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Forord - Sa skapar vi battre villkor fér offentlig
upphandling

Den offentliga sektorn i Sverige star infor stora och vaxande utmaningar. Det géller att leva upp
till allt hogre kvalitetskrav fran medborgarna samtidigt som behovet av kostnadseffektivitet gor
sig pamind. Samhallets demografiska utmaningar med fler nyfédda och att vi lever allt langre
satter press pa den offentliga sektorns finanser.

En viktig mojliggdrare for att vi ska hantera valfardens framtidsutmaningar ar att valfards-
foretagen kan bidra till att hitta nya I6sningar. Det kan handla om att se digitaliseringens
mojligheter, att nyttja entreprendrernas innovationskraft eller se till de fordelar
valfrinetssystemen ger for mangfalden. Men den kraften behdéver nyttjas i storre grad an vad
som gors idag.

Allt for fa foretag visar intresse for den offentliga marknaden och allt farre lagger anbud i
annonserade upphandlingar. Fyra av tio annonserade upphandlingar har enbart ett eller tva
anbud fran leverantérer. Nar konkurrensen minskar ges samre forutsattningar for att l6sa
nagra av alla de utmaningar som vélfarden star infér. Anda sedan myndigheterna bérjade ta
fram upphandlingsstatistik har lagstaprisupphandlingar blivit allt vanligare.

Ar 2014 skrev civilminister Ardalan Shekarabi pa DN Debatt: "En risk nar upphandlande enheter
fokuserar for mycket pa lagsta pris ar att ytterligare kvalitet utdver stallda krav i vissa fall inte
spelar nagon roll i anbudsvarderingen. Vi vill vdnda den har negativa utvecklingen dar for stort
fokus laggs pa lagsta pris.” (Dagens Nyheter 2014).

Lagstaprisupphandlingar innebar att fokus pa kvalitet forsvinner och de leverantérer som kan
bidra med detta valjer att avsta fran att lagga anbud. Detta vill Almega andra pa. Fokus maste
ligga pa kvalitet och inte pris.

Denna rapport visar pa nagra av de mojligheter som finns framfér oss och vilka enkla steg vi
behdver ta for att forbattra tilldampningen och reglerna for offentlig upphandling.

Andreas Astrom
Naringspolitisk chef pa Almega



Inledning

Hur kan offentlig upphandling skétas pa basta satt? Det ar en viktig fraga att svara pa, eftersom
upphandling har stark inverkan pa de offentliga tjansternas kvalitet. Ar 2015 genomférdes
offentliga upphandlingar for totalt 642 miljarder kronor, motsvarande drygt en sjattedel
av Sveriges samlade ekonomiska produktion (BNP)." Nar upphandlingar sker pa basta satt
sakerstaller det hushallning med skattemedel. Nar upphandlingar férutom pris dven tar hansyn
till kvalitet sa starks kvalitetsnivan pa offentliga tjanster. Om upphandlingar ar for krangliga,
eller inte tar hansyn till kvalitet, kan resultatet & andra sidan bli att konkurrensen uteblir samt
att kvaliteten blir lidande. Det forutsatter dessutom en genomgripande och strukturerad
avtalsuppféljning. En annan viktig dimension handlar om innovation. Ifall upphandlingar
detaljerat specificerar hur en viss tjanst ska levereras sa skapas en centralplanerad situation,
dar offentliga tjanster lases in i en viss struktur. Om upphandlingarna istallet fokuserar pa de
resultat som efterfragas sa skapas utrymme for tjansteinnovation, det vill sdga, nytankande satt
att leverera en tjanst pa.

Ifall upphandlingar har ett ensidigt fokus pa lagsta pris, och oseriésa aktérer kan vinna dem
genom att lova mycket som de inte haller, sa skapas ett race to the bottom. Om upphandlingar
istallet fokuserar pa funktion, premierar kvalitet och dessutom foljer upp att kvalitet faktiskt
levereras, sa kan istallet ett race to the top skapas. Sattet pa vilket offentliga upphandlingar
genomfdrs paverkar det ekosystem av féretag som deltar i upphandlingar. Nar upphandlingar
blir enklare, mera fokuserade pa funktion och med stérre tonvikt pa kvalitet, uppmuntras fler
seri0sa foretag att delta i upphandlingar. Ett ekosystem med seridsa aktorer kan darmed skapas,
vilket pa sikt leder till stora férdelar for upphandlaren.

Denna guide ger en ingang till fragan om offentlig upphandling. Ofta fastnar diskussionen om
offentligupphandlingijuridiska termer och tekniska krav. Dessa termer och krav ar forstas viktiga
att forsta sig pa, men det galler ocksa att analysera fragan ur ett kvalitetsperspektiv och ur ett
innovationsperspektiv. Kvalitetsperspektivet handlar i grunden om vad som upphandlingar
fokuserar pa. Nar offentlig sektor upphandlar en tjanst eller en vara sa stalls vissa krav, som
leverantorer forsoker leva upp till i sina anbud. Ofta fungerar upphandling sa att inkop sker
fran den leverantér som utlovar lagst pris. En modell dar upphandlingar dven tar hansyn till
den kvalitet som levereras ar som regel klokare. Den offentliga valfarden, foretagen som deltar
i upphandling och framférallt medborgarna som ar mottagarna av offentliga tjanster vinner alla
pa att saval kostnad som kvalitet tas i beaktande. Nar vi som privatpersoner kdper en tjanst
eller en vara sa tar vi hansyn till kombinationen av pris och kvalitet, séllan bara en av dem. Det
ar sunt fornuft att samma ocksa boér galla i offentliga upphandlingar.

1 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2017).



Ett innovationsperspektiv behovs ocksa. Offentliga upphandlingar utgar ofta ifran en
strikt installning, dar bestallaren i detalj beskriver den tjanst eller vara som efterfragas.
Innovationsupphandlingar ar speciella former av offentlig upphandling som utgar fran en
mera oppen installning. | innovationsupphandlingar beter sig offentliga inképare lite mer
som privatpersoner och foretag - genom att fokusera pa den funktion som efterfragas. Ett
exempel ar att offentlig sektor efterfragar byggandet av en hemsida som har en viss funktion,
utan att bestdmma i detalj hur programmeringen av den funktionen ska ga till. Ett annat
exempel ar att upphandling av sjukvard baseras pa de resultat som ska uppnas, inte exakt hur
varden ska levereras. Detta Oppnar bland annat upp foér vardgivare att dra nytta av digitala
ldkarbesok. Eftersom varje vardgivare da kan ge hjalp till fler patienter an tidigare sa okar
arbetsproduktiviteten.

Innovationsupphandling kan leda till héjd kvalitet i valfarden. Minst lika viktigt ar att det kan
bidra till att I6sa valfardens finansieringsproblem. En av de viktigaste langsiktiga utmaningarna
i Sverige handlar om att arbetseffektiviteten i offentliga tjanster inte okar med tiden,
atminstone inte pa samma satt som i resten av samhallsekonomin. Darmed satts valfardens
ekonomi pa sikt infor ett stort finansieringsproblem. Losningen ar att uppmuntra sa kallade
tjansteinnovationer, det vill sdga nytankande satt att producera olika offentligt finansierade
tjianster pd. Tjansteinnovationer kan pa sikt leda till produktivitetsékningar i valfarden, vilket i
sin tur bidrar till att [6sa finansieringsproblemet. Innovationsupphandling behdvs for att bana
vag for tjansteinnovationer.

Till sist finns ocksd frdgan om nar och hur kraven ska stallas i upphandlingar. Typiskt
fungerar offentlig upphandling sa att omfattande krav stalls innan en tjanst eller vara kops in. De
leverantorer som kan leva upp till dessa krav far uppdraget. Nar val kontraktet ar paskrivet, och
arbetet med att producera tjansten ar igang, sa sker ofta en tamligen byrakratisk uppféljning.
Leverantdren behover i princip enbart visa att den forhaller sig till det ursprungliga kontraktet
vid leverans av tjansten. Systemet ar stelbent, och skiljer sig fran hur privatpersoner och foretag
sjalva beter sig. Det foretag eller den privatperson som koper en tjanst staller ju krav bade innan
upphandling av tjansten och under arbetets gang. Det ar mojligt for offentlig sektor att stalla
farre men tydliga krav nar en upphandling gérs och istallet félja upp och krava att kraven eller
|6ftena verkligen genomfors efter att kontraktet val har kommit igdng. Pa sa satt blir offentlig
upphandling mindre teknokratisk och mera anpasslig.

Dagensvalfrihetssysteminomvard och omsorg aranpassningsbara éver tid; de kan kompletteras
med nya kvalitetskrav eller med nya leverantérer. Konkurrensen mellan leverantérerna utgar
fran kvaliteten de kan leverera. Anpassningar av pagaende kontrakt gar ocksa bra att gora sa
lange det inte ar vasentliga andringar. Det gar ocksa utmarkt att upphandla varor och tjanster
genom Dynamiska Inkopssystem (DIS) som aven de ar anpassningsbara.



Ett dynamiskt inkdpssystem ar inte begransat till de ursprungliga avtalsparterna pa samma satt
som ramavtal. Istallet kan nya leverantorer ansluta efter hand. Allt detta ar forfaranden inom
olika upphandlingsregler som bidrar till storre flexibilitet, och kan nyttjas i betydligt stérre grad
an vad som sker idag. Poangen ar att offentlig upphandling redan idag ar 6ppet for flexibla
|6sningar, det galler bara att dessa l6sningar ocksa anvands i storre utstrackning.

Som denna guide visar sa finns omfattande stod for att offentlig upphandling tjanar pa att bli
mindre fyrkantig i sin utformning, mera fokuserad pa kvalitet och med stérre acceptans fér nya
arbetssatt. Smarta system for offentlig upphandling ar inte bara en teoretisk mojlighet, och inte
heller nagot som kan bli mojligt forst nar lagstiftningen i Sverige andras. Redan i dagens Sverige
finns manga smarta modeller for upphandling, vilka stimulerar till resurshallning, kvalitet och
innovation. Att dessa modeller inte tillampas beror oftare pa att kunskapen om dem ar nagot
begransad eller benagenheten att fornya sig ar liten. Denna guide syftar till att &ndra pa detta
genom att pedagogiskt ge en oversikt i fragan om offentlig upphandling. Var forhoppning ar
att guiden ska ge kompletterande information till personer som redan ar val insatta i offentlig
upphandling, samtidigt som den tjdnar som en ingang for dem som laser in sig for forsta gangen.

“Smarta system for offentlig
upphandling ar inte bara en
teoretisk mojlighet, och inte heller
ndgot som kan bli méjligt forst nér
lagstiftningen i Sverige andras.
Redan i dagens Sverige finns manga
smarta modeller for upphandling,
vilka stimulerar till resurshallning,
kvalitet och innovation.”

Fokus for denna guide ligger pa upphandling av fyra olika tjanster. Tva av dessa tjanster,
aldreomsorgen och sjukvarden, ar exempel pa valfardstjanster. De tva andra exemplen, IT samt
stadning/lokalservice, ar stodtjanster som ofta upphandlas offentligt. Vard och IT &r tjanster for
vilka upphandlingar ofta tar hansyn till kvalitet och 6ppnar upp fér innovation. Aldreomsorg
samt stadning/lokalservice ar daremot tjanster dar upphandlingar ofta ensidigt fokuserar pa
lagsta pris. Det ensidiga fokus pa pris som existerar leder ofta till problem. Eftersom offentliga
skolor som koper in stadning/lokalservice ofta fokuserar pa lagsta pris sa har som exempel en
situation skapats dar stddbolag med ambition att verkligen halla rent ofta férlorar upphandlingar.
Vinnarna ar de aktérer som fokuserar pa att séanka kvaliteten for att driva ned priset. Resultatet
ar att skolor runtom i Sverige lider av smutsiga miljder och osanitara toaletter. Elever och
skolpersonal mar sjalvklart samre, och presterar samre, i stokiga och osanitdra skolmiljéer.



En aktuell studie lyfter som exempel fram att det finns ett tydligt samband mellan skolresultat
och sociala problem i skolan & ena sidan och rena miljéer & den andra. De forskare som studerat
skolans situation skriver: "Ocksa den fysiska miljon har betydelse for hur eleverna trivs pa skolan.
Slitna skolmiljoer och smutsiga toaletter sander ut negativa signaler till eleverna och riskerar i
sin tur att bidra till fortsatt forstorelse.”

Exemplet illustrerar varfor stérre fokus pa kvalitet vid upphandling av stadning/lokalservice ar
ett viktigt steg mot en battre valfard. Det ar viktigt att vara medveten om att samhallsekonomin
forlorar enorma belopp pad att vissa elever misslyckas i skolan, vilket resulterar i framtida
arbetsloshet och andra former av utanforskap. Stokiga och osanitara skolmiljder kan férsamra
elevernas formaga att klara av studierna, vilket okar risken for framtida skolmisslyckanden.
Kortsiktigt fokus pa besparingar kan darmed leda till 6kade kostnader pa sikt. Exemplet visar att
ensidigt fokus pa pris inte ar ratt satt att skota upphandling pa. Helheten maste tas i beaktande.

Denna guide samlar ett antal illustrativa exempel pa& hur kvalitetsupphandling och
innovationsupphandling kan ga till. Flertal av exemplen kommer fran IT och sjukvarden, dar
dessa former av upphandlingar ar vanligt férekommande. Exempel ges ocksa pa hur kvalitet kan
sta i fokus for upphandling av dldreomsorg samt stadning/lokalservice. Trots att det ar vanligt
med ensidigt fokus pa pris vid upphandling av dessa tjanster finns namligen goda mojligheter
att istallet rikta fokus mot kvalitet.

Forhoppningsvis kan denna guide bidra till 6kad forstaelse dver hur upphandling kan férbattras.
Att overga till smartare upphandling ar vare sig svarare eller mera osdkert an det ensidiga
fokus pa lagsta pris som idag ar vanligt forekommande. Daremot kan det leda till 6kad kvalitet
i valfarden samt 6ppna upp for langsiktig produktivitetsutveckling. Darfor finns goda skal att
lara sig mer om kvalitetsupphandling, innovationsupphandling samt om en mera kontinuerlig
uppféljning av offentliga upphandlingar.

Guiden ar inte tankt att ge en heltackande bild av offentlig upphandling och vander sig i forsta
hand till de som normalt inte sjalva utfor upphandling men som pa olika satt ar berorda.
Malgruppen ar bestallare inom offentliga organisationer, samt politiker vilka tar évergripande
beslut om hur offentlig upphandling utférs, liksom leverantdérer som garna vill vara med och
konkurrera om kontrakten. De idéer som lyfts fram i denna guide syftar till att skapa storre
forstaelse kring hur offentlig upphandling kan férbattras, nagot som i slutandan skapar
betydande samhallsekonomiska fordelar. Utformningen av offentlig upphandling betraktas ofta
som en teknokratisk fraga, men ar i sjalva verket helt avgérande for valfardens och de offentliga
finansernas framtid. Om vi kan fa fler att engagera sig i diskussionen om offentlig upphandling
kan denna viktiga framtidsfraga drivas vidare.

2 Warne, Wall och Svensson (2017), abstrakt.



Sa gar offentlig upphandling till: en éverblick

Sverige ar ett land med omfattande valfardsambitioner. Betydande belopp av skattemedel
spenderas darfor pa offentliga ataganden. Ar 2015 uppgick offentlig sektorns samlade utgifter
till 2 140 miljarder kronor. Merparten av dessa medel anvandes for utgifter i egna verksamheter,
till exempel personalloner i statliga myndigheter samt drift av skolor och aldreboenden i
kommunal regi. En dryg tredjedel av medlen anvandes for offentliga aktorers inkdp av tjanster
och varor fran externa aktorer. Som visas i figur 1 sa uppgick de offentliga inkdpen under aret
till 725 miljarder kronor. Vid stérre kop ar det vanligtvis sa att upphandling sker. Majoriteten
av de offentliga inkdpen, 642 miljarder kronor, var upphandlingspliktiga inkép. Med det menas
inkop dar offentliga aktorer ar forpliktade att annonsera en offentlig upphandling, vanta pa
anbud och valja det basta anbudet.?

Figur 1. Offentliga utgifter, offentliga inkép och upphandlingspliktiga inkép, 2015

3 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2017). Siffrorna ar inklusive moms.
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Upphandling gar nagot forenklat ut pa att en del av offentlig sektor, till exempel en myndighet,
utannonserar behovetavenvaraellertjanst. lupphandlingen beskrivsidetaljdentjanstellervara
som efterfragas. En detaljerad beskrivning ges ocksa for dekriterier somradervid upphandlingen.
Upphandlingskriterier kan innehdlla olika delar. Till exempel finns uteslutningsgrunder (villkor
sominnebar attvissa aktorerinte far deltaiden aktuellaupphandlingen) och krav paleverantoren
att vara kvalificerad i olika avseenden (till exempel att de ska ha en viss form av organisation,
eller en viss erfarenhet i organisationen).

Manga olika former av krav kan stéllas i upphandlingar, beroende pa vad som upphandlas. Krav
kan till exempel stéllas pa prestanda, pa att personalen ska ha en viss utbildning eller pa att
organisationen ska uppfylla vissa miljocertifikat. De anbud som inte nar upp till grundkraven
diskvalificeras som regel. Offentliga upphandlingar utannonseras via olika plattformar sa att
de blir offentligt kdnda. Annonsering maste i vissa fall ske pa EU:s gemensamma databas for
upphandlingsannonser (TED) da vardet oOverstiger faststallda troskelvarden. Under en viss
period kan anbud inkomma. En férsta bedomning av de inkomna anbuden gors for att sortera
de som har kvalificerat sig fran de som inte har det. Om fler an ett anbud kvalificerar sig sa
jamfors de med varandra sa att det mest Iampliga kan véljas ut. Valet av anbud sker pa grundval
av i forvag bestamda tilldelningskriterier. Sddana kriterier ska ha direkt koppling till den tjanst
eller vara som efterfragas. Till exempel kan tilldelning ske pa basis av lagsta pris eller hogsta
kvalitet.*

Reglerna for offentlig upphandling baseras pa EU-direktiv och ar till stor del likadana inom
hela EU. Fran och med den forsta januari 2017 rader en ny uppsattning lagar for offentlig
upphandling. Anledningen till att nya lagar har tagits fram ar att Sverige har implementerat
EU:s upphandlingsdirektiv fran 2014.5> Upphandlingsreglerna regleras i praktiken i fyra lagar,
namligen: Lag om offentligupphandling (LOU), Lag om upphandlinginom férsorjningssektorerna
(LUF), Lag om upphandling pa Forsvars- och Sakerhetsomradet (LUFS) samt Lag om upphandling
av koncessioner (LUK). Medan LUK ar en helt ny lag sa ar nya LOU och LUF likartade de tidigare
lagar som fanns. Samtliga lagar baseras pa de fem allmanna EU-principerna, namligen: icke-
diskriminering, likabehandling, proportionalitet, 6ppenhet och 6msesidigt erkannande.®

Nar ett anbud bedéms sa finns tva faktorer som alltid behover analyseras. Den férsta ar
kvaliteten. Anbud prévas i en eller flera kvalitetsdimensioner mot de obligatoriska krav eller
de kvalitetsindikatorer som har stallts i upphandlingen. Det andra ar priset pa de tjanster och
varor som erbjuds. Eftersom de offentliga resurserna inte ar oandliga, och maste racka langt, ar
det givetvis viktigt att hushalla med medlen. Pris och kvalitet kan i praktiken vagas samman pa
manga olika vis.

4 Detaljerade regler for offentlig upphandling finns bland annat tillgéngliga pa Konkurrensverkets hemsida www.konkurrensverket.se.
5 Europeiska Parlamentet (2014).
6 Svensk forfattningssamling (2016 a, b, ¢).



Ekonomiforskarna Sofia Lundberg och Mats Bergman har pa uppdrag av Konkurrensverket
skrivit om de modeller fér anbudsutvardering som anvands i offentlig upphandling.
Forskarparet identifierar fyra modeller som typiskt anvands (se figur 2).” Den férsta modellen
ar att kvalitetsupphandling helt och hallet sker i relation till de obligatoriska kraven. De
anbudsgivare som klarar dessa grundkrav stalls mot varandra i en ren priskonkurrens.
| detta fall kan en anbudsgivare som ar marginellt billigare vinna mot en som erbjuder en
betydligt mera hogkvalitativ tjanst, eftersom pris inte ses som en faktor. En annan modell ar
ren kvalitetskonkurrens, dar upphandlaren satter ett fast pris pa upphandlingen och later
anbudsgivare konkurrera genom att erbjuda sa hog kvalitet som mojligt.

Ren kvalitetskonkurrens och ren priskonkurrens har det gemensamt att de inte behéver nagon
matematisksammanvagningmellanprisochkvalitet.Entredjemetodarpoangvagningsmetoden,
dar pris och kvalitet vags samman till en totalpoang. Det anbud som har hdégst poang valjs
ut. Den fjarde metoden ar en kvalitetsvarderingsmodell. Det gar ut pa att kvalitetsskillnader
varderas i termer av pengar, sa att pris och kvalitet direkt kan relateras till varandra. Lundberg
och Bergman drar slutsatsen att olika modeller passar till olika anbud. Ibland ar det rimligt med
ren priskonkurrens och ibland med ren kvalitetskonkurrens. De tva forskarna rekommenderar
daremot kvalitetsvarderingsmodellen fére poangvagningsmetoden.

Figur 2. De fyra vanliga modellerna fér upphandling
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7 Bergman och Lundberg (2010).



“Systemet med offentlig
upphandling fungerar overlag
vdl, vilket visas av det faktum att
en omfattande méngd tjanster
framgangsrikt upphandias och
utfors i enlighet med systemet
varje dr. Samtidigt finns ocksa
utmaningar associerade till
offentlig upphandling.”

Det framsta skalet ar att vi manniskor alla ar vana att tanka i monetara termer. Darfér ar det
klokare att pa detta satt vardera skillnader i kvalitet jamfort med artificiella poangsystem.®
Systemet med offentlig upphandling fungerar dverlag val, vilket visas av det faktum att en
omfattande mangd tjanster framgangsrikt upphandlas och utférs i enlighet med systemet
varje ar. Samtidigt finns ocksa utmaningar associerade till offentlig upphandling. Det forklarar
varfor elva procent av alla upphandlingar som annonserades under 2016 avbroéts utan att nagot
kontrakt tecknades. Andelen avbrutna upphandlingar har som visas i figur 3 6kat sedan 2012.
Eftersom uppgift om att en upphandling avbrutits inte alltid kommuniceras ar det sannolikt att
andelen avbrutna upphandlingar rentav ar storre.®

En annan indikation pa att det finns brister i systemet ar attittydundersékningar dar foretagare
svarare pa sin upplevelse av systemet. Under hésten och varen 2015 genomfoérde Novus, som
del av Almegas tjanstebarometer, tva undersokningar kring tjansteféretagens upplevelse av
offentliga upphandlingar. Som visas i figur 4 sa upplevde bara en tiondel av foretagen i bada
undersokningarna att offentliga upphandlingar fungerar bra, medan en bland hundra gav
omddmet mycket bra. En dryg tredjedel svarade att upphandlingar inte fungerar sarskilt bra
medan vart femte foéretagare menade att de inte alls fungerar bra.™

Upphandlingar avbryts typiskt eftersom inga foretag skickar anbud, eller att de anbud som
kommer in inte uppfyller malsattningarna. Att en betydande och vaxande del av de offentliga
upphandlingarna inte leder till kontrakt visar pa att problem existerar som behover l6sas. Vilka
problem handlar det om? Som diskuteras i kommande avsnitt finns tre centrala omraden som
behover forbattras: ensidigt fokus pa lagsta pris, otillracklig uppféljning for att stimulera till
kvalitet, samt bristande flexibilitet for nya satt att utfora tjanster pa.

8 Ibid.
9 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2017).
10 Almega och Novus (2015).



Figur 3. Tjansteféretagens svar pa fragan “"Hur upplever du att systemet med
offentliga upphandlingar i Sverige fungerar?”

Antal upphandlingar 2012 2013 2014 2015 2016

Antal annonserade 19917 19 754 18 348 18 345 18 330
Antal avbrutna 1731 1728 1724 1 866 2 058
Andel avbrutna 9% 9% 9% 10 % 11 %

Kalla: AlImega och Novus (2015).

Figur 4. Antal utannonserade och avbrutna offentliga upphandlingar
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2017)




Utmaning #1: Ensidigt fokus pa lagsta pris

Ett problem som ibland uppstar vid offentlig upphandling ar att ensidigt fokus laggs pa lagsta
pris. Det kan vara frestande att utga fran ren priskonkurrens, framférallt for en offentlig aktor
som har en pressad ekonomisk situation. Samtidigt ar det viktigt att komma ihag att det inte
ens rent ekonomiskt alltid ar klokast att utnyttja sig av denna metodik. Om kvaliteten pa den
tjianst eller vara som erbjuds ar for 1ag sa kan offentlig sektor fa problem vilket leder till att
andra kostnader uppstar. Ifall till exempel lagsta bud leder till att otillracklig kvalitet pa sjukvard
eller dldreomsorg ges, sa kan valfardsmottagarnas halsa férsamras vilket i sin tur skapar 6kade
kostnader for framtida vard. Att ensidigt fokus pa pris kan vara problematiskt har lange lyfts
fram i diskussionen om offentlig upphandling. Redan 2004 forklarade till exempel en rapport
skriven av Konkurrensverket att det dven rent ekonomiskt inte alltid var bast fér upphandlare
att fokusera ensidigt pa pris fore kvalitet:

"Variationen i egenskaper mellan objekt eller tidnster med samma funktion som bjuds ut i
en upphandling kan vara mycket stor. Att en anbudsgivare erbjudit det lagsta priset bland
de andra anbudsgivarna betyder inte att dennes erbjudande ocksG minimerar kostnaden
fér upphandlarens produktion. De kvalitativa egenskaperna hos varan eller tjignsten ar
naturligtvis av central betydelse.”’

Nar vi som konsumenter koper in varor och tjanster for lagsta pris blir forstas kvaliteten lidande.
Samma logik finns givetvis aven i offentlig sektor. Vid sidan av att kvaliteten blir lidande sa
hindras aven utférarna fran att verka med olika former av innovationer, samt ifran att anstalla
kvalificerad personal. Ensidigt fokus pa pris leder till att utforare far ett snavt fokus pa att enbart
erbjuda envara eller tjdnst av 1ag kvalitet. Konkurrensen i sadana fall missgynnar aktérer som pa
olika satt verkar for att skapa forbattring pa sin marknad. Ett exempel som Svenskt Naringsliv har
lyft fram berdr sprangteknik, en upphandling som involverar saval kdp av varor (sprangmedel)
som tjanster (expertisen att spranga). Foretaget som intervjuas ar Nitro Consultant, specialister
pa sprangteknik. De upplever att de upphandlande myndigheterna fokuserar allt mer pa lagsta
pris och allt mindre pa kvaliteten pa de tjanster som kops in. Svenskt Naringsliv forklarar:

"Foretaget sdtter en stolthet i att utveckla tjdnster med hég kvalitet som ger stor nytta Gt deras
kunder. Nu senast har de tagit fram ett IT-system som analyserar mdtdata fran spréngningar,
besiktnings- och riskinformation. Resultatet blir en 6verskadlig bild som sprdngaren kan anvdnda
for att justera ndsta sprdngsalva, projektledaren kan folja sprdangningarna fran sitt kontor och den
ansvariga entreprendren kan félja effekterna av sprdngningarna och kontrollera att de hdller sig
inom tillatna grénsvdrden.”

11 Konkurrensverket (2004), s. 19.
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Om prispressen fortsdtter sa ser Anders Mejner flera skrémmande konsekvenser, exempelvis blir det
svart att motivera varfor féretaget ska fortsdtta att utveckla innovationer som sitt IT-system. Det ér
en kostnad som de inte kan motivera dd systemet inte virderas i offentliga upphandlingar. Det hdr
innebdr dven att hans avdelning ér hotad.

En annan konsekvens dr att foretaget mdste se éver vilka de anstdller. Idag har de fler civilingenjérer
jamfért med sina konkurrenter men om féretaget ska pressa priserna s mdste de anstdlla personer
med ldgre lénekostnad. Det kan leda till att foretaget inte kan anstdlla personer med ldnga
universitetsutbildningar utan attdet dr tillrdckligt att personerna har en teknisk gymnasieutbildning.”?

Exemplet med Nitro Consultant illustrerar pa ett tydligt satt hur foretags mojligheter att verka
for kvalitet och innovation satts ur spel om ensidigt fokus pa lagsta pris rader. P4 en privat
marknad rader sallan eller nagonsin sa ensidigt fokus. Privatpersoner och féretag som képer in
varor och tjanster forstar att kvalitet maste tas i beaktande vid sidan av pris. | sammanhanget
ar det orovackande att upphandling ensidigt baserat pa pris blir allt vanligare med tiden.
Upphandlingsmyndigheten har samlat statistik éver hur ofta lagsta pris respektive ekonomiskt
mest fordelaktigt anbud anvands vid offentlig upphandling. Det senare syftar till de olika
upphandlingsmetoder som vid sidan av pris dven tar hansyn till skillnader i kvalitet. Det visar
sig att lagsta pris med tiden har blivit allt vanligare. Som visas i figur 5 sa har andelen anbud
som gar till lagsta pris 6kat gradvis, fran 33 procent av samtliga annonserade upphandlingar
ar 2009 till 54 procent ar 2016. Vid upphandlingar som inte styrs av EU:s upphandlingsdirektiv
ar det annu vanligare att lagsta pris anvands som tilldelningsgrund - hela 58 procent av dessa
upphandlingar baserade sig ar 2016 pa lagsta pris.”® Ibland kan det finnas goda skal att anvanda
upphandlingsmodeller som ensidigt fokuserar pa pris, men som regel ar det klokt att dven vaga
in kvalitet. Det ar orovackande att offentliga upphandlingar har skiftat bort fran att vardera
kvalitet.

Figur 5. Annonserade upphandlingar efter tilldelningsgrund (procent)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Ekonomiskt mest férdelaktiga anbud . Lagsta pris

Kalla: Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2016, 2017).

12 Svenskt Naringsliv (2016a).
13 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2016, 2017).
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Utmaning #2: Otillracklig uppfoljning av kvalitet

Vidkop aventjanstardetviktigt attfolja upp kvaliteten. Detta ar en sjalvklarhet nar privatpersoner
och féretag kdper tjanster, och ar lika applicerbart pa offentlig sektor. Kvalitet ar dock nagot som
kan vara svart att konkret mata. En privatperson som valjer mellan olika frisérer kommer att
vaga in kvaliteten pa den tjanst som erbjuds. Kvaliteten pa en frisértjanst ar dock sjalvupplevd
och svar att satta en siffra pa. Privatpersoner behover inte, i likhet med offentlig upphandling,
satta upp ett objektivt system for att mata frisortjansters kvalitet. De kan istallet utga fran ren
magkansla.

Foretag som koper tjanster kan ocksa i stor utstrackning goéra en dvergripande kvalitets-
jamforelse, utan att nédvandigtvis satta en siffra pa hur bra en tjanst ar jamfort med en annan.
Tjansteman i offentlig sektor kan inte pd samma satt agera utifran magkansla. Om de gjorde
som sa skulle risken for att bekanta till tjanstemannen favoriseras vid offentliga upphandlingar
bli hog. Darfér maste kvaliteten vid offentliga upphandlingar matas pa olika vis.

Det géller inte enbart att inkludera kostnadsmatt i offentliga upphandlingar, utan ocksa att
i efterhand kunna mata kvaliteten pa den tjanst som har erbjudits. Att mata och uppfdlja
kvalitet kan vara en utmaning. Nationalekonomerna Jan-Eric Nilsson, Mats Bergman, Svante
Mandell, Johan Nystrém och Roger Pyddoke ger i en artikel i Ekonomisk Debatt ett exempel
pa detta. Ekonomerna forklarar att de kontrakt som upphandlats av Vagverket under den
senaste tiodrsperioden innan artikelns publicering inte gar att félja upp, inte ens i termer av
kostnadsutfall med kontrakterade kostnader. Anledningen ar att "systematiska kunskaper om
kostnader for byggande, drift och underhall av landets vagar pa kontraktsniva i praktiken ar icke
existerande.”

De delar av offentlig sektor som ansvarar for olika offentliga upphandlingar maste se till att
kunna bade mata och folja upp kvalitet. Det &r inte latt. A andra sidan, att mata och félja upp
kvalitet ar alltid en central utmaning for offentlig sektor, aven nar olika tjanster produceras direkt
av det offentliga. Alla delar av offentlig sektor maste ta ansvar for att klara denna utmaning, sa
att basta mojliga tjanster levereras for skattebetalarnas pengar.

Kvalitet ar viktigt i upphandling av tjanster for att inte hamna i en situation dar enbart prispress
spelar roll. Om kvalitet inte tas i beaktande vid upphandling sa riskerar ensidigt fokus pa pris att
dominera, vilket i sin tur leder till att aktorer som levererar kvalitet knuffas bort fran marknaden.
Offentliga upphandlingar behover fokusera pa ratt form av kvalitet.

14 Nilsson m.fl. (2012), s. 54.
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“Det handlar i grunden om en
balansgang. Om kvalitetsmatt
saknas sa kommer konkurrensen
framja de aktorer som levererar
lag kvalitet till lagt pris. Om
kvalitetsmatten dr for detaljerade
sa kommer konkurrensen minska,
och utforarna kommer att ligga
mycket tid och energi pa att folja de
detaljerade matten istdllet for att
leverera en i grunden bra tjdanst.”

Med det menas kvalitetsmatt som ar breda och férhallandevis enkla att mata. Det handlar
i grunden om en balansgang. Om kvalitetsmatt saknas sa kommer konkurrensen framja de
aktorer som levererar lag kvalitet till [agt pris. Om kvalitetsmatten ar for detaljerade sa kommer
konkurrensen minska, och utférarna kommer att lagga mycket tid och energi pa att félja de
detaljerade matten istallet for att leverera en i grunden bra tjanst.

Upphandlingar maste baseras pa kunskap om vad som ar lampliga kvalitetsmatt for den tjanst
som kops in och hur de i sa fall mats. Ofta kan kundupplevelser vara en bra grund fér matning
av kvalitet. Till exempel kan elever i en skola tillfrdgas om i vilken utstrackning de upplever att
skolans miljé ar rena och toaletterna sanitara, for att fa en dvergripande forstaelse dver hur
val staddningen fungerar. Genom att tillfraga slutkunden kan ett helhetsintryck fangas in som
annars ar svart att samla in genom teknokratiska metoder.

Som tidigare namndes ar valfrihetssystem och auktorisationsmodeller ett satt att skapa
kvalitetskonkurrens genom att brukarna sjalva valjer utférare istallet for att myndigheten
genomfor valet. Darmed efterliknas systemet vid det satt som vi privat gor nar vi képer
tjdnster. Naringslivets Regelnamnd har fragat svenska kommuner om hur de skéter offentlig
upphandling. En av fragorna som har stallts ar huruvida kommunerna féljer upp de stallda
kraven vid en upphandling under leveransperioden. Som visas i figur 6 sa svarar enbart 13
procent av kommunerna att de alltid foljer upp kraven. Den stora majoriteten svarar istallet att
de bara ofta eller ibland foljer upp kraven.'

15 Liljeqvist (2016).
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Det ar mycket problematiskt att uppfoljning av kvalitet sd sallan genomgadende sker i
kommunerna. Dessutom ar det talande att kommunerna sjalva ar medvetna om brister i den
egna rutinen att félja upp kvalitet. En rimlig ambitionsniva vore att kvalitet alltid ska foljas upp
efter upphandling.

Figur 6. Kommuner i Sverige svarar pa fragan: "Féljer kommunen upp de stéllda kraven
vid en upphandling, under leveransperioden?”
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Kalla: Liljeqvist (2016).
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Utmaning #3: Bristande utrymme for
produktivitetshojande innovationer

Den svenska valfardssektorn star infor ett langsiktigt finansieringsproblem. Manga
utredningar har genom aren pekat pa att skattehdjningar och en begransning av de offentliga
valfardstjansterna kommer att behdvas for att valfardens finanser ska kunna ga ihop under
kommande ar. Tre faktorer samverkar i att skapa finansieringsproblemet. Den forsta ar att
efterfragan pa valfardstjanster okar pa grund av demografiska forandringar mot fler aldre i
befolkningen. Den andra ar att ocksd medborgarnas krav pa battre service 0kar med tiden. |
takt med att de privata tjansternas kvalitet 6kar kontinuerligt vanjer sig namligen allmanheten
vid att stalla hogre krav ocksa pa den offentliga valfarden.

Den tredje faktorn ar att valfardstjansterna inte upplever en tydlig 6kning av arbetseffektivitet,
medan ovriga samhallsekonomin gor det. Lonerna i valfardssektorn behdver trots det stiga, for
att matcha att I6nerna i resten av ekonomin blir hogre. Nar [6nerna i en sektor stiger, trots att
jobbet inte utférs mera effektivt, sa behover kontinuerligt 6kade resurser tillféras till sektorn
for att producera samma varde som tidigare. Resultatet av dessa faktorer ar att valfardens
finansiering pa lang sikt moter pa stora problem.®

SKL skriver till exempel i sin ekonomirapport fran oktober 2017: "Efter att ha 6kat med i
genomsnitt en halv procent per ar de senaste decennierna berdknas de arliga demografiskt
betingade behovsokningarna till ndstan 1,5 procent per ar de ndrmaste aren, en ékningstakt
som haller i sig under 1dng tid. Det innebar i dagens kostnadsniva en arlig 6kning som ar cirka
10 miljarder kronor hogre per ar an vad som tidigare géllt till foljd av befolkningsutvecklingen.”
Vidare bedomer SKL att kostnaderna i kommuner och landsting okar "vasentligt snabbare an
det reala skatteunderlaget fran och med 2018". Redan ar 2021 kommer det att uppsta ett gap
pa hela 59 miljarder kronor mellan intdkter och kostnader i kommuner och landsting. Med
nuvarande utveckling kommer alltsa Sveriges valfard att fa en ohallbar ekonomisk situation. SKL
forklarar: "Det kommer bland annat att kravas omfattande effektiviseringar for att klara saval
ekonomin som kvalitet i verksamheterna.” For att klara ekonomin berdaknas kommunalskatten
behdva hojas med 2,35 procentenheter mellan 2017 och 2021."

Vid en forsta anblick kan ekonomisk tillvaxt ses som |6sningen pa valfardens finansierings-
problem. Som SNS Konjunkturrdd forklarar sa l16ser dock inte ekonomisk tillvaxt automatiskt
finansieringsproblemet. Finansieringsproblemet uppstdr i stor utstrackning just genom att
ekonomin som helhet blir mera produktiv (per arbetad timme) medan valfardssektorns
produktivitet stagnerar. En annan viktig del av finansieringsproblemet ar att 6kat valstand leder
till att allmanhetens efterfragan pa tjansters kvalitet 6kar.

16 Svenska Kommunférbundet (2002), Klevmarken och Lindgren (2008), SOU 2008:105, Borg (2009), SKL (2010), SNS (2014), SOU
2015:104, Riksrevisionen (2017).
17 SKL (2017), s. 7.
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Den tillvaxt som sker i 6vriga ekonomin skapar alltsa i stor utstrackning finansieringsproblemet,
och kan darfor inte vara l6sningen pa den.'® En hojning av skatterna kan ses som en temporar,
men inte langsiktig, 6sning. Langtidsutredningen 2008 instammer i slutsatsen att valfardens
finansieringsproblem inte kan l6sas genom hdégre skatter. Utredningen framfor att det inte
ar rimligt att i en tid av omfattande internationell konkurrens hdja de redan hdga svenska
skatterna.™

Aven Langtidsutredningen 2015, som togs fram av en socialdemokratisk regering som kan
tankas ha mindre ideologisk avog mot hojda skatter, nar samma slutsats. Langtidsutredningen
2015 noterar att skattehdjningar som infors for att |6sa problemet med valfardens finansiering
skulle fa negativa effekter pa tillvaxten och trots detta bara kortsiktigt atgarda problemet.”2°

Valfardens langsiktiga finansieringsproblem handlar i stor utstrackning om att en del av
samhallsekonomin, i detta fall den offentligt finansierade valfarden, blir relativt sett dyrare att
producera over tid. Denna utveckling beskrivs ofta i form av Baumols kostnadssjuka. Denna teori
ar dopt efter ekonomen William J. Baumol, som utvecklade den tillsammans med sin kollega
William G. Bowen i mitten av 1960-talet. Nagot forenklat beskriver Baumols kostnadssjuka den
situation som uppstar nar arbetsproduktiviteten i en sektor inte 6kar, samtidigt som den gor
det i andra sektorer.

Teorin ar inte specifik for just valfardstjanster, utan appliceras dven pa andra tjanster som inte
upplever produktivitetsokningar. Kostnadssjukan uppstar eftersom andra delar av ekonomin
far hogre arbetsproduktivitet och darmed hogre I16nenivaer. | valfardssektorn behover I6nerna
stiga trots att hdjd arbetsproduktivitet inte berattigar detta. Utan [6nedkningar som féljer den
dvergripande trenden i samhallet kommer det namligen inte vara majligt att locka personer
till att arbeta i valfarden. Da uppstar en situation dar kostnaden for att utféra samma tjanst i
valfardssektorn over tid kontinuerligt 6kar. Baumol sjalv forutspadde att kostnadssjukan skulle
leda till att en standigt 6kande andel av BNP skulle ga till offentligt finansierade tjanster, med
hojda skatter som foljd. | en forskningsartikel fran 1993 skrev Baumol: "[A]ntingen kommer en
allt storre del av bruttonationalprodukten att behova kanaliseras genom den offentliga sektorn,
med alla de problem som vi vet att detta kommer att leda till; eller s kommer dessa tjanster att
behova dverforas till privata féretag.”'

En rapport som Europeiska kommissionen har skrivit om situationen i Europa menar att den
europeiska vardens utveckling éverlag har féljt Baumols kostnadssjuka.? Ett vanligt antagande i
berakningar om valfardens framtida finansiering ar faktiskt att produktiviteten i valfardssektorn
inte kommer att 6ka med tiden.

18 SNS (2014).

19 SOU 2008:105, 167-8.

20 SOU 2015:104, s. 22-3.

21 Baumol (1993), s. 17. Egen dversattning fran engelska.
22 Europeiska Kommissionen (2013).
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SKL:s valfardsberedning utgar till exempel ifran att mellan 2015 och 2035 s& kommer
produktivitetstillvaxten vara 2 procent per ar och "definitionsmassigt 0 procent i offentlig
sektor."3

Trots att det finns stod for att produktivitetsutvecklingen i valfardssektorn historiskt har varit 1ag,
eller till och med icke-existerande, sa ar det dock fel att utga fran att det alltid kommer att vara
sd. Produktivitetshéjande innovationer, i form av nya satt att utfora arbetet pd, utnyttjande av
nya tekniska l[6sningar som till exempel digitala lakarbesdk och organisatoriska férandringar kan
bidra till utveckling i valfardstjanster pa samma satt som liknande innovationer har bidragit till
produktivitetsékning i andra delar av tjanstesektorn. Att valfardstjanster utvecklas genom héjd
arbetsproduktivitet ar avgérande for den svenska valfardens framtid och ocksa en méjlighet -
for att na dit kravs dock att offentliga upphandlingar mojliggér och belénar innovativa arbetssatt.

Den relativt rigida utformning som idag ar normen satter i praktiken ofta stopp for
produktivitetshdjande forandringar. Motiveringen till att uppmuntra till innovationer i offentliga
upphandlingar ar darmed inte begransad till en kortsiktig vinst i form av battre kvalitet eller
resursutnyttjande, utan den langsiktiga vinsten av forbattrade offentliga tjanster. Nar val
innovationer har tagits fram och provats i en verksamhet och visat sig fungera kan de namligen
spridas till andra verksamheter och aven dar bidra till produktivitetshéjning. Den langsiktiga
samhallsvinsten med innovationer maste beaktas vid offentlig upphandling.

“Majoriteten av kommunerna

har inte haft nagon
funktionsupphandling alls under
den senaste tredrsperioden. Det

dr orovickande laga siffror, som
visar pa problemets omfattning.
Rimligtvis borde upphandlingar med
fokus pa funktion, snarare pa att en
tjdnst ska levereras i detalj enligt
kommunens egen bestdllning, vara
normen eller atminstone vanligt
forekommande.”

23 SKL (2010), s. 20.
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Det finns ibland en riskobenagenhet i offentlig sektor, som gor att nya I6sningar inte provas.
Offentliga bestéllare behoéver inte nddvandigtvis vara ledande i att driva pa nya lésningar,
men de kan atminstone dppna upp for mojligheten till nytdnkande. Det kan helt enkelt ske
genom att offentliga upphandlingar fokuserar pa malet (till exempel rena skoltoaletter eller ett
valfungerande IT-system) snarare an pa att specifikt beskriva hur en viss tjanst ska levereras (hur
skoltoaletten ska stadas eller IT-systemet byggas upp). Det vill sdga att dverga till att upphandla
en funktion. Den tidigare beskrivna genomgangen av Naringslivets Regelnamnd har undersokt
hur vanligt det ar med funktionsupphandling (se figur 7). Majoriteten av kommunerna har inte
haft nagon funktionsupphandling alls under den senaste tredrsperioden.?

Det ar orovackande laga siffror, som visar pd problemets omfattning. Rimligtvis borde
upphandlingar med fokus pa funktion, snarare pa att en tjanst ska levereras i detalj enligt
kommunens egen bestallning, vara normen eller dtminstone vanligt forekommande.

Figur 7. Kommuner i Sverige svarar pa fragan: "Har funktionsupphandling
forekommit i kommunen under de senaste tre aren?”
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Kalla: Liljeqvist (2016).

24 Liljequist (2016).
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Resultatet av overdriven prisjakt: smutsiga
skoltoaletter

Resultatet av ensidigt fokus pa lagsta pris syns tydligt i marknaden for stadning/lokalservice.
Foretag inom servicesektorn spelar en viktig roll for samhallet. Deras medarbetare ser till
att lokaler underhdlls och &r rena. Vid sidan av att erbjuda sanitdra och rena lokaler s tar
vissa serviceforetag ocksd ett helhetsansvar for till exempel belysning, fukt, vdrme och
luftkonditionering. Utan dessa tjanster sa skulle lokaler for myndigheter, sjukhus, dldreboenden
och skolor inte vara betjanliga for manniskor och med tiden falla samman.

Det finns tydliga indikationer pa att lokalhdllning ar ndgot som inte fungerar val i offentlig sektor.
TV4:s program Kalla Fakta rapporterade exempelvis under 2013 att man har fatt in "hundratals
tips och bilder pa daligt stadade lokaler, snuskiga toaletter och igentappta ventilationsror”.?
Tidigare granskningar visar att vissa skolor praglas av en situation som langtifran skulle
accepteras pa en valfungerande arbetsplats. De smutsiga och stokiga miljoerna har lyfts fram
som en arbetsmiljofrdga, som drabbar saval elever som skolpersonal.?® Uppgifter om dalig
lokalhdllning kommer regelbundet fran olika delar av Sverige. Ett exempel ar ett reportage
fran Sveriges Television i december 2017. Dar beskrivs den undermaliga situationen i skolor i
Uppsala:

“Omkring 30 Uppsalaskolor har inspekterats under dret och resultatet ér nedsldende: De
flesta av dem har for ddligt stéddat och dessutom bristfdllig ventilation.

Det dr miljéforvaltningen som kontrollerar att skolorna skéter sig och varje skola far besék
av inspektérer, minst en gang vartannat dr.

Manga skolor har fér smutsiga toaletter, dammiga hyllor och en ventilation som inte dr
anpassad efter antalet elever - luften rdicker helt enkelt inte till.

- Det hadr ar jatteviktigt, for det handlar ju om elevernas arbetsmiljé. Det handlar om
grundlédggande saker - ren luft och en bra miljd att vistats i. | méanga fall handlar det
férmodligen om att det ér ett 6kat antal elever i skolan, sager Patrik Brodd, avdelningschef
pd miljéférvaltningen.’’

Fordelarna med rena offentliga miljder kan vid en forsta anblick verka sjalvklara. Sa ar ocksa
nackdelarna med ohygieniska och ofrascha lokaler, vare sig elever eller larare trivs i stokiga
skolor. Det ar jobbigt och ibland rentav halsoskadligt att hdlla sig fran att g pa toaletten under
hela skoldagen.

25 TV4 Kalla Fakta (2013).
26 Se exempelvis Sala Allehanda (2011) samt Sveriges Radio P4 Jonkdping (2011).
27 SVT Nyheter (2017).
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Smutsiga kdk och lokaler kan medfora halsorisker, inte minsti sjukvarden. Situationen kan ibland
vara sa problematiskt att det medfor halsorisker for dem som vistas i offentliga miljder. Trasiga
lokaler for amnen som hemkunskap kan medfora att eleverna utsatter sig for risk att skadas
under skolarbete.?® Forekomst av skadedjur, dalig luftkvalitet, ojamn inomhustemperatur och
ohygienisk hantering av matvaror i skolan kan ocksa paverka halsan negativt.?

Situationen ar inte ny. Forekomsten av stokiga och illa fungerande skolmiljoer har lange utgjort
en utmaning i Sverige. Ar 2006 publicerade Barnombudsmannen en rapport om arbetsmiljén
i skolan med den talande titeln "Vill man gd pa toa ligger man illa till". Dar framkom i en
enkatundersdkning att 35 procent av eleverna upplevde att deras skolor var rena och frascha.
Samtidigt svarade 22 procent att deras skolor var slitna, 16 procent att de var smutsiga och
14 procent att de var nerklottrade. Ett av de problem som lyftes fram var att skoltoaletter
ofta kan vara smutsiga, trasiga, sakna toalettpapper eller pa annat satt kannas ofrascha. |
undersokningen framkom att fyra av tio elever alltid, ofta, eller ibland holl sig fran att ga pa
skoltoaletten.®® | sammanhanget ar det viktigt att komma ihdg att forskningen visar att risken
for urinvagsinfektioner och andra sjukdomar kan 6ka om skoleleverna haller sig hela dagen for
att undvika ofrascha toaletter.®'

Miljoer paverkar manniskors beteende. Normen att sjalv halla en miljé ren kan starkas av att
man ser nagon annan plocka upp skrap, eller av att se en skylt som uppmanar en att halla
rent.3 Vi paverkas ocksa direkt av omgivningen. Bendgenheten att verka for att halla rent ar
som regel storre ju renare miljon ar fran borjan. En miljo som signalerar att andra smutsar
ned uppmuntrar individen att félja samma beteende, och vice versa.?®* Miljoer som ar stokiga
och smutsiga uppmuntrar tydligt till antisocialt beteende. Detta ar nagot som bland annat
lyfts fram i en studie i den prestigefyllda vetenskapliga tidskriften Science. Forskare har genom
experimentell metodik visat att stokiga/smutsiga miljoer 6kar manniskors benagenhet att bryta
mot saval sociala normer som lagar.3* Kopplingen mellan orena skolmiljoer och djupgaende
social problematik i skolan har nyligen lyfts fram i ett svenskt forskningsprojekt. Forskarna Maria
Warne, Erika Wall och Asa Svensson skriver i sin slutrapport fran 2017, baserat pa projektet
Halsoframjande skolutveckling inom ramen for Skolverkets anslag:

"Ocksa den fysiska miljon har betydelse fér hur eleverna trivs pa skolan. Slitna skolmiljéer
och smutsiga toaletter sdnder ut negativa signaler till eleverna och riskerar i sin tur att bidra
till fortsatt forstorelse.”

28 SVT Nyheter Regionalt (2010).

29 Vilket bland annat lyfts fram i Bohuslaningen (2011) samt Vestmanlands Lans Tidning (2012).
30 Barnombudsmannen (2006).

31 Lundblad och Hellstréom (2005).

32 Cialdini och Goldstein (2004).

33 Cialdini, Reno och Kallgren (1990).

34 Keizer, Lindenberg och Steg (2008).

35 Warne, Wall och Svensson (2017), abstrakt.

20



Hur kommer det sig da att problemet med orena skolmiljoer existerar? Svaret ar att offentliga
upphandlingar ensidigt premierar lagsta pris. Foretag som erbjuder kvalitativa stadtjanster ar
inte de som vinner upphandlingarna, utan istallet de som erbjuder lagsta mojliga pris. Aven
aktorer som egentligen vill erbjuda battre kvalitet maste anpassa sig till detta krav pa lagt pris.
En granskning, som baseras pa 1 225 offentliga upphandlingar av stadtjanster genomférda
under perioden 2009-2011 visar att 96 procent av upphandlingarna fokuserar helt pa lagsta
pris. Flertalet av de undersdékta kommunerna har endast i begransad omfattning tagit hansyn
till viktiga parametrar sdsom hygien, kvalitet och arbetsmilj©.3

En uppféljande undersokning fran 2017 granskar cirka 1 700 offentliga upphandlingar och finner
att 98 procent tilldelades foretag som hade lagsta pris.3” En studie fran 2015 visar att majoriteten
av medlemmarna i Almega Serviceféretagen, branschorganisationen for féretag inom service,
inte deltog i offentliga upphandlingar alls. Motivationen var att offentliga aktorer satte orimligt
fokus pa lagsta pris. Foretag som anstaller kvalificerad personal och utfor professionella tjanster
kan inte upphandla med fér laga priser och exkluderas darmed ur konkurrensen. Aven det
faktum att upphandlingsprocesser ar for komplicerade och svara for framforallt smaforetag att
klara genomfora lyftes fram:

"Anledningen till att en majoritet av foretagen inte medverkade i offentlig upphandling under
det senaste dret dr framférallt prisfokuseringen. Att allt for stort fokus Idggs pa ldgstapris
dr nagot som de flesta svarande féretagen sdg som en anledning till att inte delta i offentlig
upphandling. Andra anledningar till att féretag inte deltar i offentlig upphandling ér att
de anser att processen dr for komplicerad eller att de inte anser sig tillrackligt stora for
uppdraget.”™

| den uppfdljande studien fran 2017 sd svarar en klar majoritet pd 69 procent av medlems-
foretagen att ett problem vid offentlig upphandling ar att for stort fokus ligger pa lagsta pris. Det
forklarar varfor strax éver 60 procent av féretagen valjer bort att delta i offentlig upphandling.®®
En problematisk situation skapas darmed for eleverna och personaleni skolan liksom for foretag
som vill erbjuda kvalitativa tjanster, pa grund av 6verdriven prisjakt. Pa sikt kan det ocksa vara
en dalig affar for offentlig sektor med kortsiktig snalhet. Det ar viktigt att vara medveten om
att samhallsekonomin férlorar omfattande belopp pa att vissa elever misslyckas i skolan, vilket
resulterar i framtida arbetsléshet och andra former av utanférskap. Samhallsekonomiska
berdkningar har genomforts for att estimera det vardeskapande som gar forlorat nar cirka tio
procent av en arskull misslyckas med att erhalla en gymnasial examen.

36 Almega (2013).

37 Almega Serviceforetagen (2017).
38 Almega Serviceforetagen (2015).
39 Almega Serviceforetagen (2017).
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“Pa sikt kan det ocksad vara en

dalig affdr for offentlig sektor med
kortsiktig sndlhet. [...] Det ricker
att rena och hygieniska lokaler

har en liten effekt pa elevers
méjligheter att klara skolgangen
for att denna investering langsiktigt
ska vara ekonomiskt gynnsam
ocksa utifrdn den offentliga
sektorns perspektiv.”

Skolmisslyckande bland den senaste arskullen 24-aringar forvantas leda till en samhallsforlust,
detvill saga ett forlorat vardeskapande, pa 53 miljarder kronor foérdelat dver det yrkesverksamma
livet mellan 24 till 65 ar. Ungefar halften av den forlust som uppstar drabbar individer i form av
lagre inkomster, medan andra halften drabbar offentlig sektor i form av lagre skatteintakter.*

Det ar svart att saga i vilkken omfattning problemet forstarks av stokiga och ohygieniska miljder
i skolan. Ett sddant samband existerar dock med hog sannolikhet. Det racker att rena och
hygieniska lokaler har en liten effekt pa elevers maijligheter att klara skolgangen for att denna
investering langsiktigt ska vara ekonomiskt gynnsam ocksa utifran den offentliga sektorns
perspektiv.

Problemet ar inte bara att fokus ensidigt ligger pa lagsta pris, utan att funktionella krav ofta
lyser med sin franvaro. Det ar mojligt att i upphandling tydligt stalla krav pa att toaletterna
ska vara rena, utifran enkla kriterier som gar att félja upp. Olika leverantérer kan utforma sina
tjanster for att lyckas na upp till malet och upphandlaren, till exempel kommunala skolor, har
som uppgift att sakerstalla att den nivan av service faktiskt levereras.

40 Hok och Sanandaiji (2017).
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Fokus pa kvalitet i upphandling av stadning/
lokalservice

Att ensidigt fokus pa lagsta pris leder till att kvaliteten blir lidande i upphandling av stadning/
lokalservice ar inte bara ett problem i Sverige, utan har ocksd uppmarksammats pa europeisk
niva. Handboken "Att vélja basta varde - En handbok for offentlig upphandling av stadtjanster”
publicerades nyligen av Europeiska federationen for stadbranschen (EFCl) samt Uni-Europa, med
ekonomiskt stéd fran Europeiska kommissionen. Handboken, som har publicerats i olika sprak
for de olika EU-landerna, syftar till att hjalpa upphandlare vid anbudsférfaranden genom att
lyfta fram fordelarna med att valja tjanster av hog kvalitet. | figur 8 visas en upphandlingsmetod
som handboken menar leder till att kvalitet och pris bada beaktas.*

Figur 8. Fokus pa kvalitet i upphandlingen

Faststall betydelsen av Tilldmpa

kvalitetens olika kategorier graderingsramen
betydelse i av kriterier for tekniska for att faststalla
forhallande till meriter i forhallande till vilken leverantor
priset de uppgifter som ska som erbjuder basta
utfoéras. varde

: : : Meddela vilka

Mat betydelsen

Ange specifika av de specifika
urvalskriterier tekniska meriterna
inom varje kategori

urvals- och
tilldelningskriterier
som ska tillampas i
andbudsforfragan

Kalla: EFCl och Uni-Europa (2017).

| Sverige finns exempel pa inkdpare i offentlig sektor som forstar betydelsen av att upphandla
stadtjanster pa ett battre satt. | Uppsala har sedan hosten 2016 ett pilotprojekt drivits med
syfte att maojliggdra rimliga |6ner inom stadsektorn. Det har namligen uppmarksammats att
prispressen for stadtjanster vid offentliga upphandlingar gatt sa langt att lagliga foretag trangts
undan ur marknaden.

41 EFCI och Uni-Europa (2017).
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Istallet har svarta jobb vuxit fram. Projektet som Uppsala Kommun paborjat gar ut pa att
undersoka hur offentliga inkép av stadtjanster kan forandras sa att vita jobb med rimliga I6ner
premieras over svarta jobb.*

| Vaxjo kommun har Utbildningsférvaltningen genomfért upphandling av stadning pa 69 for-
skolor och skolori kommunen. Anna Tenije, vid tillfallet Utbildningsnamndens ordférande i Vaxjo
och i skrivande stund Kommunstyrelsens ordférande i samma kommun, har framfort att det
vanliga ar att upphandlingar av lokalvard i princip alltid enbart sker pa lagsta pris vid kommunala
uppkdp. Vaxjé har dock valt en annan vag. Utvarderingen som kommunen gor i upphandlingen
beaktar dven personalens utbildning och referenser som foretagen har fran tidigare uppdrag.
Det stélls aven uttkade kvalitetskrav i upphandlingen. Till exempel stalls krav pa att samtliga
toaletter pa skolorna ska stadas tva ganger om dagen - jamfort med tidigare krav pa en gang
om dagen. Klassrum ska stadas tre ganger i veckan. Férskolor ska stadas varje dag klockan halv
fyra, efter avslutad verksamhet. Kvalitetskontroller inklusive stickprovskontroller genomfors.
Samarbetet starks mellan entreprendrerna som genomfér stadningen, utbildningsférvaltningen
och ansvariga personer pa skolor och forskolor. Utbildningsnamnden har i anbudet inkluderat
sociala krav, dar entreprendrer som vid nyanstallning erbjuder arbete till personer langt ifran
arbetsmarknaden premieras. Dessutom inkluderas mdjligheten for kommunen att utkrava
viten om kvaliteten ar 1ag eller i samband med avslutande av avtalet.

Forutom att stalla hogre krav pa kvalitet, och darmed rikta in konkurrensen pa basta pris givet
hog kvalitet, sa ger ocksd handboken fran EFCI och Uni-Europa forslag pa ett annat satt att
upphandla stadning - fast pris. | handboken star:

"Ett alternativ ndr kontrakt ska tilldelas kan vara méjligheten att kostnadsfaktorn tar
formen av ett fast pris, sé att anbudsgivare enbart konkurrerar utifrén kvalitetsfaktorerna.
Arbetsmarknadens parter medger att detta kan vara ett alternativ, men inte det traditionella
sdttet att upphandla stadtjanster.”

“Denna form av seriost arbete

med hog kvalitet kan bli normen

pa marknaden for offentlig
upphandling, men det kréver att
fokus sdtts pa kvalitet och inte bara
pa ldagsta pris.”

42 Uppsala Kommun (2016).
43 Anbud24 (2016).
44 EFCI och Uni-Europa (2017).
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Fastprismodellen anvands typiskt inte vid upphandling av stadning/lokalservice, men ar val
anpassad till att hoja kvaliteten pa denna form av tjanst. En upphandling baserad pa fastpris
skulle till exempel kunna ga ut pa att en kommun faststaller att 5 miljoner kronor under aret
ska laggas pa stadning och lokalservice i kommunens lokaler. Féretag far da lagga anbud dar de
beskriver vilka tjanster som de kan erbjuda inom ramen fér denna budget. Det anbud dar de
basta tjansterna erbjuds for den fasta summan vinner upphandlingen.

Pa detta satt kan ledningen for till exempel utbildningsnamnden i en kommun ta beslut om att
6ka budgeten for stadning/lokalservice med ett visst belopp och fér detta upphandla storsta
moijliga kvalitetsdokning. Seridsa foretag har ett stort intresse av att vara med och utveckla
marknaden mot mera kvalitet. Det finns en forstaelse for att stadning/lokalservice for offentlig
sektor behdver omfatta ett seriost kvalitetsarbete.

“Taktisk prissdattning innebdr att
leverantoren erbjuder valdigt

laga priser eller till och med ett
nollanbud for vissa tjdnster eller
produkter. Oseriosa leverantorer
skapar darmed en prispress som
seriosa leverantorer helt enkelt inte
kan leva upp till.”

Karl Henriksson, vd for Borago Sverige som verkat i branschen sedan 1994, forklarar som
exempel att foretaget kvalitetssakrar projekt i samverkan med kunderna. Detta sker genom att
olika méten - sdsom driftmoéten, stadkontroller och garantiavstamningar - genomférs. Under
motena identifieras om tjansterna har utforts pa basta satt. Atgarder tas om brister uppkommer.
Genom att dokumentera sitt arbete sdker foretaget att driva en valfungerande och kvalitativ
verksamhet, samt att visa upp sin kompetens for kunder. Kompetenssatsningar gors aven i
bolaget genom vidareutbildning av lokalvardare, gruppledare, arbetsledare och driftchefer i
bolaget.*

Denna form av seridst arbete med hog kvalitet kan bli normen pa marknaden for offentlig
upphandling, men det kraver att fokus satts pa kvalitet och inte bara pa lagsta pris. Stefan
Berglund, en expert pa offentlig marknad vid Almega, har lyft fram de fallgropar som ofta finns
vid upphandling av stad samt aven bemanningstjanster. Fallgroparna handlar bland annat om
svart arbetskraft, felaktigt utférda uppdrag, bristande leverans och taktisk prissattning. Taktisk
prissattning innebar att leverantdren erbjuder valdigt Iaga priser eller till och med ett nollanbud
for vissa tjanster eller produkter. Oseritsa leverantorer skapar darmed en prispress som seridsa
leverantorer helt enkelt inte kan leva upp till.

45 Tidningen Inkoparen (2016), s. 16.
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Vad ar da l6sningen?

Ansvaret for att foretag inte ska ldgga anbud med taktisk prissattning vilar i slutdndan pa
upphandlarna. Genom att satta priser utifran insikt om vad som ar rimligt for ett bra arbete,
ha val genomarbetade forfragningsunderlag, anpassa kommersiella villkor efter den specifika
affaren och ha utvarderingsmodeller skapas rimliga forutsattningar for upphandling. Nar
upphandlingar val har genomforts galler det att bestallaren foljer upp att leverantoren fullfoljer
sitt dtagande. En sanktionstrappa ska enligt Berglunds rad sattas igdng sa fort en leverantor

misskoter sig (se figur 9). | ett forsta steg ska bestallaren fora dialog med leverantéren kring de
upplevda problemen.

Figur 9. lllustration av sanktionstrappa

Sanktionstrappa Havning
av avtalet

Uppsagning
av avtal

Vite/prisavdrag

Dialog/reklamation
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Ifall leverantoren inte forbattrar sig blir det frdga om prisavdrag eller vite. Till sist kan det
bli aktuellt med uppsagning av avtalet. Bestéllaren maste vara noga med att spara bevis pa
leverantorens agerande i relation till avtalet, for att kunna hantera daligt utférda uppdrag pa ett
professionellt satt.“¢ Myndigheter och kommuner ar generellt sett lite fega med att hava avtal
eftersom alternativet att sitta utan leverantdr ar kostsamt. For att konkurrensen ska fungera
behover dock avtal som inte uppfylls hdvas, annars kommer oseriosa aktorer att i manga fall
dominera marknader.

Karl Henriksson har visat pa en annan modell. | upphandlingsprocessen gjordes en referens-
kalkyl av vad som var rimlig stadtid per objekt. Det kombinerades med en lagsta timdebitering
for en rimlig ersattning for den arbetade tiden. Det lagsta mojliga anbudspriset sattes utifran
insikten om hur manga stadtimmar till rimligt pris som kravdes. Anbudet utformades alltsa med
insikt av hur stadmarknaden ser ut och vad som ar rimliga forutsattningar for att utféra bra
stadning.

Darmed skapades en situation dar oseridsa aktorer, som utnyttjar svart arbetskraft eller inte
amnar leverera en god tjanst, inte kunde stanga ute konkurrensen genom orimlig prispress.
Upphandlingen foljdes upp av en kontraktstyrningsmodell som sakerstaller att avtalad kvalitet
faktiskt foljs upp. Det ar ett illustrativt exempel pa hur bestallare kan komma runt extrem
prispress i stadupphandlingar.*’

46 Svenskt Naringsliv (2016b).
47 Inképsradet (2016).
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Eira Jarvi: Det ar sa trakigt att de inte vill ha ett
battre samarbete

Eira Jarvi ar vd for stadforetaget Fix Cleaning. Familjeforetaget sysslar med lokalvard och har
cirka 30 ars erfarenhet i bagaget. Eira menar dock att det sallan forekommer nagon dialog
mellan foretaget och upphandlare infér stadupphandlingar.

"Min uppfattning ar att inképarna tror att de inte far prata med oss och att de ar sa radda
for att géra fel”, forklarar hon och fortsatter med att peka ut det kommunala bostadsbolaget
Poseidon i Goteborg som ett undantag: "Nar Poseidon i Goteborg som ar en del av allmannyttan,
upphandlade stad tog de kontakt med oss och stallde en fraga: ‘Om du vill ge oss, ett rad, vad
skulle du saga till oss da?' Jag insag att det var forsta gangen som vi fick den fragan. Deras syfte
var att hela tiden forbattra sina inkdp. De ar fortsatt pa hugget och goér bra uppféljningar. Bland
annat staller de fragor till de boende om hur de uppfattar kvaliteten. Det ett av flera matt som
tas, vilket ar ett bra satt att folja upp pa tycker jag.”

| hemtjansten och i forskolan ar det enligt Eiras erfarenhet enbart upphandlingar baserat pa
lagsta pris som forekommer. "Kvalitetskonkurrens forekommer aldrig nagonsin. Jag tycker att
detta ar konstigt. OM det finns en begransad kassa, varfor inte héra med oss forst om vad man
bor gora for att fa ut basta mojliga stadning for pengarna? Det ar sa trakigt att de inte vill ha ett
battre samarbete”, forklarar hon.

Jamfort med hur privata foretag upphandlar stadtjanster sa finns stora skillnader. De privata
foretagen borjar med att fraga om en offert, och ordnar forst efter det ett mote daren genomgang
av stadomradet sker. Nasta steg ar en diskussion om innehdllet.

"Ofta foreslar vii det laget vad vi tycker att de ska fokusera pa. Vi kan ju stadning och kanner till
vad de gora for att de ska fa ut mest for de pengar de har. Darefter anpassas offerten efter det”,
forklarar Eira. Det ar alltsa via dialog som stadtjanster i privat sektor forhandlas fram. | denna
modell kan stadféretaget bidra med battre tjanster genom att utga fran sina erfarenheter och
fardigheter, vilket alltsa inte ar fallet med offentliga upphandlingar.
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Upphandling av komplexa tjanster: exemplet IT

Vid upphandling av komplexa tjanster, som till exempel IT, sa ligger sallan fokus enbart pa
lagsta pris. Ett exempel ar Stockholms stads upphandlingar. Staden staller vid upphandling
av IT-tjanster olika 6nskemal, i form av krav pa funktion och effekter. Anbudsgivare tilldelas
utvarderingspoang baserat pa hur stor del av 6nskemalen kring effekter och funktion som de
uppfyller. Maluppfyllelsegraden anvands i en matematisk formel for att ta fram ett jamforelse-
tal. Detta jamforelsetal anvands for att vardera vilket anbud som ar bast. Stockholms stad har
aven fasta krav, som typiskt inte ger utvarderingspoang utan ar obligatoriska for att anbud
ska godkannas. En genomgang av fem IT-upphandlingar i Stockholms stad har undersékt hur
podngenianbud varierar mellan olika former av krav. Krav pa de olika andamal som IT-systemen
kan hantera, huruvida de ar anpassade till mobila enheter som smartphones och surfplattor,
hur lang tid det tar att infora de nya systemen, och olika aspekter pa kvalitet inkluderades i
anbuden.®

Dessa olika aspekter av IT-system kan vara relevanta for uppdragsgivaren. Om krav om till
exempel mobilitet inte hade funnits med, sa hade anbudsgivare som inte alls hade planer pa att
anpassa IT-stodet till smartphones och surfplattor fatt en fordel i konkurrensen. Det hade varit
ogynnsamt, da det forstas ofta ar en fordel om IT-stod fungerar for mobila enheter. Att poang
ges for mobilitet, istallet for att enbart fast krav stélls, sakerstaller att kvaliteten pa mobilt stod
fangas i upphandlingen snarare an enbart huruvida om mobilitet finns. Att betygsatta kvalitet
snarare an att ha fasta krav i detta fall ar forstas viktigt, dd mobila I16sningar kan ha vitt skild
funktionalitet.

Nacka kommun har anvant sig av Konkurrenspraglad dialog i upphandling av IT-tjanster.
Konkurrenspraglad dialog innebar att varje leverantdr efter att ha ldamnat anbud kan anséka om
attfa deltaiupphandlingen. Istallet for traditionell offentlig upphandling, déar den upphandlande
myndigheten valjer ettanbud, for myndigheten i detta fall en dialog med de anbudssdkande som
bjudits in. Konkurrenspraglad dialog far anvandas bland annat nar avtal ar sarskilt komplicerade,
vilket ofta ar fallet med avancerade IT-system. Nacka undersodkte vilka féretag som skulle kunna
leverera framtidens aldreomsorgstjanster samt hur detta skulle levereras. Resultatet blev att ett
foretag, Tieto, valdes som ansvarig huvudleverantor.

“Konkurrensprdglad dialog dr
en bra modell for att dra nytta
av kompetensen hos olika
leverantorer, samt att kunna
upphandla nya skrdaddarsydda
tjanster.”

48 Karlsson och Olsson (2016).
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Flera andra IT-foretag och IT-sakerhetsféretag bidrog ocksa som leverantérer, och bidrog med
sina specialistkompetenser. Konkurrenspraglad dialog ar en bra modell for att dra nytta av
kompetensen hos olika leverantorer, samt att kunna upphandla nya skraddarsydda tjanster.

Eftersom upphandlingar av IT-system av sin natur ar komplicerade sa behéver upphandlare
ha god kunskap om vad som efterfragas. Darfor finns kurser att ga for de personer som skoter
upphandlingarna. En sddan kurs marknadsfors med féljande beskrivning:

"For att kunna hantera utmaningarna med att upphandla IT - varor eller tjénster, krdvs
god férstaelse for hela upphandlingsprocessen. Under denna kurs far du som deltagare
djupare kunskap om hur du genomfér en noggrann behovs- och marknadsanalys for att
identifiera verksamhetens behov infér IT-upphandlingar. Du fdr konkreta rad om hur du i
férfrégningsunderlaget omsdtter organisationens behov och 6nskemdl till dndamdalsenliga
och utslagsgivande krav och tilldelningskriterier.”

Tonvikt laggs alltsa pa att ge kunskap om hur upphandling ska ske i ett teknikomrade som
ar under standig utveckling. Sveriges Kommuner och Landsting har bland annat publicerat en
specifik guide om hur upphandling av skoladministrativt IT-stod kan ga till. Dar lyfts fram att en
mojlighet ar att ta ett fast pris fran borjan och helt 1ata kvalitetsindikatorerna styra vem som
vinner anbudet, medan ett annat val ar att ta hansyn till sdval kvalitet som pris.®® | enlighet
med den tidigare namnda rekommendationen fran ekonomiforskarna Sofia Lundberg och Mats
Bergman sa borde kvalitetsmatten inte vara i form av podngsystem som jamférs med pris.
Istallet bor kvalitetsmatten omsattas till monetart varde som direkt jamfors med pris.>’

Anledningen till varfér avancerade krav pa kvalitet, som vags samman med varandra, stalls i
upphandlingar av IT-system kan tyckas sjalvklar: Kvalitet maste spelainien sa komplicerad tjanst.
Om en kommun upphandlade en ny hemsida for lagsta pris sa skulle de fa mycket lag kvalitet pa
hemsidan. Fragan ar om detta holistiska perspektiv dar kvalitet och pris vags samman bor vara
begransad till IT och andra liknande tjanster. Aven om stadning/lokalservice kan tyckas mindre
tekniskt avancerat an IT sd ar det minst lika viktigt att inomhusklimatet i en skola fungerar val
som att IT-systemet gor det. Kvalitet och pris bor som regel vagas in i offentliga upphandlingar,
inte bara for vissa tjanster.

49 SIPU.
50 SKL (2015).
51 Bergman och Lundberg (2010).
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Pa samma satt ar det viktigt att nd en balansgang mellan detaljkrav och flexibilitet, i upphandling
av saval IT som stadtjanster. Det kan finnas goda skal att i upphandling av IT-system ha
poangsattning somser pa olika aspekter av ett system, tillexempel hur lang tidimplementeringen
tar och huruvida det &r anpassat till mobila enheter eller inte. A andra sidan finns risk att alltfor
specifika upphandlingar gor att nytankande l6sningar stangs ute. Ett nytt IT-system som enbart
ar anpassat till smarta mobiltelefoner kanske ar den basta I6sningen som erbjuds, men den
forlorar i upphandlingen eftersom det dar ocksa stalls krav pa att systemet ska vara anpassad
till datorer. En upphandling som ar for stelt utformad kanske anger att leverantéren ska skapa
ett nytt system for en viss funktion, vilket stanger ute smarta aktorer som inser att existerande
program som ofta finns tillgangliga kostnadsfritt istallet kan anvandas.

“I en tid av snabb teknisk utveckling
dr det klokt att forlita sig pa
funktionskrav som dr utformade

sd att utforare kan skifta fran en
losning till en ny l6sning under
avtalsperioden. Annars finns risken
att offentliga anbud Idser in den
offentliga sektorns IT-anvdndning

i gamla lésningar som hunnit bli
obsoleta.”

Flexibilitet har ett stort varde aven vid upphandling av komplexa tjanster. Offentlig upphandling
av komplexa tjanster som IT behdver helt enkelt finna balansen mellan detaljkrav och att
bestalla en funktion och ge utférare frihet att komma pa basta satt att leverera pd. Flexibilitet
behdvs dven under avtalsperioden. | en tid av snabb teknisk utveckling ar det klokt att forlita sig
pa funktionskrav som ar utformade sa att utférare kan skifta fran en |6sning till en ny 16sning
under avtalsperioden. Annars finns risken att offentliga anbud laser in den offentliga sektorns
IT-anvandning i gamla I6sningar som hunnit bli obsoleta.

32



Ulrika Giers: Ett nationellt forum for kunskapsutbyte
kan forbattra valfardstjanster

Ulrika Giers ar affarsutvecklingschef inom offentlig sektor vid mjukvaru- och tjansteféretaget
Tieto. Foretaget erbjuder olika tjanster till offentlig sektor. Ett aktuellt exempel ar att Varmdo
kommun har kdpt Tietos molnbaserade |6sning fér dokument- och drendehantering. De tjanster
som erbjuds offentlig sektor inkluderar aven skraddarsydda digitala I6sningar till valfarden, till
exempel aldreomsorgen.

Hon menar att upphandlande offentliga aktérer har mojlighet att forbattra processen med
offentlig upphandling. "Utifran de kompetenser och erfarenheter vi har kring utveckling
av valfardstjanster for kommuner och landsting och dess behov av digitalisering sa kan det
sa klart utvecklas och bli battre”, sager Ulrika och fortsatter: "Det finns idag inget nationellt
fungerade forum dar man diskuterar innovation och nya digitala tjanster for hemsjukvarden
och hemtjansten.” Hon efterlyser ett forum dar samverkan mellan olika vardgivare, leverantorer
samt startups uppmuntras i syfte att skapa de basta I6sningarna.

Ulrika tanker sig ett innovationsforum fér offentlig upphandling av kommuner och landsting,
dar offentliga aktorer, foretag, politiker, akademi, fackliga organisationer och patientgrupper
alla deltar i diskussionen for basta mojliga resultat som gynnar medborgaren. Den diskussion
som foljer skulle kunna anvandas for att utveckla framtidens mojligheter. "Ett forum pa nationell
niva skulle vara valkommet”, forklarar hon.
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Innovativa upphandlingar utvecklar varden

Vard och omsorg ar offentligt finansierade tjanster dar valfrihetsmodellen spelar en viktig roll.
Valfrihetsmodellen gar ut pa att den offentliga sektorn satter upp generella regler om ersattning-
ar och kvalitetskrav som leverantdrer maste kunna leva upp till som galler i respektive kommun
eller landsting/region. Patienter och aldre far darefter sjalva valja vilken enhet som de soker
sig till. En viss peng som betalas ut av kommun eller landsting féljer med varje (beroende pa
vardbehov och behandling) respektive aldre. Systemets grundvalar ar individval och konkurrens
pa lika villkor. Den vardcentral eller det dldreboende som utfor en viss arbetsuppgift far darfor
samma ersattning, oavsett om verksamheten drivs i egenregi av det offentliga eller ar en privat
driven verksamhet. (Sa fungerar det atminstone i teorin. Manga foretag uppfattar det som att
likabehandling mellan utforare sallan foreligger i praktiken, utan att de offentliga utférarna far
klara fordelar - till exempel kan de gd med forlust och valtra éver denna forlust pa den kommun
eller landsting som ar agaren.) Vid sidan av valfrihetsmodellen finns ocksa rena offentliga
upphandlingar i varden och sarskilt i aldreomsorgen.

Ersattningssystemen som tillampas i varden ar ofta relativt komplexa. Dels finns fast ersattning
for ett generellt dtagande. Denna ersattning varierar inte med hur mycket vard och av vilken
kvalitet som faktiskt levereras. Vid sidan av det finns rorlig ersattning, som ar kopplad till den
volym av tjanster som levereras. Den rorliga ersattningen varierar beroende pa hur manga
patienter, samt beroende av vilka dkommor, som har behandlats. Denna del av ersattningen
kan vara individdifferentierad. Med det menas att till exempel behandling av patienter med
hog riskfaktor ger hogre ersattning. Individer har olika behov av vard och omsorg beroende
pa karaktarsdrag som alder, socioekonomisk bakgrund osv. Individdifferentiering av ersattning
finns for att motverka att vardgivare undviker de individer som kostar mycket att behandla
och fokuserar pa dem som ar enklare att behandla. En tredje ersattningsform ar malbaserad.
Denna form av ersattning ges baserat pa kvalitet. Mdlsattningar kring till exempel kundnéjdhet
satts upp och malbaserad ersattning betalas ut till de enheter som ndr upp till malsattningarna.
Genom att valja denna blandning av fasta, rorliga och malbaserade ersattningar som ges for
sjukvarden kan landsting/regioner styra resultaten for verksamhetsformen.*

Om till exempel problembilden ar att invanarna i en region inte far tillracklig volym av vard
eller omsorg sa kan servicemal sattas upp kring 6kad produktion. Detta gar till genom att den
rorliga delen av ersattningsmodellen, som styr déver volym, 6kar i betydelse. | ett annat fall kan
malsattningen vara att uppna 6kad kostnadseffektivitet. | sa fall bor ett tak inforas for den rérliga
delen och den fasta ersattningen justeras. | sa fall begransas mojligheten att leverera mera vard
och omsorg genom taket, medan andrad fast ersattning driver mot sankta kostnader. Ett tredje
exempel ar att 6kad kvalitet efterfragas. | sa fall kan matbara kvalitetsmal sattas upp samtidigt
som den malbaserade delen av ersattningen far storre betoning.

52 Upphandlingsmyndigheten (2016).
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| varden har ocksa innovationsupphandling borjat fa genomslag. Det handlar om upphandlingar
dar utforaren far relativt fria hander i hur de levererar varden, med stérre betoning pa det
utfall som efterfragas. Det finns ocksa en 6vergang mot att ersattningar ges for slutmalet -
friska patienter som haller sig friska. Redan 2009 inférde Stockholms Lans Landsting ett nytt
ersattningssystem for hoft- och knaprotesoperationer. | det nya systemet far vardgivare ett
paketpris for sdval operation som eftervard. Dessutom blir vardgivarna ekonomiskt ansvariga
for eventuella komplikationer som deras patienter far upp till tva ar efter operationen. Eftersom
vardgivarna alltsa maste betala utifall att de patienter som de behandlat séker ny vard fér samma
besvarinom en tvaarsperiod, sa skapas starka incitament till att ge sa god vard att aterbesok inte
blir aktuellt. Metoden kallas for vard-episodersattning. Det har varit en framgangsrik modell som
lett till fler operationer, minskade koer, néjdare patienter och farre komplikationer. Dessutom
minskade kostnaderna, vilket fick landstinget att infora en liknande modell for rygg-kirurgi ar
2013. Sveus, ett samarbete som startade 2012 med finansiering fran Socialdepartementet och
olika deltagande landsting, syftar till att infora liknande system i fler delar av landet.>

“Savdl ndr LOV som LOU tillimpas
finns alltsa mojlighet att

designa system som premierar
langsiktigt fokus och ger utféraren
frihetsgrader. Dessa system dr som
regel battre an stela modeller som
detaljstyr utforare.”

Varden forlitar sig i stor utstrackning pa Lag om valfrihetssystem (LOV) istéllet for Lagen om
Offentlig Upphandling (LOU). Det finns inom LOV en 6vergang mot ersattningssystem som
inte utgar fran enskilda prestationer utan for den service som erbjuds till patienter under en
viss vardepisod. Modellen, som gar under namnet kapitation, tillampas bland annat av Region
Halland.>* Enligt teorin sa fungerar kapitation bast nar arbetsuppgifterna ar komplexa, svara
att mata och kontrollera.>®> Kapitering tillampas av alla regioner och landsting inom vardval i
primarvarden, men andelen av ersattningen som baseras pa den modellen ar olika stor. Aven
kvalitetsupphandling med fast pris tillampas i sjukvarden.

53 Fristaende fran detta projekt har ocksa tre av Sveriges storsjukhus - Karolinska universitetssjukhuset i Solna, Sahlgrenska universi-
tetssjukhuset i Goteborg och Mélndal och Akademiska sjukhuset i Uppsala - deklarerat att de har skiftar mot att vardesatta vardens
langsiktiga effekter. Kalla: Lakartidningen (2017).

54 Ifall ersattningen istallet &r per vardepisod sé skapas starka drivkrafter till att pd smartast mojliga satt behandla patienten. Aven
detta ar en form av innovationsupphandling, da fokus satts pa malsattningen (friska patienter) medan utféraren ges relativt fria
hander till hur detta ska ga till. Kalla: SKL (2014).

55 Upphandlingsmyndigheten (2016). Se aven Lakartidningen (2010).
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Det ar en modell dar offentlig upphandling baseras pa fast pris och konkurrensen helt sker
baserad pa kvalitet.® Saval nar LOV som LOU tillampas finns alltsd mojlighet att designa system
som premierar langsiktigt fokus och ger utféraren frihetsgrader. Dessa system ar som regel
battre an stela modeller som detaljstyr utférare.

Trots att sjukvarden ar oppen for att betala for innovationer sa finns anda tydliga brister.
Oppenhet for nya satt att producera sjukvard pa finns i vissa delar av, men inte hela, den svenska
vardsektorn. Ett exempel ar de tvd bréderna Hammad Al-Saaid och Mohammad Al-Saaid som
bada ar lakare. Pa sina tidigare arbetsplatser vaxte deras missnoje over att vardpersonalen inte
kommunicerade med varandra annat an per telefon. Telefonerna ringde samtidigt standigt,
eftersom att patienterna upplevde varden som svartillganglig.

Dagens Medicin aterger i en intervju fran 2016 hur bréderna sag en l6sning att digitalisera
vardprocessen genom telemedicin. Eftersom deras tidigare arbetsgivare inte ville satsa pa det
valde broéderna att starta sin egen vardcentral som omfattar digitala 16sningar. Stockholms
Lans Landsting valde att ge ersattning for telemedicin, men enbart for vissa av vardcentralerna
i regionen och inte andra. Den vardcentral som de tva bréderna drev fick vid tillfallet ingen
ersattning for sin telemedicin; en tjanst som de erbjuder trots att ingen ersattning utgar.>’
Att betala for innovativ vard ibland men inte annars ar ingen framkomlig vag. Situationen har
lyckligtvis andrats, i och med att Stockholms Lans Landsting sedan bdrjan av 2018 ersatter alla
vardcentraler for digitala vardmoéten. Smarta modeller for upphandling och kundval behéver
sprida sig till hela vardsektorn.

"Att betala for innovativ vard
ibland men inte annars dr ingen
framkomlig vig. Smarta modeller
for upphandling och kundval
behaver sprida sig till hela
vardsektorn.”

56 Redan i slutet av 2011 tillampades denna modell i Stockholms Léns Landsting for fyra geriatriska kliniker - i Nynashamn, Bromma,
Upplands-Vasby samt Nacka. Upphandlingen resulterade i att fyra privata utférare vann upphandlingen, da de utlovade hog kvalitet.
Kalla: SLL (2012).

57 Dagens Medicin (2016).
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Jérgen Mansson: Dialog, uppféljning och
funktionskrav forbattrar upphandling av varden

Jorgen Mansson ar sjukhuschef vid Carlanderska sjukhuset i Goteborg. Han menar att varden
drar nytta av de erfarenheter och kompetenser som finns hos vardleverantérerna, men att det
inte gors i tillracklig utstrackning. “Inom Vastra Gétalandsregionen har vi kommit lIangre nar
det galler dialog”, forklarar han. "l ett branschrad dar ett antal vardleverantérer medverkar far
vi komma med synpunkter pa underlagen infér upphandlingen. De tog till sig av synpunkterna
och det gjorde att upphandlingen innehdll fler och battre kvalitetskrav.”

En brist som Mansson ser i upphandlingarna i regionen ar att det fortfarande stalls detaljerade
krav istallet for funktionskrav. "Tyvarr saknas innovationsaspekten i vara avtal. Vi vill till exempel
kunna erbjuda utbildningar men det ingar inte. Det ar mer av produktionsavtal. | vart avtal med
Vastra Gotalandsregionensabetalar deforoperationer paforstaoch andrakomplikationsgraden,
dvs inte sarskilt komplicerade operationer. Nar vi far in en patient med den tredje eller fjarde
nivan sa klarar vi av att hantera detta, men vi far inte betalt for den nivan.”

Ett annat problem ar att oseridsa aktorer kan beskriva en verksamhet med hog kvalitet i
upphandling, och utlova den kvaliteten till laga priser. De oseridsa aktorerna har i sa fall
goda chanser att vinna upphandlingar. Senare visar det sig dock att de inte kan leva upp till
kvalitetskraven. For att motverka en sadan situation ar uppféljning viktigt. Mansson upplever
emellertid att i avtalen som sluts med regionen finns en fungerande uppfdljning och med
regelbundna avstamningar. | avstamningarna finns majlighet for leverantor och bestdllare att
ge varandra feedback pa hur saker kan goras battre. Det ar en dialog som bidrar till att utveckla
varden.
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Fran mekanisk till statisk syn pa kvalitet i
aldreomsorg

Upphandling av aldreomsorg i Sverige praglas starkt av en statisk syn pa kvalitet och ensidigt
prisfokus. Upphandlingarna omfattar manga skall-krav som ar svara att folja upp. For att uppna
kvalitet i praktiken och inte bara i teorin finns skal att i storre utstrackning satta kvalitetskrav
under verksamhetens gang, inte bara vid upphandling av tjansten dldreomsorg. SIQ - institutet
for kvalitetsutveckling - har pa uppdrag av Svenskt Naringsliv, Almega, Vardforetagarna
samt Friskolornas Riksférbund utvecklat en alternativ kvalitetsmodell for aldreomsorg.
Kvalitetsmodellen ar dynamisk och mera fokuserad pa den kvalitet som faktiskt levereras under
verksamhetens gang.*®

Sakerstall en basniva, och forenkla och fértydliga upphandlingar. Existerande
modeller fér upphandlingsunderlag ar mycket omfattande. Ofta stalls flera hundra skall-
krav pa varierande niva. Detta forsvarar bade for utforare likval som kommuner. Antalet
skall-krav skulle kunna minskas, och krav skulle kunna standardiseras mellan kommuner.
En gemensam standard skulle kunna anvandas som bas, och kommuner kan lagga till
(eller dra ifran) krav som de ser som sarskilt viktiga.

Stall i hogre grad krav pa resultat istallet for strukturer och processer. Mindre &n en
tiondel av skall-kraven i upphandlingarna handlar enligt genomgangen av SIQ om resultat.
Ett okat fokus pa resultat skulle kunna bidra till att utesluta olampliga aktorer, skapa
incitament for att hdlla hog generell kvalitet samt 6ka utrymme fér innovation genom
minskad detaljreglering. En forutsattning for 6kad styrning mot resultat och utfall ar att
det finns tydliga och robusta matt pa kvalitet.

Tydliggér upphandlingarnas syfte och ambitionsniva, samt utveckla
utvarderingsmodeller. Stérre fokus bor sattas vid upphandling pa kopplingen mellan
efterfrdgad kvalitet och prisniva. Efter att ha valt ambitionsniva bér kommuner sakerstalla
att upphandlingsunderlaget reflekterar dessa ambitioner och styr mot 6nskat resultat.

Skapa incitament i avtalen att oka kvaliteten under avtalsperioden. Ingen av
upphandlingarna i dldreomsorgen som SIQ studerade innehaller incitament for att hoja
kvaliteten under avtalsperioden, som vanligtvis ar minst sex ar inklusive forlangning.
Mojligheter att 6ka incitamenten existerar dock. Det kan nds genom: resultatbaserad
ersattning, minimikrav pa kvalitetsutfall for forlangning av kontrakt samt fastlagda
mojligheter att ge ersattning for kvalitetshdjande innovation inom existerande avtal.

58

Svenskt Naringsliv, Aimega, Vardféretagarna samt Friskolornas Riksforbund (2013).
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* Utoka betydelsen av att halla en hég generell kvalitet, dven pa omraden som inte
specificerats i avtal. Idag finns relativt svaga incitament for att halla en hog kvalitet vad
galler aspekter som inte specificerats i avtalen. Kommuner kan ¢ka dessa incitament pa
flera satt. Till exempel kan den enskilde brukarens ndjdhet spela stérre roll genom att
inslagen av kundval starks. Helhetsbedédmning bland brukarna av tidigare skapad kvalitet
kan ocksa fa storre inslag i tilldelningsbeslut.>

| en uppfoljande rapport noteras att knappt fem procent av kraven galler nagon form av resultat
for den aldre, som till exempel brukarnojdhet eller resultat av sjalva varden. Detta leder till
att nyttan for brukaren inte prioriteras. | den uppféljande analysen fortydligas att skillnaden
mellan modellen som utvecklats av SIQ och existerande system ar att den mekaniska synen pa
att kvalitet kan upphandlas med skall-krav ersatts med en dynamisk utvarderingsmodell. Den
senare modellen skapar mojlighet for vardféretagen att standigt forbattra verksamheten. Den
existerande modellen ar centralplanerad, medan den foreslagna nya modellen &r mera lik hur
verksamheter i naringslivet lyckas klara hogre kvalitet. Nedanstdende tabell illustrerar i korthet
skillnaden mellan den statiska/mekaniska syn som idag praglar upphandling i valfarden och
da framforallt aldreomsorgen samt en alternativ dynamisk/organisk syn.®® Skillnaden mellan
statisk och dynamisk syn pa kvalitet i aldreomsorgen illustreras i figur 10. Samma koncept kan
i grunden appliceras ocksa pa andra former av offentlig upphandling. De nya kvalitetsmodeller
som SIQ har foreslagit har annu inte fatt bredare genomslag i dldreomsorgen. Daremot finns
flertal exempel pa att kvalitetsupphandling utnyttjas i aldreomsorgen istallet for upphandling
med fokus pa lagsta pris. Ett exempel fran slutet av 2017 ar att Stockholms Stad upphandlade
atta grupp- och servicebostader for personer med funktionsnedsattning.

Figur 10. Tva olika grundsyner pa kvalitet.

Statisk syn Dynamisk syn

Forvalta systemet Forbattra systemet
Definition av kvalitet Overensstammelse med standard
Ledningens roll Kontrollera kvalitet Skapa forutsattningar for forbattringar
Medarbetarens roll Folja rutiner och etablerade arbetssatt Skapa, félja och utveckla arbetssatt
Fokus i verksamheten Linjeorganisationen Processfloden

Syn pa férandring Stabilitet efterstravas Larande efterstravas

Kalla: Svenskt Naringsliv (2015).

59 Svenskt Naringsliv, Almega, Vardféretagarna samt Friskolornas Riksférbund (2013).
60 Svenskt Naringsliv (2015).
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Frosunda Omsorg vann upphandlingen genom att utlova hogre kvalitet bland de nio anbuds-
givare som deltog i upphandlingen. Frosunda Omsorgs kvalitetsarbete - som bland annat
omfattar kundorienterat ledarskap, livskvalitetsmatningar bland de aldre samt fokusgrupper
tillsammans med foretagets VD - var skal till att féretaget vann upphandlingen.®

Kvalitetsupphandling av aldreomsorgen har tillampats under langre tid i olika delar av landet.
Ar 2009 genomférdes som exempel kvalitetsupphandling av tre &aldreboenden i Halland.
Socialnamnden beslutade att istallet for priskonkurrens sjalva bestamma ett fast pris och rikta
in konkurrensen mot kvalitet.?? Nar upphandling fokuserar pa kvalitet snarare an pris 6ppnas
mojligheterna for att uppmuntra till innovativa |6sningar. Ett exempel ar en upphandling i
Alingsas, dar kommunen under kvalitetsupphandling begarde in en beskrivning av omsorgens
inriktning. Malsattningen ar att uppmuntra boendena att utveckla en egen profil, bortom de
teknokratiska krav som dominerar aldreomsorgen. Vinnaren av upphandlingen var ocksa
i detta fall Frosunda Omsorg, vars profil var att ha sinnesstimulering, tradgard, dofter och
djur for att oka de aldres livskvalitet.®®* Upphandling av dldreomsorgen kan ocksa ske i form
av innovationsupphandlingar som uppmuntrar till nytankande arbetsmetoder och inférande
av nya tekniker. Ett illustrativt exempel ar att Nacka kommun under perioden 2011-2014
deltog i EU-projektet Innocare. | projektet kartlades teknikmognaden hos personal och kunder
i hemtjansten, genom att fem hemtjanstforetag testade paminnelsesystem, GPS larm och
fiarrstyrd nattlig tillsyn. Satsningen dokumenterades fortlopande fér att bygga upp kunskaperna
om valfardsteknologins mdjligheter. Innovationen skedde i ndra samverkan mellan de privata
utférarna av valfarden, kommunen som i upphandling valde ut foretag med vilja att satsa pa ny
valfardsteknologi samt EU-projektet som stod fér finansieringen.%* Det ar ett tydligt exempel
pa hur privat och offentlig sektor kan samverka till utveckling av valfarden genom innovativa
|6sningar.

“I projektet kartlades
teknikmognaden hos personal

och kunder i hemtjansten, genom
att fem hemtjanstforetag testade
paminnelsesystem, GPS larm och
fijarrstyrd nattlig tillsyn. [...] Det dar
ett tydligt exempel pa hur privat
och offentlig sektor kan samverka
till utveckling av vilfdarden genom
innovativa lésningar.”

61 Anbud24 (2017).

62 Hallands Nyheter (2009).

63 Alingsas Kommun (2014).

64 Innovation fér vard & omsorg (2015).
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Eva-Lotta Sandberg: Det galler att inte damma av
forra gangens férfragningsunderlag

Eva-Lotta Sandberg ar affarsomradeschef for dldreomsorg vid Humana. Hon menar att det ar
otroligtvarierandeiupphandlingar huruvidaféretaget kan bidra med sina specifika kompetenser
och erfarenheter eller inte. "Manga kommuner upphandlar enligt lagsta pris eller de facto lagsta
pris. Nagra kommuner, tyvarr alldeles for fa, upphandlar dar de utvarderar kvalitet utefter vad
anbudsgivarna erbjuder. Stockholms stad ar det framsta exemplet pa upphandlingar med
kvalitetsutvardering. Dar tillvaratas foretagens erfarenheter och kompetens pa ett ofta bra
satt. Dessa utvarderingar ar arbetskravande for kommunen och kraver en kunnig och insatt
utvarderingsgrupp.”

Enligt Eva-Lotta vore det dnskvart om kommunerna under avtalstiden blev battre pa att ha en
dialog runt l6sningar och tillvagagdngssatt. Processerna med upphandling skulle tjdna pa att
boérja tidigare och ha ordentliga genomgangar med leverantorer innan upphandling faktiskt
sker. "Det basta ar att bestallare har 6rat mot marken I6pande och haller sig uppdaterad om
utvecklingen. Annars far man kompensera genom att ha genomgangar med leverantorer.”
Benchmark ar enligt henne ett satt att starka offentliga upphandlingar. Man ska inte bara damma
av forra gangens forfragningsunderlag utan verkligen satta sig in i verksamhetens behov och
marknadens formaga. "Upphandlare behdéver stamma av visioner och mal med politiken sa de
kan omsattas i upphandlingen. Vill politiken bara ha ett sé lagt pris som mojligt ar det svart for
upphandlaren att géra sa mycket med innovation och kvalitet, men da behdver tjanstemannen
aven vaga vara tydliga med riskanalysen till politikerna”, forklarar Eva-Lotta och fortsatter: "Ar
man beredd pa konsekvenserna av ett avtal med lagt pris och fa krav? Man kan upphandla med
lagt pris och kvalitet men dd maste man vara skicklig pa att kravstalla kvalitetsparametrarna sjalv
i upphandlingen. Har kravs da verkligen benchmark, for man behéver som UM sitta 'pa svaren’ i
forfragningsunderlaget. Innovationskraft ar ddremot svart att fanga i lagsta pris upphandlingar.”
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Smart upphandling - sa kan det ga till

Hur kan smart upphandling i praktiken ga till? En viktig ingdngspunkt ar att lara sig av naringslivet
och av den forskning som finns kring hur kvalitet kan uppnas i olika verksamheter. Nagra viktiga
lardomar fran naringslivet ar att:

Fokusera tydligare pa de tjanster som levereras och deras kvalitet, inte pa exakt
utformning av hur arbetet gar till. Flertal vetenskapliga studier har visat att systematiskt
kvalitetsarbete I6nar sig. De foretag som far utmarkelser for sitt systematiska arbete med
kvalitets- och verksamhetsutveckling tenderar ocksa att na signifikant battre ekonomiska
resultat an sina konkurrenter och i relation till branschindex.®> Kvalitetsarbete i naringslivet
fokuserar dock pa utfall, framférallt i relation till samarbetspartners, inte pa detaljstyrning
av hur samarbetspartners arbetar. Privata féretag som upphandlar fokuserar istéllet pa
att utvardera den generella kvaliteten pa det arbete som utfors, bland annat genom att
studera etablerade kvalitetsindikatorer som till exempel ISO 9000-serien.%®

Skapa partnerskap och relationsbyggande mellan bestallare och leverantoérer.
Sjalvklart behévs en objektiv process for att utvardera olika offentliga anbud.
Offentlig sektor kan inte premiera leverantérer som man sedan tidigare har god relation
med. Detta hindrar dock inte att nar val offentlig upphandling har genomférts sa samverkar
bestallare och leverantor i att skapa valfungerande tjanster. Den forskningslitteratur om
tjdnsteinnovationer som finns pekar pa att denna form av innovation typiskt utvecklas just
genom samverkan mellan utférare och bestallare.®’

Upphandlande enheter kan i stérre utstrackning vid upphandling och under
kontraktstiden utvardera kvalitetsmognaden hos leverantéren. Detta kan ses som en
sjalvklarhet, men eftersom sa stort fokus laggs pa teknikaliteter vid offentlig upphandling
sa forbises ibland att de foretag som deltar i upphandling synas. Verksamheter som inte
levererar god kvalitet eller forlitar sig pa svart arbetskraft kan darmed slappas igenom.
Overlag behéver dessutom en andring ske dar kontinuerlig uppféljning far stérre del i
offentlig upphandling. Oseridsa leverantorer kan lagga sin energi pa att presentera en
positiv bild infér upphandling. Nar deras arbete foljs upp visar sig dock brister.®®

65

67
68

Se till exempel genomgang av Eriksson och Hansson (2003).

Eriksson (2004), Poksinska (2006)

Sanandaji (2012).

Detta perspektiv har under langre tid forts fram och ar lika aktuellt idag. Se till exempel SOU 2010:56.
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Det ar viktigt att vara medveten om att LOU inte ar ett hinder fér smart upphandling. En
vanlig missuppfattning ar att lagen kraver att upphandling ska vara komplicerad och
detaljstyrd. Sa ar inte fallet. Inom ramen for den existerande lagstiftningen sa finns stora
mojligheter att upphandla funktion snarare an detaljstyra den tjanst som ska levereras, samt
att ge frihetsgrader till utférare.®

Att motverka myten att offentlig upphandling behover vara detaljstyrd ar ett viktigt steg mot
battre upphandling. De personer som skoter upphandlingar behoéver sjalvklart veta vilka krav
som de ska stalla. Det ar ocksa viktigt att vara medveten om vad som typiskt inte behoévs
inom offentlig upphandling. Till att bérja med s& behéver upphandlande myndigheter i
praktiken mycket sallan kvalificera leverantdrer. Det urval som behdver goras sker bast genom
att upphandlande myndigheter helt enkelt staller krav i vad som ska blir deras avtal och later
leverantorer sjalva ta stallning till om de kan leva upp till kraven eller inte.

“Upphandlingar behéver utformas pa
olika vis beroende pa vilken tjinst
som upphandlas, vilka behov som
upphandlaren har och dven vilka
forutsattningar som leverantérerna
har. En tumregel som i princip alltid
dr tillimpbart dr att fokusera pa det
som ger viirde, dra ned pd onédig
centralplanering och virdesdtta savdl
kvalitet som pris.”

Darefter behdver dessa krav foljas upp. Upphandlare behover ocksa fundera éver vilka av de
krav som stalls i upphandling, till exempel kring leveranstid, funktion, kvalitet och milj6, som ar
mer eller mindre relevanta i det aktuella fallet. Upphandlingen bor utformas for att fokusera
pa det nodvandiga. Om val de enkla kraven ar uppfyllda sa kan upphandlingen fokusera pa att
valja utforare baserad pa kvalitetsbedomning och/eller pris. Avtalen som utformas boér vara sa
andamalsenliga som moijligt. Det 6kar sannolikheten for att avtalade resultat uppnas och gor att
onddig byrakrati undviks.” Att 6verga mot smartare upphandling ar inte nédvandigtvis en svar
process. Mycket av de forandringar som behovs ar egentligen ganska sjalvklara. Det finns inte
en enskild bra modell som kan tillampas vid alla former av upphandling. Upphandlingar behover
utformas pa olika vis beroende pa vilken tjanst som upphandlas, vilka behov som upphandlaren
har och aven vilka férutsattningar som leverantdrerna har. En tumregel som i princip alltid
ar tillampbar ar att fokusera pa det som ger varde, dra ned pa onddig centralplanering och
vardesatta saval kvalitet som pris.

69 Eriksson (2015).
70 Se Kihlman (2016) for en langre genomgang av vad som inte behéver géras vid offentlig upphandling.
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Kontinuerlig uppfoljning battre an okad reglering

Det pagar en omfattande diskussion om hur offentliga tjansters kvalitet kan starkas i Sverige,
med fokus pa valfardstjansterna. En viktig aspekt ar huruvida ¢kad dokumentation och 6kade
regelverk ar vagen till forbattring. Regeringens Valfardsutredning har till exempel foreslagit att
ge Myndigheten for vard och omsorgsanalys i uppdrag att genomfdra en kartlaggning av behov
om Okad datainsamling i socialtjansten.” Statskontoret invander mot forslaget och framfor att
krav pa dokumentation redan skapar betydande kostnader for kommunerna. Uppféljningar
sker redan idag ofta av verksamheter pa lokalt plan. Det kan ifragasattas att 6kade krav pa
dokumentation kommer att leda till férbattring, samt om dessa forbattringar i sa fall skulle
kompensera for okade kostnader som ytterligare dokumentation innebar. Istallet menar
Statskontoret att Myndigheten for vard och omsorgsanalys istéllet bor se dver huruvida redan
befintliga krav ar relevanta eller ifall de bor omarbetas.”

Det arviktigt attvara medveten om attdetredan idag finns omfattande regleringar omvalfardens
kvalitet. Vid sidan av de statliga regler som finns har kommuner, landsting och myndigheter
som upphandlar olika tjanster stora mojligheter att stalla egna krav. Som exemplet med
Statskontorets invandning illustrerar sa ar det latt hant att statliga utredningar foreslar 6kade
regleringar och dokumentation, som ett satt att visa sig vara handlingskraftiga. Men i sjalva
verket kan ytterligare regelverk stjalpa snarare an hjalpa, inte minst i en situation dar redan de
existerande regelverken och dokumentationskraven ar omfattande.

Okad centralplanering och byrakrati ar sallan vagen till forbattringar av offentliga tjanster. Istallet
behdvs optimal anvandning av de resurser som finns tillgangliga och att uppféljningsarbetet
prioriteras i storre utstrackning. Det galler inte bara utformningen av statliga regelverk, utan
ocksa for kommunernas egna processer kring offentlig upphandling.

Stickprovskontroller, till exempel att regelbundet undersdka huruvida aktérer som atagit sig
att stada skoltoaletter faktiskt gér det pa ett tillfredsstallande satt eller inte, ar ett smidigt satt
att verka med uppféljning. Fler stickprovskontroller kan skapa en direkt positiv paverkan pa
kvaliteten eftersom incitament skapas for leverantérerna att halla en god kvalitet. Marknaden
forbattras pa sikt da oseriosa aktérer som ger Idga anbud och sen inte kan leverera god kvalitet
slas ut i konkurrensen. Genom att den upphandlande aktoren direkt engagerar sig i uppfoljning
minskar fokus pa detaljreglering vid upphandling. Darmed sanks trosklarna till upphandling, sa
att fler foretag kan delta. Resultatet blir 6kad konkurrens, vilket ytterligare starker mojligheten
till god kvalitet.

71 SOU 2017:38.
72 Statskontoret (2017).
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Pa sa satt kan, som illustreras i figur 11, en sjalvférstarkande positiv spiral skapas genom
okat fokus pd kvalitetskontroll. P& samma satt kan 6kade detaljkrav satta igdng en negativ
sjalvforstarkande spiral. Okade detaljkrav kan skapa kostnader for bestallare liksom for
utforare, vilket minskar resurserna som faktiskt kan laggas pa utférande av arbetet. Trosklarna
till upphandling hojs, vilket gér att konkurrensen uteblir. | sin tur leder detta till I1agre kvalitet.

Upphandlare och utférare fokuserar sin energi pa utformning av upphandling istallet for att
faktiskt leverera ett kvalitativt arbete i praktiken. | en situation dar 6kad detaljstyrning ses som
sattet att hantera kvalitetsproblem kan resultatet bli att annu storre fokus laggs pa detaljstyrning
for att atgarda de kvalitetsproblem som skapats av just ensidigt fokus pa detaljstyrning.
Upphandling kan, beroende pa hur det skots, skapa ett race to the top eller ett race to the bottom.
Det sager sig sjalvt att en konkurrenssituation som leder till kontinuerliga forbattringar ar att
foredra.

Det ar vart att hdlla i minnet att en form av ekosystem bildas i enskilda marknader. Om en
kommun upphandlar lokalservice med laga trosklar och med fokus pa kvalitetskontroll sa
paverkar det inte bara den aktuella upphandlingen, utan ocksa hur manga foretag som framover
erbjuder dessa tjanster i kommunen samt vilket fokus pa kvalitet som dessa foretag har. Om
samma kommun istallet skulle rikta in sig pa strikt detaljstyrning sd kommer utfallet bli minskad
konkurrens och ett snavt perspektiv hos de foretag som erbjuder lokalservice. Det finns alltsa
en langsiktig vinst med att premiera kvalitetskontroll fére detaljstyrning.

” Upphandling kan, beroende pa hur
det skots, skapa en race to the top
eller race to the bottom. Det sdger sig
sjalvt att en konkurrenssituation som
leder till kontinuerliga forbattringar ar
att foredra.”
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Figur 11. Race to the bottom eller Race to the top
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Slutord: ett holistiskt perspektiv behovs i offentlig
upphandling

| naringslivet vaxer tjansteinnovationer fram genom dialog mellan bestdllare och utférare.
Samma princip behover tillampas vid offentlig upphandling for att bana vag for nya smarta
|6sningar. Idag finns det flera lysande exempel pa visiondra inkdpare och framatblickande
politiker inom kommuner och landsting och regioner. Det handlar om personer som inser att
offentlig upphandling inte ar ett stelbent system, utan ger utrymme for nya smarta losningar.
Sverige behdver flerinkdpare och politiker sominser méjligheten att tilldmpa smart upphandling.
For det krdvs mod och en bendgenhet att ta risker for att kunna nd battre resultat.

For att lyckas finna de basta leverantérerna behdvs mer resurser laggas pa uppfdljningen.
Det galler att enbart stalla krav som ar uppféljningsbara och att ta bort de meningslésa och
otidsenliga kraven. Att stalla farre krav, men verkligen félja upp dem, ar vagen till férbattring.
Leverantdrer maste veta att kraven inte bara ar en pappersexercis utan nagot som faktiskt
maste levas upp till. Inkdpare maste ta pa ledartréjan genom att fokusera pa funktion. Det kan
ibland ses som en sakrare vag att istallet stalla en myriad av skall-krav i upphandlingarna, men
resultatet blir i praktiken en process som knappt gar att félja upp.

Genom atttilldmpa smartupphandling blir man attraktiv. Kommuner, landsting och myndigheter
kan da bryta trenden med att for fa anbud inkommer. Nar konkurrens om anbuden uppstar sa
hojs naturligtvis ofta kvaliteten pa det arbete som utfors.

Till syvende och sist handlar det om att bryta ett race to the bottom, dar ensidigt fokus pa lagsta
pris gynnar oseridsa leverantorer som lovar mycket utan att leverera. Istallet kan ett race to the
top skapas dar seridsa leverantérer och upphandlare som féljer upp kvaliteten tillsammans
verkar for att starka kvaliteten pa de offentliga tjanster som erbjuds. Det géller helt enkelt att
valja vilket ekosystem for offentlig upphandling som man vill skapa.
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Nér vi som privatpersoner kdper en tjanst eller en
vara sa tar vi hansyn till kombinationen av pris och
kvalitet, sallan bara en av dem. Det &r sunt féornuft
att samma ocksa bor gélla i offentliga upphand-
lingar.

Nér offentlig sektor upphandlar en tjanst eller en
vara sa stalls vissa krav, som leverantorer forsoker
leva upp till i sina anbud. Ofta fungerar upphand-
ling sa att inkdp sker fran den leverantér som utlo-
var lagst pris. En modell dar upphandlingar aven tar
hansyn till den kvalitet som levereras &r som regel
klokare. Den offentliga vélfarden, féretagen som
deltar i upphandling och framférallt medborgarna
som &r mottagarna av offentliga tjénster vinner alla
pa att saval kostnad som kvalitet tas i beaktande.

Almega &r Sveriges ledande organisation for
tjansteforetag och var verksamhet finns i hela lan-
det. Vi férhandlar om cirka 160 olika kollektivavtal
varje avtalsperiod och hjélper tjansteféretagare att
skapa ett bra forhallande mellan arbetsgivare och
anstéllda.

Almega hjalper till med alla personalfrégor, fran an-
stéllning till uppsagning. Duktiga férhandlare och
experter ger personlig och professionell radgivning
i forhandlingar, arbetsrétt, kollektivavtal, 16nebild-
ning, arbetsmiljo, jamstalldhet, diskriminering, for-
sékringar och offentlig upphandling.

Vi driver ocksa tillsammans med fackliga organisa-
tioner ett gemensamt arbete for att forbattra vara
framtida kollektivavtal. Samtidigt jobbar vi hart
med att paverka beslutsfattare i allt fran skattelag-
stiftning till foretagens langsiktiga behov av kom-
petensfoérsorjning och upphandlingsfragor.

Bli medlem - ett medlemskap du tjanar pa.

Telefon: +4687626900
www.almega.se



