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Sammanfattning

Bakgrund

Den statliga sektorns inkop av varor och tjanster uppgar varje ar till bety-
dande belopp. Sedan ar 1998 finns forordningen (1998:796) om statlig
inképssamordning som anger att det ska finnas ramavtal eller andra gemen-
samma avtal som effektiviserar upphandlingarna av varor och tjanster som
myndigheter upphandlar ofta, i stor omfattning eller som uppgar till stora
varden.

Syftet med den statliga inkdpssamordningen ar att astadkomma besparingar
for staten genom att reducera myndigheternas administrativa kostnader for
upphandling och skapa ekonomiskt mer formanliga inkopsvillkor. Inkops-
samordningen ar en form av samverkan dver myndighetsgranser dér de
statliga myndigheterna far stod i sina inkdp av elva s.k. ramavtalsansvariga
myndigheters upphandling av statliga ramavtal.! Uppgiften att samordna de
ramavtalsansvariga myndigheternas upphandlingsverksamhet ligger pa Eko-
nomistyrningsverket (ESV).

Ramavtal finns for narvarande inom ett 100-tal produktomraden. Forsalj-
ningen pa dessa avtal uppgick under ar 2008 till 7,5 miljarder kronor, vilket
utgor knappt 10 procent av de totala statliga inkdpen som skulle kunna
omfattas av statlig inkdpssamordning.?® Knappt 2000 foretag inklusive
aterforsaljare stod for denna forsaljning.

De ramavtalsansvariga myndigheternas upphandlingsverksamhet finansieras
for nérvarande med avgifter som tas ut av leverantdrerna i samband med
utnyttjandet av de for staten gemensamma ramavtalen. Avgifterna tas van-
ligtvis ut som en viss procentsats pa leverantdrernas forsaljning.

Statskontorets uppdrag
Statskontoret har pa uppdrag av regeringen sett dver och behovsprévat den
statliga inkopssamordningen. Oversynen har bl.a. omfattat foljande fragor:

e hur inkdpssamordningen ska organiseras och styras
o vilka uppgifter den ska ha
e hur den bor drivas och effektiviseras.

! De ramavtalsupphandlande myndigheterna &r Arbetsférmedlingen, Ekonomistyrnings-
verket, Fortifikationsverket, Forsvarets materielverk, Forsvarsmakten, Lantméteriet, Riks-
gélden, Rikspolisstyrelsen, Skatteverket, Kammarkollegiet samt Verket fér hdgskole-
service.

2 Kélla ESV, PM Analys, statlig upphandling 2008.

3 Siffran 7,5 miljarder kronor exkluderar kommunernas avrop av IKT-produkter fran Kam-
markollegiets statliga ramavtal. Inkluderas dessa avrop omsatte ramavtalen totalt ca 10 mil-
jarder kronor.
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Vidare ingar i uppdraget att

e Dberékna och redovisa vilka process- och prisbesparingar som gjordes
under ar 2007 med anledningen av de statliga ramavtalen.

e kartlagga leverantorsstrukturer och 6ka sma och medelstora foretags
mojligheter att delta i samordnade upphandlingar

e analysera hur de statliga ramavtalen paverkar marknaderna for ett par for
ramavtalen typiska varor eller tjanster

e kartldgga och beskriva hur andra jamforliga europeiska lander och den
Europeiska kommissionen arbetar i syfte att 6ka sma och medelstora
foretags mojligheter att delta i samordnade upphandlingar.

Resultat

Den statliga inkdpssamordningen medfor sannolikt betydande
besparingar for staten som helhet

De undersokningar som Statskontoret gjort for att avgéra om den statliga
ink6pssamordningen ger upphov till besparingar for staten indikerar att
betydande belopp sparas. Uppskattningsvis reducerar statforvaltningen
kostnaderna for sina inkdp av vissa varor och tjanster med knappt 1,5 mil-
jarder kronor per ar till f6ljd av den nuvarande statliga inképssamordningen.
Av denna dryga miljard svarar processuella besparingar i sjalva upphand-
lingsprocessen for knappt 500 miljoner kronor och prisbesparingar for ca
1000 miljoner kronor.

Det ska betonas att dessa uppskattningar bygger pa antaganden om bland
annat kontrafaktiska forhallanden som kan diskuteras. Den redovisade
siffran ska darfor behandlas med forsiktighet. Att besparingarna uppgar till
betydande belopp anser vi dock vara sannolikt.

Statskontoret bedomer med andra ord att den statliga inkopssamordningen
nar sitt syfte att effektivisera statsforvaltningens inkop av vissa varor och
tjanster och astadkomma statsfinansiella besparingar. Darfor finns det ocksa
ett behov av verksamheten.

Sma och medelstora foretag ar i majoritet bland inképssamordningens
leverantorer

Vid den typ samordnade upphandlingar som gérs inom ramen for den stat-
liga inkdpssamordningen dar efterfragan fran manga mindre bestéllare
aggregeras finns alltid risken att mindre foretag stangs ute. Sa ar inte fallet
nér det galler den statliga inkdpssamordningen. Av de knappt 700 foretag
som har ramavtal med ndgon av de ramavtalsansvariga myndigheterna som
deltar i den statliga ink6pssamordningen &r drygt 500 att betrakta som sma
eller medelstora foretag, dvs. de har mindre an 250 anstéllda. En betydande
andel av leverantdrerna har till och med farre &n 50 anstallda.
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Det foreligger emellertid stora variationer mellan olika produktomraden. For
vissa produktomraden ar dominansen av mindre foretag narmast total medan
motsatsen galler for andra omraden. De senare ramavtalsomradena ar poten-
tiellt problematiska fran ett perspektiv dar mindre foretags deltagande i
offentlig upphandling bor framjas. Det ar emellertid svart att avgora vad den
ldga andelen sma och medelstora foretag inom vissa omraden beror pa. Det
finns flera mojliga forklaringar.

En sadan ar att de storre foretagens dominans forklaras av att det handlar om
produktomraden dar grundlaggande ekonomiska forhallanden som fore-
komsten av stor- och samproduktionsfordelar i produktion, distribution,
samt forséljning ger stora foretag konkurrensfordelar. Vi bedémer att denna
forklaring dr giltig i flera fall, t.ex. datorer. En annan forklaring ar att de
ramavtalsansvariga myndigheterna inte i tillrdcklig grad, genom t.ex. upp-
delning av upphandlingar i delkontrakt, vinnlagt sig om att géra det mojligt
for mindre foretag att delta i upphandlingarna. Det finns enligt var uppfatt-
ning indikationer pa att sa ar fallet i nagra upphandlingar.

Var slutsats &r att den upphandling som bedrivs inom ramen for den statliga
inkdpssamordningen inte generellt sett utestanger sma och medelstora fore-
tag fran att delta. Tvartom ar de mindre foretagen relativt vél representerade.
Det finns emellertid ett antal ramavtalsomraden dér de sma och medelstora
foretagen &r i klar minoritet, vilket ar potentiellt problematiskt.

Dagens organisering av den statliga ramavtalsinkdpssamordningen ar
inte langre andamalsenlig

Den statliga inkdpssamordningen &r uppbyggd kring ett system dar stats-
forvaltningens storsta forbrukare av vissa varor och tjanster, som manga
andra myndigheterna behover, tecknar ett antal statliga ramavtal. For att
samordna de ramavtalsansvariga myndigheternas upphandlingsaktiviteter
finns det en samordnade myndighet. Detta system har varit i bruk sedan
atminstone borjan av 1970-talet. Over tid har dock kopplingen mellan
storleken pa den egna forbrukningen och ramavtalsansvaret forsvagats
avsevart. Flera av de ramavtalsansvariga myndigheterna har en mycket liten
egen forbrukning och ar mer att betrakta som rena upphandlingsspecialister
och serviceenheter at resten av statsforvaltningen.

Var éversyn av verksamheten visar att den decentraliserade strukturen dar
ansvaret for verksamheten ar fordelad pa elva olika myndigheter och dar
flertalet helt saknar uppdrag och styrning fran regeringen har flera svagheter
och brister. Detta hindrar verksamheten fran att na sin verkliga potential och
astadkommer darfor sannolikt mindre besparingar for staten &n som skulle
vara mojligt. Nedan listas nagra av de mest betydande bristerna och dess
konsekvenser:

e Den samordningsansvariga myndigheten ESV har otillrackliga resurser
och mandat for att styra och utveckla verksamheten.
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e Den decentraliserade strukturen resulterar i avtal och processer som inte
ar enhetliga. Detta skapar problem bade for myndigheterna och for
leveranttrerna.

e Myndigheterna far svart att hitta bland avtalen och gora avrop. Bristen
pa tydlighet och enhetlighet forsvarar vidare sannolikt foretagens del-
tagande i inképssamordningen.

e Det ar alltfor slumpméssigt vilka myndigheter som blir ramavtalsansva-
riga for olika omraden — det finns inga garantier for att den mest lampa-
de myndigheten for ett visst omrade blir ramavtalsansvarig.

e Systemet blir sarbart nar deltagandet bygger pa frivillighet.

Statskontorets slutsats &r att den nuvarande organiseringen av den statliga
inkdpssamordningen har spelat ut sin roll och att den hindrar verksamheten
fran att utvecklas ytterligare.

Var europeiska utblick visar att den svenska I6sningen &r nagot av en
anomali i sammanhanget. Flera andra lander har organiserat sin samordnade
upphandling av ramavtal for IKT-produkter, kontorsmateriel, resetjanster
m.m., dvs. samma typ av produkter som upphandlas inom ramen fér den
svenska statliga inkdpssamordningen, i form av offentligt dgda, icke-vinst-
drivande upphandlingsbolag. Dessa bolag ger ett professionellt och effektivt
intryck och verkar dessutom ligga langre fram an den svenska inkdpssam-
ordningen vad galler elektroniska stodsystem etc.

Ekonomisk uppfdéljning och kontroll ar bristfallig

Den statliga inkdpssamordningen finansieras i huvudsak med avgifter som
grundas pa leverantorernas forsaljning pa ramavtalen. De ramavtalsansva-
riga myndigheterna lagger fast avgifter i form av procentsatser som sedan
multipliceras med leverantdrernas redovisade forsaljning pa de olika ram-
avtalen for att bestdamma myndigheternas intékter. Enligt avgiftsforord-
ningen ska avgifternas storlek bestammas utifran malet om full kostnads-
tackning. Vi kan konstatera att detta finansieringssystem har ett flertal
brister.

For det forsta forefaller verksamheten att ga med Gverskott. Perioden 2005
2008 oversteg avgiftsintdkterna myndigheternas berdknade kostnader for
ramavtalsverksamheten med knappt 12 miljoner kronor per ar. Detta ar
enligt var uppfattning inte forenligt med avgiftsférordningens bestammelser.
Det &r ocksa otillfredsstallande eftersom det kan innebara att intakter fran
deltagande i den statliga inkdpssamordningen finansierar annan verksamhet
i de ramavtalsansvariga myndigheterna.

For det andra foreligger det enligt var uppfattning en viss tveksamhet om
flertalet av de deltagande myndigheterna éverhuvudtaget far ta ut avgifter
pa det satt som sker i dag. De sex ramavtalsansvariga myndigheter som
saknar formellt uppdrag fran regeringen att medverka i den statliga inkops-
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samordningen tar ut avgifter med stdd i avgiftsforordningens fjarde para-
graf. Denna &r dock endast tillamplig for verksamheter som ar av tillfallig
karaktar eller &r av begransat vérde. Inget av dessa kriterier kan sagas fore-
ligga nér det géller myndigheternas ramavtalsverksamhet.

For det tredje sker enligt var uppfattning for lite kontroll och uppféljning av
leverantorernas omséattningsredovisning. | och med att systemet bygger pa
en form av egenrapportering fran leverantorernas sida och det finns ett
incitament att redovisa en omséttning lagre &n den faktiska ar det viktigt
med en fungerande kontroll- och uppféljningsverksamhet. Annars finns en
uppenbar risk for fusk. Atgarder har den senaste tiden vidtagits for att
forbattra intaktsuppféljningen. Bland annat upphandlas fér narvarande en
revisionstjanst som ska kunna anvandas for uppféljning och kontroll av hur
leverantorerna lever upp till villkoren i de tecknade ramavtalen.

For det fjarde finns det brister i de ramavtalsansvariga myndigheternas
kostnadsuppfoljning. Vissa av myndigheterna har haft svart att berdkna
vilka kostnader deltagande i den statliga inkdpssamordningen har fort med
sig. Mot bakgrund av att kostnaderna ska ligga till grund for storleken pa de
avgifter som ska tas ut for att finansiera verksamheten ar detta givetvis
problematiskt. Aven pa denna punkt har dock vissa forbattringar agt rum de
senaste aren. Detta ar till del en foljd av att ESV har utformat riktlinjer for
berdkningar av direkta och indirekta kostnader, nagot som sannolikt bidragit
till mer enhetliga berékningsprinciper m.m.

Forslag

En ny myndighet for samordnad upphandling i staten inrattas

For att atgarda de brister som finns i den nuvarande statliga inkdpssamord-
ningen och skapa foérutséattningar for en utveckling och effektivisering av
statens samordnade upphandling foreslar Statskontoret att nuvarande system
med ramavtalsansvariga myndigheter och en samordningsansvarig myndig-
het avvecklas. | stallet inrdttas en ny myndighet for samordnad statlig upp-
handling.

Alternativa verksamhetsformer sasom ett statligt icke-vinstdrivande upp-
handlingsbolag eller en enhet inom en befintlig myndighet har dvervéagts.
Efter en samlad bedémning har vi funnit alternativet med en ny myndighet
mest andamalsenligt.

Inrattandet av myndigheten kommer enligt Statskontorets bedomning med-
fora en rad fordelar som kan sammanfattas i féljande punkter:

e Okad synlighet, tydlighet och enhetlighet kommer sannolikt att bade 6ka
viljan att anvénda avtalen och gdéra det enklare och mer attraktivt att bli
ramavtalsleverantor

e Forutsattningar for en effektiv upphandlingsverksamhet.
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e Forutsattningar for en effektiv styrning och uppféljning av verksam-
heten.

e Forutsattningar for okad kompetensutveckling och kompetensforsorj-
ning.

e Storre mojligheter att varda leverantdrsmarknaderna och se till att sma
och medelstora foretag inte stangs ute fran deltagande.

Sammantaget kan dessa fordelar leda till bade mer formanliga inkopsvillkor
for statsforvaltningen och en mer kostnadseffektiv upphandlingsprocess.

Den nya myndighetens uppgift bor vara att upphandla och férvalta
ramavtal for statsférvaltningens rakning

Den nya upphandlingsmyndighet som Statskontoret foreslar kommer att
vara en inkoépscentral enligt EG-direktivens mening.

Myndighetens uppgift ska vara att svara for upphandling och férvaltning av
ramavtal eller andra gemensamma avtal for statsforvaltningens réakning.

Malet for verksamheten ska vara att astadkomma besparingar for staten
genom en effektivare upphandlingsprocess.

Myndighetens verksamhet bor avgrénsas till den statliga sektorn och upp-
handling for de statliga myndigheternas rdkning. Kommunerna bér med
andra ord inte langre fa avropa fran de statliga ramavtalen.

Det ar av central betydelse att myndigheten inte bedriver konkurrensutsatt
verksamhet dar det finns privata alternativ att tillgd. Myndigheten bor darfor
inte bedriva konsultativ verksamhet for enskilda myndigheters rakning utan
uteslutande &gna sig at att den for statsforvaltningen gemensamma ramav-
talsverksamheten. Inom ramen for denna bor dock myndigheten kunna bista
enskilda myndigheter med avropsstdd, avtalsutbildning,
informationsspridning etc.

Myndigheten ska beakta sma och medelstora foretags mojligheter att delta i
de samordnade upphandlingarna.

Myndigheten ska arligen rapportera till regeringen resultatet av
upphandlingsverksamheten

Myndigheten ska arligen redovisa till regeringen hur leverantdrsmarknads-
strukturen ser ut och utvecklas samt vilka process- och prisbesparingar som
gors till foljd av ramavtalsverksamheten.

Kompetens

En viktig forutsattning for att kunna uppna formanliga inkopsvillkor med
avseende pa produktkvalitet och pris till nytta for det allméanna, medborgare
och konsumenter och en kostnadseffektiv upphandlingsprocess &r att
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myndigheten utmarks av en hdg bestallarkompetens. Med det sistndmnda
avser vi att den nya upphandlingsmyndigheten har:

e djupgdende kunskap om aktuella regelverk (framst upphandlingslag-
stiftningen),

e god kdnnedom om berdrda marknader och produkter samt forutsatt-
ningarna for en vél fungerande konkurrens vid upphandlingen.

Dimensionering

Med ledning i motsvarande verksamheter i Finland och Danmark, som i
bolagsform bedriver i princip samma typ av verksamhet som vi anser att den
nya upphandlingsmyndigheten ska goéra, bedémer vi att den nya myndig-
heten fullt utbyggd bor vara i storleksordningen 60 arsarbetskrafter.

Statskontoret férordar en successiv utbyggnad av den nya upphandlings-
verksamheten. | ett initialskede bor upphandlingsverksamheterna vid
Kammarkollegiets IKT-upphandling, Verket for hdgskoleservice och
Ekonomistyrningsverkets samordningsfunktion féras samman och utgora
karnan i den nya myndigheten. Dessa verksamheter har redan i dag en
inriktning, en kompetens och ett arbetssétt som paminner om de professio-
nella inképscentraler som t.ex. Hansel i Finland och SKI i Danmark ar.

Ovriga ramavtalsverksamheter foreslas under en 6vergangsperiod ligga kvar
vid respektive ramavtalsmyndighet till dess att aktuella avtal 16pt ut. Dar-
med sakras en smidig 6vergang utan negativa konsekvenser for den lépande
verksamheten. | takt med att avtalen I6per ut ar det upp till den nya myndig-
heten att beddma om ramavtalsomradet ska finnas kvar och, i sa fall, ta 6ver
uppgiften att upphandla nya ramavtal.

Den ramavtalsverksamhet som bedrivs vid Riksgaldskontoret bor inte dver-
tas av den nya myndigheten utan &ven fortsattningsvis vara ett ansvar for
Riksgalden. Statskontoret bedomer att den del av Riksgaldens ramavtals-
verksamhet som ror det statliga betalningssystemet ar sa integrerad med
myndighetens 6vriga verksamhet att det fran ett verksamhetsmassigt
perspektiv ar olampligt att flytta verksamheten.

Finansieringen av den nya myndigheten bor ske enligt samma princip
som i dag men med en vasentligt starkt ekonomisk uppféljning och
kontroll

Den nya upphandlingsmyndigheten bér vara avgiftsfinansierad och ha full
kostnadstackning som ekonomiskt mal. Vi foreslar att nuvarande finansie-
ringsform med avgifter som grundas pa leverantérernas omsattning bibe-
halls. De brister som uppenbarligen finns beror, menar vi, inte primart pa
finansieringsmodellen i sig utan pa avsaknaden av ekonomisk uppféljning
och kontroll. Det faktum att inkdpscentralerna i vara grannlander inte fore-
faller ha samma 6verskottsproblematik trots att de i grunden har samma
finansieringslosning ar en indikation pa detta. Vidare bor sa langt det ar
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praktiskt mojligt utgangspunkten for avgiftssattningen vara att de olika ram-
avtalsomradena ska béra sina egna kostnader.

Nuvarande ordning dar myndigheterna ska anvanda de statliga
ramavtalen men kan gora avsteg bibehalls...

Enligt nuvarande férordning om statlig inképssamordning ska de statliga
myndigheterna anvanda de statliga ramavtalen. Avsteg kan dock goras om
myndigheten finner att enskild upphandling &r sammantaget béttre for
myndigheten. Vi har 6vervagt alternativet att gora de statliga ramavtalen
obligatoriska for myndigheterna men funnit detta sammantaget sémre. Den
begransade valfrihet som nuvarande ordning innebér for myndigheterna &r
sannolikt viktig bade for upphandlingsmyndigheten och for de enskilda
myndigheterna. Den férra far en drivkraft att underlatta andra myndigheters
upphandling och astadkomma formanliga villkor. De senare kan agera
affarsmassigt och valja det mest formanliga upphandlingsalternativet.

... men kompletteras med en skarpt avstegsrapporteringen och
uppfoljning

Vi foreslar att avstegsrapporteringen skérps och gors mer utforlig. Myndig-
heter som avser att gora avsteg fran att utnyttja tillgangliga ramavtal bor
motivera detta pa ett mer utforligt satt an vad som nu &r fallet. Myndigheten
ska tydligt ange om det ar lagre pris, battre kvalitet, 1agre administrativa
kostnader eller nagot annat skal som gor att man valjer ett alternativt upp-
handlingssatt. Vi foreslar ocksa att myndigheternas avsteg ska kunna foljas
upp i efterhand.
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