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Organisering av offentliga upphandlingar

Sammanfattning

Den offentliga sektorn konkurrensutsatter en del av den offentligt finansierade och drivna
verksamheten genom att varje ar upphandla varor och tjanster av externa aktorer for ett varde
av 500-600 miljarder kronor. Konkurrensutséttning av offentlig verksamhet kan ses som ett
satt att konstruera och efterlikna en marknad dar det ska rada fri konkurrens i likhet med den
privata marknaden. | offentlig verksamhet stalls det dock krav pa att upphandling av varor
och tjanster ska ske enligt den lagstiftning som finns pa omradet. Offentlig upphandling
regleras i forsta hand av Lagen (2007:91) om offentlig upphandling(LOU) som bygger pa
EU-direktiv.

Det finns en avsaknad av empiriska studier som ror processer och effekter av de
upphandlingar som genomférs samtidigt som det finns en méngd forskning som ror
upphandling ur ett juridiskt och ekonomiskt perspektiv. Om det saknas kunskap om vilka
effekter som upphandlingar ger upphov till finns det en risk att de lagar som finns och stiftas
inte far den effekt som avsetts. Syftet med var studie ar att 6ka var forstaelse for hur
upphandlingar genomfors och besvara fragan ”Vilka effekter har den offentliga

upphandlingsprocessen pé foretag och organisationer?”

Vi har genomfort tva olika kvalitativa fallstudier dar en upphandling av tjanster valts ut i
respektive fall. | fall (U) har tjanster som avser hem for vard och boende utanfor det egna
hemmet (HVB) valts ut. Géteborgs Stads Upphandlingsbolag AB har varit ansvarig for denna
upphandling som studerats utifran ett bestallarperspektiv. | det andra fallet (T) har
upphandling av parkeringsévervakning studerats utifran ett leverantorsperspektiv.

Trafikkontoret i Goéteborg stad har varit ansvarig for denna upphandling.

Resultatet av studien som ror den upphandling som genomforts av Upphandlingsbolaget(U)
visar att upphandlingen av ramavtal har skapat en ”intern, inre marknad” dir de leverantOrer
som tilldelats avtal finns samlade. Dessa har genom tilldelning av avtal erhéllit en ”godkénd
stampel”. Det ar till denna grupp av godkédnda leverantorer som socialsekreterare/handlaggare
vénder sig till vid avrop/bestillning av tjdnster. Den ”interna, inre marknaden” som skapats
kan ses som en marknad med valfrihet att valja leverantor. Det finns likheter med den
verksamhet som regleras genom Lag(2008:962) om valfrihetssystem(LOV). En skillnad &r att
det inte &r brukaren sjalv som gor ett aktivt val utan socialsekreteraren/handlaggaren.

Socialsekreteraren/handldggaren ska har valja lamplig leverantor med l&gsta pris.
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De krav som stélls i upphandlingen utgar i stor utstrackning fran géllande lagstiftning och
riktlinjer och kan ses som en “miniminiva”. Det rader en stor prisvariation mellan de
leverantorer som tilldelats avtal trots att tjansterna avser samma malgrupp/tjanstekategori.
Studien ger inte nagot entydigt svar pa varfor priset varierar. Den forklaring som ges &r att
prisvariationen till viss del kan forklaras av att det inte finns en leverantdr som kan tillgodose
alla behov. Den stora prisvariationen ger signaler om en ineffektiv marknad. Om de
leverantorer som tilldelas avtal inte kan erbjuda en tjanst utifran dessa behov kan
socialsekreteraren/handlaggaren vanda sig till andra leverantérer och gora en
direktupphandling. De tjanster som upphandlats utgor ett komplement till kommunens
verksamhet i egen regi. Det innebér att risken for outnyttjad kapacitet flyttas 6ver fran
kommunen till leverantérerna. Det finns motsattning mellan Lagen(2007:91) om offentlig
upphandling(LOU) och Socialtjanstlagen(SoL) som uppstar vid avrop av ramavtal. Vad ska
prioriteras. Den enskildes behov av boende och vard enligt Socialtjanstlagen eller kravet pa
en marknad med fungerande konkurrens? Denna studie visar att det &r
socialsekreteraren/handlaggaren som har det storsta inflytandet vid val av leverantor nér det

géller tilldelning av kontrakt.

Upphandlingsformen i Trafikkontorets upphandling ar konstruerad pa ett sadant satt att den
h&mmar konkurrensen och okar risken fér monopol. Det innebdér att det endast &r de stora
vaktbolagen som klarat av att svara pa de valdigt manga och detaljerade krav som stéllts vid
upphandlingen. Nar det géller lagsta pris ar det leverantdrer med stordriftsférdelar som har
mojlighet att konkurrera. De anbudsgivare som intervjuats gillar inte att upphandlingen slutar
i ”ldgsta pris” men samtliga limnar &nda in anbud. Det enda positiva som de ser med lagsta
pris ar att det motverkar “svagerpolitik”. Ingen av anbudsgivarna forvéntar sig att gora en stor
vinst pa uppdraget. Priset per timme som lamnas i anbuden visar inga stora skillnader. For
den anbudsgivare som vinner kontraktet ar det oekonomiskt att prestera mer service och

kvalitet &n vad avtalet foreskriver.

Denna studie visar att Trafikkontoret i sin upphandling hammar konkurrensen genom den
stora mangd detaljerade skall-krav som stalls. Enligt proportionalitetsprincipen far
upphandlande myndighet inte stalla oproportionerligt hdga krav pa anbudsgivare. Genom att
satta kraven sa hogt som mojligt skapas en ”maximinivd” som endast ett fatal leverantorer

kan na upp till. Kvalitet enligt “maximiniva” i kombination med lagsta pris medfor en risk for
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negativa effekter som bland annat drabbar de som utfér uppdragen hos leverantérerna, nagot

som lyfts fram av flera som intervjuats i denna studie.
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1 Inledning
1.1 Bakgrund

Den offentliga sektorn konkurrensutsétter en del av den offentligt finansierade och drivna
verksamheten genom att varje ar upphandla varor och tjanster av externa aktorer for ett varde
av 500-600 miljarder kronor. Trots detta betydande belopp finns det en avsaknad av empiriska
studier av hur upphandlingar fungerar inom management omradet. Den forskning som bedrivs
bestar till storsta delen av upphandling sett ur ett juridiskt eller ekonomiskt perspektiv.

Totalt var den offentliga sektorns inkomster ar 2009 1 621 miljarder kronor och utgifterna for
motsvarande ar 1 651 miljarder kronor. Den offentliga sektorns konsumtion och investeringar
som andel av BNP 6kade och var ar 2009 31 procent(SCB “Offentlig ekonomi 20117).

Konkurrensutsattning av offentlig verksamhet kan ses som ett sétt att konstruera och
efterlikna en marknad dar det ska rada fri konkurrens i likhet med den privata marknaden. |
offentlig verksamhet stélls det dock krav pa att upphandling av varor och tjanster ska ske
enligt den lagstiftning som finns pd omradet. Det gor att marknaden ar mer konstruerad &n fri
aven om intentionen fran de politiska beslutsfattarna ar att skapa en 6ppen marknad med fri
konkurrens. Konkurrensutsattningen av den offentliga sektorn startade med hjalp av idéer och
teorier fran det privata niringslivet. “New Public Management" (NPM) (Hood, C. 1995), ir
ett begrepp som anvands for att beskriva dessa idéer och teorier som rér konkurrensutsattning,
effektivisering, malstyrning, decentralisering samt begreppet kund dér brukare och
medborgare betraktas som kund. Pa Konkurrensverkets hemsida gér det att 14sa Vil
fungerande konkurrens pa marknaden gynnar konsumenterna. Konkurrensen pressar priserna,
hgjer kvaliteten samt breddar utbudet av varor och tjanster”. De utvecklar resonemanget
”Konkurrens stimulerar samtidigt till en béttre anvandning av samhéllets resurser, gor det
mojligt for nya foretag att komma in pa marknaden och stérker de svenska foretagens formaga
att hdvda sig pa internationella marknader” och slér fast att "Malet for den svenska
konkurrenspolitiken &r val fungerande marknader och en effektiv konkurrens som ér till nytta

for konsumenterna” (Www.kkv.se).

Under ar 2011 annonserades omkring 19 300 upphandlingar i svenska annonsdatabaser av fler
an 1300 olika myndigheter. Den storsta delen utgjordes av anldggningsentreprenader med 39

procent av alla upphandlingar. Sju av tio upphandlingar understeg EU:s tréskelvarden.

| Kandidat uppsats HT 2012


http://www.kkv.se/

- Organisering av offentliga upphandlingar

Forenklat forfarande anvéandes av 70 procent av alla upphandlingar och var saledes det
vanligaste upphandlingsforfarande. Antalet annonserade upphandlingar 6kade med 3 procent
jamfort med ar 2010. Upphandlingar under troskelvardena var i stort sett oférandrad medan
antalet upphandlingar 6ver troskelvardena 6kade med 12 procent. Antalet anbudsgivare per
upphandling minskade fran i genomsnitt 4,4 under 2010 till 4,2 under 2011. En minskning av
antalet anbudsgivare per upphandling visar tecken pa en minskad konkurrens pa marknaden.
Antalet 6verprévningar var 7 procent vilket ligger pa samma niva som for 2010. Flest
overproévningar forekom inom transportbranschen dar 17 procent av upphandlingarna blev
dverprovade. 7 procent av upphandlingarna blev éverprovade i domstol, vilket &r samma
andel som under 2010. Nar det géller valfrihetssystem enligt LOV fanns det 320
valfrihetssystem hosten 2012. Samtliga landsting och ndrmare hélften av kommunerna hade
infort minst ett valfrihetssystem dir den vanligaste tjdnsten utgjordes av hemtjénst (”Siffror

och fakta om offentlig upphandling” konkurrensverkets rapportserie 2012:6).

Offentlig upphandling regleras i forsta hand av Lagen (2007:91) om offentlig upphandling
(LOU) som bygger pa EU-direktiv vars regler utgar fran fem grundprinciper som ska forsakra
att upphandling sker pa lika villkor. Grundprinciperna bestar av principer for icke-
diskriminering, likabehandling, dmsesidigt erkdnnande, proportionalitet och transparens. For
vissa omraden galler Lagen (2007:1092) om upphandling inom omradena vatten, energi,
transporter och posttjanster(LUF). Lag(2008:962) om valfrihetssystem(LOV) reglerar svensk
offentlig upphandling nar upphandlande myndigheter dverlater till enskilda att vélja

leverantor av en tjanst (www.kammarkollegiet.se). En beskrivning av offentliga upphandlingar

finns i kapital 3 Teoretisk referensram.

1.2 Problemdiskussion

Den offentliga upphandlingsprocessen har en stor betydelse for manga féretag och
organisationer genom att de val och beslut som fattas vid upphandlingen ligger fast for en tid
framdver. Det innebdr att ledningen i en organisation hos en bestéllare behover fatta beslut
som ror strategisk inriktning avseende inkdp. En kommunal forvaltning som utgor bestéllare
av en tjanst stalls infor fragor som ror behov, beskrivning av tjanst, kvalitet samt organisering
av samarbete. Behoven och kraven stalls samman i ett forfragningsunderlag som

anbudsgivare har att ta stallning till. Fér anbudsgivaren innebdr det att ledningen i
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organisationen stalls infor strategiska val och beslut som exempelvis ror fragor som om
foretaget ska ga in pa en ny marknad, prissattning, kvalitet och ataganden. En upphandling
styrs av ett regelverk och besluten som fattas ligger fast for en bestdmd tidsperiod framdver.
Offentlig upphandling utgor darfér som vi ser det ett viktigt omrade inom management.
Varije ar upphandlas varor och tjanster inom den offentliga sektorn for betydande belopp. En
val fungerande konkurrens pa marknaden bidrar till att priserna pressas, kvaliteten hojs samt
att utbudet av varor och tjanster okar. En val fungerande konkurrens gynnar dven att fler och
nya foretag kan vara med och konkurrera. For samhallet &r det viktigt att samhallets resurser
anvands pa basta satt. Offentlig upphandling regleras i forsta hand av Lagen (2007:91) om
offentlig upphandling (LOU) som bygger pa EU-direktiv vars regler utgar fran fem
grundprinciper som ska forsakra att upphandling sker pa lika villkor. Genom denna reglering
styrs och kontrolleras marknaderna inom Sverige och EU. Det ar darfor angeléget att det finns
kunskaper om hur upphandlingar gar till och vilka effekter de har pa konkurrensen och

organisationerna.

Den forskning som finns nar det géller effekter av offentlig upphandling ur ett
managementperspektiv ar begransad. Daremot finns det gott om studier av upphandling
betraktat ur ett juridiskt och ekonomiskt perspektiv. Vi staller oss fragande till varfor
empiriska studier av upphandling betraktat ur ett managementperspektiv ar sa begransad. Om
det saknas kunskap om vilka effekter som upphandlingar ger upphov till finns det en risk att
de lagar som finns och stiftas inte far den effekt som avsetts. Det medfor att kontrollen att
’styra” marknaden forloras och istdllet Iimnas utrymme till andra aktdrer som riskerar att
forvrida konkurrensen och forsvara forhallanden for foretag och manniskor. Denna uppsats
kan ses som ett litet steg mot att 6ka kunskapen och forstaelsen av hur offentliga

upphandlingar genomfors och visa pa de effekter som de kan ge upphov till.

1.3 Syfte och fragestallning

Syftet med var studie &r att 6ka var forstaelse for hur offentliga upphandlingar av tjanster
genomfors och identifiera vilka effekter dessa har pa organisationer och marknader.

Genom att studera och forsoka forsta hur beslut fattas vid offentlig upphandling har vi forsokt
att besvara uppsatsens fraga Vilka effekter har den offentliga upphandlingsprocessen pa

foretag och organisationer?”.
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For att kunna besvara uppsatsens syfte har de fem grundprinciperna i Lagen (LOU
2007:1091) om offentlig upphandling anvants(LOU). Dessa &r icke-diskriminering,
likabehandling, 6msesidigt erkdnnande, proportionalitet och transparens. Principerna

presenteras narmare i kapitel 3 Teoretisk referensram.

2 Metod
2.1. Val av metod

Syftet med var studie &r att 6ka var forstaelse for hur offentliga upphandlingar av tjanster
genomfors och identifiera vilka effekter dessa har pa organisationer och marknader. Genom
att studera och forsoka forsta hur beslut fattas vid upphandlingen har vi forsokt att besvara
uppsatsens fraga ”Vilka effekter har den offentliga upphandlingsprocessen pa foretag och

organisationer?”.

Vi har i denna studie valt att utga fran var fraga och inte fran nagon férutbestamd teori.
Studien utgar fran en induktiv ansats. En induktiv ansats utgar fran det insamlade empiriska
datamaterialet dar forskaren utifran sina enskilda iaktagelser och erfarenheter forsoker dra
generells slutsatser(Glaser, 2010). Barney Glaser anser att det ar viktigt att forskaren narmar
sig empirin med sa stor 6ppenhet som mojligt utan en fast uppsattning idéer som blir styrande
vid undersokningen. Det innebér att det &r viktigt att vara medveten och minska effekten av
den forforstaelse som forskaren bar med sig. | denna studie har vi forsokt att vara medvetna
aven om vi naturligtvis paverkas av vara forestallningar. Vi har aven forsokt vara sa 6ppna

som majligt nar vi nyfiket samlat in empiriska data.

| var studie har vi utgatt fran upphandlingsprocessen och den lagstiftning som finns pa
omradet och som framst utgors av Lagen (2007:1091) om offentlig upphandling(LOU). Vid
bearbetning av det empiriska materialet har vi anvant olika teorier genom att referera till dem
vid analysarbetet och vid redovisning av studiens resultat. Nagra utvalda teorier och
upphandlingsprocessen beskrivs i kapitel 3 Teoretisk referensram. Vi har ansett att en
kvalitativ metod &r lamplig att anvanda eftersom vi har valt att intervjua flera individer for att

fa deras syn och beréttelser som ror offentlig upphandling. Om vi hade valt en kvantitativ
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metod hade det forsvarat var forstaelse av respondenternas motiv, synsatt och andra viktiga
aspekter. Inom naturvetenskapen studeras ofta objekt som i hogre grad kan betraktas som
objektiva jamfort med inom samhéllsvetenskapen som studerar individer som agerar utifran
en forstaelse av den verklighet som de befinner sig i. | var studie har vi utgatt fran ett tolkande
synsatt som bygger pa idéer om subjektivitet dar aktorer tolkar det de ser och upplevelser och
darigenom skapar sin egna subjektiva bild av varlden(Glaser, 2010). Som vi ser det gar det
inte att hitta en sann verklighet eftersom den verklighet som studeras varierar beroende av

betraktarens forestallningar om vérlden.

2.2. Studiens undersokningsobjekt

2.2.1 Val av objekt och tjanster

Studien i denna uppsats avser en kvalitativ fallstudie av offentlig upphandling av tva olika
tjanster. Tva fall har valts ut dar det ena fallet utgar fran ett bestallarperspektiv och det andra
fran ett utforarperspektiv. Val av studieobjekt och tjanst har skett utifran intresse samt med
utgangspunkten att fallen ska skilja sig at. Detta for att vi ska kunna se om det finns likheter
och skillnader mellan dessa samt att vi darigenom tydliggor de effekter som upphandlingen

har pa respektive fall. Nedan beskrivs respektive fall.

2.2.2 Fall (U) - Upphandling ur ett bestallarperspektiv
Goteborgs Stads Upphandlingsbolag AB ér ansvarig upphandlare. Goteborgs Stad och de

kommuner som ingér i Goteborgsregionen(GR) omfattas av upphandlingen som avser
ramavtal 1IK10175. Ramavtal har tecknats med bakgrund av att det finns ett gemensamt behov
av de tjanster som upphandlas. En av Goteborgs stadsdelsforvaltningar har valts ut att inga i
studien. Av de tjanster som omfattas av det aktuella ramavtalet har Hem for vard och boende
for ungdomar i aldern 13-20 ar valts ut. Kontrakt tilldelas leverantor vid avrop/bestallning av
tjanst. De anbudsgivare som lamnat anbud som avser ramavtal 1K10175 ingar i studien dven

om upphandlingen betraktas ur ett bestéllarperspektiv.

2.2.3 Fall (T) - Upphandling ur ett utférarperspektiv

Trafikkontoret i Goteborg stad &r ansvarig bestallare av upphandlingen. Avtalet avser ett
specifikt upphandlingsavtal dér kontrakt har tilldelats den anbudsgivare som vunnit

upphandlingen. Det som upphandlats avser tre geografiska omraden i Goteborgs stad. De
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tjanster som upphandlats &r parkeringsévervakning med tillnérande tjanster. I denna studie
har ett geografiskt omrade och tjansten parkeringsovervakning valts ut. Anbudsgivarna har
valts ut i detta fall dar upphandlingen betraktas ur ett utférarperspektiv.

Intervjuer har gjorts med respondenter i bada fallen och intervjufragorna har utgatt fran

respektive falls perspektiv.
2.3 Avgransningar och centrala begrepp

2.3.1 Avgransning

Det tva olika offentliga upphandlingar som studerats i denna uppsats har tidigare upphandlats
och avtal eller kontrakt &r gallande nar denna uppsats skrivs. Valet att endast studera tva
upphandlingar beror pa den tidsbegransning som galler for denna uppsats. | var studie gar vi
inte in i detalj i upphandlingsprocessen utan vi granskar vissa centrala delar som ar kopplade
till val- och beslutssituationer for upphandlande myndighet och anbudsgivare. Dessa delar

beskrivs i den figur som visar upphandlingsprocessen i kapitel 3 Teoretisk referensram.

2.3.2 Centrala begrepp

Offentlig upphandling och dess begrepp beskrivs ndrmare i kapitel 3 Teoretisk referensram
men ett par centrala begrepp beskrivs nedan.

Upphandlingsprocessen - Omfattar den process som startar med initiering och beslut om
upphandling fram till tilldelning av kontrakt till de eller den anbudsgivare som vinner
upphandlingen. Upphandlingsprocessen foljer de lagar och regelverk som finns inom omradet
offentlig upphandling déar framst Lagen(2007:1091) om offentlig upphandling(LOU) anvands.
Myndighet - Med begreppet avses upphandlande myndigheter som kommuner, landsting,
statliga myndigheter samt statliga och kommunala bolag m fl.

Bestallare - Néar det galler begreppet bestallare sa anvands aven begrepp som kund.
Upphandlingsbolaget, Trafikkontoret och socialsekreterare/handlaggare forekommer &ven som
bestéllare i denna studie.

Anbudsgivare — Den leverantdr som lamnar ett anbud. Har anvéands &ven begreppet leverantor
och utforare.

Klient, brukare och den enskilda individen - Begreppen anvands for de ungdomar som

placeras pa hem for vard och boende och vars drenden oftast handlaggs av en socialsekreterare.
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Ramavtal och avrop - Ett ramavtal ar ett avtal som ingas mellan flera myndigheter och en
eller flera leverantdrer dar avtalet géller for en bestdmd tidsperiod. Villkoren har fastslagits och
géaller vid senare tilldelning. Det &r forst vid avrop av ramavtalet som en bestéllning sker och
leverantoren erhaller ett kontrakt. Det innebar en oséakerhet vad géller volym, leveranstidpunkt
och loptid for kontrakt. Nar det galler specifikt upphandlingskontrakt erhalls kontraktet direkt
och med bestamd 16ptid.

Troskelvarde — Ett troskelvarde styr hur upphandling ska ske. Nuvarande beslutade
troskelvarden galler fram till 2013-12-31 och de géller inom EU.

Direktupphandling - Om det varde som upphandlas understiger 15 procent av det gallande
troskelvérdet kan en direktupphandling ske enligt LOU. Det finns dven sérskilda undantag som
galler i LOU dar det &r tillatet att gora en direktupphandling.

2.4 Datainsamling

2.4.1 Intervjuer

Utifran var fragestallning har personliga intervjuer genomforts med individer som
representerar relevanta omraden. Fragorna har formulerats utifran upphandlingsprocessen. |
fall (U) har fragorna formulerats utifran ett bestallarperspektiv och i fall (T) har fragorna

formulerats utifran utforarperspektiv.

Fragorna i fall (U) & mer omfattande da de utgdar fran att bestéllaren &r ansvarig for processen
fran initiering av upphandling fram till tilldelning av avtal, uppféljning av att avtal féljs samt
bestéllning av de tjanster som avropas. | fall (T) fokuseras fragorna pa anbudsgivningen.
Fragorna som stalldes ar 6ppna fragor. Fragorna redovisas i bilaga 2 och 3.

En viss anpassning har skett av fragorna beroende av den respondent som intervjuas.
Intervjuerna har skickats till respondenterna fore intervju for att de vid behov ska kunna
forbereda sig. | vissa fall har respondenterna haft med sig olika slags dokument som stod for
intervjun. Intervjuerna har sammanfattats och sedan skickats till respondenten for eventuell
rattelse. Vid intervjutillfallet informerade vi om att de kunde vagra att svara pa fragor och att
deras intervjusvar skulle anonymiseras. | ett par fall skickades nagra fragor ut for att fa ett
fortydligande och det skedde &ven via telefonkontakt. Tanken var forst att vi skulle spela in
alla intervjuer men eftersom samtycke till detta saknades i fall (U) togs anteckningar som

sedan renskrevs sa noggrant som majligt. | fall (T) spelades alla intervjuer in och renskrevs.
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Nagon transkribering gjordes inte vilket var ett medvetet val. Vi delar Barney Glasers(2010)
idéer om att inspelning och transkribering inte & nédvandigt vid intervjuer eftersom
manniskor utrycker sig pa fler satt 4n genom talet. Det kan dven finnas en risk for att
oppenheten begransas. Aven om det vid intervjuerna fanns en stor 6ppenhet mérke vi av att
det ibland fanns en spanning kopplad till omradet upphandling. Ett tecken pa detta &r att
samtycke till inspelning nekades. For att minska var feltolkning av respondenterna valde vi
darfor att de sjalva fick lasa och kommentera vara intervjusammanfattningar. Vid ett par

tillfallen gjordes férandringar av respondenterna.

| fall(U) gjordes en undersékning av information och dokumentation pa Goéteborgs stads
gemensamma webbbaserade inkdpssystem Winst(www.uhb.goteborg.se/winst/). Darefter togs
kontakt med ansvarig upphandlingsledare pa Upphandlingsbolaget och en intervju bokades in.
Kontakt och intervju bokades in pa en av Géteborgs stads stadsdelsforvaltningar. Vid
intervjuarbetets gang bokades och genomfordes intervjuer efter hanvisning av respondenter.

Totalt intervjuades 4 personer.

Utvalda respondenter i fall (U). (Inom parantes anges beteckning som representerar
respektive respondent.)
Goteborgs Stads Upphandlingsbolag AB:
e Upphandlingsledare(U1)
En stadsdelsforvaltning, Individ- och familjeomsorg samt Funktionshinder, Géteborgs stad:

e Omradeschef(U2), Socialsekreterare(U3) och Planeringsledare(U4).

| fall(T) togs kontakt med Trafikkontoret for att fa tillgang till dokumentation och se vilka
som var anbudsgivare for den tjanst(parkeringsévervakning) som tidigare hade valts ut.
Darefter togs kontakt med anbudsgivarna. Ett fatal dppna fragor stélldes till anbudsgivare.
Av anbudsgivarna avbdjde en anbudsgivare av totalt fyra stycken. Totalt intervjuades 5

personer.

Utvalda respondenter i fall (T). (Inom parantes anges beteckning som representerar
respektive respondent.)
Trafikkontoret, Goteborgs stad
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e Jurist i upphandlingsgruppen (T1)
Anbudsgivare:
e (A4S (T2), Addici(T3), Securitas (T4) och (T5).

2.4.2. Textstudier

| var studie har vi studerat dokumentation som ar kopplat till upphandlingen. Exempel ar
forfragningsunderlag, utvarderingsprotokoll, anbudssvar, tilldelningsbeslut och ramavtal.
Dessutom har vi studerat Goteborgs stads riktlinjer vid upphandling(Policy och riktlinjer for
upphandling och inkdp inom Goéteborgs Stad 2012-10-11).

Dessutom har litteratur, forskningsrapporter och webbsidor studeras. Ett stort arbete har varit
att satta oss in i lagar som ror offentlig upphandling.

2.5 Bearbetning av data

Efter att ha sammanfattat alla intervjuer undersokte vi tillsammans om vi kunde hitta nagra
monster. FOr att underlatta analysarbetet arbetade vi med att studera likheter respektive
skillnader mellan bada fallen. Darefter gjordes en jamforelse av det empiriska materialet for
respektive fall och de fem grundprinciper som Lagen(2007:1091) om offentlig upphandling
grundar sig pa. Principerna beskrivs narmare i Kapital 3 Teoretisk referensram. Slutligen
redovisas ett sammanfattande resultat av de effekter som upphandlingen har haft pa foretag

och organisationer i respektive fall.

2.6 Studiens kvalitet

Det har funnits fordelar med att arbeta med tva sa pass olika fall. Under arbetets gang har vi
stéllt fragor och diskuterat varandras fall vilket har varit till en fordel vid bearbetning av
empiriskt material. En stor vinst med att ha valt tva olika fall &r att effekterna av respektive
upphandling har tydliggjorts. En annan fordel kan vara att respondenterna varit mer

avslappnade och dppna nar de mott en person istallet for tva personer.

Det finns dven nackdelar med att vi inte gemensamt har deltagit i allt arbete som exempelvis
intervjuarbetet. Genom att vara tva personer vid en intervju kan tva perspektiv erhallas. Vi ar
aven medvetna om att det for en lasare kan upplevas som mer svaréverskadligt med tva olika

fall. Antal intervjuer har valts utifran den tidsbegransning som finns. Det hade varit 6nskvart
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att 6ka antalet intervjuer for att 6ka stabiliteten i resultatet. Vid intervjuerna i fall(U) har inte
upphandlingsledaren deltagit i den upphandling som studerats i denna studie vilket till en viss
del paverkar svarens tillforlitlighet.

Syftet med var studie har varit att 6ka var forstaelse for hur offentliga upphandlingar av
tjanster genomfors och besvara var fraga Vilka effekter har den offentliga
upphandlingsprocessen pa foretag och organisationer?”. Aven om var studie bygger pa ett
begransat empiriskt material anser att vi i denna studie besvarat studiens syfte och fraga. Vi
tror att om en forskare skulle géra om denna studie skulle resultatet blir mycket néra denna

studies resultat.

3 Teoretisk referensram

Det finns fa forskningsstudier som ror effekter av offentlig upphandling sett ur ett
managementperspektiv. De flesta studier som gjorts av offentlig upphandling har varit ur ett
juridiskt eller ekonomiskt perspektiv. I inledningen av detta kapitel redovisas nagra

erfarenheter av konkurrensutsattning av offentlig verksamhet.

De inkdp som gors av upphandlade varor eller tjanster offentlig utgor en vasentlig del av den
offentliga organisationens inkopsprocess. Vi vill 6ka forstaelsen av offentlig upphandling
genom att sétta in den i en organisatorisk kontext. Det sker genom en beskrivning av den
byrakratiska organisationen samt ledning och styrning i offentlig sektor. Nar det géaller
organisation och ansvarsomraden inom offentlig sektor finns det dven flera lagar som reglerar
vad som géller. Exempelvis Kommunallagen(1991:900) som reglerar kommunernas och
landstingens organisation och ansvarsomraden. | denna uppsats sker hanvisning i texten till

olika lagar nér det &r aktuellt.

Sist i detta kapital sker en dversiktlig beskrivning av offentlig upphandling och
upphandlingsprocessen utifran Lagen(2007:91) om offentlig upphandling(LOU) och de fem

grundprinciper som lagen grundar sig pa.
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3.1 Konkurrensutsattning av offentlig verksamhet

Enligt Per Molander(2009) har det gjorts ett antal studier av vinster med konkurrensutséttning
men ofta har studierna gjorts i samband med storre forandringar, exempelvis vid 6vergang
fran egen regi till entreprenad. Forfattaren har studerat ett antal genomférda upphandlingar i
stat och kommun for att undersoka hur stora vinsterna ar vid olika nivaer av
konkurrensutséttning. Mot detta har han stéllt uppskattningar av de faktiska kostnaderna for
upphandlingar. Studiens resultat visade att det generellt inte finns nagot samband mellan pris
och kvalitet i de studerade upphandlingarna. Forfattaren menar att en konsekvens av detta &r
att priset inte kan anvandas som indikator pa kvalitet. Kvaliteten maste darfor undersokas
sarskilt i varje upphandling. Ett annat resultat av studien var att farhagorna for att sma eller
medelstora foretag inte skulle kunna konkurrera om upphandlingar forefaller 6verdrivna. Det
finns dock vissa upphandlingar som &r sa stora och komplicerade att endast storre foretag har
majlighet att delta vid upphandlingen men detta ar inte unikt for offentliga upphandlingar. En
annan slutsats av studien ar att den potentiella vinsten med formellt genomférda
upphandlingar &r stor. Storleken pa vinsten varierar men genomsnittsvardet ligger mellan 20-
25 procent av vérdet nér priset i den formella upphandlingen jamfors med priset hos en
slumpmassigt vald leverantér. Anbudskostnaderna for leverantdrerna varierar och de kan
ligga kring 1 procent av upphandlingsvérdet. | mer komplicerade upphandlingar kan de ligga
mellan 5 och 10 procent av det forvantade vardet. Det forutsatter att anbudsgivaren uppfattar
sig ha en stor sannolikhet att fa anbudet, menar Per Molander(2009).

Jan-Erik Nilsson med flera (2005) anser att vad som avgor vilket bud som kommer att laggas
vid en offentlig upphandling paverkas av en kombination av de egna kostnaderna, krav pa
vinstmarginal och uppfattningen av hur konkurrenterna agerar. Om foretag resonerar likadant
nér det galler vinstkrav och konkurrenternas ageranden blir kostnaden for att producera de
varor eller tjanster som avses i anbudet avgorande for vem som vinner anbudet. Det innebar
att den som vunnit anbudet har de lagsta kostnaderna vilket ar viktigt for samhéllet. Om
vinstkraven skiljer sig at mellan foretagen kan utfallet av upphandlingen bli att den som
vinner avtalet inte har de lagsta kostnaderna. Slutsatsen blir att ju fler foretag som deltar i en
upphandling desto l&gre tenderar priset att bli genom att konkurrensen pressar priset narmare
sjélvkostnaden for ett effektivt foretag. Konkurrenstrycket gor att den som upphandlar kan
tillgodogdra sig laga produktionskostnader. Enligt Jan-Erik Nilsson med flera (2005) kan det
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finnas marknader med relativt fa kdpare och séljare som fungerar som om det vore fraga om
perfekt konkurrens. Det som &r viktigt ar att det finns manga aktérer av vardera sorten.
Forfattarna hanvisar till en enkel modell for priskonkurrens som brukar kallas for
Bertrandkonkurrens. Med modellens hjalp kan man visa att till och med i en situation med
endast tva foretag kan ett pris etableras som sammanfaller med teorin om perfekt konkurrens.
Det som ar avgorande &r inte att det finns manga foretag utan att alla konsumenter ar beredda
att byta leverantor till det foretag som erbjuder det Iagsta priset.

3.2 Den byrakratiska organisationen

Enligt den tyske sociologen Max Weber &r det ackumulerandet av ekonomiska resurser och
rikedomar som utgor drivkraften bakom byrakratin. Han ansag att den byrakratiska
organisationen var lamplig for att hantera de krav pa effektivitet och transparens som ett
modernt samhalle forvéntar sig och ar beroende av. Enligt Weber representerar det moderna
samhaéllet en ny rationalitet som han bendgmner malrationalitet. Den skiljer sig fran foregaende
samhéllen som i hogre omfattning baserat sig pa varderationalitet eller traditionellt tankande.
Weber ser i det moderna samhaéllet en konflikt mellan den vérderationella ideologins
foretradare och kulturménniskan. Kulturmanniskan ses som en sensibel och igenkannande
manniskotyp som hotas av den “fackmaéssiga specialisten”. Weber sdg bland annat den
amerikanske ingenjoren Frederick Taylors Scientific Management metoder som ett uttryck for
en gradvis 6vergang till en alltmer kalkylerad rationalitet (Styhre, 2009).

Styhre (2009) menar att det finns fa begrepp inom samhallsvetenskapen som &r s belastat och
forknippat med negativa associationer som begreppet byrakrati. Byrakrati, byrakratisk,
byrakrat och byrakratisering forknippas ofta med en torr och trist kamrerstyp, som utan storre
intresse for omvérldens behov eller intressen, agnar sig at att vanda papper i en stor anonym
administrationsbyggnad. Som stark kontrast till byrakrati star ideal och forestallningar om
entreprendrskap, kreativitet och skaparkraft, som praglar dagens samhélle och naringsliv.
Samtidigt med den negativa bilden av byrakrati sa spelar den byrakratiska
organisationsformen en stor roll i dagens samhalle. Nastan alla kommunala, regionala,
statliga, 6verstatliga forvaltningar samt en stor del av stora eller medelstora foretag inom

naringslivet ar organiserade i enlighet med en byrakratisk organisationsmodell.
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| borjan pa 1900-talet sammanstallde Max Weber de principer och mekanismer som en
byrakratisk organisation innefattar. Funktionell uppdelning av arbetet, en hierarkisk
ordergivning, en hart driven specialisering inom respektive ansvarsomrade och anstallandet av
professionell arbetskraft utgor exempel pa dessa principer. Principerna och mekanismerna har
vuxit fram genom en utveckling och en acceptans over tiden. Webers byrakratiska
organisationsmodell &r en abstraktion, en uppsattning principer och processer. | praktiken &r
den inte renodlad utan paverkad av lokala och kontextuella forhallanden. Weber betonar starkt
den enskilda handlaggarens autonomi fran externa intressen och kompetens som viktiga
principer for byrakratins satt att fungera. Darmed motverkas neopotism och godtycklighet.
Den franske ingenjoren Henri Fayol definierade ett antal funktioner” som maste finnas i alla
foretag. Dessa funktioner bestar av tekniska funktioner, kommersiella funktioner, finansiella
funktioner, sékerhetsfunktioner, redovisningsfunktioner samt administrativa funktioner. Det
ar framst de administrativa funktionerna som gjort Fayol kdnd. De administrativa
funktionerna omfattas av planering, organisering, ’befalsutévande”’(ledning och
ordergivning), samordning samt kontroll. Fayols foretagsmodell omfattar en uppséttning
processer som ledningen ansvarar for. Ledarskapet och dess formaga att mobilisera

organisationens humankapital tillsétts en stor betydelse (Styhre 2009).

Styhre (2009) definierar byrakrati genom byrakratins hierarkiska organisation, anvandning av
regler och arbetsbeskrivningar, medarbetare som identifierar sig med denna ordning samt den
funktionella specialiseringen som ses som en viktig parameter for att forstd hur byrakratier
fungerar i praktiken. Den byrakratiska organisationsmodellen har funnit sedan en lang tid
tillbaka och trots att det funnits foresprakare som ansett att modellen skulle forsvinna lever
den kvar. Idag sker en 6kad fokusering pa att synliggora arbetsprocesserna och ta tillvara pa
medarbetarnas potential och idéer. Ett stort arbete pagar med att utveckla standarder, riktlinjer
och rutiner som stod i arbetsprocesserna. Den byrakratiska organisationsmodellen har
modifierats och skapat hybrider genom komplettering av andra organisationsformer som
projektmodellen, virtuell organisation och natverksorganisationen (Styhre, 2009).
Styhre(2009) staller fragan om det finns marknadsaktiviteter som pa ett effektivt sétt kan
ersatta arbetet i de stora hierarkierna. Han menar att det i praktiken finns en stor mangd
faktorer och forhallanden som gor att dessa effektiva marknader blir svara att skapa. Pa
marknader med laga intradesbarriarer dar det forhallandevis ar latt for kunden att bedéma pris

och erbjudande kan det fungera i enlighet med denna doktrin. Men né&r det ror sig om hogre
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intradesbarriarer med ett litet utbud och fa aktorer blir det mer problematiskt att etablera en

effektiv marknad.

3.3 Styrning och ledning i offentlig sektor

Den offentliga sektorn bestar av staten pa nationell niva, landstingen pa regional niva och
kommunerna pa lokal niva. Pa nationell niva &r det staten som har det 6vergripande ansvaret
for lagar, foreskrifter och tillsyn av kommunens verksamheter. Landstingen och regionen
ansvarar framforallt for halso- och sjukvard och utgor en viktig samarbetspartner for
kommunerna. Kommunerna har dessutom egna riktlinjer som de arbetat fram samt en mangd
andra styrdokument som de maste ta hansyn till. Den offentliga sektorn har alltmer narmat sig
det privata néaringslivets satt att styra och leda verksamheter. New Public Management (NPM)
(Hood, 1995) ér ett begrepp som omfattar kundfokus, valmojligheter for medborgaren,
konkurrensutsattning, decentralisering, effektivisering och malstyrning. Det finns dock stora
skillnader mellan den offentliga och privata sektorn. Den offentliga sektorn finansieras med
skatter och avgifter samt styrs av en politisk organisation. Politiska beslut om nya lagar eller
riktlinjer kan komma snabbt och stalla stora krav pa snabba forandringar i berérda

verksamheter.

Kouzes & Mico (1979) visar med sin doméanteori pa hur organisationer ar uppsplittrade i tre
olika domaner med olika uppsattningar av regler och normer. Det innebar att det kan vara
svart att hitta en gemensam identitet for en organisation nar olika doméaner stalls mot
varandra. Domanerna bestar av en politisk, en administrativ och en professionell doman.
Politikernas roll &r att beskriva vad som ska gdras och administrationens roll ar att beskriva
hur arbetet ska utféras samt professionen ska utféra servicen. Vissa organisationer inom
offentlig sektor anvander en Bestallare-Utforare modell som utgar fran politikerna som
foretradare och bestéllare av tjanster som efterfragas av medborgarna. Utforarna tar emot
bestallningarna och ser till att de utférs samt ansvarar for en rapportering tillbaka till
bestallare. Genom att skilja mellan bestallare och utférare separeras huvuduppgifterna inom

forvaltningen(Blomgvist & Rotstein, 2000).

Brunsson & Jonsson (1979) menar att den politiska styrningen av myndigheterna ar

komplicerad. Myndigheterna har inte bara uppgiften att verkstalla politiska beslut utan
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personalen pa myndigheterna har ofta goda kontakter med medborgarna vilket gor att de kan
fanga upp viktiga behov. Dessutom har personalen specialistkunskaper vilket gor att de kan
folja med och dven medverka i utvecklandet av nya metoder och tekniker. Enligt forfattarna
paverkar forhallandet mellan tjansteman och politiker kraftigt politikerns beteende.
Resursmassigt dominerar tjanstemannen jamfort med politikerna. Tjanstemannen har dven en
aktiv, ledande roll i olika stadier i beslutsprocessen som initiering av drende, beredning och
genomfoérande av atgarder som beslutats.

3.4 Offentlig Upphandling

3.4.1 Tillampning av LOU

Nedan gors en oversiktlig beskrivning av offentlig upphandling och hur den gar till.
Beskrivningen foljer Konkurrensverkets beskrivning av offentlig upphandling(www.kkv.se).
For ytterligare beskrivning hanvisas till Lagen (2007:91) om offentlig upphandling(LOU).
LOU bygger pa EU direktivet 2004/18/EG om offentlig upphandling. Direktivet utgér en
viktig del nar det galler att framja den fria rorligheten och fa marknaden att fungera effektivt

for varor och tjanster inom EU.

De upphandlade myndigheterna uppfyller de skyldigheter som foljer av EU-ratten genom att
folja de svenska upphandlingsbestimmelserna. De som omfattas av lagen ar statliga och
kommunala myndigheter, bolag féreningar och stiftelser som beskrivs narmare i 2 kap. 12 och
19 § LOU. Det finns vissa undantag fran LOU som inte namnare beskriv hér. Det finns dven
bestdimmelser om sérskilda undantag som enligt EU-domstolen ska tolkas restriktivt. Med
offentlig upphandling menas de atgarder som en upphandlande myndighet gor for att tilldela
ett ramavtal for varor tjanster eller byggentreprenader (2 kap. 13 § LOU). Ramavtal innebar
att ett avtal ingas mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en eller flera
leverantorer, for att faststalla villkor for senare tilldelning av kontrakt under en given
tidsperiod (2 kap. 15 § LOU). Ramavtalets varde ska berdknas till det hogsta sasmmanlagda
vardet av samtliga kontrakt som planeras under ramavtalets I6ptid. Tilldelning av kontrakt i
enlighet med ett ramavtal kallas for avrop. Ramavtalets 16ptid ska vara maximalt fyra ar
inklusive options- och forlangningsklausuler om det inte finns sérskilda skal. Gemensamt for
all upphandling oavsett upphandlingens varde &r forfragningsunderlaget, annonsering,

tidsfrister och anbudsgivning, frivillig férhandsinsyn, kommunikation, prévning av anbud,
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information om tilldelningsbeslut, dokumentation och bevarande av handlingar,
projekttavlingar samt offentlighet och sekretess. Konkurrensverket ansvarar for

lagtillampning och tillsyn inom upphandlingsomradet.

3.4.2 Val av upphandlingsférfarande

Det upphandlingsforfarande som véljs ar beroende av vad som ska upphandlas och
kostnaderna for det som ska upphandlas. En uppdelning gors av om det ar A- tjanster eller B-
tjanster som ska upphandlas. A-tjanster dr sddana tjanster som anses vara lampliga for
internationell konkurrens medan B-tjanster ar lampliga att upphandla inom nationens grénser.
Exempel pa A-tjanster ar reklamtjanster, fastighetsforvaltning och transporter. B-tjanster ar

t ex halso- och sjukvard samt juridiska tjanster.

Nar det galler storleken pa kostnaderna anvands begreppet tréskelvérde. Reglerna som ar
gemensamma for hela EU géller endast for upphandlingar dver vissa varden. Troskelvérdet
ska beréknas exklusive mervardesskatt och for avtalets hela 16ptid. Eventuella optioner och
forlangningsklausuler ska raknas in om de kommer att utnyttjas samt eventuella premier eller
ersattningar som anbudssokande eller anbudsgivare kommer att erbjudas. Upphandlingen far
inte delas upp och berakningsmetod far inte valjas i syfte att komma under troskelvardet. Om
det férekommer upprepade upphandlingar av samma kategori varor och tjanster under ett
budgetar ska de raknas samman vid troskelvardesberakningen. Troskelvarden for offentlig
upphandling enligt LOU (som galler fran den 1 januari 2012) som avser varor och tjanster ar
for statliga myndigheter 1 233 401 kronor (130 000 Euro), fér 6vriga upphandlade
myndigheter 1 897 540 kronor (200 000 Euro).

For upphandlingar éver tréskelvardena som gors enligt LOU kan den upphandlande
myndigheten vélja mellan 6ppet forfarande (2 kap. 22 § LOU), selektivt forfarande (2 kap. 16
8 LOU) eller konkurrenspraglad dialog (2 kap. 9 b § LOU). Konkurrenspréglad dialog
anvands nar det som ska upphandlas ar svart att specificera eller att det ar svart att bedoma
utbudet pd marknaden. Oppet forfarande innebér att alla leverantorer far Iamna anbud och
selektivt forfarande innebér att alla leverantorer kan ansoka om att fa delta men ett urval gors
av anbudssokanden som far lamna anbud. Fér upphandlingar under troskelvéardena och av B-
tjanster som gors enligt LOU kan den upphandlade myndigheten eller enheten fritt vélja att
anvanda forenklat forfarande (2 kap. 24 8 LOU) eller urvalsforfarande (2 kap. 25 § LOU). |
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vissa undantagsfall kan den upphandlade myndigheten eller enheten anvanda
direktupphandling (15 kap.3 8 LOU). En konkurrenspréglad dialog kan ske om det avser ett
sérskilt komplicerat kontrakt och ett forenklat eller ett urvalsforfarande inte medger tilldelning
av ett kontrakt.

Forenklat forfarande innebér att alla leverantdrer har ratt att delta och den upphandlade
myndigheten eller enheten far férhandla med en eller flera anbudsgivare. Urvalsforfarande
innebdr att alla leverantorer har ratt att anséka om att fa lamna anbud. Dérefter kan den
upphandlande myndigheten eller enheten bjuda in vissa leverantorer att lamna anbud och far

forhandla med en eller flera av dem.

Direktupphandling staller inga krav pa anbud i viss form (2 kap. 23 § LOU) och far anvandas
vid upphandling av kontrakt vars varde uppgar till hdgst 15 procent av troskelvardet for varor
och tjanster som galler for alla upphandlade myndigheter utom statliga myndigheter.
Direktupphandling far anvandas om det finns forutsattningar for férhandlat forfarande utan
annonsering eller om det finns synnerliga skal (15 kap 3 § LOU).

3.4.3 Fem grundlaggande principer for all offentlig upphandling

Principen om icke-diskriminering innebdr att det ar forbjudet att diskriminera leverantorer
pa grund av nationalitet. Lokala foretag ska inte ges foretrade med anledningen av dess
geografiska lage.

Principen om likabehandling innebar att alla leverantorer ska behandlas lika och ges lika
forutsdttningar t ex genom att information ges vid samma tillfélle.

Principen om dmsesidigt erkannande innebdr att intyg och certifikat som utfardats av en
medlemsstats behdriga myndigheter ska galla &ven i 6vriga EU/EES-lander.
Proportionalitetsprincipen innebér att de krav som stélls pa leverantéren och kraven i
kravspecifikationen maste ha ett naturligt samband med och sta i rimlig proportion till det
som upphandlas. Om det finns flera alternativ bor det alternativ som &r minst ingripande eller
belastande for leverantdrerna véljas.

Principen om transparens innebar en skyldighet for den upphandlade myndigheten att skapa
6ppenhet genom att tydligt lamna information om upphandlingen och hur den kommer att

genomforas. Forfragningsunderlaget ska vara klart och tydligt och innehalla samtliga krav pa
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det som ska upphandlas. Darigenom kan leveranttrerna forutse vad som &r av storst vikt vid

valet av leverantor.

3.4.4 Upphandlingsprocessen

Nedan beskrivs upphandlingsprocessen ur ett bestéllarperspektiv. Upphandlingsprocessen ur
ett leverantorsperspektiv beskrivs inte specifikt men ofta handlar det om att leveranttren gor
en bedémning av de krav och villkor som den upphandlande myndigheten eller enheten stéller
i ett forfragningsunderlag eller annons. Dérefter fattas beslut om att delta eller att inte delta i
upphandlingen. For de leverantorer som valjer att delta startar ett arbete med att svara pa
anbudet. Resten av stegen i upphandlingsprocessen kan foljas enligt nedanstaende beskrivning.
Beskrivningen foljer Konkurrensverkets beskrivna modell for upphandling som finns pa

verkets hemsida (www.kkv.se).

Planering av upphandlingen
En analys gors av de behov och krav som ska tillgodoses vilka sedan stalls samman i
forfragningsunderlag. En berakning av kontraktets varde, val av upphandlingsforfarande och

planering av upphandling gors.

Annonsering, tidsfrister och anbudsgivning.

Annonsering gors beroende av vilket upphandlingsférfarande som tillampas.
Direktupphandlingar behdver inte annonseras, och inte vid vissa situationer vid forenklat
forfarande och forhandlat forfarande. Huvudregeln &r att bade anbudsansokningar och anbud

ska lamnas skriftligen.

Kvalificering av anbudsgivning

Anbud eller ansokan som kommer in for sent far inte tas upp till prévning. Prévningen
omfattar kontroll av eventuell grund for uteslutning av leverantor, kontroll av leverantérens
lamplighet(kvalificering) samt tilldelning av kontrakt(utvérdering av anbud). Vissa
omstandigheter ska leda till uteslutning som t ex skyldighet till ekonomisk brottslighet.
Leverantdr som t ex &r forsatt i konkurs eller likvidation &r grund till uteslutning (10 kap.
LOU). Anbudsgivarens lamplighet granskas utifran de krav som stallts i
forfragningsunderlaget eller annonsen avseende leverantérens ekonomiska stallning samt

tekniska och yrkesmassiga kapacitet. De krav som stélls maste vara forenliga med
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proportionalitetsprincipen. Tilldelning av kontrakt sker enligt den utvarderingsgrund som
angivits i forfragningsunderlaget eller i annonsen. Det kan antingen vara det anbud som har
det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet utifran de utvarderingskriterier som angivits eller
det anbud som har lagst pris. Ett anbud som inte uppfyller kraven enligt
forfragningsunderlaget far inte antas. Mottagande och 6ppning av anbud ska ske enligt
sarskilda bestammelser (9 kap. 7 § LOU). En anbudssokande kan aberopa ett annat foretags
resurser for att darigenom uppna den kapacitet som efterfragas. Syftet med bestammelsen &r
att ge leverantéren en mojlighet att ansoka om prévning. En anbudssékande eller

anbudsgivare ska erhalla upplysningar om skal till beslut.

Upphandlingen avslutas

Anbudssokande och anbudsgivare ska snarast méjligt skriftligen underrattas om de beslut som
fattats om att sluta ett ramavtal eller att tilldela ett kontrakt samt ange skalen till besluten. Vid
direktupphandling behdver inte underrattelsen ske skriftligt. Beslut om att avbryta en
upphandling eller att en upphandling ska géras om, ska ske skriftligt.

Overprévning, skadestdnd m.m.

En leverant6r kan begara dverprovning vid forvaltningsratt av en pagaende upphandling om
den anser att den upphandlande myndigheten brutit mot lagen och att det har medfort eller kan
komma att medfora att leverantoren lider skada (16 kap. LOU). En avtalssparr som innebar ett
forbud att inga avtal under viss tid intrader nar upphandlande myndighet har meddelat
tilldelningsbeslut. Avtalssparren galler minst 10 dagar vid tilldelningsbeslut som meddelas

elektroniskt. Motsvarande for skriftligt tilldelningsbeslut & minst 15 dagar.

4 Empiri

Empirin bestar av en kvalitativ studie av tva fall dar en offentlig upphandling som genomforts
studerats i respektive fall.

For varje fall sker en inledande beskrivning av upphandlingen och dess aktorer som baseras
pa centrala dokument och information kopplat till upphandlingen. Var férhoppning ar att
beskrivningen ska ge en bakgrund och kontext till de intervjuer som darefter redovisas i

kapitlet.
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4.1 Fall (U) Upphandling av Hem for vard och boende(HVB)

En av intervjupersonerna(U3) beréttar kort om den utveckling som skett nér det galler kop av
platser for hem for vard eller boende. Jamfort med 1990-talets borjan har det skett en
forandring av hur det gar till att kopa boende. Da radde det rena djungeln av olika regler och
avtal. Pa den tiden var det leverantorerna(utférarna) som ansvarade for avtalen och stallde
villkor som bestéllaren(kunden) sedan kunde vélja att anta eller ej. Det innebar exempelvis att
ett avtal som skrevs pa en placering av en ungdom pa ett behandlingshem under ett ar inte
forandrades nar ungdomen avvek fran boendet efter en kort tid. Avtalets I6ptid var ett ar och
det gick inte att andra. Det innebar att kommunen fick betala for en placering under en lang
tid trots att platsen inte utnyttjades. | borjan av 1990-talet startade ett arbete i Goteborgs stad
med att utveckla arbetet med inkdp och avtal. Upphandlingsbolaget bildades och det innebar
en stor forandring. Tidigare var det professionen som hade mandat att bestéalla boende vid
behov av placeringar. Det genomfordes med informationen ”Nu har du bestédllarkompetens™.
Socialsekreterarna/handlaggarna fick inte nagon utbildning utan forvantades klara av
uppgiften anda. Ofta rorde det sig om inkdp om 1-1,5 miljoner kronor. Upphandlingsbolaget
som &gs av Goteborgs kommun arbetar professionellt med kravstéllning, samt traffar
leverantrerna och godkénner dem. Nér Véstra Gotalandsregionen bildades tog kommunerna
over de boenden som da fanns. De flesta var sma och manga var drivna av idealister.
Regionen ville inte ta éver dessa boenden utan alternativet var att lagga ned dem om inte
kommunerna ville ta éver dgandet och ansvaret. Det kommundgda bolaget Gryningen
bildades 2001 med en ledningsgrupp for att ta hand om dessa boenden, berattar (U3). (For
mer information se Gryning Vard AB, Arsredovisning 2011 och Jubileumsskrift, ”Gryning
under 10 ar”.)

Det har saledes skett en forandring nar det galler organisering och kop av placeringar pa hem
for vard eller boende i Vastra Gotalandsregionen. De individer som berors hor ofta till de mest
utsatta i samhallet och darfor har samhallet ett stort ansvar. Kommunerna &r ansvariga for att
krav stalls pa god kvalitet och att uppféljning gors av utforare och deras verksamhet. |
kommunerna &r det socialndmnden som har det hogsta ansvaret nér det géller tillsyn av kopta
platser i hem for vard och boende utanfor det egna hemmet. Upphandling utgor ett viktigt

verktyg for att kunna stélla dessa krav. Det &r vid upphandlingstillfallet som mojligheterna
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finns att formulera krav och definiera dess kvalitet. Idag placeras de flesta barn och unga pa
hem for boende och behandling hos privata enskilda utférare ("Upphandling och uppfdljning
av HVB”, SKL 2010). Vid en tillsyn som Socialstyrelsen gjorde mellan aren 2007-2008
framkom det att de framsta omraden som behovde forbattras rérde omraden som barnens
sékerhet, delaktighet, dokumentation, kvalitetssystem samt ledningens och
behandlingspersonalens utbildningsniva. Socialstyrelsen anser att de villkor som paverkar
barnens behandling och dar de funnit brister hos socialndmnden &r dverlamnandet av
vardplanen och utredningen till HVB, att gora barnen delaktiga vid placeringstillfallet och att
félja upp varje enskilt barn. Det &r socialndmnden som tillsammans med huvudmannen
ansvarar for varden och behandlingen. Tillsynen har dven visat att barnets behov inte ar
tillrackligt utrett eller sa har socialnamnden inte haft tillracklig kunskap om vilken vard som
HVB kan erbjuda. Socialstyrelsen anser aven att det finns fa evidensbaserade metoder inom
omradet och det saknas tydliga krav pa vilken kompetens som behandlingspersonalen behover
for att arbeta med dessa metoder ("Hem for vard eller boende for barn, unga och familjer”.
Rapport fran en nationell tillsyn 2007-2008. Socialstyrelsen 2009-126-17).

4.1.1 Fakta om upphandling av ramavtal 1K 10175

Den upphandling som studeras géller ramavtal IK 10175. Upphandlingen avser
tillstandspliktig vard och behandling enligt 7 kap 1 § Socialtjanstlagen omfattande
behandlingshem, utrednings- och akutplatser, institutioner samt éppna insatser for barn, unga,
barnfamiljer och familjer som véntar barn. Insatserna sker enligt Socialtjanstlagen (SoL) och
Lag med sarskilda bestammelser om vard av barn och unga (LVU) (Anbudsinbjudan 2011,
Diarier (175/10). De upphandlade tjansterna utgor ett komplement till kommunernas
verksamhet i egen regi. Upphandlingen omfattar atta olika malgrupper/tjanst kategorier som
bestar av ytterligare specificerade malgrupper/tjanstekategorier. Upphandlingen omfattar inte

traditionella familjehem.

Malgrupp/tjanstekategori

| denna studie har vi valt att studera en del av Malgruppen/tjanstekategorin A som bestar av
Akut- och korttidsvard for ungdomar, 13-20 ar, utan foraldrar, med respektive utan utredning.
Koder som representerar dessa grupper och som férekommer i texten & A3 (utan utredning)
och A6 (med utredning). Definition av malgrupp/tjanstekategori och behov enligt
anbudsinbjudan ar foljande:

| Kandidat uppsats HT 2012



- Organisering av offentliga upphandlingar

“A3. Denna kategori avser att svara mot behovet att placera ungdomar, utan fordldrar, ofta i
ett akut skede. Placeringen kan goras inom ett eller ett par dygn efter det att behovet uppstatt.
Har efterfragas ett boende med trygghet, omsorg, krisbearbetning och motivationsarbete i
avvaktan pa annan insats.”

“A6. Denna kategori avser att svara mot behovet att placera ungdomar utan fordldrar, ofta i
ett akut skede. Placeringen kan goras inom ett eller ett par dygn efter det att behovet uppstatt.
Har efterfragas ett boende med trygghet, omsorg, krishearbetning och motivationsarbete.
Dessutom ska leverantoren genomféra kvalificerade utredningsinsatser for att utreda

ungdomens behov, fordldrarnas omsorgsformdga samt familjens och ndtverkets resurser.”

Upphandlingens genomférande

Upphandlingen har genomforts med férenklat forfarande enligt lagen(LOU 2007:1091) om
offentlig upphandling med férandringar och tillagg. Upphandlingen omfattas av den policy
och riktlinje for upphandling och inkdp inom Goteborgs stad som beslutats av
kommunfullméaktige den 2012-10-11 (Policy och riktlinjer for upphandling och inkdp inom
Goteborgs Stad 2012-10-11). Har namns bland annat att de upphandlade ramavtalen ska
anvandas i forsta hand, villkor for direktupphandling, krav pa miljéhansyn, sociala och etiska
krav samt att en antidiskrimineringsklausul ska inga som ett sarskilt kontraktsvillkor i
forfragningsunderlag och avtalet.

Kvalificeringskrav

Kvalificeringskrav nar det géller tjansten Akut- och korttidsvard, med eller utan utredning
(A3, A6) ar krav pa att majoriteten av den vardande/behandlade personalen ska ha adekvat
hagskoleuthildning som t ex socionom, socialpedagog, och psykolog. Ovrig
vardande/behandlande personal ska ha minst 18 manaders erfarenhet av arbete med ungdomar
eller annan adekvat utbildning fran exempelvis gymnasium eller KY. En lista pa personal med
information om utbildning och antal ars erfarenhet av ungdomar ska lamnas. Personal som &r
tillsvidareanstalld ska erhalla kompetensutveckling utifran de malgrupper som de arbetar med
och handledning av en extern handledare. Handledningen ska vara kopplad till metod.
Information om hur personalen kompetensutvecklas utifran malgrupp ska beskrivas. Metod,
utbildning och namn pa handledaren ska anges. Personalen ska ha kompetens inom
krisbearbetning och motivationsarbete. En redogorelse ska goras av detta. Utredningar av

ungdomars behov etc. ska utforas av hogskoleutbildad person som t ex socionom med minst 2
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ars erfarenhet av arbete med barn/ungdomar. CV som styrker detta ska lamnas in.
Barnpsykologiska utredningar ska géras av legitimerad psykolog med minst 2 ars erfarenhet
av arbete med barn/ungdomar. Samverkan ska i forekommande fall ske med BUP. CV som
styrker detta ska lamnas in tillsammans med kopia pa legitimation av Socialstyrelsen.
Leverantdren ska ha upparbetade kanaler till skola, BUP och andra kompetenser.

En redogorelse av denna samverkan lamnas in. Kvalificeringskrav for leverantdrer ar att de
ska ha tillstand av Socialstyrelsen att bedriva den verksamhet som erbjuder i anbudet.
Leverantdren ska bedriva ett systematiskt kvalitetsarbete och uppfylla foreskrifterna i SOSFS
2006:11. Socialstyrelsen har efter den nationella tillsynen 2006/2008 beddmt att sakerhet,
delaktighet, behandlingsmetoder, dokumentation, integritet och ansvarsférdelning &r viktiga
omraden att utveckla. Leverantoren/anbudsgivaren ska beskriva det systematiska
kvalitetsarbetet. Krav finns nar det géller geografisk placering. Institutionen far inte ligga pa
langre avstand an att resa med buss eller tag tar langre tid an 2 timmar. Kravet ar stallt for att
kontakter och natverksarbete ska kunna ske med den placerade och anhdriga. Nér det galler
skatter och avgifter maste leverantéren/anbudsgivaren intyga att han ar fri fran hinder for att
deltagande enligt 15:13 Lagen(2007:1091) om offentlig upphandling(LOU). En férsékran ska
aven ske for eventuella underleverantérer. Leverantéren/anbudsgivaren ska acceptera de

avtalsvillkor som finns angivna.

Utvardering och tilldelning av avtal

Utvarderingsmodellen ar lagsta pris. Varddygnskostnad, varddagskostnad eller timpris
utvarderas for respektive malgrupp/tjanstekategori. Grund for tilldelning av avtal ar lagsta
pris. Enligt tilldelningsbeslut for tjanst A3 ligger varddygnskostnaderna mellan 1 773 och 5
266 kronor. Motsvarande for tjanst A6 ar 3 200 och 4 805 kronor. Priserna/kostnaderna ar
exklusive moms. | upphandlingen har det varit mojligt att lamna anbud pa en eller flera
malgrupper och en eller flera tjanstekategorier. | forfragningsunderlaget anges att del av anbud
kan komma att antas. Ramavtal har tecknats med 44 leveranttrer. Av dessa leverantorer har 18
leverantorer tecknat avtal for kategori A3 och 15 leverantdrer for kategori A6.
Kontraktstilldelning sker genom avrop/bestéllning av tjanst utifran den utredning enligt SoL
eller LVU som handlaggare/socialsekreterare gér. Beddmningen av lamplig placering ska ske
utifran den enskildes vard- och behandlingsbehov, sociala behov, narhetsprincipen och

kontinuitetsprincipen.
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Vid Upphandlingsbolagets utvérdering, har del av anbud strukits av leverantorer som tilldelats
avtal och anbud fran 16 leverantdrer har strukits helt. De vanligaste orsakerna till detta &r att
de inte uppfyllt krav vad galler kompetens, saknar tillstand fran Socialstyrelsen att bedriva
den verksamhet som anbudet avser samt att verksamhetens geografiska placering innebar en

restid som overstiger kravet pa 2 timmar.

Upphandlingen har skett elektroniskt. Forfragningsunderlag annonserades i januari 2011 och
sista anbudsdag var 2011-02-17. AnbudsGppningen var dagen darpa. Ramavtalet som studerats
galler fran och med 2011-06-01 till och med 2013-05-31. Uppskattat varde &r 140 miljoner
kronor per ar. Goteborg stad har genomfort upphandlingen i samverkan med 13 kommuner i
Goteborgsregionen. Goteborgs Stads Upphandlingsbolag AB, som utgdr ansvarig
upphandlare, erhéller 1 procent provision pa totalt redovisad volym fran samtliga
avtalsanvandare som har rétt att avropa pa ramavtalet. Upphandlingsbolaget &r inte
vinstdrivande och provisionen ska tdcka de kostnader som &r kopplade till upphandlingen. |
detta fall blir den uppskattade kostnaden 1,4 miljoner kronor.

4.1.2 Bestallare och upphandlande myndighet

Goteborgs Stads Upphandlingsbolag AB

Upphandlingsbolaget &r ett bolag som &gs av Goteborgs stad och som utfor
kommungemensamma upphandlingar. Det finns ett tusental ramavtal inom 150 olika
avtalsomraden. | syfte att ta fram information om inképsomraden gjordes en analys for
redovisningsaret 2010. Analysen visar att det finns en effektiviseringspotential pd minst 5-10
procent enligt Inger Ek, VD for Upphandlingsbolaget (Pressmeddelande 2011-11-23,
Upphandlingsbolaget). Géteborg Stad koper in varor och tjanster fran éver 18 800 externa
leverantorer till ett varde av 20 miljarder kronor. Byggtjanster, utbildningstjanster och
samhallsservice utgor tillsammans 47 procent av den totala inképsvolymen. Analysen visar att
cirka 40 procent av leverantdrerna levererar varor och tjanster for mindre &n 10 000 kronor
per ar. En stor andel av fakturorna bestar av sma belopp vilket innebar en hog administrativ
belastning (Rapport ”Analys av inkdpsvolym”, Goteborgs Stads Upphandlingsbolag AB,
2011-11-23).

Enligt dgardirektivet har bolaget huvudansvaret for upphandling av varor och tjanster for

Goteborgs stads forvaltningar och bolag med syfte att na ratt kvalitet till lagsta mojliga
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kostnad. Bolaget har en radgivande och konsultativ roll och ska leda utvecklingen inom
upphandlingsomradet samt arbeta for att effektivisera inkopsprocessen. Bolaget skall dven pa
uppdrag av ndmnder och bolag kunna genomféra upphandlingar som inte omfattas av
ramavtal. Det arbete som Upphandlingsbolaget utfor ska ske i nara samverkan med berérda
forvaltningar och bolag. Genom ett agerande som genomsyras av god affarsmoral ska
Upphandlingsbolaget medverka till att skapa en marknad med uthallig och val fungerande
konkurrens (Agardirektiv, Goteborgs Stads Utvecklingsbolag AB). Upphandlingsbolagets
vision dr att vara Sveriges framsta upphandlingsorganisation inom den offentliga sektorn.
Enligt bolagets kvalitetspolicy ar affarsmassighet, konkurrens och objektivitet
huvudprinciperna for bolagets arbete.(Kvalitetspolicy, Goteborgs Stads Upphandlingsbolag
AB).

Intervju har genomférts med upphandlingsledare som ansvarar for upphandlingar inom hem

for vard och boende.

En stadsdel i Géteborg stad

Goteborg ar fran och med 2011 indelat i 10 stadsdelsnamnder. Namndernas verksamhet
finansieras till storsta delen med kommunbidrag. Kommunbidraget till stadsdelsndmnderna,
utgar fran en berakning av befolkningens storlek och sammansattning i respektive stadsdel.
Kommunbidraget ska finansiera stadsdelens nettokostnader for forskola, grundskola,
aldreomsorg, insatser for personer med funktionsnedsattning, forsdrjningsstod med mera.
Ut6ver detta utgar det aven ett sarskilt kommunbidrag for ett antal resursnamndsuppgifter dar
ndmnden ofta har ansvaret for att tillgodose behoven for flera stadsdelar eller for hela staden
(Goteborg Stads arsredovisning 2011).

| denna studie har en av Goéteborgs stads stadsdelar valts ut. Stadsdelsférvaltningen erbjuder
tjanster och service till invanarna pa uppdrag av stadsdelsnamnden i den valda stadsdelen.
Stadsdelsnamnden har ett utskott som bestar av atta av stadsdelsnamndens politiker. Utskottet
beslutar i fragor som ror enskilda manniskor och kan exempelvis handla om socialtjanst, skola
eller insatser for personer med funktionsnedséattning. Besluten som fattas bygger ofta pa
kanslig information om enskilda personer och darfor ar sekretessen mycket viktig. Oftast
handlar det om frivillig vard med placeringar pa behandlingshem eller i familjehem for barn,

ungdomar eller vuxna. Fragor som tas upp ar forberedda av en handlaggare som har kontakt
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med de personer som berérs. | de fall nér stadsdelsndmndens utskott fattar beslut mot den
enskildes vilja och nér det galler barn och ungdom sker detta med stéd av LVU (Lag med

sarskilda bestammelser om vard av unga).

| stadsdelen i Goteborgs stad har intervjuer genomforts med omradeschef, socialsekreterare

och planeringsledare inom individ- och familjeomsorg samt funktionshinder(IFO).

4.1.3 Intervjusammanfattning

Fragorna vid intervjuerna har stallts utifrdn upphandlingens olika centrala delar, fran initiering
till tilldelning av avtal. Dessutom har fragor stallts som ror avrop/bestallning av tjanster. For
att kunna svara pa uppsatsens fraga ” Vilka effekter har upphandlingsprocessen pa foretag och
organisationer?” ricker det inte att studera vilka leverantérer som tilldelats avtal eftersom det
ar forst néar avrop sker som kontrakt tilldelas. Upphandlingen kan darfér ses som en indelning
i tva delar. Den forsta delen bestar av en formell upphandling av ramavtal dér leverantorer
som kvalificerar sig och som har l4gsta pris” valjs ut och tilldelas avtal. Den andra delen
bestar av de avrop/bestallningar som faktiskt gors och dar kontrakt tecknas med leverantorer.
De kontrakt som tecknas kan vara av olika langd och omfattning men eftersom akut- och
korttidsboende studerats i denna uppsats (tjansterna A3 och A6) avser kontrakten ofta en
kortare tid.

Sammanfattningen omfattar intervjuer som genomférts med upphandlingsbolagets
upphandlingsledare(U1), omradeschef(U2), socialsekreterare(U3) och planeringsledare(U4)
inom individ- och familjeomsorg samt funktionshinder(IFO). Koden inom parantes hanvisar
till respektive respondent. Upphandlingsledaren har kunskap och kompetens inom
upphandling samt regler kopplade till detta och arbetar tillsammans med en avtalsgrupp med
sakkunniga. En av Goéteborgs stadsdelsforvaltningar har valts ut for att verifiera och
komplettera den beskrivning och resultat som erhallits fran Upphandlingsbolagets
upphandling. Respondenterna belyser de behov och synpunkter som de har utifran sitt arbete
med att tillgodose de krav och behov som finns hos de enskilda klienterna. Vid intervjuerna

har dokumentation som t ex forfragningsunderlag och prislistor utgjort underlag.
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Initiering och planering av upphandling

Den som var ansvarig for den upphandling som studeras (ramavtal 1K10175) slutade sin
anstallning i Upphandlingsbolaget for ett ar sedan da den nuvarande upphandlingsledaren(U1)
overtog ansvaret. Darfor anser respondenten(U1) att det &r svart att saga exakt hur det gick till
att initiera denna upphandling men berdttar att de tjanster som upphandlingen omfattar har
tidigare upphandlas. Om avtalsomradet finns sedan tidigare &r det den
avtalsansvariges(upphandlingsledarens) ansvar att initiera en ny upphandling nér det gamla
avtalet borjar l6pa ut. Ett nytt avtalsomrade kan exempelvis skapas genom att stadens olika
enheter gor Stadsledningskontoret uppméarksam pa att det finns ett gemensamt behov for
staden. Uppdraget ldmnas sedan vidare till Upphandlingsbolagets styrelse som formellt fattar
beslut om ett nytt avtalsomrade. Nar en upphandling startar tas en avtalsgrupp in for att gora
ett funktionellt ramavtal. | avtalsgruppen finns representanter fran olika verksamheter inom
Goteborgs stad och nagra fran kommuner inom GR (Go6teborgsregionen). Dessa
representanter dr sakkunniga inom det omrade som ska upphandlas. Enligt (U1) ar det de som
vet vad som efterfragas och vilka krav som maste stéllas pa tjansten/tjansterna.

Enligt (U1) kopte Géteborgs stad tjanster pa ramavtalet for cirka 150 miljoner kronor under
det forsta avtalsaret. De som deltog i upphandlingen av ramavtalet var den davarande
upphandlingsledaren och en avtalsgrupp med sakkunniga inom det sociala omradet, en
representant fran MolIndals kommun och en representant fran ytterligare en kommun samt en
planeringsledare fran Stadsledningskontoret. Exempel pa sakkunniga har bestatt av
omradeschef, enhetschef och socialsekreterare. | gruppen har inte funnits nagon representant
for halso- och sjukvarden som t.ex. ldkare. Enligt (U1) utgor de tjanster som upphandlats ett
komplement till stadens verksamhet i egen regi. Det finns andra avtalsomraden dar det som
upphandlas inte finns i egen regi som t ex livsmedel. Genom att upphandla tjanster kan behov
tillgodoses som inte egen regi kan tillhandahalla. Det kan ske vid en tillfallig 6kning av ett
behov som inte &r permanent. D&rigenom behdver inte den kommunala verksamheten byggas
ut, berattar (U1).

Framtagning av forfragningsunderlag

Enligt (U1) brukar en marknadsanalys genomforas for att bland annat se hur manga aktorer
det finns och kompetensen hos leverantdrerna. Det gjordes dven en marknadsanalys infor
upphandlingen av tjanster enligt ramavtal 1K10175. Den finns inte dokumenterad. (U1) vet

inte om det finns nagra styrdokument kopplade till bestallare som ligger till grund for

| Kandidat uppsats HT 2012



- Organisering av offentliga upphandlingar

upphandlingen. Enligt (U1) brukar Upphandlingsbolaget ta hjélp av planeringsledare fran
Stadsledningskontoret i avtalsgruppen och kompetenser fran andra berdrda forvaltningar eller
bolag i staden. Kraven anpassas for att ratt krav ska kunna stallas vid upphandlingen. ”Det gar
inte att stalla krav pa nagot som inte finns”, enligt (U1). Néar det galler vilka individuella
behov och krav hos den enskilde som har beaktats vid upphandlingen kan inte (U1) uttala sig,
eftersom det &r de sakkunnigas uppgift att ta fram dessa behov och krav, vilka sedan ska
spegla upphandlingens krav. Behov och krav samlas in och bestdms av avtalsgruppen. Det
finns ocksa krav som ror exempelvis finansiell styrka. Ett annat krav enligt LOU ér att det inte
far finnas nagon i anbudsgivarens/leverantorens verksamhet som har varit déomd i sin
yrkesutévning. Upphandlingsbolaget kan stalla krav pa att anbudsgivaren gor en forsakran
men Upphandlingsbolaget kan inte ga in och kontrollera i brottsregistret. (U1) antar att det
gors en kontroll av Socialstyrelsen nar de beviljar tillstand till att bedriva verksamhet for hem
for vard och boende. Leverantorer har som arbetsgivare en skyldighet att kontrollera sina
anstallda. Exempel pa kvalitetskriterier ar kvalitetsledningssystem. Socialstyrelsen styr
kvaliteten genom de tillstand som de tilldelar verksamheten. For att fa tillstand fran
Socialstyrelsen for att bedriva en verksamhet kravs en mangd olika uppgifter fran leverantoren
till Socialstyrelsen. Vilka uppgifter och vilka krav kanner jag inte till. Jag vet inte om de i
aktuell upphandling hur de resonerat om Socialstyrelsens kvalitetskriterier, séger (U1) Enligt
(U1) &r det upphandlingsledaren och avtalsgruppen som beskriver och fattar beslut om vilka
krav som ska galla i forfragningsunderlaget. De som ingar i avtalsgruppen har mandat fran sina
organisationer. En gruppchef pa Upphandlingsbolaget skriver pa beslut innan
forfragningsunderlag publiceras. Upphandlingen sker elektroniskt och anbudsgivarna
anvénder en datafil for att fylla i sina uppgifter. Dar fylls aven uppgifter i som ror bland annat
personal och bemanning. Nar ramavtal skrivs pa sker en hanvisning till kravspecifikation,
berattar (U2).

Provning av anbud och tilldelning av kontrakt

Enligt (U2) &r det svarare att utvardera s.k. mjuka tjanster an t ex inkdp av varor. Det gar inte
att vara exakt. Olika bedémningar gors ur ett vardperspektiv. De formella kraven har valts ut
utifran gallande lagar samt diskussion i avtalsgruppen. Det sker ingen rattslig prévning av
anbuden. D&remot kontrolleras om anbuden och anbudsgivarna uppfyller stéllda krav. En del

anbudsgivare och anbud “faller bort” da de inte uppfyller stillda krav, enligt (U1).
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Del av anbud kan antas om en utvardering visar att anbudsgivaren har kvalificerat sig pa just
denna del men inte hela anbudet. Om del av ett anbud ska kunna antas maste det i
forfragningsunderlaget vara tydligt angivet att detta kan ar mojligt. Om krav skulle stéllas att
endast avtal skulle tecknas med leverantdrer som kan tillgodose alla delar i avtalet skulle det
gynna storre leverantrer och mindre leverantorer skulle inte ha en chans. For att fa tillstand
fran Socialstyrelsen for att bedriva en verksamhet kravs en mangd olika uppgifter fran
leverantoren till Socialstyrelsen. Vilka uppgifter och vilka krav som kréavs kanner (U1) inte
till.

Vi har valt att stalla upp kvalificeringskrav och sedan ga pa lagsta pris. Det andra alternativet,
att ga pa det ekonomiskt mest fordelaktiga priset, hade inneburit ett arbete med poangséattning
och utvardering av kvaliteten. (U1) kan inte saga varfor priserna skiljer sig at och vad som
ingar i leverantrernas priser. Priserna som avtalats dr de som galler, dvs. lagsta pris.
Leverantdrerna vill inte ta ett l&gre pris utan tar ut det pris som satts i anbudet. En
prisjustering kan ske enligt anvisning i ramavtalet men det kraver en skriftlig begéran och
underlag som styrker prisforandringen. Varje leverantor har ett eget avtal, men de ser i
grunden lika ut, berattar (U1). Enligt (U2) paverkas vardavgiften mest av bemanningen, som
utgor cirka 70 procent av kostnaderna, samt lokalerna, platsantalet och personalens
kompetens. Aven tillgang till utbildning och handledning paverkar priset. Om det finns manga
platser kan overhead kostnader slas ut pa flera platser och priset per plats blir da lagre.
Variation i pris kan bero pd om det ingdr utredning eller ej samt om skolgang ingar. Det gors
alltid en utredning infor placering. Priset beror dven pa hur bemanningen &r dimensionerad.
Nar det galler forhallandet mellan pris och kvalitet skulle (U2) som bestéllare vara tveksam till
om priset ar extremt Iagt och inte vélja det billigaste eller det dyraste. Det som ar viktigt &r
hur nattbemanningen ser ut, hur stor andel av personalen som ar tillfalligt anstallda och om de
kan ta in personal vid behov. Bra program eller metod kan paverka kvalitet och pris.
Kvaliteten i kommunala boenden ar jamnare men pa ett annat satt fungerar det battre i den
privata eftersom tillsynen fran Socialstyrelsen dar ar mycket tatare. Det ar forvanande att det
ibland saknas grundliga rutiner inom den kommunala verksamheten, rutiner som anses
sjalvklara i den privata verksamheten. Vid behov kan en direktupphandling ske. Valet av
utforare/leverantor grundar sig pa tidigare erfarenhet av de boenden och service som en

leverantor erbjuder, beréttar (U2).
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(U3) beréttar, eftersom personalkostnader utgor den stérsta andelen av varddygnskostnaderna
sa tror jag att det som skiljer olika boenden at &r bemanningen. Jag har antagit att krav pa
bemanning har varit med i forfragningsunderlaget. (Som svar pa att det inte anges krav pa
storlek pa bemanning i forfragningsunderlaget.) Vard och omsorg som riktar sig till
funktionshindrade &r mer specificerade och tydliga nér det galler t ex bemanning. Dar anger
man hur mycket personal som behévs genom att ange forhallande t ex 1:2. Nar det galler
psykiskt ohélsa och missbruk finns inte samma tydlighet. Om tjénsterna ar likvardiga valjs den
leverantor som har det lagsta priset. Nar det galler behandlingsdelen vid vard och boende i
akut- och korttidsboende &r det en komplex fraga. Vid t.ex. ett bilkop kan du tydligt se
skillnader i kvalitet. Nar det galler mjuka tjanster som vardtjanster ar det svarare att
overblicka. Det finns en del som bestar av mer harda data som géller t ex personaltathet,
kompetens och utbildning. Nar det galler t ex psykoterapi finns det undersokningar pa att 25
procent av effekten beror pa terapeuten. Bemétande ar mycket viktigt men svart att beskriva.
Gott rykte och renommé ar sadant som beaktas vid kop av boende. Néar det géller olika
inriktningar pa boende har det tidigare varit mer uppdelat mellan psykiatriska och
psykosociala behov. De borjar narma sig varandra, enligt (U3). Pa fragan om hur (U4) ser pa
vad som ar kvalitet ndr det géller boenden ndmns personalens kompetens och bemanning.
Tillstand enligt Socialstyrelsen finns beskrivet i lagar och foreskrifter. Dar finns angivet vad
som Socialstyrelsen ser som viktigt t.ex. att det finns ett kvalitetssystem med rutiner kring
dokumentering, systematisk uppfoljning, kvalitetssakring och sadant som ar amnesspecifikt,
dvs. utdver det generella.(SOSFS 2011:9) Socialsekreterare ska gora personliga besok pa plats
for att se hur boendet fungerar. Vid placering kan de ta in referenser och resultat av
behandling, berattar (U4). Vid placering ska det finnas en genomférandeplan som visar pa
vilket sétt arbetet med individen ska ske. Det kan ske med metoder eller modeller som &r
evidensbaserade eller allmant vedertagna(t.ex. KAN-skattning), enligt (U4).

En lista med priser for de leverantdrer som tilldelats avtal for tjansterna A3 och A6 visas for
(U4) och en fraga stalls om vad (U4) tror att de stora prisskillnaderna kan bero pa trots att
utvarderingsmodellen &r lagsta pris. (U4) utgar fran att en analys har gjorts av hur stort
behovet av platser ar och att upphandlingen utgar fran detta behov av antal platser. Om man
skulle ta alla leverantdrerna som &r kvalificerade trots att de har ett hogt pris kan man lura in

leverantérer som sedan inte kan sélja sina platser, sager (U4).
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Nér avtal &r tecknade presenteras alla leverantorer i Goteborgs stads inkdpsportal Winst. Dar
kan leverantOrerna gora en profilbeskrivning av sin verksamhet. For de tjanster som avser
denna upphandling ar det ofta socialsekreterare som véljer och avropar/képer lamplig tjanst.
Efter hand lar de sig och far en erfarenhet av de olika leverantérerna och deras tjanster. Varje
leverantOr har ett eget avtal, men dessa ser i grunden likadana ut, beréttar (U1). De finns
riktlinjer i Géteborg som ror avtalstrohet. Vi maste vanda oss till de leverantérer som vi har
avtal med. Beslut som ror placeringar tas pa utskott om de inte ar kortare 4n 3 manader,
berattar (U2). Enligt (U2) ska en genomférandeplan tas fram dar det bland annat beskrivs
vilken behandling som individen ska ha under sin vistelse. Det kan vara att familjen samlas en
till tva ganger, att bryta isolering, att &ta tillsammans med andra, hantera konflikter pa ett
konstruktivt sétt etc. Sett ut ett kbparperspektiv ar IFO tydligare och mer kompetenta i sin
bestéllarroll &n de inom Funktionshinder.. Detta genom att de har utvecklat sin kompetens.
Inom IFO finns ett ifrdgasattande av institutionsplacering. Inom funktionshinder ar boende

med sarskild service en rattighet enligt LSS, beréttar (U2).

(U2) berattar att daglig verksamhet och skola ansvarar kommunen for. Regionen ansvarar for
vard. Om den enskilde har en vardkontakt sa fortsatter den som vanligt efter det att den
enskilde flyttat till ett boende. Det fungerar pa samma satt som for andra medborgare. Om det
skulle uppsta ett behov sa har leverantérerna/utférarna upparbetade kontakter med hélso- och
sjukvarden. Vid en langre placering kan t ex terapi for en person med neuropsykiatrisk
funktionsnedséttning forekomma. Om det finns behov av insatser fran flera verksamheter och
huvudman kan man anordna ett sa kallat Vastbusmate. (" Vistbus™ kallas de gemensamma
riktlinjer som faststéllts av Vastra Gotalandsregionen och kommunerna inom regionen.
Riktlinjerna roér samverkan kring barn och ungdomar med psykiska, psykiatriska och sociala
problem.) Pa motet fordelas ansvar och insatser utifran den enskildas behov. Hur vanligt

forekommande det &r med Vastbusmote beror pa vem man fragar, enligt (U2).

Avtal har tecknats med de leverantdrer som kvalificerat sig och valts ut efter I4gsta pris. For
detta avtal har avtal tecknats med 44 leverantérer. Forenklat forfarande valdes men det har
inte forekommit nagon foérhandling med anbudsgivare. Nar det galler den tidsfrist som satts
har en bedomning gjorts av skalig tid. For detta avtal publicerades forfragningsunderlag i
januari 2011, berattar (U1). Sista dag att ldamna anbud var 17 februari 2011. Aktuell tid
beddmdes som skélig, enligt (U1).
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Nagon Gverprévning av denna upphandling har inte gjorts for tjansterna A3 och A6 men det

har gjorts en Overprévning av andra tjanstekategorier i avtalet, beréattar (U).

Avrop av avtal

(U3) gor avrop pa det ramavtal som studeras. En utredning gors forst for att se vilka behov
som den enskilde har och utifran dessa behov valjs lamplig leverantr ut som kan
tillhandahalla de tjanster som efterfragas. Nar en bestallning sker idag kan den som soker en
plats vanda sig till en placeringsradgivare som Gryningen(leverantor) tillhandahaller. (U3)
brukar vénda sig till Gryning i forsta hand. De har en bra verksamhet och de har boenden néara
hemmet. Genom att (U3) drar arendet kan placeringssekreteraren sedan ta fram det utbud av
boenden som de har tillgang till. Om det inte finns nagot lampligt boende far (U3) leta vidare.
Det har nu dykt upp en privat aktor, Skandinavisk Sjukvardsinformation, som har en nationell
databas med leverantorer som tillhandahaller boenden. De leverantorer som &r med dar betalar
en avgift till bolaget och fér de som vill kdpa tjanster erbjuder bolaget gratis
placeringsservice. Bestallare/kunder kan ange 6nskemal som beskrivs genom att ange fem
sokbegrepp som sedan anvénds for att hitta de leverantorer som finns i databasen och som
matchar forfragan. Bestallare/kunder kan aven erhalla det rankningsresultat som respektive
leverantor erhallit efter det att bestallare/kunder fyllt i enkéter som visar hur nojda de &r med
boendet. (U3) brukar se efter hur manga som svarat pa enkaten. Skandinavisk
Sjukvardsinformation kan dven skicka tidigare ars rankningsresultat. Nar lampliga
leverantorer valts ut skickas en forfragan ut till dessa leverantorer. Leverantdrerna kan sedan
direkt vanda sig till bestallaren. For de leverantdrer som Goéteborgs stad inte har ramavtal med
upprattar leverantoren ett placeringsavtal med pris och omfattning. Placeringen ska sedan
godkénnas i utskottet. Enhetschef har mandat att fatta beslut nar placeringen &r kortare &n 3
manader. Det finns en press pa att vi i forsta hand ska valja leverantérer med ramavtal,
berattar (U3). | dag ar det inte nagon stor risk att ga utanfér de som har ramavtal eftersom
Socialstyrelsen har en bra koll pa leverantérerna som maste ha tillstand for att driva
verksamheten. Dessutom gor Socialstyrelsen tva inspektioner varije ar. Alla leverantorer har
fasta priser for varddygnskostnader. Uppskattningsvis sker 10-20 procent av kopt boende
genom direkthandling. I dag har de flesta leverantorer ramavtal. Anledning till
direktupphandling kan vara att leverantérer med ramavtal som har lampliga boenden utifran

den enskildas behov saknar lediga platser eller att det boende som behdvs inte ar upphandlat.
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Det kan vara stora svangningar i utbudet av platser. En period med god tillgang kan snabbt

andras till minskad tillgang. Det innebar aven svarigheter for utférarna, sager (U3).

Nar det galler ungdomar som behdver vard och stod fran flera verksamheter som t ex skola,
BUP och socialtjansten kan vi kalla till ett Vastbusmote dér beslut fattas om insatser och vem
som ansvarar for dessa. (”Vistbus” kallas de gemensamma riktlinjer som faststéllts av Vistra
Gotalandsregionen och kommunerna inom regionen. Riktlinjerna ror samverkan kring barn
och ungdomar med psykiska, psykiatriska och sociala problem.) Vastbus visar pa vikten av en
tydlig ansvarsfordelning utifran ungdomens behov. Det finns en brist pa personal inom
psykiatri vilket ar ett problem. BUP har idag endast 5 platser inom slutenvard mot tidigare 30
platser. Det innebdr att det &r mycket svart att fa tillgang till dessa platser, anser (U3).
Praktisk tillampning, bra ledning och barnet/ungdomen i centrum &r viktigt nér det galler
kvalitet, anser (U3). Jag véljer boenden som har hégt renommé. De som drivs genom non-
profit som exempelvis Bréacke och Agrenska har hig kvalitet. (Dessa ingar inte i den
upphandling som studeras.) Aven Gryning(leverantor) drivs till sjalvkostnadspris och har bra
kvalitet. | dag finns det flera stora privata aktorer. Det &r ett konkurrensutsatt omrade. Pris och

innehall ar faststéllda, enligt (U3).

Uppfoljning av ramavtal

Alla leveranttérer har samma ramavtal och behandlas lika. Det galler &ven kommunégda
bolag. Denna upphandling ar en mycket komplex upphandling genom att den avser mjuka
tjanster. Upphandlingsbolaget foljer upp upphandlingarna for att se hur lang tid de tar, vad de
kostar och jamfor med vad det skulle ha kostat om varje enhet sjalv genomforde
upphandlingen. Denna upphandling tog cirka 1,5 ar att genomfora. Enligt noteringar &r pay-off
tiden 0,23 ar pa aktuell upphandling, enligt (U1). Uppf6ljning har skett av avtalet. Dock har
inte (U1) fysiskt varit pa besok hos leverantorerna. Bestéllare och leverantorer kan sjalva hora
av sig till (U1) med synpunkter. Socialstyrelsen gor tillsyn i de upphandlade verksamheterna
tva ganger per ar och Upphandlingsholaget begar att leverantéren skickar in en av dessa
tillsynsrapporter. Upphandlingsbolaget kan begéra in bada tva tillsynsrapporterna. U(3)
berattar att tillsynen av boenden fungerar battre idag an vad det tidigare gjorde. Det har dock
hant att jag varit i kontakt med en leverantdr som lovat behandling som de senare sagt att de
inte kan utfora. Efterhand samlar bestéllaren pa sig erfarenhet av de olika boendena och dess
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leverantorer. Jamfort med de verksamheter som finns inom HSL och som har krav pa

legitimation ar hem med akut- och korttidsvard mer oreglerat, anser U(3).

En kontroll sker av den provision som leverantérerna betalar till Upphandlingsbolaget.
Provisionen &r en procent pa totalt redovisad volym avseende samtliga avtalsanvandare som
har rétt att avropa ramavtalet. Denna provision bekostar Upphandlingsbolagets verksamhet.
Upphandlingsbolaget ar inte vinstdrivande. Nar det galler avrop av tjanster sa finns den
informationen hos respektive stadsdel/bestéllare. Upphandlingsbolaget har inte dessa

uppgifter, enligt (U1).

Utmaningar vid upphandlingen

Enligt (U1) kan det vara svart att tacka alla de behov som finns i en stor stad som Géteborg.
Det viktigaste och utgangspunkten &r att tillgodose individens unika behov av tjanster. Lagarna
ar inte nagot storre problem. 1 LOU ér inte skall- krav reglerat. De har framkommit genom
praxis, berattar (U1). Storsta utmaning som bestéllare enligt (U2), &r att nar avrop skall ske blir
det ofta under tidsbrist med ett fatal platser att valja mellan vilket innebar ett begransat
forhandlingsutrymme. Det géller att ha is i magen och ga igenom forutsattningarna for att
kunna gora en bra bedomning och vélja ett bra stélle. Det &r viktigt att ha en bra och tydlig
relation mellan bestéllare och utférare samt att det gar att lita pa varandra. Samverkan &r
viktig. Kvalitet ar farskvara, anser (U2). Enligt (U3) &r den stora utmaningen idag att alltfler
foresprakar hemmaplansldsningar. Det innebér att det gar at mer tid i ansprak for att dvertyga
andra om vikten av placering. Om man jamfor med halso- och sjukvarden som har fler
alternativ till vard och behandling och dar de ser det som en nddvandighet att kunna erbjuda
inlaggning pa sjukhus. Det samma borde galla aven for de ungdomar som ibland behover

placeras i annat boende &n det egna hemmet, anser (U3).

4.2 Fall(T) Upphandling av parkeringsévervakning i Goteborg

Kapitlet inleds med en kort historik 6ver Géteborgs kommuns parkeringsévervakning. |
Gatubolagets arsredovisning (Goteborgs Gatu AB, Arsredovisning 2008) beskrivs att
kommunen drev parkeringsévervakningen i egen regi via Gatubolaget fran 1959 da det
anstélldes 10 vakter. Antalet vakter 6kade under aren fram till 2008 da Addici. (Addici,
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Arsredovisning 2007) 6vertog verksamheten efter en offentlig upphandling. Frén och med
2010 &r hela Gatubolagets parkeringsverksamhet nedlagd (Géteborg Gatu AB,
Arsredovisning 2010) och i nuléget har kommunen ingen parkeringsévervakning egen regi.

4.2.1 Upphandlingen

Upphandlingen som har studerats &r registrerad som 0381/11 ParkeringsOvervakning,
Avtalsomrade 1 i Goteborg. Upphandlingen har i denna studie granskats ur
anbudslamnarnas(utforarnas) perspektiv. Da upphandlingen ar en utokad version av
upphandling 1771/08, som ror Parkeringsovervakning, Avtalsomrade 2 & 3, kommer delar av
denna att tas med. Dessa upphandlingar ar likartade och de skillnader som finns och som &r

relevanta kommer att anges.

Upphandling av parkeringsévervakningen i Goteborg ar indelad i tre avtalsomraden. De tre
avtalsomradena ar till stora delar likartade. Dokumentationen for de tre avtalsomradena ar
mycket omfattande och bestar av cirka 350 onumrerade sidor per omrade. Avtalsomrade 1
omfattar dven extra tjanster som t.ex. trafikvardar och parkeringsévervakningens
kundtjanst(Lag 1987:24 om kommunal parkeringsévervakning mm). Kommunens mark ar
uppdelad i gatumark och kommunal bolagsmark, sa kallad tomtmark. Denna skillnad &r inget
“kommunalt pafund” utan lagstadgad(Lag (1976:206) om felparkeringsavgift och Lag
(1984:31)8 om kontrollavgift vid olovlig parkering). Upphandlingen av kommunal

tomtmarksdvervakning ar inte relevant for arbetet och kommer darfor inte tas med.

4.2.2 Forfragningsunderlag

Upphandlingens forfragningsunderlag innehaller formalia som bindningstid, hur anbuden ska
lamnas och hur man 6verklagar. Anbuden ska komma in skriftligen i pappersform.
Overprévningsperioden ar 10 dagar. Anbudslamnarna ar bundna till anbudet i 90 dagar och
den som far anbudet ar fortsattningsvis bunden av anbudet under féljden av uppdraget.
Forfragningsunderlaget foljer foreskrifterna i lagen om allman upphandling (Lag (2007:1091)
om offentlig upphandling).

Avtalsomrade 1 handlar om évervakning i 4 ar och ror 55 000 bevakningstimmar per ar. Detta
motsvarar 35 heltidsanstallda parkeringsvakter. Det ar pris per timma som anbudet syftar pa.
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Det specificeras ocksa vilka uppgifter som skall bifogas. Ur beslutssynpunkt ar féljande

punkter intressanta:

Lokalen som uppdraget utgar fran maste ligga inom avtalsomradets granser. Detta &r
en skarpning fran tidigare upphandling (upphandling 1771/08) da detta inte var ett

krav. Dessutom ska huvuddelen av trafikvardarna tas fran avtalsomréade 1.

Overvakningen ska ske dygnet runt och det specificeras aven vilka tider som ska
prioriteras. Det ska t.ex. vara hogre bevakning pa vardagar, da tiderna mellan 08:00-
22:00 specificeras, an pa helger och natter. (Lag (1989:253) om allménna helgdagar)
behandlar att det juridiskt betraktas en normal vecka besta av sex vardagar och en
helgdag. Darfor star det att forutom vid vissa namngivna dagar som t ex Juldagen &r
det bara sondagar som raknas som helgdag. Dagar som Julafton &r alltsa inte helg och
ska darfor inte bemannas som sadan. Det specificeras exakt hur manga vakter som ska
vara i tjanst dessa dagar.

All personal som arbetar i uppdraget ska i yttre tjanst béra kldder som har Goteborgs
stadsvapen vil synligt”. Fordon som bilar och cyklar ska ocksa markas med
stadsvapnet samt texten Goteborgs kommun Trafikkontoret. Stripning av fordon och

den gula varselvasten med trafikkontorets logotyp bekostas av uppdragstagaren.

Trafikkontoret vill ha en lista pa beféalsordningen som kommer att rada inom
uppdraget. Dessa ska specificeras redan i anbuden med namn och CV. Det ar ocksa ett
krav att denna person och s&@ manga som mojligt inom uppdraget ska ha erfarenhet av

parkeringsévervakning.

Vad som ocksa ska specificeras i anbudet ar rekryteringsprocessen hos anbudslamnarna
samt rutiner vid avvikelser i 6vervakningsrutinerna. Vid rekrytering av
parkeringsvakter ska parkeringsvaktsaspiranterna klara av ett externt lamplighetstest.
Trafikkontoret forbinder sig enbart att betala avgifterna for de parkeringsvakter som
godkants i lamplighetstestet. Det ar ocksa Trafikkontoret som upphandlar vilka som far
utfora lamplighetstestet. Fram till 2011 vad det Manpower som skotte lamplighetstestet

till ett pris av 2 900 kronor per test.
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e Leverantoren ska sta for utbildningen till parkeringsvakt. Sjalva uthildningen ska leda
till ett test som kommunen administrerar. Det ar ocksa kommunen som i slutandan
godkanner vakterna och ger ut férordnanden (Lag (1987:24) om kommunal
parkeringsovervakning). Kunskapsnivan pa vakterna ska kontrolleras och underhallas

regelbundet och detta ska betalas av leverantoren.

e Personal/anstalld inom projektet far inte anvéandas till andra uppdrag inom leverantérens

verksamhetsomraden. Dessutom ska parkeringsvakterna vara fastanstallda.

e En sak som Trafikkontoret trycker pa ar kvalitet och miljo. Ett krav som namns &r att
anbudslamnarna forutsatts vara SS-EN 1SO 9000 certifierade. Miljokraven namns vara
de samma som det nationella miljokraven. Exempel pa vad Trafikkontoret specificerar
ar att fordonen ska vara miljoklassade. Fordonens bensinférbrukning ska redovisas.
Dessutom kravs en redogorelse for hur trafiksakert fordonen framfors och andra
korsatt som sparsam korning sa kallad ecodriving. Aven en redovisning av fordonens
drivmedel och andra uppdragsspecifika vatskor ska redovisas.

o Det dr inte bara leverantéren som granskas utan aven deras underleverantorer. Det skall

bifogas lista pa vilka underleverantérer som leverantéren planerar att anvanda sig av.

o Vilket datorprogram som kravs for 6vervakning samt andra tekniska specifikationer
star namnda och leverantdren ska betala licensen for dessa. Andra tekniska
specifikationer &r t.ex. att Trafikkontoret masta ha telefonnumret till alla vakter och

vakterna masta ha en egen tjanstetelefon.

o Trafikkontoret har dven bifogat parkeringshandboken i sin helhet och historien om

Goteborgs stadsvapen och varfor fordon och personal ska béra detta.

e Patilldelningsbeslutet star det i klartext att principen om lagsta pris har tillampats.
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4.2.3 Anbudslamnarna

Foljande text &r tagen ur anbudsgivarnas anbud som rér upphandling 0381/11om inget annat
anges. Det var fyra foretag som lamnade in anbud. Eftersom dessa anbud var snarlika och hade
samma innehall kommer bara de viktigaste och intressantaste skillnaderna att namnas. Som
exempel bér namnas prisskillnaderna mellan de olika bolagen, en skillnad pa 25 kronor per

timme fran det dyraste till det billigaste.

Foretagen som lamnade anbud pa Avtalsomrade 1 och deras timpris(kr/h) listas nedan.
e Securitas, 299 Kr/h
e (G4S, 304 Kr/h
e Svensk Bevaknings Tjanst, 305 Kr/h
e Addici Security, 324 Kr/h

Ovanstaende siffror innebar for Goteborgs stad att anbud fran Securitas blir 1,1 miljoner
kronor billigare &n G4S bud 6ver de 4 aren. Jamfors anbudet med Addicis ar Securitas 5,5
miljoner kronor billigare. Totalt kommer Securitas tjanster att kosta kommunen néstan 66
miljoner kronor éver de 4 aren. Den stérsta prisskillnaden aterfinns alltsa mellan Addici och
de tre 6vriga. Det var ocksa Addici som utforde uppdraget nar anbudet lamnades in. Detta
faktum marks ocksa i Addicis anbud. I deras anbud ndamns bland annat: Eftersom vi utfor
uppdraget nu har vi redan lokaler inom avtalsomradet”. ’Vi har dven fordon och annan
utrustning”. Darfor kommer “varken lokaler eller fordon att bytas”. ”Nya
overvakningsterminaler kommer att inforskaffas”. Kravet pa kompetens besvaras pé liknande
satt. Addici skriver att “eftersom vi redan har ett fungerande samarbete med Trafikkontoret
och pa grund av detta har vi ”personal med flerarig kompetens, varvid inga férandringar i
uppdragsledningen kommer att ske”. Nir det giller fragan om lokal formulerar de tre 6vriga
anbudsgivarna sig, i stil med att om de far uppdraget kommer en passande lokal i

avtalsomradet att inforskaffas.

Skillnaderna i hur man presenterar kompetenskravet hos de tre évriga anbudsgivarna ar
emellertid vért att ndmnas. Securitas och Svensk Bevaknings Tjénst har forutom namn och
CV pa produktionsledaren dven namn och en férenklad CV med tjanstear och

parkeringsvakternas erfarenhet som enda punkter pa “6vriga i ledande stillning inom
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uppdraget”. G4S & andra sidan hade med samma uppgifter som de dvriga nér det giller
produktionsledaren, men har sedan bara skrivit en kommentar med andemeningen att
gruppledarna kommer att ha tillborlig erfarenhet vid uppdragets start. Det &r inte bara i
ovanstaende punkter som Addicis anbud skiljer sig fran det 6vriga, utan dven i milj6é- och
kvalitetsfragor. Addici presenterar inte bara minsta méjliga krav for att fa uppdraget,
dessutom utvecklar de svaret och skriver om sin miljéplan. Miljoplanen avslutas med en
formulering, vars andemening &r, att Addici och Trafikkontoret tillsammans upprattar en
handlingsplan. Denna plan skall prioritera miljomalen och de tva parterna skall komma
overens om olika nyckeltal som skall anvandas for matning inom miljoomradena.

| anbudets krav pa redogorelse for drift och avvikelsehantering ar det inte mycket som skiljer
mellan de fyra anbudsgivarna. G4S gar daremot sa langt som att poangtera att alla

rapporterade avvikelser skall leda till forbattringar.

Svensk Bevaknings Tjanst vars anbud inte avvek fran de dvrigas, varken i utseende eller pris,
har valt att avsta fran denna rapport. De har inte angivit ndgon forklaring till detta.

4.2.4 Intervjusammanfattning

| detta fall &r det upphandlingen sett ur utférare(anbudsgivare) perspektiv som studerats. For
att 6ka forstaelsen av upphandlingen har aven en intervju genomforts med en jurist som
hanterar upphandlingar hos Trafikkontoret(T1). Det har &ven genomforts tre intervjuer med
anbudsgivare dar respondenterna har centrala positioner nar det géller upphandlingsprocesser
i respektive foretag. Dessa ar G4S (T2), Addici (T3) samt Securitas (T4) och (T5). |
sammanfattningen anvénds koden inom parantes for att visa vilken av respondenterna som

avses.

Sammanfattning av intervju med representant fran Trafikkontoret(T1)

Pa Trafikkontoret finns det fyra personer med expertkunskap inom upphandling. Alla
upphandlingar korrekturlases av nagon av dessa fyra innan upphandlingarna annonseras.
Samma person ar med nar det ar dags for att skriva avtal. Respondenten (T1) fran

Trafikkontoret ar en av dessa fyra.

Respondenten (T1) borjar med att beskriva skillnaden mellan vad Upphandlingsbolaget gor

och Trafikkontorets egna upphandlingar. ’Detta har att géra med att Upphandlingsbolaget &r
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en kommunal inkdpscentral som skapar ramavtal for staden. Dessa ramavtal skall sedan
forvaltningar och kommunala bolag gora avrop pa.” Trafikkontoret arbetar pa uppdrag av
Trafiknamnden och gor darfor sina egna upphandlingar inom de omraden som &r unika for
Trafikkontoret, dessa upphandlar i specifika trafikarenden t.ex. parkeringsévervakning och
ombyggnationer av végar. Trafikkontoret har cirka 100 upphandlingar vérda ca 3 miljarder
kronor per ar. (T1) vet dock inte vad den ungefarliga genomsnittskostnaden per upphandling
ligger pa. Vad som &r en liten upphandling respektive stor upphandling har (T1) ingen
uppfattning om. Respondenten (T1) fortsatter med att beskriva att det finns tva satt att
utvérdera anbud pa:

e Ldagsta pris (skall- krav och pris)

e Ekonomisk mest fordelaktiga pris (mjuka parametrar och pris)

Skillnaden formulerar (T1) pa foljande satt: ”Anvinder man sig utav ligsta pris” bér man
tanka pa att man har ratt niva pa sina krav sa att man i slutandan erhaller den kvalitet som man
tankt sig.” ”Vid ekonomisk mest fordelaktiga pris” ar det de mjuka parametrarna, som man
viktar mot de andra upphandlingarnas mjuka parametrar, for att det skall bli mest ekonomiskt
for myndigheten.” Trafikkontorets upphandlingar foljer en viss struktur. Vad som skiljer
upphandlingar at ar bland annat vilken form for anbudsutvardering man valt for just den
upphandlingen. Vidare sager (T1): ”Nér Trafikkontoret upphandlade parkeringsdvervakning
anvande man sig av formen “ekonomisk mest fordelaktiga pris” i sin anbudsutvérdering.”

| vissa upphandlingar med lagsta pris kommer det ibland in anbud fran tva eller flera
anbudsgivare med samma prisbild. N&r detta uppstar, sker en lottning da inga mjuka varden
kan jamforas. Lottningen &r ett standardférfarande och det finns rattsfall som anvands som
prejudikat. Rent tekniskt s& fungerar det sa att det finns en projektledare som ansvarar for det
specifika projektet. Denna person definierar problemet, vad som behdvs goras och vad som
skall ingd. Utifran detta bestammer projektledaren behovet tillsammans med
upphandlingsenheten och darefter bestdms hur upphandlingen skall genomféras. Det &r
projektledaren som sedan ansvarar for projektet fran avtalsskrivning, genom alla
uppfoljningarna och fram till projektets avslut. Vad projektledaren inte deltar i, &r den
juridiska delen som arendedppning, tilldelningsbeslut, hantering av eventuell 6verprévning
samt sjalva tecknandet av avtal. Respondenten (T1) tycker inte att Gverprovningar sker
sarskilt ofta. Det poangteras i intervjun att dverprévning inte nodvandigtvis tyder pa en dalig

upphandling, &ven om detta givetvis ar mojligt.
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Nar det galler antalet anbudsgivare kan inte (T1) svara pa om de fyra anbuden inom
parkeringsovervakningen utgor ett vanligt forekommande antal for detta projekt. (T1)
kommenterar det med att det ar branschrelaterat. | vissa branscher kan man fa in sa manga
som ett hundratal anbud och i andra kan det komma in ett fatal anbud. Om det inte kommer in
nagra fungerande anbud t.ex. darfor att det inte finns tillracklig kapacitet i branschen att ta sig
an projektet, eller om ingen av anbudsgivarna uppfyller kraven, ”da dvergar vi till forhandlat
forfarande, dd kan vi forhandla direkt med utvalda leverantorer”. (T1) syftar pa Lag
(2007:1091) om offentlig upphandling( LOU kap2 81 och 89 ). Respondenten (T1) forklarar
att ~’parkeringsovervakningen ar delad i tre jamlika omraden, vilket passar Trafikkontoret bra,
upphandlingen har sett annorlunda ut tidigare ar (manga ar sedan) men detta ar det som galler

nu.”

Sammanfattning av intervju med representant for G4S(T2)

Representanten (T2) har en nyckelroll inom ; ; _
GA4S Security Services (Sverige)

upphandlingar och kontraktsskrivningar inom G4S Agare G4S pic

G('jteborgsomré_de. Omesattning (tkr) 979 414
Avrets resultat (tkr) 10 631
Antal anstallda(st) 1887

Anbudet fran G4S var 304 kronor per timme och enligt G4S Security Services (Sverige)

kallan var det ett skaligt pris. Det ar inte s att man blir Esie s

rik pa det men vinst gor vi”. ”Dessutom gar uppdraget i linje med vad vart
verksamhetsomrade innefattar, vi har hallit pA med parkeringsévervakning sedan 1980-talet.”
Den dominerande faktorn vid avgorandet ar vad personal och utbildning kostar. For att inte
stjdlpa kalkylerna maste det raknas med vissa faktorer. Raknas det fel pa t.ex. personalkravet
sa kan en vinst, bli en katastrofal forlust. Det ar den farliga parametern. Utbildningen av
parkeringsvakter dr den dyraste i branschen och dessutom ar intagningskraven pa dessa vakter
hogre dn pa vanliga vakter. Vid rekryteringen maste parkeringsvakterna inte bara klara de
interna testerna inom G4S. De maste dven klara de externa tester som Trafikkontoret bestallt.
Dessutom ar personalomséttningen hdg och det ar dyrt att utbilda ny personal.
Parkeringsvaktsuppdrag har dessutom den hogsta sjukskrivningen inom véktarbranschen. Det
kravs en viss administrativ tid per évervakningstimme. Denna och kostnaderna for sjalva
overvakningen ar generella siffror och latta att rakna pa. Andra saker som t.ex. utrustning och
klader har en kostnad for varje enskild parkeringsvakt och ar darmed svarare att berakna. Det

finns anda ganska mycket rutin nar det galler att rakna ut dessa kostnader.
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Sjalva processen hos G4S nar en upphandlingsforfragning kommit in &r delad i flera steg. Det
forsta steget &r nar en grupp pa ca 2-3 personer bildas, i gruppen ingar Key Account manager,
produktionscontroller samt ansvarig chef. Dessa personer gar igenom och gor en “’grov
berdkning” pa uppdraget for att se om det 6verhuvudtaget dr virt att 1dgga tid och pengar pa
att lamna in ett anbud. Néar detta ar gjort blir resultat oftast en ca 4 sidor lang power point
presentation. | denna listas risker, mojligheter och okénda faktorer. Ett exempel & om det
finns nagra mediakansliga element. En annan faktor som tas med ar en uppskattning av den
maximala vinsten. Denna ar med for att ge beslutfattarna s bra information som mojligt for
att fatta ett ” bid — no bid” beslut. Det mest avgorande som vervégs under denna forsta
granskning dr, att se till sa att det inte finns nagra oskaliga avtalsvillkor.

"Manga avtal ar konstruerade sa att detta bara ar till fordel for kdparen, det finns alltsa ingen

affarsmassighet 1 dessa avtal”, enligt (T2).

Nar denna utvardering ar gjord da presenteras underlaget i ett affarsrad med lampliga
beslutsfattare. Vilka som kallas till detta affarsrad beror pa hur stor upphandlingen &r. Det &r
storleken pa omsattningen pa affaren som avgor vilken niva den hamnar pa. En upphandling
av den storlek som uppsatsen undersoker hamnar lagst pa vd.-niva. Det ar alltid attestnivan
som avgor vem hogsta beslutsfattare ar. VD ar inblandad néar attestniva ar dver
divisionsdirektoren o s v. (T2) sdger att ”En upphandling kostar pengar d&ven om vi forlorar
den”. Och fortsitter med “om vi misstinker att uppdragsgivaren bara kommer att ga pa lagsta
pris och att det blir valdigt manga leverantorer, sa ar det kanske battre att vi koncentrerar oss
pa privata kunder”. Respondenten (T2) slutar frigestillningen med kommentaren. “’Valet vi
stalls infor ar, ska vi jobba mot det offentliga eller privata omradet”. *Parkeringsdvervakning
kommer da att ingd som del i andra uppdrag”. (Har syftas pa Lag (1984:318) om
kontrollavgift.).

G48S ir generellt emot upphandlingar dér det bara &dr ldgsta pris” som dr det enda
beslutskriteriet. Men samtidigt medger G4S representant att “det att &r svart med de mjuka
faktorerna”. ”Detta da det bade ar svart att kunna formulera vad faktorerna gar ut pa, men
aven att kunna visa att det &r en serigst och realistiskt beskrivning av parametern”, beréttar
(T2). Respondenten (T2) ger ett exempel: om en avgorande parameter hade varit kvalitet, sa

hade vi satsat mer pa denna. Men med pris som enda parameter ar det mer en ekonomisk sak.
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»Att hamna pa en prisniva dver godkant gransen vid kvalitetssatsningar ar ekonomiskt

forodande.”

Respondenten (T2) kan inte svara pa om G4S kommer att vara med i nasta upphandling. Detta
kommer att beslutas efter att denna intervju gjorts. Detta beslut kommer framst att bero pa
prioriteringen och om arbetsprestationen ar vart den profit man kan fa. G4S var det foretag
som lag narmast efter det vinnande budet. Man valde att inte éverklaga, med motiveringen att
G4S oftast bara 6verklagar nar det finns ndgot formfel i det vinnande budet. Dessutom ska
detta fel vara nagot som paverkar priset. Men om det vinnande budet &r sa lagt att det inte
finns nagon majlighet for att vinnaren skulle kunna utféra uppdraget 6verklagas det inte. Om
daremot vinnarna senare omférhandlar for att de inser att det inte fungerar, blir det ett problem.

(T2) betraktelse pa detta dr ”men det &r forsent att verklaga da i alla fall.”

G4S angrar inte att man var med i upphandlingen. Foretaget konstaterar att de lag ganska ratt
prismassigt. (T2) sdger Vi hade kalkylerat ett bud pa mellan 298 — 305 kronor.” I denna
kalkyl ingick att G4S, till skillnad fran Securitas och Addici, var tvungna att anstélla och
utbilda personal. Dessutom var Securitas tvungen att skaffa en lokal i 6vervakningsomradet.
Respondenten (T2) konstaterar att man vinner vissa upphandlingar och forlorar andra, det dr
spelets regler”. Ett av de svaraste kriterierna i upphandlingen som G4S hade att tackla, var att
namnge en ansvarig produktionsledare med lamplig erfarenhet. Svarigheten lag inte i att finna
denna person utan att hitta nagon som var villig att flytta till Géteborg. Miljokraven, som
vilka fordon och hur dessa ska se ut, ansags inte vara ett underligt eller konstigt krav eftersom
det &r manga foretag som har dessa. Dessutom ligger det i linje med G4S eget miljoarbete.
GA4S tycker att kraven om att blivande vakter maste genomga ett externt test for att fa paborija
utbildningen till parkeringsvakt och att Trafikkontoret endast betalar for tester med godkant
resultat, ligger pa gransen till krav som ar oacceptabla fran bestallaren. G4S anser att de ar vl
lampade att vélja sin egen personal. Men detta var inte en faktor som avgjorde om G4S skulle
lamna in ett upphandlingsanbud denna gang. En sak G4S representant patalade var
Trafikkontorets krav pa att ett visst program skulle anvéandas vid 6vervakning och att
leverantoren ska sta for licensen och utrustningen. Detta laser leverantoren till den specifika
licensen och hindrar leverantorer att utveckla ett eget system eller att anvénda ett annat. Det
skulle vara snyggare om bestéllaren star for den upphandlingen och licenskostnaden.
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Sammanfattning av intervju med representant for Addici Security(T3)

Adicis representant(T3) har arbetat med denna
Addici Security AB

Upphandling.
PP g Agare Addici Holding AB
Omsattning(kr) 134 052
Nedan sker en kortfattad beskrivning om nér Addici Avrets resultat(kr) -1674
vann den senaste upphandlingen i Avtalsomréde 1. Antal anstallda (st) 216
Addici Security AB
(Hamtat fran Addici Arsredovisning 2007.) Arsredovisning 2011

Parkeringsévervakningsuppdraget fick Addici efter att

de kopt davarande Prevaka och detta innan Prevaka ens borjat sin verksamhet inom parkering
2008.

Addicis huvudsakliga motiv till att lamna ett anbud pa parkeringsévervakningen i Géteborg
var att de redan hade uppdraget fore 2012. Det var en sjalvklarhet att 1agga ett bud da foretaget
ville fortsatta med verksamheten. Detta trots att det inte gatt med vinst under de ar foretaget
drivit det. Respondenten(T3) fortsatter med: férutom att man skulle kunna tjana pa att driva
ett uppdrag sa ar det kostsamt att avveckla enheter.”

Addici gor en uppskattning vid varje upphandling, om man har méjlighet att vinna uppdraget
eller inte. Enligt (T3) sa tittar vi &nnu noggrannare vid offentliga upphandlingar, for det
avgors alltid eller ndstan alltid av priset”. Upphandlingen for parkeringsévervakningen ar
dessutom utformad med manga skall- krav. Det ar bara de stora bevakningsbolagen som kan
na upp till alla dessa krav. Féljden blir att det bara &r dessa som kan lagga ett anbud.

Addici lade det hogsta budet pa 324 kronor per timme. Priset motiveras med att foretaget
faktiskt vet hur mycket det kostar att driva uppdraget. | priskalkylen rdknades det inte bara
med personalkostnaden for den tid vakterna fysiskt Overvakar, utan dven den tid vakterna
faktiskt arbetar. Med detta menas att &ven den kringtid, som nér vaktarna skriver rapporter,
sitter i ratten eller informeras om dagens handelser, raknas in. Efter detta tittade foretaget pa
vad kostnaderna historiskt varit for uppdraget. Darefter forsokte man rakna pa vad som kan

andras med tiden och vad som kommer fortsétta vara konstanta utgifter.

Systemet med offentlig upphandling ser Addicis representant (T3) som tveeggad.
Det positiva i systemet ar att svagerpolitik motarbetas. Upphandlingspolitiken skapar ett
oberoende mellan bestéllare och leverantorer i det offentliga. Samtidigt finns risken att

prisoberoendet blir for stort. ”Dér priset styr allt och dér kvalitetsaspekterna tappas bort”. (T3)
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kommenterar detta med att ’det tyvarr dr ddr som méanga upphandlingar slutar”. Resultatet blir
i det langa loppet att leverantoren inte far tillbaka nagot for att de gor ett bra jobb. Darfor bor
motivationen for att gora ett bra jobb, vara inbyggt i sjalva affaren. Detta skulle resultera i att
koparen inser att ett for lagt pris inte per automatik kan generera ett bra jobb. Respondenten
(T3) tror att en béattre/annan modell &r den som anvands skulle kunna vara en modell dar
bestallaren anger ett pris med nagra fa krav och leverantdrerna meddelar vad de ér villiga att
leverera for det priset. D far leverantéren “baklanges rékna” ut kostnaderna for de
specificerade uppgifterna. Dessutom tar man med saker som garanterar en god kvalitet. Det
som ar svart i detta forfarande, som inte bara gar ut pa lagsta pris, ar for koparen och de andra
parterna, att utvardera vilket som &r det mest prisvérda alternativet. Det ar den kvalitativa
bedémning som, fér alla anbudslamnare, gor det svarare att se om tilldelningen ar skalig.
Detta kan leda till fler dverprévningar vid en 6kning av mer subjektiva bedémningar.

Addici 6verprovar beslut sa sallan att (T3) inte vet nar det senast skedde och (T3) vet inte vilka
premisser som foretaget utgar fran vid dverprévning. (T3) namner dock att vid den nu
gallande upphandlingen som vi diskuterar hir, si var “en av huvudorsakerna att Addici lag 25

kronor dver vinnande bud”.

Respondentens(T3) kommentar over att de fick lamna uppdraget dr. ”De som i slutdndan
forlorar pa upphandlingsprocessen ar de anstéllda inom projekten, detta eftersom hela systemet
skapar osakerhet pa alla niver”. Personalen lingst ner, de som faktiskt utfor sjilva uppdraget,
ar de som drabbas hardast av osékerhet och besparingar. Detta ar till storsta delen
leverantdrens problem, men trots allt ar det dven kundens problem, eftersom det ar kunden

som i slutdndan stéller upp villkoren.

Vid dagens datum (2012-11-30) vet inte (T3) om Addici kommer att lagga ett anbud vid nésta
upphandling. Om de deltar beror pa hur upphandlingen kommer att vara utformad. Erfarenhet
av att driva parkeringsdvervakning har foretaget. Dessutom har foretaget for tillfallet

parkeringsovervakning pa tomtmark for kommunens rakning.
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Sammanfattning av intervju med tva representanter fran Securitas(T4 och T5)

En av representanterna ar Key Account manager (T4) . ) ;
Securitas Sverige Aktiebolag

och den andra personen ar en hégt ansvarig person for Agare Securitas AB
Securitas Goteborg (T5) som intervjuades i Omsttning(kr) 4106 229
Avrets resultat(kr) 235 094
trepartssamtal.
Antal anstéllda (st) 6 785
Securitas Sverige AB

Securitas lamnade anbud pé parkeringsévervakningen AR

for att det ligger i linje med deras 6vriga omraden. Foretaget borjade med
parkeringsovervakningen som en foljd av den 6vriga 6vervakningen. Respondenten (T4)
forklarade det som, “att om man vill ha viktardvervakningen i ett kdpcentrum, s& far man dven
ta hand om parkeringsovervakningen”. Just denna upphandling var mer specialiserad, detta
eftersom det inte ar parkeringen som ar bisysslan, utan kundtjansten och trafikvéardarna. Att
lamna anbud pa denna upphandling, var inte ett val att delta, utan att inte avsta. De fattar
beslut om vilka upphandlingar som inte ska laggas anbud pa inte vilka man ska lamna anbud
pa, enligt (T4). Securitas lamnar anbud pa alla upphandlingar inom deras omrade. Kriterier
for att inte svara pa en upphandlingsforfragan kan vara affarsméassiga risker eller att

startkostnaderna ar for hoga.

Nér det galler vad som avgor vilket timpris som anbudet ska mynna ut i &r personalkostnaden
den mest avgdrande. | detta fall tillkom &ven kostnad eftersom att det krévdes en ny lokal.
Respondenterna(T4 och T5) ser sattet som den offentliga processen utfors pa, som det enda
sattet det gar att gora upphandlingar pa. Offentlig upphandling maste vara konkurrensutsatt
och da ar det lagsta priset som &r avgorande. Vid andra upphandlingar dar det handlar om
resurser, ar det andra faktorer som avgor. (T5) fortsétter med att sdga att ’svagerpolitiken
stoppas nar priset ar en faktor, samtidigt kan timpriset bli sa 16jligt lagt att man undra hur

leverantOren skall klara det”.

Representant (T4) forklarar att avtalsskrivningsprocessen gick till sa att, efter 6ppningen av
anbuden och tilldelningen gjorts och nadr éverprovningsperioden ar klar, har Securitas och
kunden ett mote. Da anvander kunden ett avtalsutkast som vi gemensamt gar igenom, detta
for att se om nagot behdver andras. Om inget dndras, skriver bada parter under kontraktet och

det ar detta som blir det slutgiltiga avtalet. Sedan gar vi gemensamt éver till mer operativa
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forhandlingar, som en etableringsplan. Denna omfattar hur mycket personal som maste
rekryteras innan uppdragsstarten och nar lokalen ska vara inflyttningsklar, beréttar (T4).

Om priset inte &r den enda faktorn, sa lagger Securitas fokus pa de omraden som skiljer
foretaget fran de dvriga bolagen. Vilka dessa ar vill respondenterna(T4 och T5) inte narmare
beskriva. Dessutom far man lagga mer fokus pa andra saker som kan bli avgérande, enligt
(T4). Om det &r en fraga om resurser kan foretaget beskriva dessa utforligt samt medfoljande

service.

| den upphandling som granskades var Securitas bud pa 299 kronor per timme. Foretaget
anser sig klara det priset och baserar det svaret pa faktorer som affarsrisk och att detta
uppdrag anses ha en lag risk. Med lag risk syftar (T5) pa att de inte tar nagra kritiska
ekonomiska risker. Dessutom ar méjligheten att inte klara av malen Iag och det enda utfallet
vid ett misslyckande ar ett vite. En annan faktor ar det antal timmar det handlar om,
respondenten(T4) forklarar detta med att “om man har en kronas vinst pa en stor volym da
genererar det &nda en stor vinst”. En aspekt som riknas in ar hur stort kundens inflytande ér,

avseende marknadsvérde och synergieffekter.

Respondenterna (T4 och T5) haller inte med om (som de andra anbudsgivarna sager) att
parkeringen har en hog sjukskrivningsfrekvens utan man upplever snarare motsatsen.
Dessutom vill de féra in en del av parkeringsavdelningens sammanhallning inom

arbetsgrupperna i foretagets dvriga verksamheter.

Respondenterna (T4 och T5) menar att det krav som var svarast att uppfylla i
forfragningsunderlaget var kvalitetskriterierna. Inte for att de i sig dr svéra” utan for att
Securitas har en ganska fyrkantig och hart reglerad kvalitetspolicy. Denna ar svar att forklara
och i viss man svar att sammanfoga med kundernas policy. Till detta kommer att det sker tva
kvalitetskontroller, bade foretagets egen men dven kundens. Till exempel pagick en av
Trafikkontorets revisioner pa Securitas parkeringsavdelning samtidigt som denna interviju
holls. Respondenten(T5) kommenterar det med att ”det dr skont med den kontrollen, inte bara
for att man ar ett seriost foretag utan det tvingar dessutom alla instanser att faktiskt sta pa ta
och leverera det man lovat”. Securitas anser att Trafikkontoret har hanterat
upphandlingsprocessen pé ett professionellt sétt, bade innan avtalets skrevs men dven nu nér

uppdraget kors”.

SER | Kandidat uppsats HT 2012



- Organisering av offentliga upphandlingar

5 Analys

I detta kapitel presenterar vi vér tolkning av empirin utifran studiens fragestéllning ”Vilka
effekter har den offentliga upphandlingsprocessen pa foretag och organisationer?”.
Analysen inleds med en jamforande analys av likheter och skillnader mellan de tva fallens
upphandlingar. Darefter tolkas det empiriska materialet utifran de fem grundprinciper som
utgor basen i Lagen(2007:1091) om offentlig upphandling(LOU).

5.1 Likheter mellan Fall (U) och Fall (T)

e Avtal ar uppdelade i flera avtalsomraden.

e Avtal avser mjuka tjanster som ar svara att beskriva.

e Bestéllare utfor egna inspektioner hos leverantdrerna for att folja upp avtal.

e Ld&gsta pris som grund for tilldelning av avtal.

e Hanvisning sker till lagar inom respektive verksamhetsomrade.

e Krav pa bemanning 24 timmar om dygnet. Fall (T) har dock detaljerade krav pa nar
och hur manga timmar som ska fordelas pa dagtid, kvéllstid samt pa helger.

e Upphandlade tjanster som studerats i denna studie har tidigare upphandlats.

5.2 Skillnader mellan Fall(U) och Fall(T)

e (U) Gemensam upphandling av ramavtal for flera kommuner, forvaltningar och bolag.
Avtal avropas vid behov av tjanst. Det innebadr att de leverantérer som tilldelats avtal
inte garanteras ett kontrakt. Kontrakt tecknas forst nar avrop sker av den enskildes
handlaggare som valjer leverantdr och tjanst. (T) Avser en specifik upphandling for
Trafikkontoret inom Goteborg stad. De eller den leverantér som vinner upphandlingen
erhaller kontrakt.

e (U)Tjansterna som upphandlas &r hem for vard och boende(HVB). (T)Tjansterna som
upphandlas utgors av parkeringsévervakning.

e (U) Upphandlingen har 60 stycken anbudsgivare som utgors av bade ett par stora och
ett antal mindre leverantérer. (T) Upphandlingen har fyra anbudsgivare som utgdrs av
landet storsta leverantorer inom branschen.

e (V) Bestdllarna har egen regi verksamhet och i upphandlingens forfragningsunderlag
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anges att de upphandlade tjansterna utgor ett komplement till den verksamhet som
bedrivs i egen regi. (T) Saknar verksamhet i egen regi men har tidigare haft
Gatubolaget som ansvarat for parkeringsdvervakningen.

(U) Saknar tydliga krav pa bemanning/personaltathet bortsett fran att leverantorernas
verksamheter ska ha bemanning dygnet runt. (T) Krav pa bemanningen ar mycket
specificerade i forfragningsunderlaget

(U) Krav stalls pa att majoriteten av den vardande/behandlande personalen ska ha en
adekvat hogskoleutbildning. Resterande vardande/behandlande personal ska ha minst
18 manaders erfarenhet eller 6vrig adekvat utbildning fran t ex gymnasium eller KY.
Krav finns for kompetensutveckling for tillsvidareanstéllda men inte for dvriga.
Handledning ska ske av en extern handledare som &r kopplad till den metod som
anvands. Personalen ska ha kompetens inom krisbearbetning och motivationsarbete.
Barnpsykologiska utredningar ska goras av legitimerad psykolog med minst 2 ars
erfarenhet av arbete med barn/ungdomar. Leveranttren ska ha upparbetade kanaler till
skola, BUP och andra kompetenser. Tillstand ska finnas fran Socialstyrelsen att
bedriva den verksamhet som upphandlas. (T) Inga krav stélls pa formell utbildning
forutom leverantdrens produktionsledare. Istallet ligger betoningen pa medarbetarnas
personliga lamplighet att utfora arbetet. Den formella kunskapen regleras av
Trafikkontoret som lamnar ut forordande till de vakter som har tillbérlig kunskap vid
olika testtillfallen. Kraven regleras istéllet av en sérskild lag for bevakningsforetag.
(V) De krav som stélls i upphandlingen &r mer generella och de anges i stor
utstrackning genom att hanvisningar gors till lagar, krav pa Socialstyrelsens tillstand
att bedriva den verksamhet som avses i anbudet samt krav pa formell utbildning och
viss erfarenhet. Anbudsgivarna ska Idmna in beskrivningar och dokument som
beskriver hur de bedriver kvalitetsarbete.

(T)Trafikkontorets upphandling ar omfattande samt har manga, mycket specifika och
detaljerade krav. Dessa krav har fokus pa vakternas kladsel, utrustning samt andra
konkreta omraden. Det &r specificerat i anbudet att det ror sig om 35 heltidstjanster
men det finns ingen 6vre sparr pa personalstyrka.

(V) Flera leverantorer har tilldelats avtal utifrin “l4gsta pris” och bland dessa rader en
stor prisvariation. (T) Den leverantdr som hade lagsta pris i anbudet har tilldelats avtal.

(V) Upphandlingsbolaget anvénder elektronisk upphandling for alla anbudsgivare.
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(T) Upphandlingen sker i pappersform.

¢ (U) I upphandlingen ar Upphandlingsbolaget upphandlingsansvarig och kommuner,
forvaltningar och bolag utgdér kunder/bestéllare. (T) | upphandlingen utgor
Trafikkontoret upphandlingsansvarig och kund/bestéllare.

Skillnader nar det géller kravstallning vid upphandlingarna

Krav niva
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5.3 Effekter av Upphandlingsbolagets upphandling, Fall (U)
Nedan gors en analys av det empiriska materialet utifran de fem grundlaggande principerna
som Lagen(2007:1091) om offentlig upphandling vilar pa.

5.3.1 Principen om icke-diskriminering

Lokala foretag ska inte ges foretrdde med anledningen av dess geografiska lage. Nar det géller
det geografiska laget finns det krav pa att de boenden som avropas inte far ha ett reseavstand
for den enskilda och anhdriga som overstiger tva timmar. Handlaggaren/socialsekreteraren
valjer utifran en utredning enligt SoL eller LVU, vilken placering som ar lamplig for den
enskilde samt var denna placering bor ske. Bedomningen sker utifran den enskildes vard- och
behandlingsbehov, sociala behov, néarhetsprincipen och kontinuitetsprincipen. Dessa krav
verkar rimliga utifran den enskildas behov och kan darfor inte ses som diskriminerande anser
vi. En forutsattning for att principen ska kunna hallas &r att det finns ett tillrackligt stort utbud

av boenden att vélja mellan.

5.3.2 Principen om likabehandling

Principen innebér att alla leveranttrer ska behandlas lika och ges lika forutsattningar som t ex
att information ges vid samma tillfélle. Det finns en risk att kravet pa likabehandling inte
uppfylls nar det galler det kommunagda bolaget Gryning Vard AB. Bolaget utgor en av
leverantorerna som tilldelats avtal. Nar det géller sjalva upphandlingen har den foljt de strikta
regler som géller enigt Lagen om offentlig upphandling(LOU). Fér det kommunégda bolaget
finns mojligheter till insyn och kontakter i de kommunala verksamheterna genom att samma
agare finns som bestéllare och leverantdr. Det finns &ven en diskussion i samhéllet i dag som
ror offentligt &gande kontra privat &gande. Manga anser att vard inte ar lamplig att utforas av
privata dgare eftersom de drivs av vinstintresse. Enligt Gryning Vard AB ska bolaget drivas
enligt sjalvkostnadsprincipen (Arsredovisning Gryning Véard AB, 2011). Genom att det &r
socialsekreterarna/handlaggarna som gor avrop ar det viktigt att de inte gor nagon skillnad
mellan leverantorer i privat regi och kommunal regi. Max Weber betonar starkt den enskilda
handlaggarens autonomi fran externa intressen och kompetens som viktiga principer for
byrakratins satt att fungera. Darmed motverkas nepotism och godtycklighet(Styhre, 2009).

Det &r viktigt att samverka och bygga fortroendefulla relationer mellan bestéllare och
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leverantor i syfte att ge den ungdom som placeras en god vard och boende. Det finns en risk
for att alla leverantdrer inte behandlas lika enligt principen om likabehandling.

5.3.3 Principen om 6msesidigt erkannande

| denna upphandling verkar det inte varit aktuellt med nagra krav som asidosatt denna princip
som innebér att intyg och certifikat som utfardats av en medlemsstats behériga myndigheter

ska gélla &ven i 6vriga EU/EES-lander.

5.3.4 Proportionalitetsprincipen

Denna princip innebér att de krav som stélls pa leverantdren och kraven i kravspecifikationen
maste ha ett naturligt samband med och sta i rimlig proportion till det som upphandlas. |
denna upphandling anser vi att skall-kraven har sttt i proportion till det som upphandlats. |
denna upphandling lamnades 60 anbud in varav 44 tilldelades avtal. De som foll bort gjorde
det pa grund av att de inte uppfyllde kravet pa resetid, Socialstyrelsens tillstand och
kompetens. Det kan inte ses som nagra orimligt hogt stallda krav. De stallda skall-kraven kan

istallet ses som en ’miniminiva”.

Vi anser att krav pd bemanning skulle kunna fortydligas eftersom flera av vara respondenter
anser att bemanningen utgor en viktig faktor nér det galler kvalitet. | ramavtalet anges att
leverantoren ansvarar for att det finns erforderlig personalstyrka och bemanning pa plats.
Leverantoren ska kunna sékerstélla den avtalade varden och behandlingen vid personalens
franvaro vid sjukdom, semester etc. Nar ungdomarna bor i verksamheten ska den vara
bemannad med personal dygnet runt och vid behov ska vaken personal kunna tillsattas. Vi
anser att det finns ett stort utrymme for olika tolkningar av vad som utgor erforderlig
personalstyrka. Genom att personalkostnaden utgor den storsta andelen av vardkostnaderna

finns det en risk for 1ag bemanning i syfte att halla nere kostnader.

For de leverantorer som onskar finns det mojlighet till att profilera sina tjanster men fragan ar i
vilken utstrackning det sker. Finns det ett intresse att prestera dver “miniminivan”? Av de
leverantorer som tilldelats avtal finns stora prisvariationer. Beror ett hogre pris pa att vissa
leverantorer utfor tjanster med hogre bemanning, mer behandling etc eller beror det pa att
leverantdrerna har héga vinstmarginaler? Det kommunéagda bolaget Gryningen Vard AB tillhor
de som har hogre priser bland leverantdrerna. En studie av offentliga upphandlingar som

utforts av Per Molander(2009) visade att det generellt inte finns nagot samband mellan pris
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och kvalitet. Forfattaren menar att en konsekvens av detta ar att priset inte kan anvandas som
indikator pa kvalitet. Kvaliteten maste darfér undersokas sarskilt i varje upphandling.

Nar det galler kvaliteten anser Socialstyrelsen att de villkor som paverkar barnens eller
ungdomarnas behandling och dér de funnit brister hos socialndamnden ar éverlamnandet av
vardplanen och utredningen till HVB, att gora barnen eller ungdomarna delaktiga vid
placeringstillféllet och att folja upp varje enskilt barn eller ungdom. Det dr socialndmnden
som tillsammans med huvudmannen ansvarar for varden och behandlingen. Tillsynen har dven
visat att barnets eller ungdomens behov inte ar tillrackligt utrett eller sa har socialngmnden inte
haft tillracklig kunskap om vilken vard som HVB kan erbjuda. Socialstyrelsen anser dven att
det finns fa evidenshaserade metoder inom omradet och att det saknas tydliga krav pa vilken
kompetens som behandlingspersonalen behover for att arbeta med dessa metoder
(Socialstyrelsen 2009-126-17).

Upphandlingskostnader/transaktionskostnader paverkas av omfattningen av de krav som stélls
pa anbudsgivarna vid upphandlingen. Upphandlingen i fall(U) tog cirka 1,5 ar att genomfora.
Pay-off tiden ar 0,23 ar for den aktuella upphandlingen. Enligt Per Molander(2009) ar den
potentiella vinsten med formellt genomférda upphandlingar stor. Storleken pa vinsten varierar
men genomsnittsvardet ligger mellan 20-25 procent av vérdet nar priset i den formella
upphandlingen jamfors med priset hos en slumpmassigt vald leverantor

Vi har vid var analys kommit fram till att de krav som stallts vid upphandlingen inte kan ses
som orimligt hogt stallda krav. Det ovanstaende resonemanget visar istallet pa att kraven foljer

en ’miniminiva”.

5.3.5 Principen om transparens

Principen innebér en skyldighet for den upphandlade myndigheten att skapa 6ppenhet genom
att tydligt lamna information om upphandlingen och hur den kommer att genomféras.
Forfragningsunderlaget ska vara klart och tydligt och innehalla samtliga krav pa det som ska
upphandlas Darigenom kan leveranttrerna forutse vad som ar av storst vikt vid valet av

leverantor. | denna upphandling verkar kravet pa transparens vara uppfyllt.
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5.4 Effekter av Trafikkontorets upphandling, Fall (T)
Nedan gors en analys av det empiriska materialet utifran de fem grundlaggande principerna

som Lagen(2007:1091) om offentlig upphandling vilar pa.

5.4.1 Principen om icke-diskriminering

Den leverantor gynnas som rakar ha en lokal inom det geografiska omrade som
upphandlingen avser. Det beror pa att denne leverantor kan lamna ett lagre timpris eftersom
hyreskostnaden for nya lokaler inte behdver raknas med i kalkylen. 1 vrigt spelar inte den
geografiska placeringen nagon roll for Trafikkontoret. Daremot kan leverantorer
diskrimineras genom att de inte har befogenhet att verka i Sverige. Detta beskrivs nedan i

principen om 6msesidigt erk&nnande.

5.4.2 Principen om likabehandling
Principen innebér att alla leverantorer ska behandlas lika och ges lika forutsattningar t ex att
information ges vid samma tillfalle Denna princip verkar vara uppfylld. | detta fall finns inte

nagon konkurrerande regi i egen verksamhet eller verksamhet i kommunéagda bolag.

5.4.3 Principen om 0msesidigt erkdnnande

Denna princip innebdr att intyg och certifikat som utfardats av en medlemsstats behdriga
myndigheter ska gélla aven i évriga EU/EES-lander. | denna upphandling stélls denna princip
mot tva lagar. Den ena lagen ar Lag(1987:24) om kommunal parkeringsévervakning som
begréansar vilka som far utfora parkeringsévervakning pa allman mark till att bara innefatta
anstéllda inom bevakningsbolag, kommunalanstéllda i den egna eller annan kommun samt
personer anstéllda i ett kommunalt transportbolag som bedriver linjetrafik i den egna
kommunen. Den andra lagen, Lag (1974:91) om bevakningsféretag, begransar vilka som far
auktorisation for att bedriva bevakningsverksamhet i Sverige. Detta gor att bevakningsféretag
som har réatt att driva bevakningsverksamhet i nagot annat EU land inte nédvandigtvis far gora

det i Sverige.

5.4.4 Proportionalitetsprincipen

Denna princip innebar att de krav som stélls pa leverantdren och kraven i kravspecifikationen

maste ha ett naturligt samband med och sta i rimlig proportion till det som upphandlas. Om
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det finns flera alternativ bor det alternativ som &r minst ingripande eller belastande for
leverantorerna véljas. Trafikkontorets upphandling gar att likna vid idéer som paminner om
”Scientific Management” (Taylor, 1911). Med detta menar vi att upphandlingen forutom de
lagar som upphandlingen stodjer sig pa, sa finns det manga, mycket specifika och detaljerade
krav. Taylor menar att arbete ska bedrivas genom att en detaljerad dokumentation utformas av
hur arbetet ska utféras och darefter gors kontroller av att arbetet faktiskt sker enligt
beskrivningen och resultatet mats. Darigenom anses produktiviteten dka. Fall (T) &r i likhet
med Taylorismen snarare ett forsok att styra kvalitetskraven genom att minska risken for lag
kvalitet, genom att 6ka pressen och hoja “ribban” for krav pa kvalitet sa mycket som majligt

till en maximiniva.

Max Weber ansag att den byrakratiska organisationen var lamplig for att hantera de krav pa
effektivitet och transparens som ett modernt samhalle forvantar sig och &r beroende av. Han
sag bland annat den amerikanske ingenjoren Frederick Taylors Scientific Management
metoder som ett uttryck for en gradvis évergang till en alltmer kalkylerad rationalitet (Styhre,
2009). Trafikkontorets satt att hantera upphandlingen och dess krav stammer val in pa den
byrakratiska organisationens rationella och kalkylerande sétt att verka.

| denna upphandling finns det fyra stora leverantdrer som ar anbudsgivare. Den hdga nivan pa
kraven minskar mojligheten for mindre leverantdrer att vara med och delta i upphandlingen.
Det ar de storsta bolagen som genom stordriftsfordelar/skalfordelar kan skapa I6nsamhet trots
pressade priser. Om denna trend haller i sig kommer troligen antalet anbudsgivare att minska
och risken finns att det endast finns en leverantdr kvar vilket innebar en monopolstallning.
Detta hindrar en marknad med effektiv konkurrens. Enligt Jan-Erik Nilsson med flera (2005)
kan det finnas marknader med relativt fa kdpare och séljare som fungerar som om det vore
fraga om perfekt konkurrens. Det som &r viktigt ar att det finns manga aktorer av vardera
sorten. Det mycket omfattande forfragningsunderlaget innebér att det stanger ute mindre
leverantorer eftersom transaktionskostnaderna blir hga och utgor en hog intradesbarriar
samtidigt som det finns en risk for leverantdren att forlora upphandlingen. Styhre(2009) menar
att pa marknader med laga intradesbarriarer dar det forhallandevis ar latt for kunden att
beddma pris och erbjudande kan det fungera i enlighet med denna doktrin. Men ndr det ror sig
om hogre intradesbarriarer med ett litet utbud och fa aktorer blir det mer problematiskt att

etablera en effektiv marknad.
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Nar manga krav stalls blir det &ven en inlasning som forsvarar en snabb och stor omstéallning i
de fall en leverantOr mister ett kontrakt vid en ny upphandling. For samhallet kan det innebéra
okade kostnader. Vi staller oss fragande till vad kravet pa att personalen inom uppdraget inte
far utfora andra uppgifter inom organisationen har for inverkan pa uppdraget i sin helhet.
Analysen visar att de detaljerade och manga skall- kraven inte ar rimliga och star i proportion

till vad som krévs for att klara av uppdraget vilket strider mot proportionalitetsprincipen.

5.4.5 Principen om transparens

Principen innebér en skyldighet for den upphandlade myndigheten att skapa 6ppenhet genom
att tydligt lamna information om upphandlingen och hur den kommer att genomforas.
Forfragningsunderlaget ska vara klart och tydligt och innehalla samtliga krav pa det som ska
upphandlas. Darigenom kan leverantérerna forutse vad som &r av storst vikt vid valet av

leverantor. | denna upphandling verkar kravet pa transparens vara uppfylit.

6 Resultat

Syftet med denna studie har varit att 6ka var forstaelse av offentliga upphandlingar och dess
effekter genom att besvara studiens fraga Vilka effekter har den offentliga
upphandlingsprocessen pé foretag och organisationer?”. Resultatet av studien bygger pa
analysen i kapitel 5. | detta kapitel redovisas de effekter av de offentliga upphandlingar som
studerats for respektive fall. Vi ger aven forslag till fortsatt utveckling av offentlig

upphandling.

6.1 Upphandling Upphandlingsbolaget, Fall (U)

Resultatet av studien visar att upphandlingen av ramavtal administrativt har genomforts i
enlighet med Lagen(2007:1091) om offentlig upphandling men upphandlingen har bidragit till
effekter som inte gynnar en effektiv marknad med fri konkurrens.

Upphandlingen av ramavtal har skapat en “intern, inre marknad” dar de leverantérer som
tilldelats avtal finns samlade. Dessa har genom tilldelning av avtal erhallit en ”godkand
stampel”. Det &r till denna grupp av godkénda leverantorer som socialsekreterare/handléggare

vander sig till vid avrop/bestillning av tjdnster. Den interna, inre marknaden” som skapats
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kan ses som en marknad med valfrihet att vélja leverantor. Det finns likheter med den
verksamhet som regleras genom Lag(2008:962) om valfrihetssystem(LOV). En skillnad &r att
det inte &r brukaren sjalv som gor ett aktivt val utan socialsekreteraren/handlaggaren.

Socialsekreteraren/handlaggaren ska har vélja lamplig leverantor med l&gsta pris.

De krav som stélls i upphandlingen utgar i stor utstrackning fran gallande lagstiftning och
riktlinjer och kan ses som en “miniminiva”. Det rader en stor prisvariation mellan de
leverantorer som tilldelats avtal trots att tjansterna avser samma malgrupp/tjanstekategori.
Studien ger inte ndgot entydigt svar pa varfor priset varierar. Den forklaring som ges ar att
prisvariationen till viss del kan forklaras av att det inte finns en leverantdr som kan tillgodose
alla behov. Den stora prisvariationen ger signaler om en ineffektiv marknad. Om de
leverantorer som tilldelas avtal inte kan erbjuda en tjanst utifran dessa behov kan
socialsekreteraren/handlaggaren vanda sig till andra leverantorer och géra en
direktupphandling, Stod for direktupphandling finns i LOU nér det galler sérskilda skél. De
tjanster som upphandlats utgor ett komplement till kommunens verksamhet i egen regi. Det

innebdr att risken for outnyttjad kapacitet flyttas 6ver fran kommunen till leverantorerna.

Det finns motsattning mellan Lagen(2007:91) om offentlig upphandling(LOU) och
Socialtjanstlagen(SoL) som uppstar vid avrop av ramavtal. Vad ska prioriteras. Den enskildes
behov av boende och vard enligt Socialtjanstlagen eller kravet pa en marknad med fungerande
konkurrens? Egentligen kanske det inte behéver rada en motsattning mellan lagarna? Denna
studie visar att det &r socialsekreteraren/handlaggaren som har det storsta inflytandet vid val
av leverantor nar det géller tilldelning av kontrakt. Fler leverantorer i kombination med
tydligare krav for att tillgodose den enskildes behov borde leda till en effektivare konkurrens
som mer stammer 6verens med de intentioner som finns nar det géller konkurrens och

offentlig upphandling.

6.2 Upphandling Trafikkontoret, Fall (T)

Resultatet av studien visar att upphandlingen av ramavtal administrativt har genomforts i
enlighet med Lagen(2007:1091) om offentlig upphandling men upphandlingen har bidragit till
effekter som inte gynnar en effektiv marknad med fri konkurrens.
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Upphandlingsformen &r konstruerad pa ett sadant satt att den hammar konkurrensen och 6kar
risken for monopol. Det medfor att det bara ar de stora vaktbolagen som klarar av att svara pa
de manga och detaljerade krav som stélls i upphandlingen. Det kan sa smaningom leda till att
det bara finns ett foretag kvar som har kapacitet att klara uppdraget om Trafikkontoret
fortsatter att folja den trend som det gar att se i de senaste upphandlingarna (upphandling
0381/11 och upphandling 1771/08). | upphandlingarna skarper de kraven fér varje gang som
upphandling av parkeringsévervakning sker genom en betoning pa ledarskap och lokaler. Ett
exempel &r att skarpa kraven pa den som ska leda uppdraget genom att denna maste ha sérskild
erfarenhet av att leda parkeringsvakter och inte bara ledarskap i allmanhet. Krav pa att lokalen
ska i ligga avtalsomradet paverkar méjligheten att vinna upphandlingen genom lagsta pris for
de som inte har en lokal i aktuellt omrade. Storskalighet ar en viktig del av upphandlingen och
ett hjalpmedel i arbetet att halla ner priset. | denna upphandling som studerats finns endast
fyra anbudsgivare varav en av dessa har tilldelats kontrakt i alla de tre avtalsomraden som
upphandlingen omfattar. Syftet att dela upp ett avtal i flera delar ar bland annat att fler och
mindre bolag ska kunna konkurrera. | detta fall har en stor leverantor tilldelats avtal i samtliga

tre omraden genom att leverantdrens anbud hade det lagsta priset.

Nar det géller anbudsldmnarna/ leverantorerna gillar de inte att upphandlingen slutar 1 ”lagsta
pris” men alla ldmnar 4nda in anbud pa parkeringsovervakning. Det enda positiva som
anbudsgivarna ser med lagsta pris ar att det motverkar svagerpolitik. Motiven bakom beslutet
att lamna in anbud varierar mellan anbudsgivarna men de forvantar sig inte att gora en stor
vinst pa uppdraget. De likheter som gar att se i besluten har att géra med prisséttningen och
den speglas av det faktum att prisskillnaden &r liten. Denna likhet i timpris gar att forklara med
de hart styrda och reglerade krav som finns for bemanning och som anges i kollektivavtal samt
bemanningskrav i upphandlingen. For de eller den leverantdr som tilldelas kontrakt &r det
oekonomiskt att prestera mer service eller hogre kvalitet &n vad avtalet foreskriver. Kraven ar

redan satta s hogt genom “maximinivan”.

Trafikkontoret har i sina upphandlingar som rér parkeringsovervakning aktivt forsvarat
mojligheten for fler och mindre foretag att delta. De har aven forsvarat mojligheten for stora
leverantorer att utnyttja storskalighet. De oproportionerligt hdga kraven innebar héga

intradesbarriarer och inlasningseffekter som forsvarar omstéallning i de fall som kontrakt

| Kandidat uppsats HT 2012



- Organisering av offentliga upphandlingar

avslutas. Dominansen av ett fatal anbudsgivare och att en leverantor tilldelats kontrakt i alla

tre omraden visar pa en stor risk for monopol.

6.3 Forslag till alternativa upphandlingar

6.3.1 Fall (U) LOV

| praktiken fungerar denna upphandling som en upphandling enligt LOV (Lag (2008:962) om
valfrihetssystem) dar de socialsekreterare/handldggare som gor avrop fritt véljer leverantor
utifran sin klients behov. De kan &ven gora en direktupphandling med andra leverantorer
utanfor ramavtalet. | Socialtjanstlagen star det att den individ som berdrs ska ha inflytande pa
den vard som ges. Enligt Socialstyrelsen finns det brister nar det galler delaktigheten hos de
ungdomar som placeras och de utredningar av behoven som gors. Genom att utveckla en
valfrinetsmodell enligt LOV for hem for vard och boende skulle inflytandet och delaktigheten

hos de som placeras lyftas fram tydligare an vad som sker idag.

6.3.2 Fall (T) Prisstyrd upphandling

Under arbetes gang kom vi i kontakt med alternativa satt att upphandla tjanster pa. Respondent
(A1) namnde en intressant metod som kallas for prisstyrd upphandling vilket gar ut pa att
bestallaren lamnar ett faststallt pris och anger nagra fa krav. Leverantorerna far sedan
“baklénges rakna” ut kostnaderna for de specificerade uppgifterna samt redovisa vad de &r
villiga att leverera for det faststallda priset. Denna metod &ar inget som respondent (A1)
kommit pa sjalv. (Nilsson et al. 2005) kallar upphandlingsformen fér upphandling med pristak
och beskriver att avsikten &r att ge leverantorerna storre ekonomisk frihet samtidigt som
bestéllaren kan kontrollera prisstrukturen. Forfattarna fortsatter med att denna metod lampar
sig for stora komplexa projekt dar det &r svart att beskriva det som ska upphandlas, eller i
branscher dér det finns en risk for monopol. Detta tror vi kan vara ett alternativ till dagens
modeller dér priserna blir l&gre samtidigt som de negativa samhallsekonomiska

konsekvenserna okar.

6.4 Slutdiskussion
Resultatet av denna studie av de tva fallen visar pa effekter som leder till en ineffektiv
marknad med en konkurrens som inte fungerar. | Trafikkontorets upphandling finns tendenser

till monopol. De pressade priserna och de manga och héga kraven har bidragit till detta.
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Fragan ar vad det innebar for samhéllet. Nér leverantorerna pressas alltfor hart blir det ofta de
som arbetar i verksamheten som blir lidande vilket leder till 6kad sjukfranvaro och
arbetsloshet. Dessa kostnader betalas ofta av den offentliga sektorn vilket gor att slutnotan
med pressade priser kanske blir till priset av hogre kostnader for samhallet. Aven
Upphandlingsbolagets upphandling visar pa en ineffektiv marknad trots att det finns fler
leverantorer med avtal. Det ar dock viktigt att beakta att de flesta leverantorer har ganska fa
platser vilket visar pa att antalet platser som upphandlas kanske ar for litet. Just nu ar det extra
tryck pa platserna genom att Migrationsverket koper upp platser. Det &r en gata att inte fler
leverantorer finns med som anbudsgivare med tanke pa den stora prisvariation som rader.
Socialstyrelsen har visat pa flera brister nar det géller kvaliteten vilket gar ut 6ver de som
tillhor de skoraste i samhallet. Helt Klart finns det ett stort behov av kvalitetsforbattringar och
en Okad delaktighet for att tillgodoses de enskilda ungdomarnas behov och intresse. Vi anser
att det behovs fler empiriska studier for att studera och forsta de effekter som offentliga
upphandlingar bidrar till i praktiken om vi verkligen vill ha effektiva marknaden med

fungerande konkurrens.

Avslutningsvis kan vi saga att trots att upphandlingarna i de tva fallen administrativt foljer
upphandlingsprocessen enligt Lagen(2007:1091) om offentlig upphandling som den &r tankt,

blir inte effekterna inte vad som avsetts.
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Bilaga 1 Lagar

Nedanstaende lagar som namns i studien beskrivs har dversiktligt i allmanna termer.

Kompletta lagar finns att lasa elektroniskt genom foljande lank: (http://www.notisum.se)
Lag (2007:1091) om offentlig upphandling

Lagen galler for offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjénster samt av
byggkoncessioner. Lagen géller &ven nér upphandlande myndigheter anordnar
projekttavlingar. | kapitel 3 i denna uppsats beskrivs upphandling och upphandlingsprocessen

narmare.
Lag (2008:962) om valfrihetssystem

Med valfrihetssystem enligt denna lag avses ett forfarande dér den enskilde har rétt att valja
den leverantér som ska utfora tjansten och som en upphandlande myndighet godként och
tecknat kontrakt med.

Konkurrenslagen (2008:579)

Lagen har till &ndamal att undanr6ja och motverka hinder for en effektiv konkurrens nar det

géller produktion av och handel med varor, tjnster och andra nyttigheter.
Offentlighets- och sekretesslagen, OFS (2009:400)

Lagen innehaller bestammelser om myndigheters och vissa andra organs handlaggning vid
registrering, utlamnande och 6vrig hantering av allmanna handlingar. Lagen innehaller vidare
bestdammelser om tystnadsplikt i det allménnas verksamhet och om forbud att lamna ut
allménna handlingar. Dessa bestammelser avser forbud att roja uppgift, vare sig detta sker

muntligen, genom utlamnande av allman handling eller pa ndgot annat sétt.
Socialtjanstlag (2001:453)

Varje kommun svarar for socialtjansten inom sitt omrade och har det yttersta ansvaret for att
enskilda far det stod och den hjalp som de behdver. Lagen syftar till att framja manniskornas

ekonomiska och sociala trygghet samt hjélpa fram ett aktivt deltagande i samhallslivet.
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Lag (1990:52) med sarskilda bestammelser om vard av unga

Insatser inom socialtjansten fér barn och ungdom ska foras i samforstand med den unge och
hans eller hennes vardnadshavare enligt bestimmelserna i socialtjanstlagen(2001:453).
Insatserna ska praglas av respekt for den unges manniskovarde och integritet. Beslut om vard

med stod av denna lag meddelas av forvaltningsrétten efter ansokan av socialndmnden.
Halso- och sjukvardslag (1982:763)

Med hélso- och sjukvard avses i denna lag atgarder for att medicinskt forebygga, utreda och

behandla sjukdomar och skador. Nar det géller tandvard finns det sarskilda bestammelser.
Skollag (2010:800)

| skollagen regleras vilka rattigheter och skyldigheter barn, elever och deras vardnadshavare

har. | lagen framgar ocksa de krav som stélls pa huvudmannen for verksamheten.
Kommunallag (1991:900)

| denna lag regleras bland annat kommunernas och landstingens organisation, befogenheter
och skyldigheter. Har namns &ven att kommuner och landsting far driva naringsverksamhet
om den drivs utan vinstsyfte och om det géller att tillhandahalla allméannyttiga anlaggningar

eller tjanster i kommunen eller landstinget (2 kap. 7 8).
Lag (1987:24) om kommunal parkeringsovervakning

Om kommunen behéver parkeringsovervakning far kommunen sjalva besluta om, och dven
administrera den 6vervakningen. | beslutet om 6vervakning anges var och nar évervakningen
ska ske. De parkeringsvakter som ska dvervaka parkeringen ska ha fullgjort lamplig

utbildning for uppgiften och deras férordnande tilldelas av kommunen.
Lag (1976:206) om felparkeringsavgift

Denna lag behandlar parkering eller stannande som 6vervakas av parkeringsvakter enligt Lag

(1987:24) om kommunal parkeringsévervakning.
Lag (1984:318) om kontrollavgift vid olovlig parkering

Markéagaren far givet vissa bestamda villkor ta ut en kontrollavgift for fordon som parkerat pa
deras omrade. Avgifter far inte tas ut om fordonet bryter mot foreskrifter i Lag (1976:206) om

felparkeringsavgift eller brott enligt brottsbalken.
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Lag (1989:253) om allméanna helgdagar
Alla dagar som inte dr sondagar och inte & namngivna i lagen utgor vardagar.
Lag (1974:191) om bevakningsforetag

Lagen reglerar bevakningsverksamhet i Sverige.
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Bilaga 2 - Intervjufragor Fall (T)

Fragarna stalldes i samtalsform
Till alla Anbudslamnarna
e Jag &r lite intresserad av motiven bakom varfor ni var intresserade av att lamna ett
anbud pa parkeringsévervakningen i Géteborg.
o Vilka faktorer ar/var involverade nér ni faststaller priset?
e Vad tycker du om upphandlingsprocessen?
e Arniintresserade av att lamna ett anbud nasta gdng uppdraget laggs ut pa
upphandling?
e Det att upphandlingen bara gar pa lagsta pris och inte pa t.ex. kvalitet eller mest for
pengarna, vad tycker ni om det?
e Hade anbudet sett annorlunda ut om priset inte var den enda faktorn?

o Vilket var det svaraste kravet att uppfylla?

Till de som inte fick uppdraget!
e Funderade ni pa att dverklaga beslutet? Varfor/varfor inte? Motivera?

e | efterhand, hur ser ni pa beslutet att delta i upphandlingsprocessen?

Till uppdragstagaren
e | efterhand, &r in ndjda med uppdraget?
e Ardet ndgot i processen som ni skulle vilja andra?
e Kommer detta uppdrag att uppna de mal som ni hade nar ni valde att ldgga detta

anbud?

Fragor till Trafikkontoret
e Vem fattar beslut om vilket foretag som far kontrakt?
e LAt oss sdga att tva foretag kommit med exakt samma pris och detta var det lagsta
priset, vilka kriterier skulle urvalet da ha gjorts pa?
e Ar ni ndjda med dom som van uppdraget sa har 1angt?
e Ar det nagot i processen som ni vill férandra till nasta gang uppdraget laggs ut pa
upphandling?
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Bilaga 3-Intervjufragor Fall (U)

Upphandling av akut- och korttidssvard for ungdomar, 13-20 ar
(A3 utan utredning, A6 inkl utredning)
Ramavtal 1IK1017. Avtalstid 2011-0-601-2013-05-31

Intervjufragor — Bestéllare Upphandlingsbolaget
Initiering av upphandling
¢ Vemlvilka tog initiativ och fattade beslut om att starta upphandlingen?

o Vilka aktorer, verksamheter och kompetenser representerar de som deltog i

upphandlingsarbetet?

Behovs- och kravanalys

Gjordes det nagon marknadsanalys i samband med upphandlingen?

Vem/vilka gjorde analysen och vad var resultatet av analysen?

Finns det styrdokument kopplade till bestéllare som ligger till grund fér upphandlingen?

Vilka individuella behov och krav hos den enskilde ligger till grund for de upphandlade
tjansterna (A3 och A6)?

P4 vilket satt samlades behov och krav in?

¢ Vemlvilka fattade beslut om vilka behov och krav som slutligen faststéalldes?

Forfragningsunderlag, provning och tilldelning av kontrakt

o P4 vilka grunder har de formella kraven valts ut?

o Har det skett en bortsallning av anbudssokningar innan kvalificeringen?

e Finns det statistik som visar orsak till bortsallning?

e Vilka kvalitetskriterier finns for de upphandlade tjansterna(A3 och A6) och pa vilka
grunder har de valts ut?

e VVem/vilka har valt de kvalificeringskrav som géller och pa vilka grunder har de valts?

e Finns det nagra speciella svarigheter nar det galler att beskriva och bedéma kvaliteten pa de
upphandlade tjansterna?

e Pavilka grunder fattades beslut att anta anbud med lagsta pris?

e Hur ser sambandet mellan pris och kvalitet ut for berdrda tjanster(A3 och A6)?
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e Vad ingar i varddygnskostnad respektive kostnad for behandling/utredning?

e Hur kommer det sig att priserna mellan olika leverantorer skiljer sig at?

e Hur kommer det sig att en del leverantorers priser for ett varddygn &r det samma oavsett
med utredning (A6) eller utan utredning(A3)?

Hur hanteras kommunala bolag som &r anbudsgivare?

Vilka argument finns nar det géller att del av anbud kan antas?

Varfor har val gjorts att teckna avtal med flera leverantérer?

Varfor valdes forenklat forfarande som upphandlingsform?

e Vilka argument finns nar det géller val av langd pa tidsfrist for anbud?

| vilken omfattning har fragor och kommentarer erhallits pa forfragningsunderlaget?

Har det skett nagra rattelser och eller kompletteringar av forfragningsunderlaget?

Finns det utvarderingsprotokoll som visar motiven for val av anbudsgivare och leverantor
respektive skalen for forkastande av anbudsansékningar och anbud?

Har det gjorts nagon Gverprovning av upphandling (A3 och A6 )?

Har det tidigare skett en 6verklagan av dessa tjanster?

Uppfdljning av avtal

e Har ndgon uppfdljning skett av pagaende avtal?

o Pa vilket satt sker uppfoljning och vad har framkommit vid uppféljningen?

¢ Vem/vilka har genomfért uppféljningen och vilka erfarenheter och synpunkter har
framkommit?

o Sker det en uppféljning av inkdp /avrop av tjansterna (A3 och A6)?

e Hur fordelar sig inkdpen/avropen mellan olika leverantorer och tjanster(A3 och A6)?

Avslutande fragor

o Hur upplever du tillampningen av regelverket vid upphandling av dessa tjanster?

e Har det gjorts nagon berakning vilka vinster som upphandling enligt LOU forvantas
jamfort med ett direktinkdp utan formaliserad upphandling?

¢ Vilka anser du ar de storsta utmaningarna vid upphandling?
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Upphandling av akut- och korttidssvard for ungdomar, 13-20 ar
(A3 utan utredning, A6 inkl utredning)
Ramavtal 1K10175. Avtalstid 2011-0-601-2013-05-31

Intervjufragor — Avrop av tjanst(A3 och A6)

Kan du beskriva hur arbetet gar till vid avrop/inkop av tjanst?

Finns det styrdokument som ligger till grund for avrop/ink6p av tjanst?

Vilka individuella behov och krav hos den enskilde ligger till grund for de de tjanster som
avropas/kops (A3 och A6)?

Pa vilket satt samlas behov och krav in?

Vem/vilka fattar beslut om vilka tjanster och leverantérer som valjs?

Finns det nagra speciella svarigheter nar det galler att beskriva och bedéma kvaliteten pa de
kopta tjansterna?

Hur ser sambandet mellan pris och kvalitet ut for berorda tjanster(A3 och A6) vid val av
tjanst och leverantor?

Finns det en mojlighet att forhandla om pris och innehall av tjanst?

Har du nagon uppfattning om vad som ingar i varddygnskostnad respektive kostnad for
behandling/utredning?

Kan du ge en forklaring varfor priserna mellan olika leverantérer skiljer sig at?

Kan du ge en forklaring varfor en del leverantorers priser for ett varddygn ar det samma
oavsett med utredning (A6) eller utan utredning(A3)?

Anser du att det finns nagra skillnader mellan privata och kommunala leverantérer?

Anlitar du enbart de leverantérer som har ramavtal(A3 och A6)?

Sker det en uppféljning av de inkdp/avrop av tjansterna (A3 och A6) som gjorts?
Vilka erfarenheter och synpunkter har framkommit?

Hur fordelar sig inkdpen/avropen mellan olika leverantorer och tjanster(A3 och A6)?
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e Har du deltagit i upphandling av hem fér akut- och korttidsvard?
e Har du deltagit i upphandlingen av detta ramavtal (IK1017) och i sa fall pa vilket sétt?
o Vilka anser du &r de storsta utmaningarna vid upphandling av hem for akut- och

korttidsvard?

o Vilka anser du &r de storsta utmaningarna vid avrop/inkdp av hem for akut- och
korttidsvard?
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