hir jimférs den antagna
vardgivarens prestationer och resultat med andra akutsjukhus. For
att 3 full ersittning dr vdrdgivaren 1 princip tvungen att uppvisa
bittre resultat dn jimforelsesjukhusen. Beroende pa utfall kan den
begirda ersittningen reduceras med upp till 2,5 procent, vilket pd
drsbasis kan handla om drygt 30 miljoner kronor. Motsvarande
prisavdrag for den miljorelaterade delen ir 0,5 procent. Vidare ir
den fasta ersittningen indexerad med f6r verksamheten etablerade
pris- och kostnadsindex. I likhet med landstingens 6vriga sjukhus
erhills emellertid inte full kostnadskompensation, utan den upp-
riknande ersittningen reduceras med motsvarande tvd procent for
att stimulera virdgivarna att effektivisera sin verksamhet.

Upphandlingen resulterade i att Capio, dvs. den befintliga vard-
givaren, efter noggrann anbudsutvirdering 1 mars 2012 tilldelades
uppdraget att driva sjukhuset den nirmaste niodrsperioden. Ytter-
ligare en virdgivare, Aleris, limnade in ett anbud som utvirderades.

# Omdémena gav féljande poing: utmirkt=4 poing, mycket bra=3 poing, bra=2 poing
samt godtagbart=1 poing. Beddmningen godtagbart motsvarade 1 princip kvalitetsnivin som
terspeglades i de stillda kraven.
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Capios anbudspris uppgick till 1,263 miljarder kronor, som &rligt
ersittningskrav for en given virdvolym. Foretagets kvalitetsredo-
gorelser bedomdes genomgdende vara utmirkta eller mycket bra,
vilket innebar att anbudspriset kunde reduceras med nira maximala
114 miljoner kronor, till 1,149 miljarder kronor. Motsvarande anbuds-
pris och monetira kvalitetsbedomning for konkurrenten Aleris var
1,354 miljarder kronor respektive O kronor. Sammantaget innebar
detta att Capios anbud var bittre bide vad giller pris — en skillnad
pd 91 miljoner kronor till Capios férdel — och bedémd kvalitets-
l6sning — en skillnad motsvarande 114 miljoner kronor. Utfallet av
anbudsutvirderingen innebar de facto att skillnaden i kvalitet var
mer avgérande idn skillnaden 1 pris.

Enligt utredningens uppfattning ir upphandlingen av akut-
sjukvirden vid S:t Gorans sjukhus ett bra exempel pd en strategisk
upphandling av en komplicerad produkt, dir kvalitet stitt i1 for-
grunden. Bestillaren har satt upp hoga kvalitetskrav som borgar for
hog vardkvalitet, 1 princip oavsett vilket anbud som vinner. De
hoga kvalitetskraven accentuerats bdde genom det generella upp-
ligget och prioriteringen av tre ytterligare kvalitetsmél. Syftet med
dessa mél, som utredningen forstitt det, har varit att stimulera
anbudsgivarna att ta fram innovativa l8sningar fér att uppnd en
hogkvalitativ akutsjukvdrd. Upphandlingen idr dirfér i denna
mening ett intressant exempel pa en s.k. funktionsupphandling.

En konsekvens av att anbudsgivarna 1 detalj fick beskriva hur
den verksamhet man avser att bedriva leder till maluppfyllnad, vilka
de framgdngskritiska faktorerna ir, samt hur man avser att utveckla
den for att nd de uppstillda kvalitetsmédlen &ver tid ir, som utred-
ningens forstdtt saken, att bestillaren erholl en mycket god bild av
kvaliteten pid anbudsgivarnas respektive verksamheter. Kombina-
tionen av tydliga kvalitetskriterier kopplade till monetira belopp,
samt en ersittningskonstruktion dir ett potentiellt betydande vite
kopplas till hur virdgivaren presterar relativt andra virdgivare var
innovativt och en garanti for att kvalitet under kontraktstiden.

Konstruktionen utgér ocksd ett bra exempel pid betydelsen av
uppfoljning. Av forfrigningsunderlaget framgick att bestillaren
avsdg att folja upp verksamheten pd flera olika sitt. Dels genom
ménatliga uppféljningar av den producerade virden. Dels genom
oplanerade stickprovsundersékningar. Slutligen genom en &rlig
uppfoljning av hur virdgivaren lever upp till de limnade kvalitets-
redogorelserna. Genomgdende ir uppfdljningen kopplad till en
mojlighet att utdoma viten: uppritthills inte den utlovande hoga
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kvaliteten utgdr viten som minskar ersittningen. I hindelse av
grova overtridelser av 6verenskomna krav kan det till och med bli
friga om uppsigning av kontraktet.

I flera avseenden illustrerar upphandlingen av S:t Gérans sjuk-
hus offentlig upphandling nir den ir som bist. Kvalitetskraven ir
hogt stillda for denna komplicerade och hégspecialiserade verk-
samhet. Anbudsgivarna ombeds 1 ett funktionsupphandlings-
liknande anbudsférfarande presentera innovativa l6sningar pd hur
man vill nd de prioriterade kvalitetsmdlen. De bista 16sningarna
premieras monetirt 1 anbudsutvirderingen. En bevisligen hog-
presterande utférare vinner upphandlingen och férbinder sig att
under avtalstiden bedriva en verksamhet av hogsta klass. Att sd
verkligen blir fallet kommer att kontinuerligt féljas upp under
avtalstiden. Uppdagade brister eller andra avvikelser frin det
ingdngna avtalet kan rendera betydande viten som avsevirt minskar
utférarens ersittning.

Den vinnande utféraren gér i1 bérjan av avtalsperioden bedém-
ningen att den fasta ersittningen inte mer in precis kommer att
ticka kostnaderna for att leverera den hogkvalitativa tjinsten. Over
tid, nir utféraren via moderna metoder fér verksamhetsutveckling
och med hjilp ny teknik, blir mer kostnadseffektiv gérs bedom-
ningen att den hoga kvaliteten kan levereras till en ligre kostnad,
dvs. lonsamhet uppstdr. En av flera drivkrafter 1 denna process ir
ett internt krav i foéretaget pd en viss vinstnivd. En annan viktig
drivkraft 4r den option pd férlingning av avtalet som bestillaren
kan begagna sig av om verksamheten fungerar som det ir tinkt.

Nista ging verksamheten ska upphandlas kan den upphand-
lande myndigheten med stor sannolikhet upphandla den hég-
kvalitativa verksamheten till ett visentligt ligre pris dn vid den
forsta upphandlingen. Detta forutsitter givetvis att det di finns
kvalificerade anbudsgivare, vilket inte dr givet, men inte alls
osannolikt. Det ir, enligt utredningens uppfattning, efter dessa
principer offentlig upphandling bér bedrivas om Sverige de
kommande decennierna ska ha en méjlighet att bide héja kvaliteten
pd de varor och tjinster som den erbjuder medborgarna och sam-
tidigt hilla kostnaderna under kontroll.

Det man skulle kunnat 6nska sig ir att fler féretag limnat anbud.
Tvi foretag ir onekligen ett minimiantal i konkurrenshinseende.
A andra sidan visar modern ekonomisk marknads- och konkurrens-
teori att under vissa forutsittningar ir tvd foretag tillrickligt for
skapa en bra konkurrenssituation. En av dessa férutsittningar ir att
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foremalet for konkurrensen upplevs som mycket virdefullt.”® Vidare
kan det noteras att upphandlingen involverade héga transaktions-
kostnader, dvs. kostnader fér att genomfoéra upphandlingen. Dessa
var, som utredningen har forstitt saken, betingade av det betyd-
ande arbete som lades ner pd att utforma ett konkurrensneutralt
forfrigningsunderlag — den befintliga virdgivaren Capio skulle inte
ha nigon fordel i upphandlingen. En annan viktig faktor var att
bestillaren var m&n om att upphandlingen inte skulle éverprévas

Upphandling av kollektivtrafik i Vistra G6taland med en ny
och spinnande kvalitetsutvirderingsmodell

Visttrafik AB ir ansvarig huvudman fér kollektivtrafiken i Vistra
Gotalandsregionen och har till uppgift att fungera som bestillar-
organisation f6r den kollektivtrafik (resor med buss, tdg, sparvagn,
bil och bdt) som bedrivs i regionen. All denna trafik handlas sedan
manga &r upp 1 konkurrens och kérs pd entreprenad. Visttrafik
genomfoérde under 2012 tvd stora upphandlingar dir en ny modell
for att utvirdera och félja upp kvalitet provades. Modellen 1 friga ir
en forenklad variant av Institutets f6r Kvalitetsutveckling (SIQ)
modell fér kundorienterad verksamhetsutveckling, som under
nirmare 20 &r anvints av ett stort antal organisationer for att pd ett
systematiskt sitt kunna arbeta med verksamhetsutveckling ur ett
kund-, medarbetar- och processperspektiv. I det féljande beskrivs
huvuddragen 1 en av dessa upphandlingar, nirmare bestimt upp-
handlingen av stadstrafik inom och mellan Trollhittan och Viners-
borg.

Det 6vergripande mailet for Visttrafik dr att kollektivtrafikens
marknadsandel och antalet resenirer ska 6ka, ett mil som gillt
ganska linge. Det har dock visat sig vara svirt att {3 till en optimal
upphandlings- och avtalskonstruktion, dir trafikoperatérerna blir
tillrickligt motiverade att arbeta mot denna mailbild. Detta var
anledningen till att Visttrafik i1 dessa tvd upphandlingar bestimde
sig for att prova en del nya grepp.

For det forsta dverlits en del av ansvaret f6r utformningen av
trafikutbudet, framfér allt tidtabellsmissigt, till trafikutévaren.
I stillet for att i detalj bestimma tidtabeller och rutter angav Vist-
trafik en 6vergripande ram for det trafikutbud som uppdraget
avsig. Tanken var att operatdren, som dagligdags kor trafiken och

5% Se t.ex. Besanko m.fl., Economics of Strategy, 2004.
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moter resenirerna, skulle ges visst inflytande 6ver trafikplane-
ringen. Upphandlingen fick dirmed ett inslag av funktionsupp-
handling, dir bestillaren anger det mél eller funktion som ska upp-
nds och overldter till leverantéren att, inom givna ramar, bestimma
hur verksamheten ska bedrivas f6r att mélet ska uppnis.

For det andra kopplades explicit en del av trafikutévarens
ersittning direkt till antalet resenirer: ju fler resenirer desto hogre
ersittning och vice versa. Mer precist, under en inkérningsperiod
pa ett par &r av den niodriga avtalsperioden ir ersittningen i huvud-
sak fast. Direfter dndras ersittningsmodellen till en fast del, mot-
svarande 70 procent av féregdende &rs fasta arliga ersittning, och en
rorlig del som ir relaterad till hur manga som viljer att resa kollek-
tivt. Denna ersittningskonstruktion skapar ett tydligt incitament
for trafikutdvaren att 6ka antalet resenirer. Ytterligare incitament i
samma riktning — att fi nojda resenirer — skapades genom att en
bonus kunde utgd om resultaten 1 en drlig kundnojdhetsmitning
foll vil ut. Vidare finns det tydliga viten kopplade till om inte krav
som stillts 1 kontraktet inte méots.

For det tredje anvindes, som redan nimns, en ny modell, SIQ-
modellen, fér att utvirdera anbudens kvalitet. Modellen ifriga
anvindes for att bedéma det kvalitetsarbete som anbudsgivarna
offererade utifrdn f6ljande aspekter: systematik, struktur, kultur.
Den forstnimnda aspekten rér hur anbudsgivarens verksamhet
fungerar, dvs. hur man producerar de varor och tjinster som
offereras i anbudet. Den andra aspekten, struktur, rérde faktorerna
organisation och ledning, medarbetare, etablering infér trafikstart,
fordonsférsorjning och trafiksikerhet samt kundperspektivet. Den
tredje aspekten rérde foretagets grundliggande virderingar.

Anbudsgivarna ombads att svara pd ett antal frigor rorande
dessa tre aspekter. Svaren l3g sedan till grund f6r Visttrafiks bedom-
ning av hur vil anbudet svarade upp mot en dnskvird kvalitetsniva.
En intressant aspekt pd modellen ir att den inte enbart var tinkt att
ligga till grund fér anbudsutvirderingen utan ocksi anvindas i en
drlig uppfoljning av trafikutévarens kvalitetsarbete under avtals-
tiden. Dir kontrolleras pd ett systematiskt sitt att trafikutévaren
lever upp till den kvalitetsnivd som presenteras i upphandlingen.

I likhet med upphandlingen av akutsjukvirden vid S:t Gorans
sjukhus anvindes utvirderingsgrunden det ekonomiskt mest fordel-
aktiga anbudet dir pris och kvalitet var tilldelningskriterierna. Aven
hir anvinde sig bestillaren av forutbestimda monetira virderingar
for att beddma anbudsgivarnas kvalitetsnivd. Till grund for dessa
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bedémningar 1ig anbudsgivarnas svar roérande de tre kvalitets-
aspekterna. En skillnad mot S:t Géran-upphandlingen var att de
monetira kvalitetsvirderingarna anvindes fér att héja anbuds-
givarnas anbudspris. Skillnaden mellan att ha bedémts ha en utmirkte
kvalitet, vilket var liktydigt med att inte ha nigon kvalitetsbrist
overhuvudtaget och endast godtagbar kvalitet, var virt 75 miljoner
kronor vid anbudsutvirderingen.

Trafikforetaget Nobina vann den aktuella upphandlingen med
ett anbud som bdde prismissigt och kvalitetsmissigt var bittre in
de tre konkurrenternas.

Enligt utredningens uppfattning ir dven denna upphandling vil
genomford och intressant ur ett kvalitetsperspektiv. Det kanske
mest intressanta ir anvindningen av ett verktyg fér systematisk
verksamhetsutveckling, den férenklade SIQ-modellen, for att ut-
virdera anbuden ur en kvalitativ synvinkel. Detta ir sdvitt utred-
ningen kan beddma ett nytt grepp i svensk offentlig upphandling,
som kan mojliggéra mer djupgdende och systematiska kvalitets-
bedémningar 1 anbudsutvirderingen. Minst lika intressant ir anvind-
ningen av modellen i den systematiska uppféljningen under avtals-
tiden.

Vidare ir upphandlingen intressant for att den 1 s stor utstrick-
ning gor leverantdren, dvs. trafikutdvaren, delaktig och motiverad
att arbeta mot bestillarens m3l. Det handlar bdde om operatérens
ritt att detaljplanera den trafik som ska utforas men ocksd att
ersittningen tydligt och signifikant kopplas till trafikens utveckling.
I likhet med S:t Géran-upphandlingen innehller avtalet betydande
viten f6r den hindelse att trafikutdvaren inte lever upp till stillda
krav pi fordonsparken men ocksi i forhdllande till den egna
kvalitetsutfistelsen.
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3.4.2 Utredningens slutsatser och férslag

Utredningens beddmning:
Betydelsen av att stilla genomtinkta kvalitetskrav kan inte nog
understrykas.

Det ir onskvirt att 1 anbudsutvirderingen premiera kvalitets-
héjande dtgirder som gir utdver stillda krav.

Det méste finnas drivkrafter for leverantorerna att leverera
den 6nskvirda kvaliteten.

For att sikerstilla kvaliteteten dr det av avgdrande betydelse
att stillda krav och andra utfistelser kontinuerligt f6ljs upp.

Betydelsen av att stilla genomtinkta krav pd kvalitet kan inte
nog understrykas

For att upphandla god kvalitet dr den férmodligen enskilt viktig-
aste dtgirden att stilla genomtinkta och girna héga obligatoriska
kvalitetskrav 1 férfrigningsunderlaget. Dessa kan med fordel vara
av funktionell karaktir, s att leverantdrernas kompetens och
kreativitet kan komma till uttryck i genomférandet av uppdraget.
Om hoga krav stills pd den produkt som ska tillhandahillas — och
avsteg frin den avtalade kvaliteten resulterar 1 kinnbara viten — talar
mycket for att kvaliteten pd det som levereras kommer att vara hég.

Nir det giller sjilva kravstillandet finns det enligt utredningens
uppfattning brister hos minga upphandlande myndigheter och
enheter. Detta ir sannolikt en bidragande orsak till den utbredda
uppfattningen att det minga ginger bara ir ligsta pris som giller.
Man ir f6r dilig pd att beskriva vad det dr man vill képa och stiller
for 1aga kvalitetskrav. Detta kan forklaras delvis av att det finns en
tveksamhet att stilla héga krav eftersom man fruktar att upphand-
lingen kommer att bli kostsam och spricka den budget som anslagits
for indamélet. En annan aspekt som ofta framhills ir den ridsla
som finns hos minga upphandlare att upphandlingar med sikte pd
kvalitet oftare 6verklagas. Vidare saknas pd manga héll kunskap och
erfarenhet om den typ av kvalitetsmodeller som anvints vid upp-
handlingarna av S:t Gérans Sjukhus och Visttrafik. Slutligen brister
uppfoljningen av stillda krav pafallande ofta.

Nir det giller den forstnimnda punkten finner utredningen det
virt att understryka det samband som finns mellan att stilla hoga
kvalitetskrav och kostnaderna fér produktens tillhandahillande:
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kvalitet dr inte gratis, sivida inte verksamheten som konkurrens-
utsitts bedrivs pd ett ineffektivt sitt. Utmaningen hir ir att hitta
upphandlingsformer som ger utrymme och stimulans till anbuds-
givarna att tillgodose kraven till ligsta mojliga kostnad.

Onskvirt att i anbudsutvirderingen premiera kvalitetshojande
I6sningar som gar utdver stillda krav

Genom att stilla hoga obligatoriska kvalitetskrav pd den produkt
som ir féremdl f6r upphandling kan den upphandlande myndig-
heten sikerstilla en tillfredstillande kvalitetsniva — det krivs forstds
att kraven f6ljs upp. Den upphandlande myndigheten gér klokt att
1 forfrigningsunderlaget stimulera anbudsgivarna att dstadkomma
16sningar, dir kostnadseffektiviteten steg for steg kan héjas, genom
att 1 utvirderingen premiera detta monetirt, som 1 fallet med akut-
sjukvdrden vid S:t Gorans sjukhus respektive stads- och express-
trafiken 1 Vistra Gotaland. Det dr en stor fordel om de valda
kvalitetslésningarna kan ligga till grund fér en kontinuerlig upp-
f6ljning under avtalstiden. Hirigenom kan anbudsgivare f6rm3s att
tillhandah&lla en hogre kvalitet in den som efterfrigats utan att det
nodvindigtvis blir dyrare.

Det maste finnas drivkrafter fér leverantorerna
att tillhandahilla den 6nskvirda kvaliteten

Att genom hogt stillda krav pd den vara eller tjinst som ska utforas
klargéra for leverantdrerna vad det som férvintas ir A och O.
Leverantdrerna maste dirtill férses med incitament att gora ett bra
jobb, att leverera den 6nskvirda kvaliteten. Detta kan dstadkommas
pa olika sitt, beroende pd upphandlingens férutsittningar.

Nir kvalitetskraven dr av den karaktiren att de tydligt kan
specificeras och f6ljas upp fungerar i regel piskor, dvs. ndgon form
bestraffning, vil. Som framgick av det féregiende avsnittet anvindes
viten for att se till att utforarna levde upp till de angivna kvalitets-
l6sningarna.

Faktum ir att viten ofta dr mer verkningsfulla in bonusar. Det
har att géra med en psykologisk effekt som gir under namnet /Joss
aversion (forlustaversion), som innebir att minniskor tycker mer
illa om att bli av med ndgonting, t.ex. ett visst belopp, idn att f3
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nigot, ett visst belopp av samma storlek.”’ Detta gor att de ir
beredda att anstringa sig mer f6r att undvika ett vite dn de ir for att
fa bonus. Samtidigt ir viten inte oproblematiska att anvinda. For
att de ska vara verkningsfulla miste de i regel vara ekonomiskt
kinnbara. Detta medfér att en leverantér som limnat ett anbud,
som 1 stort sett bara ticker produktionskostnaderna, direkt kan
hamna i ekonomiska problem om ett vite utdéms. Sirskilt for ett
litet féretag kan denna risk vara betydande. Det kan dirmed inne-
bira en snedvriden selektion av féretag som limnar anbud i rikt-
ning mot storre foretag. Att hantera denna problematik ir en viktig
komponent 1 avtalsutformningen.

Piskan dr mindre verkningsfull vid kvalitetsaspekter som ir svira
att beskriva och folja upp. Nyttjandet av piféljder i kontraktet
kriver nimligen att stillda krav bevisligen inte ir uppfylla. Vid
denna typ av kvalitetskrav behovs 1 stillet drivkrafter av morots-
karaktir. Dessa kan med férdel delas in i ekonomiska drivkrafter
respektive icke-ekonomiska drivkrafter.

Ett exempel ir s.k. kontraktsférlingningsoptioner. Det dr vanligt
att upphandlande myndigheter eller enheter utformar avtal som
kan forlingas, en eller tvd ginger, i den hindelse man ir n6jd med
hur den kontrakterade leverantéren skéter uppdraget. Givet att
leverantéren bakom det vinnande anbudet ir intresserad av att f3
avtalet forlingt skapas genom dylika férlingningsoptioner ett
incitament att utféra uppdraget pd ett bra sitt. Hir krivs inte pd
samma sitt som vid viten objektiva bevis pd att hur kvaliteten
utvecklats. Transaktionen nirmar sig pd det hir viset den privata
marknadens sitt att fungera, vilket mojliggér en storre affirs-
missighet. Ett annat exempel ir bonusar kopplade till brukar-
undersdkningar, som till sin karaktir dr subjektiva.

Ekonomiska drivkrafter i all dra men de ir varken tillrickliga
eller allenarddande. Den ekonomiska forskningen har pd senare tid
alltmer kommit att betona betydelsen av dven andra, icke-ekonomiska
drivkrafter.”” Dessa kan sammanfattas i drivkrafter av moralisk eller
etisk karaktir respektive drivkrafter som har att gora med att
individer upplever sig arbeta med ndgot som ir viktigt och intressant.
Den férstnimnda typen av drivkrafter innebir att minniskor 1 viss

3! Se. tex. R. H. Thaler och C. R Sunstein, Nudge: Improving Decisions about Health, Wealth
and Happiness, Penguin 2010.

2 For tvd populdra framstillningar se G.A Akerlof and R. E. Kranton, Identity Economics:
How Our Identities Shapes Work, Wellbeing and Wages, Princeton University Press 2010 och
S. Levitt och J. Dubner, Freakonomics: a rough economist explain the hidden side of everything,
2005.
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utstrickning drivs av att gora saker och ting som ir ritt och
undviker att géra sddant som de upplever ir fel. Vad som ir sirskilt
intressant att notera ir att det verkar finnas ett samband mellan
denna typ av moraliska incitament och rent ekonomiska incita-
ment: de senare kan tringa undan de forstnimnda. Detta dr enligt
utredningens bedémning viktigt att beakta for de upphandlande
myndigheterna eller enheterna. Det ir svirt att utforma ekono-
miska incitament si att de blir verkningsfulla och inte kontra-
produktiva.

Den andra typen av drivkrafter innebir att minniskor drivs av
att arbeta med ndgot som de upplever vara viktigt och intressant.
Exempel pd detta dr arbete inom den ideella sektorn, dir minga
minniskor tenderar att arbeta bide hirt och linge, ibland utan
ekonomisk ersittning. Ett annat exempel 4r den akademiska virlden
dir minga forskare arbetar vildigt hirt och hingivet till en relativt
l8g och dessutom fast l6n.

Genom att explicit peka pid denna typ av icke-ekonomiska
drivkrafter vill utredningen lyfta fram ett par omstindigheter. Den
forsta dr betydelsen av leverantorernas virderingar och profession-
alism. Seridsa och professionella foretag, vare sig de drivs i vinst-
syfte eller inte, tenderar att konsekvent arbeta med sin s.k. virde-
grund. De inser att den ir ett miste f6r framgdng pd ldng sikt. De
ir inte enbart, eller kanske inte ens primirt, verksamma 1 en viss
bransch for att tjina pengar utan fér att de tycker att verksamheten
ir angeligen och intressant att arbeta 1. De upphandlande myndig-
heterna eller enheterna, bér nir kvalitetsaspekterna viktiga, som en
del i anbudsutvirderingen f6rm3 anbudsgivare att visa hur de avser
att arbeta med dessa mjuka virden for att leverera den efterfrigade
tjansten.

Utredningen vill ocksd peka pd den roll som idéburna féretag
kan spela. Dessa foretag eller organisationer kinnetecknas och drivs
framfor allt av icke-ekonomiska incitament och kan dirfor spela en
viktig roll i vissa verksamheter dir kvalitet ir viktigt men svirt att
dstadkomma enbart via ekonomiska incitament.

Bida dessa faktorer pekar pd att allting inte stdr och faller med
vare sig ekonomiska incitament eller uppféljning. I den allminna
debatten om kvalitet i upphandlade verksamheter kan man ibland 3
intrycket att det enbart handlar om {2 till stdnd kvalitetskrav och
uppféljning. S3 ir det till en viss del. Ekonomiska drivkrafter och
uppfoljning av stillda krav dr otvivelaktigt viktiga i sammanhanget.
Utredningen vill samtidigt understryka att leverantérerna har ett
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ansvar att leva upp till de krav som stills, alldeles oavsett om dessa
foljs upp eller inte. Seridsa, professionella och kompetenta foretag
med sunda virderingar och etablerade kvalitetsnormer kan for-
vintas gora detta medan mindre kompetenta eller mindre seridsa
foretag kommer att forsoka ta genvigar och tumma pd kvaliteten.
Enligt utredningens bedémning miste ambitionen frin det offent-
liga vara att den senare kategorin inte ska antas som leverantérer,
framfor allt inte nir det giller viktiga vilfiardstjinster. Den innebir
ocksd att leverantdrer med kvalitetsproblem har ett viktigt virde-
grundskapande och kvalitetsnormerande arbete att gora internt for
att bli bittre leverantérer it offentlig sektor. Det samma giller for
ovrigt produktionsenheter inom den offentliga sektorn som har
pavisats utfora vilfirdstjinster med bristfillig kvalitet.

Den viktiga uppf6ljningen

I en diskussion kring hur man upphandlar kvalitet ir ett iter-
kommande tema betydelsen av att stillda krav foljs upp. Det
patalas ocksd ofta att uppfoljning sker i f6r liten omfattning. Att f3
till stdnd en bittre uppféljning ir dirfér helt centralt. Utredningen
har gjort bedémningen att frigan ir helt avgorande foér den offent-
liga upphandlingen p4 sikt, och behandlar dirfér uppféljningen 1 ett
sarskilt avsnitt, se avsnitt 3.4.

Forslag om produktkategoristéd

Utredningens forslag:

Vid det samordnade upphandlingsstédet inrittas ett produkt-
kategoristdd. Information/vigledning limnas, 1 férhillande till
specifika produktgrupper, om bl.a. metoder fér marknadsanalys,
hur kvalitetskrav och tilldelningskriterier, miljokriterier och
sociala kriterier kan utformas samt hur icke-vinstsyftande
organisationer och mindre foretags deltagande kan underlittas.
Kategoristodet bor ocksd, for de specifika produktgrupperna,
tillhandahdlla vigledning om funktionsupphandlingar, anbuds-
utvirderingsmodeller, utformning av kontrakt, metoder for
uppféljning och utvirdering m.m.
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Att dstadkomma en forbittring av kvaliteten pd de varor och
yjanster som den offentliga sektorn anskaffar inbegriper som
framgitt, en rad olika faktorer. Det finns, menar utredningen, en
forestillning att det mest primira i sammanhanget ir att kunna
upphandlingslagstiftningen, ndgot som kan uttryckas som att kan
man bara regelverket s§ kommer med automatik upphandlingen att
resultera 1 en kostnadseffektiv och hégkvalitativ anskaffning.
Utredningen hoppas att féregdende genomging har klargjort att
denna uppfattning ir felaktig. Det ir sjilvklart centralt att behirska
lagstiftningen och forstd dess underliggande syfte. Enligt utred-
ningens bedémning ir det dock, f6r att dstadkomma goda affirer,
langt viktigare att de upphandlande myndigheterna och enheterna
har wllricklig affirsmissig kompetens. Det innebir férst och frimst
att man har goda kunskaper om de produkter som ska inférskaffas
och hur leverantérsmarknaderna for dessa produkter fungerar. Forst
d3 kan forfrigningsunderlagen utformas pd ett sidant sitt att de
upphandlande myndigheterna eller enheterna fir de produkter som
efterfrigas och att konkurrensen pi marknaden tas till vara men
ocksg virdas, dvs. sd att det finns konkurrens dven 1 ett lingre per-
spektiv. Men iven om man har dessa kunskaper ir det minga
ginger en utmaning att fi till stind en bra upphandling dir en
produkt med god kvalitet erhdlls till ett attraktivt pris Att istad-
komma goda affirer med andra ord svdrt och later sig inte goras
utan kompetens. Upphandhngsutrednmgen inser svarigheterna, 1
synnerhet for mainga mindre upphandlande myndigheter eller
enheter, att ha denna kompetens avseende alla produktomrdden som
upphandlas. Dirfér avser utredningen att foresl3 att en funktion, ett
produktkategoristéd, inrittas hos det samordnade upphandlings-
stodet dit upphandlande myndigheter eller enheter kan vinda sig
att 3 information/vigledning. Informationen/vigledningen bor
avse bl.a. metoder for att analysera de aktuella marknaderna, hur
kvalitetskrav, tilldelningskriterier, miljokriterier och sociala kriterier
kan utformas, hur man kan underlitta icke-vinstsyftande organisa-
tioners och mindre féretags deltagande, hur funktionsupphand-
lingar kan genomféras, férslag pd hur avtal/kontrakt kan utformas,
metoder for uppfoljning och utvirdering m.m. inom produkt-
kategorin. Upphandlingsstddet vid Kammarkollegiet tillhandahller
liknande vigledning fér vird- och omsorgsupphandlingar. Upp-
handhngsutrednmgens foresldr att stodet omfatta tiotalet produkt-
kategorier som, 1 synnerhet de mindre upphandlande myndig-
heterna har visat ett sirskilt behov av att £ hjilp och vigledning
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kring, t.ex. upphandlingar av stidtjinster, konsulter, byggentrepre-
nader, transporter, och livsmedel.

Det ir angeliget att denna typ av information/vigledning tas
fram 1 samverkan med de som ska anvinda informationen, erfarna
upphandlare, expertmyndigheter, branschorganisationer och de
som ska anvinda varorna och tjinsterna.

3.4.3  Hur véljer man anbudsutvarderingsmodell?

Utredningens bedomning:

Det ir inte tilldelningsgrunden ligsta pris som leder ull lig
kvalitet utan mer fundamentala faktorer som l3gt stillda krav
och brist p& uppféljning.

Ren kvalitetskonkurrens dr ingen garanti {or att kvaliteten pd
den utférda varan eller tjinsten blir hog.

Nir utvirderingsgrunden det ekonomiskt mest férdelaktiga
anbudet anvints bér den upphandlande myndigheten prissitta
de kvalitativa tilldelningskriterierna redan 1 férfrigningsunder-
laget.

S kallade relativa anbudsutvirderingsmodeller ir behiftade
med stora brister och bér 6verhuvudtaget inte anvindas.

En frdga som uppmirksammats av mdinga intressenter under
utredningsarbetet ir frigan om anbudsutvirdering, speciellt frigan
hur man p3 bista sitt utvirderar kvalitativa kriterier i de inkomna
anbuden. Frigan rymmer ett antal olika aspekter. Frin foretagarhill
har sirskilt patalats att for stor vikt liggs vid priset 1 minga upp-
handlingar. En nirliggande aspekt dr att mindre och inte sillan
specialiserade foretag anser att man har svirt att hivda sig nir for
stor vikt liggs vid priset och dirfér avstdr frin att limna anbud.
Detta kan i sin tur f8 som konsekvens att de upphandlande myndig-
heterna gir miste om potentiellt viktig kompetens och nya innova-
tiva l6sningar.

En annan aspekt pi anbudsutvirderingen har att goéra med
risken for att upphandlingen 6verprévas. Utredningen har 1 del-
betinkandet pdpekat att risken fér dverprévningar gor att minga
leverantdrer upplever att myndigheterna ofta avstdr frin att utvirdera
kvalitet eftersom det dr svirt att pd ett klanderfritt sitt definiera
och utvirdera kvalitet.
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En tredje aspekt som forskningen uppmirksammat dr att den
dominerande anbudsutvirderingsmodellen (vid sidan om ligsta
pris), den s.k. relativa anbudsutvirderingsmodellen, ir behiftad
med betydande svagheter som gér den svér att anvinda i syfte att
dstadkomma goda resultat. I stillet foreslds att s.k. absoluta anbuds-
utvirderingsmodeller tillimpas.

Mot bakgrund av dessa synpunkter, och anbudsutvirderingens
centrala betydelse for att genomféra en framgdngsrik upphandling,
har utredningen valt att nirmare belysa problematiken kring anbuds-
utvirderingen och vad som kan goéras for att stadkomma en sd
optimal och transparant anbudsutvirderingsprocess som mojligt.

Framstillningen inleds med att sammanfatta de viktigaste
iakttagelserna i delbetinkandet och remissinstansernas synpunkter.
Direfter presenteras kortfattat en teoretisk referensram som kan
underlitta analysen av anbudsutvirderingsproblematiken. Dirpd
foljer en beskrivning av de juridiska aspekterna p& anbudsutvirde-
ring och de vanligast férekommande modellerna. Avsnittet avslutas
med utredningens 6verviganden och férslag.

Delbetinkandet och remissinstansernas synpunkter

Delbetinkandet dgnades 1 huvudsak till att diskutera de problem
som uppmirksammats med de s.k. relativa utvirderingsmodellerna,
dir anbuden tilldelas prispoing som relaterar till évriga inkomna
anbud. Denna typ av modeller menar kritikerna, bland annat de
nationalekonomiska forskarna Bergman, Lundberg och Lunander,
tenderar att ge felaktiga resultat och upplevs dessutom ofta som
komplexa och ogenomtringliga, framfér allt for potentiella anbuds-
givare. Liknande kritik har framférts av Lundvall och Pedersen i en
rapport som skrivits f6r Konkurrensverkets rikning.” Upphand-
lande myndigheter och enheter avrdds av dessa skil frdn att anvinda
denna typ av utvirderingsmodeller. I stillet rekommenderas modeller
med absoluta monetira péslag eller avdrag. Utredningen konstate-
rade 1 delbetinkandet att en sidan 18sning inte kriver nigra regel-
forindringar utan kan tillimpas med dagens regler.
Remissinstansernas synpunkter visade att det rider delade
meningar huruvida relativa utvirderingsmodeller dr limpliga att

3 M. Bergman och s. Lundberg, At Utvirdera anbud: utvirderingsmodeller i teori och praktik,
Uppdragsforskningsrapport 2009:10, Konkurrensverket. A. Lunander, En logisk filla —
relativ podngsittning av pris vid anbudsutvirdering i offentlig upphandling. Uppdrags-
forskningsrapport 2009:12, Konkurrensverket.
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anvinda eller inte. Vissa remissinstanser menar att de ir limpliga
medan andra anser att de bér forbjudas. Konjunkturinstitutet anser
att det kan finnas anledning till att se éver formuleringarna kring
viktning si att upphandlingsregelverket férenklas. Arbetsmiljo-
verket anser att f6ljden av utredningens resonemang, att eventuellt
féra in skirpningar kring viktning i lagtexten, blir att de upp-
handlade myndigheternas méjligheter att gora goda affirer begrinsas.

Domstolsverket & andra sidan ser det som viktigt att upphand-
lingsstddjande 4tgirder vidtas for att hoja kompetensen avseende
absoluta utvirderingsmodeller. Skatteverket foresprikar ocksd
anvindningen av absoluta utvirderingsmodeller. Dock ska det,
enligt verket, dven fortsittningsvis vara mojligt att tillimpa relativa
utvirderingsmodeller. Lunds universitet forordar att de bida
utvirderingsmodellerna ligsta pris och ekonomiskt mest fordel-
aktiga ersitts med endast det sistnimnda, med valfria virderings-
grunder som utgingspunkt.

En beslutsteoretisk referensram

Som utgdngspunkt for diskussionen om olika anbudsutvirderings-
modellers for- respektive nackdelar presenteras 1 det féljande en
beslutsteoretisk referensram.

Betydelsen av en bra anbudsutvirdering

Anbudsutvirderingens centrala roll i upphandlingsprocessen kan
inte nog betonas. Det ir genom utvirderingen som den upp-
handlande myndigheten ska identifiera det bista bland de inkomna
anbuden. Samtidigt ska man komma ihdg att det bista anbudet
aldrig kan bli bittre in de anbud som kommer in. Dirfér ir det
viktigt att den process som anvinds verkligen lockar de mest
limpade och kompetenta leverantérerna att komma in med anbud.
Som nimndes inledningsvis finns det en uppenbar risk att vissa av
dagens virderingsmodeller riskerar att fallera i detta avseende, ifall
mindre féretag med specialistkompetens viljer att avstd frin att
limna anbud.
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Att utvdrdera anbud dr komplicerat™

Anbudsutvirderingen ir ett av upphandlingens sviraste och mest
komplicerade moment. For det forsta dr den intimt férknippat med
andra moment 1 upphandlingsprocessen, inte minst sjilva krav-
stillandet. Stills t.ex. kraven fér hogt riskerar man att hamna i ett
lige dir endast ndgra {8 leverantorer klarar av att méta dem, med
foljd att konkurrensen férsvagas. Om kraven 4 andra sidan inte ir
relevanta kanske den fér uppdraget mest limpliga leverantoren inte
erhills. Alternativt blir upphandlingens resultat inte det 6nskande
och de slutliga anvindarna upplever att kvaliteten pd de levererade
varorna eller tjinsterna ir undermailig.

En andra utmaning ligger i att vilja ritt utvirderingsmodell.
Vilken modell som ska viljas for att f& onskvirt resultat ir inte
givet utan kriver betydande kompetens hos upphandlaren. Det
giller 1 synnerhet nir tilldelningsgrunden det ekonomiskt mest for-
delaktiga anbudet anvinds. Hir handlar det bland annat om att viga
samman pris och kvalitet pd ett genomtinkt sitt. For det tredje ir
en anbudsutvirdering i grunden exempel pd ett mingdimensionellt
beslutsproblem, en disciplin som allmint sett anses vara komplicerad.

Att utvirdera anbud dr i grunden ett mangdimensionellt
beslutsproblem

Utgdngspunkten for ett mangdimensionellt beslutsproblem ir att
beslutsfattarens nytta, tillfredstillelse, maluppfyllelse etc. beror av
ett flertal olika faktorer. I den upphandlande myndighetens eller
enhetens fall ir dessa faktorer pris, kvalitet, service m.m. Det har
sedan Keeny och Raiffas banbrytande bok Decisionmaking with
multiple objectives utvecklats en omfattande litteratur som detalje-
rat belyser olika aspekter av problemet.” Ett kondensat av ndgra av
de praktiskt sett mest anvindbara insikterna och rekommendation-
erna terges i boken Smart choices.”® Utredningen finner att foljande
rekommendationer har sirskild biring p& anbudsutvirderingen.

** Upphandlingsstddet vid Kammarkollegiet har tagit fram flera vigledningar som ir tinkta
att bistd upphandlande myndigheter med tips och stéd 1 utvirderingsarbetet.

> R.L. Keeney och H. Raiffa, Decisions with Multiple Objectives: Preferences and Value
Tradeoffs, 1980, Cambridge University Press.

¢ R.L. Keeney, J. Hammond, H. Raiffa, Smart Choices: A Practical Guide to Making Better
Life Decisions.
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Vikten av att den upphandlande myndigheten gor klart for sig
vad madlet med anskaffningen av varan eller tjinsten dr

En grundliggande insikt frin litteraturen, om hur man ska g8 ull-
viga for att fatta bra beslut, ir vikten av att verkligen gora klart f6r
sig vad man vill uppnd med beslutet. Vad vill den upphandlande
myndigheten eller enheten kdpa och varfér? Ett utmirkande drag
for de flesta beslutsproblem ir att milbilden ir flerdimensionell. En
del gir att precisera 1 kvantitativa termer, t.ex. kostnaden. Andra
aspekter dr visentligt svirare att kvantifiera och kan kanske enbart
formuleras 1 kvalitativa termer. I en myndighets upphandling av
exempelvis nya datorer bestdr de olika dimensionerna (som till-
sammans utgdér mélbilden) typiskt sett av tillforlitlighet, anvindar-
vinlighet, miljohinsyn, prestanda avseende lagring och snabbhet,
kostnader samt service.

For att kunna fatta ett genomtinkt beslut dr det viktigt att hin-
syn tas till alla dessa dimensioner, oavsett om de ir enkla eller svira
att definiera och mita. En upphandlande myndighet eller enhet
méste siledes vara klar 6ver vad det ir f6r vara eller tjinst som ir
man intresserad av att kdpa, vilka egenskaper och vilken funktion-
alitet den ska ha? Man mdste ocksd kunna uttrycka detta pd ett
tydligt och begripligt sitt s& att potentiella anbudsgivare vet vad det
ir for produkt de forvintas leverera. Dirtill dr det viktigt att ange
samtliga krav och kriterier som kommer att ligga till grund for
utvirderingen 1 forfridgningsunderlaget, eftersom inga nya krav eller
tilldelningskriterier far tillkomma under sjilva utvirderingen.

Vikten av att den upphandlande myndigheten proaktivt genererar
flera bra alternativ att véilja mellan

En andra grundliggande insikt eller rekommendation frén litteraturen
ir vikten av att generera bra alternativ. Som nimndes 1 det fore-
gdende kan konsekvenserna av ett beslut aldrig bli bittre in de
alternativ som finns att tillgd. Betydelse av att locka mdnga anbuds-
givare ir dirfor stor, bide for att f3 till stind en bra konkurrens och
for att 6ka mojligheterna att myndighetens onskemadl tillgodoses.
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De flesta beslutsproblem innebdr avvigningar dir olika intressen
mdste vdrderas i termer av varandra

En central lirdom frin den beslutsteorestiska litteraturen ir att
beslutsfattaren, f6r att kunna fatta rationella beslut som avspeglar
vederbdrandes preferenser, miste virdera olika mél eller utvirderings-
kriterier 1 termer av varandra. Nir beslutsfattaren vill uppnd flera
olika saker samtidigt och inget av de alternativ som stdr till buds
dominerar s& kommer man inte ifrin att mil mdste virderas 1
relation till varandra. Och detta ir manga ginger svirt.”

Sammanfattningsvis kan det vara virt att hilla dessa besluts-
teoretiska insikter och rekommendationer 1 tankarna nir utred-
ningen nu overgdr till att beskriva och jimfoéra de vanligast fore-
kommande anbudsutvirderingsmodellerna®. Innan det sker beskrivs
emellertid helt kort vad upphandlingslagstiftningen siger om
problemet att utvirdera anbud.

Vad siger regelverket?

Regelverket for tilldelning baseras pid EU:s upphandlingsdirektiv
och vira nationella upphandlingslagstiftningar LOU och LUF. Dir
framgdr att de upphandlande myndigheterna ir ganska fria att vilja
hur de ska g8 tillviga for att utvirdera anbuden. De har ocksd stor
frihet att bestimma vilka tilldelningskriterier som ska tillimpas —
antingen anbudet med ligsta pris eller det ekonomiskt mest for-
delaktiga anbudet.

Ldgsta pris

Om den upphandlande myndigheten avser att tilldela kontraktet pd
tilldelningsgrunden ligsta pris sker utvirderingen enbart med
avseende pd de inkomna anbudens priser. Den leverantér vars
anbud uppfyller de obligatoriska kraven, och som har det ligsta
priset, ska tilldelas kontraktet. Som pdpekades i delbetinkandet
finns det 1 princip inget motsatsférhillande mellan att tillimpa

71 bilaga 8 presenteras den s.k. kvittningsmetoden (The Even-Swap Method), som kan
anvindas for att pd ett rationellt och transparent sitt praktiskt hantera dylika avvigningar.
1 direktivforslagen ersitts tilldelningsgrunden ligsta pris ersitts med ligsta kostnad, en
férindring som dven om den ir semantiskt karaktir kan sigas innebira en uppmaning till
upphandlande myndigheter och enheter att i stdrre utstrickning anligga ett total- eller
livscykelperspektiv pd anskaffningen av varor och tjinster. Detta utvecklas 1 avsnitt 7.4.
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utvirderingsgrunden ligsta pris och hogt stillda krav pd leveranto-
rerna och den vara eller tjinst som ska tillhandahillas. Utredningen
dterkommer till denna friga lingre fram 1 avsnittet.

Det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet

Om den upphandlande myndigheten 1 stillet viljer att tilldela
kontraktet pa basis av det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet s&
sker utvirderingen med avseende pd de angivna tilldelningskriteri-
erna. Dessa ska vara kopplade till den produkt som upphandlingen
giller och avser typiskt sett pris, leverans- eller genomférandetid,
kvalitet, miljoegenskaper m.m. Utvirderingen fir enligt dagens
regler inte avse anbudsgivarnas organisation eller kapacitet sdvida
dessa inte dr tydligt kopplade till genomférandet av uppdraget.

Det ir viktigt att annonsen eller férfrigningsunderlaget tydligt
anger vilken tilldelningsgrund och vilka kriterier som kommer att
anvindas for att bedéma de inkomna anbuden. Vidare miste kriteri-
ernas inbordes viktning eller rangordning std klart fér anbuds-
givarna.

Hir skiljer sig regelverken ndgot 3t mellan direktivstyrda upp-
handlingar (6ver EU:s troskelvirden) och icke-direktivstyrda upp-
handlingar (under EU:s troskelvirden och B-tjinster oavsett virde).
For den férstnimnda kategorin upphandlingar giller att tilldelnings-
kriterierna ska viktas. Om den upphandlande myndigheten eller
enheten bedémer att det inte gir att vikta tilldelningskriterierna fir
de rangordnas. Myndigheten eller enheten ska kunna ange sakliga
skil for att kriterierna inte har kunnat viktas.”

For upphandlingar som omfattas av 15 kap. LOU eller LUF,
dvs. vars virde bedoms understiga EU:s troskelvirden eller for B-
tjanster oavsett virde, ir valet mellan viktning eller rangordning
emellertid fritt.

En konsekvens av att de upphandlande myndigheterna ir ganska
fria att sjilva vilja hur de ska g3 tillviga for att utvirdera inkom-
mande anbud ir att det i praktiken férekommer en mingd olika
anbudsutvirderingsmodeller, ndgot som belyses i det féljande.

Ny lagstiftning om offentlig upphandling och upphandling inom omridena vatten, energi,
transporter och posttjinster, prop. 2006/07:128, s. 406.
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For- och nackdelar med ndgra av de i praktiken vanligast
forekommande utvirderingsmodellerna

Ligsta pris

En av de vanligast férekommande utvirderingsgrunderna ir ligsta
pris. Den anbudsgivare som erbjuder sig att leverera den efter-
frigade varan eller tjinsten till ligst pris tilldelas kontraktet. Under
forutsittning att férfrigningsunderlaget lyckats beskriva varan eller
yjansten pa ett tillrickligt tydligt sitt, och att de stillda kvalitets-
kraven ir tillrickligt héga, s& maximeras den samhillsekonomiska
effektiviteten 1 upphandlingen. Att anta en anbudsgivare med hogre
pris leder dd till att knappa resurser forslésas. Trots denna logik ir
tilldelningsgrunden ligsta pris ofta kritiserad. Kritiken gér ut pd att
myndigheterna inte ir intresserade av kvalitet, alternativt att de
dumpar priserna genom att gd enbart pd ligsta pris. Enligt utred-
ningens uppfattning behéver detta resonemang kvalificeras.

Det ir otvetydigt sd att ligstaprisupphandlingar ibland resulterat
1 bristfillig kvalitet. Att skylla detta pd tilldelningsgrunden ligsta
pris ir dock att gora det vil enkelt for sig. Det finns i grunden inget
motsatsforhdllande mellan att stilla héga kvalitetskrav pd den produkt
som upphandlas och att anvinda utvirderingskriteriet ligsta pris.
Den tidigare beskrivna upphandlingen av akutsjukvirden vid S:t
Gorans sjukhus illustrerar detta vil. De hogt stillda kraven i den
upphandlingen, och den genomtinkta uppféljningsplanen innebar
att en hogkvalitativ akutsjukvard skulle erbjudas, dvs. minst lika
hég som p4 landstingets egna sjukhus. Nu anvinde inte landstinget
ligsta pris som utvirderingskriterium utan valde att, vid sidan av
kraven, férsoka uppnd en idnnu hogre kvalitet genom de tre speci-
fika kvalitetsmilen. Poingen dr dock att man skulle ha kunna
tillimpat ligsta pris som utvirderingsgrund och indd fitt en hog
vérdkvalitet.

Utredningens bedémning ir att de problem som foérknippas
med ligsta pris i huvudsak har att géra med bristfilligt utformade
krav, fér 13g ambitionsnivd och en eftersatt uppféljning. Precis som
beskrivs i avsnitt 3.4 finns det ett samband mellan de kvalitets- och
servicekrav som stills pd en tjinsts utférande och kostnaderna for
att tillhandahilla tjinsten. Detta grundliggande samband gir inte
att bortse frin nir man diskuterar kvalitet och tilldelningsgrunden
ligsta pris. Det ir dirfoér sannolikt att de 1iga priser, som ibland
karaktiriserar upphandlingar dir ligsta pris fitt filla avgdrandet,
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avspeglar ett f6rfrigningsunderlag med 18ga kvalitets- och service-
krav, en ofullstindig kravbeskrivning eller en 18g ambitionsnivd vad
giller uppféljningen vilket gjort att anbudsgivaren kunnat limna ett
ligt anbud, bland annat i1 férvissning om att ett tummande pi
stillda krav inte kommer att upptickas.

Sammanfattningsvis dr det enligt utredningens bedémning
viktigt att goéra upp med forestillningen att det ir tilldelnings-
grunden ligsta pris i sig som orsakar upplevda kvalitetsproblem och
brister av olika slag. Ritt anvind kan tilldelningsgrunden ligsta pris
fungera vil. Det forenklar t.ex. f6r anbudsgivarna. De behéver inte
fundera p3, som ir fallet exempelvis med den relativa anbuds-
utvirderingsmodellen, hur de ska komponera sitt anbud 1 termer av
pris och kvalitet m.m. fér att maximera chanserna att tilldelas
kontraktet.

Koalitetskonkurrens

En alternativ tilldelningsgrund ir att anbudsutvirderingen enbart
sker pd basis av kvalitativa faktorer. Det gir typiskt sett till s3 att
den upphandlande myndigheten eller enheten bestimmer sig for
hur mycket man ir beredd att betala f6r att {8 en viss tjianst utford
och sedan later potentiella utférare konkurrera med den kvalitet de
erbjuder. Denna tilldelningsgrund 4r dn sd linge inte sirskilt vanligt
féorekommande i upphandlingar enligt LOU eller LUF. Diremot dr
den sjilva utgdngspunkten fér upphandlingar enligt LOV. Samtliga
antagna utforare av en tjinst erhdller hir en fast och férutbestimd
ersittning — som ir samma for alla. En brukare viljer sedan den
utférare som vederbdrande anser erbjuder den mest attraktiva
yjinsten. En forutsittning dr givetvis att brukarna har tillgdng till
tillricklig information rérande det tjinsteutbud som finns att vilja
mellan och, vilket inte ir minst viktigt, har férmédga att gora ett
vilgrundat val. Nir antalet utforare till exempel ir stort dr att det
svart f3 en 6verblick av utbudet, vilket tenderar att himma viljan att
vilja. Dirtill kommer att alla brukare sannolikt inte har kapacitet
att gora ett vilgrundat val, pd grund av t.ex. nedsatt kognitiv fér-
méga till f6ljd av hog dlder eller sjukdom.

En tilldelningsgrund som enbart goérs med avseende pa kvalitet
borde borga for att enbart leverantdrer som avser att leverera hog
kvalitet tilldelas kontrakt. Si enkelt dr det emellertid inte. Ett skil
till detta ir den koppling som finns mellan kvalitet och kostnader.
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Den prislapp som den upphandlande myndigheten ligger fast kom-
mer att pdverka vilken kvalitet pd den upphandlande tjinsten som
ir mojlig att uppnd. Ju mer pengar som den upphandlande myndig-
heten skjuter till, desto hégre kvalitet kan uppnds och vice versa.
Om prislappen ir for ligt satt riskerar kvaliteten p& den utférda
gansten att bli bristfillig. Det kan i sin tur fa tll {6]jd att utférare
med hoga kvalitetskrav pd den tjinst de levererar avstdr frin att
limna anbud. Kvar blir d& utférare som ir mindre nogriknade med
vilken kvalitet de levererar. Enligt uppgift till utredningen ir denna
risk reell. En idéburen utfrare av hemtjinst, verksam 1 Stockholms-
omridet, valde for en tid sedan att efter minga &r som leverantor
till en kommun avsiga sig uppdraget med motiveringen att den
erbjudna ersittningen inte gjorde det mojligt att leva upp till de
egna, hogt stillda kvalitetskraven.

Ett andra skil till att tilldelningsgrunden hégsta kvalitet till ett
givet pris inte med automatik leder till hég kvalitet dr bristfillig
uppfoljning. Vid upphandling av hemtjinst inom ramen f6r LOV ir
det vanligt att det fixerade priset avser en timersittning, dvs. utfér-
aren ersitts for att utfora en timmes arbete hemma hos nigon
brukare. Enligt uppgifter till utredningen ir det inte alltid s& det
fungerar. Det férekommer att utforare forsdker pressa in besok
hos flera brukare inom ramen f6r den ersittning som ir avsedd for
en brukare. Det betyder att utféraren far f6r mycket betalt for det
arbete som utfors, vidare att brukaren fir mindre arbete utfért —
ligre kvalitet — dn vad samhillet varit berett att betala for.
Problemet ir silunda att det inte sker en tillrickligt noggrann
uppféljning av att tjinsten utfors enligt avtalet, i kombination med
en utférare — som 1 jakt pd hogre 16nsamhet — tummar pd kontrakts-
villkoren.

Resonemanget belyser dterigen att tilldelningsgrunden i sig ofta
har ganska lite att géra med huruvida en upphandling karaktiriseras
av kvalitet eller inte. Det 4r andra faktorer, inte minst hur kvalitets-
kraven stills och féljs upp, respektive hur mycket den upp-
handlande myndigheten dr beredd att betala, som avgor vilket
utfallet blir 1 kvalitativa termer.
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Absoluta anbudsutvirderingsmodeller

En tredje modell som tillimpas ir den si kallade absoluta anbuds-
utvirderingsmodellen, eller — som den ocksd kallas — mervirdes-
modellen eller prisavdragsmodellen. Utgdngspunkten hir ir att den
upphandlande myndigheten annonserar att man avser att tilldela
kontraktet pd basis av den mest attraktiva kombinationen av pris
och andra 1 upphandlingen ingdende tilldelningskriterier, ofta nigon
form av kvalitet. Modellen bygger pd att det redan i f6rfrignings-
underlaget anges hur de kvalitativa tilldelningskriterierna virderas i
monetira termer. I regel uttrycks de olika kvalitetskriterierna i
poing. Till respektive kvalitetsnivi kopplas sedan ett specifikt
monetirt belopp. De inkomna anbuden utvirderas med avseende
pd de kvalitativa utvirderingskriterierna, poingsitts och ansitts
monetira virden. Som framgick anvinde bida Stockholms lins
landsting och Visttrafik en dylik utvirderingsmodell i de tv3 exempel-
upphandlingar som beskrevs 1 avsnitt 3.4. Skillnaden var att i den
ena upphandlingen gjordes ett avdrag pd anbudspriset medan 1 den
andra i stillet gjordes ett tilligg pd anbudspriset.

I en viss mening kan man siga att mervirdesmodellen ir en
variant av den kvittningsmetod som beskrivs i bilaga 8. Kvittnings-
metoden, som dr en praktisk modell fér att hantera méng-
dimensionella beslutsproblem framtagen av nigra av virldens mest
framstiende beslutsteoretiker, bygger pd att beslutsfattaren virderar
ett onskvirt mal eller intresse 1 termer av ett annat mil eller
intresse. I mervirdesmodellen gors detta genom att de kvalitativa
tilldelningskriterierna alla virderas 1 termer av att anskaffningen ska
ske till en s8 13g kostnad som mojligt. Denna omstindighet, att
mervirdesmodellen pdminner om en beslutsteoretiskt rekommen-
derad utvirderingsmodell, finner utredningen tilltalande. Det ir en
avgjord fordel att anvinda en metodologiskt sund modell.

En ofta framférd invindning mot mervirdesmodellen ir att det
kan vara svirt att virdera de kvalitativa utvirderingskriterierna 1
monetira termer. Detta dr riktigt. Att det ir svirt betyder dock
inte att det bor undvikas. Den upphandlande myndigheten bér vara
klar 6ver hur de olika intressen man vill tillgodose 1 upphandlingen
forhdller sig till varandra — vad ir viktigast, nist viktigast etc. Som
utredningen pekar pd i det foljande dr ett av de grundliggande
problemen med den s.k. relativa anbudsutvirderingen just detta att
de upphandlande myndigheter slipper ta stillning till hur mycket
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en viss kvalitativ egenskap idr vird i monetira termer, eller vis-a-vis
ndgon annan kvalitativ egenskap.

Relativa anbudsutvirderingsmodeller

Ytterligare en modell, ofta anvind, ir den s.k. relativa anbuds-
utvirderingsmodellen. Modellen anvinds for att kunna viga ihop
kvalitativa utvirderingskriterier med pris. For att illustrera modellen
kan féljande enkla exempel anvindas. En upphandlande myndighet
som anvinder tilldelningsgrunden det ekonomiskt mest foérdel-
aktiga anbudet slir i1 forfrigningsunderlaget fast att anbuden
kommer att utvirderas med avseende pd pris och kvalitet, som
vardera kommer att viga lika tungt 1 utvirderingen. Det ena
utvirderingskriteriet, dvs. priset, mits i monetira termer medan det
andra kriteriet kvalitet mits 1 poing, exempelvis en femtongradig
skala frin 1-15 dir hogre poing avspeglar hégre kvalitet. Den upp-
handlande myndigheten ir intresserad av att fi en sd hog kvalitet
som mojligt till ett sd 13gt pris som mojligt. Anta nu att tvd foretag,
A respektive B, limnat de anbud som visas i tabell 1 nedan.®
Leverantor A:s anbud innebir ett ligre pris men ocksd en ligre
kvalitet dn leverantér B:s anbud. Fér att kunna viga samman
kvalitet och pris s& att anbuden kan jimfoéras anvinds foljande
formler som omvandlar anbudens pris och kvalitet till pris-
respektive kvalitetspoing:

Prispoing= (ligstapris/anbudspris)x100x0,5, dir 0,5 anger den
vikt den upphandlande myndigheten sagt sig fista vid utvirderings-
kriteriet pris.

Kvalitetspoing= (anbudskvalitet/htgsta kvalitet)x100x0,5 dir
0,5 anger den vikt den upphandlande myndigheten sagt sig fista
vid utvirderingskriteriet kvalitet.

Kolumn tre och fyra i tabellen visar de pris- och kvalitetspoing
som beriknats fram med dessa formler. Genom att utvirderings-
kriterierna nu ir uttryckta i samma enhet, poing, kan de enkelt
summeras och anbuden kan dirmed jimféras med varandra. Som

 Exemplet ir himtad frin Lundvall och Pedersen (2012), Upphandling 24, Anbuds-
journalen.
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framgir tilldelades Leverantoér B:s anbud en hogre totalpoing, 83,
in Leverantdr A:s poing, 80. Leverantdr B tilldelas dirfér kontrak-
tet eftersom denne leverantdr bedémdes ha det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet. Det ir enkelt att se varfor modellen blivit s&
populir. Det gir utan synbara svirigheter att omvandla tilldelnings-
kriterier som uttryckta 1 olika enheter till en gemensam enhet,
poing, som sedan kan summeras. De summerade virdena kan
sedan anvindas for att jimféra inkomna anbud med varandra och
kora en vinnare i upphandlingen. Modellen har emellertid flera
grundliggande inneboende svagheter som gor att den enligt
utredningens 6verhuvudtaget inte bor anvindas i anbudsutvirde-
ringar.

Tabell 1

Leverantor Pris Kvalitet Prispoéng Kvalitetspoédng Total-poéng
A 10 6 50 30 80
B 15 10 33 50 83

Den férsta invindningen mot modellen ir att den upphandlande
myndigheten eller enheten inte behéver ta stillning till hur de olika
utvirderingskriterierna férhdller sig till varandra. Den grundligg-
ande frigan som den upphandlande myndigheten behéver ta stillning
till ir ju om skillnaden i pris mellan de tvd anbuden, 5 kronor®, ir
vird mer idn skillnaden i kvalitet motsvarande 4 poing. Om s8 ir
fallet ir Leverantdr A:s anbud ekonomiskt mer férdelaktigt in
konkurrentens anbud. Om s3 inte ir fallet, utan den upphandlande
myndigheten bedémer att kvalitetsskillnaden ir viktigare eller mer
vird ir prisskillnaden ska Leverantér B:s anbud antas. Den relativa
anbudsutvirderingsmodellens konstruktion goér dock att den upp-
handlande myndigheten aldrig behéver stillas infér denna, ofta
svira, bedomning. Problemet huruvida den bedémda kvalitets-
skillnaden om 4 poing 6verstiger prisskillnaden om 5 000 kronor
reduceras 1 modellen till att handla om tre totalpoing, 83 mot 80,
vars innebord dr hogst oklar.

Den mest grundliggande regeln foér att kunna fatta rationella
beslut 1 situationer dir flera olika intressen finns att beakta ir att
gora klart for sig hur prioriteringarna ser ut, dvs. vilket intresse
som dr viktigast, nist viktigast etc. Det finns dirfér en uppenbar

¢! Anta for enkelhetens skull att pris om 5 motsvarar 5 000 kronor.
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risk for att de upphandlande myndigheterna eller enheterna genom
att anvinda denna modell inte viljer de anbud som de egentligen
sammantaget anser vara det mest fordelaktiga. Dessutom lever de i
lycklig ovetskap om detta!

Den andra invindningen rér modellens kinslighet for vilka
anbud som kommer in. Anta 1 exemplet ovan att en tredje leveran-
tér C limnar in ett anbud vars pris uppgar till 40 och vars kvalitets-
16sning bedéms till 13 poing. Det som hinder vid tillimpningen av
formlerna fér pris- och kvalitetspoing ir att rangordningen mellan
de tv forsta anbuden A och B kastas om. Nir bara A och B jim-
férdes med den relativa anbudsutvirderingsmodellen som grund
framstod B:s anbud som det mest f6rménliga. Nir A och B jimférs
di ytterligare ett anbud, C:s, finns med 1 bilden blir resultatet
istillet att A:s anbud framstir som det mest fordelaktiga. Den
upphandlande myndighetens virdering av A:s och B:s anbud
paverkas sdledes av nirvaron av ett tredje anbud, C, som dirtill inte
ar sirskilt attraktivt. Det betingar ett mycket hogre pris dn leveran-
tor B:s anbud och en marginellt hogre kvalitet, och skulle sannolikt
snabbt riknas bort frdn vidare 6verviganden. Valet stdr siledes
mellan A och B som i den férsta utvirderingen. Modellen gor dock
som sagt att A nu helt plétsligt anses mer fordelaktigt. Det grund-
liggande problemet ir &terigen att den upphandlande myndigheten
aldrig tvingas ta stillning till hur kvalitetsskillnaden férhéller sig till
prisskillnaden.

Problemet ir emellertid stoérre in s eftersom det kan pdverka
anbudsgivningen pi ett negativt sitt.*” Ett forsta problem ir att
anbudsgivarna inte kan férutsiga det resultat som modellen ger.
Mer precist gir det inte att pd férhand bedéma vilken vikt som ett
utvirderingskriterium fir vid utvirderingen, d3 detta férutom att
bero pa de faktiska anbuden ocksd beror pd hur anbuden férhéller
sig till varandra, t.ex. spridningsmissigt. Fér det andra &ppnar
utvirderingsmodellen upp fér det som brukar kallas fér osund
strategisk anbudsgivning. Det kan t.ex. yttra sig 1 form av att ett
foretag limnar ett bulvan-anbud for att underlitta for ett annat
foretag att vinna upphandlingen. En konsekvens av detta kan bli att
seridsa foretag drar sig for att limna anbud d& det dr svirt att se
igenom hur utvirderingen kommer att sla. I stillet drar upphand-
lingen till sig oseridsa foretag som lockas av de mojligheter till
manipulation som modeller erbjuder.

%2 Detta visas t.ex. tydligt i Pedersen och Lundvall (2012).
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3.4.4  Hur far man till stand en relevant och &ndamalsenlig
uppfoljning av kontrakt?

Utredningens beddmning:

Uppféljning och utvirdering dr generellt sett ett eftersatt
omréde — offentlig upphandling ir inget undantag.

Uppféljningens organisering ir central i sammanhanget, men
ingen given bista modell existerar.

Det ir viktigt att under kontraktstiden dokumentera upp-
dagade brister i genomférandet av kontraktet liksom att brist-
erna patalas direkt till leverantéren. Det midste ocksd finnas en
beredskap att hantera 6vertridelser av avtalsvillkoren.

Det dr minst lika viktigt att f6lja upp den egna verksamheten
som att f6lja upp externa leverantérer.

Det ir viktigt att se upp med oférutsedda och negativa
konsekvenser av uppfoljning och utvirdering.

Den bista uppfoljningen far inte bli den goda uppféljningens
fiende.

I utredningens samtal med olika intressenter framhills ofta upp-
foljning, eller snarare bristen pd uppféljning, som ett allvarligt
problem. Att detta inte bara ir en uppfattning utan en realitet
kunde utredningen konstatera redan 1 delbetinkandet: knappt
25 procent av de upphandlande myndigheterna och enheterna 1
utredningens egen undersokning uppgav att upphandlingskontrakten
regelbundet f6ljs upp. I 6vriga upphandlingar, dvs. 1 tre av fyra fall,
verkar ingen uppféljning av kontrakten goéras alls. En sddan ord-
ning har givetvis ett flertal negativa konsekvenser.

For det forsta riskerar det att leda till att de upphandlande
myndigheterna inte fir de varor och tjinster som man bestillt och
betalar for. Kvaliteten pd de levererade produkterna riskerar att bli
ligre in vad som ir avtalat, till harm for de offentliga verksam-
heterna och niringslivet men framfér allt fér brukarna. Alternativt
har man fitt det som avtalats men till ett 6verpris eftersom leveran-
téren under avtalsperioden héjer priset mer dn vad kontraktet med-
ger.

For det andra okar risken for lagovertridelser, t.ex. skattefusk,
om inte kontrakterade leverantdrer och deras underleverantérer
kontrolleras. Vidare kan bristande uppf6ljning av stillda krav resul-
tera 1 att mindre nogriknade foretag tilldelas kontrakt di de,
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genom att bara pd pappret leva upp till stillda krav, kan limna ligre
priser och sl ut de seridsa foretagen som tar hojd for kravens
verkliga kostnader 1 anbuden. Detta riskerar att snedvrida kon-
kurrensen 1 en riktning som gynnar oseriésa och, kanske till och
med kriminella féretag, pd bekostnad av professionella och seriésa
foretag. Detta kommer 1 sin tur med stérsta sannolikhet leda till
brister 1 kvaliteten pd de levererade produkterna.

For det tredje begrinsas avsevirt mojligheterna till lirande,
revidering eller omprévning av myndigheternas upphandlings-
strategier samt stillda milj6, sociala och etiska krav, om upp-
handlingen om deras utfall inte £6ljs upp.

Sist men inte minst leder en bristande uppféljning till att upp-
handlande myndigheter och enheter inte kan anvinda sig av s.k.
virdeskapande ersittningsmodeller, dvs. ersittningsmodeller som
genom att beléna goda prestationer — och bestraffa diliga — formar
leverantérerna att leverera varor och tjinster som virderas hogt av
brukarna. Det pagdr pd flera hdll i landet, bide inom och utanfér
upphandlingsomridet, flera experiment dir offentliga bestillare
laborerar med dylika ersittningsmodeller. Ett exempel ir Stock-
holms landstings férsok med virdepisodersittningssystem, vilket i
korthet innebir att virdgivaren ersitts med ett paketpris, med
inbyggda bonus- och viteskonstruktioner, for att 4ta sig hela vird-
kedjan for kni- och hoftledsoperationer. Enligt en firsk utvirde-
ring har detta forsok fallit vl ut: sdvil hogre upplevd kvalitet som
ett effektivare resursutnyttjande har uppnitts.”’ Denna typ av system
férutsitter en noggrann och systematisk uppféljning. Denna insikt,
att en systematisk uppféljning mojliggér anvindningen av nya
ersittningsmodeller eller mer generellt, en mer innovativ och
effektiv styrning av utférarna, dr enligt utredningens uppfattning
mycket viktig.

I det hir avsnittet diskuteras mojligheterna att férbittra upp-
féljningen inom offentlig upphandling. Férst presenteras helt kort
vad utredningen anser ir orsakerna till den bristfilliga upp-
foljningen och remissinstansernas synpunkter. Direfter redovisas
nigra firska rapporter pd temat uppféljning. Efter det diskuteras
nigra olika typer av uppféljning. Avsnittet avslutas med utred-
ningens slutsatser och forbittringsforslag. Nir man liser dr det virt
att hdlla 1 minnet att detta avsnitt behandlar uppféljning generellt.

83 Wohlin m.l., Uppféliningsrapport virdval hift- och kndprotesoperationer, Prelimindr analys,
slutsatser och rekommendationer 2012.
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I kapitel 7 och 8 diskuteras mer specifikt uppféljning av miljs-
relaterade krav och sociala krav som upphandlande myndigheter
eller enheter stiller 1 upphandlingar.

Delbetinkandet och remissinstansernas synpunkter

Utredningens uppfattning, som presenterades i delbetinkandet, ir
att den otillrickliga uppféljningen ir en konsekvens av frimst
foljande skil: de upphandlande myndigheterna och enheterna har
inte prioriterat dessa frigor. Detta kan 1 sin tur dtminstone delvis
bero pd att en ordentlig uppféljning drar resurser, som man kanske
beddémer inte finns eller har bittre anvindning f6r pd annat hall. Ett
annat skil kan vara att manga myndigheter inte fullt ut inser betyd-
elsen av en bra uppféljningsverksamhet. Sist men inte minst saknas
ofta bdde kunskap och verktyg for att genomféra en effektiv och
indamilsenlig uppféljning av kontrakten och utvirdering av de
genomfdrda upphandlingarna.

For att rida bot pd framforallt det sistnimna problemet aviserade
utredningen att man avsig att noga 6verviga forslag som kan bidra
till att uppféljningen och utvirderingen forbittras. Utredningen
pekade ocksd pd betydelsen av férbittrad dialog mellan den upp-
handlande myndigheten och leverantéren, inte minst efter upp-
handlingen, som ett sitt att f8 till en bittre uppféljning och
utvirdering.

Overlag delar remissinstanserna utredningens uppfattning om
vikten av uppféljning och utvirdering. Exempelvis ser Statskontoret
positivt pd att utredningen har for avsikt att dterkomma med
konkreta férslag om hur utvirdering och uppféljning kan utvecklas.
Skatteverket konstaterar att uppféljning och utvirdering av kon-
trakt dr en férutsittning for ett kvalitativt upphandlingsarbete.

Aven utredningens tankar kring vigledning och verktyg for
uppfoljning har stéd bland minga remissinstanser. Exempelvis till-
styrker Goteborgs universitet analysen att det finns ett behov av
forbittrade verktyg for kontraktsuppféljning och vill sirskilt lyfta
fram behovet av en vigledning f6r utvirdering och kontraktsupp-
f6ljning avseende milj6-, sociala och etiska krav.
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Flera rapporter och vigledningar om uppféljning
har tagits fram

Utredningen kan konstatera att en av de svagheter som framholls 1
delbetinkandet, nimligen bristen pd vigledning roérande upp-
féljning 1 offentlig upphandling, har adresserats av bide SKL och
Upphandlingsstddet vid Kammarkollegiet, som under den senaste
tiden gett ut bide rapporter och vigledningar pd temat uppféljning.

SKL gav t.ex. viren 2012 ut skrifterna Forutsittningar for upp-
folining, Att folja upp verksambet och Erfarenbeter av uppfilining,
som alla ingdr i den tidigare nimnda skriftserien Kvalitetssikrad
vilfird. Upphandlingsstddet vid Kammarkollegiet har 1 sina tvd
vigledningar kring avtalsuppféljning f6r varor och tjinster respek-
tive vird och omsorg beskrivit sdvil vikten av uppfoljning som
metoder f6r hur detta arbete kan gir ull. Vad giller vird och
omsorg belyses bl.a. hur god kvalitet kan sikras genom uppféljning
och utvirdering férdelat pd fyra nivder; pd systemnivd, per verk-
samhetsomride, avtalsnivd och individnivi. Négra iakttagelser frin
dessa skrifter ir att:

Vid egenregiverksamhet giller att kommuner och landsting
direkt kan styra verksamheterna genom att formulera mil och
bestimma hur dessa ska uppnds. For upphandlad verksamhet ir
styrmedlen annorlunda och mer begrinsande eftersom férutsitt-
ningarna miste formuleras 1 forfrigningsunderlag och avtal. Styr-
ningen blir dirmed mer indirekt genom att mél och andra politiska
viljeyttringar, som dven ska gilla i upphandlad verksamhet, miste
omformuleras till obligatoriska krav och utvirderingskriterier 1
forfrigningsunderlaget. I upphandlingskontraktet eller ramavtalet
regleras mojligheterna till den uppféljning och insyn som den upp-
handlande myndigheten vill ha i verksamheten.

Uppfoljningen av genomférda upphandlingar bor baseras pd en
risk- och visentlighetsanalys. Det finns alltid en risk att verksam-
heter inte héller den kvalitet som stipuleras, nigot som kan med-
fora att brister, ibland allvarliga s&dana, uppstir. Denna risk finns
oavsett vem som utfor verksamheten, dvs. det ir inte relaterat till
om verksamheter drivs i offentlig egen regi eller pd entreprenad.
For att hantera dylika risker ir det nodvindigt att kontinuerligt
folja upp verksamheten s8 att brister kan upptickas i tid och &tgirder
vidtas. En dylik uppféljning blir litt otymplig och resurskrivande.
Utmaningen ir dirfor att finna en limplig nivd och inriktning pd
den uppfoljning som ska genomféras. Det dr hir den ovan nimnda
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risk- och visentlighetsanalysen kommer in. Genom en sidan kan
de krav identifieras som, om de fallerar, medfér stora ekonomiska
eller verksamhetsmaissiga risker och som dirfér bor féljas upp mer
frekvent och noggrant medan mindre viktiga krav kan féljas upp
mer sillan och 6versiktligt.

Det bér finnas en plan fér hur uppféljningen ska gi till dir det
tydliggérs vad som ska foljas upp, hur, av vem samt med vilken
frekvens. Uppféljning av kvalitet boér inriktas pd sivil struktur- och
process- som resultatkvalitet (jimfér avsnittet 3.4). Det ir viktigt
att inte enbart vissa kvalitetsaspekter f6ljs upp eftersom det riskerar
att leda till att andra aspekter, som inte {oljs upp, blir lidande, en
aspekt utredningen dterkommer lingre fram i det hir avsnittet.

For att syftet med uppféljningen ska nds miste resultaten av
uppfoljningen kommuniceras till den berérda utféraren. Brister
och avsteg frin avtalet miste pitalas s& att de kan avhjilpas. Sist
men inte minst framhdlls vikten av att dokumentera resultatet av
uppfoljningen. Det ir viktigt av flera skil. Dels 1 det fall uppfolj-
ningen ska kunna ligga till grund f6r sanktioner, t.ex. viten, 1 hindelse
av att utféraren inte levt upp till specifika kontraktskrav. Dels for
att uppfoljningen ska kunna ligga till grund for en analys av orsaken
till eventuellt uppdagade brister.

Tydliga och mitbara kriterier {6r de upphandlande varornas och
ydnsternas kvalitet bor formuleras, ndgot som dock ibland ir svart
att 8stadkomma, framfér allt nir det handlar om tjinster riktade till
medborgarna. Det idr visentligt enklare att formulera uppféljnings-
bara krav vad giller aktiviteter och produktionsdata in vad giller
verksamhetens resultat 1 termer av effekter och utfall. Hir forefaller
dock situationen ha férbittras 6ver tid, vilket, enligt Upphandlings-
utredningen, sannolikt har att géra med tillkomsten av Oppna jim-
forelser och Ridet for frimjande av kommunala analyser. Genom
dessa insatser har en mingd olika indikatorer rérande resultat och
effekter genererats.

Det finns en risk att uppféljningen i allt for stor utstrickning
inriktas pd krav som ir enkla att mita, med foljd av att viktiga
kvalitetsaspekter som dr svirare att mita gloms bort. For att
hantera denna risk bér olika metoder och olika perspektiv anvindas
1 uppféljningen.
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Olika typer av uppfoljning

Med uppféljning kan i upphandlingssammanhang avses flera olika
saker. Man kan t.ex. skilja p& ekonomisk upptéljning och verksam-
hetsmissig uppféljning: Den férstnimnda typen handlar normalt
om hur det faktiska inkdpsménstret ser ut (vad képer myndigheten
och frin vilka), prisutvecklingen p& upphandlande produkter, tro-
het mot upphandlande avtal m.m. och rér sdledes primirt den upp-
handlande myndighetens ekonomi relaterat till den upphandling
som genomfors. Den senare handlar 1 stillet om frigor som; Upp-
fyller den antagna leverantéren villkoren i kontraktet? Ar kvaliteten
pd den levererade produkten i enlighet med avtalet? Sidan upp-
féljning ir sdledes mer fokuserad pd den avtalsrelation som ingdtts
med en leverantor.

Ekonomisk uppfolining

En form av upphandling som utredningen gjorts uppmirksam pa ir
den ekonomiska uppfoljningen som sker av de upphandlande
myndigheterna eller enheterna. Det dr speciellt tre omriden som
pekas ut: analyser av inképsménster, pris- eller kostnadskontroll
samt avtalstrohet.

Inképsmonsteranalyser m.m.

Ett av de omriden dir man oftast hor att det offentligas anskaff-
ning av varor och tjinster skiljer sig frin det privata niringslivets ir
kontrollen 6ver inkdpen. Det brukar hivdas att privata féretag har
visentligt bittre kontroll pd vad det ir man képer och hur mycket
man betalar f6r de olika produkterna. Anledningen ir det privata
vinstdrivande féretagets inneboende drivkraft att vara kostnads-
effektiva. Dels finns ett sjilvklart samband mellan storleken pd
foretagets vinst och dess kostnader. Dels utévar konkurrensen fran
andra foretag pd marknaden en disciplinerande kraft att rikna med,
dvs. dr inte foretaget kostnadseffektivt kommer det pd sikt att
konkurreras ut och férsvinna frin marknaden. Sammantaget inne-
bir detta att privata vinstdrivande foretag dgnar visentlig tid och
kraft 4t att analysera sina inkdp. Vad koper man? Vilka priser
betalar man? Hur ser villkoren ut? Var finns méjligheterna att
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dstadkomma effektiviseringar? Till sin hjilp 1 dessa analyser har
foretagen ofta elektroniska inkdpssystem.

Utredningens uppfattning ir att minga upphandlande myndig-
heter och enheter ligger efter den privata sektorn i detta avseende.
Det saknas ofta en sammanhillen bild av den anskatfning som gors
vilket dr problematiskt pa flera sitt. For det forsta finns det sanno-
likt en del relativt enkla besparingar att géra pd att veta vad man
képer. Det kommer nimligen med stérsta sannolikhet std klart att
en del onddiga saker kops in eller att diliga villkor kan férbittras
nir de faktiska inkdpen granskas och analyseras. Foér det andra
finns det en uppenbar risk for att direktupphandlingsgrinserna
overskrids nir inképen inte f6ljs upp ordentligt.

Utredningens bedémning ir dock att denna situation kommer
att forbittras 1 takt med att de upphandlande myndigheternas och
enheternas anvindning av elektroniska upphandlings- och bestéllnings-
system Okar. Detta utvecklas vidare 1 avsnitt 3.7 om elektronisk
upphandling och 1 kapitel 10 om nationell upphandlingsstatistik.

Avtalstrobet

En nirliggande typ av uppfdljning rér kontrollen av de upp-
handlande myndigheternas eller enheternas trohet mot upphand-
lande ramavtal. De flesta upphandlande myndigheter och enheter
genomfor betydande delar av sin anskaffning genom ramavtal. Ett
av syftena med dessa avtal dr att 8stadkomma s3 bra ink&psvillkor
som mdjligt. De leder ofta till att leverantérerna ger s.k. volym-
rabatter. Det ir dirfor angeliget att si mycket som méjligt av
anskaffningen sker via ramavtalen. Myndigheten tjinar pd detta
men ocksd den antagna leverantéren som belénas for de anstring-
ningar som gjordes for att erhdlla ramavtalet. Enligt vad utredningen
erfarit dr det ibland si och s& med avtalstroheten: det ir l&ngt ifrén
alltid som myndigheterna gor sina bestillningar frin ingdngna ram-
avtal. I stillet koper man in varor eller tjinster frin leverantorer
som inte har ramavtal eller s képer man produkter frdn en ram-
avtalsleverantér men som inte in gir i ramavtalet. Utredningens
bedémning ir att det sannolikt finns betydande vinster f6r minga
myndigheter att himta genom en hégre avtalstrohet.
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Priskontroll

Ett problem som utredningen uppmirksammats p8, avseende fram-
tor allt upphandlingar av livsmedel, ir att det férekommer stora
pris- och produktfluktuationer under ett avtals 16ptid. S&vitt utred-
ningen erfarit kan ett avtal komma att prisjusteras sd ofta som fyra
ginger per &r. Det pris som limnats i anbudet ir siledes inte det
som den upphandlande myndigheten i slutinden fir betala. Pris-
okningar pd 25 procent uppges inte alls vara ovanliga. Som fram-
holls 1 delbetinkandet har de vinnande foretagen ofta mycket att
vinna pd att 6ka sina intikter genom omférhandlingar och férsilj-
ning vid sidan av ramavtalen.

Ett annat problem som utredningen uppmirksammats pd inom
omrddet byggentreprenadupphandlingar, ir att det forekommer
stora skillnader mellan anbud och utfall, dvs. vad den upphandlande
myndigheten eller enheten slutligen fir betala. Vidare ir det inte
ovanligt att dndrings- och tilliggsarbeten av olika skil ir omfatt-
ande.

Denna problematik har delvis att géra med uppféljning.
I branscher dir leverantdrernas kostnader varierar med faktorer
utanfor 6r deras kontroll regleras prisférindringar 1 regel via olika
typer av index. Denna typ av prisférindringar ir dirfér normala.
Det kan emellertid bli ett problem eftersom det kan underlitta for
en leverantdr som vill hoja sitt pris mer in vad index medger. For
att kunna uppticka dylika héjningar ir det viktigt att [6pande f6lja
upp avtalen med avseende pd priset. P4 samma sitt ir det viktigt att
folja upp orsakerna till att anbudspris och slutligt utbetalt belopp
skiljer sig 3t.

Uppfoljning av kvalitetskrav

En helt annan typ av uppféljning handlar om att félja upp att
leverantdrerna levererar i enlighet med de krav som stillts i
forfrigningsunderlaget och som ligger till grund fér det avtal som
ingdtts. Samtidigt som det uppenbart dr sd att uppféljningen av
avtalen ofta ir dilig arbetar mdnga upphandlande myndigheter och
enheter ambitiost med att utveckla formerna f6r sin uppféljnings-
verksamhet. Det sker ocksd en hel del utvecklingsarbete centralt
genom bland annat SKL:s och Kammarkollegiets forsorg.
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Denna typ av uppfoljning kan ske pd en rad olika sitt. Nir det
giller varor ir det forstds mest grundliggande att den upphand-
lande myndigheten eller enheten bockar av att varorna ifrdga har
levererats, att det ir ritt saker, att de ir felfria m.m. Garanti-
dtaganden m.m. enligt avtalet dr ocksd ganska enkla att folja upp.
Nir det giller tjinster dr det svirare, speciellt sidana som utférs
kontinuerligt och vinder sig direkt till brukare. Det ska dock sigas
att det finns tjinster som ir relativt okomplicerade att félja upp
och dir dessutom uppféljningen i en viss mening skoter sig sjilv.
Grisklippning eller snordjning, tvd tjinster som ofta bedrivs pd
entreprenad, dr sidana exempel. Hir gir det relativt enkelt att
avgora huruvida leverantéren utfért uppdraget 1 enlighet med
kontraktet. Bestillaren kan ocksd minga ginger dra nytta av allmin-
heten som kommer att klaga om tjinsten uteblir eller kommer for
sent.

For andra tjinster ir det mer komplicerat, inte minst eftersom
mottagaren av tjinsten i manga fall inte torde kinna till vilka krav
som stillts pd tjinstens utforarande. D3 ndgon representant for
bestillaren minga gdnger inte ir nirvarande nir tjinsten produceras
finns det ingen objektiv grund fér att avgdra om kontraktsvillkoren
ir uppfyllda eller inte. I dylika fall miste ofta uppfoljningen ske
indirekt och pd olika sitt. Ett sitt dr att folja upp att leverantdren
foljer fastlagda arbetsrutiner i ett kvalitetsuppfoljningssystem. Ett
annat dr att anvinda brukarundersokningar. Ett tredje ir att f6lja
upp indikatorer pd tjinstens kvalitet, som t.ex. fallskador i ildre-
omsorgen m.m.

3.4.5 Utredningens slutsatser

I detta avsnitt sammanfattas utredningens iakttagelser och bedém-
ningar rérande hur de upphandlande myndigheternas och enheternas
uppfoljning kan forbittras.

Uppfoljning och utvirdering dr generellt sett ett eftersatt
omride - offentlig upphandling ir inget undantag

Utredningen borjar med frigan varfér kontraktsuppféljning och
utvirdering inte sker i den omfattning som enligt utredningens
uppfattning skulle vara énskvird. Ett forsta konstaterande idr att
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detta inte ir nigot unikt for svensk offentlig upphandling eller ens
upphandling. I Dombergers bok The Contracting Organization —
A Strategic Guide to Outsorcing, som behandlar utkontraktering av
tjdnster 1 sdvil privat som offentlig sektor kan man t.ex. lisa f6lj-
ande frin den amerikanska myndigheten the General Accounting
Office angdende konkurrensutsittningar av offentlig verksamhet
“Tjinsteminnen ... sa att kvalitetsuppfoljning var den svagaste
linken i deras upphandlingsprocess”®’. Uppféljning ir siledes en
aktivitet som ofta kommer 1 skymundan och som gérs 1 begrinsad
omfattning. Det finns sannolikt flera olika orsaker till det. En har
nog att géra med minniskans natur. Det ir 1 de allra flesta fall bide
mer intressant att planera f6r och faktiskt géra saker dn att 1 efter-
hand aktivt vidta dtgirder for att se hur det hela f6ll ut. Dirtill ir
det sd att minga gdnger kommer &terkoppling pd vad man goér mer
eller mindre automatiskt, si att i en viss mening kan uppféljningen
anses overflodig; antingen fungerar ndgot som det ir tinkt eller s3
gor inte det. Kort sagt anvinds en trial and error-process som dock
vare sig ir en sirskilt palitlig eller effektiv lirare.

En annan méjlig orsak ir att den ansvarige beslutsfattaren inte
nddvindigtvis dr sirskilt intresserad av att veta huruvida den 4tgird,
det projekt, det beslut etc., som fattats och genomférts faktiskt
leder till 6nskat resultat. Det finns inte sillan en dvertygelse om att
det projekt som, efter mycket planering, tid och anstringningar,
satts 1 sj6on kommer att leda till avsett resultat. Den senare for-
klaringen stimmer férmodligen vil in pd en hel del av den upp-
handling som offentlig sektor bedriver.

Utredningens bild av den situation som rider ute pi minga
upphandlingsfunktioner i de upphandlande myndigheterna och
enheterna dr att mdnga enheter ir hdrt belastade och har svért att
hinna med att genomféra de upphandlingar som behéver goras.
Stor moda liggs ner pd utformningen av t.ex. forfrigningsunder-
laget, inte minst 1 syfte att gora ritt ur ett juridiskt perspektiv si att
dverprovningar kan undvikas. Utredningens bedémning ir sledes
att bristen pd uppf6ljning ir en kombination av att uppféljning rent
allmint tillhoér en kategori aktiviteter som ofta kommer 1 andra
hand och en brist pa resurser. Det finns sannolikt ingen enkel l6sning
pd uppféljningsbristproblemet. Mycket tyder dock pi att frigan
hamnat hégre upp pd dagordningen i minga upphandlande myndig-
heter och enheter in tidigare. Utan insikt om betydelsen av att 3

¢S. Domberger, The Contracting Organization — a strategic guide to outsourcing, Oxford
University Press 1998.
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tll stdnd bittre uppfoljning ir det osannolikt att mer resurser
kommer att skjutas till.

Uppféljningens organisering ir central i sammanhanget,
samtidigt som ingen given bidsta modell existerar

Enligt utredningens uppfattning brottas manga upphandlande
myndigheter och enheter med frigan hur de ska organisera upptol;-
ningen. Ska den genomfdras av den enhet som gjort sjilva upp-
foljningen eller ska den géras av personer ute 1 de berérda verksam-
heterna? Eller ska det vara en kombination? Frigan har inget enkelt
svar.

En fordel med att 13ta den upphandlingsansvariga enheten svara
fér uppféljningen ir att de 1 detalj vet hur avtalsvillkoren ser ut och
dirmed vet vilka insatser och prestationer som krivs av leverantér-
erna. Nackdelarna med denna 16sning dr att inkopsfunktionerna
redan 1 dag minga ginger ir 6verbelastade. Dirtill ir deras kunskap
om det som faktiskt levereras begrinsad — de sitter ju inte ute i
verksamheterna dit de bestillda varorna och tjinsterna levereras
respektive tillhandahills.

En foérdel med att l3ta verksamhetsansvariga svara f6r uppfélj-
ningen ir att de oftast ir mottagare av de produkter som tillhanda-
hills av leverantorerna eller har att ansvar for att brukarna fir de
bestillda tjinsterna. De har dirmed en bittre méjlighet att bedéma
huruvida de levererade produkter hiller hog kvalitet eller inte.
Nackdelen ir att de kanske inte har kunskap om avtalsvillkoren.

Mot bakgrund av ovanstiende ligger 16sningen sannolikt i nigon
variant av det tredje alternativet: uppfoljning i form av avstimnings-
moten med leverantdrerna som sker i samverkan mellan upphand-
lingsfunktionen och verksamheterna. Hur detta ska g3 till i detalj
finns formodligen det minga varianter pi. En intressant 13sning
som flera av upphandlande myndigheter talar sig varma for ir att
upphandlingsfunktionen ir indelad i olika produktgrupper eller
kategorier. En eller flera upphandlare specialiserar sig d3 pa en eller
flera produktgrupper dir avtalsvird av tecknade kontrakt ir en viktig
del. De stora upphandlingsmyndigheterna gir ofta dnnu lingre i
denna specialisering d3 de har funktioner som enbart arbetar med
avtalsvard, s.k. avtalscontrollers.
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Viktigt att dokumentera uppdagade brister i avtalsefterlevnaden
under kontraktstiden, att bristerna direkt patalas

till leverantéren och att en beredskap for att hantera upprepade
avtalsbrott finns

Ett viktigt syfte med att f6lja upp leverantdrens prestationer ir att
skaffa sig information om hur uppdraget skots. Det dr viktigt att
uppdagade brister direkt pdtalas till leverantéren si att dtgirder kan
vidtas. Det dr ocks8 viktigt att dokumentera bristerna. En leverantor
som upprepade ginger pivisats med att inte leva upp till stillda
kvalitetskrav kan ifrigasittas ur limplighetssynpunkt. Som fram-
gick 1 avsnitt 3.4 innebir direktiviorslagen ckade mojligheter att
utestinga en leverantdr som tidigare misskott sig frdn kommande
upphandlingar. For att kunna géra det krivs att grunden for miss-
nojet, de dterkommande avtalsbrotten och patéljderna, finns doku-
menterade sd att de kan dberopas. Dirvid ir det viktigt att upp-
handlande myndigheter och enheter har en beredskap for att
hantera det fall att en leverantér trots pdtalande brister inte bittrar
sig utan fortsitter att underprestera.

Minst lika viktigt att f6lja upp den interna inkopsverksamheten
som att f6lja upp leverantorerna

I diskussionen kring den bristande uppféljningen 1 offentlig upp-
handling ligger fokus pd att folja upp att leverantérer och externa
utférare lever upp till stillda krav och att de levererade produkterna
hiller dnskvird kvalitet. Detta ir viktigt. Samtidigt ska man inte
gldmma bort vikten av att de upphandlande myndigheterna och
enheterna har en god &verblick 6ver de egna inkdpen, kanske
framfor allt avseende képtroheten mot upphandlade ramavtal.

Elektroniska verktyg kommer att underlitta uppféljningen i
offentlig upphandling

Som redan nimnts pigdr 1 den svenska offentliga sektorn en
utveckling mot att alltmer av den offentliga upphandlingen och
inképen sker pd elektronisk vig. Detta har flera vinster, vilket
diskuteras nidrmare 1 avsnitt 3.7, varav en ir att de upphandlande
myndigheternas och enheternas uppféljning kommer att under-
littas. Det giller framfoér allt den ekonomiska uppféljningen av
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inkdpsmonster, avtalstrohet m.m. Men det kommer dven att under-
litta uppfoljningen av leverantdrernas arbete. Dirtill kommer att
systemleverantdrerna arbetar med att utveckla systemstéd for just
avtalsuppfoljning.

Inte enkelt att {3 till en fungerande uppfoljning

Det ir enligt utredningens uppfattning viktigt att inse att uppfol;j-
ning kriver eftertanke och kunskap. Att i efterhand mita huruvida
en levererad vara eller tjinst lever upp till faststillda krav ir sillan
enkelt. En forsta svdrighet dr, som nimndes 1 avsnittet om kvalitet,
att formulera de krav eller kriterier som ska uppfyllas pd ett till-
rickligt precist sitt s3 att det 1 efterhand gir att avgdéra om kraven
upptylles eller inte. Ju mer detaljerat och precist de onskvirda
egenskaperna kan formuleras, desto littare blir det att bedéma om
den firdiga produkten har dem.

Nista svarighet har att géra med sjilva mitningen av kvalitet. En
grundliggande forutsittning for en kvalitetsmitning ir att det
faktiskt ir fysiskt mojligt att mita det man vill mita. Detta ir inte
givet utan varierar frdn produke till produkt och frin egenskap till
egenskap. Vissa egenskaper gir relativt enkelt att mita pd ett precist
och entydigt sitt. For att andra dr det visentligt svirare. I det fall
flera egenskaper tillsammans bidrar till att skapa en god kvalitet,
men dir en egenskap ir enklare att mita in en annan, kompliceras
kvalitetsmitningen betydligt. Risken dr uppenbar att verksamheten
kommer att styras 1 riktning mot det mitbara.

Viktigt att se upp med oforutsedda och negativa effekter
av kvalitetsuppfoljningar och utvirderingar

Som nimndes 1 det foregiende ir kvalitetsuppféljningar och ut-
virderingar inte alltid oproblematiska. Férutom de olika mit-
problem som ofta finns och som piverkar mitningarnas tillforlitlig-
het finns alltid en risk att resultatet av uppfoljningen anvinds pd
sitt som ger upphov till oonskade effekter. I allminhet ligger
resultatet av en kvalitetsuppfoljning till grund f6r ndgon form av
styrning. Typiskt sett har ett eller flera mitbara krav for tillhanda-
hillandet av en vara eller tjinst formulerats vars uppfyllnad sedan
f6ljs upp genom mitning av nigot slag. Positiv maluppfyllnad, dvs.
att de uppsatta kraven tillgodoses, leder till ndgon form av beléning
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medan det motsatta leder till negativ dterkoppling, t.ex. att ett vite
utgdr. Detta dr inte problematiskt, utan kan tvirtom skapa driv-
krafter till ett gott arbete. Problemen uppstdr nir milstyrningen ir
ensidig och ger upphov till negativa och ovintade bieffekter.

I minga verksamheter ir milen flerdimensionella och bestr av
flera olika komponenter. Minga ginger ir vissa krav och mil enklare
att mita dn andra med féljden att styrningen tenderar att inriktas
pd dessa snarare in pd de mil som ir besvirligare att mita. En
konsekvens kan bli att arbetet 1 for stor utstrickning inriktas pd att
klara av de mil som f6ljs upp med negativa bieffekter f6r de mal
som dr svdrare att mata.

Den bista uppfoljningen fir inte bli den goda uppfoljningens
fiende

Att det ibland kan vara svart att {8 till stdnd en fungerande upp-
féljning utan negativa styreffekter far dock inte tas till intikt f6r att
inte foélja upp — den ideala uppfoljningen fir inte bli den goda
uppfoljningens fiende. Utredningens uppfattning ir att méinga
upphandlande myndigheter och enheter bor prioritera att 6ver-
huvudtaget genomfora uppféljningar av t.ex. stillda miljé- och
andra krav. I dagsliget nir uppfoljning verkar ske endast i begrinsad
omfattning ir det viktigare att den kommer till stdnd in att den ir
sofistikerad. Utredningen anser att avstimningsméten dir upphand-
lande enhet, verksamhetsansvariga och leverantor triffas och gir
igenom hur leveranserna fungerar, huruvida man levererar det som
ir 6verenskommet, diskuterar eventuella avvikelser och problem
m.m. ricker lingt. Att regelmissigt {3 till stdnd detta bedoéms ha en
mycket stor positiv effekt pd dialogen mellan upphandlande myndig-
heter och leverantorer, ge kunskap som kommer att leda till visent-
ligt bittre upphandlingar lingre fram etc.

3.5 Inképssamverkan

Sedan mdnga &r existerar olika former av samverkan mellan upp-
handlande myndigheter och enheter nir det giller inkdp av varor
och tjinster. En del samverkan ir formaliserad och sker kontinuer-
ligt, t.ex. den verksamhet som Statens inkdpscentral vid Kammar-
kollegiet bedriver fér stat och kommun eller SKL Kommentus
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Inképscentral f6r kommunsektorn. Annan samverkan sker lokalt
och ir inte sillan av mer tillfillig karaktir. Oavsett form dr dock de
grundliggande motiven foér inkdpssamverkan 1 princip desamma.
For det forsta kan de deltagande myndigheterna genom inképs-
samverkan — genom stdrre volymer — i regel uppnd bittre inkops-
villkor dn vad som ir méjligt pd egen hand. Fér det andra innebir
samordningen av inkdpen att transaktionskostnaderna reduceras.
I stillet for att varje myndighet ska genomféra egna upphandlingar
genomfors ett fital storre upphandlingar, ndgot som avsevirt bidrar
till att minska kostnaderna. Sist men inte minst héjs vanligtvis
kompetensnivin genom att den tillgingliga kompetensbasen okar,
vilket bidrar tll hégre kvalitet, stérre mojligheter att beakta
miljéhinsyn och stilla sociala krav etc. Det giller 1 synnerhet den
samverkan som sker i form av ink&pscentraler dir profession-
alismen och kompetensen 1 regel ir hég. Sammantaget innebir
detta att inkdpssamverkan kan medféra avsevirda fordelar for
upphandlande myndigheter och enheter.

For att realisera denna potential dr det viktigt att de upp-
handlande myndigheterna och enheterna ser pd frigan om inkops-
samverkan ur ett strategiskt perspektiv. Vilka varor och tjinster ir
limpliga for inkdpssamverkan och vilka bér man upphandla pd
egen hand? Vilken form bor inképssamverkan ta? Hur behdller
man egen bestillarkompetens samtidigt som man samverkar med
andra? Hur undviker man att leverantérsmarknaderna koncentreras
ull £6]jd av de stérre upphandlingar som inkdpssamverkan innebir?
Detta ir exempel pd frigor som boér hdllas 1 minnet nir myndig-
heterna ligger fast sina respektive upphandlingsstrategier dir ink6ps-
samverkan idr en av flera viktiga frigor att stillning till. Spérsmal
om inkdpssamverkan involverar dven strategiska stillningstaganden
pd makronivd, dvs. foér regering, riksdag men ocksd foér Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL). En helt central friga ir ill
exempel hur foérutsittningar skapas for att den inkdpssamverkan
som sker pd nationell nivd ska kunna generera maximala bespar-
ingar for offentlig sektor, vilket ir sjilva poingen med att ha denna
typ av arrangemang.

I det hir avsnittet diskuteras dessa och andra frigor som relate-
rar till inkdpssamverkan 1 offentlig sektor. Avsnittet inleds med
beskrivning av gillande ritt rérande upphandlande myndigheters
och enheters samverkan genom ink&pscentraler, men ocksi de
kommande direktférslagen p&8 omrddet. Direfter beskrivs och
diskuteras den nationella eller rikstickande inképssamverkan som
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fér nidrvarande bedrivs via de tvd nationella inkdpscentralerna
Statens Inkopscentral respektive SKL Kommentus Inképscentral.
Hir gors ocksd en begrinsad europeisk utblick éver liknande
arrangemang i andra linder, med fokus pd Danmark och Finland
som under den senaste 10-irsperioden byggt upp mycket vil-
fungerande nationella inképscentraler. I nistfoljande avsnitt gors
motsvarande genomging av den lokala och regionala inképssam-
verkan som bedrivs i svenska kommuner och landsting. Efter det
beskrivs de nya mojligheter till grinséverskridande inképssamverkan
som direktiviorslagen innebir, vilket ir en helt ny foreteelse.
Avsnittet avslutas med utredningens éverviganden och forslag.

3.5.1 Gallande ratt om inképssamverkan
Inkopssamverkan genom inkdpscentraler

En hel del av den inkdpssamverkan som numera dger rum 1 Sverige
och resten av Europa sker 1 form av s.k. inképscentraler. Savil det
klassiska direktivet som forsorjningsdirektivet innehéller f6r medlems-
staterna frivilliga regler om inkdpssamverkan genom inkdps-
centraler. Dessa bestimmelser genomférdes, dtminstone delvis, i
LOU och LUF den 15 juli 2010.° T korthet innebir de att begreppet
inképscentral definieras samt att en upphandlande myndighet eller
enhet som anskaffar varor eller tjinster med hjilp av en inkops-
central anses ha f6ljt tillimpligt direktiv, dvs. under férutsittning
att inkdpscentralen foljt direktivens bestimmelser.*

Enligt det klassiska direktivet ir en inkdpscentral en upp-
handlande myndighet som

o Anskaffar varor och/eller tjinster som ir avsedda for upp-
handlande myndigheter (grossistfunktionen), eller

e Genomfor offentlig upphandling (ombudsfunktionen) eller ingar
ramavtal (ramavtalsfunktionen) om byggentreprenader, varor
eller tjinster som ir avsedda fér upphandlande myndigheter.

I forsorjningsdirektivet definieras begreppet pd ett likartat sitt.
Endast upphandlande myndigheter, enligt definitionen i nigot av

%2 kap. 9 a § och 4 kap. 22 § LOU respektive 2 kap. 9 a § och 4 kap. 4 § LUF.
¢ Artiklarna 1.10 och 11.2 i det klassiska direktivet och artiklarna 1.8 och 29.2 i
forsorjningsdirektivet.
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upphandlingsdirektiven”, och dirmed inte upphandlande enheter
far iklida sig rollen som inkdpscentral. Privata féretag som ir
upphandlande enheter — men inte upphandlande myndigheter — kan
alltsd inte vara inképscentraler.

Enligt den svenska tolkningen av upphandlingsdirektiven kan
inkdpscentraler ha tre olika funktioner som hir benimns grossist-,
ombuds- respektive ramavtalsfunktionen.

Grossistfunktionen innebir att inképscentralen upphandlar, ev.
lagerhdller och vidareforsiljer varor och tjinster till andra upp-
handlande myndigheter. Denna méjlighet har dock inte genom-
forts 1 LOU. Regeringen angav att grossistfunktionen inte verkade
forekomma 1 Sverige och ansig dirmed att det inte fanns ndgot
behov att reglera mojligheten.®® Till grund for stillningstagandet
lig Statskontorets rapport Offentliga inkdpscentraler i Sveriges och
en departementspromemoria® i vilken frigan hade behandlats och
dven remitterats.

Ombudsfunktionen innebir att inképscentralen medverkar i en
upphandling som ombud it flera andra upphandlande myndigheter
eller enheter. I dessa fall resulterar upphandlingen i att kontrakt
tilldelas eller ramavtal ingds av de upphandlande myndigheter eller
enheter som ir huvudmin f6r inkdpscentralen. Lagtexten anger att
ombudsrollen ska avse flera andra upphandlande myndigheter eller
enheter. Begreppet inkdpscentral inkluderar siledes inte ombuds-
mannaskap endast fér en enstaka myndighet eller enhet.”

Den tredje uppgiften — ramavtalsfunktionen — innebir att inkdps-
centralen sjilv ingdr ramavtal om byggentreprenader, varor eller
tjanster men dir dessa ir avsedda f6r andra upphandlande myndig-
heter eller enheter. Efter att ramavtalet ingdtts dr det sdledes
mojligt f6r de upphandlande myndigheter eller enheter som anlitat
inkopscentralen att avropa enligt ramavtalet. En viktig frige-
stillning betriffande inkdpscentraler ir vilken aktér som dr ansvarig
for att bestimmelserna i upphandlingslagstiftningen f6ljs och vem
som ir part i en eventuell éverprévning eller mil om skadestind.
Enligt regeringens bedémning ir inkdpscentraler som tagit pd sig
ramavtalsrollen ansvariga och part vid en eventuell domstols-
provning. Det idr siledes inkdpscentralen som ansvarar fér att
upphandlingen av ramavtalet genomférs 1 enlighet med lagstift-

¢ Upphandlande myndighet enligt definitionen i artikel 2.1 a i férsérjningsdirektivet eller
artikel 1.9 1 det klassiska direktivet.

¢ Propositionen Nya rittsmedel pd Upphandlingsomridet, 2009/10:180, s. 263 f.

 Nya rittsmedel m.m. pd upphandlingsomridet, Ds 2009:30.

7® Propositionen Nya rittsmedel pd Upphandlingsomridet, 2009/10:180, s. 263.
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ningen. Vid férnyad konkurrensutsittning, infor tilldelning av
kontrakt inom ramavtalet, ir det diremot den avropande myndig-
heten som ir ansvarig for att den sker med iakttagande av aktuella
bestimmelser. Det ir siledes denna myndighet som blir part 1 en
eventuell 6verprévning eller skadestdindsmil.”' Den s.k. OFUKI-
utredningen’ anger att en upphandlande myndighet eller enhet
som vill anvinda en inképscentrals ramavtalsfunktion 1 princip
endast har att fatta erforderligt internt beslut om detta och att ingd
avtal dirom med inkopscentralen. Nigra formella krav pd vad ett
sddant avtal ska innehilla finns emellertid inte.”

Om inkopscentralen 1 stillet iklider sig ombudsrollen, ir den
myndighet som anlitar inképscentralen ansvarig f6r att bestimmel-
serna iakttas.”* OFUKI-utredningen konstaterar att dven om
ombudsrollen innefattar samtliga dtgirder i ett upphandlings-
forfarande, inklusive avtalstecknandet, gors dtgirderna 1 uppdrags-
givarnas namn. Utredningen konstaterar vidare att det ocksd ir
inkdpscentralens uppdragsgivare som blir motparter 1 den min en
leverantdr vicker talan med anledning av upphandlingen.”

3.5.2 Direktivforslagen om inkdpssamverkan

Upphandlingsutredningen redogér i det féljande for de foreslagna
upphandlingsdirektiven i de delar som de reglerar inképssamverkan.”
Lisaren boér uppmirksammas pd att innehéllet 1 de aktuella bestim-
melsernas var f6remadl for férhandlingar nir detta betinkande gick 1
tryck. Den s.k. Genomf&randeutredningen” har dock uppdraget
att limna forslag pd hur bestimmelserna om inképsamverkan kan
genomféras 1 svensk lagstiftning.

7! Propositionen Nya rittsmedel pd Upphandlingsomridet, 2009/10:180, s. 264 ff.

72 Utredningen om offentliga féretag — upphandling, kontroll, insyn, Fi 2009:08.

73 Offentlig upphandling frdn eget féretag?! — och vissa andra frigor, SOU 2011:43, s. 600.

7* Propositionen Nya rittsmedel pd Upphandlingsomridet, 2009/10:180, s. 264 ff.

7> Offentlig upphandling frdn eget féretag?! — och vissa andra frigor, SOU 2011:43, s. 601.

76 Utredningen utgdr frin Konkurrenskraftridets overenskommelse frin den 10-11
december 2012 som avser det klassiska upphandlingsdirektivet. Upphandlingsutredningen
har iven beaktat det betinkande som FEuropaparlamentets ansvariga utskott fér
inremarknads- och konsumentfrigor (IMCO) limnat, daterat den 11 januari 2013, i
anledning av det klassiska direktivforslaget. Betriffande forslaget till reviderat férsérjnings-
direktiv utgdr utredningen frdn Konkurrenskraftrddets 6verenskommelse frin den 10-11
december 2012 och IMCOs betinkande, daterat 7 februari 2013.

77 Utredningen om genomforande av EU:s direktiv om offentlig upphandling, upphandling
inom omridena vatten, energi, transporter och posttjinster samt tilldelning av koncessioner
(S 2012:09).
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Direktiviorslagen avser att nirmare reglera inképscentralernas
nationella verksamhet och ansvar. De omfattar nya bestimmelser
om de upphandlande myndigheternas och enheternas ansvar i sam-
band med tillfillig inkdpssamverkan inom medlemsstaten samt
regler som ska underlitta grinsoverskridande inképssamverkan av
bide permanent och tillfilligare art.

Forslagen som avser inkdpscentraler och deras verksamheter
inom medlemsstaten

Det konstateras i férslagen att medlemsstaterna anvinder centrala
inkdpstekniker 1 6kande omfattning. Inkdpscentraler ansvarar for
anskaffningar, hanterar dynamiska ink6pssystem eller tilldelar
kontrakt eller ramavtal fér andra upphandlande myndigheters eller
enheters rikning. Dessa tekniker kan, vid upphandling av storre
volymer, bide 6ka konkurrensen och professionalisera upphand-
lingen.”® T sammanhanget ir det angeliget att beakta sm& och medel-
stora féretags méjligheter att delta i dessa upphandlingar.”

De foreslagna definitionerna av inkdpscentraler och deras verk-
samhet har fitt en ndgot annorlunda utformning men nigon
indring 1 sak verkar inte vara avsikten. Inkdpscentraler fir enligt
bida direktiviorslagen alltjimt ta pd sig grossist-, ombuds- och
ramavtalsfunktionerna. Dessa benimns centraliserade inkdpsverk-
sambeter. Nytt ir att det klargors att inkdpscentralerna fir ta pa sig
ndgot utredningen benimner inkdpsstodverksambeter.”® Med detta
avses verksamheter som t.ex.

e tillhandahillande av teknisk infrastruktur som mojliggor for
upphandlande myndigheter eller enheter att tilldela upphandlings-
kontrakt eller ingd ramavtal for byggentreprenader, varor eller
tjinster,

e ridgivning om genomférandet eller projektering av upphandlings-
forfaranden, samt

o forberedande och administration av upphandlingsforfaranden pd
den upphandlande myndighetens vignar och f6r denne.

78 Skil 24 1 det klassiska direktividrslaget och skil 32 i forslaget till {6rs6rjningsdirektiv.

7 Tilligg frin Europaparlamentets ansvariga utskott, Utskottet fér inre marknaden och
konsumentskydd, 2011/0438(COD).

80 Artiklarna 1.16 till 1.18 i det nya klassiska direktivet.
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Upphandlingsdirektiven giller inte nir upphandlande myndigheter
tilldelar centraliserade inkdpsverksamheter till en inképscentral.
Tjinsten behover siledes inte upphandlas. Undantaget giller enligt
forslagen dven inkopsstodverksamheter férutsatt att inkops-
centralen tillhandahiller dem i samband med centraliserade inkops-
verksamheter." I &vriga situationer ska inképsstédverksamheterna
upphandlas i enlighet med direktiven.

Nytt ir ocksi att direktiven foreslds tydliggdra ansvarsfor-
hillandena mellan inképscentralen och de avropande upphandlande
myndigheterna eller enheterna.*” Det framgir att den avropande
myndigheten eller enheten bir ansvar f6r de delar som den sjilv
utfér. Som exempel anges i bida direktiviorslagen att den avrop-
ande myndigheten eller enheten ansvarar for att lagstiftningen f6ljs
nir den genomfér en férnyad konkurrensutsittning inom ett ram-
avtal som en inkdpscentral ingdtt. Ansvarsférdelningen stimmer
sdledes 1 denna del vil med den som giller enligt nuvarande LOU
och LUF, dvs. nir inkdpscentralen iklider sig ramavtalsrollen (se
avsnitt 3.5).

Det ir alljdmt frivilligt f6r medlemsstaterna att inféra bestimmel-
serna om inkdpscentraler. Medlemsstaterna fir enligt férslagen
dirtill besluta att vissa upphandlingar obligatoriskt ska ske genom
en inkopscentral.

Forslagen om tillfillig gemensam upphandling inom
medlemsstaten

Gemensam upphandling kan bestd 1 exempelvis framtagande av
gemensamma tekniska specifikationer fér varor och tjinster, som
ska upphandlas av ett antal upphandlande myndigheter alternativt
enheter som var for sig direfter genomfoér en egen upphandling.
Den kan ocksd avse ett gemensamt genomfdrande av (en) upp-
handling eller att en upphandlande myndighet alternativt enhet
anfortros att genomféra upphandlingen for samtligas rikning.
Medlemsstaterna fir enligt forslagen 1 nationell lagstiftning
mojliggora for tvd eller flera upphandlande myndigheter att genom-
fora vissa specifika upphandlingar gemensamt. Detsamma giller for
upphandlande enheter inom f&rsérjningssektorerna.”” Detta far

81 Skil 24 a i det klassiska direktivférslaget och 32 a i forslaget till forsérjningsdirektiv.
82 Artikel 35 i det klassiska direktivérslaget och 49 i férslaget till f6rsérjningsdirektiv.
8 Artikel 37 1 det klassiska direktivforslaget och 51 i férslaget till férsérjningsdirektiv.
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enligt Upphandlingsutredningen anses utgéra en kodifiering av den
praxis som sannolikt redan i1 dag rdder i de flesta medlemslinderna.

Bestimmelsen tydliggér ansvarsférhdllandena mellan de sam-
verkande upphandlande myndigheterna alternativt enheterna. Om
upphandlingen 1 sin helhet eller delvis genomférs 1 samtliga myndig-
heters, alternativt enheters namn eller f6r deras rikning, ska dessa
vara gemensamt ansvariga for att upphandlingsdirektiven efterlevs.
Vise versa ir varje enskild upphandlande myndighet alternativt
enhet ansvarig f6r de delar som den genomfér i sitt eget namn eller
for egen rikning.

3.5.3  Nationell inkdpssamverkan

Nationell inkdpssamverkan dr varken nigon ny féreteelse eller
ndgot som ir avgrinsat till Sverige. Tvirtom har nationell ink&ps-
samverkan inom staten och kommunerna pagitt under flera decennier.
Det ir ocksd — vilket pdpekas i1 direktivf6rslagen — vanligt 1 6vriga
Europa dir ett typiskt arrangemang ir att offentliga, icke-vinst-
drivande bolag upphandlar ramavtal {6r vissa varor och tjinster,
avtal som kan anvindas av hela eller delar av den offentliga sektorn.
Juridiskt har, som framgick 1 det féregdende, dessa enheter formen
av inkopscentraler. I det f6ljande beskrivs denna praxis nirmare.

Nationell inképssamverkan i Sverige
Den statliga inkdpssamordningen

Den nationella inképssamverkan som dger rum inom staten har en
ling tradition och har pigitt tminstone sedan borjan av 1970-talet.
Linge hade den karaktiren av inkdpssamordning dir myndigheter
med stor egen anskaffning lit andra myndigheter géra inkép via
deras upphandlade avtal som 1 mingt och mycket piminner om
dagens ramavtal. Over tid etablerades ett system med tiotalet s.k.
ramavtalsansvariga myndigheter och en samordningsansvarig myndig-
het som innebar att ramavtal existerade for ett stort antal produkter.
Genom inférandet av férordningen om statlig inkdpssamordning
(1998:796) uppmanades myndigheterna formellt att anvinda de
statliga ramavtalen. Det stadgas att for varor och tjinster som
myndigheterna upphandlar ofta, i stor omfattning eller som uppgir
till stora virden ska det finnas ramavtal eller andra gemensamma
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avtal som effektiviserar upphandlingarna. Syftet med denna inkops-
samordning var och ir att effektivisera de statliga myndigheternas
anskaffning och dirigenom dstadkomma besparingar fér staten.

Regeringen gav 2008 Statskontoret 1 uppdrag att se 6ver den
statliga inkdpssamordningen. Bakgrunden till 6versynen var bland
annat en tveksamhet om systemet verkligen genererade de 6nsk-
virda besparingarna. Statskontoret drog den overgripande slut-
satsen att den statliga inkdpssamordningen med storsta sannolikhet
genererade betydande besparingar for staten — bide i1 form av ligre
priser och minskade transaktionskostnader — men att verksam-
hetens organisering med ramavtalsansvariga myndigheter inte lingre
var indamilsenlig och att rationaliseringspotentialen dirfor inte till
fullo kunde exploateras. Man féreslog dirfér att verksamheten skulle
koncentreras till en organisatorisk enhet, en statlig inképscentral,
vars uppgift skulle vara att upphandla och férvalta de statliga ram-
avtalen. Forebilder var hir bland annat de nationella inkops-
centralerna Hansel 1 Finland och SKI i Danmark. Regeringen
beslutade 1 maj 2010 att 1 enlighet med Statskontorets férslag att
organisera om verksamheten och bilda Statens inképscentral, som
lokaliseras till Kammarkollegiet. Beslutet innebar att ramavtals-
verksamheten vid tio ramavtalsansvariga myndigheter samordnades
1 en organisation.

Statens inkdpscentral vid Kammarkollegiet

Inkdpscentralens uppdrag ir att upphandla och férvalta ramavtal
for statliga myndigheter fér varor och tjinster som myndigheterna
upphandlar ofta, i stor omfattning eller som uppgir till stora virden.
Inom omridet it och telekommunikation giller uppdraget hela den
offentliga forvaltningen, dvs. dven kommuner och landsting. Syftet
ir liksom tidigare att dstadkomma besparingar it den statliga och, 1
forekommande fall, den kommunala sektorn. Sirskild hinsyn ska
tas till smd och medelstora foéretags mojligheter att delta 1 ram-
avtalen. I dag arbetar ett 50-tal personer pd inkdpscentralen som
finansieras med avgifter som tas ut av leverantrerna pa basis av
forsiljningens storlek. Statliga ramavtal finns 1 dag inom ett 60-tal
produktomriden. Det finns cirka 1 100 ramavtal, som presenteras i
en sokbar databas pd avropa.se. Den totala férsiljningen pd dessa
avtal uppgdr drligen till cirka 10-11 miljarder kronor. Antalet
leverantdrer uppgar till drygt 700, som 1 sin tur anlitar cirka 2 000
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dterforsiljare. Den absoluta merparten av ramavtalsleverantorerna,
cirka 84 procent, utgdrs av foretag med firre in 200 anstillda.
Vidare ir andelen smd foretag — dvs. foretag med firre in 50
anstillda — leverantérer knappt 50 procent (se kapitel 9). Enligt
tidigare nimnda férordning om statlig inképssamordning ska alla
statliga myndigheter som lyder under regeringen anvinda de ram-
avtal som ingds av Statens inkdpscentral. Myndigheterna har dock
mojlighet att genomfora anskaffningen pd egen hand, vilket de 1 s3
fall maste meddela Statens inkdpscentral genom en s.k. avstegs-
anmilan. Utéver de myndigheter som lyder under regeringen har
andra statliga organ méjlighet att anvinda de statliga ramavtalen.
De miste dirvid anmila intresse till inkdpscentralen s& att det av
forfrigningsunderlaget framgir vilka myndigheter som har méjlig-
het att avropa frdn avtalen.

Utredningens bedémning ir att den statliga ramavtalsverksam-
heten genom inrittandet av Statens inkdpscentral fitt visentligt
bittre forutsittningar att verka in tidigare och kunna realisera den
besparingspotential som ligger 1 inkdpssamordningen. Fokus ligger
inte bara pd den del av upphandlingsprocessen som stricker sig
fram till att ramavtalen ingds utan ocksd pd foérvaltning av avtalen
och uppféljning. Vidare gérs regelbundet analyser av leverantérs-
marknadsstrukturen med mera, bland annat fér att se till att de
mindre foretagens mojligheter att konkurrera inte forsimras.
Regeringens reformering av den statliga inképssamordningen har
med andra ord av allt att doma varit framgéngsrik och mycket talar
for att verksamheten kommer att fortsatta att utvecklas positivt.
Flera intressanta aktiviteter som inkluderar t.ex. miljokrav och
sociala krav, innovationsupphandling och upphandling av s.k.
molntjinster rérande kontorsstdd ir pd ging. Utredningen anser
emellertid att ytterligare positiv utvixling skulle kunna &stad-
kommas genom féljande dtgirder:

1. ett fortydligande av Statens inkdpscentrals mandat att bistd de
upphandlande myndigheterna och enheterna med stoéd 1 avrops-
processen, och

2. en skirpning av villkoren 1 samband med de statliga myndig-

heternas avstegsanmilan.

Avseende den forstnimnda punkten upplever inképscentralen i dag
en osikerhet rérande mojligheten att bistd myndigheterna med
stdd 1 avropsprocessen, framfér allt 1 samband med férnyad
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konkurrensutsittning. Denna situation ir enligt utredningens upp-
fattning olycklig. Det borde vara en sjilvklar del 1 inkdpscentralens
uppdrag att se till att de upphandlande ramavtalen anvinds i storsta
mojliga min och pd bista mojliga sitt eftersom besparings-
potentialen d& maximeras. Det ir ett faktum att reglerna kring hur
avrop ska géras nir fornyad konkurrensutsittning anvinds minga
ginger uppfattas som svéra att tillimpa. Det siger sig sjilvt att den
part som ir bist skickad att effektivt bistd myndigheterna i detta ir
den som upphandlat sjilva ramavtalen och dirfér ir insatt 1 alla
detaljer, dvs. Statens inképscentral. For att understryka detta kan
det pdtalas att for Hansel och SKI samt SKL Kommentus Inkops-
central dr det en sjilvklar arbetsuppgift att bistd de upphandlande
myndigheterna och enheterna med rdd och stéd i samband med
avrop pd avtalen. Sivitt utredningen kan bedéma si finns inga
juridiska hinder mot ett sidant stéd. Direktivi6rslagens bestim-
melser om inkdpsstddstjinster talar snarast for att dylika tjinster
far tillhandah8llas. Utredningen féreslir dirfor att regeringen for-
tydligar att Statens inkopscentral vid behov ska kunna ge detta
stdd.

Gillande den andra punkten bedémer utredningen att upphand-
lande myndigheter och enheter i dag alltfér littvindigt kan gora
avsteg frin de statliga ramavtalen. I linje med utredningens uppfatt-
ning att upphandlingsfrigorna miste fi en visentligt mer fram-
skjuten position inom de statliga myndigheterna anser utredningen
att en myndighets beslut, om att inte anvinda de statliga ram-
avtalen, bor forankras i myndighetens ledning. Att genomféra
anskaffningen pd egen hand, med de hégre transaktionskostnader
som di foljer, bor vara ett genomtinkt stillningstagande dir for-
delarna med att anvinda det statliga ramavtalet vigs mot eventuella
nackdelar 1 det enskilda fallet. Samtidigt vill utredningen betona att
en dylik skirpning av formerna for en avstegsanmilan inte innebir
att avsteg inte ska kunna goras. Tvirtom ir det viktigt att det ir
mojligt f6r myndigheterna att kunna gora avsteg. P4 si sitt fore-
ligger ett incitament f6r inkdpscentralen att upphandla attraktiva
avtal. Gér man anvindningen av ramavtalen obligatorisk far inképs-
centralen en monopolstillning, vilket sillan ir av godo for driv-
krafterna att kontinuerligt leverera tjinster av hég kvalitet. Det
som utredningen vill klargéra genom en skirpning av villkoren for
avstegsanmilan ir vikten av att de upphandlande myndigheterna ser
pa frigan ur ett strategiskt perspektiv.
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Nationell inkdpscentral for kommuner, landsting och deras bolag

Verksamheten inom Statens inkdpscentral kan sigas ha en direkt
motsvarighet 1 den kommunala sektorn via de samordnade upp-
handlingar som genomférs av SKL Kommentus Inkdpscentral.
Precis som pd den statliga sidan har det under ménga &r funnits en
centralt organiserad kommunal inkdpssamordning av vissa varor
och tjinster. Fram till den 31 december 2010 bedrevs denna verk-
samhet inom ramen fér Kommentus AB, ett aktiebolag som dgdes
gemensamt av SKL samt 256 av Sveriges kommuner. Den huvud-
sakliga verksamheten fér bolaget var att genomféra samordnade
upphandlingar av ramavtal fér kommuner, landsting och dess
bolag. Den birande tanken var att 8stadkomma kvantitetsrabatter,
funktionalitet och miljdanpassning. En del av verksamheten bestod
dock av tjinster av konsultativ karaktir som erbjods till enskilda
kommuner, landsting m.fl. rérande ridgivning, support, marknads-
bevakning, avtalsvird, prisférhandlingar etc.

Den 1 januari 2011 renodlades verksamheten genom att SKL
Kommentus Inkopscentral (SKI) bildades som uteslutande arbetar
med samordnad upphandling. SKI genomfér samordnade upphand-
lingar pd tvd sitt. Dels genom att gora egna centrala ramavtal, 1 eget
namn, fér intresserade upphandlande myndigheter, och dels genom
att medverka som ombud &t flera upphandlande myndigheter pd
lokal nivd. Med andra ord arbetar SKI p3 ett bredare sitt in Statens
inképscentral som enbart dgnar sig den férstnimnda uppgiften.
Den konsultativa verksamheten bedrivs numera inom ramen for
Affirsconcept AB, ett bolag som dven det dgs av SKL. For nir-
varande arbetar ett 30-tal anstillda pd SKI som ir lokaliserat till
Stockholm och Malmé. I likhet med Statens inképscentral finansi-
eras verksamheten med avgifter som tas ut pa leverantdrernas for-
siljning pd ramavtalen.

SKI:s samordnande upphandlingsverksamhet ir inriktad pa varor
och tjinster som kommuner och landsting konsumerar i stora
kvantiteter och som har en hég grad av standardisering. Den totala
omsittningen pd SKI:s ramavtal uppgar 4rligen till drygt fyra miljarder
kronor. Under 2011 genomférdes ett 60-tal samordnade upphand-
lingar. T likhet med den statliga inképssamordningen ir andelen
smi och medelstora foretag som ir ramavtalsleverantorer relativt
hog, drygt 80 procent (kapitel 9).

Utredningens uppfattning dr att dven den verksamhet som
bedrivs av SKI gynnats positivt av dvergdngen till den juridiska
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formen inkodpscentral, dven om den praktiska skillnaden for verk-
samheten inte ska overdrivas. Verksamheten har dock renodlats
och kunnat 6ka i omfattning. Precis som i fallet med Statens
inkopscentral arbetar SKI med hela upphandlingsprocessen, inklusive
den viktiga avtalsvdrden och uppfoljningen. Sammantaget bedéms
SKI:s verksamhet utgora ett betydelsefullt komplement till kom-
muner och landstings egen anskaffning av varor och tjinster, som
varje kommun eller landsting bér éverviga att nyttja innan man gor
egna upphandlingar, pd egen hand eller tillsammans med andra
kommuner.

Det finns ménga paralleller mellan SKI och Statens Inképs-
central. Bida miste t.ex. ”fortjina” sina kunder. Om upphandlande
myndigheter eller enheter viljer att genomfora sin anskaffning pd
egen hand fir inkdpscentralerna inga intikter. Detta gor att ink6ps-
centralerna vid varje givet tillfille, nir en ny upphandling ska géras,
méste beddma om upphandlingen gér ihop eller inte. For SKI:s
potentiella kunder, dvs. kommuner och landsting dr det helt fri-
villigt att anvinda de samordnade ramavtalen. Det gor att SKI
maste erbjuda besparingar fér de upphandlande myndigheterna och
enheterna. Mycket talar ocksd for att si ir fallet. Dels anvinder,
som framgar lingre fram i avsnittet, den absoluta merparten av alla
kommuner SKI:s avtal. Dels indikerar en jimférelse som SKI I4tit
gora att betydande besparingar kan goras genom att anvinda de
férstnimnda avtalen.

Trots dessa likheter har det fr&n SKI:s perspektiv, efter en dom 1
forvaltningsritten®, uppstitt en osikerhet kring vilka upphand-
lande myndigheter och enheter som egentligen ir avropsberittigade.
Osikerheten bestar 1 att ett av SKI etablerat sitt, att 1 forfrignings-
underlaget ange vilka upphandlande myndigheter och enheter som
ir avropsberittigade, genom ett yttrande av Konkurrensverket och
senare en dom i Férvaltningsritten i Stockholms bedémts olagligt.
Domen har tvingat SKI att under det gdngna dret indra arbetssitt
och géra om ett 30-tal upphandlingar. Upphandlingsutredningen
bedomer att det dr angeliget att regeringen vid genomférandet av
direktiviorslagen tydliggor vilka 8tgirder som krivs for att upp-
handlande myndigheter och enheter ska anses vara berittigade att
avropa frdn ramavtal som inkdpscentraler har ingdtt. Det ir viktigt
inte minst ur ett leverantdrsperspektiv eftersom en osikerhet om

8 Forvaltningsrittens i Stockholm dom daterad 2012-10-10, mil nr 1857-12.

180



SOU 2013:12 Strategisk upphandling for okad kvalitet och effektivitet

hur minga myndigheter som kan komma att avropa frin ett ram-
avtal skapar problem for framfér allt mindre leverantorer.

Ovriga Europa

I mdnga europeiska linder existerar offentliga organ som pd olika
sitt upphandlar f6r upphandlande myndigheters rikning. Exempel
pd sidana organisationer ir: CONSIP i1 Italien, BESCHA i Tysk-
land, BBG i Osterrike, Hansel i Finland och SKI i Danmark.
Gemensamt for dessa organisationer dr att de har karaktiren av
rikstickande inkdpscentraler. Deras verksamhet dr huvudsakligen
inriktad pd att upphandla ITK-produkter, fordon, brinsle och
energi, kontorsmateriel och mobler, resetjinster och posttjinster.
Det ir med andra ord samma typ av varor och tjinster som upp-
handlas av de tvd svenska nationella inképscentralerna.

OECD lit under 2010 genomféra en studie Centralised Purchasing
Systems in the European Union av den samordnande upphandling
som dger rum inom EU.* Bakgrunden till studien var ett vixande
intresse bland medlemsstaterna, men ocksi utanfér EU, att etablera
nationella inképscentraler, samordnade ramavtalsupphandlingar
och elektronisk upphandling. Studien baserades pd en jimforelse
mellan sju EU-linder med ldng erfarenhet av denna typ av
inképssamordning: Danmark, Finland, Frankrike, Storbritannien,
Italien, Sverige och Ungern. Nigra centrala observationer/slut-
satser frin studien ir att:

e Det frimsta skilet till att etablera denna typ av samverkan
framhaills vara att dstadkomma kostnadsbesparingar i termer av
ligre priser och minskade transaktionskostnader. Men iven
andra — icke-ekonomiska motiv — lyfts fram, sisom storre
piverkansmojligheter vad giller miljéhinsyn och sociala hinsyn.

o Flertalet av de studerade inkopscentralerna drivs 1 aktiebolags-
form men utan att ha nigot vinstintresse. Finansieringen sker 1
regel, som 1 Sverige, genom avgifter som tas ut pa leveranto-
rernas forsiljning pd de upphandlande ramavtalen.

o I vissa linder dr det obligatoriskt att anvinda ramavtalen, i andra
ir bara vissa avtal obligatoriska. I ndgra linder ir det mer eller

% OECD/SIGMA (2011) Centralised Purchasing Systems in the European Union. Sigma
Papers. April 2011.
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mindre helt upp tll myndigheterna sjilva om de ska anvinda
ramavtalen eller inte.

e Aven om de samordnade ramavtalsverksamheterna ir av bety-
dande storlek ir deras andel av de totala upphandlingsvolymerna
1 respektive land liten, ett fital procent. Vidare ir smd och
medelstora foretag i regel ir vil representerade 1 de centralise-
rade upphandlingarna.

e Sammantaget beddms de samordnade ramavtalsupphandlingarna
ha en betydande potential att effektivisera delar av den offent-
liga sektorns inkdp av varor och tjinster och dirmed generera
besparingar.

Danmark

I Danmark finns det flera inképscentraler med nationell inriktning.
I det foljande beskrivs nirmare tvd av dessa: Statens og Kommun-
ernes Indkebsservice (SKI) och Statens Indkeb.

Den i sirklass storsta inkdpscentralen dr SKI, vars huvudsakliga
verksamhet 4r samordnad upphandling av ramavtal avsedda for
statliga myndigheter, bolag samt kommuner. Ar 2011 var ett 80-tal
personer sysselsatta med upphandling. Den totala férsiljningen pa
SKI:s avtal uppgick tll cirka 14 miljarder kronor, vilket bedéms
utgoéra cirka fyra procent av den totala upphandlingsvolymen i
Danmark. SKI uppskattar att verksamheten under 2011 bidrog till
att reducera den offentliga sektorns anskaffningskostnader med
motsvarande 600 miljoner kronor dvs. en besparing pd knappa
5 procent — till f6ljd av ligre priser. Finansieringen av SKI:s verk-
samhet sker genom en procentuell avgift pd forsiljningen pd ram-
avtalen.

Det har under ménga &r varit frivilligt f6r kommuner och stat-
liga myndigheter att nyttja SKI:s ramavtal. Fér att kunna avropa
frin ett av SKI:s ramavtal har det rickt att en upphandlande
myndighet eller enhet varit medlem 1 SKI, vilket kostar ungefir
1 000 kronor per dr. I likhet med de svenska inkdpscentralerna ir
sdledes SKI tvungen att bevisa sin nytta genom att erbjuda attrak-
tiva ramavtal. Ordningen innebir att leverantdrerna, nir de limnar
in sina anbud, inte vet hur minga myndigheter och hur mycket
som faktiskt kommer att avropas frdn ramavtalet.
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For ett par dr sedan bestimde sig SKI fér att, tillsammans med
den danska motsvarigheten till SKL, genomféra forsék med vad
man kallar férpliktande ramavtal. Det innebir att en upphandlande
myndighet eller enhet i f6rvig, dvs. innan upphandlingen gors,
forpliktigar sig att gora avrop gentemot det upphandlande ram-
avtalet. I anslutning till detta gér myndigheten en bedémning av
det egna anskaffningsbehovet under ramavtalets 16ptid. Ett annat
utmirkande drag fér dessa férsoksupphandlingar ir att bara en
ramavtalsleverantdr antas: the winner takes it all. S3 hir langt har
forsoket med forpliktigande avtal fallit vil ut. Ett 60-tal kommuner
har deltagit 1 de upphandlingar som genomférts. Priserna har pressats
markant: de ligger 15-20 procent under SKI:s vanliga ramavtals-
priser, som redan bedéms vara konkurrenskraftiga. Namnas bér att
sortimentet i dessa “forpliktigande” ramavtalsupphandlingar dr mer
begrinsat in fér de 6vriga ramavtalsupphandlingar.

En annan inkdpscentral av intresse dr Statens Indkeb, som
ligger under det danska Moderniseringsministeriet. Etablerandet,
for cirka fem &r sedan, var 1 mingt och mycket ett svar pd den
danska Riksrevisionens granskning som hade visat att de statliga
myndigheterna képte samma produkter till mycket olika priser.
Statens Indkeb upphandlar ett begrinsat antal ramavtal {6r produkter
som det stora flertalet av de danska statliga myndigheterna anvinder.
Dessa avtal ir myndigheterna i princip tvingade att anvinda. Avsteg
kan dock goras utifall en myndighet bedémer att en mer fordel-
aktig anskaffning kan géras pd annat sitt. Ordningen med Statens
Indkeps tvingande ramavtal har siledes klara likheter med den
verksamhet som Statens inképscentral bedriver 1 Sverige.

Sist men inte minst kan det vara virt att notera att den danska
staten anvinder verksamheten inom Statens Indkeps ramavtal
strategiskt med syfte att effektivisera den danska statsforvalt-
ningen. Man beriknar hur mycket respektive myndighet tjinar pd
att anvinda ramavtalen jimfért med anskaffning pd egen hand. Den
beriknade summan ligger sedan till grund fér en diskussion mellan
Finansdepartementet och de enskilda myndigheternas om storleken
pd de senares arliga anslag.
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Finland

Hansel AB ir den finska statens inképscentral. Bolaget, som ir
icke-vinstsyftande, har cirka 60 anstillda och sitt site 1 Helsingfors.
Fram till 2003 bedrev bolaget en slags grossistverksamhet, men
i dag dr fokus helt p& upphandling av ramavtal.

Hansel har f6r nirvarande upphandlade ramavtal inom ett 70-tal
varu- och tjinsteomriden som riktar sig till statliga myndigheter,
bolag samt departement. Totalt rér det sig om cirka 600 ramavtal.
En viktig del i Hansels ramavtalsverksamhet ir att bistd myndig-
heterna med stdd och hyilp vid avrop frin avtalen, vilket som sagt
skiljer sig mot de begrinsningar som Statens inkdpscentral upp-
lever.

Omsittningen har 6kat markant &r fér dr sedan 2004 och
uppgick &r 2011 tll knappt sex miljarder kronor. Hansels verk-
samhet finansieras 1 likhet med SKI och de svenska inkops-
centralerna via en administrativ avgift som leverantdrerna betalar pd
sin omsittning. For nirvarande uppgir den administrativa avgiften
till drygt en procent av forsiljningen.

Malet for Hansel dr att dstadkomma besparingar for staten. En
utvirdering genomférd dr 2008 av Handelshégskolan 1 Helsingfors
indikerade att Hansel infriar sin mélsittning: studien pekar pd en
drlig besparing motsvarande cirka 1 miljard svenska kronor.

Merparten av Hansels ramavtal ir frivilliga fér myndigheter,
statliga bolag m.m. Ett 15-tal av ramavtalen ir dock obligatoriska
for statliga upphandlande myndigheter och enheter. Obligatoriet
initierades av det finska finansdepartementet f6r ett antal &r sedan.

Till skillnad mot Sverige och Danmark ir det inte méjligt f6r de
finska kommunerna att anvinda sig av den statliga inkdpscentralens
ramavtal. Behovet anses dock vara stort och nyligen bildades en
kommunal ink&pscentral 1 Finland, motsvarande Hansels verksam-
het p& den statliga sidan. Bolaget heter KL Kuntahannkinat OY
och dgs av den finska motsvarigheten till SKL. Den huvudsakliga
verksamheten ir upphandling av ramavtal &t de finska kommu-
nerna. I mingt och mycket forefaller den nya kommunala inkops-
centralen likna SKL. Kommentus Inképscentral dven om verksam-
heten in s linge bedrivs i en begrinsad skala.
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3.5.4 Lokal och regional inkdpssamverkan

Vid sidan av den nationella inképssamverkan som bedrivs av de tvi
nationella inkdpscentralerna férekommer en omfattande inképs-
samverkan mellan kommuner, landsting och deras bolag pa lokal
och regional nivi. Detta ir inte férvinande mot bakgrund av att
sirskilt befolkningsmissigt sett smd kommuner i mdnga decennier
har samverkat med sina grannar fér att kompensera egna knappa
resurser sivil ekonomiskt, personal- som kompetensmissigt sett.
En klar trend kan urskiljas: samordningen 6kar mellan, inte bara
men frimst mellan mindre och medelstora, kommuner p4 allehanda
omriden.

Enligt en studie® om samverkan mellan mindre kommuner som
fil lic. Ronny Svensson utfért pid uppdrag av Upphandlings-
utredningen var det dnnu i bérjan av 2000-talet relativt {3 kommuner
som deltog 1 nigon form av lokal eller regional inképssamverkan.
Denna situation har i grunden férindrats och 1 dag dr det mer regel
in undantag att kommunerna samverkar med en eller flera grann-
kommuner om ink&p av varor och tjinster.

Formell inképssamverkan idr den vanligaste formen

Tva principiellt olika former av inkdpssamverkan kan sirskiljas.
Dels den verksamhet som sker i formellt organiserade nitverk, dvs.
formellt beslutad inképssamverkan mellan tvd eller vanligtvis flera
kommuner, dir dven kommunala bolag och landsting kan ingd
inom vissa varu- och tjinsteomrdden. Dels den verksamhet som
sker 1 informella inképsorganisationer, en form av regelmissig men
inte avtalsbunden samverkan mellan ett antal kommuner 1 en
region. Det betyder att man vanligtvis kdper in varor och tjinster
tillsammans men varje kommun ir oférhindrade att samarbeta med
andra lokala och regionala konstellationer av kommuner nir si
anses intressant.

Den férstnimnda formen ir den vanligast férekommande. Till
grund for denna samverkan ligger i regel ett civilrittsligt avtal som
kommunernas ledningar undertecknat. Ofta ingir en stérre kommun 1
samverkansorganisationen, vilket inte sillan motiveras av kompetens-
skil. Som regel &r kommunerna de enda myndigheterna som deltar
men ibland finns dven, férutom en del kommunala bolag (mesta-

8 Bilaga 9.
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dels bostads- och energibolag), landstingen med pd vissa avtals-
omréiden.

Inkip Géivleborg

Ett intressant exempel pd en formaliserad inkdpssamverkan ir
Inkép Givleborg. Inkép Givleborg ir ett kommunalférbund
som bestdr av 10 kommuner (Bollnis, Givle, Hofors, Hudiks-
vall, Ljusdal, Nordanstig, Ockelbo, Ovaniker, Soderhamn och
Alvkarleby) och har 40 offentliga “kunder”, t.ex. en enhet eller
forvaltning inom nigon av medlemskommunerna. Férbundet
styrs av en politisk direktion och ir en upphandlande myndig-
het. Verksamheten leds av en foérbundsdirektér och har tio
lokalkontor, fyra upphandlingsteam med sammanlagt 28 med-
arbetare. Inkop Givleborg genomfér fér sina medlemmars
rikning upphandlingar och ger stéd och ridgivning. Under 2011
genomférdes 400 upphandlingar varav hilften var samordnade.
Det totala virdet uppgick till 2,5 miljarder kronor férdelade pd
1 200 avtal. Direktupphandlingen motsvarar cirka en fjirdedel av
upphandlingen. Verksamheten finansieras av medlemmarna och
avgiften ir 0,62 procent 1 férhillande till inképsvirdet.

Minga fordelar med lokal samverkan...

De fordelar som lokal inkdpssamverkan ger kan, enligt Svenssons
studie, sammanfattas 1 féljande punkter:

e smi kommuner ges 6kade forutsittningar att klara hanteringen
av upphandlingslagstiftningen,

e samverkan leder till att kompetensnivin hojs visentligt, vilket
bl.a. bidrar till att 6verprévningarna minskar,

e kommunerna fir storre mojligheter att arrangera gemensamma
utbildningar i den lokala miljén etc.,

e upphandlarna i varje enskild kommun fir ett storre och bredare
kollegium, vilket ger en storre trygghet och férmiga vid genom-
férandet av de konkreta upphandlingarna,
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e upphandlarna fir méjlighet att genomféra stérre och mer
komplicerade upphandlingar,

e upphandlingsorganisationen effektiviseras totalt sett och for
varje enskild kommun,

o mojligheterna att uppnd hogre kvalitet och ligre priser pd varor
och tjinster okar pdtagligt med okad kunskap och stérre volymer,

o fler leverantorer blir intresserade genom att volymerna 6kar,

e kommunerna fir storre mojligheter att engagera fler sméforetag
i upphandlingarna genom mer genomtinkta former fér upp-
handlingen samt fler besck hos och utbildningar f6r foretagen i
nirregionerna,

e mojligheterna att géra mer innovationsfrimjande upphandlingar
okar, samt

o inkopsnitverket fir stdrre resurser for att formulera mer
kvalificerade remissvar och dirmed storre kapacitet att pdverka
lagar och bestimmelser pa nationell niva.

... men det ir inte problemfritt

Utifrin dessa positiva omdémen kan man ta for givet att sam-
verkan inte medfér ndgra nackdelar {6r deltagande kommuner och
personer. S dr dock inte fallet. Studien pekar pd foljande problem
eller friktionsytor:

e nir de kommunala bolagen finns med 1 inkdpssamverkan upp-
stdr en rad olika smdhinder beroende pid bolagens speciella
styrning kontra styrningen av kommunernas nimnder,

o forankringsprocessen kan ta ling tid vid stora upphandlingar
och ménga deltagande kommuner,

e olika datasystem eller systemldsningar kommunerna emellan
kan gora processen omstindlig och krivande,

e ibland kan olikartade krav och 6nskemal vad giller, t.ex. kvalitets-
krav leda till svirigheter att komma 6verens.

e vissa upphandlingar kan pi detta sitt komma att avgoras lingt
frdn den lokala behovsmiljén nir vissa varor och tjinster upp-
handlas, samt
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¢ inkdpssamordningen kan leda till en 6kad marknadskoncentra-
tion, vilket pa sikt kan pdverka konkurrensen negativt.

Inkdpssamverkan sker kring alla varor och tjinster
féorutom byggentreprenader

Lokal inképssamverkan mellan kommuner kan 1 princip handla om
vilka varor och tjinster som helst med undantag for byggentrepre-
nader. Vanligast férekommande ir att de kommuner, som bildat
det ursprungliga samarbetsnitverket, skéter all upphandling 6ver
direktupphandlingsbeloppsgrinsen gemensamt.

Anledningarna till att man som regel utesluter byggentreprenader
frin de gemensamma ink&pen ir flera, dock delvis oklara. En orsak
som fors fram ir att de enskilda kommunerna har s3 specifika krav
att man helst vill skéta denna typ av upphandling sjilv. Hir viger
sikert tidigare traditioner, t.ex. att tekniska forvaltningen alltid
upphandlat byggentreprenader, relativt tungt. Fér minga kommuner
framstdr det som kridngligt att samordna upphandling av olika
byggprojekt 1 flera kommuner samtidigt. I minga av de mindre
kommunerna genomfors dessutom fi byggprojekt vilket sannolikt
bidrar till att utesluta byggentreprenader frin den gemensamma
upphandlingen.

Det absoluta flertalet sm3 och medelstora kommuner anvinder
sig av de nationella inkdpscentralernas tjinster...

Studien visar att det stora flertalet av de smi och medelstora
kommunerna nyttjar de mojligheter till effektiv anskaffning av
vissa varor och tjinster som de tvd nationella inképscentralerna
erbjuder. Nir det giller SKI anvinder sig kommunerna antingen av
de stora ramavtal som inkdpscentralen upphandlat i eget namn eller
s& liter man SKI i egenskap av ombud genomféra en samordnad
upphandling, t.ex. fér nigot av de inképsnitverk som férekommer.
Nir det giller de smd kommunernas inkép via SKI handlar det
frimst om energi (olja och el), fordon (bla. elbilar), kontors-
inredningar och kontorsmateriel men dven varor som liromedel
och entrémattor samt tjinster som tolkuppdrag och HVB-tjinster.
Statens inkdpscentral ramavtal f6r ITK-produkter anvinds av fler-
talet mindre kommuner.
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... som man anser ger minga fordelar och {3 nackdelar

Fordelarna med att anlita dessa tva centrala aktorer f6r anskaffning
av vissa varor och tjinster ir enligt kommunerna:

e deras vilutvecklade upphandlarkompetens och juridiska kunskaper,

o att de har resurser att gora bra avtal inom omriden som kriver
en stor arbetsinsats,

o att de kan dstadkomma bra priser pd s.k. volymvaror som olja
och el, samt

o att det dr lict att anmila intresse for att vara med pd och dirmed
anvinda ramavtalen.

Nigra kommuner eller inkdpsorganisationer nimner ocksd vissa
nackdelar i relation till inkép via den egna upphandlingsorganisa-
tionen. De problem eller svirigheter som uppmirksammas ir bl.a.
svirigheter att paverka kvalitetsniver och en del andra faktorer,
bla. en ligre minsta nimnare nir man gor stora kop f6r ménga
kommuner samtidigt jimfért med egna inkop. Dirtill kommer att
ett alltfor flitigt anvindande av frimst SKI, men principiellt dven de
statliga ramavtalen inom ITK-omridet, leder till att man minskar
sina egna anstringningar att géra mer utvecklade och genomtinkta
”smarta”) upphandlingar. Det senare kan pa sikt leda till att den
lokala kompetensen nir det giller upphandlingsfrigor urholkas.

Upphandlingsstddet vid Kammarkollegiet ir uppskattat i minga
av de smi kommunerna och deras nitverk. Merparten av de till-
frigade kommunerna anvinder sig av foretridesvis Kammarkollegiets
skriftliga informationsdokument kring offentlig upphandling sam-
tidigt som man lika ofta vinder sig till Kommentus eller SKL:s
jurister.

Trots all positiv respons till samtliga kompetenscentra, som
noterats ovan, finns det dnskemail frin flera samordningsorgan pd
lokal/regional nivi om att forbittra den egna kompetensupp-
byggnaden.
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3.5.5 Direktivforslag som underlattar granséverskridande
inkbpssamverkan — majligheter och risker

Direktiviorslagen innehiller nyheter som syftar till att underlitta
grinsoverskridande inképssamverkan 1 bide klassisk sektor och
forsorjningssektorerna.”” Det ir ingen nyhet sétillvida att nu gill-
ande direktiv uttryckligen tilliter grinséverskridande inképssam-
verkan. Men enligt direktiviorslagen foreligger avsevirda praktiska
och juridiska svérigheter vid inkép frin inkoépscentraler 1 andra
medlemsstater och annan grinsoverskridande inképssamverkan.
Notera att dven dessa bestimmelser var féremdl for forhandlingar
nir betinkandet gick i tryck.

Syftet med forslagen ir nirmare bestimt att de upphandlande
myndigheterna ska kunna dra storsta mojliga nytta av den inre
marknadens potential genom att ta tillvara stordriftsférdelar och
mojligheten att dela risken och nyttan. Inte minst innovations-
upphandlingar anses kunna dra nytta av forslagen eftersom dessa
innebir hogre risk in vad en enda upphandlande myndighet
normalt kan bira. Direktivférslagen syftar ocks3 till att skapa grins-
dverskridande affirsmojligheter f6r varu- och tjinsteleverantérer.

Direktiviorslagen anger att mojligheterna till grinséverskridande
inkdpssamverkan inte fir anvindas i syfte att undvika tillimp-
ningen av obligatorisk nationell upphandlingslagstiftning.

Nedan beskrivs de specifika direktiviérslagen som syftar till att
mojliggdra grinsdverskridande inkdpssamverkan. Direfter limnar
Upphandlingsutredningen nigra avslutande kommentarer som
knyter an till forslagen 1 betinkandet 1 6vrigt. Det ir dock Genom-
forandeutredningen som har i uppdrag att nirmare analysera och fore-
sId hur bestimmelserna ska inférlivas i svensk ritt (se avsnitt 1.4.).

Mojlighet att anvinda andra medlemsstaters inkopscentraler

Direktiviorslagen syftar, savitt Upphandlingsutredningen kan
bedéma, till att underlitta tre typer av grinséverskridande inkdps-
samverkan. For det forsta f8r medlemsstaterna inte férbjuda sina
upphandlande myndigheter eller enheter att anvinda sig av centrali-
serade inkopsverksamheter som tillhandahills av andra medlems-
staters inkopscentraler. Det innebir siledes att en medlemsstats

87 Artikel 37 och skil 26 i det klassiska direktivférslaget och artikel 52 och skil 34 i forslaget
till férsoérjningsdirektiv.
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inkdpscentral enligt EU-ritten fir anvindas f6ér grinséverskridande
samverkan. Medlemsstaterna fr dock begrinsa vilka slags inkodps-
verksamheter, dvs. grossistverksamheten alternativt ombuds- eller
ramavtalsverksamheten, som de upphandlande myndigheterna eller
enheterna ska f§ komma 1 dtnjutande av.

Det lands lagstiftning, dir inképscentralen har sitt site, ska vara
tllimplig vid sidan inképssamverkan. Denna lagstiftning giller
dven vid avrop/tilldelning av kontrakt inom ett ramavtal eller ett
dynamiskt inkdpssystem.

Grinsoverskridande inkdpssamverkan

Direktiviorslagen syftar vidare till att underlitta for flera upp-
handlande myndigheter alternativt enheter frin olika medlems-
stater att gemensamt tilldela upphandlingskontrakt, ingd ramavtal
eller skota ett dynamiskt inképssystem. De fir ocksd gemensamt
tilldela kontrakt inom ett ramavtal eller dynamiskt inkdpssystem.
Frigan ir d& vilket lands lag som ska tillimpas pd denna typ av
grinsoverskridande inkdpssamverkan. Forutsatt att férhdllandena
mellan medlemsstaterna inte regleras i internationella avtal, s& ska
de deltagande upphandlande myndigheterna eller enheterna enligt
direktiviorslagen ingd en 6verenskommelse som anger

e parternas ansvar och tillimplig nationell ritt, och

e hur upphandlingen ska organiseras, inklusive ledning, ansvars-
fordelning, hur de upphandlade byggentreprenaderna, varorna
och tjinsterna ska férdelas och hur kontrakt ska ing3s.

En upphandlande myndighet alternativt enhet uppfyller sina skyldig-
heter enligt respektive upphandlingsdirektiv om den koper bygg-
entreprenader, varor eller tjinster frin den upphandlande myndig-
het alternativt enhet som ansvarar fér upphandlingsférfarandet. De
samverkande myndigheterna eller enheterna fir enligt forslaget
vilja att tillimpa lagstiftningen 1 en medlemsstat dir dtminstone en
av de medverkande upphandlande myndigheterna eller enheterna
har sitt site.” Det ska framgd av upphandlingsdokumenten®” hur
ansvaret férdelas och vilken nationell lagstiftning som ir tillimplig.

8 Observera att direktivférslagen inte anger specifikt vad som giller vid grinséverskridande
inkdpsamverkan dir bide upphandlande myndigheter (som omfattas av det klassiska
direktivférslaget) och enheter ingdr. Upphandlingsutredningen utgdr dock frin att det ir
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Gemensam rittslig enhet bl.a. f6r grinséverskridande
inképssamverkan

Den tredje varianten av grinsdverskridande inkopssamverkan
uppkommer nir upphandlande myndigheter eller enheter frin olika
medlemsstater, enligt nationell ritt eller EU-ritt, bildat en gemen-
sam rittslig enhet (vilket ir termen 1 den svenska 6versittningen).
I sddana fall ska de upphandlande myndigheterna eller enheterna
komma 6verens, och den rittsliga enhetens behoriga organ direfter
besluta, om tillimplig nationell upphandlingslagstiftning. Tillimp-
lig lagstiftning far enligt direktiviorslaget vara den medlemsstats lag
dir enheten antingen ir registrerad eller utfor sin verksambhet.
Overenskommelsen fir vara obegrinsad i tid, begrinsas till en viss
tidsperiod eller till en eller flera enskilda kontrakt.

Upphandlingsutredningens kommentarer till f5rslagen
om grinsoverskridande inkopssamverkan

Upphandlingsutredningen anser att de redovisade motiven fér en
grinsoverskridande upphandling ir relevanta och att sddan upp-
handling — om den anvinds pd ett insiktsfullt sitt — kan innebira
flera fordelar.

Forslagen kommer givetvis att underlitta upphandlingen av infra-
strukturprojekt som rent bokstavligen ir av grinséverskridande
karaktir, exempelvis en bro eller vig som korsar tvd eller flera
medlemsstater. Vidare kommer forslagen sannolikt att underlitta
inkdpssamverkan mellan grinskommuner som exempelvis Haparanda
och Torned kommuner eller unionsrittligt reglerade samverkans-
former mellan exempelvis regionala och kommunala myndigheter™.

Mojligheten att vid innovationsprojekt/upphandlingar &stad-
komma riskférdelning mellan upphandlande myndigheter och féretag

mojligt och att det klassiska direktivet — eller sisom det ir genomfért i den aktuella
medlemsstatens lagstiftning — blir tillimpligt p4 sidant samarbete.

% Med upphandlingsdokument avses enligt artikel 2.15 i det klassiska direktivforslaget alla
dokument som utarbetas av den upphandlande myndigheten eller som den upphandlande
myndigheten hinvisar till for att beskriva eller faststilla innehéllet i upphandlingen eller
forfarandet. Det inbegriper meddelanden om upphandling, férhandsmeddelanden eller
meddelanden om att det finns ett kvalificeringssystem om ett sidant meddelande anvinds,
tekniska specifikationer, férslag till kontraktsvillkor, format fér de handlingar som ska
limnas in av anbudssékande och anbudsgivare, upplysningar om allmint tillimpliga
skyldigheter samt eventuella kompletterande handlingar.

% Exempelvis nimns 1 direktivférslagen s.k. europeiska grupperingar fér territoriellt
samarbete (EGTS) i enlighet med Europaparlamentets och ridets férordning nr 1082/2006.
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samt de senares utsikter att kommersialisera innovativa lésningar
pd den inre marknaden ir som nimnts en av fordelarna med
forslagen. Utredningen foreslar i avsnitt 7.3 att det bér initieras ett
samarbete om upphandling av s.k. transformativa 18sningar pi
nordisk nivd. Med stod av de foreslagna reglerna kan upphandlande
myndigheter, enheter och féretag bla. dra nytta av en stérre
marknad och & méjligheter att sprida risker som foljer av omstill-
ningen, till exempelvis nya affirsmodeller som syftar till en radikal
férindring av energi- och resursanvindningen.

Genom exempelvis gemensamma grinséverskridande upphand-
lingar, som inbegriper "konventionella” miljékriterier, kan reglerna
om grinsoverskridande inképssamverkan verksamt bidra till att
styrmedlet ges extra genomslagskraft. Ett gemensamt kravstillande
frdn flera upphandlande myndigheter i olika medlemsstater 6kar
sannolikt leverantdrernas incitament att stilla om till mer hillbara
produktionsmetoder.

De foreslagna bestimmelserna kan dven utgora ett viktigt stéd
for upphandlingar dir kostnaderna for och resultatet av exempelvis
vissa typer av tjinster ir limpliga att férdela pd ett stort kollektiv
av upphandlande myndigheter eller enheter. Enligt utredningens
forslag 1 7 och 8 kap. bor regeringen ta initiativ till ytterligare ett
nordiskt samarbete. Samarbetet syftar i detta sammanhang till att
forbittra uppféljningen av sociala krav 1 upphandlingskontrake.
Exempelvis skulle de nordiska linderna kunna gi samman och
gemensamt upphandla den typ av auditérstjinster som anvinds for
att kontrollera att uppférandekoder efterlevs i leverantdrsleden.
S8dana ramavtal skulle sannolikt minska kostnaderna for uppfolj-
ningen. Revisionsrapporterna kan spridas bland de avropande
myndigheterna och dirmed bidra till att styrmedlet blir effektivare.
Motsvarande samarbete kan évervigas dven inom andra omriden
dir det ir kostsamt att i1 linga leverantdrskedjor folja upp stillda
krav.

Men utnyttjande av stordriftsfordelar vid grinséverskridande
upphandlingar stiller omfattande krav pd att de upphandlande
myndigheterna noga 6verviger vilka effekter som detta kan 3 pd de
aktuella marknaderna, konkurrensen och méjligheten att gora goda
affirer pd sikt. I dessa sammanhang ir det synnerligen viktigt att
overviaga mojligheten att upphandla delkontrakt.

Vidare ir det angeliget att de upphandlande myndigheterna
noga sitter sig in 1 vad det innebir att tillimpa en annan medlems-
stats lagstiftning om t.ex. offentlighet och sekretess eller avtalsritt
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som vid viss typ av inképssamverkan aktualiseras vid tilldelning av
kontrakt inom ett ramavtal. Som anges i direktivférslagen bor
upphandlande myndigheter inte heller anvinda sig av méjligheterna
till grinséverskridande samverkan i syfte att undvika tillimpningen
av offentligrittsliga regler som giller 1 deras medlemsstater. Som
exempel anges bestimmelser om dppenhet och tillgdng till hand-
lingar eller bestimmelser som avser sirskilda krav pd sparbarhet av
kinsliga leveranser.”

Sammanfattningsvis kan enligt utredningen de foreslagna bestim-
melserna bidra till den goda affiren men de behover tillimpas med
insikt om effekterna av aggregerade inkép och tillimpningen av
annan medlemsstats lagstiftning.

3.5.6  Slutsatser och forslag

Upphandlingsutredningens bedomning:

Vid genomférandet av de kommande upphandlingsdirektiven ir
det angeliget att tydliggora vilka dtgirder som krivs for att
upphandlande myndigheter och enheter ska anses vara berittig-
ade att avropa frin ramavtal som inkdpscentraler har ingdtt.

Upphandlingsutredningens forslag:

Statens inkopscentral ska, i min av behov, bistd de upp-
handlande myndigheterna och enheterna med st6d 1 samband
med avrop frin inképscentralens ramavtal.

Myndighetschefen ska besluta om att anmila avsteg frdn de
ramavtal som Statens inkopscentral upphandlar enligt for-
ordningen om statlig inképssamordning (1998:796).

Statens inkdpscentral bor ges 1 uppdrag att analysera fér- och
nackdelar med den danska modellen med forpliktigande ram-
avtalsvolymer och en enda ramavtalsleverantér f6r vissa produkt-
grupper i syfte att utrona om den kan vara virt att prova i
Sverige.

Det samordnade upphandlingsstédet ansvarar for att en vig-
ledning om inkdpssamverkan tas fram. Vigledningen ska fokusera
pd mindre kommuners behov av stéd.

1 Skil 26 1 det klassiska direktivforslaget och skil 34 i det klassiska direktivforslaget.
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Inkdpssamverkan ir ett virdefullt komplement till
de upphandlande myndigheterna och enheternas egna
upphandlingar som alltid bor 6vervigas

Inképssamverkan mellan upphandlande myndigheter och enheter
har 6kat det senaste decenniet framfér allt pd den lokala nivén.
Drivkraften fo6r denna samverkan ir den kontinuerliga press minga
kommuner har att fi begrinsade medel att ricka till — genom att gd
samman erhills en mer effektiv inkdpsverksamhet. Aven den
nationella inképssamverkan som bedrivs av regionala och nationella
inkdpscentraler dkar 1 attraktivitet: fler och fler ser ett virde av att
inom vissa produktomrdden enkelt kunna nyttja inkdpscentralernas
manga gdnger férménliga avtal. Denna utveckling ir enligt utred-
ningens bedémning till huvudsakligen positiv och inképssam-
verkan dr ndgot som alla upphandlande myndigheter och enheter
bor 6verviga dir mojlighet finns.”

Den inkopssamverkan som dger rum i Statens Inkopscentral
respektive SKL Kommentus Inkopscentrals regi visar

att kombinationen sm3d och medelstora féretag och samordnade
upphandlingar pa nationell niva ir méjlig

Ofta i diskussioner kring den typ av samordnade upphandlingar av
ramavtal som genomférs av de nationella inképscentralerna fram-
fors uppfattningen att smi och medelstora foretag riskerar att
missgynnas. Anledningen ir att de stora volymer som dessa upp-
handlingar innebir goér att de mindre foretagens kapacitet inte
ricker till och att de dirfor stings ute. Det har dock visat sig att
dessa farhdgor i stor utstrickning inte har besannats. Tvirtom ir
mindre och medelstora foretag vil representerade bland leverants-
rerna pa inkdpscentralernas ramavtal, nigot som utvecklas nirmare
i kapitel 9. Detta férhdllande ir formodligen avhingigt inkops-
centralernas strategier att, dir det ir mojligt, dela upp upphand-

%2 Utredningen ir medveten om att det finns kritik mot samordnad upphandling, framfér allt
gillande den nationella inkpssamverkan som bedrivs av inkdpscentralerna. Kritiken giller
dels att villkoren inte alltid dr bittre 4n vad som myndigheterna sjilva kan 8stadkomma, se
t.ex. Konkurrensverkets rapport Samordnade ramavtal — en empirisk undersékning, Rapport
2010:05, Konkurrensverket, av Mats Bergman, Johan Y. Stake och Hans Christian Sundelin
Svendsen.), dels att samordnade upphandlingar kan innebira att enskilda myndigheterna
specifika behov inte kan tillgodoses pd bista sitt. Denna kritik indrar dock inte
utredningens beddmning att inkdpssamverkan ritt genomford kan medféra betydande
effektivitetsvinster fér den offentliga sektorn.
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lingarna 1 mindre delar si att konkurrensen pd marknaderna tas till
vara.

Dirmed inte sagt att risken f6r koncentration ska negligeras, det
ir alltid viktigt att virda marknaden, speciellt nir de upphandlade
volymerna blir stora. Det ska ocksd sigas att kunskapen om de
mindre féretagens forsiljning pd de nationella inkdpscentralernas
ramavtal dr begrinsad: det dr trots att allt en betydande skillnad
mellan att erhdlla ett ramavtal och att silja pd samma avtal. Hir
behéver statistiken férdjupas sd att dven forsiljningsandelen for de
mindre och medelstora féretagen framgar.

Inkdpscentralernas forutsittningar att skapa virde kan och bor
ytterligare forbittras

Utredningens bedémning idr att inkdpscentralernas ramavtals-
verksamhet ir ett viktigt komplement till upphandlande myndig-
heter och enheters egna upphandlingar. Ritt anvinda kan de leda
till betydande besparingar f6r den offentliga sektorn i sin helhet.
Enligt utredningens uppfattning bor statsmakterna 1 stdrre utstrick-
ning in i dag betrakta inkdpscentralernas verksamhet som instrument
for att dstadkomma en mer kostnadseffektiv anskaffning av vissa
varor och tjinster — det dr ett sitt att frigéra resurser ute 1 myndig-
heterna, resurser som har minga angeligna anvindningsomriden.
For att inte g& miste om denna effektiviseringspotential bor inképs-
centralerna ges bista mojliga forutsittningar att 8stadkomma detta.

En vigledning rorande effektiva samordningsmaojligheter
bor tas fram

Som framgdtt finns det en rad olika former av inkdpssamverkan
som upphandlande myndigheter och enheter kan anvinda sig av.
For att underlitta upphandlande myndigheters och enheters sam-
verkan vore det limpligt att en vigledning rérande inkopssam-
verkan togs fram. Vilka mojligheter till samverkan finns inom olika
produktomrdden? Vilka olika former av samverkan finns? Vilka
for- respektive nackdelar finns det med respektive alternativ? Hur
ska man gd tillviga for att fi ut s8 mycket som méjligt av sam-
verkan? Detta dr exempel pd frigor som en vigledning skulle kunna
ge svar. Utredningen foreslar dirfor att det samordnade upphand-
lingsstddet fir 1 uppdrag att ta fram en dylik vigledning. Det ir
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dirvid viktigt att sirskilt se till de mindre kommunernas behov av
stdd och samverkansméjligheter.

3.6 Forbattrad upphandlingskompetens

Upphandlingsutredningens forslag:

Sirskild finansiering ges under en femérsperiod till tre professurer
med olika grundkompetens inom dmnesomridet offentlig upp-
handling.

Det samordnade upphandlingsstddet ska verka fér att upp-
dragsutbildning inom imnesomrddet offentlig upphandling an-
ordnas. Sirskild finansiering motsvarande 2,5 miljoner kronor/ar
ges under en tredrsperiod.

Anslagen for forskning inom omridet offentlig upphandling
dkas med 10-15 miljoner kronor 4rligen.

Limplig myndighet ges uppdraget att samla in och gora
tillginglig sddan forskning som ir relevant f6r upphandlande
myndigheter och enheter.

3.6.1 Inledning

Flera problem och svirigheter som Upphandlingsutredningen
identifierat dr direkt kopplade till olika kompetensfrigor. Oklar-
heter kring regelverkets tillimpning medfér bla. att de upphand-
lande myndigheterna och enheterna, f6r att undvika att upphand-
lingen blir féremdl for overprévning, inte vdgar utforma for-
frigningsunderlagen fullt ut efter sina sirskilda behov. Inte heller
utnyttjas 1 full utstrickning de mojligheter som finns inom ramen
for lagstiftningen att ta t.ex. sociala hinsyn, miljohinsyn eller
beakta sm& och medelstora foretags eller aktorer inom den sociala
ekonomin méjligheter att delta 1 offentliga upphandlingar. Brist-
fillig kompetens inom upphandlingsomridet 1 stort leder till simre
affirer. Bristande kompetens vad giller regelverkets innebérd och
tillimpning hos olika aktérer kan dirtill leda till kostsamma och
lingdragna domstolsprocesser. Detta bidrar till att 6ka den administ-
rativa boérdan for sivil leverantérer som upphandlande myndig-
heter och enheter samt leder till en minskad effektivitet 1 deras
verksamheter.
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I det hir avsnittet redogérs for olika utbildningar som berér
imnesomridet offentlig upphandling och anknutna frigor. Vidare
riktas fokus pd offentlig upphandling som forskningsomride.

3.6.2 Delbetdnkandet och remissinstansernas synpunkter

Det ir ett nirmast sjilvklart konstaterande att den goda affiren ir
starkt beroende av kompetensen hos dem som ansvarar f6r upp-
handlingen. I delbetinkandet konstaterades att minga foretag har
papekat att de tjinstemin som dr ansvariga for att organisera och
genomfora offentlig upphandling ofta har otillrickliga kunskaper
rorande frigor om den aktuella marknaden och dirmed vilket
utbud som finns i form av produkter och priser. Samtidigt har dven
foretagens kompetens att utforma anbud varit féremal for kritik.

Utredningen mottog starka énskemil om behovet av bittre
utbildning och vigledning till samtliga parter pid upphandlings-
omrddet — och dirtll behovet av ytterligare forskning. Som ett
exempel pd initiativ i denna riktning uppmirksammades bl.a.
Sveriges offentliga inkdpares (SOI) pdgdende arbete med att utveckla
ett certifieringsprogram fér upphandlare.

Upphandlingsutredningen redogjorde 1 delbetinkandet for
avsikten att nirmare 6verviga de forslag som limnats av Ridet for
arkitektur, form och design avseende etableringen av ett nytt
forskningsfilt och en ny grundutbildning pd hégskolenivd pd temat
offentlig upphandling samt &verviga behovet av att stirka den
statliga upphandlingsstddjande verksamheten.” Férslag om inritt-
andet av en professur i offentlig upphandling framférdes. En dis-
kussion fordes ocksd om behovet av ett stirkt upphandlingsstod
for att kunna utveckla bittre upphandlingsverktyg, metodstdd och
annan vigledning bide till upphandlande myndigheter och enheter
samt leverantorer.

Remissinstansernas synpunkter

Samtliga remissinstanser som svarat ansig att det vara angeliget att
stirka kompetensen hos dem inom myndigheterna som ir ansvariga
for offentlig upphandling, som ir en viktig del av anstringningarna

% Rédet for arkitektur, form och design, Kvalitet i offentlig upphandling — nir medborgarnas
behov styr och staten upphandlar, s. 44, rapport 2008:3.
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att ge den offentliga upphandlingen ett tydligt strategiskt perspek-
tiv. Flertalet remissinstanser stillde sig dirtill positiva till férslagen
om ett utdkat statligt upphandlingsstdd. Négra remissvar pipekade
att dtgirder dven krivs for att 6ka foretagens kompetens inom
upphandlingsomrddet. Mdnga remissinstanser uttalade sitt stod for
forslagen om inrittandet av en ny hogskoleutbildning i offentlig
upphandling och att dirtill att forskningen pd omridet stirks.

Lunds universitet ser ett virde i att stirka forskningen inom
offentlig upphandling. Universitetet ser samtidigt en risk for att en
okad akademisk betoning kan leda till ytterligare komplexitet i
regelverket snarare dn att underlitta, férenkla, skapa storre flexibi-
litet och okat affirsmissigt agerande. Goteborgs och Umed universitet
forordar att offentlig upphandling ges stérre fokus inom forsk-
ningen. Universiteten anser att det behdver inrittas fler dn en
professur och pdtalar foérdelarna med att placera dessa vid olika
lirositen. Sak samma giller for hogskoleutbildning inom omridet.

Det bor ocksd finnas en tydlig koppling mellan forskning och
profession. Offentlig upphandling bér kunna erbjudas 1 form av en
grundutbildning. Férdjupningskursen i offentlig upphandling pd
juristprogrammet pd Handelshogskolan vid Géteborgs universitet
anges som férebild.

3.6.3  Utbildning, kompetens och forskning

Efterfrigan pd kunskapshdjande satsningar inom omridet offentlig
upphandling bland bide myndighetsledningar, upphandlare och
foretag ir omvittnat stor. Sdana satsningar kan exempelvis ha
formen av ett forstirkt statligt upphandlingsstod. For att hoja
kompetensen rent generellt bland upphandlingsansvariga inom
bide myndigheter och féretag krivs dock ldngt bredare insatser.

Det svenska utbildningssystemet bestdr av en mingd verksam-
hetsformer och utbildningar. Det finns eftergymnasial utbildning, 1
form av kurser och program vid universitet och hégskola men
ocksd kompletterande utbildningar som ir rena yrkesutbildningar.
Utbildning 1 dmnet offentlig upphandling &terfinns dock sillan
inom kursutbudet.

Det privata niringslivet erbjuder en rad olika kortare utbild-
ningar som knyter an till inkép och upphandling. Dessa riktar sig
frimst till yrkesverksamma praktiker.
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I det foljande redogors oversiktligt for vilka utbildningar som
finns pd olika nivder 1 Sverige, i Norden och nigra andra medlems-
stater.

Befintliga universitets- och hogskoleutbildningar i offentlig
upphandling

Inom ramen for universitets- och hogskoleutbildningen i landet har
Upphandlingsutredningen kunnat identifiera féljande utbildningar
som ror offentlig upphandling:

Géteborgs universitet erbjuder en férdjupningskurs i upphand-
lingsjuridik om 15 hégskolepoing (hp). Kursen kan viljas efter
tre &rs studier pd juristprogrammet. Universitetet tar drligen in ett
40-tal studenter pd kursen. Kursen idr en av de mest eftersokta for-
djupningskurserna inom juristprogrammet.

Vid Umed universitet ingdr offentlig upphandling som en inte-
grerad del under termin sex pd juristprogrammet. Upphandling
som imne ingdr ocksd i olika valbara kurser i juridik. Juridiska
institutionen har dirtill pdboérjat forberedelser fér en masters-
utbildning 1 offentlig upphandling

Lunds universitet erbjuder utbildningspass pd juristlinjen som
ger en generell introduktion till LOU. Vidare ingir enstaka moment
om offentlig upphandling 1 olika specialkurser. Januari 2013 pdbdorj-
ades vid den Juridiska fakulteten en forsta specialkurs 1 offentlig
upphandling pa 15 hp.

P2 Stockholms universitet finns en specialkurs om offentlig upp-
handling om 15 hp vid den Juridiska institutionen. Planer finns att
undersdka mojligheterna till en mer omfattande utbildning pd
omridet, i form av samarbete mellan bland annat féretagsekonomi,
juridik, statsvetenskap och mer tekniska institutioner kring utbild-
ning om offentlig upphandling pi mer avancerad nivd. Stockholms
universitet har till utredningen uppgett att det finns ett stort
intresse bland studenter f6r den nimnda specialkursen och dven fér
att skriva examensarbeten i offentlig upphandling. Behovet av
ytterligare utbildning inom omridet har bland annat diskuterats
utifrdn forskningsresultat vid Foretagsekonomiska institutionen.
SIPU, ett privat utbildnings- och konsultféretag, driver i samarbete
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med bl.a. Stockholms universitet, en utbildning i offentlig upp-
handling som ger 30 hp (se mer nedan om uppdragsutbildning).”

Matthégskolan tillhandahiller utbildningen Eko-entreprenédr for
hillbar utveckling om 180 hp. Utbildningen ska ge en bred miljs-
vetenskaplig grund med inriktning bland annat pd miljévinlig
upphandling och miljédriven innovation.

Hégskolan i Gévle har en kurs pd 7,5 hp 1 entreprenadritt och
upphandling. Det ir en juridisk kurs, specifikt framtagen inom
ramen for programmet Ekonomisk fastighetsforvaltning. Tankar
finns pd att komplettera kursen Silj- och affirsmannaskap (7,5 hp)
med utbildning om férhandling och férhandlingsteknik.

Karlstads universitet dverviger att inritta en pabyggnadsutbild-
ning om offentlig upphandling fér bide ekonomer, ingenjorer och
jurister.

Universitets- och hogskoleutbildningar i offentlig upphandling
i Europa

Universitetet 1 Turin erbjuder ett mastersprogram i offentlig upp-
handling med inriktning pd hillbar utveckling. Programmet
kombinerar studier av politiska instrument och teori med tillimp-
ade uppgifter och forskningsarbete samt ska forbereda studenterna
for ledande uppgifter inom offentlig upphandling.”

Universitetet 1 Nottingham erbjuder ett mastersprogram i offent-
lig upphandling. Programmet riktar sig till personer med olika
akademisk bakgrund och syftar till att ge studenterna en grundlig
forstdelse fér upphandlingsreglerna och tillimpningen av dessa
regler 1 viktiga nationella och internationella system, diribland
FN:s kommission fér internationell handelsritt, Virldshandels-
organisationen och EU.

I Storbritannien finns dven en mastersutbildning vid Universitetet
i Bangor, Wales. Dir finns dven ett internationellt forskningscenter
som bedriver forskning om bl.a. offentlig upphandling. Mélen fér
mastersprogrammet ir att ge studenterna kunskaper pd forskarnivd
och firdigheter inom de nationella, europeiska och internationella
upphandlingsregelverken. Studenterna fir lira sig att verka 1 grins-

% Utbildningen kostar 60 000 kr och miste bestillas av ett féretag, myndighet eller
motsvarande. Den berittigar inte till studiemedel. Inga antagningskrav finns.
% http://lamp.itcilo.org/masters/proc/index.php?id=114
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snittet mellan rittsliga principer, miljé och andra strategiska mail
for de offentliga och privata sektorerna.”

I Litauen finns en masterutbildning i offentlig upphandling vid
Mpykolas Romeris University. Vissa universitet och hoégskolor har
offentlig upphandling som tillval vid exempelvis juridik- och
ekonomistudier. Under 2011 har Public Procurement Office of the
Republic of Lithuania lagt fram ett forslag for att skapa en kandidat-
eller mastersutbildning i offentlig upphandling vid de tre storsta
universiteten 1 Litauen.

I Nederlinderna finns masterutbildningar i offentlig upphand-
ling vid Vrije universitetet i Amsterdam och vid Radboud univeritetet
t Nymegen.

Vid Dublin City University finns en mastersutbildning 1 strategisk
upphandling. Milet med utbildningen ir att lira studenterna att
tinka strategiskt for att kunna mota forindrade kompetenskrav
inom offentlig upphandling. Programmet ir uppbyggt kring olika
block och on-line-undervisning och ska dirfér vara passande att
lisa pd distans.

I samband med de samtal utredningen fért med ansvariga 1 de
nordiska linderna for offentlig upphandling har iven frigan om
hégskoleutbildningar dryftats. I Norge dr mojligheterna till utbild-
ning om offentlig upphandling pd universitets- och hogskolenivd
begrinsade. Det finns en férdjupningskurs pd juristlinjen vid
Universitetet 1 Bergen. Hiogskolan i1 Molde har en ettdrig kurs 1 inkop
och offentlig upphandling. Vidare erbjuder Universiteter i Trond-
heim en utbildning i supply chains.

I Danmark finns det tvi olika utbildningar pd hégskolenivi som
erbjuder offentlig upphandling som enskilt dmne. Den ena ir
Master in Science in Business Administration and Commercial
Laws vid Copenhagen Business School (CBS), Aarbus University
Business School och University of Southern Denmark.

% http://www.bangor.ac.uk/courses/postgrad/research/courses.php.en?view=course&prosp
ectustype=postgraduate&courseid=512&subjectarea=45
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3.6.4  Uppdragsutbildning

Uppdragsutbildning ir en utbildningsform som erbjuds vid sidan
om den ordinarie hogskoleutbildningen. Det kan exempelvis rora
sig om ett foretag som bestiller en skriddarsydd kurs fér fort-
bildning av sina anstillda frin en hégskola eller ett universitet.”

Universitet och hdgskolor fir bedriva uppdragsutbildning enligt
bestimmelserna i uppdragsutbildningsférordningen™. Uppdrags-
utbildningarna bygger pd att ett avtal sluts mellan uppdragsgivaren
(vanligtvis en arbetsgivare) och universitetet eller hégskolan.

Universitetet eller hogskolan fir ge betyg och examens- eller
kursbevis enligt bestimmelserna f6r hégskoleutbildning p& grund-
nivd och avancerad nivd, dock under forutsittning att samma
kvalitetskrav stills pid uppdragsutbildningen som p3d motsvarande
hogskoleutbildning.

Tidigare har uppdragsutbildning 1 princip endast varit méjligt att
tillgodose for anstillda hos uppdragsgivaren.” Sedan den 1 januari
2011 ir det dock mojligt fér universitet och hégskolor att, med
stdd av reglerna om uppdragsutbildning, pd uppdrag av statliga
myndigheter, anordna uppdragsutbildning dven {6r andra. Regeringen
kan, t.ex. genom regleringsbrev till en statlig myndighet, besluta att
en viss utbildning ska ges pd uppdrag av svenska staten for en
bestimd kategori av personer.'” Vad som avses med begreppet en
bestimd kategori av personer ir inte klarlagt vare sig 1 forarbeten
eller i praxis.

Yrkeshogskolan

Yrkeshogskolan syftar till att sikerstilla att det erbjuds utbild-
ningar inom branscher och omréden dir det finns ett uttalat behov
av kvalificerad arbetskraft, vilket innebir att innehdll och inriktning
pd utbildningarna varierar beroende pi arbetsmarknadens behov
dver tid.

7 Hogskolelagen och hégskoleférordningen giller huvudsakligen inte fér utbildningen.

% Férordningen (2002:760) om uppdragsutbildning vid universitet och hégskolor.

% Regeringen har i vissa fall beslutat om kompetensutvecklingsinsatser dir uppdrags-
utbildningen avses ges till personer som inte ir anstillda hos den uppdragsgivande myndig-
heten. Universitet och hégskolor fick dock tidigare inte anordna sidan utbildning enligt
uppdragsutbildningsférordningen, eftersom den inte avsig personalutbildning. Det har
inneburit att regeringen sirskilt har behovt reglera mojligheten for lirositena att anordna
viss typ av uppdragsutbildning.

1003 § tredje stycket férordningen (2002:760) om uppdragsutbildning.
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Myndigheten f6r yrkeshégskolan dr ansvarig myndighet och
analyserar och samlar I8pande in information om arbetsmarkna-
dens kompetensbehov inom olika branscher och regioner. Informa-
tionen anvinds sedan som underlag vid beddémningen om vilka
utbildningar som ska ingd 1 yrkeshégskolan. I myndighetens bedom-
ning av ansékningar tas frimst hinsyn till arbetsmarknadsrelevans
och graden av samverkan med arbetslivet i utbildningen. Yh-
utbildningen'" ir kostnadsfri fér studerande och berittigar till
studiemedel.

Varje 4r publicerar Myndigheten for yrkeshogskolan en upp-
féljning av sysselsittningsgraden ett &r efter examen hos dem som
examinerats. Nir det giller utbildningar med inriktning mot inkop,
forsiljning och distribution hade cirka 85 procent av de som tog
examen 2010 fitt anstillning — eller arbetade med eget f6retagande
— ett ir efter examen.' Ar 2011 fanns det 1 479 utbildningsplatser
med avslut r 2012-2015 for yrket inképare.'®

Det finns en pigiende utbildning inom yrkeshégskolan inom
upphandlingsomrddet Strategiskt inkép — upphandlare inom
offentliga verksamheter som avslutade sin férsta omging 2012 och
sin andra 2013 med 32 platser i varje omgang.'®

Certifiering av upphandlare

SOI startade under viren 2012 en sirskild utbildning, syftande till
certifiering av upphandlare. Certifieringen vill bidra till att héja
professionens status, héja kompetensen hos professionens med-
arbetare, skapa kvalifikationskriterier fér arbetsgivare samt bidra till
en kvalitetshjning inom hela den offentliga sektorn. Antagnings-
kraven ir relativt hogt satta eftersom strivan ir att de som ansoker
ocks? ska klara av examinationen. I princip bér den stkande ha en
akademisk utbildning eller motsvarande kunskaper. Examinator-
erna bestdr av experter inom upphandlingsomridet. SOI bedémer

10 Kvalificerad yrkesutbildning (Ky-utbildning) 4r Yh-utbildningarnas foéregingare. Ky-
utbildningar har funnits i cirka 15 4r, medan de férsta Yh-utbildningarna startade hésten
2009. S sminingom kommer alla utbildningar inom yrkeshégskolan att vara Yh-utbild-
ningar, men under en Svergingsperiod (lingst fram till 2013) kommer bida utbildnings-
formerna att finnas.

192 Statistik inhimtad frin Yh-myndigheten.

1% Myndigheten fér yrkeshégskolan, Utbildningar inom yrkeshogskolan — Utbildnings-
platser som avslutas 2012-2018.

1% Uppgiften inhimtad frin Myndigheten f6r yrkeshégskolan.
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att det kommer att héllas tre till fyra examinationstillfillen per ar
med tio personer per ging.'®

Den som certifieras ska motsvara hogt stillda krav pd foljande
fem kompetensomrdden; affirsmannaskap, juridik, organisations-
kunskap, ekonomi/kalkyler. Personen ska ha utredningsférmiga
samt analytisk och kommunikativ kompetens. Sirskild vikt liggs
vid problemidentifikation, kalkyl- och virdeberikningar, organisations-
kunskap, marknadsanalys samt informations- och kommunikations-

teknik.

3.6.5  Forskning

Den offentligt finansierade forskningen uppgick 2012 tll drygt
37 miljarder kronor eller cirka 1 procent av BNP. Den storsta delen
av de statliga forskningsmedlen tillférs universitet och hogskolor.
Samtliga statliga universitet och hégskolor har egna forsknings-
resurser och bedriver forskning.'” De stora lirositena bedriver
undervisning och forskning inom ett stort antal omrdden. De
mindre lirositena satsar ofta pi imnesomriden som exempelvis har
relevans for det lokala niringslivet eller inom specifika dmnes-
omriden. Universitetens eller hogskolornas styrelser fattar beslut
om strategiska satsningar och omprioriteringar 1 avsikt att f3 will
stind starka forskningsmiljer. Styrelserna ska ocksd stimulera
universitetet eller hégskolan till att profilera sig, samt ta initiativ till
nationella och internationella utvirderingar av forskningsverksam-
heten. Ansvaret f6r forskningen ligger dock hos fakultetsnimnd-
erna som bestdr av vetenskapligt meriterade personer.

Forskningsomridet offentlig upphandling

Offentlig upphandling ir, relativt andra forskningsinriktningar, ett
begrinsat forskningsomride i Sverige. Inom nationalekonomin
finns en handfull forskare vid respektive Umed och Orebro
universitet, Sodertorns Hogskola och Statens Vig- och Transport-
forskningsinstitut som har offentlig upphandling som sitt huvud-
sakliga forskningsomride. Forskningen ir 1 huvudsak empirisk och

1% Det kostar cirka 7 000 kr att bli certifierad av SOI varav 1 000 kr fér prévning av ansékan.
1% Forskning och forskarutbildning bedrivs ocksd hos féljande enskilda utbildnings-
anordnare: Chalmers tekniska hégskola AB, Stiftelsen Hégskolan i Jénkdping och
Handelshogskolan i Stockholm.
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bygger pd data som omfattar upphandlingar genomférda av svenska
myndigheter och enheter. Forskningen har hittills bland annat
genererat kunskaper om hur anbudsgivarna reagerar pd olika for-
utsattnmgar 1 upphandlingen, upphandlingen som miljépolitiskt
styrinstrument, konkurrensutsittning av ildreomsorg, utvirderings-
grunder och utvirderingsmodeller, karteller och specifikt Ban- och
Vigverkens upphandlingar. Juridisk forskning med fokus pi
offentlig upphandling bedrivs 1 begrinsad omfattning vid bla.
Goteborgs, Stockholms och Umed universitet.

P4 teorinivd finns en hyggligt bred kunskap om offentlig upp-
handling som ett resultat av internationella studier, men dessa har i
huvudsak ett amerikanskt fokus. De juridiska (och institutionella)
foérutsittningarna 1 USA skiljer sig dock avsevirt frin motsvarande
kontext inom EU, varfor det finns stora behov av utékad forskning
utifrin ett EU-perspektiv.

Upphandlingsutredningens arbete f6r 6kade satsningar
pa forskningsomradet

Regeringen ligger vart fjirde &r fram en forsknings- och innovations-
proposition, med forslag till prioriteringar f6r den kommande fyra-
rsperioden. Den nu aktuella forsknings- och innovationspropo-
sitionen innehéller prioriteringar fér perioden 2013-2016.'"” Upp-
handlingsutredningen gjorde i februari 2012 ett inspel infor arbetet
med den nimnda propositionen, avseende behovet av ytterligare
forskning inom omridet offentlig upphandling.'® Utredningen
konstaterade att det bedrivs forskning om offentlig upphandling 1
mycket begrinsad omfattning och pitalade behovet av att bredda
forskningsfiltet och samtidigt stirka den tvirvetenskapliga forsk-
ningen. Utredningen féreslog dirfér att ytterligare minst 10 miljoner
kronor &rligen skulle satsas p forskning om offentlig upphandling.
Forskningspropositionen innehéll tyvirr inga specifika forslag om
satsningar inom upphandlingsomriddet. Men d& propositionen ir
relativt allmint hillen ir det utredningens férhoppning att det ska
ges Okat utrymme f6r forskningssatsningar inom omridet offentlig
upphandling.

1% Prop. 2012/13:30 Forskning och innovation.
1% Upphandlingsutredningens skrivelse med dnr Fi 2010:06/2012/15.
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Forskningsfinansiirer

Det finns fyra myndigheter som i huvudsak finansierar forskning i
Sverige, nimligen Vetenskapsridet, Forskningsridet f6ér miljo,
areella niringar och samhillsbyggande (Formas), Forskningsradet
for arbetsliv och socialvetenskap (FAS) och Verket fér innovations-
system (Vinnova). Vinnova férdelade under 2010 cirka 1,9 miljarder
kronor, frimst till behovsmotiverad forskning inom verksamhets-
omridena teknik, transporter, kommunikation och arbetsliv.
Vinnova har tidigare endast 1 begrinsad utstrickning gett stod till
projekt kopplade till offentlig upphandling.'” Under de senaste
dren har emellertid s.k. efterfrigestyrda innovationsprocesser allt
mera uppmirksammats, bide i den akademiska litteraturen och 1i
det praktiska arbetet hos innovationsmyndigheter 1 olika linder.
Dirvid har det ocksi varit naturligt att beakta innovations-
efterfrigan inom offentlig sektor.

Utover dessa forskningsfinansidrer finns flera andra myndig-
heter som finansierar forskning inom olika omriden. Forsknings-
medlen utgér dd vanligtvis en mindre del av myndighetens anslag.
Konkurrensverket ska, tillsammans med Ré&det fér forsknings-
frigor, stimulera forskning inom konkurrens- och upphandlings-
omridet samt medverka till att forskningen utvecklas kvalitativt
och kvantitativt. R3det dr beredningsorgan vid Konkurrensverkets
bedémningar om stod till forskning och ska tillféra Konkurrens-
verket sidana resultat frén utvecklingen inom de ekonomiska och
juridiska vetenskaperna som kan ha betydelse fo6r verksamheten.
Regeringen har tidigare uttrycke att det finns ett behov av 6kade
satsningar pi forskning om upphandling.'"

Konkurrensverket ska 1 forsta hand anvinda forskningsmedlen
till att finansiera forskningsprojekt pd universitet och hégskolor,
men iven till uppdragsforskning, seminarier och andra informations-
insatser om forskningens resultat. Under 2012 delades drygt tio
miljoner kronor ut till olika forskningsprojekt inom konkurrens

och upphandling. Tre projekt var inom omrddet offentlig upp-
handling.""!

19 Regeringen gav redan 2006 Nutek och Vinnova i uppdrag att i samrd med NOU utreda
hur offentlig upphandling kan bidra till 6kad innovation och kreativ férnyelse. Redovisning
skulle utformas s att den kunde utgéra underlag f6r en policy med riktlinjer fér offentlig
upphandling som drivkraft f&r innovation och férnyelse.

19 Prop. 2008/09:1, Budgetpropositionen 2009.

" Uppgifter inhimtade frdn Konkurrensverket.
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Upphandlingsstddutredningen har 1 delbetinkandet bedémt att
det foreligger ett stort behov av forskning om offentlig upp-
handling och menar att frigan om vilken myndighet som bor
forvalta forskningsmedel till offentlig upphandling ir avhingigt
storleken p& medlen. Om substantiella nya medel tillskjuts for
forskning om offentlig upphandling bor dessa disponeras av det
foreslagna samordnade upphandlingsstédet som di bor inritta ett
sirskilt rdd for forskning.

Upphandlingsstédutredningen anser vidare att, om inga
substantiella nya medel tillskjuts, bér Konkurrensverket behilla
ansvaret for forskningen om offentlig upphandling. I det fallet bor
det samordnade upphandlingsstddet nominera tre av ledaméterna i
Konkurrensverkets rdd for forskning. Likasd bér personal frén det
samordnade upphandlingsstédet delta i beredningen av forsknings-
ansokningar utifrin samma foérutsittningar som Konkurrensverkets
tjinstemin.'"”

3.6.6  Upphandlingsutredningens bedémning
Utbildning

Offentlig upphandling priglas av krav pd bred kompetens hos
utovarna pd en rad omrdden, som juridik, ekonomi, teknik, miljo
och sociala hinsyn. Kunskap pd dessa omrdden ir pd minga sitt en
firskvara och maiste stindigt uppdateras. I dag finns bara enstaka
kurser om offentlig upphandling p& hégskoleniva, 1 stort sett samt-
liga inom imnesomrddet juridik. Inom imnesomridet ekonomi
saknas helt inriktning mot omrddet offentlig upphandling. Utred-
ningens analyser visar att kompetensbrister av olika slag leder till
allvarliga problem och brister inom den offentliga upphandlingen.
Konsekvenserna ir att det blir svirare att goéra goda affirer, vilket
bl.a. leder till simre hushillning med skattemedlen.

Mot bakgrund av den offentliga upphandlingens omfattning ir
det svirt att forstd att si begrinsade resurser avsitts till forskning
och utbildning pd omridet. En kvalificerad utbildning i offentlig
upphandling pd universitetsnivd — forslagsvis pd avancerad nivd —
skulle verksamt bidra till att pd sikt héja kompetensen och kun-
skaperna hos dem som arbetar som upphandlare. Rekryteringen av
upphandlare med en mer imnesdverskridande kunskap, och dir-

"2 Upphandlingsstidets framtid, SOU 2012:32, s. 191.
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med for offentlig upphandling bittre anpassad kompetens, skulle i
hég grad underlittas.

Initiativet om en certifiering av upphandlare ir lovvirt men ir
frimst riktat till de som redan har hér kompetens inom offentlig
upphandling. Det kan dirfor inte ersitta behovet av kvalificerad
utbildning pd universitetsnivi. De specifika kunskapskrav som SOI
tagit fram for certifieringen av upphandlare ir enligt Upphand-
lingsutredningens bedémning ett gott exempel pd vad kompetenta
upphandlare boér behirska. Kunskapsbehovet ir brett, inte minst
dirfor att en offentlig upphandlare ska kunna upphandla de mest
skilda varor och tjinster, dven byggentreprenader och dirtill inom
ramen for en lagstiftning som bade ir europeisk och nationell. En
god upphandlare méste ha ett affirsmissigt sinnelag, vara analytisk
och kreativ, allminbildad, 16sningsorienterad samt ha ett struktu-
rerat arbetssitt. En god kommunikativ férmiga idr ocksd central.
Utover de personliga egenskaperna krivs bred kunskap om det
offentliga, bl.a. avseende lagstiftningen om offentlighet och sekretess
samt mutbrott men dven statskunskap for att ritt forstd den
politiska organisation som upphandlaren ir satt att arbeta inom.
Vidare krivs kunskap om EU-ritten, liksom allmin civilritt och
avtalsritt.

Med hinsyn till de vixlande arbetsuppgifter som en upphandlare
stills infor kriver yrket en akademisk bakgrund eller motsvarande
kunskaper. Enligt utredningens mening kriver ett arbete som
offentlig upphandlare en kombinationsutbildning med juridik,
ekonomi och teknik som bas. Slutsatsen blir att en utbildning i
offentlig upphandling bor ligga pd avancerad nivd. Det blir d&
mojligt f6r grupper med olika grundutbildningar/imnesbakgrund
att soka, exempelvis ingenjérer, ekonomer, jurister och praktiker
med nigra irs erfarenhet inom yrket. Utbildningen kan med fordel
bestd av olika block som inte behover lisas 1 f6ljd under samma
lisdr. En student kan di piborja utbildningen ett lisir for att
avsluta den ett annat. Ett sddant uppligg kan underlitta studier for
yrkesverksamma personer.

Upphandlingsutredningen har i en annan del av betinkandet
uttalat sig till {6rmén for okad samverkan mellan olika upphand-
lande myndigheter och enheter (se avsnitt 3.5). Vid inképssam-
verkan kan man dra nytta av den samlade kompetensen hos
personer med olika bakgrund och erfarenheter for att méta de olika
behov som upphandlingar av olika slag kriver. Utéver utbildningar
pa avancerad nivd inom universitetsutbildningen ir det dirfér av
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vikt att utbildning inom omridet offentlig upphandling sprids pd
olika nivier i utbildningssystemet sisom pd grundnivd 1 hogskola, i
yrkeshégskolan samt privata kursanordnare.

Som redovisats ovan finns det i dag ingen sammanhéllen utbild-
ning inom imnesomradet offentlig upphandling. M3nga universitet
och hogskolor stiller sig dock positiva till utbildningssatsningar
inom offentlig upphandling och instimmer i den kompetensbild
som utredningen redogjort foér avseende vad som bér ingd i en
sddan utbildning.

Stockholms och Géteborgs universitet, som har specialkurser 1
offentlig upphandling inom ramen {6r juristprogrammet, har bida
pekat pd kursernas popularitet. Det dr dirfor utredningens for-
hoppning att detta betinkande kan bidra till att olika universitet
och hogskolor pd eget initiativ ger prioritet &t utbildningar inom
upphandlingsomrddet. En férutsittning torde dock 1 de flesta fall
vara att budgetramarna f6r grundutbildningen hojs eller att annan
utbildning stryks — detta pd grund av att minga lirositen fitt se
sina anslag reducerade. Eftersom det finns starka behov av en
kompetenshéjning inom omrddet foresldr Upphandlingsutred-
ningen att regeringen dirtill gor en riktad satsning p utbildning i
offentlig upphandling. Staten bor dirfér finansiera professurer
inom imnesomridet, inledningsvis under en femirsperiod. Med
hinsyn till att omridet spinner dver minga olika dmnen bor detta
dterspeglas 1 professurernas inriktning som limpligen bér vara 1
juridik, ekonomi och samhillsvetenskap.

Uppdragsutbildning

Det finns, enligt Upphandlingsutredningens mening, starka skil
for staten att ta ansvar for att héja och utveckla upphandlings-
kompetensen 1 Sverige. Som ett komplement till forslaget ovan att
bredda utbildningen pi universitetsnivi kan uppdragsutbildning
vara ett bra medel. En f6rutsittning for att uppdragsutbildning ska
kunna ges pd uppdrag av en statlig myndighet ir dock, enligt
uppdragsutbildningsférordningen, att det gir att definiera en
bestimd kategori av personer. Enligt Upphandlingsutredningens
mening kan en sidan definition exempelvis inbegripa personer med
akademisk bakgrund med erfarenhet av offentlig upphandling, krav
pd offentlig anstillning, viss arbetslivserfarenhet m.m. Eftersom det
innu inte finns praxis kring denna bestimmelse ir det dock svirt
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att avgdra hur sniv avgrinsningen av definitionen miste vara. For-
arbetena ger heller ingen ledning.

Ansvaret f6r uppdragsutbildningen bor ligga pd det samordnade
upphandlingsstddet. Denna myndighet férvintas besitta den nod-
vindiga overblicken over hela upphandlingsomridet och dirmed
den kompetens som krivs for att sitta ramarna f6r utbildningen.

Om det skulle visa sig att uppdragsutbildning av ovan angivna
skil inte dr en framkomlig vig, &terstdr mojligheten att det sam-
ordnade upphandlingsstédet upphandlar utbildningen i konkurrens.'"

Forskning

Kunskapsbristerna inom omridet offentlig upphandling ir stora.
En viktig orsak dr den hittills mycket begrinsade forskningen pa
omrddet. Samhillets behov av analys och kunskap om effekterna av
den offentliga upphandlingen kan bara métas genom att avsevirt
bredda forskningen, bide vad avser teori men framférallt empiri.
Att inritta professurer som ansvarar for och leder forskning och
forskarutbildning i olika dmnen inom omridet offentlig upphand-
ling r en grundférutsittning f6r att det allminna ska 3 ett lingt
bittre och mera vilgrundat underlag f6r den roll som upphand-
lingen spelar. Forskning inom dmnen som juridik, ekonomi och
samhillsvetenskap kan bidra med virdefull ny kunskap. Ett omrdde
dir behovet av forskning ir extra stort giller frigan om, nir och
hur offentlig sektor bor konkurrensutsitta sina olika verksamheter.
Det rér sig om komplexa situationer som noga mdste analyseras,
inte bara utifrin ekonomiska, administrativa och juridiska utgings-
punkter. Det ir minst lika viktigt att beakta bide de kort- och
lingsiktiga konsekvenserna vilfirdsservicen och samhillet i stort.

Ett annat omride, dir ytterligare forskning behovs, avser vilken
roll den offentliga upphandlingen kan spela jimfért med andra
styrmedel 1 arbetet f6r en mer hillbar utveckling. Forskning behovs
ocksd for att skapa storre klarhet pd omriden dir olika uppfatt-
ningar torgférs — ofta utan vetenskapligt stéd — om den offentliga
upphandlingens effektivitet. Ett sidant exempel ir de samordnade
ramavtalens inverkan pd smi och medelstora féretags mojligheter
att delta i offentliga upphandlingar och ramavtalens betydelse for
smé& myndigheter.

'3 Privata hogskolor ir inte styrda av uppdragsutbildningsférordningen.
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Okad forskning skulle ocksi kunna 6ka olika yrkesgruppers
forstdelse for hur en professionell rollférdelning inom upphand-
lingen bor se ut. En breddad forskning utgér vidare grunden f6r en
angeligen metodutveckling inom olika omréden, inte minst pa det
sociala omridet.

Forskning behovs enligt utredningen siledes 1 bl.a. rittsveten-
skap, nationalekonomi, féretagsekonomi, miljovetenskap, arkitektur,
design, beteendevetenskap, hilso- och sjukvird samt vird och
omsorg. Behovet ir stort av tvirvetenskapliga ansatser eftersom
ménga av de frigestillningar som berdrs ir komplexa och kriver
studier inom ménga olika discipliner.

Upphandlingsutredningen anser sammanfattningsvis att behovet
av forskning pd upphandlingsomridet ir omfattande och bor ges
hég prioritet.

Forskningsfinansiirer

For att forbittra férutsittningarna foér forskning pd det aktuella
omridet bér, férutom riktade anslag till universitet, hégskolor och
Konkurrensverket, det foreslagna nya samordnade upphandlings-
stodet 3 visentligt 6kade forskningsanslag. For att kunna uppnd
kritisk massa, vilket bla. behévs for att sikra kvaliteten pd
forskningen och f6r att mojliggéra tvirvetenskapliga projekt, krivs
att medel avsitts for finansiering av minst tiotalet storre projekt
drligen. Med utgdngspunkt fr8n den schablon fér forsknings-
finansiering som Konkurrensverket tillimpar skulle det motsvara
10-15 miljoner kronor per ir 1 ytterligare anslag.

Upphandlingsutredningen instimmer i Upphandlingsstédutred-
ningens forslag att nya forskningsmedel pd upphandlingsomridet
bér disponeras av det féreslagna nya samordnade upphandlings-
stodet, dvs. om substantiella nya medel tillskjuts f6r indamalet och
stodets kompetens breddas och férdjupas. Upphandlingsstodet
eller Konkurrensverket bor ocksd f3 1 uppgift att samla in och gora
tillginglig sddan upphandlingsforskning som ir relevant fér upp-
handlande myndigheter och enheter.

Extra medel till det féreslagna samordnade upphandlingsstodet
kan kompletteras med medel b&de till Vinnova och till Vetenskaps-
ridet, i syfte att mojliggdra en specialutlysning med inriktning mot
offentlig upphandling. Vinnova har ansvar fér innovationsfrigor —
ett omrdde dir upphandlingen kan spela en viktig roll. Vetenskaps-
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ridet ir en av de mer prestigefulla forskningsfinansiirerna i Sverige.
En specialutlysning via ridet skulle utgéra en signal om upphand-
lingsomrddets betydelse och kunna attrahera forskare som normalt
inte identifierat Konkurrensverket som forskningsfinansiir.
Forskning om offentlig upphandling lider i dag stort av den
bristfilliga statistik som finns. Med det férslag om férbittringar 1
statistiken som Upphandlingsutredningen presenterar kommer
forutsittningarna for forskningen att férbittras (se kapitel 10).

3.7 Elektronisk upphandling
3.7.1 Inledning

Det ir en spridd uppfattning att offentlig upphandling ir kringlig
och innebir omfattande processer som kriver mycket manuellt och
dirmed tidsédande arbete f6r bide upphandlande myndigheter och
leverantérer. De pappersbaserade processerna medfor att det ir lite
att gora fel nir ett anbud ska utformas. Anbudsgivaren forbiser inte
sillan att fylla i en ruta eller glommer att skicka med ett dokument.
S8dana formaliafel leder 1 mainga fall tll att anbudet i friga
forkastas. Konsekvensen ir att anbudsgivaren inte fir chansen att
konkurrera om affiren och att den upphandlande myndigheten gir
miste om en potentiellt god affir.

Manuella, pappersbaserade processer minskar de upphandlande
myndigheternas och enheternas éverblick och kontroll éver vilka
upphandlingar som genomférts och dirmed vilka kontrakt som ir i
kraft. Detta kan i sin tur leda till att uppfoljningar och utvirde-
ringar blir svdra att utféra pd ett konsekvent sitt.

En [8sning pa de beskrivna problemen utgérs av en dvergdng till
anvindandet av elektroniskt systemstdd 1 upphandlingsarbetet. Det
finns goda erfarenheter av att vil utformade it-l6sningar leder till en
betydande effektivisering av upphandlingsverksamheten. Transak-
tionskostnaderna minskas, och detsamma giller f6r felkillorna.

En férutsittning for att en dverging till e-upphandling ska vara
framgdngsrik, ir dock att sjilva processen hanteras som en del av
den 6vergripande strategin inom den upphandlande myndigheten
eller enheten.

Utvecklingen pd omradet gir enligt flera studier férvisso 3t ritt
h3ll. Alle fler upphandlande myndigheter och enheter har insett
fordelarna med it-baserade verktyg och anvinder, eller planerar att
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inforskaffa sidana till stod for sitt arbete. Ska Sverige bli bist i
virlden pd att anvinda den digitala tekniken inom upphandlings-
omridet miste utvecklingen gd in snabbare in vad som ir fallet i
dag.114

Det kommande avsnittet innehdller férst en kortfattad redo-
gorelse over innehdllet i delbetinkandet, inklusive remissinstans-
ernas synpunkter. Direfter finns en genomging av viktiga begrepp
och nigot om lagstiftningen pi omridet. Avsnittet innehéller ocksd
en redogorelse for vilka aktiviteter som pdgir pd omridet. Efter det
redogdrs for olika mojligheter och risker med en 6vergdng till
elektroniska system. I det sammanhanget beskrivs nigra goda
exempel. Utredningens éverviganden kommer sist 1 avsnittet.

3.7.2 Delbetankandet och remissinstansernas synpunkter

Under utredningsarbetet pekade nistan samtliga intressentgrupper
ut elektronisk upphandling som ett viktigt medel fér att forenkla
och effektivisera den offentliga upphandlingen. Foretagens och
niringslivsorganisationernas instillning till e-upphandling var 6ver-
lag positiv.

Frin de upphandlande myndigheternas och enheternas sida
efterfrigades 6kad information och vigledning om e-upphandling.
Exempelvis énskade man information om vilka programvaror och
stddprogram for inférskaffandet som finns samt hjilp med krav-
stillning vid inkép, utvirdering och implementering av olika it-
verktyg.

Det angavs att utredningens fortsatta arbete skulle ske i sam-
arbete med Kammarkollegiet 1 syfte att underlitta ett snabbt
genomférande av elektronisk upphandling i1 Sverige.

Remissinstanserna instimde i stort med att elektronisk upp-
handling har potential att bidra till férenklingar och effektivise-
ringar for alla.

Det framfordes bl.a. att den underlittar inlimnandet av statistik-
uppgifter, forenklar prisjimférelser samt har positiv inverkan pd
smd och medelstora foretags intresse och mojligheter att delta i
offentliga upphandlingar. Det anférdes ocksd att inférandet av
elektronisk upphandling borde vara ett sjilvklart strategiskt beslut
for att uppnd effektivare inkop.

"4 Det dr mélet enligt it i manniskans tianst - En digital agenda for Sverige, Diarienummer
2011/342/1TD.
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Det ansdgs viktigt att sikerstilla att de elektroniska systemen
inte forvdrar anvindningen av funktionsupphandling och annan
innovationsvinlig upphandling.

3.7.3 Vad menas med elektronisk upphandling?

Det finns en mingd olika termer och begrepp kopplade till
elektronisk upphandling. Detta avsnitt innehdller en redogorelse
over de mest centrala begreppen och deras betydelse.

Europeiska kommissionen definierar begreppet elektronisk
upphandling pa f6ljande sitt:

215



Strategisk upphandling for okad kvalitet och effektivitet SOU 2013:12

E-upphandling ir en overgripande benimning fér IKT'"-baserad — i
stillet for pappersbaserade férfaranden — kommunikation och behand-
ling 1 hela upphandlingskedjan. E-upphandling innebir att elektroniska
processer infors {or att understddja de olika faserna i1 ett upphandlings-
torfarande — offentliggérande av meddelanden om upphandling, till-
handahillande av férfrdgningsunderlag, inlimning av anbud, utvirde-
ring, tilldelning, order, fakturering och betalning.'"®

Vad som kinnetecknar en fullstindigt elektronisk upphandlings-
process ir att informationen 1 férfrigningsunderlaget och anbuden
bara behover registreras en ging, for att sedan bearbetas pd olika
sitt. Processen kan vara formulirbaserad, dvs. underlagen skapas
och registreras direkt 1 systemet, eller dokumentbaserad, vilket
innebir att informationen utformas i separata dokument som 1 sin
tur Sverfors elektroniske. I det senare fallet miste kvalificering och
utvirdering av anbuden goras manuellt eller separat i ett annat
system.

Nir man talar om e-upphandling avser man fasen fram till
kontrakt, dvs. pre award procurement. Det ir siledes den del av
processen som upphandlingsdirektiven reglerar.

Med e-handel, post award procurement, avses de elektroniska
processer som ror bestillningar, leveranser och fakturahantering.'”
E-handel ir foljaktligen den del av upphandlingsprocessen som ir
nirmast férknippad med den upphandlande myndighetens eller
enhetens ekonomisystem. Elektroniska plattformar kan ha olika
bestdndsdelar men de varianter som férekommer innehéller ofta en
mojlig koppling till ett upphandlingssystem, en annonsportal eller
bestillnings- och faktureringsmoduler.

Som bilden ovan visar har de flesta upphandlande myndigheter
och enheter sin avtalsdatabas, dvs. den samlade informationen om
vilka avtal som upphandlats och som ir i kraft, i ett separat
elektroniskt system.'®

Upphandlingsstodet vid Kammarkollegiet ger vigledning fér
den del av den elektroniska processen som rér upphandling. ESV

!5 Informations- och kommunikationsteknologi.

"¢ Europeiska kommissionen, Grénbok om en ékad anvindning av elektronisk upphandling i
EU, Bryssel den 18.20.2010, KOM (2010)571 slutlig. Det boér observeras att den svenska
versionen innehiller en feldversittning av begreppet procurement process, hir inbegrips bide
pre-award respektive post-award. Ritteligen bor upphandlingsprocessen utgd till f6rmén for
inkdpsprocessen, se vidare nedan for en diskussion kring skillnaden mellan dessa begrepp.

" Definitionen baseras pd Upphandlingsstddet vid Kammarkollegiets, ESV:s och SKL:s
definitioner av begreppet i samarbetet som bedrivs inom organisationen SFTL.

"8 Det bor observeras att det inte ir friga om ndgra 6ppna, offentliga databaser. Det ir
upphandlande myndigheters och enheters interna organisation som beskrivs.
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stodjer de statliga myndigheternas inférande av e-handel. SKL
svarar fér motsvarande stdd till kommuner och landsting.'"” Single
Face to Industry (SFTT) ir ett samarbete mellan de nimnda myndig-
heterna och SKL, som tidigare frimst arbetat med att frimja férut-
sittningarna for elektronisk handel i syfte att skapa en kostnads-
effektivare hantering av bestillnings- och fakturaprocesserna och
som numera arbetar pd motsvarande sitt iven med e-upphandlings-
processen. Arbetet ir framforallt inriktat pd att ta fram 6ppna
standarder f6r elektronisk affirskommunikation. Nigra exempel pd
oppna standarder som SFTI utvecklat dr svefaktura'”’, svekatalog
och sveorder.

Ett centralt begrepp 1 samband med e-upphandling ir
elektroniska signaturer eller elektroniska underskrifter, som ir det
svenska begreppet. En underskrift kan vara aktuell dels vid inlim-
nandet av anbudet och dels vid underskrift av kontraktet. Férutom
det sjilvklara syftet att kontrollera identiteten pd den som skriver
under kan elektroniska underskrifter ocksd utgéra en del i den
sikerhetslosning som ska forhindra att anbuden blir tllgingliga for
nigon obehérig. Annu iterstir vissa frigor att 16sa kring anvind-
ningen av elektroniska underskrifter i samband med e-upphandling,
t.ex. hur man pd ett smidigt sitt och med en hég grad av automatik
ska kunna kontrollera behérigheten nir nigon annan in firma-
tecknaren skriver under anbudet eller kontraktet.

Elektroniska kataloger ir 1 upphandlingssammanhang ett format
for att organisera och presentera pris- och produktinformation pd
ett sitt som ir gemensam for alla deltagande anbudsgivare och som
limpar sig for elektronisk behandling. Elektroniska kataloger ir en
av nyheterna i férslagen till nya upphandlingsdirektiv, se mer om
forslagen 1 nista avsnitt.

Vad siger LOU och LUF om elektronisk upphandling?

I LOU och LUF anvinds inte begreppet elektronisk upphandling.
I lagarna regleras 1 stillet kommunikationen mellan myndig-
heterna/enheterna och anbudssékanden/anbudsgivarna. Ett begrepp
som finns definierat 1 lagarna ir elektroniska medel. Med
elektroniska medel avses medel som 6verfér signaler via trdd eller

"9 Se t.ex. SKL och ESV, E-handel — Redovisning och juridik, Kommentus Férlag 2006, ESV
2006:19.

120 Svefaktura (SFTI Basic Invoice version 1.0) ir statens standard for e-faktura, 3§
VERVAFS 2007:1.
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radiovigor, pd optisk vig eller via andra elektromagnetiska 6ver-
foringsmedier.””' Information om hur anbud ska limnas miste
alltid finnas med i annonsen eller forfrigningsunderlaget. Det ir
ingen skyldighet att anvinda elektroniska medel f6r kommunika-
tionen utan de upphandlande myndigheterna och enheterna viljer
fritt om anbud ska limnas skriftligen eller med elektroniska medel.
Tidsfristerna for att limna anbud fir férkortas om den upphand-
lande myndigheten beslutat att anbuden ska limnas elektroniskt.

Vidare ir det sirskilt angivet att om elektroniska medel anvinds
s& ska dessa vara icke-diskriminerande, allmint tillgingliga och
mojliga att anvinda tillsammans med sidan maskin- och program-
vara som i allminhet anvinds.'”” P4 grund av den absoluta anbuds-
sekretessen krivs att de upphandlande myndigheterna och enheterna
kan ta emot anbudsansékningar och andra relaterade dokument pd
ett sikert sitt. Utrustningen som anvinds fér mottagande méste
dirfor vara forsedd med sikerhetsanordningar.'” Som exempel
anges att upphandlande myndigheter kan kriva att anbuden ska
vara férsedda med en avancerad elektronisk signatur.'**

Elektronisk auktion ir ett sirskilt forfarande som kan anvindas
i det avslutande skedet av en upphandling. ' Upphandlingen kan
t.ex. inledas genom ett dppet forfarande och den upphandlande
myndigheten eller enheten utvirderar anbuden 1 enlighet med
forfrigningsunderlaget. De anbudsgivare som limnat godtagbara
anbud, dvs. som uppfyller samtliga krav, inbjuds att delta 1 auktionen.
Direfter tar den elektroniska auktionen vid och resulterar etappvis
i nya ligre priser, eller andra virden sisom leveranstid.'* Elektro-
niska auktioner har hittills anvints i relativ liten omfattning i
Sverige.'”

1212 kap. 6 § LOU. LUF.

1229 kap. 2 § LOU.

1239 kap. 3 § LOU.

12 Enligt lagen (2000:832) om elektroniska signaturer. En avancerad elektronisk signatur
miste vara uteslutande knuten till undertecknaren. Undertecknaren kan identifieras genom
den. Den ir skapad pd ett sidant sitt att undertecknaren har kontroll 6éver signaturen.
Andringar i den elektroniska signaturen kan upptickas.

1252 kap. 6 2 § LOU samt kap. 5a LOU och LUF.

126 Auktionen kan avslutas p3 tre sitt; vid en frén bérjan faststilld tidpunkt, nir det inte
lingre kommer fram nya priser eller nir de frén borjan faststillda antalet auktionsetapper har
genomfdrts. Forfrigningsunderlaget ska givetvis innehilla samtliga férutsittningar fér hur
hela upphandlingen, inklusive hur den elektroniska auktionen ska g& till. Mgjligheten att
anvinda elektroniska auktioner inférdes i LOU och LUF férst den 15 juli 2010 och d3 for
upphandlingar s&vil 6ver som under EU:s troskelvirden.

12 De som utredningen kinner till rér samtliga telefoni.
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3.7.4 Vad hdnder pa omradet elektronisk upphandling?
Pigdende initiativ inom EU

Omridet elektronisk upphandling har varit prioriterat inom
unionen sedan en lingre tid. Den har bl.a. kommit till uttryck i en
sirskild gronbokskonsultation'®® och 1 férslagen till nya upphand-
lingsdirektiv (se nedan).

EU-kommissionen har utvecklat en digital agenda fér Europa.'”
Agendan innehdller bl.a. 16 nyckeldtgirder i syfte att uppnd var-
aktiga ekonomiska och sociala vinster med hjilp av en digital inre
marknad, baserad pd snabbt och ultrasnabbt internet och interope-
rabla tillimpningar. Atgirder som har direkt koppling till offentlig
upphandling handlar om en fortsatt éversyn av standardiserings-
politiken.”® Andringar av direktivet i friga om elektroniska signa-
turer och lagstiftningen om émsesidigt erkinnande av e-identifiering
och e-autentisering har aviserats som ett sitt att snabba p3 utveck-
lingen av elektroniska hjilpmedel '

Kommissionen har ocksd tagit fram en strategi for e-upphand-
ling."”? T strategin finns femton konkreta itgirder fér att frimja
elektroniska l6sningar. Kommissionen konstaterar att évergdngen
till en fullstindig elektronisk upphandlingsprocess inte frimst ir en
teknisk utmaning utan framforallt en ekonomisk och politisk
utmaning, som inte kan dvervinnas utan ett starkt engagemang pa
hogsta politiska nivd. Forutom detta dr avsaknaden av standarder
det storsta hindret mot 6kad anvindning av e-upphandling.

Kommissionen har l4tit inritta en expertgrupp for e-upphand-
ling, e-TEG."” Gruppen, som inledde sin verksamhet 1 bérjan av
2012, har till uppgift att ta fram en rapport med rekommendation
om vilka tgirder som behéver vidtas for att stddja framvixten av
moderna elektroniska losningar f6r offentlig upphandling. Gruppen
ska ocksd limna forslag om hur dessa bor vara utformade for att

128 Europeiska kommissionen, Gronbok om en okad anvindning av e-upphandling i EU,
KOM(2010) 571 slutlig.

2 En digital agenda for Europa, Bryssel 2010-08-26, KOM (2010)245 slutlig/2.

30 Hir avses det arbete som sker inom ramen fér de europeiska standardiseringsorganen i
deras samarbete med internationella dito, se vitbok om en moderniserad IKT-standardisering
1 EU - vigen framit, Bryssel den 2009-07-03, KOM (2009)324 slutlig.

131 KOM (2012) 238 slutlig.

132 European commission, Communication from the Commission to the Eruopean Parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions
A strategy for e-procurement, Brussels 2012-04-20, COM(2012) 179 final.

13 Expert Group on Pre-Awarding E-procurement, European Commission, Internal Market
and Services DG, Brussels, 29.07.2011.
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underlitta f6r sdvil upphandlande myndigheter som leverantérer.
De smi och medelstora leverantdrernas perspektiv ska sirskilt
beaktas.”’* Samtidigt fick ett konsultbolag i uppdrag att samla in
och sammanstilla fakta och goda exempel kring e-upphandling.
Resultatet av detta uppdrag har dnnu inte nétt sin slutliga form. Ett
utkast publicerades dock i december 2012 under namnet The
Golden Book of Good Practice."”

Andra projekt som har en koppling till e-upphandling, ir t.ex.
konsortiet Pan-European Public Procurement Online, (PEPPOL).
Projektet startades 2008 och syftade till att alla féretag inom EU i
framtiden ska kunna kommunicera elektroniskt med alla myndig-
heter i samtliga medlemsstater."”® Det &vergripande mélet ir att dka
effektiviteten och minska transaktionskostnaderna. PEPPOL har
for indamadlet t.ex. utvecklat en 6ppen standardiserad elektronisk
plattform. ESV deltar i arbetet frén Svensk sida.

Standarder har hittills huvudsakligen utvecklats for e-handels-
processen. En sirskild satsning pd framtagande av standarder pd
upphandlingsomrddet sker inom den europeiska standardiserings-
organisationen CEN. Det sker framférallt 1 workshop-form, 1 vad
som kallas CEN/BIL" Sverige deltar aktivt i arbetet genom SFTL.
Exempelvis de tidigare nimnda standarderna svekatalog, sveorder
m.fl. baseras pd denna standard.

Forslagen till nya upphandlingsdirektiv

Forslagen till nya upphandlingsdirektiv innehdller bestimmelser
om att all kommunikations- och informationsutbyte ska ske 1i
elektronisk form."* Bestimmelserna ir dock primirt begrinsade till
att gilla sjilva anbudslimnandet och berér inte de delar av
upphandlingsférfarandet som giller kvalificering, utvirdering eller

% Avsikten var att arbetsgruppen skulle presentera resultatet i december 2012. Eftersom
férhandlingarna om nya upphandlingsdirektiv inte var firdiga har presentationen av arbetet
skjutits upp.

13 Utkastet ir framtaget av PriceWaterhouseCooper och hittas pd EU Kommissionens
direktoratet for inre marknadens webbsida (per den 23 januari 2013)
http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/eprocurement/conferences/
121214_e-procurement-golden-book_en.pdf.

13 Projektet har nyligen avslutats och ett nytt projekt benimnt Open PEPPOL tagit vid. Se
vidare pd webbsidan http://www.peppol.eu/

7 CEN workshop on Business Interoperability Interfaces for Public Procurement in
Europe, se http://www.cenbii.eu/

18 Artikel 19 det klassiska direktivforslaget, samt artikel 34 férslaget till reviderat
f6rsérjningsdirektiv. Det bor observeras att bestimmelsernas slutliga utformning inte var
firdigférhandlade nir slutbetinkandet gick i tryck.
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tilldelning av kontrakt. Det innebir siledes inte att medlems-
staterna ska bli skyldiga att inféra helt elektroniska processer, dven
om det stir medlemsstaterna fritt att gd lingre in vad férslagen
sager.

I forslagen regleras kommunikationen mellan upphandlande
myndigheter/enheter och anbudsgivare/anbudssokande. Liksom
enligt nu gillande lagstiftning fir de elektroniska I6sningarna som
anvinds for kommunikation inte vara diskriminerande, de m3ste
vara allmint tillgingliga och mojliga att anvinda tillsammans med
sddan maskin- och programvara som i allminhet anvinds. Defini-
tionen av begreppet elektroniska medel dr sdledes inte férindrad.

I nu gillande direktiv finns en referens till elektroniska kata-
loger' 1 skilen (12). Det ir inte avsikten att anbudsgivarna ska
kunna sinda in prislistor eller kataloger som de tagit fram fér sin
egen verksamhet, utan materialet som sinds in ska vara anpassat for
den aktuella upphandlingen. Anbud fir t.ex. inte innehdlla andra
varor eller tjinster in de som den upphandlande myndigheten
efterfrdgar. Det dr den upphandlande myndigheten som bestimmer
vilken utformning och vilket format som ska anvindas i varje
enskild upphandling. Att bestimmelser om elektroniska kataloger
nu féreslds foras in i upphandlingsdirektiven ska ses som en del av
EU:s 6vergripande politik for att frimja e-upphandling. Som for-
slaget ir utformat blir det dock frivilligt f6r medlemsstaterna att
inféra elektroniska kataloger.'*® Det ir dock méjligt for medlems-
staterna att gora anvindningen av elektroniska kataloger obligato-
risk for vissa typer av upphandlingar.

Som férslagen dr utformade finns det mojlighet att skjuta pd
inférandet av bestimmelserna om elektroniska medel i tvd &r efter
det att 6vriga bestimmelser ska vara inférda.'' Den férlingda
inférandetiden giller dock inte f6r de forfaranden som férutsitter
elektronisk behandling. Betriffande dynamiska inkdpssystem,
elektroniska auktioner och elektroniska kataloger miste regler om
elektronisk kommunikation inféras inom den ordinarie genom-

1% Elektroniska kataloger 4r som tidigare nimnts ett format {6r att organisera och presentera
pris- och produktinformation p3 ett sitt som ir gemensam for alla deltagande anbudsgivare
och som limpar sig f6r elektronisk behandling.

40 Artikel 34 och beaktandesatserna 19 b och d samt 23 det klassiska direktivférslaget.
Artikel 48 och beaktandesatserna 27 b och d samt 31 férslag till reviderat forsérjnings-
direktiv. Bestimmelsernas slutliga utformning var innu inte faststilld nir detta betinkande
dverlimnades till tryck.

"1 Artikel 92 det klassiska direktividrslaget respektive artikel 102 i férslag till reviderat
forsorjningsdirektiv. Férhandlingar om bestimmelsernas slutliga utformning pdgick nir
betinkandet &verlimnades till tryck.
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forandetiden. Det blir troligen inte heller mojligt att skjuta upp
obligatoriet fér inkdpscentraler.

Den s.k. grenomférandeutredningen har fitt i uppdrag att ge
forslag pd hur bestimmelserna om elektronisk kommunikation och
elektroniska kataloger bér genomféras i svensk ritt.'*

Vad ir pd ging i Sverige?

Niringsdepartementet presenterade hosten 2011 It ¢ ménniskans
tjinst — en digital agenda for Sverige.'” Agendan ir en sammanhéllen
strategi som syftar till att statens befintliga resurser ska utnyttjas
bittre. I agendan féreslds ett nytt mal for it-politiken; Sverige ska
vara bist 1 virlden pd att anvinda digitaliseringens mojligheter.

Det finns ingen statlig myndighet idag som har ett samlat
ansvar for it-politiska frigor. Regeringen har dirfor tillsatt en
kommission — Digitaliseringskommissionen — med uppdrag att
verka for att milen i den digitala agendan uppngs. '**

Regeringen har ocksi tagit fram en e-férvaltningsstrategi'® med
fokus pd effektivisering av statsforvaltningen som utgdr frin tre
centrala virden: enkelhet, 6ppenhet och innovationskraft. Strategin
innehdller mal om att fler myndighetstjinster ska ha 6ppna grins-
snitt, att myndigheternas digitala sikerhet ska 6ka och att myndig-
heter ska samverka mer med varandra och med kommuner, féretag
och andra organisationer for att lita fler delta i utvecklingen av
innovativa digitala tjinster

ESV leder och samordnar inférandet av e-handel i staten.'*
Senast vid utgingen av 2013 ska inalles 170 statliga myndigheter
hantera sina bestillningar elektroniskt. ESV ger stéd till myndig-
heter och information till niringslivet infér évergdngen och redo-
visar l6pande hur ldngt myndigheterna kommit. Kommunernas och
landstingens inférande har pigitt successivt sedan slutet av 1990-
talet. E-handel har redan inférts 1 m&nga kommuner och landsting,
om in 1 varierande omfattning. Flertalet av kommunerna och
landstingen har infért e-fakturering och inférandet fortsitter
successivt.

42 Dir 2012:96, uppdraget ska redovisas den 1 april 2013.

5 Dnr 2011/342/ITP.

!4 Dir. 2012:61 uppdraget ska slutredovisas senast den 31 december 2015.

45 Med medborgaren i centrum — Regeringens strategi for en digitalt samverkande statsforvalt-
ning, Niringsdepartementet 17 december 2012, N2012:37.

14 Se dven avsnitt 10.5 dir ESV:s arbete redogérs fér mer i detalj. ESV:s arbete kan foljas p3
www.esv.se/amnesomrade/E-handel
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Upphandlingsstodet vid Kammarkollegiet ska bidra tll att
upphandlingens strategiska betydelse f6r den offentliga verksam-
heten stirks."” I uppdraget som Upphandlingsstodet fitt ligger
bl.a. att frimja utvecklingen av elektronisk upphandling. Upphand-
lingsstédet har t.ex. foljt upp upphandlande myndigheters anvind-
ning av e-upphandling. Resultatet presenterades i en rapport 1i
bérjan av 2011."* Sammanfattningsvis konstaterades att intresset
fér e-upphandling ir stort och att 6vergingen till ett elektroniskt
upphandlingsférfarande gir relativt snabbt. En ny undersékning
presenterades under hésten 2012 som visar att 61 procent av de
upphandlande myndigheterna infért e-upphandling.'*

En vigledning om att inféra elektronisk upphandling presente-
rades 2012."° En vigledning om att genomféra och delta i elektro-
niska auktioner har ocksd tagits fram."”' Upphandlingsstédet har
dirtill utvecklat en modell 6ver den elektroniska upphandlings-
processen som ir tinkt att kunna anvindas som ett hjilpmedel vid
inférandet av elektronisk upphandling. '** Vidare presenterades en
rapport 1 november 2011 i vilken Upphandlingsstédet redogér f6r
nigra kommuners och myndigheters erfarenheter och reflektioner
kring elektroniskt stéd vid offentlig upphandling.’® Upphandlings-
stodet medverkar ocksd, som tidigare nimnts, i det nationella
standardiseringsarbetet inom ramen fér SFTI.

Upphandlingsstodet har dirutover pdbérjat arbetet med att
undersoka vilka 16sningar som finns gillande autentisering och
identitetskontroll av anbudsgivare och anbud. Undersékningen
inbegriper samtliga EU:s medlemsstater. Arbetet ska utmynna i en
vigledning som visar vilka 16sningar som finns och dessutom inne-
hdlla stéd och vigledning infér en myndighets val av sikerhets-
16sning. Avsikten ir att vigledningen ska publiceras i februari 2013.

47 Regleringsbrev for budgetdret 2012 avseende Kammarkollegiet, Fi2011/5283 (delvis).

8 Uppfolining av  upphandlande myndigheters anvindning av e-upphandling, Rapport,
Kammarkollegiet 2011-01-24.

¥ Uppgifter presenterade vid seminarium under Upphandlingsstédsdagen 1 regi av
Upphandlingsstddet vid Kammarkollegiet, den 16 november 2012.

150 Kammarkollegiet, Att inféra elektronisk upphandling, Vigledning, 2012:2.

151 Kammarkollegiet, Elektronisk auktion — Vigledning, 2010:02.

152 Kammarkollegiet, Modell éver den elektroniska upphandlingsprocessen — fran annonsering
till kontrakt, Rapport.

15 Kammarkollegiet, Erfarenheter av elektroniskt stéd wvid offentlig upphandling- ndgra
kommuners och myndigheters reflektioner kring e-upphandling. Rapport 29 november 2011.

223



Strategisk upphandling for okad kvalitet och effektivitet SOU 2013:12

3.7.5 Modjligheter och risker med samt hinder
mot elektronisk upphandling

Det hir avsnittet innehiller en &vergripande redogérelse for
mojligheter och risker med, samt hinder mot en &verging uill
elektroniska system. Nigra goda exempel finns ocksd beskrivna.
I detta arbete har utredningen bl.a. tagit del av rapporter, utvirde-
ringar och analyser p temat elektronisk upphandling genomférda
av ESV, SKL, Tillvixtverket, f.d. NUTEK, EU-kommissionen,
SFTI, Upphandlingsstodet vid Kammarkollegiet m.fl. Nigra upp-
handlande myndigheter som kommit lingt pd omrddet har bistdtt
med viktiga erfarenheter, bla. Vixjé, Goteborg, Lidingsd"™,
Skellefted och Skévde kommuner, Visternorrlands lins landsting
samt Inkép Givleborg. Information har dven erhillits frin till-

handahillare av e-upphandlingsverktyg.

Vilka ir f6rdelarna med elektroniska system till stod
f6r upphandling och bestillning?

Det bor pdpekas att fordelarna med att anvinda elektroniska
system naturligtvis varierar mellan olika typer av upphandlingar,
vilken produkt som upphandlas, vilken bransch det ir friga om
samt mellan upphandlingarnas storlek och komplexitet. Nedan
listas de mest framtridande gemensamma fordelarna.

Minskade kostnader och en mer effektiv process

Den storsta fordelen med att anvinda elektroniska system som
stdd 1 sjilva upphandlingsprocessen ligger 1 de besparingar i form av
tid som kan goras. Tiden som sparas kan med férdel liggas pd andra
delar av upphandlingen, som till exempel uppféljning och utvirde-
ring. Mest att vinna finns om hela processen skots elektroniskt.
Med hela upphandlingsprocessen avses upprittandet av forfragnings-
underlag, hanteringen av frigor och svar under anbudstiden,
anbudsinlimningen, anbudséppningen, kvalificeringen, utvirde-
ringen, upprittandet av protokoll och tilldelningsbeslut, utskicken
av tilldelningsbeslutet samt upprittandet av avtalet. Men det finns
ocksd en hel del tid att spara genom att anvinda elektroniskt st6d

15 Lidingd kommuns arbete med it-baserade processtdd fér e-handel och e-upphandling
beskrivs nirmare i avsnitt 10.
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for delar av processen. Sddana férdelar upplevs finnas med formulir-
baserade system, dvs. dir dokumenten skapas direkt i systemet.

Anvinds ett e-upphandlingssystem finns t.ex. tid att tjina p3 att
anvinda mallar och standardtexter. Ett e-upphandlingssystem kan
effektivisera arbetet genom att det blir enklare att hantera flera
upphandlingsirenden samtidigt, eftersom verktyget ger god over-
blick och utgor ett effektivt hjilpmedel vid bevakningen av olika
tidsfrister samt beslutstidpunkter. Vidare kan bestillare ute i
verksamheterna bjudas in att arbeta i systemet pd ett enkelt sitt.
Oppnandet av anbud kan ta mycket tid i ansprik, sirskilt vid stora
och komplicerade upphandlingar. Om detta moment kan skétas
elektroniskt leder det till betydande tidsbesparing. Andra moment,
som upplevs tidskrivande, ir kvalificeringen av anbudsgivarna. Hir
kan e-upphandlingssystemet bistd nir det giller t.ex. kontroll av
anbudsgivarnas ekonomiska stillning, att skatter ir betalda och att
respektive foretag dr registrerat.

For anbudsgivarna leder méjligheten att limna anbuden elektro-
niskt till minskad risk fér formella fel men ocks3 till att tiden for
postgingen inte behdver medriknas i anbudstiden. Administra-
tionen blir ocksd enklare hos anbudsgivaren och firre dokument i
pappersform dr forstds bittre ur miljdsynpunkt. Nir anbudet ir
inlimnat ir det mojligt att snabbt och enkelt {3 bekriftelse pd att
det kommit in till den upphandlande myndigheten. I Sverige
tillimpas en 16sning som innebir att anbudsgivarens underskrift
kan vara elektronisk och det finns en funktion inbyggd i signatu-
rerna som borgar f6r att innehdllet inte har kunnat indras."”

Erfarenheterna visar att det finns effektiviseringar att géra ocksd
betriffande sjilva bestillningsprocessen. Inférandet av elektroniska
bestillningssystem, eller e-handel har som angetts ovan pdgitt
sedan slutet av 1990-talet 1 ett antal kommuner och landsting och
direfter har inférandet pdbérjats dven hos statliga myndigheter."
Inférandet av bestillningssystem forvintas leda till en betydande
effektivisering av myndigheternas inkdpsprocesser, vilken 1 sin tur
antas leda till billigare inkép och ligre transaktionskostnader. Nir
bestillningarna goérs elektroniskt visar erfarenheterna att troheten
mot myndigheternas ramavtal ¢kar. Antagandet om en betydande
besparingspotential bygger pa att villkoren i ramavtalen i allminhet
ir visentligt bittre dn alternativet att kdpa vid sidan av dem. Vidare

155 Antingen ligger sikerhetslosningen direkt i verktyget eller separat genom t.ex.
Chambersigns l6sning.
15 E-bestillningar ska inférdas i staten under 2013 fér de stérsta myndigheterna.
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krivs ett omfattande arbete for att genomfora e-handelssystem 1
stora organisationer med en decentraliserad bestillarkultur. En
Okad avtalstrohet kommer 1 sin tur att méjliggdéra mera foérutsig-
bara inképsvolymer f6r leverantdrerna, som dirigenom kommer att
ha littare att kalkylera sina priser och erbjuda villkor utan att ta
hinsyn till osikerheter som foljer av otydliga inkdpsvolymer. Det
blir en positiv spiral. Transaktionskostnaderna fér inképen for-
vintas minska som en f6ljd av att hanteringen av bestillningar och
fakturor blir enklare och mera rationell.

Sigtuna kommun

Sigtuna kommun har en inkdpsvolym om ungefir 800 miljoner
kronor per dr. Kommunen genomfér varje r mellan 100 och
140 upphandlingar. Man anvinder ett webbaserat upphandlings-
system som stdder en helt elektronisk process. Vidare har
kommunen infért ett elektroniskt bestillningssystem. Under
2012 infordes ocksd en helintegrerad avtalsdatabas. Kommunen
satsade mycket stort pd intern utbildning vid inférandet av
systemen. Man genomférde ocksd sirskild utbildning riktad
mot kommunens konsulter. Aven det lokala niringslivet
erbjods, och deltog 1 olika utbildningssatsningar.

Enligt kommunens upphandlingsstrateg har inférandet av de
nimnda elektroniska verktygen lett till besparingar i form av
tidsvinster, att upphandlingarna genomfors pd ett mer ritts-
sikert sitt och underlittat for mindre foretag att delta. Dess-
utom har det blivit enklare att genomfora effektiva direkt-
upphandlingar. Man anser att e-upphandling har positiva
effekter pd alla typer av upphandlingar. Kommunens upp-
handlingsstrateg framhdller att man inte behdvt extern
kompetens till hjilp vid 6vergingen frdn manuell till elektro-
niskt hantering. En erfarenhet som kommunen sirskilt vill lyfta
fram dr behovet att noga utvirdera systemets anvindarvinlighet

vid upphandlingen av dem.
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Méjlighet till kontroll och dverblick — dkad transparens

Nir alla upphandlingar finns i ett och samma elektroniska system
kan myndigheten enkelt {8 en o6verblick 6ver sin upphandlings-
verksamhet. Statistik kan erhillas ur systemet som kan hjilpa den
upphandlande myndigheten eller enheten att identifiera omrdden
med tydlig effektiviseringspotential. Med inférandet av e-handels-
system Okar vidare mojligheterna till férbittrad intern styrning och
kontroll. Nir bestillningar och avrop automatiskt kopplas till de
upphandlande avtalen 6kar, som tidigare nimnts, férutsittningarna
for att kop och avrop verkligen sker frin de avtal som ir upp-
handlade. Det innebir ocksi att myndigheten i1 friga kan kon-
trollera att beloppsgrinserna fér direktupphandling inte 6verskrids.
Hir finns siledes mojligheter till stora besparingar. E-upphandlings-
systemet kan ocksd vara ett bra stod i arbetet med att, infor
kommande upphandling, f6lja upp och utvirdera de upphandlingar
som genomférts och de kontrakt som slutits.

Sammantaget ger de it-baserade verktygen upphandlande myndig-
heter och enheter kraftigt 6kade forutsittningar att i detalj analy-
sera sin inképsverksamhet. Dirmed okar ocksd mojligheterna att
anvinda kopkraften till att ta miljéhinsyn, sociala hinsyn och verka
for 6kat deltagande av smd och medelstora foretag.

Malmo kommun

Malmé kommun var tidiga med att inféra e-handel. Ett projekt
piborjades redan 1997 vilket resulterade 1 att man 2002 kunde
bestilla varor och tjinster elektroniskt i kommunen. I stort sett
alla bestillningar sker numera pd detta sitt. Det innebir att
kommunen med hjilp av inkopsstatistiken kan folja upp sina
politiska mil. Det gér till exempel att {8 fram statistik som visar
hur minga miljomarkta produkter som képts. Inom livsmedels-
omridet ir detta sirskilt viktigt inom kommunen eftersom det
ir hogt prioriterat. Systemen gér det vidare méjligt att se hur
olika enheter eller verksamheter inom kommunen uppfyller
mélen pd miljomridet.
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Okad kvalitet och transparens

Det ir mer effektivt, men ocksd mer transparant och férutsebart,
nir alla upphandlare i en organisation genom e-upphandlings-
systemet foljer samma process. Den interna beslutsprocessen blir
tydligare och det blir ocksd enklare fér anvindarna av systemet,
t.ex. underlittas samarbete och det blir littare att skota flera
upphandlingar samtidigt. Underlagen fir en tydlig struktur nir de
skapas i ett e-upphandlingssystem. Utvirderingsmodeller kan vidare
testas och anbud simuleras. P3 si sitt hojs kvaliteten pd upphand-
lingsunderlagen.

Eftersom det ir mojligt att ligga in kontroller i1 systemet kan
man, som papekats tidigare, undvika att det kommer in anbud med
formella brister. Det ir till gagn f6r bide upphandlare och anbuds-
givare, sirskilt for de mindre foretagen.

Berdkningar i kronor/euro

Det finns fi studier som innehéller detaljerade berikningar av hur
stora besparingar upphandlande myndigheter och enheter kan gora
genom att anvinda elektroniska system. Eftersom den tid som
frigjorts 1 minga fall anvinds till att géra fler upphandlingar och
héja kvaliteten pd de upphandlingar som genomférs — samt att for-
bittra arbetet med uppféljning och utvirdering — dr det vanskligt
att gora dylika berikningar. Siffror som brukar nimnas 1 samman-
hanget ir besparingar pi mellan fem och 20 procent."”

Flera intressenter ir av uppfattningen att tidsvinsten ir allra
storst hos anbudsgivarna. S3 till exempel har NUTEK"® i en under-
sokning férsokt komma fram till vilka tidsvinster e-upphandling
kan leda tll for féretagen. Man fann att tidsvinsten fér anbuds-
givarna kan uppg3 till i storleksordningen 25 procent.'”

ESV har gjort en analys som visar att inférande av e-handel leder
till miljardbesparingar fér staten de nirmaste dren.'®

157 Se t.ex. EU- kommissionen, A strategy for e-procurment, COM (2012) 179 final.

138 Verksamheten i NUTEK, dvs. Verket for Niringslivsutveckling, 6vergick den 1 april 2009
ull Tillvixtverket.

199 NUTEK, Offentliga upphandlingar och elektroniska upphandlingssystem, rapport R 2009:9.
Y0ESV, Revidering och nedbrytning av forkalkyl for samordnat inférande av elektroniska
bestéllningar i statsforvaltningen, PM 2012-04-24, ESV:s dnr 10-743/2009.
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Liding6 kommun'®'

Lidingd kommun anvinder ett webbaserat upphandlingssystem.
De har ocks3 ett elektroniskt bestillningssystem. De tvd systemen
har kopplats thop genom en speciallgsning. Kommunen menar
att man pd detta sitt har erhdllit bittre kontroll pd sin inkodps-
verksambhet, en okad effektivitet 1 form av ligre inképspriser och
ligre personalkostnader. Kommunen riknar med att de kommer
att spara omkring 7 miljoner kronor per &r, varav hilften genom
ligre priser och hilften genom att personalkostnaderna sjunkit,
nir systemen utnyttjas fullt ut.

Vilka risker och hinder finns det med ett 6kat anvindande
av elektroniska system

Utredningen har identifierat fi risker med 6kad anvindning av
elektroniska system. De flesta bedomare ir verens om att det
snarare ir férenat med storre risker att std utanfoér utvecklingen pd
omridet.

Om ett elektroniskt upphandlingssystem ska leda till effektivi-
seringar och andra fordelar 1 en organisation miste dock andra
angrinsande frigor 16sas. Till sddana frigor hor en genomgéng av
befintlig organisation och de rutiner som anvinds. Om ett sddant
grundliggande arbete inte utférs infér en dverging till e-system
riskerar de férvintade effektiviseringarna att utebli.

Flera intressenter anfér att ett fundamentalt problem i samman-
hanget ir att upphandlingsverksamheten ofta ir alltfér 18gt priori-
terad i mdnga myndigheter.'”” Detta leder till tids- och resursbrist
for upphandlarna som d3 anvinder gamla mallar, kriterier eller
metoder som ir lingt ifrdn indamalsenliga. Det kan ocksi finnas en
ridsla for att préva nya metoder. Allt detta leder inte sillan till
otydliga och ostrukturerade f6rfrigningsunderlag.

Alla upphandlingar och upphandlingssystem kriver eftertanke,
planering och fackkunskaper pd upphandlarsidan fér att upphand-
lingsprocessen och utvirderingen ska fungera smidigt. Infoérandet
av ett e-upphandlingssystem kan visserligen forbittra férutsitt-
ningarna fér verksamheten. Men det kan inte med ngon automatik

161 Se ocks3 kapitel 10 dir en mer utférlig beskrivning av kommunens arbete finns.
12 Se bl.a. remissammanstillningen bilaga 5 till detta betinkande, dven bilaga 6 kan vara av
intresse.
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laka alla brister 1 en organisation och allminna férutsittningar f6r
en myndighets upphandlingar.

Flera initierade bedémare pdtalar att det ir viktigt att fokusera
pd de elektroniska systemens funktionalitet. Myndigheterna anvinder
sig av olika elektroniska verktyg som kan ta tid for foretagen att
lira och hélla sig uppdaterade med. Vissa system kan upplevas som
krdngliga och ologiska. Anvindarvinlighet ir en central friga nir
det elektroniska verktyget ska upphandlas. Andra aspekter som ir
viktiga ir att upphandlingssystemet inte ska férsvira anvindningen
av funktionsupphandling eller upphandling av nya, innovativa
16sningar.

Vad som kan utgéra ett problem ir tillgingen till sikra 16sningar
for identifiering och autentisering av juridiska personer. Det saknas
framtagna standarder pd detta omride liksom fér e-upphandling i
stort. Det hir giller inte bara inom en medlemsstat utan ocks3, och
framfor allt, mellan olika medlemsstater och utgér dirfér potenti-
ella hinder fér den grinsoverskridande handeln. Antagandet av
standarder skulle leda till betydande effektivitetsvinster. Som nimnts
ovan pagir det ett omfattande arbete kring standardisering av upp-
handlingsprocesserna och annonserna.'®’

Nir det giller ansvaret for eventuella fel och brister 1 ett e-
handels- eller e-upphandlingsverktyg ir det likt andra affirs-
relationer avtalet mellan parterna som reglerar detta. Det ir vidare
anbudsgivaren respektive anbudssékanden som ansvarar fér att
anbudet eller anbudsansékan inkommer 1 ritt tid. Kan anbud och
anbudsansékan limnas elektroniskt ir det som tidigare nimnts,
mojligt att {3 bekriftelse pd att anbudet eller anbudsanstkan kom-
mit in vilket siledes snarare underlittar in forsvirar fo6r anbuds-
givare respektive anbudssékanden.

3.7.6  Utredningens sammanfattande slutsatser

Utredningens bedomning:

Det statliga upphandlingsstodet ska fortsatt arbeta med stod
och vigledning for att visa pd virdet av att anvinda elektroniska
system vid offentliga upphandlingar.

16 T.ex. inom europeiska CEN m.fl. se ovan.
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Redogorelsen och de goda exemplen ovan visar att det finns stora
vinster att himta genom att anvinda it-baserade verktyg i ink6ps-
verksamheten.

Sammanfattningsvis kan det ocksd sigas att inférandet av
elektroniska losningar leder till att en upphandlande myndighet
eller enhet méste ha ett mer strategiskt forhdllningssitt tll sin
inképsverksamhet. Utvecklingen av ett mer strategiskt synsitt pd
upphandling blir siledes en effekt av inforandet av systemet.
Iandra myndigheter kan det vara tvirsom, dvs. inférandet av
elektroniska 16sningar dr en del av en 6vergripande inkopsstrategi.
I bdda fallen leder inférandet till samma resultat; nimligen en okad
mojlighet att anvinda inkopsverksamheten som ett strategiske
verktyg 1 myndighetens, eller enhetens verksamhet.

Bristen pd standarder ir ett problem. Flera initiativ har dock
tagits, och arbete pigdr bidde pd EU-nivd och i Sverige. Det ir
utredningens fasta dvertygelse att det arbetet kommer att gagna
utvecklingen pd omréidet.

Enligt utredningens erfarenheter, som ocksd bekriftas av bl.a.
Upphandlingsstddet, ESV, och SKL anvinds elektroniska [6sningar
mer och mer av upphandlande myndigheter och enheter. Trenden
gdr sdledes &t ritt hall.

Regeringen har hoga mal. Sverige ska vara bist virlden pd att
anvinda den digitala tekniken. Ska det milet nds ocksd nir det
giller de offentliga inképen krivs dtgirder. Inférandet av e-handel i
staten ir ett steg mot en mer effektiv férvaltning, 6kad anvindning
av it-baserade hjilpmedel till stod fér upphandling ir nista steg.
Upphandlingsutredningen vill starkt férorda att statliga myndig-
heter sdvil som kommuner och landsting som stdr 1 begrepp att
digitalisera sin inkdpsverksamhet, arbetar for en helhetslésning
som inkluderar samtliga faser, dvs. upphandling, bestillningar och
ekonomisystem. Det finns fortsatt behov av stéd och vigledning
till upphandlande myndigheter och enheter som stir i begrepp att
borja anvinda e-upphandlingssystem och e-handelssystem. Belysandet
av goda exempel dr en del av ett sidant arbete. Det samordnade
upphandlingsstddet ska enligt utredningens bedémning st8 for vig-
ledning och stéd. Arbetet bér, liksom 1 dag utféras 1 samarbete med
andra myndigheter och organisationer som arbetar med elektronisk
upphandling och handel, t.ex. med SKL och ESV.
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4.1 Inledning

Under Upphandlingsutredningens utdtriktade arbete har ett antal
onskemdl om férenkling av upphandlingsregelverket utkristalliserats.
Dessa har beskrivits 1 delbetinkandet och férindringarna syftar till att
bidra till att den goda affiren kan forverkligas i1 offentlig sektor.
Nigra av frigestillningarna har krivt férindringar av upphandlings-
direktiven. I dessa fall har Upphandlingsutredningen presenterat
underlag infor regeringens forhandlingsarbete.

Upphandlingsutredningen ska, med undantag for statistik-
uppdraget, inte limna forfattningsforslag. I stillet har en sirskild
utredning — Genomfoérandeutredningen — tillsatts som ska genom-
féra och limna forfattningsforslag pd delar av de nya upphandlings-
direktiven samt 15 kap. LOU och LUF." Ansvarigt departement
hanterar resterande bestimmelser som kommer att presenteras i en
departementspromemoria. Upphandlingsutredningen limnar i detta
kapitel underlag till Genomférandeutredningens och departementets
lagstiftningsarbete. Kapitlet innehdller forslag pd lagstiftnings-
dtgirder som utredningen med beaktande av erfarenheterna frin
det utdtriktade arbetet och egna analyser anser bor prioriteras.
Forslagen avser okade mojligheter till férhandling och dialog i
LOU, indrade beloppsgrinser foér direktupphandling 1 LOU och
LUF, krav pd annonseringen av upphandlingar som omfattas av
15 kap. LOU och LUF samt fértydligande av bestimmelserna om
ramavtal i LOU som syftar till att 6ka méjligheterna att beakta
enskilda personers sirskilda behov och val.

For tydlighetens skull bor nimnas att dven andra kapitel 1
betinkandet innehéller underlag till forfattningsforslag.

! Utredningen om genomférande av EU:s direktiv om offentlig upphandling, upphandling
inom omrddena vatten, energi, transporter och posttjinster samt tilldelning av koncessioner
(S 2012:09).
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4.2 Dialog och forhandling mellan upphandlande
myndigheter/enheter och féretag

4.2.1 Inledning

Upphandlande myndigheter och enheter upphandlar vitt skilda
produkter och tjinster f6r minga olika indamail, allt frin stapel-
varor till omfattande byggentreprenader och IT-konsulttjinster.
Det krivs att de som ir ansvariga f6r upphandlingarna har kun-
skaper om en méngfald av olika marknader och produkter fér att
kunna beskriva och utforma kraven s att myndigheternas behov
tillgodoses pd bista sitt. Bristande kinnedom om vad marknaden
erbjuder kan leda till att kraven i upphandlingen inte avspeglar
marknadens aktuella teknik- eller servicenivd. Om den efterfrgade
varan eller ginsten inte beskrivs pd ett begripligt sitt eller om
underlagen innehiller irrelevanta krav kan resultatet bli att {3 eller
inga anbud limnas eller att inkomna anbud diligt avspeglar
myndighetens behov. Under utredningsarbetet har det ofta fram-
forts — bdde frin upphandlande myndigheter och enheter samt frin
leverantdrer — att dialog och 6kade mgjligheter till férhandling kan
vara en vig att g f6r att komma till ritta med dessa problem.

En friga som ofta stills ir varfér férhandling dr tlliten som
huvudregel inom férsérjningssektorerna — till skillnad mot vad som
giller for den klassiska sektorn — vid upphandlingar 6ver EU:s
troskelvirden. Vid upphandling inom den klassiska sektorn upp-
fattas det dirfér som svirt att ens f3 informera om de alternativ
som finns. Foretagen upplever minga ginger att de inte ges en
mojlighet att offerera produkter som skulle kunna utgéra en
optimal I8sning pd den upphandlande myndighetens behov.

Det ir inte ovanligt att en upphandling blir 6verprévad pd grund
av att en anbudsgivare anser att de krav som stills ir irrelevanta
eller helt enkelt svira att forstd. Ett annat problem kan bestd 1 att
en anbudsgivare inte har klart for sig varfor dennes anbud inte blev
antaget och dirfér viljer att anséka om &verprévning. Inte sillan
innehdller underlagen brister som resulterar 1 att upphandlingen
maste goras om, vilket ocksi medfér betydande effektivitets-
forluster. Ovanstiende forhdllanden ir frustrerande bide for de
upphandlande myndigheterna och enheterna och f6r féretagen.

I det hir avsnittet redogérs inledningsvis 1 korthet f6r innehéllet
1 delbetinkandet och inkomna remissvar. Direfter beskrivs gillande
ritt om dialog och férhandling, foérslagen till nya upphandlings-
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direktiv och utredningens stillningstaganden. Avsnittet innehéller
vidare en diskussion om bide méjligheter och risker med att 6ka
utrymmet f6r dialog och férhandling.

4.2.2 Delbetankandet och remissinstanserna

Frigan om ¢kade mojligheter f6r dialog och férhandling har varit
en av de mest diskuterade frigorna 1 samband med utredningens
arbete. Onskemal har framférts bide om bittre vigledning och om
storre utrymme for dialog och férhandling vid upphandling enligt
det klassiska direktivet.

I delbetinkandet framhélls att utdkade férhandlingsméjligheter
hinger nira samman med mdjligheterna att fora dialog. Den
svenska regeringen tog 1 sitt remissvar pd kommissionens gréonbok
tydligt stillning foér att forhandlat forfarande med foregdende
annonsering bér vara ett huvudférfarande dven 1 det klassiska
direktivet.”

Upphandlingsutredningen framhéll att ett forstirkt upphand-
lingsstod — 1 kombination med storre tydlighet om utrymmet for
dialog pid EU-planet — framstod som den mest naturliga vigen att
g8 fram. Den breddade vigledningen borde férutom att beakta
juridiska utgdngspunkter, dven ta hinsyn till relevant ekonomisk
forskning — allt 1 syfte att 6ka férutsittningarna for den goda
affiren.

De flesta remissinstanser ir positiva till 6kade méjligheter till
férhandling och dialog. Ett flertal remissinstanser framhiller att
dialog mellan parterna underlittar f6r myndigheterna att genom-
fora goda affirer. Atskilliga instimmer i att dialog kan bidra till att
forfrigningsunderlagen blir bittre utformade, bl.a. genom att de
upphandlande myndigheterna och enheterna fir bittre kunskaper
om marknaden och dess forutsittningar. Vidare pitalar ett flertal
instanser i sina remissvar att dialog och férhandling ir innovations-
frimjande.

Det fértjinar dock att pipekas att flera remissinstanser uttryckte
skepsis. Exempelvis framférde Svenskt Niringsliv viss tveksamhet
till om en 6kad anvindning av férhandling kommer att leda till

2Svar pi Europeiska kommissionens gréonbok om en modernisering av EU:s politik for
offentlig upphandling med sikte pd en effektivare europeisk upphandlingsmarknad, KOM
(2011) 15 slutlig, dnr S 2011/1259/RU.
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ndgra omedelbara foérdelar. Foretagarna pitalade att forhandlingar
okar risken for ett mer subjektivt beslutsfattande.

4.2.3 Vad har hant sedan delbetdnkandet 6verlamnades?

Sedan delbetinkandet presenterades har Upphandlingsstodet vid
Kammarkollegiet publicerat en vigledning om dialog och fér-
handling.’ Vigledningen innehiller allt ifrén tips och idéer om hur
dialog kan genomféras, vilka bestimmelser som reglerar férhand-
ling och dialog, till redogorelser for praxis pd omridet. Hinvisning
till eller redogorelser av ekonomisk litteratur, ekonomisk forskning
samt praktiska erfarenheter av hur dialog kan leda till bittre affirer
— alltsd stdd av mer affirsmissig art — saknas dock 1 den foérsta
versionen. Avsikten ir dock att vigledningen ska uppdateras 1 takt
med utvecklingen av domstolspraxis och erhdllna praktiska erfaren-
heter pd omridet. Det kan ocksd nimnas att Kammarkollegiet har
tagit fram en sirskild vigledning om konkurrenspriglad dialog.*

4.2.4 Vilka mdjligheter finns det att féra dialog enligt
gdllande regelverk?

Vad ir dialog?

Ordet dialog kommer frin grekiskan och betyder "genom samtal”.
I delbetinkandet angavs féljande definition av dialog. ”Med dialog
avses 1 detta sammanhang samtal mellan upphandlande myndig-
heter och presumtiva eller befintliga leverantérer, utan att de
inblandade specifikt férhandlar om pris eller villkor 1 ett framtida
eller existerande kontrakt.” Upphandlingsstédet vid Kammar-
kollegiet definierar begreppet dialog som alla évriga kontakter, dvs.
som inte har karaktiren av férhandling.” Utredningen anser att de
bida definitionerna stdr i samklang med varandra.

Utredningens utgdngspunkt dr att dialogen till 6vervigande
delen ir ett muntligt forfarande. Det utesluter emellertid inte att
skriftliga delar kan ingd. Under alla omstindigheter fir principen

’Vigledning: Dialog och férhandling — Inom LOU och LUF, Kammarkollegiet
Upphandlingsstddet, 2012:1.

* Konkurrenspriglad dialog — Vigledning, Kammarkollegiet, 2010:1.

5 Konkurrenspriglad dialog — Vigledning, Kammarkollegiet, 2010:1, s. 4.
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om transparens och dppenhet anses innebira att den upphandlande
myndigheten ska dokumentera resultatet av dialogen.

Gillande bestimmelser

Det saknas bestimmelser om dialog i LOU och LUF. Inte heller
nu gillande upphandlingsdirektiv innehéller ndgra sirskilda bestim-
melser om nir, hur och pi vilket sitt dialog mellan parterna far
genomféras. I upphandlingsdirektivens beaktandesatser anges
visserligen att sd kallad teknisk dialog fir genomféras innan ett
upphandlingsférfarande inleds.® Den tekniska dialogen ir tinkt att
anvindas nir myndigheter utarbetar de tekniska specifikationerna.
Den tekniska dialogen hirrér ur GPA-avtalet” men den har inte
specifikt inforts 1 direktivens artiklar, i LOU eller 1 LUF.

Det finns vissa regler om kommunikation mellan parterna 1
upphandlingslagstiftningen. Vad som regleras ir hur rittelse av fel,
fortydligande och kompletteringar i anbuden fir géras samt hur
underrittelse av beslut ska g3 till.*

Nir en upphandling har annonserats ir férfrigningsunderlaget
endast mojligt att forindra 1 ringa omfattning. Det féljer av lika-
behandlingsprincipen eftersom ocksa potentiella anbudsgivare, dvs.
sddana som hade valt att limna anbud om underlagen varit utform-
ade pd ett annat sitt, omfattas av principen om likabehandling.

Sekretessreglerna ror endast anbuden och begrinsar siledes inte
mojligheterna att fora dialog innan en upphandling piborjas.
Reglerna siger nimligen att den upphandlande myndigheten inte
fir limna ut uppgifter ur inkomna anbud till nigon annan in den
som limnat anbudet innan tilldelningsbeslut fattats.” Det kan dven
finnas skil att sekretessbeligga vissa handlingar, eller vissa upp-
gifter, dven efter tilldelningsbeslutet.'

¢ Beaktandesats 8 till 2004/18/EG samt beaktandesats 15 till 2004/17/EG.

7 Artikel V1.4 Government Procurement Agreement vari det anges att upphandlande enheter
inte ska soka eller ta emot rdd frin ett foretag, som har ett kommersiellt intresse av
upphandlingen, vid framtagande av tekniska specifikationer om rdden kan leda till hinder fér
konkurrensen.

%9 kap. 8-10 §§ LOU vilka till viss del bygger pa artiklarna 51, 41.1 och 41.2 i det klassiska
upphandlingsdirektivet samt 9 kap. 8-10 §§ LUF. Férsorjningsdirektivet saknar bestimmel-
ser om rittelse och fortydliganden, &vriga bestimmelser i LUF bygger p4 artiklarna 49.1 och
49.2 férsta och andra styckena.

?19 kap. 3 § andra stycket OSL.

1931 kap. 16 § OSL vari enskilds affirs- eller driftsférhillanden skyddas av sekretess om det
finns sirskild anledning att anta att den enskilde lider skada om uppgiften réjs.

237



Prioriterade lagstiftningsatgarder SOU 2013:12

I avsaknad av specifika bestimmelser pd omrddet ir det de grund-
liggande principerna om likabehandling, ¢ppenhet, proportiona-
litet, icke-diskriminering och &msesidigt erkinnande, som utgor
ramarna for nir och hur dialog fir genomféras mellan upphand-
lande myndigheter och presumtiva eller kontrakterade leverantérer."
Sammantaget giller sdlunda att det ir tillitet att f6ra dialog, om in
med de begrinsningar som sitts av sekretessreglerna och att kravet
pa transparens beaktas.

4.2.5 Det klassiska direktivforslaget om mdjligheter
till samrad och dialog m.m.

Det klassiska direktiviorslaget liksom forslaget till reviderat for-
sorjningsdirektiv innehdller bestimmelser om méjligheter f6r upp-
handlande myndigheter och enheter att via samrdd med olika
aktorer skaffa sig mer ingdende kunskap om marknaden. I den svenska
oversittningen dr detta samrdd benimnt prelimindra marknads-
undersékningar, 1 den engelska versionen; preliminary market
consultations.”” Den svenska &versittningen har enligt utredningen
fitt en begrinsande utformning, anvindningen av begreppen
preliminir marknadsundersokning leder tanken till hur marknads-
undersdkningar traditionellt genomférs.” Nir bestimmelsen lises i
sin helhet, och i ljuset av den engelska versionen, forstds att det
inte ir marknadsunderstkning som begrepp man ir ute efter. Den
engelska termen consultation ska enligt nationalencyklopedin 6ver-
sittas till samrdd, rddslag eller konsultation, siledes en vidare form
av konsultation dn vad en marknadsundersékning innebir. I den
fortsatta redogorelsen anvinds dirfér begreppet samrid nir de nya
bestimmelserna dsyftas.

Direktiviorslagen innehiller ocksd en del preciseringar relevanta
for mojligheterna att fora dialog. Det ir frdga om utrymmet for att
begira kompletteringar och fértydliganden av anbud'* samt méjlig-

" Naturligtvis kan méjligheterna ocksd begrinsas av en rad andra regler som bestimmelser
om jiv och andra sekretessregler in ovan nimnda.

12 Artikel 39 i det klassiska direktivforslaget samt artikel 53 i forslaget till reviderat
forsorjningsdirektiv. Det boér pipekas att bestimmelsernas exakta utformning var féremil
for diskussion nir betinkandet gick i tryck.

3 Enligt Nationalencyklopedin ska marknadsundersdkning &versittas till field test, field
trial, marketing research eller market survey.

! Artikel 54.4 respektive 70.3a.
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heterna att forlinga anbudstiden om den upphandlande myndig-
heten begirt tilliggsinformation'” som har utvecklats.

Vad innebir direktivforslagens nya bestimmelser om samrad?

I forslagen till nya upphandlingsdirektiv anges att upphandlande
myndigheter och enheter kan, via samrdd med olika aktérer pd
marknaden 6ka sin kunskap, genomféra marknadsundersékningar i
syfte att beddma marknadens struktur, utvecklingsméjligheter och
kapacitet samt informera de ekonomiska aktdrerna om den
upphandlande myndighetens behov och planerade inkép. Forslagen
preciserar vidare att myndigheterna for detta indam4l — till exempel
— fir soka eller godta r3d fr8n oberoende experter eller myndig-
heter, eller frin marknadens aktérer som kan anvindas 1 plane-
ringen och genomforandet av upphandlingsférfarandet, dock under
forutsittning att rdden inte snedvrider konkurrensen och inte
bryter mot principerna om icke-diskriminering och 6ppenhet.'®

Direktiviorslagen behandlar ocksd 1 vilken utstrickning de
aktdrer som deltagit 1 samridet, kan tillitas delta i ett efterféljande
upphandlingsférfarande. Till exempel f&r medverkandet inte inne-
bira att nigon aktor blir gynnad p& nigon annans bekostnad.
I minga fall anges att det kan ricka att gora relevant information
tillginglig for alla deltagare. I vissa fall kan det visa sig vara oméjligt
att garantera likabehandling och di maste den upphandlande myndig-
heten utesluta en ekonomisk aktér, som deltagit i ett samrdd, frin
att delta i upphandlingen. Ndgon automatisk uteslutning kan det
diremot inte bli friga om. I en sirskild bestimmelse féreskrivs, i
linje med nu gillande direktiv och praxis, att den upphandlande
myndigheten eller enheten ska ge aktdren i friga mojligheter att
visa att nigon sirbehandling, som kan pdverka konkurrensen, inte
har féorekommit."”

Det foreslagna obligatoriska kravet att anvinda elektroniska
medel ir i princip begrinsat till anbudsgivningen." Det anges att

15 Artikel 45.3 respektive 60.3.

16 Jamfor skal 8 till direktiv 2004/18/EG vilken har féljande lydelse: Innan ett upphandlings-
forfarande inleds far den upphandlande myndigheten genom en “teknisk dialog” soka eller godta
rdd som kan anvindas nér specifikationerna utarbetas, dock under férutsittning att sidana rdd
inte leder till hinder for konkurrensen”.

"7 Artikel 39a i det klassiska direktiviorslaget respektive 53a i forslaget till reviderat
forsorjningsdirektiv. Se bl.a. de férenade mélen C-21/03 och C-34/03 Fabricom SA mot Etat
belge, punkt 33.

'8 Artikel 19 respektive 33. Se vidare avsnitt 3.7 om elektronisk upphandling.
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muntlig kommunikation kan anvindas vid annan kommunikation
in den som avser inlimnade av anbud och ansékningar. T artikeln
anges att en foérutsittning fér att muntlig kommunikation ska anses
vara tilliten ir att innehdllet dokumenteras 1 limplig utstrickning.
Det framhills att muntlig kommunikation, som kan pdverka inne-
hillet 1 och bedémningen av anbuden, ska dokumenteras i till-
ricklig utstrickning och pd limpligt sitt. Dokumentationen av vad
som skett kan goras genom t.ex. skriftliga protokoll, inspelade
redogorelser eller genom promemorior som sammanfattar inne-
hillet i kommunikationen.

I direktiviorslaget anges sirskilt att udsfristerna f6r mot-
tagandet av anbud bér anpassas nir en upphandling foregdtts av ett
samrdd. Anbudsgivare, som inte varit med under férarbetet, miste
fa tid att sitta sig in i de uppgifter som samrddet resulterade i.

En form av samrdd kan vara s.k. extern remiss av ett prelimindrt
forfragningsunderlag.”” Den gir ut pd att en upphandlande myndig-
het publicerar ett preliminirt forfrigningsunderlag, innan en
upphandling annonseras. Syftet dr att fd till stdnd ett bittre och
mer konkurrensneutralt underlag. Under publiceringstiden har
presumtiva anbudsgivare méjlighet att limna synpunkter pd under-
laget men det ir den upphandlande myndigheten som avgér om
underlaget ska dndras till f6ljd av synpunkterna. Den upphandlande
myndigheten bér sedan redovisa de inkomna synpunkterna pd ett
oppet sitt, sdvida de inte rojer foretagshemligheter, sd att alla
presumtiva anbudsgivare kan ta del av vad som skett. Erfaren-
heterna av detta férfarande 4r positiva.

Kompletteringar och fortydliganden m.m.

I forslagen till nya upphandlingsdirektiv finns bestimmelser som
anger att den upphandlande myndigheten fir begira att en ekono-
misk aktor, dvs. anbudsgivaren eller anbudssékanden, kompletterar,
fortydligar eller firdigstiller relevant information eller dokumenta-
tion om tidigare inlimnad information eller dokumentation fram-
stdr som ofullstindig eller felaktig. Denna begiran ska enligt for-
slagen tillgodoses inom en limplig tidsfrist. En forutsittning ir att
uppmaningen om komplettering eller fortydligande gors i full

! Leverantdrssynpunkter: Anvind extern remiss — analys, Ted Ekman, Upphandlingsexpert
Almega, publicerat pd JP-infonet 2012-08-06.
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dverensstimmelse med principerna om likabehandling och éppen-
het.” Bestimmelserna bygger pd praxis frin EU-domstolen.”!

I LOU och LUF finns sedan en tid tillbaka bestimmelser som
innebir att en upphandlande myndighet, respektive enhet, fir tillita
att en anbudsgivare eller anbudssékande rittar en uppenbar fel-
skrivning eller felrikning — eller nigot annat uppenbart fel — 1
anbudsansokan eller anbudet. Vidare fir myndigheten begira att en
anbudsansokan eller ett anbud fortydligas eller kompletteras om det
kan ske utan risk for sirbehandling eller konkurrensbegrinsning.”
De svenska bestimmelserna har siledes en annan utformning in
bestimmelserna 1 de nya direktiven. Enligt utredningens bedém-
ning innebir dock inte direktiviérslagen ndgon idndring i sak.
Gillande bestimmelser 1 LOU och LUF ger inga rittigheter till
anbudsgivarna utan endast en mdojlighet att pitala felaktigheter.
Aven om de nya direktiven anger att initiativet till rittelsen ska
komma frin myndigheten kan anbudsgivaren ocks3 fortsittningsvis
uppmirksamma myndigheten pd felaktigheter 1 sitt anbud. Enligt
gillande ritt och de nya direktiven dr det i slutinden den upp-
handlande myndigheten eller enheten som avgér om en rittelse 1
form av ett fértydligande eller komplettering ska tilldtas.

Vidare anges att om kompletterande information av nigot skil
inte limnas inom den faststillda tidsfristen, eller om dndringar gors
1 upphandlingsdokumenten, ska tidsfristen fér mottagande av
anbuden forlingas s3 att alla presumtiva anbudsgivare fir del av den
aktuella informationen de behéver f6r att de ska kunna formulera
ett anbud. Forlingningen av tidsfristen ska std i proportion till hur
viktig informationen eller indringen 4r.”

2 Artikel 54.4 i det klassiska direktivférslaget respektive artikel 70.3a i direktivférslaget for
foérsorjningssektorerna. Bestimmelsernas utformning och innehdll var inte klart nir
betinkandet gick i tryck.

2! Bestimmelsen grundar sig pi Generaladvokaten Lenz uttalande i mil C-87/94 Kommis-
sionen mot Belgien. Motsvarande bestimmelser saknas i nu gillande upphandlingsdirektiv.
Enligt artikel 51 1 2004/18/EG kan visserligen den upphandlande myndigheten anmoda
ekonomiska aktorer att komplettera vissa handlingar.

229 kap. 8 § LOU respektive LUF.

2 Artikel 45.3 1 det klassiska direktivférslaget och artikel 60.3 i férslaget till férsérjnings-
direktiv.
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4.2.6 Upphandlingsutredningens bedomning

Upphandlingsutredningens beddmning:

Okad anvindning av dialog i offentliga upphandlingar stirker
forutsittningarna f6r att 8stadkomma goda affirer. Ett sam-
ordnat och breddat upphandlingsstéd behévs for att stodja upp-
handlande myndigheter och enheters anvindning av dialog.

Att fora dialog har minga fordelar

Utredningen vilkomnar att betydelsen av dialog, innan en
upphandling paborjas, bekriftas 1 de foérslagna upphandlings-
direktiven. Ett inférande av bestimmelser om samrdd innebir att
upphandlingsdirektivens tillimpningsomrade vidgas till att omfatta
en fas av upphandlingen som tidigare varit oreglerad. Syftet med de
foreslagna bestimmelserna om samrdd ir att uppmirksamma upp-
handlande myndigheter, och fér den delen dven leverantorer, pi
mojligheterna och férdelarna med att kommunicera tidigt i processen.
Samtidigt anges det i anslutande bestimmelser vikten av att kon-
kurrensen méste uppritthillas och att dialogen inte fir bryta mot
de grundliggande principerna.

Frin vissa upphandlande myndigheter har det framforts att en
okad dialog skulle ta virdefull tid 1 ansprik. Minga upphandlande
myndigheter har vittnat om att de saknar resurser for att kunna
genomfora dialog eller att dtgirden inte ir prioriterad. Upphand-
lingsutredningen har férstdelse for synpunkterna men menar dock
att det till stor del handlar om en omférdelning av befintliga resurser.
Utredningen vill framhélla att skilen dr utomordentligt starka att
satsa tid och resurser i inledningen av en upphandling. Ett grund-
ligt arbete 1 inledningsfasen av en upphandling, t.ex. genom ett
samrdd, bedéms ha stor potential att reducera kostnaden fér upp-
handlingen och genomférandet av kontraktet.*

En forbittrad dialog kan oka forstdelsen for den upphandlande
myndighetens eller enhetens specifika behov — och dirmed for
underlagens utformning — men iven ge 6kad kunskap och for-
stielse hos myndigheterna for vilka 16sningar som marknaden kan
erbjuda. Det finns ocksd anledning att anta att en utdkad dialog
ocksd leder till bittre forutsittningar for att leveranserna sker i

2 Udbudsridet Danmark, Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, december 2011, se
t.ex. sidorna 36 och 45.
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enlighet med kontraktet. Dialogen spar dirmed tid som annars
riskerar att behova liggas pd reklamationer, omférhandling av
kontrakt och tilliggskép.”

Okad kinnedom om marknaden och dess funktion torde ocks3
underlitta for framtida val, inte minst av miljomissigt hillbara
varor och tjinster.® Mycket talar ocksi fér att 6kad dialog for-
bittrar férutsittningarna f6r upphandlande myndigheter och
enheter att kunna ta miljdhinsyn och sociala hinsyn. Foretagen
upplever nimligen att det emellandt ir svirt att forstd vad som
avses med vissa miljokrav eller sociala krav./ Om den upphand-
lande myndigheten eller enheten infér upphandlingen informerar
om kravens syfte och innehdll, samt ger foretagen mojligheter att
komma med synpunkter, kan forstdelsen for kraven och kriterierna
6ka. Av samma skil dr 6kad anvindning av dialog dven innovations-
frimjande.

Det finns dven anledning att anta att 6kad dialog infér en upp-
handling frimjar smd och medelstora foretags deltagande. Utred-
ningen har under arbetet funnit ett antal exempel pd ett okat
deltagande frin smd foretag nir dialog genomférts. Sveriges Television
lyckades exempelvis kontraktera ett relativt stort antal mikro-
foretag® efter att en upphandling av grafiska tjinster inletts med en
marknadsundersokning och kontakter med den aktuella bransch-
organisationen.”” Ett annat exempel ir Statens Inképscentral, som i
en dppen process, hade kontakter pd olika plan med bransch-
organisationer, presumtiva och kontrakterade leverantérer bide
fore, under och iven efter en upphandling av féretagshilsovird for
statliga myndigheter. Resultatet blev att en mingd foretag av olika
storlek kunde kontrakteras.

En annan férdel med okad dialog ir ocksd att misstag kan
undvikas, vilka annars kan leda till omfattande indringsprocesser,
avbrutna upphandlingar eller att en upphandling blir éverprévad.

Inga bestimmelser i gillande upphandlingsregelverk hindrar
upphandlande myndigheter och enheter frin att genomféra samrid

» Omférhandlingar eller tilliggskép som i de flesta fall riskerar att innebira brott mot
lagstiftningen eftersom de kan utgéra otillitna direktupphandlingar.

% Bl.a. har féretag som deltagit 1 Tillvixtverkets program Miljodrivna marknader uttrycke
detta.

7 Tillvixtverket, Hur kan upphandlande myndigheter/enheter cka foretagens deltagande i
offentliga upphandlingar? dnr. 2010:06/2011:7, publicerad som Offentlig upphandling — hur
kan foretagens deltagande 6ka? Tillvixtverket, rapport 0115.

28 Foretag med upp till nio anstillda.

? Se bilaga 22 till detta betinkande. Bilagan innehiller redogérelser for fyra olika upp-
handlingar vari sm4 och medelstora féretags deltagande sirskilt beaktats.
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eller fora dialog sd linge de grundliggande principerna uppritthills.
Som framgir av redogérelsen ovan ir bestimmelserna 1 férslagen
till nya upphandlingsdirektiv nirmast att se som en bekriftelse pd
hur viktigt det ir att fora dialog innan ett upphandlingsférfarande
paborjas. Upphandlingsutredningen ser direktiviérslagens bestim-
melser som ett sitt att uppmirksamma ledningarna i upphandlande
myndigheter och enheter pd att det ir bide tilldtet och tillradligt att
ha kontakt med marknaden innan en upphandling formellt sitts
iging. Rent principiellt kan man samtidigt ifrgasitta att upp-
handlingslagstiftningen ska reglera sddant som alla redan uppfattar
ir tilldtet. En sddan lagstiftningsteknik riskerar att leda till att ett
omfattningsrikt regelverk vixer ytterligare.

Vigledning och stod behover breddas och spegla ett vidare
perspektiv

Erfarenheterna visar att mojligheterna att fora dialog utnyttjas 1 allt
storre utstrickning, men ocksd att det finns en stor utvecklings-
potential. Ett mera allmint utnyttjande av dialog som instrument i
samband med offentlig upphandling forutsitter, enligt utredning-
ens mening, ett mer utpriglat strategiskt tinkande inom myndig-
heternas ledningar, 6kade resurser samt en satsning pd kompetens-
utveckling bland ansvarig personal.

En viktig &tgird ir att bredda det statliga upphandlingsstodet till
att ocksd omfatta strategiska frdgor och scenarier, bl.a. ekonomiska
aspekter och konkurrensaspekter i olika tidsperspektiv.’ Den sam-
ordnade upphandlingsstédjande verksamheten bor ocksd visa hur
en 6kad dialog kan leda till att miljohinsyn och sociala hinsyn
bittre kan integreras i upphandlingarna.

4.2.7 Vilka méjligheter till forhandling ger dagens
upphandlingsregler?

Regler om forhandlat férfarande med féregiende annonsering i
gillande regelverk 6ver troskelvirdena

I LUF ir forhandlat forfarande, som har féregtts av annonsering,
ett av huvudférfarandena vid upphandling &ver tréskelvirdena.’

%% Se ocks3 kapitel 3.3.
' 4 kap. 1 § LUF.
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Vidare f&r forhandling tillimpas vid all upphandling som omfattas
av 15 kap. LOU och LUF, dvs. upphandling under EU:s troskel-
virden.

For upphandlingar 6ver troskelvirdena, som omfattas av LOU,
ir forhandling diremot ett undantagsférfarande och fir endast
tillimpas enligt i lagen sirskilt angivna fall.”* Férhandlat férfarande,
som har foregdtts av en annons, fir endast anvindas om det som
ska upphandlas ir av sidant slag — eller férenat med sddana risker —
att det pd grund av sirskilda omstindigheter inte gir att ange ndgot
totalpris 1 forvig. Vidare fir forfarandet tillimpas vid upphandling
av finansiella och intellektuella tjinster, som ir av sidan art att det
inte gir att utarbeta tillrickligt exakta forfrigningsunderlag, eller
for byggentreprenader som endast har forsknings-, provnings- eller
utvecklingsindamal och som inte syftar till vinst eller till att ticka
forsknings- och utvecklingskostnader. Det dr dirutéver mojligt att
under vissa sirskilda omstindigheter dvergd till férhandling i sam-
band med ett oppet eller selektivt férfarande eller vid en konkurrens-
priglad dialog.”

I LOU finns ocksi mojligheter att anvinda forfarandet kon-
kurrenspriglad dialog.’* Detta férfarande far anvindas sivil under
som over EU:s troskelvirden. Konkurrenspriglad dialog innehéller
klara inslag av férhandling. Forfarandet f8r dock endast anvindas
om det dr friga om ett sirskilt komplicerat kontrakt och nir det
inte dr mojligt att anvinda det ppna eller selektiva forfarandet.
Det ir de anbudsgivare som uppfyllt kvalifikationskraven som
angivits 1 annonsen som far delta 1 den konkurrenspriglade dialogen.
Syftet med den konkurrenspriglade dialogen ir att den upphand-
lande myndigheten ska finna den eller de lsningar som bist till-
godoser myndigheten behov. Under processen kan leverantorerna
limna f6rslag pé olika l6sningar. Nir dialogen avslutats ska anbuds-
givarna uppmanas att limna sina slutgiltiga anbud. Tilldelning av
kontrakt ska ske enligt de kriterier som meddelades i annonsen.”

32 4 kap. 2 § LOU som motsvaras av artikel 30.112004/18/EG.

3 Enligt 4 kap. 6 § LOU ir det mojligt att avstd frin annonsering om den upphandlande
myndigheten endast bjuder in anbudsgivare, som uppfyllt kvalifikationskraven i den tidigare
genomfdrda upphandlingen, vars anbud inte har nigra andra formella brister.

** 4 kap. 10-21 §§ LOU som motsvaras av artikel 11.11c samt 29 i 2004/18/EG.

’ Kammarkollegiet, Konkurrenspréiglad dialog — Vigledning, Upphandlingsstédet, 2010:1.
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4.2.8 Forslag till nytt klassiskt upphandlingsdirektiv —
forhandlat forfarande under konkurrens

Av grénbokskonsultationen framkom att en majoritet av intressent-
erna 1 medlemsstaterna var positiva till att utoka mojligheterna att
anvinda férhandling inom den klassiska sektorn.”® Kommissionen
har lyssnat pd intressenterna och férslaget till klassiskt direktiv
innehdller ett nytt forfarande kallat forhandlar forfarande under
konkurrens.”” Det foreslds vara frivilligt fér medlemsstaterna att
inféra.”® Forslaget till reviderat férsérjningsdirektiv — dvs. vad som
1 dag omfattas av LUF — innehéller inga férindringar av utrymmet
for forhandling.

Det nya forfarandets tillimpningsomrade

Huvudregeln ir att det 6ppna eller selektiva férfarandet ska
anvindas vid upphandling enligt det klassiska direktiviorslaget.
Men inférandet av férhandlat férfarande under konkurrens utvidgar
tydligt mojligheterna att férhandla. Det dr upp till den upphand-
lande myndigheten att visa att det finns forutsittningar for att
anvinda det nya forfarandet. Direktiviorslaget innehdller ocksd
dkade mojligheter att anvinda den konkurrenspriglade dialogen.
Det klassiska direktivforslaget gdr, som nimnts, avsevirt lingre
dn nuvarande bestimmelser om konkurrenspriglad dialog och fér-
handlat férfarande med féregiende annonsering.”” Det nya forfar-
andet fir anvindas nir foremdlet f6r upphandling, eller affirs-
uppligget uppfyller vissa rekvisit (A-fallen). Vidare far forfarandet
anvindas om upphandlingen annonserats i ett tidigare skede, utan
att det inkommit ndgra giltiga anbud eller om anbuden som
inkommit inte var godtagbara (B-fallen). Mojligheten att tillimpa

% Green Paper on the modernisation of EU public procurement policy Towards a more
efficient European Procurement Market — Synthesis of replies,
http://ec.europa.eu/internal_market/consultations/docs/2011/public_procurement/
synthesis_document_en.pdf

%7 Artikel 24 fr tillimpningsomrédet, artikel 27 anger hur férfarandet ska gd till och skilen
finns i beaktandesatserna 15-15c i det klassiska direktiviorslaget. Bestimmelsernas slutliga
utformning var dnnu inte faststillda nir betinkandet gick i tryck.

38 Frivilligheten var bl.a. forem3l fér de férhandlingar som fortsatt pagick nir betinkandet
gick 1 tryck.

% Se artiklarna 1.11c¢, 29 samt 30 1 2004/18/EG.
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ett forhandlat forfarande utan féregdende annonsering under dessa
forhillanden — B-fallen — finns redan enligt gillande ritt. *

Det ir omstindigheterna 1 A-fallen som innebir den visentliga
férindringen och utvidgar méjligheterna att férhandla. Enligt det
nya direktivet f&r konkurrensutsatt forfarande med forhandling
anvindas om ndgon av foljande forutsittningar foreligger:

- den upphandlande myndighetens behov inte kan tillgodoses
utan anpassning av befintliga 16sningar,

- upphandlingen inbegriper formgivning eller innovativa 16sningar,

- kontraktet inte kan tilldelas utan féregdende férhandlingar pd
grund av sirskilda omstindigheter férknippade med kontraktets
art, komplexitet, den rittsliga och finansiella utformningen eller
pd grund av riskerna i anslutning till dessa, eller

- den upphandlande myndigheten inte kan utarbeta tekniska
specifikationer med tillricklig precision genom hinvisning till
en standard, europeisk teknisk bedomning, gemensam teknisk
specifikation eller ett tekniskt referenssystem®'.

Det dr de tvd forsta strecksatserna som mer specifikt vidgar
mojligheterna att anvinda férhandling. Utgdngspunkten ir i det
ena fallet den upphandlande myndighetens behov. Nir det krivs en
anpassning av de varor eller tjinster som finns pd marknaden fér att
mota den upphandlande myndighetens behov, ir det sdledes
mojligt att férhandla. Dessutom ir det méjligt att anvinda det nya
forfarandet om upphandlingen innehdller formgivningsaspekter
eller forutsitter innovativa 16sningar.* 1 skilen till férslaget under-
stryks att det inte ir tilldtet att anvinda det nya férfarandet vid
upphandling av standardvaror eller -tjinster. Sammantaget innebir
detta att det nya férfarandets tillimpningsomréde ir brett.

* For B-fallen giller att upphandlingen inte behdver annonseras igen om samtliga féretag
som limnat anbud bjuds in att delta i den fortsatta férhandlingen. Anbuden méste dock ha
uppfyllt de formella kraven f6r upphandlingen och anbudsgivarna fir inte vara féremal for
nigra omstindigheter som ska, eller fir medféra att de utesluts, jimfdr 4 kap. 5 § punkt 1
LOU vilken bygger pa artikel 30.1 a, det klassiska direktivet.

#'Vad som avses med referenssystem redovisas i punkterna 2 till 5 i bilaga VIII till det nya
direktivet.

* Det klassiska direktivforslaget innehdller ocks ett nytt forfarande kallat innovations-
partnerskap som kan anvindas vid upphandling av innovativa lésningar. Det ir ocksd mojligt
att anvinda konkurrenspriglad dialog under samma férutsittningar som giller for det
konkurrensutsatta férfarandet under férhandling.
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Hur forfarandet ska genomféras

I en sirskild bestimmelse regleras hur férhandlingen ska g till och
specifikt vad parterna inte far férhandla om.*

Anbudsinfordran ska, i likhet med vad som giller for det
selektiva forfarandet, innehdlla en beskrivning av sddana uppgifter
som ska finnas med i en anbudsansékan. Alla ekonomiska aktérer
som limnat de efterfrigade uppgifterna kan anséka om att f delta 1
forfarandet. I upphandlingsdokumenten ska minimikraven anges.
Minikraven mdste vara tillrickligt detaljerade foér att presumtiva
anbudsgivare ska kunna urskilja arten och omfattningen av upp-
handlingen samt kunna avgéra om de ska delta i forfarandet.
I skilen till direktiviorslaget forklaras att med minimikrav avses
villkor och egenskaper, i synnerhet fysiska, funktionella och ritts-
liga, som alla anbud ska uppfylla f6r att komma ifrdga for kontraktet
i enlighet med de valda tilldelningskriterierna.** Samtliga anbuds-
sokanden som uppfyller minimikraven bjuds in och fir limna ett
preliminirt anbud. Hirefter borjar férhandlingen.

Det ir innehdllet 1 anbuden som ska vara féremilet for for-
handlingen och anbuden ska vara skriftliga. Den upphandlande
myndigheten fir inte férhandla om minimikraven eller tilldelnings-
kriterierna. Den fir diremot foérhandla om alla andra aspekter av
entreprenaden, varan eller tjinsten. Forhandlingarna fir siledes
omfatta kvalitet, kvantitet, kommersiella avtalsvillkor och sociala,
miljémissiga eller innovativa aspekter.®

I sammanhanget ir det viktigt att pdpeka att bestimmelserna om
tilldelningskriterierna ir forindrade jimfért med dagens regler.
Utvirderingsgrunden ligsta pris har bytts ut mot anbudet med den
ligsta kostnaden. Kostnaden kan bedémas pd grundval av enbart
priset eller genom beaktande av kostnadseffektivitet, sisom livs-
cykelkostnader*. Utvirderingsgrunden det ekonomiskt mest for-
delaktiga anbudet kvarstar.”

# Artikel 27 i det klassiska direktivforslaget.

# Beaktandesats 15 c i det klassiska direktivférslaget.

# Det exakta innehdllet i dessa bestimmelser var inte firdigférhandlade nir betinkandet
limnades till tryck.

* Livscykelkostnad ir i direktivfrslagens mening ett vitt begrepp, en slags blandning av hur
man hittills sett pd livscykelkostnad och med inslag av livscykelanalys. Hur man ska se pd
kopplingen till fsremélet {6r upphandling har ocks3 preciserats. Se vidare avsnitt 7.4.

# Upprikningen av vilka kriterier som kan ingi har utékats, hir anges att myndigheten
exempelvis kan beakta tillginglighet, design f6r alla anvindare och miljé- och sociala
egenskaper under forutsittning att de ir kopplade till féremalet f6r upphandlingen.

248



SOU 2013:12 Prioriterade lagstiftningsatgarder

Foérhandlingen far vidare ske i s.k. successiva steg, dvs. antalet
leverantérer med vilka férhandlingar fors minskas stegvis tills det
finns en slutlig vinnare.* Denna mgjlighet ir inte ny utan finns
redan i nu gillande direktiv.*’ Bestimmelserna i férslagen upplyser
ocksd om vikten att behandla alla anbudsgivare lika under f6rhand-
lingen och betydelsen av att inte sirbehandla nigon genom att
limna ut information som kan gynna en sirskild anbudsgivare. Om
forhandlingen leder till indringar 1 underlagen, t.ex. av de tekniska
specifikationerna, ska den upphandlande myndigheten sirskilt se
till att sddan information ndr samtliga anbudsgivare. Information
ska limnas skriftligen.

Forslaget innehiller ocksd regler om att den upphandlande
myndigheten inte utan samtycke far roja sekretessbelagd information,
som en anbudsgivare limnat, fér 6vriga deltagare. Ett samtycke om
utlimnande av uppgifter kan vidare inte limnas generellt utan
méste inhimtas {6r varje uppgift. Den upphandlande myndigheten
kan avstd fran att forhandla, trots att det varit avsikten frdn borjan,
dvs. om det ir mojligt att anta ett preliminirt anbud utan fér-
handling. Den upphandlande myndigheten miste dock ha fér-
behillit sig den ritten 1 annonsen.

Forhandling kan enligt forslaget vara av sirskilt virde vid
exempelvis upphandling av byggnader som inte ir av standard-
karaktir, varor och tjinster som behover anpassningsitgirder eller
har formgivningsinslag, intellektuella tjinster, stora IT-projekt eller
vid upphandling av andra avancerade produkter.”

* Det innebir att alla leverantérer inte fir méjlighet att limna ett slutligt anbud. De kriterier
som anvinds f6r att minska antalet anbud ska annonseras.

*# Artikel 30.2 i det klassiska direktivet som genomférts i svensk ritt genom 4 kap. 4 § LOU.
50 Beaktandesatserna 15 och 15a till det klassiska direktivférslaget.
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4.2.9 Upphandlingsutredningens bedomning och forslag

Upphandlingsutredningens beddmning:

Okad anvindning av forhandling i offentliga upphandlingar
stirker forutsittningarna f6r att dstadkomma goda affirer. Ett
samordnat och breddat upphandlingsstéd behovs for att stodja
upphandlande myndigheter och enheters anvindning av for-
handling.

Upphandlingsutredningens forslag:
Det klassiska direktiviorslagets forhandlat férfarande under
konkurrens genomférs 1 LOU.

Forhandling ir ett bra verktyg for att nd den goda affiren

Utredningen ser mycket positivt pd de utokade mojligheterna till
férhandling inom den klassiska sektorn. Inférandet av det nya
forfarandet okar férutsittningarna att géra goda affirer. Det
faktum att mojligheterna att férhandla utgdr frin den upphand-
lande myndighetens behov ir sirskilt betydelsefullt. Det innebir
att den goda affiren sitts 1 centrum fér den offentliga upphand-
lingen vilket ir till nytta for bide medborgarna, den offentliga
sektorn och foretagen.

Genom de 6kade mojligheterna till férhandling kan anbuds-
givarnas engagemang, och vilja, att erbjuda en I6sning som méter
den upphandlande myndighetens sirskilda behov bittre tillvaratas.
Mojligheterna till forhandling bidrar till 6kad flexibilitet 1 upphand-
lingarna och att myndigheterna ges lingt bittre mojligheter att
bide efterfrdga och tillvarata innovativa l6sningar. Utredningen
bedémer att behovet att utfirda komplicerade férfrigningsunderlag
— med mingder av detaljerade krav — minskar nir det ges mojlig-
heter att férhandla. Istillet dr det utredningens mening att underlag
och processer kommer att utvecklas dir funktionen och myndig-
hetens behov kommer att std i centrum. En sidan utveckling har
avgorande betydelse for att den offentliga sektorn i lingt storre
utstrickning ska kunna upphandla produkter och tjinster till 6nsk-
vird kvalitet, inklusive prestanda och hillbarhet. Det finns ocksi
skil att anta att stérre anvindning av férhandlat férfarande kommer
att bidra ull att den grinséverskridande handeln kar. Kommission-
ens egen utvirdering har visat att kontrakt inom f&rsérjnings-
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sektorerna, som tilldelats genom férhandlat foérfarande med fore-
gdende annonsering, historiskt ofta tilldelats anbudsgivare frin
andra linder.”

Frin niringslivsorganisationerna har det framhillits att 6kade
férhandlingsmojligheter kan leda till att risken for skonsmissiga
bedémningar 6kar och dirmed for korrupta beteenden och protek-
tionistiska val. Risken fér missbruk och korruption ska inte under-
skattas. Den modell som presenteras i1 direktiviorslaget stiller dock
stora krav pd transparens och vidare vilka som fir delta och vilka
aspekter som kan bli féremdl for forhandling. I bestimmelsen
tydliggérs vikten av likabehandling och icke-diskriminering. Vid
utformningen av modellen har man sdledes, s& ldngt det ir mojligt,
tagit hinsyn till de risker som anses vara foér handen 1 och med att
utrymmet f6ér férhandling vidgas. Férutom de anmirkningar om
likabehandlingsprincipen m.m. som finns 1 bestimmelsen om det
nya forhandlingsforfarandet finns dven andra skyddsmekanismer
mot korruption 1 svensk lagstiftning, sisom jivs- och mutbrotts-
bestimmelser.”” Till detta kommer méjligheten att &verpréva en
upphandling om en leverantér anser att denne lidit, eller kan
komma att lida, skada. Upphandlingsutredningen anser samman-
fattningsvis att fordelarna med att anvinda ett forfarande, som
innebir stérre utrymme for forhandling, tydligt éverviger eventu-
ella risker.

Ar det tillrickligt att infora ett nytt forfarande
med forhandling?

Under utredningsarbetet pdpekade flera intressenter att upphand-
lande myndigheter som regel inte anvinder sig av méjligheten till
forhandling, trots att det redan i dag ir tillitet 1 flera fall. Fér upp-
handlingar som understiger EU-kommissionens tréskelvirden och
for upphandlingar som genomférs 1 férsérjningssektorerna ir
férhandling som huvudregel tillitet. Ett av skilen till att man avstdr
uppges vara att det rdder osikerhet om vad man fir férhandla om
och hur férhandlingen ska dokumenteras. Det finns ocksd en oro

> Rambéll Management Consulting & University of Applied Siences HTW Chur,
Crossborder procurement, above EU tresholds, Copenhagen 2011.

32 Bestimmelser om mutbrott hittas i 10 kap. brottsbalken (1962:700) om jiv se 11 och 12 §§
forvaltningslagen (1986:223) och 6 kap. 24 — 27 §§ kommunallagen (1991:900). Institutet
mot mutor lanserade ocksd i september 2012 en Kod om gdvor och beléningar och andra
forméner i ndringsliver (Niringslivskoden), se www.institutetmotmutor.se
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frin foretagarhdll att upphandlande myndigheter saknar resurser
for att genomfora professionella férhandlingar. T det nya direktivet
fortydligas hur en forhandling ska gi till. Direktivet ger ocksd
vigledning om hur dokumentationen av férhandlingen ska ske.
Aven om férslaget frimst ar tillimpligt pi upphandlingar som om-
fattas av direktivet sd kan den modell som beskrivs dven anvindas
fér upphandlingar som understiger tréskelvirdena eller genomférs
med stéd av LUF.

En lyckad férhandling kriver enligt utredningen en god fér-
handlingsteknik. Inférandet av det nya forfarandet behéver dirfor
kombineras med stddjande och kompetenshéjande dtgirder for att
positiva resultat ska uppnis.

Det finns ett starkt stod bland intressenterna for att 6ka mojlig-
heterna att férhandla vid upphandlingar som omfattas av det klassiska
direktivet. En utokad anvindning av foérhandling har férutsitt-
ningar att leda till att myndigheterna 1 hogre grad kan upphandla
innovativa och hillbara 18sningar. Den foreslagna modellen med
angivande av minimikrav, dir anbudsgivarna fir limna preliminira
anbud, som sedan genom férhandlingen anpassas till den upphand-
lande myndighetens behov ger stéd for detta antagande.

Utredningen ser positivt pd det arbete som Upphandlingsstodet
vid Kammarkollegiet hittills genomfort for att fortydliga nir och
hur férhandling kan och far ske. Vigledningen och stédet 1 frigor
som ror férhandling behover dock utvidgas, som tidigare nimnts,
till att ocksd omfatta ekonomisk teori, praktik och férhandlings-
teknik for att de utokade mojligheterna till férhandling ska leda till
bittre affirer f6r det offentliga. En férutsittning for att det nya
forfarandet ska komma till bred anvindning och ge goda resultat ir
att myndigheternas ledningar engageras aktivt i1 verksamheten,
frimst 1 form av utvecklandet av tydliga strategier for sin upphand-
ling.” Kompetenshojande dtgirder ir likasd viktiga, primirt genom
olika utbildningar i1 offentlig upphandling pi& akademisk niva.
Foérhandlingsteknik bor dirvid utgéra ett viktigt inslag.”

% Se avsnitt 3.2 och 3.3.
5+ Se avsnitt 3.6.
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4.3 Beloppsgranserna for direktupphandling

I utredningens uppdrag ingdr att foresld dtgirder som kan forbictra
den offentliga upphandlingens ekonomiska effektivitet. Professor
Jerker Holm uttrycker det pd foljande sitt i den analys av transak-
tionskostnaderna® han genomfért f6r utredningens rikning:

Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv innebir, grovt uttryckt, en
effektiv upphandlingsreglering att uppdraget att producera varan
allokeras till den leverantér som kan tillhandahilla varan med en
acceptabel kvalitet till ligst kostnad samt att upphandlingsprocessen
kriver s litet resurser som mojligt.

4.3.1 Inledning

Samtliga inkép dr férenade med transaktionskostnader. Vid upp-
handling 1 enlighet med upphandlingsregelverket har det allminna
liksom foretagen hogre kostnader in vid upphandlingar som
genomfdrs som direktupphandlingar. Det har att géra med att det
ir mer tidskrivande att genomféra och limna anbud p& upphand-
lingar enligt LOU och LUF.

Analysen som professor Holm genomfért visar att en belopps-
grins for direktupphandling om drygt 845 000 kronor skulle vara
samhillsekonomiskt effektiv, givet vissa férutsittningar. En norsk
studie, som bygger pd i grunden samma metodik som den professor
Holm anvint, anger den optimala beloppsgrinsen till cirka 600 000
kronor.

Sedan de fasta beloppsgrinserna fér direktupphandling inférdes
har de varit féremdl for omfattande kritik. En majoritet av de
svenska remissinstanserna foresprkar att grinserna héjs. En hojning
skulle enligt bl.a. innebira 6kade mojligheter for upphandlande
myndigheter och enheter att genomféra goda affirer eftersom
resurserna 1 s fall kan styras mot mer omfattande upphandlingar,
att kostnaderna minskar fér myndigheter, enheter och leverantérer,
dkade mojligheter f6r sma och medelstora foretag att 8 kontrake
och 6kad flexibilitet. Dock ska det framhillas att flertalet av fore-
tagens intresseorganisationer inte delar denna uppfattning. Sam-
tidigt har ménga av de enskilda féretag som varit i kontakt med
utredningen gett uttryck fér uppfattningen att grinserna i dag ir

55 En analys av transaktionskostnader vid offentlig upphandling — En rapport forfattad av Jerker
Holm pd uppdrag av Upphandlingsutredningen vid Socialdepartementet, 2011-10-19, bilaga 6
till SOU 2011:73.
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alltfor 13gt satta. Det frimsta argumentet mot en hojning giller
vikten av att motverka korruption och godtycke. Det har ocksi
framforts farhgor om att en hojning skulle leda till att konkurren-
sen minskar. Négra framhéller att dagens grinsvirden boér behéllas
eftersom de inte gillt sirskilt linge och det saknas underlag att
utvirdera deras effekter. Ater andra understryker att det ar viktigt
att konkurrensen tas till vara dven vid direktupphandlingar. Nigra
menar vidare att det finns risk f6r att en hojning av grinserna kan
komma att leda till organisationsférindringar inom upphandlande
myndigheter och enheter. Upphandlingsverksamheten skulle enligt
dessa bedémare forlora resurser om grinserna hojdes.

Det hir avsnittet innehiller f6rst nirmare redogorelse for del-
betinkandet och remissinstansernas synpunkter. Direfter beskrivs
bide de svenska och EU-rittsliga bestimmelser som ror direktupp-
handling. Avsnittet innehdller ocksd en kort redovisning av hur det
ser ut 1 dvriga nordiska linder. Hirefter redogors for utredningens
analys, vilka alternativ som évervigts och utredningens forslag.

4.3.2 Delbetdnkandet och remissinstansernas synpunkter

En av de frigor som mest frekvent diskuterats under utredningens
arbete var de fasta beloppsgrinser for direktupphandling som in-
férdes 1 LOU och LUF den 15 juli 2010. Omridet har pekats ut av
sdvil upphandlande myndigheter och enheter som av leverantérer.
Kritiken rérde att beloppsgrinserna, framforallt i LOU, ir pd en
for lag niva.

Ett  flertal foretridare f6r upphandlande myndigheter
foresprdkade en hojning av beloppsgrinserna. Vid diskussioner
infér delbetinkandet anférdes som skil for en hojning t.ex. att
grinsen ir alltfor 18g nir det giller komplexa upphandlingar som
byggentreprenader och, rent allmint, att transaktionskostnaderna
ir for hoga. Flera representanter f6r smi foretag framforde att de
missgynnas av den inférda beloppsgrinsen och menade att en
hogre och mer flexibel grins skulle leda till bittre mojligheter for
dem att vinna upphandlingskontrakt. Frin leverantorssidan har det
dirtill understrukits att det ir férenat med hoga kostnader att delta
1 offentliga upphandlingar men att kostnaderna i samband med
direktupphandlingar ir avsevirt ligre.

Det fanns dock intressenter som gav starkt uttryck for att be-
hilla dagens beloppsgrinser. Andemeningen hir var att en héjning
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av beloppsgrinserna skulle minska de sm& foretagens mojligheter
att f3 kontrakt.

Utredningen konstaterade i delbetinkandet att det férekommit
omfattande kritik mot den ESO-rapport™ som till viss del ligger till
grund for faststillandet av de beloppsgrinser som nu giller. Kritiken
har bla. bestitt i att det empiriska underlaget som rapporten
bygger pd ir alltfér begrinsat.

Utredningen lade ut ett uppdrag pd Professor Jerker Holm vid
Lunds universitet att genomfoéra en analys av transaktionskostna-
derna i samband med offentliga upphandlingar.” Analysen baseras
pd en sirskild enkitundersékning™, resultat frin annan forskning
och pd utvirderingsrapporter” som EU-kommissionen tagit fram.
En slutsats i analysen ir att om regelverket for offentlig upphand-
ling 1 snitt antas leda till 2,5 procents ligre priser — en uppskattning
gjord av EU-kommissionen — s§ kan grinsen nir det ir effektivt att
anvinda de reglerade forfarandena vid en upphandling — det s.k.
kritiska virdet — sittas till drygt 845 000 kronor. Om upphandlings-
reglerna istillet antas leda till 1 snitt 5 procents ligre priser — enligt
Holm en vil optimistisk siffra — ligger den kritiska grinsen vid
cirka 420 000 kronor. Utifrdn perspektivet av transaktionskostna-
dernas storlek drog professor Holm slutsatsen att grinsen for
direktupphandling 1 LOU ir for lg och féresprikade en hojning.

Utredningen understrok 1 delbetinkandet att professor Holms
slutsatser ir beaktansvirda och i linje med vad som framforts under
utredningens utdtriktade arbete och dven med vad minga remiss-
instanser anférde infoér lagindringen som tridde i kraft 2010.
I delbetinkandet angavs dirfor att utredningen hade som primir
inriktning att arbeta vidare med frigan med syftet att foresld en
héjning av grinserna for direktupphandling.

3¢ Molander, Per, Regelverk och praxis i offentlig upphandling, rapport till expertgruppen fér
studier i offentlig ekonomi (ESO) 2009:2.

57 En analys av transaktionskostnader vid offentlig upphandling — En rapport forfattad av Jerker
Holm pd uppdrag av Upphandlingsutredningen vid Socialdepartementet, 2011-10-19, bilaga 6
till SOU 2011:73.

¥ Enkiten utformades av utredningen i samarbete med Statistiska Centralbyrin och med
stdd av Sveriges Offentliga Inkopare. Enkiten omfattade 89 frigor och distribuerades till
891 upphandlande myndigheter och enheter i Sverige. Svarsfrekvensen uppgick till
36,4 procent.

% PriceWaterhouseCoopers, London Economics & Ecorys, Public Procurement in Europe,
procedures and techniques, study prepared for the European Commission, March 2011.
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En majoritet av remissinstanserna foresprakar
att beloppsgrinserna hojs

Flertalet remissinstanser berérde frigan om grinserna for direkt-
upphandling i sina svar. En majoritet av remissinstanserna angav att
beloppsgrinserna fér direktupphandling borde héjas, sirskilt for
byggentreprenader. Nigra remissinstanser meddelade att de énskar
en sirskild analys av vilken effekt hojda beloppsgrinser kan ha.
Forslag limnades om att en hojd grins kan kombineras med krav
pa dels viss dokumentation av den genomférda direktupphand-
lingen, dels viss begrinsad konkurrensutsittning genom obligato-
riskt inhimtande av anbud frin minst tre leverantorer for alla
kontrakt vars virde dverstiger rena sm3kop. Ett par remissinstanser
nimnde att de virden som giller i Danmark och Norge kan tjina
som férebild. En évervigande majoritet av kommuner och landsting
tillstyrkte en héjning av beloppsgrinserna. Skilen som anfordes till
stdd for en hojd grins var frimst att det skulle frigéra resurser till
upphandlingar som omfattar stérre virden samt att en hojd grins
skulle gynna smé&foretagens medverkan i den offentliga upphand-
lingen.

Ett par remissinstanser ansdg diremot att nuvarande grins bor
utvirderas innan en indring gors.

Foretridare for niringslivet menade att det saknas tillrickliga
argument for att hoja direktupphandlingsgrinsen och pdpekade att
dven flertalet direktupphandlingar kriver férberedelser 1 form av
behovs- och marknadsanalys, kompletterat med ett avtal mellan
parterna. Dessutom ansig dessa intressenter att hojda grinser skulle
vara dgnade att allvarligt motverka mojligheten f6r smi foretag att
effektivt hivda sig i konkurrensen. Vidare angavs att en hojd grins
kan ha negativ inverkan dven pd utlindska foretags mojligheter. Att
en hojd grins kan 6ka risken for korruption och godtycke nimndes
ocksd. T ett remissvar angavs att en hojning av beloppsgrinsen for
direktupphandling avseende byggentreprenader inte borde ske
eftersom mycket direktupphandlas pd detta omrdde redan i dag.
Det nimndes vidare att riskerna for att karteller bildas ¢kar om
grinserna hojs. Botkyrka och Ljusdals kommuner tillhor fitalet
upphandlande myndigheter som anser att en hojning av grinsen for
direktupphandling ir en felaktig vig att gd.
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4.3.3 Gallande ratt

Med direktupphandling avses en upphandling utan krav pd anbud i
viss form. Det innebir att en direktupphandling inte behéver fore-
gds av en annons och att anbud kan limnas pd det sitt som den
upphandlande myndigheten eller enheten finner limpligt. Det ir
t.ex. mojligt med muntliga anbud enligt nu gillande regler.

Ett forfarande som detta dr mojligt att anvinda 1 sirskilt
specificerade undantagsfall, om sirskilda skil féreligger eller om
virdet ir l8gt. Det dr den upphandlande myndigheten eller enheten
som ska visa att det funnits férutsittningar f6r att anvinda for-
farandet.

Den 15 juli 2010 ersattes begreppet ldgt virde 1 LOU och LUF
med en i varje lag angiven nivd. I 15 kap. 3 § andra stycket LOU
respektive LUF anges att direktupphandling fir anvindas om
kontraktets virde uppgar till hégst 15 procent av de troskelvirden
som anges 1 3 kap. 1 § 1 LOU respektive LUF, vari hinvisas till de
troskelvirden som faststills av EU-kommissionen. I ett sirskilt
tillkinnagivande riknas tréskelvirdena om till svenska kronor.®
Inneboérden ir att direktupphandling fir anvindas om kontraktets
virde uppgdr till hogst 15 procent av tréskelvirdet som giller for
kommuner och landsting {6r varor och tjinster. Nir detta skrivs
uppgdr troskelvirdena till 1897 450 kronor® fér upphandlingar
som sker i enlighet med LOU och 3795080 kronor fér LUF,
vilket innebir att grinsen ir 284 617 kronor i LOU respektive
569 262 kronor i LUF.

De grundliggande principerna och direktupphandling

Upphandlingsdirektivens lagliga grund ir den inre marknaden, dvs.
etableringsfrihet och frihet att tillhandahilla varor och tjinster.®
Det primira mélet f6r upphandlingsdirektiven ir sdledes att frimja
den grinséverskridande handeln. De principer som utvecklats ur
Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, EUF-fordraget,
sirskilt principen om icke-diskriminering p& grund av nationalitet
men iven principerna om proportionalitet, transparens (6ppenhet)

¢ Tillkinnagivande (2011:575) av tréskelvirden vid offentlig upphandling.

" Det ir siledes det troskelvirde som giller f6r andra myndigheter 4n statliga, dvs.
kommuner, landsting och allminnyttiga bolag. For statliga myndigheter giller ett ligre
troskelvirde, 1 233 401 kronor.

2 Ingressen till direktiv 2004/18 respektive 2004/17.
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och opartiskhet eller likabehandling ir dirfér av stor betydelse vid
offentlig upphandling.®’

De grundliggande principerna ska tillimpas pd alla offentliga
upphandlingar, dven sidana som omfattar belopp som inte uppgir
till EU-kommissionens tréskelvirden samt s.k. B-tjianster.* Tillimp-
ningsomradet ir dock avgrinsat pd sd sitt att principerna endast ska
tillimpas pd kontrakt som 1 tillricklig utstrickning har ett samband
med den inre marknadens funktion.” Finns det ett grinsover-
skridande intresse ska alltsd samtliga principer tillimpas vid fér-
farandet. I normala fall har upphandlingar som uppgir till liga
virden inte nigot intresse for leverantérer 1 andra medlemsstater
och dirmed inte nigot grinséverskridande intresse.®

Det ir, 1 likhet med upphandlingsreglerna i évrigt, den upp-
handlande myndighetens ansvar att avgéra om en upphandling har
ett grinsoverskridande intresse eller inte. En sidan bedémning ska
1 teorin goras vid varje enskild upphandling. I ett avgorande har
emellertid EU-domstolen faststillt att medlemsstaterna, for att
underlitta for upphandlande myndigheter och enheter, kan fast-
stilla objektiva kriterier, som ir generellt giltiga, och som avgér nir
det foreligger ett bestimt grinséverskridande intresse.®” Ett sddant
kriterium skulle, enligt domstolen kunna vara att faststilla ett
bestimt belopp. Domstolen, men dven generaladvokaten 1 sitt for-
slag till avgorande, hinvisade sirskilt till effektiviteten 1 den offent-
liga forvaltningen samt till de upphandlande myndigheternas
administrativa kapacitet.®® Aven om de grundliggande principerna ska
genomsyra all upphandling, har alltsi medlemsstaterna getts ett visst
handlingsutrymme.*’ Det svenska upphandlingsregelverket ir dock
inte formulerat pd det sittet. Enligt LOU och LUF giller de
grundliggande principerna — likabehandlings-, ickediskriminerings-,

© Principerna ir inférda i 1 kap. 9 § LOU samt 1 kap. 24 § LUF.

¢ Se EU-domstolens avgéranden i bl.a. C-324/98 Teleaustria Telefonadress, C-92/00 HI
m.fL.

% Saknas ett grinséverskridande intresse ir inte heller primirritten tillimplig, se C-380/05
Centro Europa, punkt 67, vidare dven C-231/03, Coname, punkt 20 och C-507/03
Kommissionen mot Irland (An Post), punkt 25.

Se ocksd Kommissionens tolkningsmeddelande Gemenskapsrittens tillimplighet pd upp-
handlingskontrakt som inte, eller bara delvis, omfattas av direktiven om offentlig upphandling
(2006/C 179/02).

¢ De forenade milen C-147/06 och C-148/06 SECAP Spa m.fl. punkt 31.

 P. 32 och 33 samt generaladvokatens forslag till avgérande i samma mal p. 32.

% Det finns inget hinder i upphandlingsdirektiven att annonsera kontrakt som omfattar ligre
virden, det har EU-domstolen pipekat ett antal tillfillen. Det dr mojligt att direktiven eller
de grundliggande principerna inte hindrar annonsering av sidana kontrakt. Annonsmallarna
1 TED ir emellertid inte utformade pi ett sidant sitt att det dr praktiskt genomfdrbart att
annonsera kontrakt som understiger troskelvirdena.
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transparens- och proportionalitetsprinciperna samt principen om
Omsesidigt erkinnande — redan frin férsta kronan trots angivna
grinser f6r direktupphandling.

Berikningen av kontraktsvirdet

En upphandlande myndighet eller enhet miste alltid foreta en
uppskattning av ett framtida kontrakts virde for att kunna avgora
vilka regler som ska tillimpas vid en upphandling. P4 upphand-
lingar som omfattar kontraktsvirden vilka understiger EU:s
troskelvirden ska reglerna 1 15 kap. LOU och LUF tllimpas.
Bestimmelserna 6verensstimmer till stor del med reglerna som
giller for direktivstyrda upphandlingar. Fér upphandlingar som
inte ndr upp till de faststillda grinserna for direktupphandling
giller som redan nimnts endast de grundliggande principerna.

Berikningen av kontraktsvirdet ska enligt huvudregeln leda till
att LOU respektive LUF ska tillimpas pd upphandlingen. Direkt-
upphandling 4r ett undantagsférfarande och sidana ska enligt
praxis alltid tillimpas restriktivt. Det dr den upphandlande myndig-
heten eller enheten som ska visa att forutsittningar f6r att tillimpa
direktupphandling forelegat.

Utgdngspunkten ir att ett kontrakts virde ir liktydigt med det
totala belopp som ska betalas enligt kontraktet.” En upphandling
far inte delas upp 1 syfte att kringgd bestimmelserna. Mervirdes-
skatt ska inte riknas med. Eventuella options- eller férlingnings-
klausuler ska dock riknas in. Dessa regler giller fér samtliga
upphandlingar oavsett virde. En berikningsregel som endast giller
for direktupphandlingar ir att man ska beakta dven tidigare direkt-
upphandlingar av samma slag, gjorda av myndigheten under riken-
skapsdret. I de allra flesta fall 4r rikenskapsiret detsamma som
kalenderir.”!

Vad som avses med direktupphandlingar av samma slag har inte
klargjorts 1 praxis eller forarbeten. I férarbetena anges att upphand-
lingar som har ett naturligt samband i tid och innehill inte bor
upphandlas separat men att det samtidigt inte finns nigot hinder
att dela upp ett kontrakt i delar.”” Rent praktiskt ir det siledes
mojligt att dela upp en upphandling i flera delar for att t.ex. {3 fler

715 kap. 3 a § LOU respektive LUF.

7! Det dr ocksd mojligt att ha s.k. brutet rikenskapsir, 1/5 till 30/4, 1/7 till 30/6 eller 1/9 till
31/8.

72 Prop. 2009/10:180.
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anbud frin féretag av olika storlek. Det férhiller sig annorlunda
nir det giller hur berikningen av kontraktsvirdet ska goras efter-
som en upphandling inte fir delas upp i syfte att kringgd bestim-
melserna. Nir det giller vad som kan vara upphandlingar av samma
slag anvinds begrepp som ”nirbesliktade” och "likartade” 1 motiven
och det hinvisas till att kategorierna i bilaga 1 till LOU respektive
LUF, kan anvindas for att avgora vilka tjinster som ska liggas
samman.” Bilagan innehdller dock en férteckning endast &ver
byggentreprenadkontrakt och ir ordnad 1 huvudgrupper och
undergrupper, de senare med anmirkningar om vilka tjinster som
ingdr. Det boér innebira att en undergrupp, t.ex. takarbeten (som
omfattar byggande av tak, taktickning och impregnering) ska
riknas som likartade. "

I forarbetena anges vidare att tolkning och vigledning av hur
kontraktsvirde gillande direktupphandlingar ska ske fir sokas
vidare 1 motiven och den praxis som utvecklats avseende direktiv-
styrda upphandlingar.” Det innebir bl.a. att virdet ska beridknas vid
den tidpunkt di& den upphandlande myndigheten eller enheten
bjuder in leverantorer att komma in med anbud.”

En myndighet, t.ex. en kommun kan bestd av flera upphand-
lande myndigheter. I forarbetena nimns dock inget sirskilt om hur
begreppet upphandlande myndighet eller enhet ska tolkas nir det
giller berikningen av kontraktsvirdet f6r direktupphandlingar. Det
saknas stdd fér att en annan bedémning ska géras nir det giller
direktupphandling in vad som giller f6r t.ex. upphandling éver
troskelvirdena. Tolkningen ska siledes ske utifrdn definitionerna i
upphandlingslagarna.””

Avslutningsvis kan konstateras att domstolspraxis frdn overritt
saknas pi omrddet.”®

Forslagen till nya upphandlingsdirektiv innehéller nigra fortyd-
liganden gillande berikningen av kontraktsvirdet. Det dr framfér-
allt bestimmelserna om vad som utgér en upphandlande myndighet

73 Prop. 2006/07:128 s. 3171.

7 Institutet férhandsinsyn bor ocksi nimnas. En annons om férhandsinsyn ir tinkt att
anvindas om en upphandlande myndighet eller enhet ir osiker pd sin bedémning t.ex.
gillande virdet och fér att forsikra sig om att ett avtal inte kan forklaras ogiltigt dven om
kontraktsvirdet skulle visa sig overstiga grinsen foér direktupphandling, se 15 kap. 5 a §
LOU och LUF.

75 Prop. 2009/10:180 s. 345.

763 kap. 4 § LOU och 3 kap. 3 § LUF.

77 2 kap. 19 § LOU och 2 kap. 20 § LUF samt 3 kap. respektive lag.

78 Det finns en dom frin Kammarritten i Stockholm i mal nr 3103-11 som rér berikningen
av ett avtal, som med option omfattade tre &r, och vad en prisdiskussion infér optionséret

kan leda till.
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som utvecklats, se vidare nedan under rubriken Tillvaratagande av
Fonkurrensen, avsnitt 4.3.6.

Dokumentation

Det saknas sirskilda bestimmelser 1 LOU eller LUF om dokumen-
tation av direktupphandlingar som genomférs pd grund av att
virdet ir ligt.” Som ovan beskrivits miste upphandlande myndig-
heter och enheter indd p& ndgot sitt ha kontroll éver sina direkt-
upphandlingar sd att de 1 lagen faststillda virdena inte 6verskrids.

For myndigheter som lyder under offentlighetsprincipen, dvs.
statliga myndigheter, kommuner och landsting, giller att allminna
handlingar ska registreras och héllas pd ett sddant sitt att ritten for
enskilda att ta del av handlingarna sikerstills.*® En allmin handling
ir ngot som framstillts pd papper eller elektroniskt och kan lisas
eller avlyssnas och som antingen kommit in till en myndighet eller
upprittats hos myndighet. Som exempel kan nimnas protokoll,
anbud och avtal. Vidare giller absolut sekretess dven for direkt-
upphandlingar som bestimmelsen ir utformad.®' Detta innebir att
uppgifter 1 anbud inte fir limnas ut férrin tilldelningsbeslut
fattats.” Fér upphandlande enheter som inte omfattas av sekretess-
reglerna giller inte offentlighetsprincipen och handlingar kan inte
begiras ut under en pigiende upphandlingsprocess.

For myndigheter som omfattas av arkivlagen® giller att all-
minna handlingar ska arkiveras fér framtiden.** Det saknas en
angiven tidsgrins fér nir arkiveringen ska upphéra. Fér upphand-
lande myndigheter som inte omfattas av arkivlagen giller att t.ex.
anbud, protokoll, férteckningar och liknande ska bevaras i minst
fyra ar frin den dag avtalet tilldelades.” For bolag, stiftelser och
andra privatrittsliga subjekt vilka bedriver niringsverksamhet men

7915 kap. 18 § LOU respektive LUF.

%0 4 kap. 1 § och 5 kap. 1 § offentlighets och sekretesslagen (2009:400), OSL. Se dven 2 kap.
tryckfrihetsférordningen (1949:105), TF.

8119 kap. 3 § andra stycket OSL.

82 Se not 57 samt bilaga till OSL.

 Arkivlagen (1990:782), sidana myndigheter 4r t.ex. kommuner, landsting, statliga
myndigheter m.m.

8 Arkivférordning (1991:446).

8515 kap. 20 § LOU respektive LUF. Exempel p4 upphandlande myndigheter och enheter
som inte omfattas av arkivlagen ir kommunala och statliga bolag och privata upphandlande
enheter.
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som dr upphandlande myndigheter eller enheter giller ocksd
bokféringslagens bestimmelser om arkivering.*

4.3.4  Erfarenheter fran de nordiska grannlanderna
Finland

I Finland uppgér de nationella troskelvirdena, fr.o.m. 1 juni 2010,
till 30 000 euro fér varor, tjinster, tjinstekoncessioner och projekt-
tivlingar, till 100 000 euro fér hilsovdrd och socialtjinster, enligt
bilaga B, och utbildning som gemensam upphandling samt till
150 000 euro fér byggentreprenader och byggkoncessioner. Det
saknas sirskilda nationella regler om upphandlingar inom {orsorj-
ningssektorerna. Hir giller s3ledes EU:s troskelvirden som grins-
belopp.

De nationella troskelvirdena infordes 1 finsk lag 1 samband med
inférandet av dndringarna av rittsmedlen, dvs. i stort sett samtidigt
som det i Sverige inférdes fasta grinser fér direktupphandling.”’
Skilen till inférandet av de nationella tréskelvirdena var att visent-
ligt férenkla upphandlingsférfarandena och minska de administra-
tiva kostnaderna fo6r upphandlingar av ligre virden. Hur de upp-
handlande myndigheterna ska g3 tillviga vid upphandlingar som
uppgir till virden under grinsvirdena f&r myndigheten sjilv avgora
genom t.ex. antagande av egna upphandlingsanvisningar. Avsikten
ir sdledes att oppenhet, likabehandling och icke-diskriminering av
anbudsgivare ska sikerstillas dven vid upphandlingar som omfattar
ligre virden. Marknadens funktion ska beaktas och principerna for
god forvaltning likasi.*

Det ansvariga departementet lit géra en (begrinsad) statistisk
undersokning av strukturerna fér kommunernas upphandling.
Undersékningen genomférdes genom stickprov och avsdg upp-
handlingar inom vissa férvalda beloppsgrinser och nigra utvalda
varor/tjinster. Undersékningen visade bl.a. att till antalet utgor
upphandlingar av ligre virden den storsta andelen men nir det
kommer till det sammanlagda virdet, si stir de storre upphand-

% Enligt 7 kap. 2 § bokféringslagen (1999:1078), ska rikenskapsinformation (fakturor, avtal
m.m.) bevaras fram till och med det sjunde &ret efter utgdngen av det kalenderir di
rikenskapsdret avslutades.

% Finland var dock nigot fére Sverige, lagen tridde i kraft den 1 juni 2010.

% Principerna for god forvaltning hirrdr ur Finlands grundlag 21 § och innebir bla. att
tjinstedligganden ska skotas effektivt 1 enlighet med serviceprincipen.
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lingarna fér den betydande delen.* De beloppsgrinser som infordes
bygger emellertid inte pd ndgra ekonomiska éverviganden.

Foretagens mojligheter att klaga pd upphandlingsbeslut, for upp-
handlingar under de nationella grinsvirdena tillgodoses i Finland av
de mojligheter att anséka om idndring som finns i den finska
kommunallagen.

Norge

For upphandlingar inom den klassiska sektorn som understiger
500 000 norska kronor, vilket nir detta skrivs motsvaras av cirka
600 000 svenska kronor, kan den upphandlande myndigheten vilja
att tillimpa endast de grundliggande principerna. For upphand-
lingar inom {érsérjningssektorerna saknas sirskilda nationella
bestimmelser.

Vid en utvirdering som genomfoérdes under 2004 kom man fram
till att det nationella troskelvirdet, som d& uppgick till 200 000
norska kronor, var for 1igt. Troskelvirdet hojdes dirfér under 2005
till 500 000 norska kronor. Ett konsultforetag fick sedan i uppdrag
av regeringen att utvirdera hojningen samt analysera vilka konse-
kvenser en eventuell ytterligare hojning skulle kunna leda till.
I uppdraget ingick ocks3 att titta pd om ett férenklat forfarande for
upphandlingar av ligre virden och differentierade troskelvirden
skulle inféras. Slutligen skulle konsulten identifiera andra mojliga
dtgirder som kunde bidra till att minska kostnaderna och 6ka kon-
kurrensen.” Till grund fér utvirderingen lig en enkit till bdde upp-
handlare och leverantorer, djupintervjuer och en databas med infor-
mation om upphandlingar. Av detta material kunde berikningar
avseende transaktionskostnader och konkurrens utféras. Enligt
analysen skulle det inte vara samhillsekonomiskt effektivt att hoja
det nationella troskelvirdet ytterligare. Vidare fann man inte stod
for att infora skilda troskelvirden foér varor och tjinster. Merkost-
naderna for janster var visserligen hogre, men s var dven konkurrens-
graden. Utvirderingen utmynnade i slutsatsen att det dr samhills-
ekonomiskt optimalt med en direktupphandlingsgrins om 500 000
norska kronor.

% Resultatet ligger i linje med den analys av Bergman och Nilsson som utredningen
redovisade i delbetinkandet, SOU 2011:73, se avsnitt 4.2.2.

% Asplan Viak AS, Offentlige anskaffelser — nasjonal terskelverdi og tiltak i konkurransefasen,
rapport férfattad pd uppdrag frin Fornyings- og administrasjonsdepartementet i Norge
2008-06-24.
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Det finns vidare mojlighet att annonsera iven upphandlingar
som uppgér till 13ga belopp pd den nationella upphandlingsplatt-
formen, Doffin. Man anser att det féljer av proportionalitets-
principen att kraven pd hur upphandlingen ska genomféras okar
proportionellt med virdet av upphandlingen: Ju hégre virde upp-
handlingen uppskattas omfatta, desto viktigare ir det att bjuda in
fler leverantérer att konkurrera. Inkép som uppgdr tll mer in
100 000 norska kronor lyder under en skyldighet att protokollféra
alla visentliga omstindigheter. Skyldigheten ir mer omfattande for
upphandlingar 6ver EU:s troskelvirden. Departementet har tagit
fram mallar som upphandlarna kan anvinda. Det anses att skyldig-
heten att fora protokoll leder till 6kad 6ppenhet och mojlighet att
prova upphandlingars &verensstimmelse med regelverket 1 efter-
hand.

Det finns vissa mojligheter att klaga pd upphandlingar som
uppgdr till virden som understiger det nationella troskelvirdet.

Danmark

Alla upphandlingar av varor och tjinster som &verstiger 500 000
danska kronor ska annonseras. Grinsen inférdes 2007. Nigon
sirskild ekonomisk utredning genomférdes inte. For upphandling
av byggentreprenader giller EU Kommissionens troskelvirden.
Det saknas sirskilda nationella bestimmelser fér upphandling inom
forsorjningssektorerna.

4.3.5  Skal for att hoja beloppsgranserna
for direktupphandling

Beloppsgrinserna for direktupphandling ir inte pd en samhills-
ekonomiskt optimal niv8. Det ir flertalet intressenter éverens om.
Transaktionskostnaderna motsvaras inte av motsvarande vinster.

Nuvarande grinser ir inte pd en samhillsekonomiskt
optimal nivd

I den tdigare refererade norska analysen uppskattades att de upp-
handlande myndigheterna sparar 1 snitt 20 timmar per upphandling
genom den héjning av direktupphandlingsgrinsen frén 200 000
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norska kronor till 500000 norska kronor som genomférts.”
Hojningen ledde enligt rapporten till en besparing som uppskattas
till cirka 10 000 norska kronor per upphandling, vilket innebar en
total besparing f6r samhillet om cirka 3—6 miljarder norska kronor
per ar. Berikningarna av hur konkurrensen pdverkades gjordes pd
basis av det empiriska underlaget men ocksi genom att ta hinsyn
till andra studier. Att annonsering leder till fler anbud, stirker
konkurrensen och leder till besparingar ir en generell utgdngs-
punkt. Men annonsering ir inte alltid en nédvindig férutsittning
for att dstadkomma tillricklig konkurrens enligt rapporten. Man
menar att om det finns tillricklig kunskap om den aktuella mark-
naden kan goda affirer genomforas utan annonsering.

Det saknas ullférlitliga uppgifter bide angiende hur mycket
som direktupphandlas i Sverige 1 dag och hur stor del av upphand-
lingsmarknaden som ligger i1 intervallet 284 000 kronor (som ir
direktupphandlingsgrinsen idag) och, sig, 600 000 kronor.”” En
hojning av grinserna fér direktupphandling skulle otvivelaktigt
leda till en storre andel direktupphandlingar. Hur stor del av det
totala upphandlingsvirdet som skulle pdverkas gir det emellertid
inte att uttala sig sikert om.

Enligt utredningens bedémning vinder sig de flesta upphand-
lande myndigheter till fler dn en leverantdr dven 1 samband med
direktupphandlingar. De fall d& prisjimférelser inte gors eller d&
offerter eller pristorslag inte infordras torde frimst férekomma i
samband med inkép till ringa belopp.”

Transaktionskostnaderna f6r att genomféra upphandlingar
i enlighet med regelverket vis-a-vis vinsterna

Med transaktionskostnader avses i huvudsak den tid som olika
moment tar 1 samband med en upphandling. Samtliga ink6ép hos en
myndighet kriver att viss tid anvinds fér genomférandet, iven
direktupphandlingar. Behovs- och marknadsanalyser mdste t.ex.
goras oavsett upphandlingens virde.

I Timkostnaden uppskattas till 500 norska kronor per timme (cirka 580 svenska kronor).
Asplan Viak a.a. s. 54 ff.

2 Mats Bergman uppskattade 2008 direktupphandlingarnas virde till sammantaget cirka
300 miljarder kronor per &r. Se uppdragsforskningsrapporten Offentlig upphandling och
offentliga inkdp — omfattning och sammansittning, Konkurre