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Förord - Så skapar vi bättre villkor för offentlig 
upphandling

Den offentliga sektorn i Sverige står inför stora och växande utmaningar. Det gäller att leva upp 
till allt högre kvalitetskrav från medborgarna samtidigt som behovet av kostnadseffektivitet gör 
sig påmind. Samhällets demografiska utmaningar med fler nyfödda och att vi lever allt längre 
sätter press på den offentliga sektorns finanser. 

En viktig möjliggörare för att vi ska hantera välfärdens framtidsutmaningar är att välfärds- 
företagen kan bidra till att hitta nya lösningar. Det kan handla om att se digitaliseringens  
möjligheter, att nyttja entreprenörernas innovationskraft eller se till de fördelar  
valfrihetssystemen ger för mångfalden. Men den kraften behöver nyttjas i större grad än vad 
som görs idag.

Allt för få företag visar intresse för den offentliga marknaden och allt färre lägger anbud i 
annonserade upphandlingar. Fyra av tio annonserade upphandlingar har enbart ett eller två 
anbud från leverantörer. När konkurrensen minskar ges sämre förutsättningar för att lösa 
några av alla de utmaningar som välfärden står inför. Ända sedan myndigheterna började ta 
fram upphandlingsstatistik har lägstaprisupphandlingar blivit allt vanligare. 

År 2014 skrev civilminister Ardalan Shekarabi på DN Debatt: ”En risk när upphandlande enheter 
fokuserar för mycket på lägsta pris är att ytterligare kvalitet utöver ställda krav i vissa fall inte 
spelar någon roll i anbudsvärderingen. Vi vill vända den här negativa utvecklingen där för stort 
fokus läggs på lägsta pris.” (Dagens Nyheter 2014).

Lägstaprisupphandlingar innebär att fokus på kvalitet försvinner och de leverantörer som kan 
bidra med detta väljer att avstå från att lägga anbud. Detta vill Almega ändra på. Fokus måste 
ligga på kvalitet och inte pris. 

Denna rapport visar på några av de möjligheter som finns framför oss och vilka enkla steg vi 
behöver ta för att förbättra tillämpningen och reglerna för offentlig upphandling.

Andreas Åström
Näringspolitisk chef på Almega 
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Hur kan offentlig upphandling skötas på bästa sätt? Det är en viktig fråga att svara på, eftersom 
upphandling har stark inverkan på de offentliga tjänsternas kvalitet. År 2015 genomfördes 
offentliga upphandlingar för totalt 642 miljarder kronor, motsvarande drygt en sjättedel 
av Sveriges samlade ekonomiska produktion (BNP).1 När upphandlingar sker på bästa sätt 
säkerställer det hushållning med skattemedel. När upphandlingar förutom pris även tar hänsyn 
till kvalitet så stärks kvalitetsnivån på offentliga tjänster. Om upphandlingar är för krångliga, 
eller inte tar hänsyn till kvalitet, kan resultatet å andra sidan bli att konkurrensen uteblir samt 
att kvaliteten blir lidande. Det förutsätter dessutom en genomgripande och strukturerad 
avtalsuppföljning. En annan viktig dimension handlar om innovation. Ifall upphandlingar 
detaljerat specificerar hur en viss tjänst ska levereras så skapas en centralplanerad situation, 
där offentliga tjänster låses in i en viss struktur. Om upphandlingarna istället fokuserar på de 
resultat som efterfrågas så skapas utrymme för tjänsteinnovation, det vill säga, nytänkande sätt 
att leverera en tjänst på. 

Ifall upphandlingar har ett ensidigt fokus på lägsta pris, och oseriösa aktörer kan vinna dem 
genom att lova mycket som de inte håller, så skapas ett race to the bottom. Om upphandlingar 
istället fokuserar på funktion, premierar kvalitet och dessutom följer upp att kvalitet faktiskt 
levereras, så kan istället ett race to the top skapas. Sättet på vilket offentliga upphandlingar 
genomförs påverkar det ekosystem av företag som deltar i upphandlingar. När upphandlingar 
blir enklare, mera fokuserade på funktion och med större tonvikt på kvalitet, uppmuntras fler 
seriösa företag att delta i upphandlingar. Ett ekosystem med seriösa aktörer kan därmed skapas, 
vilket på sikt leder till stora fördelar för upphandlaren.

Denna guide ger en ingång till frågan om offentlig upphandling. Ofta fastnar diskussionen om 
offentlig upphandling i juridiska termer och tekniska krav. Dessa termer och krav är förstås viktiga 
att förstå sig på, men det gäller också att analysera frågan ur ett kvalitetsperspektiv och ur ett 
innovationsperspektiv. Kvalitetsperspektivet handlar i grunden om vad som upphandlingar 
fokuserar på. När offentlig sektor upphandlar en tjänst eller en vara så ställs vissa krav, som 
leverantörer försöker leva upp till i sina anbud. Ofta fungerar upphandling så att inköp sker 
från den leverantör som utlovar lägst pris. En modell där upphandlingar även tar hänsyn till 
den kvalitet som levereras är som regel klokare. Den offentliga välfärden, företagen som deltar 
i upphandling och framförallt medborgarna som är mottagarna av offentliga tjänster vinner alla 
på att såväl kostnad som kvalitet tas i beaktande. När vi som privatpersoner köper en tjänst 
eller en vara så tar vi hänsyn till kombinationen av pris och kvalitet, sällan bara en av dem. Det 
är sunt förnuft att samma också bör gälla i offentliga upphandlingar.

1 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2017).
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Ett innovationsperspektiv behövs också. Offentliga upphandlingar utgår ofta ifrån en 
strikt inställning, där beställaren i detalj beskriver den tjänst eller vara som efterfrågas. 
Innovationsupphandlingar är speciella former av offentlig upphandling som utgår från en 
mera öppen inställning. I innovationsupphandlingar beter sig offentliga inköpare lite mer 
som privatpersoner och företag – genom att fokusera på den funktion som efterfrågas. Ett 
exempel är att offentlig sektor efterfrågar byggandet av en hemsida som har en viss funktion, 
utan att bestämma i detalj hur programmeringen av den funktionen ska gå till. Ett annat 
exempel är att upphandling av sjukvård baseras på de resultat som ska uppnås, inte exakt hur 
vården ska levereras. Detta öppnar bland annat upp för vårdgivare att dra nytta av digitala 
läkarbesök. Eftersom varje vårdgivare då kan ge hjälp till fler patienter än tidigare så ökar 
arbetsproduktiviteten. 

Innovationsupphandling kan leda till höjd kvalitet i välfärden. Minst lika viktigt är att det kan 
bidra till att lösa välfärdens finansieringsproblem. En av de viktigaste långsiktiga utmaningarna 
i Sverige handlar om att arbetseffektiviteten i offentliga tjänster inte ökar med tiden, 
åtminstone inte på samma sätt som i resten av samhällsekonomin. Därmed sätts välfärdens 
ekonomi på sikt inför ett stort finansieringsproblem. Lösningen är att uppmuntra så kallade 
tjänsteinnovationer, det vill säga nytänkande sätt att producera olika offentligt finansierade 
tjänster på. Tjänsteinnovationer kan på sikt leda till produktivitetsökningar i välfärden, vilket i 
sin tur bidrar till att lösa finansieringsproblemet. Innovationsupphandling behövs för att bana 
väg för tjänsteinnovationer. 

Till sist finns också frågan om när och hur kraven ska ställas i upphandlingar. Typiskt 
fungerar offentlig upphandling så att omfattande krav ställs innan en tjänst eller vara köps in. De 
leverantörer som kan leva upp till dessa krav får uppdraget. När väl kontraktet är påskrivet, och 
arbetet med att producera tjänsten är igång, så sker ofta en tämligen byråkratisk uppföljning. 
Leverantören behöver i princip enbart visa att den förhåller sig till det ursprungliga kontraktet 
vid leverans av tjänsten. Systemet är stelbent, och skiljer sig från hur privatpersoner och företag 
själva beter sig. Det företag eller den privatperson som köper en tjänst ställer ju krav både innan 
upphandling av tjänsten och under arbetets gång. Det är möjligt för offentlig sektor att ställa 
färre men tydliga krav när en upphandling görs och istället följa upp och kräva att kraven eller 
löftena verkligen genomförs efter att kontraktet väl har kommit igång. På så sätt blir offentlig 
upphandling mindre teknokratisk och mera anpasslig. 

Dagens valfrihetssystem inom vård och omsorg är anpassningsbara över tid; de kan kompletteras 
med nya kvalitetskrav eller med nya leverantörer. Konkurrensen mellan leverantörerna utgår 
från kvaliteten de kan leverera. Anpassningar av pågående kontrakt går också bra att göra så 
länge det inte är väsentliga ändringar. Det går också utmärkt att upphandla varor och tjänster 
genom Dynamiska Inköpssystem (DIS) som även de är anpassningsbara. 
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Ett dynamiskt inköpssystem är inte begränsat till de ursprungliga avtalsparterna på samma sätt 
som ramavtal. Istället kan nya leverantörer ansluta efter hand. Allt detta är förfaranden inom 
olika upphandlingsregler som bidrar till större flexibilitet, och kan nyttjas i betydligt större grad 
än vad som sker idag. Poängen är att offentlig upphandling redan idag är öppet för flexibla 
lösningar, det gäller bara att dessa lösningar också används i större utsträckning.

Som denna guide visar så finns omfattande stöd för att offentlig upphandling tjänar på att bli 
mindre fyrkantig i sin utformning, mera fokuserad på kvalitet och med större acceptans för nya 
arbetssätt. Smarta system för offentlig upphandling är inte bara en teoretisk möjlighet, och inte 
heller något som kan bli möjligt först när lagstiftningen i Sverige ändras. Redan i dagens Sverige 
finns många smarta modeller för upphandling, vilka stimulerar till resurshållning, kvalitet och 
innovation. Att dessa modeller inte tillämpas beror oftare på att kunskapen om dem är något 
begränsad eller benägenheten att förnya sig är liten. Denna guide syftar till att ändra på detta 
genom att pedagogiskt ge en översikt i frågan om offentlig upphandling. Vår förhoppning är 
att guiden ska ge kompletterande information till personer som redan är väl insatta i offentlig 
upphandling, samtidigt som den tjänar som en ingång för dem som läser in sig för första gången.

”Smarta system för offentlig 
upphandling är inte bara en 
teoretisk möjlighet, och inte heller 
något som kan bli möjligt först när 
lagstiftningen i Sverige ändras. 
Redan i dagens Sverige finns många 
smarta modeller för upphandling, 
vilka stimulerar till resurshållning, 
kvalitet och innovation.”

Fokus för denna guide ligger på upphandling av fyra olika tjänster. Två av dessa tjänster, 
äldreomsorgen och sjukvården, är exempel på välfärdstjänster. De två andra exemplen, IT samt 
städning/lokalservice, är stödtjänster som ofta upphandlas offentligt. Vård och IT är tjänster för 
vilka upphandlingar ofta tar hänsyn till kvalitet och öppnar upp för innovation. Äldreomsorg 
samt städning/lokalservice är däremot tjänster där upphandlingar ofta ensidigt fokuserar på 
lägsta pris. Det ensidiga fokus på pris som existerar leder ofta till problem. Eftersom offentliga 
skolor som köper in städning/lokalservice ofta fokuserar på lägsta pris så har som exempel en 
situation skapats där städbolag med ambition att verkligen hålla rent ofta förlorar upphandlingar. 
Vinnarna är de aktörer som fokuserar på att sänka kvaliteten för att driva ned priset. Resultatet 
är att skolor runtom i Sverige lider av smutsiga miljöer och osanitära toaletter. Elever och 
skolpersonal mår självklart sämre, och presterar sämre, i stökiga och osanitära skolmiljöer. 
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En aktuell studie lyfter som exempel fram att det finns ett tydligt samband mellan skolresultat 
och sociala problem i skolan å ena sidan och rena miljöer å den andra. De forskare som studerat 
skolans situation skriver: ”Också den fysiska miljön har betydelse för hur eleverna trivs på skolan. 
Slitna skolmiljöer och smutsiga toaletter sänder ut negativa signaler till eleverna och riskerar i 
sin tur att bidra till fortsatt förstörelse.”2 

Exemplet illustrerar varför större fokus på kvalitet vid upphandling av städning/lokalservice är 
ett viktigt steg mot en bättre välfärd. Det är viktigt att vara medveten om att samhällsekonomin 
förlorar enorma belopp på att vissa elever misslyckas i skolan, vilket resulterar i framtida 
arbetslöshet och andra former av utanförskap. Stökiga och osanitära skolmiljöer kan försämra 
elevernas förmåga att klara av studierna, vilket ökar risken för framtida skolmisslyckanden. 
Kortsiktigt fokus på besparingar kan därmed leda till ökade kostnader på sikt. Exemplet visar att 
ensidigt fokus på pris inte är rätt sätt att sköta upphandling på. Helheten måste tas i beaktande.

Denna guide samlar ett antal illustrativa exempel på hur kvalitetsupphandling och 
innovationsupphandling kan gå till. Flertal av exemplen kommer från IT och sjukvården, där 
dessa former av upphandlingar är vanligt förekommande. Exempel ges också på hur kvalitet kan 
stå i fokus för upphandling av äldreomsorg samt städning/lokalservice. Trots att det är vanligt 
med ensidigt fokus på pris vid upphandling av dessa tjänster finns nämligen goda möjligheter 
att istället rikta fokus mot kvalitet.

Förhoppningsvis kan denna guide bidra till ökad förståelse över hur upphandling kan förbättras. 
Att övergå till smartare upphandling är vare sig svårare eller mera osäkert än det ensidiga 
fokus på lägsta pris som idag är vanligt förekommande. Däremot kan det leda till ökad kvalitet 
i välfärden samt öppna upp för långsiktig produktivitetsutveckling. Därför finns goda skäl att 
lära sig mer om kvalitetsupphandling, innovationsupphandling samt om en mera kontinuerlig 
uppföljning av offentliga upphandlingar.

Guiden är inte tänkt att ge en heltäckande bild av offentlig upphandling och vänder sig i första 
hand till de som normalt inte själva utför upphandling men som på olika sätt är berörda. 
Målgruppen är beställare inom offentliga organisationer, samt politiker vilka tar övergripande 
beslut om hur offentlig upphandling utförs, liksom leverantörer som gärna vill vara med och 
konkurrera om kontrakten. De idéer som lyfts fram i denna guide syftar till att skapa större 
förståelse kring hur offentlig upphandling kan förbättras, något som i slutändan skapar 
betydande samhällsekonomiska fördelar. Utformningen av offentlig upphandling betraktas ofta 
som en teknokratisk fråga, men är i själva verket helt avgörande för välfärdens och de offentliga 
finansernas framtid. Om vi kan få fler att engagera sig i diskussionen om offentlig upphandling 
kan denna viktiga framtidsfråga drivas vidare. 

2 Warne, Wall och Svensson (2017), abstrakt.
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Sverige är ett land med omfattande välfärdsambitioner. Betydande belopp av skattemedel 
spenderas därför på offentliga åtaganden. År 2015 uppgick offentlig sektorns samlade utgifter 
till 2 140 miljarder kronor. Merparten av dessa medel användes för utgifter i egna verksamheter, 
till exempel personallöner i statliga myndigheter samt drift av skolor och äldreboenden i 
kommunal regi. En dryg tredjedel av medlen användes för offentliga aktörers inköp av tjänster 
och varor från externa aktörer. Som visas i figur 1 så uppgick de offentliga inköpen under året 
till 725 miljarder kronor. Vid större köp är det vanligtvis så att upphandling sker. Majoriteten 
av de offentliga inköpen, 642 miljarder kronor, var upphandlingspliktiga inköp. Med det menas 
inköp där offentliga aktörer är förpliktade att annonsera en offentlig upphandling, vänta på 
anbud och välja det bästa anbudet.3  

3 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2017). Siffrorna är inklusive moms.

Så går offentlig upphandling till: en överblick
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Fotnot: Inklusive moms.

Figur 1. Offentliga utgifter, offentliga inköp och upphandlingspliktiga inköp, 2015
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Upphandling går något förenklat ut på att en del av offentlig sektor, till exempel en myndighet, 
utannonserar behovet av en vara eller tjänst. I upphandlingen beskrivs i detalj den tjänst eller vara 
som efterfrågas. En detaljerad beskrivning ges också för de kriterier som råder vid upphandlingen. 
Upphandlingskriterier kan innehålla olika delar. Till exempel finns uteslutningsgrunder (villkor 
som innebär att vissa aktörer inte får delta i den aktuella upphandlingen) och krav på leverantören 
att vara kvalificerad i olika avseenden (till exempel att de ska ha en viss form av organisation, 
eller en viss erfarenhet i organisationen). 

Många olika former av krav kan ställas i upphandlingar, beroende på vad som upphandlas. Krav 
kan till exempel ställas på prestanda, på att personalen ska ha en viss utbildning eller på att 
organisationen ska uppfylla vissa miljöcertifikat. De anbud som inte når upp till grundkraven 
diskvalificeras som regel. Offentliga upphandlingar utannonseras via olika plattformar så att 
de blir offentligt kända. Annonsering måste i vissa fall ske på EU:s gemensamma databas för 
upphandlingsannonser (TED) då värdet överstiger fastställda tröskelvärden. Under en viss 
period kan anbud inkomma. En första bedömning av de inkomna anbuden görs för att sortera 
de som har kvalificerat sig från de som inte har det. Om fler än ett anbud kvalificerar sig så 
jämförs de med varandra så att det mest lämpliga kan väljas ut. Valet av anbud sker på grundval 
av i förväg bestämda tilldelningskriterier. Sådana kriterier ska ha direkt koppling till den tjänst 
eller vara som efterfrågas. Till exempel kan tilldelning ske på basis av lägsta pris eller högsta 
kvalitet.4 

Reglerna för offentlig upphandling baseras på EU-direktiv och är till stor del likadana inom 
hela EU. Från och med den första januari 2017 råder en ny uppsättning lagar för offentlig 
upphandling. Anledningen till att nya lagar har tagits fram är att Sverige har implementerat 
EU:s upphandlingsdirektiv från 2014.5 Upphandlingsreglerna regleras i praktiken i fyra lagar, 
nämligen: Lag om offentlig upphandling (LOU), Lag om upphandling inom försörjningssektorerna 
(LUF), Lag om upphandling på Försvars- och Säkerhetsområdet (LUFS) samt Lag om upphandling 
av koncessioner (LUK). Medan LUK är en helt ny lag så är nya LOU och LUF likartade de tidigare 
lagar som fanns. Samtliga lagar baseras på de fem allmänna EU-principerna, nämligen: icke-
diskriminering, likabehandling, proportionalitet, öppenhet och ömsesidigt erkännande.6  

När ett anbud bedöms så finns två faktorer som alltid behöver analyseras. Den första är 
kvaliteten. Anbud prövas i en eller flera kvalitetsdimensioner mot de obligatoriska krav eller 
de kvalitetsindikatorer som har ställts i upphandlingen. Det andra är priset på de tjänster och 
varor som erbjuds. Eftersom de offentliga resurserna inte är oändliga, och måste räcka långt, är 
det givetvis viktigt att hushålla med medlen. Pris och kvalitet kan i praktiken vägas samman på 
många olika vis. 

4 Detaljerade regler för offentlig upphandling finns bland annat tillgängliga på Konkurrensverkets hemsida www.konkurrensverket.se.
5 Europeiska Parlamentet (2014).
6 Svensk författningssamling (2016 a, b, c).
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Ekonomiforskarna Sofia Lundberg och Mats Bergman har på uppdrag av Konkurrensverket 
skrivit om de modeller för anbudsutvärdering som används i offentlig upphandling. 
Forskarparet identifierar fyra modeller som typiskt används (se figur 2).7 Den första modellen 
är att kvalitetsupphandling helt och hållet sker i relation till de obligatoriska kraven. De 
anbudsgivare som klarar dessa grundkrav ställs mot varandra i en ren priskonkurrens. 
I detta fall kan en anbudsgivare som är marginellt billigare vinna mot en som erbjuder en 
betydligt mera högkvalitativ tjänst, eftersom pris inte ses som en faktor. En annan modell är 
ren kvalitetskonkurrens, där upphandlaren sätter ett fast pris på upphandlingen och låter 
anbudsgivare konkurrera genom att erbjuda så hög kvalitet som möjligt. 

Ren kvalitetskonkurrens och ren priskonkurrens har det gemensamt att de inte behöver någon 
matematisk sammanvägning mellan pris och kvalitet. En tredje metod är poängvägningsmetoden, 
där pris och kvalitet vägs samman till en totalpoäng. Det anbud som har högst poäng väljs 
ut. Den fjärde metoden är en kvalitetsvärderingsmodell. Det går ut på att kvalitetsskillnader 
värderas i termer av pengar, så att pris och kvalitet direkt kan relateras till varandra. Lundberg 
och Bergman drar slutsatsen att olika modeller passar till olika anbud. Ibland är det rimligt med 
ren priskonkurrens och ibland med ren kvalitetskonkurrens. De två forskarna rekommenderar 
däremot kvalitetsvärderingsmodellen före poängvägningsmetoden. 

7 Bergman och Lundberg (2010).

Figur 2. De fyra vanliga modellerna för upphandling
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Det främsta skälet är att vi människor alla är vana att tänka i monetära termer. Därför är det 
klokare att på detta sätt värdera skillnader i kvalitet jämfört med artificiella poängsystem.8 
Systemet med offentlig upphandling fungerar överlag väl, vilket visas av det faktum att en 
omfattande mängd tjänster framgångsrikt upphandlas och utförs i enlighet med systemet 
varje år. Samtidigt finns också utmaningar associerade till offentlig upphandling. Det förklarar 
varför elva procent av alla upphandlingar som annonserades under 2016 avbröts utan att något 
kontrakt tecknades. Andelen avbrutna upphandlingar har som visas i figur 3 ökat sedan 2012. 
Eftersom uppgift om att en upphandling avbrutits inte alltid kommuniceras är det sannolikt att 
andelen avbrutna upphandlingar rentav är större.9 

En annan indikation på att det finns brister i systemet är attittydundersökningar där företagare 
svarare på sin upplevelse av systemet. Under hösten och våren 2015 genomförde Novus, som 
del av Almegas tjänstebarometer, två undersökningar kring tjänsteföretagens upplevelse av 
offentliga upphandlingar. Som visas i figur 4 så upplevde bara en tiondel av företagen i båda 
undersökningarna att offentliga upphandlingar fungerar bra, medan en bland hundra gav 
omdömet mycket bra. En dryg tredjedel svarade att upphandlingar inte fungerar särskilt bra 
medan vart femte företagare menade att de inte alls fungerar bra.10 

Upphandlingar avbryts typiskt eftersom inga företag skickar anbud, eller att de anbud som 
kommer in inte uppfyller målsättningarna. Att en betydande och växande del av de offentliga 
upphandlingarna inte leder till kontrakt visar på att problem existerar som behöver lösas. Vilka 
problem handlar det om? Som diskuteras i kommande avsnitt finns tre centrala områden som 
behöver förbättras: ensidigt fokus på lägsta pris, otillräcklig uppföljning för att stimulera till 
kvalitet, samt bristande flexibilitet för nya sätt att utföra tjänster på. 

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

”Systemet med offentlig 
upphandling fungerar överlag 
väl, vilket visas av det faktum att 
en omfattande mängd tjänster 
framgångsrikt upphandlas och 
utförs i enlighet med systemet 
varje år. Samtidigt finns också 
utmaningar associerade till 
offentlig upphandling.”
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Figur 4. Antal utannonserade och avbrutna offentliga upphandlingar 

Källa: Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2017)

Antal upphandlingar

Antal annonserade
Antal avbrutna
Andel avbrutna

2012

19 917
1 731

9 %

2013

19 754
1 728

9 %

2014

18 348
1 724

9 %

2015

18 345
1 866
10 %

2016

18 330
2 058
11 %

Källa: Almega och Novus (2015).

Figur 3. Tjänsteföretagens svar på frågan ”Hur upplever du att systemet med 
offentliga upphandlingar i Sverige fungerar?”
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Ett problem som ibland uppstår vid offentlig upphandling är att ensidigt fokus läggs på lägsta 
pris. Det kan vara frestande att utgå från ren priskonkurrens, framförallt för en offentlig aktör 
som har en pressad ekonomisk situation. Samtidigt är det viktigt att komma ihåg att det inte 
ens rent ekonomiskt alltid är klokast att utnyttja sig av denna metodik. Om kvaliteten på den 
tjänst eller vara som erbjuds är för låg så kan offentlig sektor få problem vilket leder till att 
andra kostnader uppstår. Ifall till exempel lägsta bud leder till att otillräcklig kvalitet på sjukvård 
eller äldreomsorg ges, så kan välfärdsmottagarnas hälsa försämras vilket i sin tur skapar ökade 
kostnader för framtida vård. Att ensidigt fokus på pris kan vara problematiskt har länge lyfts 
fram i diskussionen om offentlig upphandling. Redan 2004 förklarade till exempel en rapport 
skriven av Konkurrensverket att det även rent ekonomiskt inte alltid var bäst för upphandlare 
att fokusera ensidigt på pris före kvalitet: 

”Variationen i egenskaper mellan objekt eller tjänster med samma funktion som bjuds ut i 
en upphandling kan vara mycket stor. Att en anbudsgivare erbjudit det lägsta priset bland 
de andra anbudsgivarna betyder inte att dennes erbjudande också minimerar kostnaden 
för upphandlarens produktion. De kvalitativa egenskaperna hos varan eller tjänsten är 
naturligtvis av central betydelse.”11 

När vi som konsumenter köper in varor och tjänster för lägsta pris blir förstås kvaliteten lidande. 
Samma logik finns givetvis även i offentlig sektor. Vid sidan av att kvaliteten blir lidande så 
hindras även utförarna från att verka med olika former av innovationer, samt ifrån att anställa 
kvalificerad personal. Ensidigt fokus på pris leder till att utförare får ett snävt fokus på att enbart 
erbjuda en vara eller tjänst av låg kvalitet. Konkurrensen i sådana fall missgynnar aktörer som på 
olika sätt verkar för att skapa förbättring på sin marknad. Ett exempel som Svenskt Näringsliv har 
lyft fram berör sprängteknik, en upphandling som involverar såväl köp av varor (sprängmedel) 
som tjänster (expertisen att spränga). Företaget som intervjuas är Nitro Consultant, specialister 
på sprängteknik. De upplever att de upphandlande myndigheterna fokuserar allt mer på lägsta 
pris och allt mindre på kvaliteten på de tjänster som köps in. Svenskt Näringsliv förklarar:

”Företaget sätter en stolthet i att utveckla tjänster med hög kvalitet som ger stor nytta åt deras 
kunder. Nu senast har de tagit fram ett IT-system som analyserar mätdata från sprängningar, 
besiktnings- och riskinformation. Resultatet blir en överskådlig bild som sprängaren kan använda 
för att justera nästa sprängsalva, projektledaren kan följa sprängningarna från sitt kontor och den 
ansvariga entreprenören kan följa effekterna av sprängningarna och kontrollera att de håller sig 
inom tillåtna gränsvärden.”

11 Konkurrensverket (2004), s. 19.

Utmaning #1: Ensidigt fokus på lägsta pris
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Om prispressen fortsätter så ser Anders Mejner flera skrämmande konsekvenser, exempelvis blir det 
svårt att motivera varför företaget ska fortsätta att utveckla innovationer som sitt IT-system. Det är 
en kostnad som de inte kan motivera då systemet inte värderas i offentliga upphandlingar. Det här 
innebär även att hans avdelning är hotad.

En annan konsekvens är att företaget måste se över vilka de anställer. Idag har de fler civilingenjörer 
jämfört med sina konkurrenter men om företaget ska pressa priserna så måste de anställa personer 
med lägre lönekostnad. Det kan leda till att företaget inte kan anställa personer med långa 
universitetsutbildningar utan att det är tillräckligt att personerna har en teknisk gymnasieutbildning.”12 

Exemplet med Nitro Consultant illustrerar på ett tydligt sätt hur företags möjligheter att verka 
för kvalitet och innovation sätts ur spel om ensidigt fokus på lägsta pris råder. På en privat 
marknad råder sällan eller någonsin så ensidigt fokus. Privatpersoner och företag som köper in 
varor och tjänster förstår att kvalitet måste tas i beaktande vid sidan av pris. I sammanhanget 
är det oroväckande att upphandling ensidigt baserat på pris blir allt vanligare med tiden. 
Upphandlingsmyndigheten har samlat statistik över hur ofta lägsta pris respektive ekonomiskt 
mest fördelaktigt anbud används vid offentlig upphandling. Det senare syftar till de olika 
upphandlingsmetoder som vid sidan av pris även tar hänsyn till skillnader i kvalitet. Det visar 
sig att lägsta pris med tiden har blivit allt vanligare. Som visas i figur 5 så har andelen anbud 
som går till lägsta pris ökat gradvis, från 33 procent av samtliga annonserade upphandlingar 
år 2009 till 54 procent år 2016. Vid upphandlingar som inte styrs av EU:s upphandlingsdirektiv 
är det ännu vanligare att lägsta pris används som tilldelningsgrund – hela 58 procent av dessa 
upphandlingar baserade sig år 2016 på lägsta pris.13  Ibland kan det finnas goda skäl att använda 
upphandlingsmodeller som ensidigt fokuserar på pris, men som regel är det klokt att även väga 
in kvalitet. Det är oroväckande att offentliga upphandlingar har skiftat bort från att värdera 
kvalitet.

12 Svenskt Näringsliv (2016a).
13 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2016, 2017).
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Figur 5. Annonserade upphandlingar efter tilldelningsgrund (procent)
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Källa: Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2016, 2017).
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Vid köp av en tjänst är det viktigt att följa upp kvaliteten. Detta är en självklarhet när privatpersoner 
och företag köper tjänster, och är lika applicerbart på offentlig sektor. Kvalitet är dock något som 
kan vara svårt att konkret mäta. En privatperson som väljer mellan olika frisörer kommer att 
väga in kvaliteten på den tjänst som erbjuds. Kvaliteten på en frisörtjänst är dock självupplevd 
och svår att sätta en siffra på. Privatpersoner behöver inte, i likhet med offentlig upphandling, 
sätta upp ett objektivt system för att mäta frisörtjänsters kvalitet. De kan istället utgå från ren 
magkänsla. 

Företag som köper tjänster kan också i stor utsträckning göra en övergripande kvalitets- 
jämförelse, utan att nödvändigtvis sätta en siffra på hur bra en tjänst är jämfört med en annan. 
Tjänstemän i offentlig sektor kan inte på samma sätt agera utifrån magkänsla. Om de gjorde 
som så skulle risken för att bekanta till tjänstemännen favoriseras vid offentliga upphandlingar 
bli hög. Därför måste kvaliteten vid offentliga upphandlingar mätas på olika vis.

Det gäller inte enbart att inkludera kostnadsmått i offentliga upphandlingar, utan också att 
i efterhand kunna mäta kvaliteten på den tjänst som har erbjudits. Att mäta och uppfölja 
kvalitet kan vara en utmaning. Nationalekonomerna Jan-Eric Nilsson, Mats Bergman, Svante 
Mandell, Johan Nyström och Roger Pyddoke ger i en artikel i Ekonomisk Debatt ett exempel 
på detta. Ekonomerna förklarar att de kontrakt som upphandlats av Vägverket under den 
senaste tioårsperioden innan artikelns publicering inte går att följa upp, inte ens i termer av 
kostnadsutfall med kontrakterade kostnader. Anledningen är att ”systematiska kunskaper om 
kostnader för byggande, drift och underhåll av landets vägar på kontraktsnivå i praktiken är icke 
existerande.”14  

De delar av offentlig sektor som ansvarar för olika offentliga upphandlingar måste se till att 
kunna både mäta och följa upp kvalitet. Det är inte lätt. Å andra sidan, att mäta och följa upp 
kvalitet är alltid en central utmaning för offentlig sektor, även när olika tjänster produceras direkt 
av det offentliga. Alla delar av offentlig sektor måste ta ansvar för att klara denna utmaning, så 
att bästa möjliga tjänster levereras för skattebetalarnas pengar.

Kvalitet är viktigt i upphandling av tjänster för att inte hamna i en situation där enbart prispress 
spelar roll. Om kvalitet inte tas i beaktande vid upphandling så riskerar ensidigt fokus på pris att 
dominera, vilket i sin tur leder till att aktörer som levererar kvalitet knuffas bort från marknaden. 
Offentliga upphandlingar behöver fokusera på rätt form av kvalitet. 

14 Nilsson m.fl. (2012), s. 54.

Utmaning #2: Otillräcklig uppföljning av kvalitet
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Med det menas kvalitetsmått som är breda och förhållandevis enkla att mäta. Det handlar 
i grunden om en balansgång. Om kvalitetsmått saknas så kommer konkurrensen främja de 
aktörer som levererar låg kvalitet till lågt pris. Om kvalitetsmåtten är för detaljerade så kommer 
konkurrensen minska, och utförarna kommer att lägga mycket tid och energi på att följa de 
detaljerade måtten istället för att leverera en i grunden bra tjänst. 

Upphandlingar måste baseras på kunskap om vad som är lämpliga kvalitetsmått för den tjänst 
som köps in och hur de i så fall mäts. Ofta kan kundupplevelser vara en bra grund för mätning 
av kvalitet. Till exempel kan elever i en skola tillfrågas om i vilken utsträckning de upplever att 
skolans miljö är rena och toaletterna sanitära, för att få en övergripande förståelse över hur 
väl städningen fungerar. Genom att tillfråga slutkunden kan ett helhetsintryck fångas in som 
annars är svårt att samla in genom teknokratiska metoder. 

Som tidigare nämndes är valfrihetssystem och auktorisationsmodeller ett sätt att skapa 
kvalitetskonkurrens genom att brukarna själva väljer utförare istället för att myndigheten 
genomför valet. Därmed efterliknas systemet vid det sätt som vi privat gör när vi köper 
tjänster. Näringslivets Regelnämnd har frågat svenska kommuner om hur de sköter offentlig 
upphandling. En av frågorna som har ställts är huruvida kommunerna följer upp de ställda 
kraven vid en upphandling under leveransperioden. Som visas i figur 6 så svarar enbart 13 
procent av kommunerna att de alltid följer upp kraven. Den stora majoriteten svarar istället att 
de bara ofta eller ibland följer upp kraven.15 

15 Liljeqvist (2016).

”Det handlar i grunden om en 
balansgång. Om kvalitetsmått 
saknas så kommer konkurrensen 
främja de aktörer som levererar 
låg kvalitet till lågt pris. Om 
kvalitetsmåtten är för detaljerade 
så kommer konkurrensen minska, 
och utförarna kommer att lägga 
mycket tid och energi på att följa de 
detaljerade måtten istället för att 
leverera en i grunden bra tjänst.”
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Källa: Liljeqvist (2016).

Figur 6. Kommuner i Sverige svarar på frågan: ”Följer kommunen upp de ställda kraven 
vid en upphandling, under leveransperioden?”

Det är mycket problematiskt att uppföljning av kvalitet så sällan genomgående sker i 
kommunerna. Dessutom är det talande att kommunerna själva är medvetna om brister i den 
egna rutinen att följa upp kvalitet. En rimlig ambitionsnivå vore att kvalitet alltid ska följas upp 
efter upphandling.
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Den svenska välfärdssektorn står inför ett långsiktigt finansieringsproblem. Många 
utredningar har genom åren pekat på att skattehöjningar och en begränsning av de offentliga 
välfärdstjänsterna kommer att behövas för att välfärdens finanser ska kunna gå ihop under 
kommande år. Tre faktorer samverkar i att skapa finansieringsproblemet. Den första är att 
efterfrågan på välfärdstjänster ökar på grund av demografiska förändringar mot fler äldre i 
befolkningen. Den andra är att också medborgarnas krav på bättre service ökar med tiden. I 
takt med att de privata tjänsternas kvalitet ökar kontinuerligt vänjer sig nämligen allmänheten 
vid att ställa högre krav också på den offentliga välfärden. 

Den tredje faktorn är att välfärdstjänsterna inte upplever en tydlig ökning av arbetseffektivitet, 
medan övriga samhällsekonomin gör det. Lönerna i välfärdssektorn behöver trots det stiga, för 
att matcha att lönerna i resten av ekonomin blir högre. När lönerna i en sektor stiger, trots att 
jobbet inte utförs mera effektivt, så behöver kontinuerligt ökade resurser tillföras till sektorn 
för att producera samma värde som tidigare. Resultatet av dessa faktorer är att välfärdens 
finansiering på lång sikt möter på stora problem.16  

SKL skriver till exempel i sin ekonomirapport från oktober 2017: ”Efter att ha ökat med i 
genomsnitt en halv procent per år de senaste decennierna beräknas de årliga demografiskt 
betingade behovsökningarna till nästan 1,5 procent per år de närmaste åren, en ökningstakt 
som håller i sig under lång tid. Det innebär i dagens kostnadsnivå en årlig ökning som är cirka 
10 miljarder kronor högre per år än vad som tidigare gällt till följd av befolkningsutvecklingen.” 
Vidare bedömer SKL att kostnaderna i kommuner och landsting ökar ”väsentligt snabbare än 
det reala skatteunderlaget från och med 2018”. Redan år 2021 kommer det att uppstå ett gap 
på hela 59 miljarder kronor mellan intäkter och kostnader i kommuner och landsting. Med 
nuvarande utveckling kommer alltså Sveriges välfärd att få en ohållbar ekonomisk situation. SKL 
förklarar: ”Det kommer bland annat att krävas omfattande effektiviseringar för att klara såväl 
ekonomin som kvalitet i verksamheterna.” För att klara ekonomin beräknas kommunalskatten 
behöva höjas med 2,35 procentenheter mellan 2017 och 2021.17 

Vid en första anblick kan ekonomisk tillväxt ses som lösningen på välfärdens finansierings-
problem. Som SNS Konjunkturråd förklarar så löser dock inte ekonomisk tillväxt automatiskt 
finansieringsproblemet. Finansieringsproblemet uppstår i stor utsträckning just genom att 
ekonomin som helhet blir mera produktiv (per arbetad timme) medan välfärdssektorns 
produktivitet stagnerar. En annan viktig del av finansieringsproblemet är att ökat välstånd leder 
till att allmänhetens efterfrågan på tjänsters kvalitet ökar. 

16 Svenska Kommunförbundet (2002), Klevmarken och Lindgren (2008), SOU 2008:105, Borg (2009), SKL (2010), SNS (2014), SOU   
 2015:104, Riksrevisionen (2017).
17 SKL (2017), s. 7.

Utmaning #3: Bristande utrymme för 
produktivitetshöjande innovationer
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Den tillväxt som sker i övriga ekonomin skapar alltså i stor utsträckning finansieringsproblemet, 
och kan därför inte vara lösningen på den.18  En höjning av skatterna kan ses som en temporär, 
men inte långsiktig, lösning. Långtidsutredningen 2008 instämmer i slutsatsen att välfärdens 
finansieringsproblem inte kan lösas genom högre skatter. Utredningen framför att det inte 
är rimligt att i en tid av omfattande internationell konkurrens höja de redan höga svenska 
skatterna.19 

Även Långtidsutredningen 2015, som togs fram av en socialdemokratisk regering som kan 
tänkas ha mindre ideologisk avog mot höjda skatter, når samma slutsats. Långtidsutredningen 
2015 noterar att skattehöjningar som införs för att lösa problemet med välfärdens finansiering 
skulle få negativa effekter på tillväxten och trots detta bara kortsiktigt åtgärda problemet.”20 

Välfärdens långsiktiga finansieringsproblem handlar i stor utsträckning om att en del av 
samhällsekonomin, i detta fall den offentligt finansierade välfärden, blir relativt sett dyrare att 
producera över tid. Denna utveckling beskrivs ofta i form av Baumols kostnadssjuka. Denna teori 
är döpt efter ekonomen William J. Baumol, som utvecklade den tillsammans med sin kollega 
William G. Bowen i mitten av 1960-talet. Något förenklat beskriver Baumols kostnadssjuka den 
situation som uppstår när arbetsproduktiviteten i en sektor inte ökar, samtidigt som den gör 
det i andra sektorer. 

Teorin är inte specifik för just välfärdstjänster, utan appliceras även på andra tjänster som inte 
upplever produktivitetsökningar. Kostnadssjukan uppstår eftersom andra delar av ekonomin 
får högre arbetsproduktivitet och därmed högre lönenivåer. I välfärdssektorn behöver lönerna 
stiga trots att höjd arbetsproduktivitet inte berättigar detta. Utan löneökningar som följer den 
övergripande trenden i samhället kommer det nämligen inte vara möjligt att locka personer 
till att arbeta i välfärden. Då uppstår en situation där kostnaden för att utföra samma tjänst i 
välfärdssektorn över tid kontinuerligt ökar. Baumol själv förutspådde att kostnadssjukan skulle 
leda till att en ständigt ökande andel av BNP skulle gå till offentligt finansierade tjänster, med 
höjda skatter som följd. I en forskningsartikel från 1993 skrev Baumol: ”[A]ntingen kommer en 
allt större del av bruttonationalprodukten att behöva kanaliseras genom den offentliga sektorn, 
med alla de problem som vi vet att detta kommer att leda till; eller så kommer dessa tjänster att 
behöva överföras till privata företag.”21  

En rapport som Europeiska kommissionen har skrivit om situationen i Europa menar att den 
europeiska vårdens utveckling överlag har följt Baumols kostnadssjuka.22 Ett vanligt antagande i 
beräkningar om välfärdens framtida finansiering är faktiskt att produktiviteten i välfärdssektorn 
inte kommer att öka med tiden. 

18 SNS (2014).
19 SOU 2008:105, 167-8.
20 SOU 2015:104, s. 22-3.
21 Baumol (1993), s. 17. Egen översättning från engelska.
22 Europeiska Kommissionen (2013).
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SKL:s välfärdsberedning utgår till exempel ifrån att mellan 2015 och 2035 så kommer 
produktivitetstillväxten vara 2 procent per år och ”definitionsmässigt 0 procent i offentlig 
sektor.”23 

Trots att det finns stöd för att produktivitetsutvecklingen i välfärdssektorn historiskt har varit låg, 
eller till och med icke-existerande, så är det dock fel att utgå från att det alltid kommer att vara 
så. Produktivitetshöjande innovationer, i form av nya sätt att utföra arbetet på, utnyttjande av 
nya tekniska lösningar som till exempel digitala läkarbesök och organisatoriska förändringar kan 
bidra till utveckling i välfärdstjänster på samma sätt som liknande innovationer har bidragit till 
produktivitetsökning i andra delar av tjänstesektorn. Att välfärdstjänster utvecklas genom höjd 
arbetsproduktivitet är avgörande för den svenska välfärdens framtid och också en möjlighet – 
för att nå dit krävs dock att offentliga upphandlingar möjliggör och belönar innovativa arbetssätt. 

Den relativt rigida utformning som idag är normen sätter i praktiken ofta stopp för 
produktivitetshöjande förändringar. Motiveringen till att uppmuntra till innovationer i offentliga 
upphandlingar är därmed inte begränsad till en kortsiktig vinst i form av bättre kvalitet eller 
resursutnyttjande, utan den långsiktiga vinsten av förbättrade offentliga tjänster. När väl 
innovationer har tagits fram och prövats i en verksamhet och visat sig fungera kan de nämligen 
spridas till andra verksamheter och även där bidra till produktivitetshöjning. Den långsiktiga 
samhällsvinsten med innovationer måste beaktas vid offentlig upphandling.

23 SKL (2010), s. 20.

”Majoriteten av kommunerna 
har inte haft någon 
funktionsupphandling alls under 
den senaste treårsperioden. Det 
är oroväckande låga siffror, som 
visar på problemets omfattning. 
Rimligtvis borde upphandlingar med 
fokus på funktion, snarare på att en 
tjänst ska levereras i detalj enligt 
kommunens egen beställning, vara 
normen eller åtminstone vanligt 
förekommande.”
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Det finns ibland en riskobenägenhet i offentlig sektor, som gör att nya lösningar inte prövas. 
Offentliga beställare behöver inte nödvändigtvis vara ledande i att driva på nya lösningar, 
men de kan åtminstone öppna upp för möjligheten till nytänkande. Det kan helt enkelt ske 
genom att offentliga upphandlingar fokuserar på målet (till exempel rena skoltoaletter eller ett 
välfungerande IT-system) snarare än på att specifikt beskriva hur en viss tjänst ska levereras (hur 
skoltoaletten ska städas eller IT-systemet byggas upp). Det vill säga att övergå till att upphandla 
en funktion. Den tidigare beskrivna genomgången av Näringslivets Regelnämnd har undersökt 
hur vanligt det är med funktionsupphandling (se figur 7). Majoriteten av kommunerna har inte 
haft någon funktionsupphandling alls under den senaste treårsperioden.24 

Det är oroväckande låga siffror, som visar på problemets omfattning. Rimligtvis borde 
upphandlingar med fokus på funktion, snarare på att en tjänst ska levereras i detalj enligt 
kommunens egen beställning, vara normen eller åtminstone vanligt förekommande. 

24 Liljeqvist (2016).

Figur 7. Kommuner i Sverige svarar på frågan: ”Har funktionsupphandling 
förekommit i kommunen under de senaste tre åren?”
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Resultatet av ensidigt fokus på lägsta pris syns tydligt i marknaden för städning/lokalservice. 
Företag inom servicesektorn spelar en viktig roll för samhället. Deras medarbetare ser till 
att lokaler underhålls och är rena. Vid sidan av att erbjuda sanitära och rena lokaler så tar 
vissa serviceföretag också ett helhetsansvar för till exempel belysning, fukt, värme och 
luftkonditionering. Utan dessa tjänster så skulle lokaler för myndigheter, sjukhus, äldreboenden 
och skolor inte vara betjänliga för människor och med tiden falla samman.  

Det finns tydliga indikationer på att lokalhållning är något som inte fungerar väl i offentlig sektor. 
TV4:s program Kalla Fakta rapporterade exempelvis under 2013 att man har fått in ”hundratals 
tips och bilder på dåligt städade lokaler, snuskiga toaletter och igentäppta ventilationsrör”.25 
Tidigare granskningar visar att vissa skolor präglas av en situation som långtifrån skulle 
accepteras på en välfungerande arbetsplats. De smutsiga och stökiga miljöerna har lyfts fram 
som en arbetsmiljöfråga, som drabbar såväl elever som skolpersonal.26 Uppgifter om dålig 
lokalhållning kommer regelbundet från olika delar av Sverige. Ett exempel är ett reportage 
från Sveriges Television i december 2017. Där beskrivs den undermåliga situationen i skolor i 
Uppsala:

”Omkring 30 Uppsalaskolor har inspekterats under året och resultatet är nedslående: De 
flesta av dem har för dåligt städat och dessutom bristfällig ventilation.

Det är miljöförvaltningen som kontrollerar att skolorna sköter sig och varje skola får besök 
av inspektörer, minst en gång vartannat år.

Många skolor har för smutsiga toaletter, dammiga hyllor och en ventilation som inte är 
anpassad efter antalet elever – luften räcker helt enkelt inte till.

– Det här är jätteviktigt, för det handlar ju om elevernas arbetsmiljö. Det handlar om 
grundläggande saker – ren luft och en bra miljö att vistats i. I många fall handlar det 
förmodligen om att det är ett ökat antal elever i skolan, säger Patrik Brodd, avdelningschef 
på miljöförvaltningen.”27 

Fördelarna med rena offentliga miljöer kan vid en första anblick verka självklara. Så är också 
nackdelarna med ohygieniska och ofräscha lokaler, vare sig elever eller lärare trivs i stökiga 
skolor. Det är jobbigt och ibland rentav hälsoskadligt att hålla sig från att gå på toaletten under 
hela skoldagen. 

25 TV4 Kalla Fakta (2013).
26 Se exempelvis Sala Allehanda (2011) samt Sveriges Radio P4 Jönköping (2011).
27 SVT Nyheter (2017).

Resultatet av överdriven prisjakt: smutsiga 
skoltoaletter
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Smutsiga kök och lokaler kan medföra hälsorisker, inte minst i sjukvården. Situationen kan ibland 
vara så problematiskt att det medför hälsorisker för dem som vistas i offentliga miljöer. Trasiga 
lokaler för ämnen som hemkunskap kan medföra att eleverna utsätter sig för risk att skadas 
under skolarbete.28 Förekomst av skadedjur, dålig luftkvalitet, ojämn inomhustemperatur och 
ohygienisk hantering av matvaror i skolan kan också påverka hälsan negativt.29 

Situationen är inte ny. Förekomsten av stökiga och illa fungerande skolmiljöer har länge utgjort 
en utmaning i Sverige. År 2006 publicerade Barnombudsmannen en rapport om arbetsmiljön 
i skolan med den talande titeln ”Vill man gå på toa ligger man illa till”. Där framkom i en 
enkätundersökning att 35 procent av eleverna upplevde att deras skolor var rena och fräscha. 
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 på annat sätt kännas ofräscha. I 
undersökningen framkom att fyra av tio elever alltid, ofta, eller ibland höll sig från att gå på 
skoltoaletten.30  I sammanhanget är det viktigt att komma ihåg att forskningen visar att risken 
för urinvägsinfektioner och andra sjukdomar kan öka om skoleleverna håller sig hela dagen för 
att undvika ofräscha toaletter.31 

Miljöer påverkar människors beteende. Normen att själv hålla en miljö ren kan stärkas av att 
man ser någon annan plocka upp skräp, eller av att se en skylt som uppmanar en att hålla 
rent.32 Vi påverkas också direkt av omgivningen. Benägenheten att verka för att hålla rent är 
som regel större ju renare miljön är från början. En miljö som signalerar att andra smutsar 
ned uppmuntrar individen att följa samma beteende, och vice versa.33 Miljöer som är stökiga 
och smutsiga uppmuntrar tydligt till antisocialt beteende. Detta är något som bland annat 
lyfts fram i en studie i den prestigefyllda vetenskapliga tidskriften Science. Forskare har genom 
experimentell metodik visat att stökiga/smutsiga miljöer ökar människors benägenhet att bryta 
mot såväl sociala normer som lagar.34 Kopplingen mellan orena skolmiljöer och djupgående 
social problematik i skolan har nyligen lyfts fram i ett svenskt forskningsprojekt. Forskarna Maria 
Warne, Erika Wall och Åsa Svensson skriver i sin slutrapport från 2017, baserat på projektet 
Hälsofrämjande skolutveckling inom ramen för Skolverkets anslag:

”Också den fysiska miljön har betydelse för hur eleverna trivs på skolan. Slitna skolmiljöer 
och smutsiga toaletter sänder ut negativa signaler till eleverna och riskerar i sin tur att bidra 
till fortsatt förstörelse.”35 

28 SVT Nyheter Regionalt (2010).
29 Vilket bland annat lyfts fram i Bohusläningen (2011) samt Vestmanlands Läns Tidning (2012).
30 Barnombudsmannen (2006).
31 Lundblad och Hellström (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.
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Hur kommer det sig då att problemet med orena skolmiljöer existerar? Svaret är att offentliga 
upphandlingar ensidigt premierar lägsta pris. Företag som erbjuder kvalitativa städtjänster är 
inte de som vinner upphandlingarna, utan istället de som erbjuder lägsta möjliga pris. Även 
aktörer som egentligen vill erbjuda bättre kvalitet måste anpassa sig till detta krav på lågt pris. 
En granskning, som baseras på 1 225 offentliga upphandlingar av städtjänster genomförda 
under perioden 2009-2011 visar att 96 procent av upphandlingarna fokuserar helt på lägsta 
pris. Flertalet av de undersökta kommunerna har endast i begränsad omfattning tagit hänsyn 
till viktiga parametrar såsom hygien, kvalitet och arbetsmiljö.36  

En uppföljande undersökning från 2017 granskar cirka 1 700 offentliga upphandlingar och finner 
att 98 procent tilldelades företag som hade lägsta pris.37 En studie från 2015 visar att majoriteten 
av medlemmarna i Almega Serviceföretagen, branschorganisationen för företag inom service, 
inte deltog i offentliga upphandlingar alls. Motivationen var att offentliga aktörer satte orimligt 
fokus på lägsta pris. Företag som anställer kvalificerad personal och utför professionella tjänster 
kan inte upphandla med för låga priser och exkluderas därmed ur konkurrensen. Även det 
faktum att upphandlingsprocesser är för komplicerade och svåra för framförallt småföretag att 
klara genomföra lyftes fram:

”Anledningen till att en majoritet av företagen inte medverkade i offentlig upphandling under 
det senaste året är framförallt prisfokuseringen. Att allt för stort fokus läggs på lägstapris 
är något som de flesta svarande företagen såg som en anledning till att inte delta i offentlig 
upphandling. Andra anledningar till att företag inte deltar i offentlig upphandling är att 
de anser att processen är för komplicerad eller att de inte anser sig tillräckligt stora för 
uppdraget.”38 

I den uppföljande studien från 2017 så svarar en klar majoritet på 69 procent av medlems-
företagen att ett problem vid offentlig upphandling är att för stort fokus ligger på lägsta pris. Det 
förklarar varför strax över 60 procent av företagen väljer bort att delta i offentlig upphandling.39 
En problematisk situation skapas därmed för eleverna och personalen i skolan liksom för företag 
som vill erbjuda kvalitativa tjänster, på grund av överdriven prisjakt. På sikt kan det också vara 
en dålig affär för offentlig sektor med kortsiktig snålhet. Det är viktigt att vara medveten om 
att samhällsekonomin förlorar omfattande belopp på att vissa elever misslyckas i skolan, vilket 
resulterar i framtida arbetslöshet och andra former av utanförskap. Samhällsekonomiska 
beräkningar har genomförts för att estimera det värdeskapande som går förlorat när cirka tio 
procent av en årskull misslyckas med att erhålla en gymnasial examen. 

36 Almega (2013).
37 Almega Serviceföretagen (2017).
38 Almega Serviceföretagen (2015).
39 Almega Serviceföretagen (2017).
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Skolmisslyckande bland den senaste årskullen 24-åringar förväntas leda till en samhällsförlust, 
det vill säga ett förlorat värdeskapande, på 53 miljarder kronor fördelat över det yrkesverksamma 
livet mellan 24 till 65 år. Ungefär hälften av den förlust som uppstår drabbar individer i form av 
lägre inkomster, medan andra hälften drabbar offentlig sektor i form av lägre skatteintäkter.40 

Det är svårt att säga i vilken omfattning problemet förstärks av stökiga och ohygieniska miljöer 
i skolan. Ett sådant samband existerar dock med hög sannolikhet. Det räcker att rena och 
hygieniska lokaler har en liten effekt på elevers möjligheter att klara skolgången för att denna 
investering långsiktigt ska vara ekonomiskt gynnsam också utifrån den offentliga sektorns 
perspektiv.

Problemet är inte bara att fokus ensidigt ligger på lägsta pris, utan att funktionella krav ofta 
lyser med sin frånvaro. Det är möjligt att i upphandling tydligt ställa krav på att toaletterna 
ska vara rena, utifrån enkla kriterier som går att följa upp. Olika leverantörer kan utforma sina 
tjänster för att lyckas nå upp till målet och upphandlaren, till exempel kommunala skolor, har 
som uppgift att säkerställa att den nivån av service faktiskt levereras. 
 

40 Hök och Sanandaji (2017).

”På sikt kan det också vara en 
dålig affär för offentlig sektor med 
kortsiktig snålhet. […] Det räcker 
att rena och hygieniska lokaler 
har en liten effekt på elevers 
möjligheter att klara skolgången 
för att denna investering långsiktigt 
ska vara ekonomiskt gynnsam 
också utifrån den offentliga 
sektorns perspektiv.”
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Att ensidigt fokus på lägsta pris leder till att kvaliteten blir lidande i upphandling av städning/
lokalservice är inte bara ett problem i Sverige, utan har också uppmärksammats på europeisk 
nivå. Handboken ”Att välja bästa värde – En handbok för offentlig upphandling av städtjänster” 
publicerades nyligen av Europeiska federationen för städbranschen (EFCI) samt Uni-Europa, med 
ekonomiskt stöd från Europeiska kommissionen. Handboken, som har publicerats i olika språk 
för de olika EU-länderna, syftar till att hjälpa upphandlare vid anbudsförfaranden genom att 
lyfta fram fördelarna med att välja tjänster av hög kvalitet. I figur 8 visas en upphandlingsmetod 
som handboken menar leder till att kvalitet och pris båda beaktas.41 

I Sverige finns exempel på inköpare i offentlig sektor som förstår betydelsen av att upphandla 
städtjänster på ett bättre sätt. I Uppsala har sedan hösten 2016 ett pilotprojekt drivits med 
syfte att möjliggöra rimliga löner inom städsektorn. Det har nämligen uppmärksammats att 
prispressen för städtjänster vid offentliga upphandlingar gått så långt att lagliga företag trängts 
undan ur marknaden. 

41 EFCI och Uni-Europa (2017).
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Figur 8. Fokus på kvalitet i upphandlingen
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24

Istället har svarta jobb vuxit fram. Projektet som Uppsala Kommun påbörjat går ut på att 
undersöka hur offentliga inköp av städtjänster kan förändras så att vita jobb med rimliga löner 
premieras över svarta jobb.42 

I Växjö kommun har Utbildningsförvaltningen genomfört upphandling av städning på 69 för-
skolor och skolor i kommunen. Anna Tenje, vid tillfället Utbildningsnämndens ordförande i Växjö 
och i skrivande stund Kommunstyrelsens ordförande i samma kommun, har framfört att det 
vanliga är att upphandlingar av lokalvård i princip alltid enbart sker på lägsta pris vid kommunala 
uppköp. Växjö har dock valt en annan väg. Utvärderingen som kommunen gör i upphandlingen 
beaktar även personalens utbildning och referenser som företagen har från tidigare uppdrag. 
Det ställs även utökade kvalitetskrav i upphandlingen. Till exempel ställs krav på att samtliga 
toaletter på skolorna ska städas två gånger om dagen – jämfört med tidigare krav på en gång 
om dagen. Klassrum ska städas tre gånger i veckan. Förskolor ska städas varje dag klockan halv 
fyra, efter avslutad verksamhet. Kvalitetskontroller inklusive stickprovskontroller genomförs. 
Samarbetet stärks mellan entreprenörerna som genomför städningen, utbildningsförvaltningen 
och ansvariga personer på skolor och förskolor. Utbildningsnämnden har i anbudet inkluderat 
sociala krav, där entreprenörer som vid nyanställning erbjuder arbete till personer långt ifrån 
arbetsmarknaden premieras. Dessutom inkluderas möjligheten för kommunen att utkräva 
viten om kvaliteten är låg eller i samband med avslutande av avtalet.43 

Förutom att ställa högre krav på kvalitet, och därmed rikta in konkurrensen på bästa pris givet 
hög kvalitet, så ger också handboken från EFCI och Uni-Europa förslag på ett annat sätt att 
upphandla städning – fast pris. I handboken står: 

”Ett alternativ när kontrakt ska tilldelas kan vara möjligheten att kostnadsfaktorn tar 
formen av ett fast pris, så att anbudsgivare enbart konkurrerar utifrån kvalitetsfaktorerna. 
Arbetsmarknadens parter medger att detta kan vara ett alternativ, men inte det traditionella 
sättet att upphandla städtjänster.”44 

42 Uppsala Kommun (2016).
43 Anbud24 (2016).
44 EFCI och Uni-Europa (2017).

”Denna form av seriöst arbete 
med hög kvalitet kan bli normen 
på marknaden för offentlig 
upphandling, men det kräver att 
fokus sätts på kvalitet och inte bara 
på lägsta pris.”
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Fastprismodellen används typiskt inte vid upphandling av städning/lokalservice, men är väl 
anpassad till att höja kvaliteten på denna form av tjänst. En upphandling baserad på fastpris 
skulle till exempel kunna gå ut på att en kommun fastställer att 5 miljoner kronor under året 
ska läggas på städning och lokalservice i kommunens lokaler. Företag får då lägga anbud där de 
beskriver vilka tjänster som de kan erbjuda inom ramen för denna budget. Det anbud där de 
bästa tjänsterna erbjuds för den fasta summan vinner upphandlingen. 

På detta sätt kan ledningen för till exempel utbildningsnämnden i en kommun ta beslut om att 
öka budgeten för städning/lokalservice med ett visst belopp och för detta upphandla största 
möjliga kvalitetsökning. Seriösa företag har ett stort intresse av att vara med och utveckla 
marknaden mot mera kvalitet. Det finns en förståelse för att städning/lokalservice för offentlig 
sektor behöver omfatta ett seriöst kvalitetsarbete. 

”Taktisk prissättning innebär att 
leverantören erbjuder väldigt 
låga priser eller till och med ett 
nollanbud för vissa tjänster eller 
produkter. Oseriösa leverantörer 
skapar därmed en prispress som 
seriösa leverantörer helt enkelt inte 
kan leva upp till.”

Karl Henriksson, vd för Borago Sverige som verkat i branschen sedan 1994, förklarar som 
exempel att företaget kvalitetssäkrar projekt i samverkan med kunderna. Detta sker genom att 
olika möten – såsom driftmöten, städkontroller och garantiavstämningar – genomförs. Under 
mötena identifieras om tjänsterna har utförts på bästa sätt. Åtgärder tas om brister uppkommer. 
Genom att dokumentera sitt arbete söker företaget att driva en välfungerande och kvalitativ 
verksamhet, samt att visa upp sin kompetens för kunder. Kompetenssatsningar görs även i 
bolaget genom vidareutbildning av lokalvårdare, gruppledare, arbetsledare och driftchefer i 
bolaget.45 

Denna form av seriöst arbete med hög kvalitet kan bli normen på marknaden för offentlig 
upphandling, men det kräver att fokus sätts på kvalitet och inte bara på lägsta pris. Stefan 
Berglund, en expert på offentlig marknad vid Almega, har lyft fram de fallgropar som ofta finns 
vid upphandling av städ samt även bemanningstjänster. Fallgroparna handlar bland annat om 
svart arbetskraft, felaktigt utförda uppdrag, bristande leverans och taktisk prissättning. Taktisk 
prissättning innebär att leverantören erbjuder väldigt låga priser eller till och med ett nollanbud 
för vissa tjänster eller produkter. Oseriösa leverantörer skapar därmed en prispress som seriösa 
leverantörer helt enkelt inte kan leva upp till. 

45 Tidningen Inköparen (2016), s. 16.
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Vad är då lösningen? 

Ansvaret för att företag inte ska lägga anbud med taktisk prissättning vilar i slutändan på 
upphandlarna. Genom att sätta priser utifrån insikt om vad som är rimligt för ett bra arbete, 
ha väl genomarbetade förfrågningsunderlag, anpassa kommersiella villkor efter den specifika 
affären och ha utvärderingsmodeller skapas rimliga förutsättningar för upphandling. När 
upphandlingar väl har genomförts gäller det att beställaren följer upp att leverantören fullföljer 
sitt åtagande. En sanktionstrappa ska enligt Berglunds råd sättas igång så fort en leverantör 
missköter sig (se figur 9). I ett första steg ska beställaren föra dialog med leverantören kring de 
upplevda problemen. 
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Vite/prisavdrag

Uppsägning 
av avtal

Hävning
av avtalet

Sanktionstrappa
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Figur 9. Illustration av sanktionstrappa
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Ifall leverantören inte förbättrar sig blir det fråga om prisavdrag eller vite. Till sist kan det 
bli aktuellt med uppsägning av avtalet. Beställaren måste vara noga med att spara bevis på 
leverantörens agerande i relation till avtalet, för att kunna hantera dåligt utförda uppdrag på ett 
professionellt sätt.46 Myndigheter och kommuner är generellt sett lite fega med att häva avtal 
eftersom alternativet att sitta utan leverantör är kostsamt. För att konkurrensen ska fungera 
behöver dock avtal som inte uppfylls hävas, annars kommer oseriösa aktörer att i många fall 
dominera marknader.

Karl Henriksson har visat på en annan modell. I upphandlingsprocessen gjordes en referens-
kalkyl av vad som var rimlig städtid per objekt. Det kombinerades med en lägsta timdebitering 
för en rimlig ersättning för den arbetade tiden. Det lägsta möjliga anbudspriset sattes utifrån 
insikten om hur många städtimmar till rimligt pris som krävdes. Anbudet utformades alltså med 
insikt av hur städmarknaden ser ut och vad som är rimliga förutsättningar för att utföra bra 
städning. 

Därmed skapades en situation där oseriösa aktörer, som utnyttjar svart arbetskraft eller inte 
ämnar leverera en god tjänst, inte kunde stänga ute konkurrensen genom orimlig prispress. 
Upphandlingen följdes upp av en kontraktstyrningsmodell som säkerställer att avtalad kvalitet 
faktiskt följs upp. Det är ett illustrativt exempel på hur beställare kan komma runt extrem 
prispress i städupphandlingar.47 

46 Svenskt Näringsliv (2016b).
47 Inköpsrådet (2016).
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Eira Järvi: Det är så tråkigt att de inte vill ha ett 
bättre samarbete

Eira Järvi är vd för städföretaget Fix Cleaning. Familjeföretaget sysslar med lokalvård och har 
cirka 30 års erfarenhet i bagaget. Eira menar dock att det sällan förekommer någon dialog 
mellan företaget och upphandlare inför städupphandlingar. 

”Min uppfattning är att inköparna tror att de inte får prata med oss och att de är så rädda 
för att göra fel”, förklarar hon och fortsätter med att peka ut det kommunala bostadsbolaget 
Poseidon i Göteborg som ett undantag: ”När Poseidon i Göteborg som är en del av allmännyttan, 
upphandlade städ tog de kontakt med oss och ställde en fråga: ’Om du vill ge oss, ett råd, vad 
skulle du säga till oss då?’ Jag insåg att det var första gången som vi fick den frågan. Deras syfte 
var att hela tiden förbättra sina inköp. De är fortsatt på hugget och gör bra uppföljningar. Bland 
annat ställer de frågor till de boende om hur de uppfattar kvaliteten. Det ett av flera mått som 
tas, vilket är ett bra sätt att följa upp på tycker jag.”

I hemtjänsten och i förskolan är det enligt Eiras erfarenhet enbart upphandlingar baserat på 
lägsta pris som förekommer. ”Kvalitetskonkurrens förekommer aldrig någonsin. Jag tycker att 
detta är konstigt. OM det finns en begränsad kassa, varför inte höra med oss först om vad man 
bör göra för att få ut bästa möjliga städning för pengarna? Det är så tråkigt att de inte vill ha ett 
bättre samarbete”, förklarar hon. 

Jämfört med hur privata företag upphandlar städtjänster så finns stora skillnader. De privata 
företagen börjar med att fråga om en offert, och ordnar först efter det ett möte där en genomgång 
av städområdet sker. Nästa steg är en diskussion om innehållet.

”Ofta föreslår vi i det läget vad vi tycker att de ska fokusera på. Vi kan ju städning och känner till 
vad de göra för att de ska få ut mest för de pengar de har. Därefter anpassas offerten efter det”, 
förklarar Eira. Det är alltså via dialog som städtjänster i privat sektor förhandlas fram. I denna 
modell kan städföretaget bidra med bättre tjänster genom att utgå från sina erfarenheter och 
färdigheter, vilket alltså inte är fallet med offentliga upphandlingar.



Foto: Johannes Berner

Eira Järvi med dottern Nina Järvi som också arbetar i familjeföretaget. Bilden har tidigare publicerats på Business Region Göteborgs tidning Business. 
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Vid upphandling av komplexa tjänster, som till exempel IT, så ligger sällan fokus enbart på 
lägsta pris. Ett exempel är Stockholms stads upphandlingar. Staden ställer vid upphandling 
av IT-tjänster olika önskemål, i form av krav på funktion och effekter. Anbudsgivare tilldelas 
utvärderingspoäng baserat på hur stor del av önskemålen kring effekter och funktion som de 
uppfyller. Måluppfyllelsegraden används i en matematisk formel för att ta fram ett jämförelse-
tal. Detta jämförelsetal används för att värdera vilket anbud som är bäst. Stockholms stad har 
även fasta krav, som typiskt inte ger utvärderingspoäng utan är obligatoriska för att anbud 
ska godkännas. En genomgång av fem IT-upphandlingar i Stockholms stad har undersökt hur 
poängen i anbud varierar mellan olika former av krav. Krav på de olika ändamål som IT-systemen 
kan hantera, huruvida de är anpassade till mobila enheter som smartphones och surfplattor, 
hur lång tid det tar att införa de nya systemen, och olika aspekter på kvalitet inkluderades i 
anbuden.48 

Dessa olika aspekter av IT-system kan vara relevanta för uppdragsgivaren. Om krav om till 
exempel mobilitet inte hade funnits med, så hade anbudsgivare som inte alls hade planer på att 
anpassa IT-stödet till smartphones och surfplattor fått en fördel i konkurrensen. Det hade varit 
ogynnsamt, då det förstås ofta är en fördel om IT-stöd fungerar för mobila enheter. Att poäng 
ges för mobilitet, istället för att enbart fast krav ställs, säkerställer att kvaliteten på mobilt stöd 
fångas i upphandlingen snarare än enbart huruvida om mobilitet finns. Att betygsätta kvalitet 
snarare än att ha fasta krav i detta fall är förstås viktigt, då mobila lösningar kan ha vitt skild 
funktionalitet.

Nacka kommun har använt sig av Konkurrenspräglad dialog i upphandling av IT-tjänster. 
Konkurrenspräglad dialog innebär att varje leverantör efter att ha lämnat anbud kan ansöka om 
att få delta i upphandlingen. Istället för traditionell offentlig upphandling, där den upphandlande 
myndigheten väljer ett anbud, för myndigheten i detta fall en dialog med de anbudssökande som 
bjudits in. Konkurrenspräglad dialog får användas bland annat när avtal är särskilt komplicerade, 
vilket ofta är fallet med avancerade IT-system. Nacka undersökte vilka företag som skulle kunna 
leverera framtidens äldreomsorgstjänster samt hur detta skulle levereras. Resultatet blev att ett 
företag, Tieto, valdes som ansvarig huvudleverantör. 

48 Karlsson och Olsson (2016).

Upphandling av komplexa tjänster: exemplet IT

”Konkurrenspräglad dialog är 
en bra modell för att dra nytta 
av kompetensen hos olika 
leverantörer, samt att kunna 
upphandla nya skräddarsydda 
tjänster.”
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Flera andra IT-företag och IT-säkerhetsföretag bidrog också som leverantörer, och bidrog med 
sina specialistkompetenser. Konkurrenspräglad dialog är en bra modell för att dra nytta av 
kompetensen hos olika leverantörer, samt att kunna upphandla nya skräddarsydda tjänster. 

Eftersom upphandlingar av IT-system av sin natur är komplicerade så behöver upphandlare 
ha god kunskap om vad som efterfrågas. Därför finns kurser att gå för de personer som sköter 
upphandlingarna. En sådan kurs marknadsförs med följande beskrivning:

”För att kunna hantera utmaningarna med att upphandla IT – varor eller tjänster, krävs 
god förståelse för hela upphandlingsprocessen. Under denna kurs får du som deltagare 
djupare kunskap om hur du genomför en noggrann behovs- och marknadsanalys för att 
identifiera verksamhetens behov inför IT-upphandlingar. Du får konkreta råd om hur du i 
förfrågningsunderlaget omsätter organisationens behov och önskemål till ändamålsenliga 
och utslagsgivande krav och tilldelningskriterier.”49 

Tonvikt läggs alltså på att ge kunskap om hur upphandling ska ske i ett teknikområde som 
är under ständig utveckling. Sveriges Kommuner och Landsting har bland annat publicerat en 
specifik guide om hur upphandling av skoladministrativt IT-stöd kan gå till. Där lyfts fram att en 
möjlighet är att ta ett fast pris från början och helt låta kvalitetsindikatorerna styra vem som 
vinner anbudet, medan ett annat val är att ta hänsyn till såväl kvalitet som pris.50 I enlighet 
med den tidigare nämnda rekommendationen från ekonomiforskarna Sofia Lundberg och Mats 
Bergman så borde kvalitetsmåtten inte vara i form av poängsystem som jämförs med pris. 
Istället bör kvalitetsmåtten omsättas till monetärt värde som direkt jämförs med pris.51 

Anledningen till varför avancerade krav på kvalitet, som vägs samman med varandra, ställs i 
upphandlingar av IT-system kan tyckas självklar: Kvalitet måste spela in i en så komplicerad tjänst. 
Om en kommun upphandlade en ny hemsida för lägsta pris så skulle de få mycket låg kvalitet på 
hemsidan. Frågan är om detta holistiska perspektiv där kvalitet och pris vägs samman bör vara 
begränsad till IT och andra liknande tjänster. Även om städning/lokalservice kan tyckas mindre 
tekniskt avancerat än IT så är det minst lika viktigt att inomhusklimatet i en skola fungerar väl 
som att IT-systemet gör det. Kvalitet och pris bör som regel vägas in i offentliga upphandlingar, 
inte bara för vissa tjänster.

49 SIPU.
50 SKL (2015).
51 Bergman och Lundberg (2010).
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På samma sätt är det viktigt att nå en balansgång mellan detaljkrav och flexibilitet, i upphandling 
av såväl IT som städtjänster. Det kan finnas goda skäl att i upphandling av IT-system ha 
poängsättning som ser på olika aspekter av ett system, till exempel hur lång tid implementeringen 
tar och huruvida det är anpassat till mobila enheter eller inte. Å andra sidan finns risk att alltför 
specifika upphandlingar gör att nytänkande lösningar stängs ute. Ett nytt IT-system som enbart 
är anpassat till smarta mobiltelefoner kanske är den bästa lösningen som erbjuds, men den 
förlorar i upphandlingen eftersom det där också ställs krav på att systemet ska vara anpassad 
till datorer. En upphandling som är för stelt utformad kanske anger att leverantören ska skapa 
ett nytt system för en viss funktion, vilket stänger ute smarta aktörer som inser att existerande 
program som ofta finns tillgängliga kostnadsfritt istället kan användas.

”I en tid av snabb teknisk utveckling 
är det klokt att förlita sig på 
funktionskrav som är utformade 
så att utförare kan skifta från en 
lösning till en ny lösning under 
avtalsperioden. Annars finns risken 
att offentliga anbud låser in den 
offentliga sektorns IT-användning 
i gamla lösningar som hunnit bli 
obsoleta.”

Flexibilitet har ett stort värde även vid upphandling av komplexa tjänster. Offentlig upphandling 
av komplexa tjänster som IT behöver helt enkelt finna balansen mellan detaljkrav och att 
beställa en funktion och ge utförare frihet att komma på bästa sätt att leverera på. Flexibilitet 
behövs även under avtalsperioden. I en tid av snabb teknisk utveckling är det klokt att förlita sig 
på funktionskrav som är utformade så att utförare kan skifta från en lösning till en ny lösning 
under avtalsperioden. Annars finns risken att offentliga anbud låser in den offentliga sektorns 
IT-användning i gamla lösningar som hunnit bli obsoleta.
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Ulrika Giers är affärsutvecklingschef inom offentlig sektor vid mjukvaru- och tjänsteföretaget 
Tieto. Företaget erbjuder olika tjänster till offentlig sektor. Ett aktuellt exempel är att Värmdö 
kommun har köpt Tietos molnbaserade lösning för dokument- och ärendehantering. De tjänster 
som erbjuds offentlig sektor inkluderar även skräddarsydda digitala lösningar till välfärden, till 
exempel äldreomsorgen. 

Hon menar att upphandlande offentliga aktörer har möjlighet att förbättra processen med 
offentlig upphandling. ”Utifrån de kompetenser och erfarenheter vi har kring utveckling 
av välfärdstjänster för kommuner och landsting och dess behov av digitalisering så kan det 
så klart utvecklas och bli bättre”, säger Ulrika och fortsätter: ”Det finns idag inget nationellt 
fungerade forum där man diskuterar innovation och nya digitala tjänster för hemsjukvården 
och hemtjänsten.” Hon efterlyser ett forum där samverkan mellan olika vårdgivare, leverantörer 
samt startups uppmuntras i syfte att skapa de bästa lösningarna. 

Ulrika tänker sig ett innovationsforum för offentlig upphandling av kommuner och landsting, 
där offentliga aktörer, företag, politiker, akademi, fackliga organisationer och patientgrupper 
alla deltar i diskussionen för bästa möjliga resultat som gynnar medborgaren. Den diskussion 
som följer skulle kunna användas för att utveckla framtidens möjligheter. ”Ett forum på nationell 
nivå skulle vara välkommet”, förklarar hon. 

Ulrika Giers: Ett nationellt forum för kunskapsutbyte 
kan förbättra välfärdstjänster
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Vård och omsorg är offentligt finansierade tjänster där valfrihetsmodellen spelar en viktig roll. 
Valfrihetsmodellen går ut på att den offentliga sektorn sätter upp generella regler om ersättning-
ar och kvalitetskrav som leverantörer måste kunna leva upp till som gäller i respektive kommun 
eller landsting/region. Patienter och äldre får därefter själva välja vilken enhet som de söker 
sig till. En viss peng som betalas ut av kommun eller landsting följer med varje (beroende på 
vårdbehov och behandling) respektive äldre. Systemets grundvalar är individval och konkurrens 
på lika villkor. Den vårdcentral eller det äldreboende som utför en viss arbetsuppgift får därför 
samma ersättning, oavsett om verksamheten drivs i egenregi av det offentliga eller är en privat 
driven verksamhet. (Så fungerar det åtminstone i teorin. Många företag uppfattar det som att 
likabehandling mellan utförare sällan föreligger i praktiken, utan att de offentliga utförarna får 
klara fördelar – till exempel kan de gå med förlust och vältra över denna förlust på den kommun 
eller landsting som är ägaren.) Vid sidan av valfrihetsmodellen finns också rena offentliga 
upphandlingar i vården och särskilt i äldreomsorgen.

Ersättningssystemen som tillämpas i vården är ofta relativt komplexa. Dels finns fast ersättning 
för ett generellt åtagande. Denna ersättning varierar inte med hur mycket vård och av vilken 
kvalitet som faktiskt levereras. Vid sidan av det finns rörlig ersättning, som är kopplad till den 
volym av tjänster som levereras. Den rörliga ersättningen varierar beroende på hur många 
patienter, samt beroende av vilka åkommor, som har behandlats. Denna del av ersättningen 
kan vara individdifferentierad. Med det menas att till exempel behandling av patienter med 
hög riskfaktor ger högre ersättning. Individer har olika behov av vård och omsorg beroende 
på karaktärsdrag som ålder, socioekonomisk bakgrund osv. Individdifferentiering av ersättning 
finns för att motverka att vårdgivare undviker de individer som kostar mycket att behandla 
och fokuserar på dem som är enklare att behandla. En tredje ersättningsform är målbaserad. 
Denna form av ersättning ges baserat på kvalitet. Målsättningar kring till exempel kundnöjdhet 
sätts upp och målbaserad ersättning betalas ut till de enheter som når upp till målsättningarna. 
Genom att välja denna blandning av fasta, rörliga och målbaserade ersättningar som ges för 
sjukvården kan landsting/regioner styra resultaten för verksamhetsformen.52 

Om till exempel problembilden är att invånarna i en region inte får tillräcklig volym av vård 
eller omsorg så kan servicemål sättas upp kring ökad produktion. Detta går till genom att den 
rörliga delen av ersättningsmodellen, som styr över volym, ökar i betydelse. I ett annat fall kan 
målsättningen vara att uppnå ökad kostnadseffektivitet. I så fall bör ett tak införas för den rörliga 
delen och den fasta ersättningen justeras. I så fall begränsas möjligheten att leverera mera vård 
och omsorg genom taket, medan ändrad fast ersättning driver mot sänkta kostnader. Ett tredje 
exempel är att ökad kvalitet efterfrågas. I så fall kan mätbara kvalitetsmål sättas upp samtidigt 
som den målbaserade delen av ersättningen får större betoning.

52 Upphandlingsmyndigheten (2016).

Innovativa upphandlingar utvecklar vården
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I vården har också innovationsupphandling börjat få genomslag. Det handlar om upphandlingar 
där utföraren får relativt fria händer i hur de levererar vården, med större betoning på det 
utfall som efterfrågas. Det finns också en övergång mot att ersättningar ges för slutmålet – 
friska patienter som håller sig friska. Redan 2009 införde Stockholms Läns Landsting ett nytt 
ersättningssystem för höft- och knäprotesoperationer. I det nya systemet får vårdgivare ett 
paketpris för såväl operation som eftervård. Dessutom blir vårdgivarna ekonomiskt ansvariga 
för eventuella komplikationer som deras patienter får upp till två år efter operationen. Eftersom 
vårdgivarna alltså måste betala utifall att de patienter som de behandlat söker ny vård för samma 
besvär inom en tvåårsperiod, så skapas starka incitament till att ge så god vård att återbesök inte 
blir aktuellt. Metoden kallas för vård-episodersättning. Det har varit en framgångsrik modell som 
lett till fler operationer, minskade köer, nöjdare patienter och färre komplikationer. Dessutom 
minskade kostnaderna, vilket fick landstinget att införa en liknande modell för rygg-kirurgi år 
2013. Sveus, ett samarbete som startade 2012 med finansiering från Socialdepartementet och 
olika deltagande landsting, syftar till att införa liknande system i fler delar av landet.53 

Vården förlitar sig i stor utsträckning på Lag om valfrihetssystem (LOV) istället för Lagen om 
Offentlig Upphandling (LOU). Det finns inom LOV en övergång mot ersättningssystem som 
inte utgår från enskilda prestationer utan för den service som erbjuds till patienter under en 
viss vårdepisod. Modellen, som går under namnet kapitation, tillämpas bland annat av Region 
Halland.54 Enligt teorin så fungerar kapitation bäst när arbetsuppgifterna är komplexa, svåra 
att mäta och kontrollera.55 Kapitering tillämpas av alla regioner och landsting inom vårdval i 
primärvården, men andelen av ersättningen som baseras på den modellen är olika stor.  Även 
kvalitetsupphandling med fast pris tillämpas i sjukvården. 

53 Fristående från detta projekt har också tre av Sveriges storsjukhus – Karolinska universitetssjukhuset i Solna, Sahlgrenska universi- 
 tetssjukhuset i Göteborg och Mölndal och Akademiska sjukhuset i Uppsala – deklarerat att de har skiftar mot att värdesätta vårdens  
 långsiktiga effekter. Källa: Läkartidningen (2017).
54 Ifall ersättningen istället är per vårdepisod så skapas starka drivkrafter till att på smartast möjliga sätt behandla patienten. Även  
 detta är en form av innovationsupphandling, då fokus sätts på målsättningen (friska patienter) medan utföraren ges relativt fria  
 händer till hur detta ska gå till. Källa: SKL (2014).
55 Upphandlingsmyndigheten (2016). Se även Läkartidningen (2010).

”Såväl när LOV som LOU tillämpas 
finns alltså möjlighet att 
designa system som premierar 
långsiktigt fokus och ger utföraren 
frihetsgrader. Dessa system är som 
regel bättre än stela modeller som 
detaljstyr utförare.”
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Det är en modell där offentlig upphandling baseras på fast pris och konkurrensen helt sker 
baserad på kvalitet.56 Såväl när LOV som LOU tillämpas finns alltså möjlighet att designa system 
som premierar långsiktigt fokus och ger utföraren frihetsgrader. Dessa system är som regel 
bättre än stela modeller som detaljstyr utförare.

Trots att sjukvården är öppen för att betala för innovationer så finns ändå tydliga brister. 
Öppenhet för nya sätt att producera sjukvård på finns i vissa delar av, men inte hela, den svenska 
vårdsektorn. Ett exempel är de två bröderna Hammad Al-Saaid och Mohammad Al-Saaid som 
båda är läkare. På sina tidigare arbetsplatser växte deras missnöje över att vårdpersonalen inte 
kommunicerade med varandra annat än per telefon. Telefonerna ringde samtidigt ständigt, 
eftersom att patienterna upplevde vården som svårtillgänglig. 

Dagens Medicin återger i en intervju från 2016 hur bröderna såg en lösning att digitalisera 
vårdprocessen genom telemedicin. Eftersom deras tidigare arbetsgivare inte ville satsa på det 
valde bröderna att starta sin egen vårdcentral som omfattar digitala lösningar. Stockholms 
Läns Landsting valde att ge ersättning för telemedicin, men enbart för vissa av vårdcentralerna 
i regionen och inte andra. Den vårdcentral som de två bröderna drev fick vid tillfället ingen 
ersättning för sin telemedicin; en tjänst som de erbjuder trots att ingen ersättning utgår.57 
Att betala för innovativ vård ibland men inte annars är ingen framkomlig väg. Situationen har 
lyckligtvis ändrats, i och med att Stockholms Läns Landsting sedan början av 2018 ersätter alla 
vårdcentraler för digitala vårdmöten. Smarta modeller för upphandling och kundval behöver 
sprida sig till hela vårdsektorn. 

56 Redan i slutet av 2011 tillämpades denna modell i Stockholms Läns Landsting för fyra geriatriska kliniker – i Nynäshamn, Bromma,  
 Upplands-Väsby samt Nacka. Upphandlingen resulterade i att fyra privata utförare vann upphandlingen, då de utlovade hög kvalitet.  
 Källa: SLL (2012).
57 Dagens Medicin (2016).

”Att betala för innovativ vård 
ibland men inte annars är ingen 
framkomlig väg. Smarta modeller 
för upphandling och kundval 
behöver sprida sig till hela 
vårdsektorn.”
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Jörgen Månsson är sjukhuschef vid Carlanderska sjukhuset i Göteborg. Han menar att vården 
drar nytta av de erfarenheter och kompetenser som finns hos vårdleverantörerna, men att det 
inte görs i tillräcklig utsträckning. ”Inom Västra Götalandsregionen har vi kommit längre när 
det gäller dialog”, förklarar han. ”I ett branschråd där ett antal vårdleverantörer medverkar får 
vi komma med synpunkter på underlagen inför upphandlingen. De tog till sig av synpunkterna 
och det gjorde att upphandlingen innehöll fler och bättre kvalitetskrav.”

En brist som Månsson ser i upphandlingarna i regionen är att det fortfarande ställs detaljerade 
krav istället för funktionskrav. ”Tyvärr saknas innovationsaspekten i våra avtal. Vi vill till exempel 
kunna erbjuda utbildningar men det ingår inte. Det är mer av produktionsavtal. I vårt avtal med 
Västra Götalandsregionen så betalar de för operationer på första och andra komplikationsgraden, 
dvs inte särskilt komplicerade operationer. När vi får in en patient med den tredje eller fjärde 
nivån så klarar vi av att hantera detta, men vi får inte betalt för den nivån.”

Ett annat problem är att oseriösa aktörer kan beskriva en verksamhet med hög kvalitet i 
upphandling, och utlova den kvaliteten till låga priser. De oseriösa aktörerna har i så fall 
goda chanser att vinna upphandlingar. Senare visar det sig dock att de inte kan leva upp till 
kvalitetskraven. För att motverka en sådan situation är uppföljning viktigt. Månsson upplever 
emellertid att i avtalen som sluts med regionen finns en fungerande uppföljning och med 
regelbundna avstämningar. I avstämningarna finns möjlighet för leverantör och beställare att 
ge varandra feedback på hur saker kan göras bättre. Det är en dialog som bidrar till att utveckla 
vården. 

Jörgen Månsson: Dialog, uppföljning och 
funktionskrav förbättrar upphandling av vården
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Upphandling av äldreomsorg i Sverige präglas starkt av en statisk syn på kvalitet och ensidigt 
prisfokus. Upphandlingarna omfattar många skall-krav som är svåra att följa upp. För att uppnå 
kvalitet i praktiken och inte bara i teorin finns skäl att i större utsträckning sätta kvalitetskrav 
under verksamhetens gång, inte bara vid upphandling av tjänsten äldreomsorg. SIQ – institutet 
för kvalitetsutveckling - har på uppdrag av Svenskt Näringsliv, Almega, Vårdföretagarna 
samt Friskolornas Riksförbund utvecklat en alternativ kvalitetsmodell för äldreomsorg. 
Kvalitetsmodellen är dynamisk och mera fokuserad på den kvalitet som faktiskt levereras under 
verksamhetens gång.58  

• Säkerställ en basnivå, och förenkla och förtydliga upphandlingar. Existerande 
modeller för upphandlingsunderlag är mycket omfattande. Ofta ställs flera hundra skall-
krav på varierande nivå. Detta försvårar både för utförare likväl som kommuner. Antalet 
skall-krav skulle kunna minskas, och krav skulle kunna standardiseras mellan kommuner. 
En gemensam standard skulle kunna användas som bas, och kommuner kan lägga till 
(eller dra ifrån) krav som de ser som särskilt viktiga. 

• Ställ i högre grad krav på resultat istället för strukturer och processer. Mindre än en 
tiondel av skall-kraven i upphandlingarna handlar enligt genomgången av SIQ om resultat. 
Ett ökat fokus på resultat skulle kunna bidra till att utesluta olämpliga aktörer, skapa 
incitament för att hålla hög generell kvalitet samt öka utrymme för innovation genom 
minskad detaljreglering. En förutsättning för ökad styrning mot resultat och utfall är att 
det finns tydliga och robusta mått på kvalitet. 

• Tydliggör upphandlingarnas syfte och ambitionsnivå, samt utveckla 
utvärderingsmodeller. Större fokus bör sättas vid upphandling på kopplingen mellan 
efterfrågad kvalitet och prisnivå. Efter att ha valt ambitionsnivå bör kommuner säkerställa 
att upphandlingsunderlaget reflekterar dessa ambitioner och styr mot önskat resultat. 

• Skapa incitament i avtalen att öka kvaliteten under avtalsperioden. Ingen av 
upphandlingarna i äldreomsorgen som SIQ studerade innehåller incitament för att höja 
kvaliteten under avtalsperioden, som vanligtvis är minst sex år inklusive förlängning. 
Möjligheter att öka incitamenten existerar dock. Det kan nås genom: resultatbaserad 
ersättning, minimikrav på kvalitetsutfall för förlängning av kontrakt samt fastlagda 
möjligheter att ge ersättning för kvalitetshöjande innovation inom existerande avtal.

58 Svenskt Näringsliv, Almega, Vårdföretagarna samt Friskolornas Riksförbund (2013).

Från mekanisk till statisk syn på kvalitet i 
äldreomsorg
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• Utöka betydelsen av att hålla en hög generell kvalitet, även på områden som inte 
specificerats i avtal. Idag finns relativt svaga incitament för att hålla en hög kvalitet vad 
gäller aspekter som inte specificerats i avtalen. Kommuner kan öka dessa incitament på 
flera sätt. Till exempel kan den enskilde brukarens nöjdhet spela större roll genom att 
inslagen av kundval stärks. Helhetsbedömning bland brukarna av tidigare skapad kvalitet 
kan också få större inslag i tilldelningsbeslut.59 

I en uppföljande rapport noteras att knappt fem procent av kraven gäller någon form av resultat 
för den äldre, som till exempel brukarnöjdhet eller resultat av själva vården. Detta leder till 
att nyttan för brukaren inte prioriteras. I den uppföljande analysen förtydligas att skillnaden 
mellan modellen som utvecklats av SIQ och existerande system är att den mekaniska synen på 
att kvalitet kan upphandlas med skall-krav ersätts med en dynamisk utvärderingsmodell. Den 
senare modellen skapar möjlighet för vårdföretagen att ständigt förbättra verksamheten. Den 
existerande modellen är centralplanerad, medan den föreslagna nya modellen är mera lik hur 
verksamheter i näringslivet lyckas klara högre kvalitet. Nedanstående tabell illustrerar i korthet 
skillnaden mellan den statiska/mekaniska syn som idag präglar upphandling i välfärden och 
då framförallt äldreomsorgen samt en alternativ dynamisk/organisk syn.60 Skillnaden mellan 
statisk och dynamisk syn på kvalitet i äldreomsorgen illustreras i figur 10. Samma koncept kan 
i grunden appliceras också på andra former av offentlig upphandling. De nya kvalitetsmodeller 
som SIQ har föreslagit har ännu inte fått bredare genomslag i äldreomsorgen. Däremot finns 
flertal exempel på att kvalitetsupphandling utnyttjas i äldreomsorgen istället för upphandling 
med fokus på lägsta pris. Ett exempel från slutet av 2017 är att Stockholms Stad upphandlade 
åtta grupp- och servicebostäder för personer med funktionsnedsättning. 

59 Svenskt Näringsliv, Almega, Vårdföretagarna samt Friskolornas Riksförbund (2013).
60 Svenskt Näringsliv (2015).
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Figur 10. Två olika grundsyner på kvalitet.
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Frösunda Omsorg vann upphandlingen genom att utlova högre kvalitet bland de nio anbuds-
givare som deltog i upphandlingen. Frösunda Omsorgs kvalitetsarbete – som bland annat 
omfattar kundorienterat ledarskap, livskvalitetsmätningar bland de äldre samt fokusgrupper 
tillsammans med företagets VD – var skäl till att företaget vann upphandlingen.61  

Kvalitetsupphandling av äldreomsorgen har tillämpats under längre tid i olika delar av landet. 
År 2009 genomfördes som exempel kvalitetsupphandling av tre äldreboenden i Halland. 
Socialnämnden beslutade att istället för priskonkurrens själva bestämma ett fast pris och rikta 
in konkurrensen mot kvalitet.62 När upphandling fokuserar på kvalitet snarare än pris öppnas 
möjligheterna för att uppmuntra till innovativa lösningar. Ett exempel är en upphandling i 
Alingsås, där kommunen under kvalitetsupphandling begärde in en beskrivning av omsorgens 
inriktning. Målsättningen är att uppmuntra boendena att utveckla en egen profil, bortom de 
teknokratiska krav som dominerar äldreomsorgen. Vinnaren av upphandlingen var också 
i detta fall Frösunda Omsorg, vars profil var att ha sinnesstimulering, trädgård, dofter och 
djur för att öka de äldres livskvalitet.63 Upphandling av äldreomsorgen kan också ske i form 
av innovationsupphandlingar som uppmuntrar till nytänkande arbetsmetoder och införande 
av nya tekniker. Ett illustrativt exempel är att Nacka kommun under perioden 2011-2014 
deltog i EU-projektet Innocare. I projektet kartlades teknikmognaden hos personal och kunder 
i hemtjänsten, genom att fem hemtjänstföretag testade påminnelsesystem, GPS larm och 
fjärrstyrd nattlig tillsyn. Satsningen dokumenterades fortlöpande för att bygga upp kunskaperna 
om välfärdsteknologins möjligheter. Innovationen skedde i nära samverkan mellan de privata 
utförarna av välfärden, kommunen som i upphandling valde ut företag med vilja att satsa på ny 
välfärdsteknologi samt EU-projektet som stod för finansieringen.64  Det är ett tydligt exempel 
på hur privat och offentlig sektor kan samverka till utveckling av välfärden genom innovativa 
lösningar.

61 Anbud24 (2017).
62 Hallands Nyheter (2009).
63 Alingsås Kommun (2014).
64 Innovation för vård & omsorg (2015).

”I projektet kartlades 
teknikmognaden hos personal 
och kunder i hemtjänsten, genom 
att fem hemtjänstföretag testade 
påminnelsesystem, GPS larm och 
fjärrstyrd nattlig tillsyn. […] Det är 
ett tydligt exempel på hur privat 
och offentlig sektor kan samverka 
till utveckling av välfärden genom 
innovativa lösningar.”
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Eva-Lotta Sandberg är affärsområdeschef för äldreomsorg vid Humana. Hon menar att det är 
otroligt varierande i upphandlingar huruvida företaget kan bidra med sina specifika kompetenser 
och erfarenheter eller inte. ”Många kommuner upphandlar enligt lägsta pris eller de facto lägsta 
pris. Några kommuner, tyvärr alldeles för få, upphandlar där de utvärderar kvalitet utefter vad 
anbudsgivarna erbjuder. Stockholms stad är det främsta exemplet på upphandlingar med 
kvalitetsutvärdering. Där tillvaratas företagens erfarenheter och kompetens på ett ofta bra 
sätt. Dessa utvärderingar är arbetskrävande för kommunen och kräver en kunnig och insatt 
utvärderingsgrupp.”

Enligt Eva-Lotta vore det önskvärt om kommunerna under avtalstiden blev bättre på att ha en 
dialog runt lösningar och tillvägagångssätt. Processerna med upphandling skulle tjäna på att 
börja tidigare och ha ordentliga genomgångar med leverantörer innan upphandling faktiskt 
sker. ”Det bästa är att beställare har örat mot marken löpande och håller sig uppdaterad om 
utvecklingen. Annars får man kompensera genom att ha genomgångar med leverantörer.” 
Benchmark är enligt henne ett sätt att stärka offentliga upphandlingar. Man ska inte bara damma 
av förra gångens förfrågningsunderlag utan verkligen sätta sig in i verksamhetens behov och 
marknadens förmåga. ”Upphandlare behöver stämma av visioner och mål med politiken så de 
kan omsättas i upphandlingen. Vill politiken bara ha ett så lågt pris som möjligt är det svårt för 
upphandlaren att göra så mycket med innovation och kvalitet, men då behöver tjänstemännen 
även våga vara tydliga med riskanalysen till politikerna”, förklarar Eva-Lotta och fortsätter: ”Är  
man beredd på konsekvenserna av ett avtal med lågt pris och få krav? Man kan upphandla med 
lågt pris och kvalitet men då måste man vara skicklig på att kravställa kvalitetsparametrarna själv 
i upphandlingen. Här krävs då verkligen benchmark, för man behöver som UM sitta ’på svaren’ i 
förfrågningsunderlaget. Innovationskraft är däremot svårt att fånga i lägsta pris upphandlingar.” 

Eva-Lotta Sandberg: Det gäller att inte damma av 
förra gångens förfrågningsunderlag
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Smart upphandling - så kan det gå till

Hur kan smart upphandling i praktiken gå till? En viktig ingångspunkt är att lära sig av näringslivet 
och av den forskning som finns kring hur kvalitet kan uppnås i olika verksamheter. Några viktiga 
lärdomar från näringslivet är att:

• Fokusera tydligare på de tjänster som levereras och deras kvalitet, inte på exakt 
utformning av hur arbetet går till. Flertal vetenskapliga studier har visat att systematiskt 
kvalitetsarbete lönar sig. De företag som får utmärkelser för sitt systematiska arbete med 
kvalitets- och verksamhetsutveckling tenderar också att nå signifikant bättre ekonomiska 
resultat än sina konkurrenter och i relation till branschindex.65 Kvalitetsarbete i näringslivet 
fokuserar dock på utfall, framförallt i relation till samarbetspartners, inte på detaljstyrning 
av hur samarbetspartners arbetar. Privata företag som upphandlar fokuserar istället på 
att utvärdera den generella kvaliteten på det arbete som utförs, bland annat genom att 
studera etablerade kvalitetsindikatorer som till exempel ISO 9000-serien.66 

• Skapa partnerskap och relationsbyggande mellan beställare och leverantörer. 
Självklart behövs en objektiv process för att utvärdera olika offentliga anbud. 
Offentlig sektor kan inte premiera leverantörer som man sedan tidigare har god relation 
med. Detta hindrar dock inte att när väl offentlig upphandling har genomförts så samverkar 
beställare och leverantör i att skapa välfungerande tjänster. Den forskningslitteratur om 
tjänsteinnovationer som finns pekar på att denna form av innovation typiskt utvecklas just 
genom samverkan mellan utförare och beställare.67 

• Upphandlande enheter kan i större utsträckning vid upphandling och under 
kontraktstiden utvärdera kvalitetsmognaden hos leverantören. Detta kan ses som en 
självklarhet, men eftersom så stort fokus läggs på teknikaliteter vid offentlig upphandling 
så förbises ibland att de företag som deltar i upphandling synas. Verksamheter som inte 
levererar god kvalitet eller förlitar sig på svart arbetskraft kan därmed släppas igenom. 
Överlag behöver dessutom en ändring ske där kontinuerlig uppföljning får större del i 
offentlig upphandling. Oseriösa leverantörer kan lägga sin energi på att presentera en 
positiv bild inför upphandling. När deras arbete följs upp visar sig dock brister.68 

65 Se till exempel genomgång av Eriksson och Hansson (2003).
66 Eriksson (2004), Poksinska (2006)
67 Sanandaji (2012).
68 Detta perspektiv har under längre tid förts fram och är lika aktuellt idag. Se till exempel SOU 2010:56.
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Det är viktigt att vara medveten om att LOU inte är ett hinder för smart upphandling. En 
vanlig missuppfattning är att lagen kräver att upphandling ska vara komplicerad och 
detaljstyrd. Så är inte fallet. Inom ramen för den existerande lagstiftningen så finns stora 
möjligheter att upphandla funktion snarare än detaljstyra den tjänst som ska levereras, samt 
att ge frihetsgrader till utförare.69 

Att motverka myten att offentlig upphandling behöver vara detaljstyrd är ett viktigt steg mot 
bättre upphandling. De personer som sköter upphandlingar behöver självklart veta vilka krav 
som de ska ställa. Det är också viktigt att vara medveten om vad som typiskt inte behövs 
inom offentlig upphandling. Till att börja med så behöver upphandlande myndigheter i 
praktiken mycket sällan kvalificera leverantörer. Det urval som behöver göras sker bäst genom 
att upphandlande myndigheter helt enkelt ställer krav i vad som ska blir deras avtal och låter 
leverantörer själva ta ställning till om de kan leva upp till kraven eller inte. 

Därefter behöver dessa krav följas upp. Upphandlare behöver också fundera över vilka av de 
krav som ställs i upphandling, till exempel kring leveranstid, funktion, kvalitet och miljö, som är 
mer eller mindre relevanta i det aktuella fallet. Upphandlingen bör utformas för att fokusera 
på det nödvändiga. Om väl de enkla kraven är uppfyllda så kan upphandlingen fokusera på att 
välja utförare baserad på kvalitetsbedömning och/eller pris. Avtalen som utformas bör vara så 
ändamålsenliga som möjligt. Det ökar sannolikheten för att avtalade resultat uppnås och gör att 
onödig byråkrati undviks.70 Att övergå mot smartare upphandling är inte nödvändigtvis en svår 
process. Mycket av de förändringar som behövs är egentligen ganska självklara. Det finns inte 
en enskild bra modell som kan tillämpas vid alla former av upphandling. Upphandlingar behöver 
utformas på olika vis beroende på vilken tjänst som upphandlas, vilka behov som upphandlaren 
har och även vilka förutsättningar som leverantörerna har. En tumregel som i princip alltid 
är tillämpbar är att fokusera på det som ger värde, dra ned på onödig centralplanering och 
värdesätta såväl kvalitet som pris.

69 Eriksson (2015).
70 Se Kihlman (2016) för en längre genomgång av vad som inte behöver göras vid offentlig upphandling.

”Upphandlingar behöver utformas på 
olika vis beroende på vilken tjänst 
som upphandlas, vilka behov som 
upphandlaren har och även vilka 
förutsättningar som leverantörerna 
har. En tumregel som i princip alltid 
är tillämpbart är att fokusera på det 
som ger värde, dra ned på onödig 
centralplanering och värdesätta såväl 
kvalitet som pris.”
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Det pågår en omfattande diskussion om hur offentliga tjänsters kvalitet kan stärkas i Sverige, 
med fokus på välfärdstjänsterna. En viktig aspekt är huruvida ökad dokumentation och ökade 
regelverk är vägen till förbättring. Regeringens Välfärdsutredning har till exempel föreslagit att 
ge Myndigheten för vård och omsorgsanalys i uppdrag att genomföra en kartläggning av behov 
om ökad datainsamling i socialtjänsten.71 Statskontoret invänder mot förslaget och framför att 
krav på dokumentation redan skapar betydande kostnader för kommunerna. Uppföljningar 
sker redan idag ofta av verksamheter på lokalt plan. Det kan ifrågasättas att ökade krav på 
dokumentation kommer att leda till förbättring, samt om dessa förbättringar i så fall skulle 
kompensera för ökade kostnader som ytterligare dokumentation innebär. Istället menar 
Statskontoret att Myndigheten för vård och omsorgsanalys istället bör se över huruvida redan 
befintliga krav är relevanta eller ifall de bör omarbetas.72 

Det är viktigt att vara medveten om att det redan idag finns omfattande regleringar om välfärdens 
kvalitet. Vid sidan av de statliga regler som finns har kommuner, landsting och myndigheter 
som upphandlar olika tjänster stora möjligheter att ställa egna krav. Som exemplet med 
Statskontorets invändning illustrerar så är det lätt hänt att statliga utredningar föreslår ökade 
regleringar och dokumentation, som ett sätt att visa sig vara handlingskraftiga. Men i själva 
verket kan ytterligare regelverk stjälpa snarare än hjälpa, inte minst i en situation där redan de 
existerande regelverken och dokumentationskraven är omfattande.

Ökad centralplanering och byråkrati är sällan vägen till förbättringar av offentliga tjänster. Istället 
behövs optimal användning av de resurser som finns tillgängliga och att uppföljningsarbetet 
prioriteras i större utsträckning. Det gäller inte bara utformningen av statliga regelverk, utan 
också för kommunernas egna processer kring offentlig upphandling.

Stickprovskontroller, till exempel att regelbundet undersöka huruvida aktörer som åtagit sig 
att städa skoltoaletter faktiskt gör det på ett tillfredsställande sätt eller inte, är ett smidigt sätt 
att verka med uppföljning. Fler stickprovskontroller kan skapa en direkt positiv påverkan på 
kvaliteten eftersom incitament skapas för leverantörerna att hålla en god kvalitet. Marknaden 
förbättras på sikt då oseriösa aktörer som ger låga anbud och sen inte kan leverera god kvalitet 
slås ut i konkurrensen. Genom att den upphandlande aktören direkt engagerar sig i uppföljning 
minskar fokus på detaljreglering vid upphandling. Därmed sänks trösklarna till upphandling, så 
att fler företag kan delta. Resultatet blir ökad konkurrens, vilket ytterligare stärker möjligheten 
till god kvalitet.

71 SOU 2017:38.
72 Statskontoret (2017).

Kontinuerlig uppföljning bättre än ökad reglering
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På så sätt kan, som illustreras i figur 11, en självförstärkande positiv spiral skapas genom 
ökat fokus på kvalitetskontroll. På samma sätt kan ökade detaljkrav sätta igång en negativ 
självförstärkande spiral. Ökade detaljkrav kan skapa kostnader för beställare liksom för 
utförare, vilket minskar resurserna som faktiskt kan läggas på utförande av arbetet. Trösklarna 
till upphandling höjs, vilket gör att konkurrensen uteblir. I sin tur leder detta till lägre kvalitet. 

Upphandlare och utförare fokuserar sin energi på utformning av upphandling istället för att 
faktiskt leverera ett kvalitativt arbete i praktiken. I en situation där ökad detaljstyrning ses som 
sättet att hantera kvalitetsproblem kan resultatet bli att ännu större fokus läggs på detaljstyrning 
för att åtgärda de kvalitetsproblem som skapats av just ensidigt fokus på detaljstyrning. 
Upphandling kan, beroende på hur det sköts, skapa ett race to the top eller ett race to the bottom. 
Det säger sig självt att en konkurrenssituation som leder till kontinuerliga förbättringar är att 
föredra.

Det är värt att hålla i minnet att en form av ekosystem bildas i enskilda marknader. Om en 
kommun upphandlar lokalservice med låga trösklar och med fokus på kvalitetskontroll så 
påverkar det inte bara den aktuella upphandlingen, utan också hur många företag som framöver 
erbjuder dessa tjänster i kommunen samt vilket fokus på kvalitet som dessa företag har. Om 
samma kommun istället skulle rikta in sig på strikt detaljstyrning så kommer utfallet bli minskad 
konkurrens och ett snävt perspektiv hos de företag som erbjuder lokalservice. Det finns alltså 
en långsiktig vinst med att premiera kvalitetskontroll före detaljstyrning.

” Upphandling kan, beroende på hur 
det sköts, skapa en race to the top 
eller race to the bottom. Det säger sig 
självt att en konkurrenssituation som 
leder till kontinuerliga förbättringar är 
att föredra.”
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Figur 11. Race to the bottom eller Race to the top
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I näringslivet växer tjänsteinnovationer fram genom dialog mellan beställare och utförare. 
Samma princip behöver tillämpas vid offentlig upphandling för att bana väg för nya smarta 
lösningar. Idag finns det flera lysande exempel på visionära inköpare och framåtblickande 
politiker inom kommuner och landsting och regioner. Det handlar om personer som inser att 
offentlig upphandling inte är ett stelbent system, utan ger utrymme för nya smarta lösningar. 
Sverige behöver fler inköpare och politiker som inser möjligheten att tillämpa smart upphandling. 
För det krävs mod och en benägenhet att ta risker för att kunna nå bättre resultat.

För att lyckas finna de bästa leverantörerna behövs mer resurser läggas på uppföljningen. 
Det gäller att enbart ställa krav som är uppföljningsbara och att ta bort de meningslösa och 
otidsenliga kraven. Att ställa färre krav, men verkligen följa upp dem, är vägen till förbättring. 
Leverantörer måste veta att kraven inte bara är en pappersexercis utan något som faktiskt 
måste levas upp till. Inköpare måste ta på ledartröjan genom att fokusera på funktion. Det kan 
ibland ses som en säkrare väg att istället ställa en myriad av skall-krav i upphandlingarna, men 
resultatet blir i praktiken en process som knappt går att följa upp. 

Genom att tillämpa smart upphandling blir man attraktiv. Kommuner, landsting och myndigheter 
kan då bryta trenden med att för få anbud inkommer. När konkurrens om anbuden uppstår så 
höjs naturligtvis ofta kvaliteten på det arbete som utförs.

Till syvende och sist handlar det om att bryta ett race to the bottom, där ensidigt fokus på lägsta 
pris gynnar oseriösa leverantörer som lovar mycket utan att leverera. Istället kan ett race to the 
top skapas där seriösa leverantörer och upphandlare som följer upp kvaliteten tillsammans 
verkar för att stärka kvaliteten på de offentliga tjänster som erbjuds. Det gäller helt enkelt att 
välja vilket ekosystem för offentlig upphandling som man vill skapa.

Slutord: ett holistiskt perspektiv behövs i offentlig 
upphandling
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Ett race mot toppen i 
offentlig upphandling
– guide till smartare inköp

När vi som privatpersoner köper en tjänst eller en 
vara så tar vi hänsyn till kombinationen av pris och 
kvalitet, sällan bara en av dem. Det är sunt förnuft 
att samma också bör gälla i offentliga upphand-
lingar.

När offentlig sektor upphandlar en tjänst eller en 
vara så ställs vissa krav, som leverantörer försöker 
leva upp till i sina anbud. Ofta fungerar upphand-
ling så att inköp sker från den leverantör som utlo-
var lägst pris. En modell där upphandlingar även tar 
hänsyn till den kvalitet som levereras är som regel 
klokare. Den offentliga välfärden, företagen som 
deltar i upphandling och framförallt medborgarna 
som är mottagarna av offentliga tjänster vinner alla 
på att såväl kostnad som kvalitet tas i beaktande. 

”Seriöst arbete 
med hög kvalitet 

kan bli normen på 
marknaden för offentlig 
upphandling, men det 

kräver att fokus sätts 
på kvalitet och inte 

bara på lägsta pris.”

Vi är Almega

Almega är Sveriges ledande organisation för 
tjänste­företag­och­vår­verksamhet­finns­i­hela­lan-
det. Vi förhandlar om cirka 160 olika kollektivavtal 
varje avtalsperiod och hjälper tjänste företagare att 
skapa ett bra förhållande mellan arbetsgivare och 
anställda.

Almega hjälper till med alla personalfrågor, från an-
ställning till uppsägning. Duktiga förhandlare och 
experter ger personlig och professionell rådgivning 
i förhandlingar, arbetsrätt, kollektivavtal, lönebild-
ning, arbetsmiljö, jämställdhet, diskriminering, för-
säkringar och offentlig upphandling.

Vi driver också tillsammans med fackliga organisa-
tioner ett gemensamt arbete för att förbättra våra 
framtida kollektivavtal. Samtidigt jobbar vi hårt 
med att påverka beslutsfattare i allt från skattelag-
stiftning till företagens långsiktiga behov av kom-
petensförsörjning och upphandlingsfrågor.

Bli medlem – ett medlemskap du tjänar på.

Telefon: +4687626900
www.almega.se


