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Sammanfattning

Upphandlingsmyndigheten inrattades for tva ar sedan, i september 2015. Stats-
kontoret har regeringens uppdrag att félja upp och utvérdera inrattandet av myndig-
heten. Statskontoret delredovisade uppdraget till regeringen (Finansdepartementet)
den 30 maj 2016. Denna rapport &r Statskontorets slutredovisning av uppdraget.

Upphandlingsmyndigheten bidrar i varierande utstrackning till malen for
offentlig upphandling, men hade kunnat bidra mer

Regeringens mal for den offentliga upphandlingen ar att den ska vara effektiv, ratts-
saker och ta till vara konkurrensen pa marknaden. Samtidigt ska offentlig upphand-
ling framja innovativa lésningar samt beakta miljohénsyn och sociala hansyn. Stats-
kontoret beddmer att Upphandlingsmyndigheten bidrar till de olika aspekterna av
regeringens mal i varierande utstrackning.

Statskontorets analys visar att Upphandlingsmyndigheten hade kunnat bidra mer till
samtliga aspekter av regeringens mal om myndigheten hade haft battre externa och
interna forutsattningar. Det finns darmed utrymme for att utveckla det statliga upp-
handlingsstddet. Statskontoret konstaterar aven att Upphandlingsmyndigheten har
ett brett uppdrag och omfattande och heterogena malgrupper. Myndigheten behover
darfor ha god kannedom om malgruppernas behov och kunskaper. Utifran denna
kunskap om malgrupperna behéver myndigheten gora tydliga prioriteringar i arbetet
med upphandlingsstodet.

Statskontoret bedémer att Upphandlingsmyndigheten i relativt hdg utstrackning
bidrar till malet om en rattssaker upphandling och till malet om att framja miljohéan-
syn i upphandlingar. Myndigheten kan bidra mer till en réttssaker upphandling om
de utvecklar det juridiska stodet till att bli mer pedagogiskt och praktiskt anvéndbart.

Statskontoret bedémer att Upphandlingsmyndigheten i viss utstrackning bidrar till
malet om en effektiv upphandling som tar till vara konkurrensen. Tills nyligen har
myndighetens personalresurser inom omradet varit begransade. Det har medfort att
det i dag finns ett stort utrymme for att utveckla stodet inom omradet. Det handlar
framst om stodet for att genomfora inkopsprocessen och stodet for att framja att sma
och medelstora foretag samt idéburna aktorer deltar i upphandlingar.

Statskontorets underlag ger ingen entydig bild av i vilken utstrackning Upphand-
lingsmyndigheten bidrar till malet att framja innovationsupphandling. Vart underlag
visar att malgrupperna uppfattar att rattslaget nar det galler innovationsupphandling
ar oklart. Det ar en utmaning for Upphandlingsmyndigheten att na ut till fler med ett
konkret och pedagogiskt stdd for att visa hur innovationsupphandling kan genom-
foras juridiskt korrekt.



Statskontoret beddmer att Upphandlingsmyndigheten i dag i begransad utstrackning
bidrar till malet om att framja sociala hansyn i offentlig upphandling. Det finns ett
stort utrymme for att utveckla stodet inom omradet och myndigheten har nyligen
borjat arbeta mer aktivt med att utveckla detta stod.

Myndigheten behdver sékerstalla kompetensforsdrjningen och forbattra den
interna styrningen

Upphandlingsmyndigheten befinner sig fortfarande i ett uppbyggnadsskede pa grund
av olika omsténdigheter. Det forsenade tilltradet av den ordinarie generaldirektren
sju manader efter att myndigheten bildades paverkar fortfarande verksamheten. Den
tillfalliga ledningen medférde att styrningen av verksamheten var svag i uppbygg-
nadsfasen och att en nddvéandig omorganisering dréjde. Myndigheten har en ny
organisation sedan den 1 januari 2017 och &r nu tydligare orienterad mot sina mal-
grupper. Myndigheten utvecklar och forankrar &ven riktlinjer och stéd for interna
arbetsprocesser. De arbetar dven for att utveckla den interna styrningen och uppfolj-
ningen av verksamheten, vilket Statskontoret beddmer som nddvandigt.

Myndigheten har nyligen 6kat sina personalresurser markant och &r nu fullt beman-
nad for forsta gangen. Myndigheten har i dag ingen langsiktig plan for sin kompe-
tensforsorjning. Tidigare svarigheter med att rekrytera i kombination med en hdg
personalomséttning &r den framsta orsaken till att myndigheten inte forbrukade sina
anslagna medel fér 2016 och troligen inte heller kommer att gora det under 2017.

Statskontoret foreslar att Upphandlingsmyndigheten:

= prioriterar det redan pabodrjade arbetet med att analysera
malgruppernas behov och later denna analys ligga till grund for
nddvandiga prioriteringar i arbetet med upphandlingsstodet

= utvecklar samverkan med statliga myndigheter med relevant expertis,
for att 6ka tillgangen pa kompetens och utveckla omvarldsbevakningen
pa ett effektivt satt

= genomfor atgarder som sdkerstaller myndighetens langsiktiga
kompetensforsorjning

= internt férankrar de riktlinjer och tidplaner som myndigheten tar fram
for den interna styrningen och uppféljningen av verksamheten

= fortsatter sitt arbete med att framja intern samverkan.

Tillfalliga uppdrag har forsvarat den langsiktiga planeringen

Statskontoret bedémer att de tillfalliga regeringsuppdragen till myndigheten har varit
omfattande med tanke pa att myndigheten har befunnit sig i en uppbyggnadsfas och
under 2016 fick en ny ledning. A ena sidan har uppdragen sékerstallt att myndigheten
har arbetat med de fragor som regeringen prioriterat hogst och att fragorna fatt upp-



marksamhet externt. A andra sidan har uppdragen begrénsat myndighetens férutsétt-
ningar att utifran sin instruktion gora langsiktiga prioriteringar av verksamhetens in-
riktning. Upphandlingsmyndigheten har ibland fatt uppdragen med kort varsel sam-
tidigt som de medfort behov av tillfalliga personalresurser. Detta har forsvarat myn-
dighetens planering.

Statskontoret rekommenderar regeringen att:

= isinstyrning av Upphandlingsmyndigheten ta hansyn till att
myndigheten pa grund av tidigare omstandigheter fortfarande befinner
sig i en uppbyggnadsfas

= vara aterhallsam med att ge ytterligare uppdrag tills
Upphandlingsmyndigheten har byggt upp sin verksamhet fullt ut.
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1 Om Upphandlingsmyndigheten

1.1 Myndighetens uppdrag och verksamhet

Upphandlingsmyndighetens huvudsakliga uppgift ar att ge stod i fragor om offentlig
upphandling. Myndighetens malgrupper ar statliga myndigheter, landsting, kom-
muner, offentligt &gda bolag som omfattas av upphandlingslagstiftningen och dven
leverantérer. Myndigheten ger generell véagledning i upphandlingsfragor, men ger
inte rad i specifika upphandlingar.

Upphandlingsmyndigheten ska arbeta for en réttssaker, effektiv och socialt och
miljomassigt hallbar upphandling till nytta for medborgarna och naringslivets ut-
veckling. Myndigheten ska frdmja innovativa l6sningar inom upphandling.

Upphandlingsmyndighetens upphandlingsstod bestar av:

e information pa myndighetens webbplats

e webbutbildningar

e vdgledningar

e rapporter

e en databas med miljomassiga och sociala hallbarhetskriterier

¢ information och verktyg for socialt ansvarsfull upphandling (CSR-kompassen)
o frageservice via telefon och webbplatsen

e seminarier, utbildningar och filmer.

Upphandlingsmyndighetens verksamhet finansieras i huvudsak med anslag och till
viss del av bidrag. Myndigheten fick knappt 85 miljoner kronor i anslag 2017 och
har for nérvarande 75 personer anstallda. Myndigheten finns i Solna.

1.2 Myndighetens organisation

Upphandlingsmyndigheten ar en enradighetsmyndighet som leds av en general-
direktor. Regeringen har utsett ett insynsrad som har insyn i myndigheten och ge rad
till generaldirektoren.

Upphandlingsmyndigheten ar organiserad i sju enheter, varav tre ar stodfunktioner
(figur 1).
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Figur 1 Organisationsschema

Generaldirektor
Strategisk /
utvecklare

Affdrsenheten Hallbarhetsenheten Kundenheten Strategienheten
Verksamhetsstod

Affarsenheten

Affarsenheten ger juridiskt och praktiskt stod i genomfdrandet av upphandlingar,
hela véagen fran planeringsstadiet till avtalsuppfoljning.! Myndigheten ger generell
vagledning i upphandlingsfragor, men inte rdd som handlar om specifika upphand-
lingar. Vid affarsenheten arbetar 12 anstallda.?

Hallbarhetsenheten

Hallbarhetsenheten utvecklar stod till myndighetens malgrupper om hur de ska
kunna gora miljomassigt, socialt och ekonomiskt hallbara inkop. Enheten utvecklar
verktyg for att framja och oka hallbara inkop inom olika omraden, till exempel sa
kallade hallbarhetskriterier. Vid hallbarhetsenheten arbetar 13 anstallda.

Kundenheten

Kundenheten hanterar fragor som kommer in till myndigheten och lamnar sjalv stod
och rad till malgrupperna i mer standardartade upphandlingsrelaterade fragor.
Enheten har ocksa ett visst processansvar for andra typer av fragor genom att lamna
over de frdgor som de sjalva inte svarar pa till andra enheter. Vid kundenheten
arbetar 11 anstéllda.

Strategienheten

Strategienheten ansvarar for fragor av 6vergripande och strategisk karaktar. Enheten
ansvarar for internationella uppdrag och samarbeten, fragor som rér digitalisering,
innovation, standardisering, inkdpsanalys, inkdpsorganisation, statistik samt forsk-
ning inom upphandlingsomradet. Vid strategienheten arbetar 15 anstallda.

1 http://www.upphandlingsmyndigheten.se/omossmeny/om-oss/organisation/, 2017-06-26.
2 Uppgifterna avser antal tillsvidare- och visstidsanstallda i oktober 2017, total 79 anstallda.

12


http://www.upphandlingsmyndigheten.se/omossmeny/om-oss/organisation/

Verksamhetsstddsenheten

Verksamhetsstddsenheten ansvarar for ekonomi, personal, it, registratur, arkiv,
miljoledning, inkop och intern service. Enheten ansvarar for fragor som ror eko-
nomiplanering, budget och uppféljning. Vid verksamhetsstddsenheten arbetar 11 an-
stallda.

Kommunikationsenheten

Kommunikationsenheten har ett évergripande ansvar for myndighetens externa och
interna kommunikation och ansvarar ocksa for den strategiska kommunikationen.
Enheten stottar ocksa myndigheten nér det galler intern kommunikation. Vid kom-
munikationsenheten arbetar 7 anstéllda.

Juridikenheten

Enheten har ett dvergripande ansvar for myndighetens juridiska fragor, vilket i
huvudsak innebar att juridiskt kvalitetssakra myndighetens véagledningar och 6vriga
stddmaterial. Ytterligare uppgifter &r att folja och formedla rattsutvecklingen och
erbjuda utbildningar fér myndighetens personal. Vid juridikenheten arbetar
1 anstalld.

Strategisk utvecklare

Den strategiska utvecklaren ar en stodfunktion som &r direkt understélld general-
direktoren. Utvecklaren ska ha en padrivande och samordnande roll genom att stétta
generaldirektdren och ledningsgruppen i arbetet med att utveckla myndigheten. Den
strategiska utvecklaren ansvarar for myndighetens sa kallade huvudprocesser och
omvarldsbevakningsmodell samt for kvalitetsledningssystemen.

1.3 Bakgrunden till Upphandlingsmyndigheten

Det statliga ansvaret for vagledning och information om offentlig upphandling var
fore 2014 uppdelat pa flera aktorer. Dessa aktorer var i huvudsak de statliga myn-
digheterna Konkurrensverket, Kammarkollegiet och Vinnova samt aktiebolaget
Svenska Miljostyrningsradet, dar staten var majoritetsagare.

Regeringen tillsatte 2011 Upphandlingsstédsutredningen for att utreda hur upphand-
lingsstddet kunde samordnas. Syftet med samordningen var att 6ka kompetensen,
tillgangligheten, enhetligheten och synligheten gentemot upphandlingsmarknadens
aktorer. Utredningen foreslog att det statliga upphandlingsstodet skulle samordnas i
en ny myndighet.® Upphandlingsstodsutredningens forslag fick senare ocksa stod av
Upphandlingsutredningen.*

3 SOU 2012:32. Upphandlingsstddets framtid.
4S0U 2013:12. Goda affarer — en strategi for hallbar offentlig upphandling.
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Regeringen foljde utredningarnas rekommendation om att koncentrera och forstérka
upphandlingsstodet, men gick pa en annan linje i organisationsfragan. Regeringen
valde 2014 att samla de upphandlingsstodjande uppgifterna i Konkurrensverket.®

Vid denna tid prioriterade Konkurrensverket tillsynen i sitt arbete med upphand-
lingsfragor. Myndigheten uppmarksammade sarskilt regel6vertradelser av storre be-
tydelse eller av principiellt intresse. Darutéver fokuserade Konkurrensverket sarskilt
pa otillatna direktupphandlingar. De genomforde ocksa sarskilda informationsatgar-
der for att underlatta for sma och medelstora foretag att delta i offentliga upphand-
lingar. Myndigheten arbetade ocksa for en enhetlig tillampning av upphandlingsreg-
lerna och féljde den internationella rattsutvecklingen inom omradet. Delar av den
radgivande verksamheten hade sin grund i Namnden for offentlig upphandlings
(NOU) tidigare verksamhet. NOU bildades 1993 och dess verksamhet férdes Gver
till Konkurrensverket 2007.6

Konkurrensverket tog dver upphandlingsstodjande uppgifter fran de évriga tre akto-
rerna 2014, enligt foljande:

e Den 1 januari 2014 6verfordes Vinnovas uppgift och anslag for att tillhandahalla
metod- och kompetensstdd for innovationsupphandling till Konkurrensverket.
Vinnova hade da ansvarat for denna uppgift i drygt tva ar.

e Den 1 mars 2014 tog Konkurrensverket 6ver Kammarkollegiets upphandlings-
stodjande verksamhet. | verksamheten ingick att utveckla och férvalta ett upp-
handlingsstdd, bidra till att genomfora en elektronisk inkdpsprocess, delta i
arbetet for att standardisera denna process samt att utveckla och sprida hjélp-
medel samt driva en nationell databas for annonsering av valfrihetssystem.
Kammarkollegiet hade da ansvarat for dessa uppgifter i omkring fem ar.

e Den 1 juli 2014 tog Konkurrensverket dver Miljostyrningsradets uppgifter att
forvalta och utveckla system for en hallbar offentlig upphandling. Dessa upp-
gifter omfattade framfor allt radets arbete med upphandlingskriterier.” Miljo-
styrningsradet hade ansvarat for detta arbete sedan 2003.8

Regeringen foreslog i budgetpropositionen for 2015 att inratta en fristiende myndig-
het for upphandlingsstdd under 2015.° De argument regeringen forde fram var att en
fristdende myndighet skulle innebara battre synlighet, storre mojlighet att rekrytera
personal med hég kompetens och att myndighetsstyrningen av verksamheten skulle
bli mer transparent. Dessutom skulle en fristiende myndighet ha bast forutsattningar
att fa genomslag i det utatriktade arbetet.

5 Proposition 2013/14:1. Budgetpropositionen for 2014. Utgiftsomrade 2, avsnitt 6.4.

6 Statskontoret 2010:23 En ny upphandlingsmyndighet.

" Proposition 2014/15:1. Budgetpropositionen for 2015. Utgiftsomrade 2, avsnitt 6.3.1.
8 Statskontoret 2010:23 En ny upphandlingsmyndighet.

° Proposition 2014/15:1. Budgetpropositionen for 2015. Utgiftsomrade 2, avsnitt 6.3.2.
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Samordningen av upphandlingsstodet i tillsynsmyndigheten Konkurrensverket
riskerade att pa langre sikt medfora att stodet inte skulle vara lika tydligt som om det
skulle ligga i en egen organisation, enligt regeringen. Regeringen understrok att ett
synligt upphandlingsstdd ar en forutséttning for att forbattra den offentliga upphand-
lingen. DA kan information, stod och vagledning na fram till alla aktérer i mal-

gruppen.

Regeringen framfdrde dven att en ny renodlad stddjande myndighet inom upphand-
lingsomradet kommer att vara oberoende fran tillsynsverksamheten. Regeringen be-
tonade att detta ar ett viktigt skal for att inrdtta den nya myndigheten, eftersom till-
synsmyndigheten far, och i vissa fall ska, driva d&renden om upphandlingsskadeavgift
mot de upphandlande myndigheterna och enheterna.?

10 Proposition 2015/16:1. Budgetpropositionen for 2016. Utgiftsomrade 2, avsnitt 6.3.2.
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2 Statskontorets uppdrag

Statskontoret har regeringens uppdrag att folja upp och utvérdera inrédttandet av Upp-
handlingsmyndigheten. Uppdraget delredovisades till regeringen (Finansdeparte-
mentet) den 30 maj 2016. Denna rapport ar Statskontorets slutredovisning, som
enligt uppdraget ska ld&mnas till regeringen senast den 31 oktober 2017.

2.1 Uppdragets innehall

Statskontoret ska folja upp och utvardera om inréttandet av Upphandlingsmyndig-
heten haft avsedda effekter i forhallande till regeringens syfte och mal med ombild-
ningen. Detta innebar enligt uppdraget att Statskontoret ska utvardera i vilken ut-
strackning inrattandet av en fristdende myndighet:

- har skapat battre forutsattningar for val fungerande upphandlingar

- bidrar till att uppfylla det mal for offentlig upphandling som regeringen upp-
stéllt i budgetpropositionen

Vidare anger regeringen att foljande fragor ingar i vart uppdrag:

1. Redovisa hur Upphandlingsmyndigheten har organiserat sin verksamhet och
kommunicerar sitt uppdrag.

2. Kartlagga, analysera och beddma myndighetens arbete avseende miljohénsyn,
sociala hansyn och innovationsfrdmjande inom den upphandlingsstddjande
verksamheten.

3. Analysera och bedéma kriterieverksamheten samt beddma myndighetens
metodstod, verktyg, rad och vagledning nar det galler miljéanpassad offentlig
upphandling.

4. Beskriva hur myndigheten arbetar med att fokusera pa kvalitativa aspekter
under upphandlingen samt arbetar med att tydliggdra hur offentlig upphandling
kan anvandas som ett strategiskt verktyg for att uppna nationella, regionala och
lokala mal.

5. Beskriva hur myndigheten arbetar med att méjliggora for statliga myndigheter
och andra offentliga aktorer att utveckla sin kompetens och férmaga rérande
socialt och miljomassigt hallbar offentlig upphandling samt innovationsupp-
handlingar. Beskriva hur myndigheten i 6vrigt verkar for mer och béttre socialt
och miljémassigt hallbar offentlig upphandling samt innovationsupphandling.

6. Beskriva hur myndigheten arbetar med att klargdra hur varor och tjanster av god
kvalitet kan upphandlas sa ekonomiskt fordelaktigt som majligt samt hur myn-
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digheten i dvrigt hjalper offentlig sektor att ta till vara konkurrens pa basta moj-
liga satt. | detta ingar dven att bedoma i vilken utstrackning myndighetens arbete
bidrar till att fler smaféretag deltar i, eller ges battre mojligheter att delta i,
offentliga upphandlingar.

7. Vardera upphandlingsstodets genomslagskraft. | detta ingar att undersoka i
vilken utstrackning malgrupperna, sasom upphandlande myndigheter och
potentiella leveranttrer, uppfattar upphandlingsstédet som synligt, lattillgang-
ligt, kompetent och fortroendeingivande samt beddéma vilken betydelse stod-
verksamheten har for malgruppernas verksamheter.

8. Beskriva hur myndigheten verkar i ndra samverkan med den kommunala sek-
torn, civila samhallet, andra myndigheter och néringslivet.

9. Beskriva hur myndigheten aktivt medverkar i nordiskt och annat internationellt
arbete.

10. Samlat bedoma pa vilket satt och i vilken utstrackning upphandlingsstodet
bidrar till att malet for den offentliga upphandlingen nas.

Statskontoret ska dven lamna forslag om eventuellt ytterligare forandringar behéver
goras for att sékerstélla de intentioner som finns med inréattandet av Upphandlings-
myndigheten. Slutredovisningen ska enligt uppdraget utgdra en samlad utvardering.

2.2 Slutsatser fran delrapporten

Statskontorets delrapport om Upphandlingsmyndigheten kom i maj 2016. Da hade
den ordinarie generaldirektoren nyligen tilltratt.

Delrapporten ar en lagesrapport och Statskontoret undersokte inte da vilken genom-
slagskraft upphandlingsstodet haft bland malgrupperna. Statskontoret bedomde att
Upphandlingsmyndighetens inledande arbete bidrog till att uppna regeringens mal
for offentlig upphandling. Samtidigt bedémde Statskontoret att bidraget kunde ha
varit storre om myndigheten inte hade haft problem avseende ledning, styrning och
organisering av verksamheten. Myndigheten saknade da mal och genomtankta prio-
riteringar for verksamheten. Myndighetens organisation medférde aven otydlig
ansvarsfordelning och dverlappningar mellan enheterna.

En viktig orsak till problemen var att Upphandlingsmyndigheten saknade en ordina-
rie generaldirektdr och att de flesta i ledningsgruppen hade tidsbegrénsade forord-
nanden i vantan pa en ordinarie generaldirektor. Att myndigheten under lang tid sak-
nade en ledning med ett langsiktigt uppdrag ledde till en svag styrning av verksam-
heten och till att en nddvandig omorganisering drdjde.

Delrapporten beskriver att Upphandlingsmyndigheten hade identifierat frdgor som
var viktiga att arbeta med for att dstadkomma en valfungerande verksamhet. Det
handlade om att:
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e stirka ledningsgruppen for att astadkomma ett tydligt och kommunikativt
ledarskap

e omorganisera verksamheten for att fordela ansvaret mellan enheterna pa ett
andamalsenligt och tydligt satt och att involvera medarbetarna i detta arbete

e arbeta med att skapa en gemensam myndighetsidentitet

e prioritera arbetet med att framja sociala hansyn i offentliga upphandlingar.

Varen 2016, under den tillfalliga generaldirektoren, tog Upphandlingsmyndigheten
fram en styrmodell. Statskontoret bedémde att styrmodellen om den genomfdrdes
kunde skapa forutsattningar att:

e tydliggora prioriteringar och konkreta mal i verksamheten
o fordela resurser till projekt och verksamheter pa ett battre satt

e stdrka uppféljningen och analysen av verksamhetens resultat.

2.3 Genomférandet av uppdraget

| detta avsnitt diskuterar vi vilka forutsattningar som finns for att utvérdera i vilken
utstrackning Upphandlingsmyndighetens verksamhet bidrar till att nd malen for
offentlig upphandling. Vi beskriver ocksa vilka indikatorer regeringen anvander for
att mata maluppfyllelsen. Till sist redogor vi for vara utgangspunkter da vi analyserar
och bedémer Upphandlingsmyndighetens bidrag for att nd malen for offentlig upp-
handling.

2.3.1 Upphandlingsmyndigheten ska verka for regeringens mal for
offentlig upphandling

Regeringens mal for den offentliga upphandlingen &r att den ska vara effektiv, ratts-

saker och ta till vara konkurrensen pa marknaden samtidigt som innovativa lésningar

framjas samt miljohénsyn och sociala hansyn beaktas. Enligt regeringen bidrar upp-

handlingen pa sa satt till en véalfungerande samhallsservice till nytta for medborgarna

och néaringslivets utveckling, samtidigt som skattemedlen anvéands pa basta sétt.

Det framgar tydligt i Upphandlingsmyndighetens instruktion att myndigheten ska
arbeta for att uppna regeringens mal for offentlig upphandling.

Statskontoret ska enligt sitt uppdrag utvérdera i vilken utstrédckning inrattandet av
Upphandlingsmyndigheten bidrar till att uppfylla regeringens mal for offentlig upp-
handling. Forutsattningarna for denna utvardering paverkas av att det finns begran-
sad statistik om upphandling. Det ar dessutom svart att koppla forandrade beteenden
i genomforda upphandlingar till just Upphandlingsmyndighetens stodinsatser, efter-
som manga faktorer paverkar dessa beteenden.
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Regeringens indikatorer for maluppfyllelse

I budgetpropositionen for 2017 hade regeringen formulerat en indikator for att mata
uppfyllelsen av malet: antalet anbud per upphandling som en indikator for malet att
ta till vara konkurrensen. Utvecklingen av antalet anbud per upphandling paverkas
av manga faktorer, varav Upphandlingsmyndighetens stod ar en mojlig faktor. Dér-
for ar det svart att koppla utvecklingen specifikt till myndighetens stod.

| budgetpropositionen for 2018 har regeringen lagt till tva indikatorer: tillgangen till
Upphandlingsmyndighetens stod samt andelen av vérdet for statliga myndigheters
upphandlingar som utgdrs av upphandlingar i vilka miljokrav stéllts. Detta ar indi-
katorer som Upphandlingsmyndigheten har méjlighet att paverka i hogre utstrack-
ning &n antal anbud per upphandling. Myndigheten ansvarar for en databas med
miljokriterier som ar central for de upphandlande aktdrernas mojligheter att stélla
miljokrav vid upphandlingar.

| budgetpropositionen for 2018 anger regeringen ocksa att det pagar ett arbete med
att utveckla indikatorer for upphandlingen och att de nuvarande bedémningsgrun-
derna utgar fran Nationella upphandlingsstrategins sju inriktningsmal.'* Dessa mal
ar en utveckling av det 6vergripande malet for offentlig upphandling. Strategin van-
der sig framst till statliga myndigheter men regeringen avser &ven att verka for att
kommuner, landsting och offentligt d&gda bolag forverkligar malen i strategin. Vi har
anvant strategin for att tolka det 6vergripande mal som Upphandlingsmyndigheten
ska arbeta for. De sju inriktningsmalen ar:

Offentlig upphandling som strategiskt verktyg fér en god affar

Effektiva offentliga inktp

En mangfald av leverantorer och en vl fungerande konkurrens

En rattsséker offentlig upphandling

En offentlig upphandling som framjar innovationer och alternativa lésningar
Offentlig upphandling som bidrar till ett socialt hallbart samhélle

N o g M w b e

En miljomassigt ansvarsfull offentlig upphandling

Hur Upphandlingsmyndighetens stod kan bidra till malen

| strategin beskriver regeringen Upphandlingsmyndighetens stod som ett verktyg for
att na det forsta 6vergripande malet om ett strategiskt inkopsarbete. Under det andra
malet om effektiva offentliga inkép anger regeringen att Upphandlingsmyndigheten
har en nyckelroll i att erbjuda stod for att mojliggora effektiva offentliga inkop.
Regeringen framhaller att de upphandlande aktérerna behdver ha god kompetens om
hela inkdpsprocessen. Kunskap i att stélla kvalitetskrav ndmns som en viktig del i
detta. Av Upphandlingsmyndighetens instruktion framgar att upphandlingsstodet

1 http://www.regeringen.se/regeringens-politik/nationella-upphandlingsstrategin/
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ska bidra till att upphandlingar hanteras strategiskt samt planeras, genomférs, foljs
upp och utvarderas pa ett andamalsenligt satt.

| strategin namner regeringen &ven att Upphandlingsmyndighetens stdd inom livs-
cykelkostnader och dvergangen till en elektronisk inkopsprocess ar verktyg for att
na malet effektiva offentliga inkdp.

Néra relaterat till malet om effektiva offentliga inkdp ar det tredje malet, som handlar
om en mangfald av leverantorer och en val fungerande konkurrens. Som relevant for
detta mal tar regeringen upp Upphandlingsmyndighetens stod for dialog med leve-
rantdrer och stodet for att underlatta for sma och medelstora foretag att delta i
offentlig upphandling.

Det fjarde inriktningsmalet i Nationella upphandlingsstrategin ar en rattssaker
offentlig upphandling. Regeringen lyfter fram Upphandlingsmyndighetens stod for
en rattssaker upphandling och for en valfungerande avtalsforvaltning som verktyg
for att nd malet. Aven arbete mot korruption och jav namns som ett verktyg for att
uppna malet.

For att na det femte malet i strategin, om en offentlig upphandling som framjar
innovationer och alternativa losningar, framhaller regeringen ett av Upphandlings-
myndighetens stdd som ett verktyg. Det handlar om stddet for att frimja innovativa
I6sningar genom att stélla krav pa funktion, i stallet for specifika krav pa varor eller
tjanster i upphandlingar. Det handlar &ven om stédet for att upphandlande aktorer
ska kunna ha en tidig dialog med potentiella leverantdrer, branschorganisationer,
experter, brukare och andra akttrer infor upphandlingar.

I Nationella upphandlingsstrategin lyfter regeringen fram Upphandlingsmyndig-
hetens stod som ett centralt verktyg for att na det sjatte malet om en miljomassigt
ansvarsfull offentlig upphandling. En viktig del av stddet ar den databas med
miljokriterier som myndigheten har tagit ver fran Miljostyrningsradet.

Som verktyg for att na det sjunde malet om offentlig upphandling som bidrar till ett
socialt hallbart samhalle pekar regeringen pa Upphandlingsmyndighetens stod inom
arbetsrattsliga krav, sysselsattningsframjande krav och etiska krav i leverantors-
kedjan. Regeringen ndmner dven myndighetens stod for att underlétta for idéburna
organisationer att delta i upphandlingar.

2.3.2 Myndigheten paverkar genom sitt framjandeuppdrag indirekt
malen for offentlig upphandling

Upphandlingsmyndighetens uppgifter &r stddjande och framjande till sin karaktér
och myndigheten ar i hdog grad ett expertorgan. Myndigheten ska utveckla och ge
stod i fragor som ror offentlig upphandling. Myndigheten ska dven framja upphand-
lingar som bidrar till att utveckla specifika samhéallsomraden och darigenom bidrar
till att malen nas for socialt och miljomassigt hallbar utveckling samt en rattssaker
och effektiv upphandling.
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Upphandlingsmyndigheten har inte i uppdrag att genomféra atgarder som direkt pa-
verkar andra samhallsomraden, exempelvis arbetsmarknaden. Myndighetens roll ar
i stallet att, utifran sin expertkompetens inom upphandlingsomradet, stodja upphand-
lande aktorer sa att de i hogre utstrackning kan bidra till malen for andra politik-
omraden, till exempel arbetsmarknaden. Vi vill samtidigt betona att de tankta effek-
terna ytterst paverkas av hur de upphandlande aktorerna beter sig, och inte ar nagot
som Upphandlingsmyndigheten direkt kan styra. Detta medfér att det &r svart att
koppla Upphandlingsmyndighetens insatser direkt till utvecklingen av den offentliga
upphandlingen och dess effekter pa andra samhallsomraden. Detta paverkar ocksa
vilka forvantningar man kan ha pa att Upphandlingsmyndighetens arbete ska gora
skillnad i den offentliga upphandlingen.

2.3.3 Tolkning av uppdraget till Statskontoret

Utifran Statskontorets uppdrag har vi formulerat fyra fragor som hanger ihop (figur
2). Den forsta fragan om i vilken utstrackning Upphandlingsmyndigheten bidrar till
regeringens mal for offentlig upphandling &r den 6vergripande fragan i vart uppdrag.
Vi besvarar fraga 1 genom att undersoka den mer konkreta fraga 2, det vill séga
vilket genomslag Upphandlingsmyndighetens stod har. Forklaringarna till svaret pa
fraga 2 hittar vi sedan med hjalp av fraga 3 och fraga 4. Fraga 3 handlar om hur
myndigheten arbetar med stodet, och fraga 4 handlar om myndighetens forutsatt-
ningar for arbetet.
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Figur 2 Statskontorets analysschema

1.1 vilken utstrickning bidrar Upphandlingsmyndigheten till regeringens mal fér offentlig upphandling?

Grundlédggande mal Framjandemal

Effektivitet Ta tillvara Miljo-
konkurrensen hansyn

Innovativa
ldsningar

Sociala
hansyn

Rattssakerhet

2. Vilket genomslag har Upphandlingsmyndighetens stdd bland malgrupperna?

‘ Synlighet & tilganglighet ‘ ‘ Anvandbarhet ‘

3. Hur arbetar Upphandlingsmyndigheten for att fa genomslag bland malgrupperna?

Arbete med direkt paverkan Arbete med indirekt paverkan

Upphandlingsstéd: frageservice, Nationell
vagledningar, seminarier, utbildningar samverkan
& hallbarhetskriterier.

Internationell
samverkan

4. Vilka externa och interna férutséttningar har Upphandlingsmyndigheten fér att fa genomslag och

bidra till malen?
Externa forutsattningar Interna férutsattningar

Regeringens styrning: Omvarld Organisation Ledning, intern Kompetens-
instruktion, uppdrag & styming & forsdrining
resurser uppfolining

1. 1vilken utstrackning bidrar Upphandlingsmyndigheten till regeringens
mal for offentlig upphandling?

Den 6vergripande fragan & om Upphandlingsmyndigheten bidrar till regeringens
mal for offentlig upphandling. Regeringens mal for den offentliga upphandlingen ar
att den ska vara effektiv, rattssaker och ta till vara konkurrensen pa marknaden sam-
tidigt som innovativa l6sningar frdmjas samt miljohdansyn och sociala hansyn be-
aktas.!? Vi ser det som att malen &r av tva typer. Den forsta typen ar grundlaggande
mal som galler for all statlig verksamhet (till exempel effektivitet och rattssakerhet).
Den andra typen ar framjandemal. Det innebar att upphandling ar ett medel for att
na mal inom andra samhallsomraden an de upphandlingarna i forsta hand beror (till
exempel miljo och arbetsmarknad).

Den 6vergripande fragan om Upphandlingsmyndighetens bidrag till malen diskute-
rar vi utifran analysen av de andra fragorna i vart analysschema. Genom denna dis-
kussion besvarar vi indirekt aven den andra Gvergripande fragan i Statskontorets
uppdrag: om inrattandet av Upphandlingsmyndigheten har skapat béttre forutsatt-
ningar for val fungerande upphandlingar.

12 proposition 2016/17:1. Budgetpropositionen for 2017. Utgiftsomrade 2, avsnitt 6.2,
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2. Vilket genomslag har Upphandlingsmyndighetens stéd bland
malgrupperna?

Delfraga 7 i vart uppdrag ar central for att bedoma om Upphandlingsmyndigheten
bidrar till malen. Den handlar om att vardera upphandlingsstodets genomslagskraft.
Denna fraga beror direkt myndighetens resultat for upphandlingsstodet. Det &r
framst genom att nd ut med stodet till upphandlande aktérer och leverantrer som
myndigheten kan bidra till att i praktiken fordndra den offentliga upphandlingen i
malens riktning. | denna fraga ingar att undersoka malgruppernas uppfattningar om
upphandlingsstddets synlighet, tillganglighet och anvandbarhet.

Det ar aven intressant vilket genomslag stodet har fatt i de genomforda upphandling-
arna. Denna fraga ar dock endast majlig att besvara i viss utstrackning. En orsak ar
att tillgdngen pa data ar begransad. De data som vi anvant behandlar hur statliga
myndigheter anvander miljokriterier vid upphandlingar. Detta ar nagot som Upp-
handlingsmyndigheten har relativt stor mojlighet att paverka, jamfort med andra
aspekter av hur upphandlingar genomfors. Oftast gar det inte att koppla eventuellt
forandrade maonster i upphandlingar till Upphandlingsmyndighetens stdd. Det ér inte
mojligt att isolera eventuella effekter av stodet fran andra faktorer som kan paverka
hur upphandlingarna genomfors.

3. Hur arbetar Upphandlingsmyndigheten for att fa genomslag bland
malgrupperna?

Vi har i forsta hand undersokt hur Upphandlingsmyndigheten arbetar med att ge
upphandlingsstod. Vi har tagit reda pa hur myndigheten har analyserat sina malgrup-
per och vilka aspekter av upphandling som myndigheten har valt att prioritera i sin
verksamhet. Vi har &ven undersokt vilka verktyg Upphandlingsmyndigheten anvan-
der for att na malgrupperna.

Darutover har vi undersokt Upphandlingsmyndighetens samverkan som indirekt pa-
verkar stodets genomslag, saval med nationella som internationella aktorer.

4. Vilka externa och interna forutsattningar har Upphandlingsmyndigheten
for att fa genomslag och bidra till malen?

Vi har undersokt vilka forutsattningar Upphandlingsmyndigheten har for att fa
genomslag bland malgrupperna. Vi har sett dels pa externa forutsattningar, dels pa
interna forutsattningar. De externa forutsattningar ar sadana som myndigheten inte
sjalv styr dver och de interna &r de som myndigheten sjélv kan styra. De externa
forutsattningar som vi har undersokt ar regeringens styrning av myndigheten, det vill
séga instruktion, regleringsbrev, sarskilda uppdrag och finansiella medel, samt om-
varldsforédndringar. Bland de interna forutsattningarna har vi undersokt organisation,
ledning, intern styrning och uppféljning samt kompetensforsérjning. | samband med
denna analys diskuterar vi dven iakttagelser fran Statskontorets delrapport, eftersom
merparten rér myndighetens interna forutséattningar.
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2.3.4 Vara avgransningar

Statskontoret har valt att i denna rapport inte behandla de uppgifter Upphandlings-
myndigheten har utdver att ge upphandlingsstdd. Det innebdr att vi inte behandlar
uppgifterna att:

—  bista regeringen med underlag fér utvecklingen av upphandling

— utveckla, forvalta och sprida statistik om upphandling

— arligen ge ut en rapport om utvecklingen pa upphandlingsomradet

— verka for relevant forskning inom sitt verksamhetsomrade samt félja och verka
for den internationella utvecklingen pa omradet.

Det statliga ansvaret for upphandlingsstatistik har utretts inom Regeringskansliet och
en rapport publicerats i oktober 2017.13

2.3.5 Underlaget for var analys
Var utvardering bygger pa foljande material:

— Statskontorets enkét till upphandlingsansvariga eller motsvarande samt upp-
handlare i samtliga kommuner, regioner/landsting, statliga myndigheter, lands-
tingsédgda och kommunala bolag samt de statliga bolag som omfattas av LOU.

— Statskontorets telefonundersokning till malgruppen leverantorer: ett urval
(1 200) av privata leverantorer till den offentliga sektorn.®

— Fokusgrupper med ett urval av foretradare for idéburna organisationer som ar
medlemmar i Famna (riksorganisation for idéburen vard och social omsorg)
respektive Skoopi (nationell intresseorganisation for arbetsintegrerande sociala
foretag).

13 Ds 2017:48 Statistik pa upphandlingsomradet.

14 Enkaten genomfordes maj—juni 2017. Det finns ingen officiell statistik Gver antalet
upphandlare i Sverige och heller inget heltdckande register med kontaktuppgifter till dessa.
Enkéten skickades till upphandlingsansvariga som dels besvarade enkaten sjélv, dels ombads
vidarebefordra den till upphandlare i den egna organisationen. | kommuner och landsting
skickades enkaten &ven till chefer vid sakforvaltningar som ansvarar fér upphandling inom
vissa omraden. Dessa ombads vidarebefordra enkiten till upphandlare inom den egna
forvaltningen. Eftersom totalpopulationens storlek &r okénd kan vi inte uttala oss med
sékerhet kring denna. Enkéten besvarades dock av ett stort antal upphandlingsansvariga och
upphandlare, cirka 1700, vilket gor att resultaten &r anvandbara. DoubleCheck AB har forsett
oss med kontaktuppgifter till upphandlingsansvariga eller motsvarande i samtliga kom-
munala och landstingsdgda bolag samt statliga bolag som lyder under upphandlings-
lagstiftningen.

15 Undersokningen genomfordes i maj—juni 2017 av Markor Marknad & Kommunikation AB,
numera Origo Group AB. Statskontorets undersokning riktades till anbudsansvarig, for-
saljningschef, VD eller motsvarande i mikro-, sma, medelstora respektive stora foretag som
levererar till offentlig sektor. DoubleCheck AB har forsett oss med kontaktuppgifter till ett
slumpmassigt stratifierat urval leverantorer till offentlig sektor.
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— intervjuer med foretradare for intresseorganisationer fér malgrupperna: Sveriges
Offentliga Inkdpare, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL), SKL Kom-
mentus AB, Svenskt Naringsliv, Foretagarna, Smaforetagarna, Famna och
Forum (intresseorganisation for civilsamhallesorganisationer med social inrikt-
ning).

— enskilda intervjuer med nuvarande och tidigare personer i Upphandlingsmyn-
dighetens ledningsgrupp

— fokusgrupper med Upphandlingsmyndighetens medarbetare

— intervju med tjansteman vid Finansdepartementet

— telefonintervjuer med de statliga myndigheter som Upphandlingsmyndigheten
ska samverka med.6

Vi har dven tagit del av resultaten fran Upphandlingsmyndighetens egen enkat till
ett urval av sina malgrupper'” samt myndighetens telefonundersokning till foretag
om deras behov av upphandlingsstod.

De dokument som vi har anvant for var samlade analys ar:

— instruktion och regleringsbrev for Upphandlingsmyndigheten

— sarskilda regeringsuppdrag till Upphandlingsmyndigheten

— Upphandlingsmyndighetens arsredovisningar och redovisningar av regerings-
uppdrag

— Upphandlingsmyndighetens interna styrdokument

— Upphandlingsmyndighetens personalférteckning

— delar av Upphandlingsmyndighetens stédmaterial.

2.3.6 Projektgrupp och kvalitetssékring

Uppdraget har genomforts av Anna Eriksson (projektledare), Rebecca Hort och Jan
Szulkin. En intern referensgrupp har knutits till projektet. Upphandlingsmyndig-
heten och andra berdrda aktorer har getts mojlighet att faktagranska delar av ett ut-
kast till rapporten.

16 De myndigheter som Upphandlingsmyndigheten enligt sin instruktion ska samverka med
ar Konkurrensverket, Vinnova, Kommerskollegium, Naturvardsverket, Arbetsférmedlingen
och Arbetsmiljoverket. Aven foretradare for Statens Inkdpscentral vid Kammarkollegiet har
intervjuats.

17 Upphandlingsmyndighetens enkéat kring behoven av upphandlingsstod genomférdes
hosten 2016 och riktades till upphandlingschefer, miljésamordnare, naringslivschefer, vard-
chefer, IT-chefer och byggchefer i det offentliga samt fortroendevalda i kommuner och
landsting.
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2.4 Lasanvisning

| kapitel 3 i denna rapport analyserar vi Upphandlingsmyndighetens arbete gentemot
olika malgrupper och samverkan med andra aktorer.

| kapitel 4 redovisar vi resultaten for Upphandlingsmyndighetens stéd inom olika
omraden och malgruppernas uppfattningar kring stodet.

| kapitel 5 behandlar vi de externa forutsattningarna foér Upphandlingsmyndighetens
arbete. | kapitel 6 diskuterar vi de interna forutséattningarna.

| kapitel 7 presenterar vi vara slutsatser om Upphandlingsmyndighetens bidrag till
malen for offentlig upphandling. Vi lamnar dven forslag till regeringen och Upp-
handlingsmyndigheten.
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3 Myndighetens arbete gentemot
malgrupper och andra aktorer

| detta kapitel analyserar vi Upphandlingsmyndighetens resultat med fokus pa upp-
handlingsstodet. Analysen behandlar hur myndigheten arbetar gentemot sina mal-
grupper och hur synlig myndigheten &r. Vi diskuterar &ven i vilken utstrckning sto-
det anvénds av olika malgrupper och hur anvandbart malgrupperna upplever att sto-
det ar. Vi redovisar dven dversiktligt hur myndigheten samverkar med andra aktérer,
bade nationellt och internationellt.

3.1 Sammanfattande iakttagelser

De viktigaste iakttagelserna nér det géller Upphandlingsmyndighetens arbete gente-
mot malgrupper och samverkan med andra aktorer ar:

e Upphandlarna behover mer stod i inkdps- och upphandlingsfragor.

o Myndighetens upphandlingsstdd ar valkant bland upphandlarna och de upp-
handlingsansvariga, men det varierar hur mycket de anvander stodet.

e Stodet for att framja sma och medelstora foretags samt idéburna aktorers delta-
gande i offentlig upphandling &r begransat.

e Det finns ett stort utrymme for myndigheten att utveckla hur de samverkar
med andra myndigheter som har relevant expertis.

3.1.1 Upphandlarna efterfragar mer externt stod

Det underlag som Statskontoret samlat in och tagit del av visar att den offentliga
sektorn har ett omfattande behov av externt stod nar det galler inkopsfragor.

Statskontorets enkét till upphandlare och upphandlingsansvariga visar att i genom-
snitt 86 procent av respondenterna soker stod externt i inkdps- och upphandlings-
fragor.’* Av dessa upplever i genomsnitt 24 procent att de externa aktorerna inte
tacker deras behov av stdd och information.

Upphandlingsmyndighetens egen enkat till fortroendevalda och beslutsfattare i
offentlig sektor visar att mellan 70 och 90 procent av respektive malgrupp anger att

18 Statskontorets enkdt riktades till upphandlare och upphandlingsansvariga i kommuner,
landsting, statliga myndigheter och offentligt 4gda bolag.
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de behdver externt stdd inom offentlig upphandling och inkdp.'® Enkaten visar &ven
att det finns ett tydligt behov av stdd specifikt fran Upphandlingsmyndigheten inom
olika omraden.

3.1.2 Upphandlingsstodet ar valkant bland upphandlarna men
anvandningen av stddet varierar

Statskontoret bedémer att Upphandlingsmyndigheten ar valkand inom malgruppen
upphandlare och upphandlingsansvariga. Statskontorets enkét visar dock att kénne-
domen om och anvandningen av det stéd som myndigheten erbjuder varierar. Bland
de upphandlare i statliga myndigheter, pa landstingsniva® och i kommuner som be-
hover externt stod har omkring 70—80 procent anvant Upphandlingsmyndighetens
stod. Motsvarande andel bland upphandlare i statliga och kommunala bolag ar endast
omkring 50 procent.

Vart underlag visar att det finns ett stort utrymme for Upphandlingsmyndigheten att
na ut till fler upphandlare, framst inom kommunala och statliga bolag, samt till andra
malgrupper inom den offentliga sektorn.

Upphandlingsmyndigheten har pabdrjat en malgruppsanalys, vilket enligt Stats-
kontoret &r nddvandigt for att géra prioriteringar i utvecklingen av upphandlings-
stodet. Utifran resultaten av malgruppsanalysen kan Upphandlingsmyndigheten be-
doma vilka malgrupper inom offentlig sektor som det &r mest angelaget att rikta in-
satser mot. Vi aterkommer till behovet av en malgruppsanalys som grund for att
prioritera i verksamheten i avsnitt 5.4.

3.1.3 Stodet kring sma och medelstora foretag och idéburna aktorer
ar begransat

Statskontoret bedomer att det finns ett stort utrymme for Upphandlingsmyndigheten

att utveckla stodet for att framja sma och medelstora foretags samt idéburna aktorers

deltagande i offentlig upphandling. Det handlar bade om det stod som riktar sig till

dessa aktdrer och det stod som riktar sig till de upphandlande akttrerna.

De upphandlande aktérerna ké&nner till och tar del av Upphandlingsmyndighetens
stod i avsevart hogre utstrdckning an leverantérerna. Bland leverantdrerna ar kénne-
domen om upphandlingsstodet sarskilt 1ag bland de idéburna aktdrerna samt sma och
medelstora foretag. Statskontorets undersokning visar att endast en liten andel sma
och medelstora foretag anger att de behdver mer externt stod for att lamna anbud och

19 Upphandlingsmyndighetens enkat kring behoven av upphandlingsstod riktades till upp-
handlingschefer, miljésamordnare, naringslivschefer, vardchefer, 1T-chefer och byggchefer
i det offentliga samt fortroendevalda i kommuner och landsting.

20 Svaren fran respondenter inom landsting och landstingsagda bolag redovisas tillsammans,
eftersom antalet inom respektive kategori var for litet for att redovisa separat.
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offerter i offentliga upphandlingar. Samtidigt ar det dessa malgruppers deltagande i
upphandling som Upphandlingsmyndigheten enligt instruktionen ska fradmja.

De representanter for sma foretag som vi intervjuat menar att manga sma foretag
skulle se fortjanster med att delta i upphandlingar om de fick ett anpassat stod. Bade
foretradare for smaforetag och foretradare for den idéburna sektorn menar aven att
de upphandlande aktdrerna i betydligt hogre utstrackning skulle kunna anpassa upp-
handlingarna sa att &ven mindre respektive idéburna aktorer kan delta. Vart underlag
visar att det stod for att framja dessa malgruppers deltagande i upphandling som
myndigheten riktar till upphandlade aktorer ar begrénsat. Anvandarna upplever
ocksa att stodet har ett begréansat vérde.

3.1.4 Det finns ett stort utrymme att utoka samverkan med andra
myndigheter med relevant expertis
Upphandlingsmyndigheten samarbetar med flera andra relevanta statliga myndig-
heter. Samtidigt finns det vinster med att fordjupa vissa samarbeten och utveckla nya
samarbeten med fler statliga myndigheter. Bade Upphandlingsmyndigheten och
vissa andra myndigheter ser fordelar med att samverka mer. Det finns kompetens
hos andra myndigheter som skulle gynna Upphandlingsmyndighetens verksamhet.
Enligt Upphandlingsmyndigheten har samarbeten &nnu inte etablerats i tillracklig
omfattning pa grund av att den egna verksamheten inte har varit fullt utbyggd.

3.2 Myndigheten vill skaffa sig en béattre bild av
malgruppernas behov

Upphandlingsmyndigheten har ett brett uppdrag och dessutom omfattande och
heterogena malgrupper. Malgrupperna inkluderar bade upphandlande organisationer
och leverantorer. De upphandlande organisationerna bestar av statliga myndigheter,
landsting och regioner, kommuner samt offentligt 4gda bolag. Inom dessa organisa-
tioner finns befattningar pa flera nivaer som berdrs av upphandling. Nar det géller
leverantorer ska Upphandlingsmyndigheten sarskilt underlatta for sma och medel-
stora foretag samt idéburna organisationer att delta i upphandling.

Enligt Upphandlingsmyndigheten varierar behovet av upphandlingsstéd mycket
mellan malgrupperna nér det géller bade innehall och omfattning. Myndigheten har
i dag inte en fullstandig bild av behoven hos de olika malgrupperna och deras under-
grupper. | myndighetens femariga strategiplan for 2017-2022 &r en av de tre 6ver-
gripande prioriteringarna for 2017 att uppna en kundorienterad organisation genom
att definiera kundbegrepp samt bygga en god kundforstaelse och gora en behovs-
analys.* Hosten 2016 borjade myndigheten att analysera malgruppernas behov
genom en enkat till malgrupper inom den offentliga sektorn och en telefonundersok-
ning till foretag.

2L Strategiplan for 20172022 med budget for 2017, s. 12.
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Enligt verksamhetsplanen for 2017 ska myndigheten sérskilt satsa pa att bli en kund-
orienterad organisation och darfér genomféra en behovsanalys och stalla samman en
sa kallad tjanstekatalog. Hittills har myndigheten latit gora en férstudie om inkopare
och upphandlare i sma och medelstora kommuner, genom djupintervjuer. Studien
fokuserar pa vilket stod inkoparna och upphandlarna behéver samt pa positiva och
negativa erfarenheter av deras kontakter med Upphandlingsmyndigheten. Aven
verksamhetschefer intervjuas for att ge en fordjupad forstaelse av deras samspel med
inkoparna. Enligt intervjuer med representanter for Upphandlingsmyndigheten pla-
nerar man att efter hand genomfora liknande studier av samtliga malgrupper, forut-
satt att resultaten av forstudien kan anvandas som forvantat.

3.2.1 Stort behov av stdd hos malgrupper inom offentlig sektor

Statskontorets enkaét till upphandlare och upphandlingsansvariga i offentlig sektor
visar att i genomsnitt 86 procent av respondenterna soker stod utanfor den egna
organisationen nér det galler upphandlingsfragor (figur 3).

Figur 3 Har du sokt stod eller information utanfér den egna organisationen i ditt arbete
med upphandlingar/inkép?

Respondenternas organisationstillhorighet Andel ja-svar (procent)

Statliga myndigheter 85
Statliga bolag 80
Landsting och landstingsagda bolag 81
Kommuner 87
Kommunala bolag 89
Totalt 86

Kommentar: Fragan stalldes till samtliga respondenter.

Av de respondenter som soker externt stdd och information upplever i genomsnitt
24 procent att de externa aktorernas stod inte tcker deras behov (figur 4).

Figur 4 Técker det stod och den information som externa aktorer erbjuder dina behov?

Respondenternas organisationstillhorighet Andel nej-svar (procent)

Statliga myndigheter 27
Statliga bolag 12
Landsting och landstingsdgda bolag 18
Kommuner 25
Kommunala bolag 23
Totalt 24

Kommentar: Fragan stalldes till de respondenter som angett att de soker stod externt.
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Upphandlingsmyndighetens egen enkat om behoven av upphandlingsstod riktades
till en bredare malgrupp an Statskontorets enkat. Denna enkat skickades till:

— upphandlingschefer i kommuner, landsting, statliga myndigheter och offentligt
&gda bolag

— naringslivschefer i kommuner

— vardchefer och fortroendevalda i kommuner och landsting

— miljésamordnare, it-chefer och byggchefer i kommuner, landsting och statliga
myndigheter.

Inom samtliga dessa malgrupper anger en betydande andel att de behover externt
stod inom offentlig upphandling och inkdp. Stérst behov av stéd har miljésam-
ordnare (89 procent) foljt av upphandlingschefer (85 procent) och fortroendevalda
(82 procent). Byggchefer svarar i lagst utstrdckning (70 procent) att de har behov av
stdd.

Det varierar mycket till vem de olika respondentgrupperna vander sig for att fa hjalp
och stod i arbetet med upphandlings- och inkdpsfragor. Framfor allt miljosam-
ordnare (73 procent), IT-chefer (73 procent) och byggchefer (70 procent) soker oftast
stod inom den egna organisationen. Upphandlingschefer, miljosamordnare och for-
troendevalda anvander egna natverk for att fa hjalp och stod i arbetet med upphand-
lings- och inkopsfragor. Miljosamordnare och upphandlingschefer vander sig i storre
utstrackning (68 procent respektive 55 procent) &n évriga grupper till Upphandlings-
myndigheten.

Enkaten visar ocksa att det finns ett tydligt behov av stod specifikt fran Upphand-
lingsmyndigheten inom olika omraden. Storst behov av Upphandlingsmyndighetens
stdd har miljésamordnare, medan byggchefer har minst behov av detta stod. Respon-
denterna har i relativt hog utstrackning behov av stod inom tilldampning och tolkning
av upphandlingslagstiftningen. De fragar aven i relativt hdg utstrackning efter stod
for att stalla funktionskrav i upphandling.

Miljésamordnare har ett stérre behov av Upphandlingsmyndighetens stéd an évriga
roller nér det galler miljoanpassad upphandling, livscykelkostnader (LCC) och etiska
krav i upphandling. Resultaten visar att naringslivschefer har storst behov av stod
som géller sma och medelstora foretags mojligheter att delta i upphandling.

Bygg-, it- och vardchefer har likartade behov av stéd fran Upphandlingsmyndig-
heten. De fragar framfor allt efter stod om funktionskrav i upphandling, tillampning
eller tolkning av upphandlingslagstiftningen och kvalitetskrav i upphandling.
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3.2.2 Relativt stort behov av stbd aven hos foretag

Statskontorets telefonundersékning bland leverantorer till offentlig sektor visar att
omkring halften av respondenterna behdver externt stod i arbetet med att lamna an-
bud eller offerter till offentlig sektor.?? Merparten av dessa beddmer dock att detta
behov dr ganska eller mycket litet. Mellan 8 och 11 procent av respondenterna vid
foretag i olika storleksklasser har ett ganska eller mycket stort behov av stéd
(figur 5).

Figur 5 Hur stort behov av externt stod eller information har du i arbetet med
anbud/offerter till offentlig sektor? (procent)

Mycket stort Ganska stort Ganska litet  Mycket litet  Inget behov

behov behov behov behov

Stora foretag 4 7 18 25 46
Medelstora 1 7 20 24 48
foretag

Sma foretag 3 6 14 22 56
Mikroforetag 2 6 17 21 54

Kommentar: Fragan har stallts till samtliga respondenter.

Bland de leverantorer som soker stod externt upplever 6 procent av de sma respek-
tive medelstora foretagen att deras behov av externt stéd inte tacks i dag (figur 6).
Motsvarande andel for mikroftretag r 15 procent och for stora foretag 14 procent.

Figur 6 Tacker det stéd och den information som externa aktérer erbjuder dina behov?
Stora foretag 14
Medelstora foretag 6
Sma foretag 6
Mikroféretag 15

Kommentar: Fragan har stallts till de respondenter som angett att de soker stéd externt.

Statskontorets undersokningar visar att andelen leverantdrer som behdver mer
externt stod &r betydligt 1agre &n motsvarande andel bland upphandlarna. Vi menar
dock att man utifran dessa resultat inte kan dra slutsatsen att leverantérernas behov
av stdd i huvudsak &r méttat, eftersom behoven kan fordndras. Upphandlingsmyn-

22 Statskontorets undersokning riktades till anbudsansvarig, forsaljningschef, VD eller mot-
svarande i mikro-, sma, medelstora respektive stora foretag som levererar till offentlig sektor.

34



dighetens uppdrag att framja sma och medelstora foretags deltagande i offentlig upp-
handling innebdar att skapa intresse hos foretag att lamna anbud i upphandlingar. De
naringslivsrepresentanter som vi intervjuat menar att fler sma och medelstora foretag
skulle se fortjanster med att delta i upphandlingar om de fick ett béttre anpassat stod.
Det dar mojligt att ett 6kat intresse for att delta i upphandlingar &ven skulle medféra
ett okat behov av stod.

Parallellt med Upphandlingsmyndighetens enkat till den offentliga sektorn gjorde
myndigheten en telefonundersokning for att undersoka foretagens behov av upp-
handlingsstod.2® De foretag som lamnat anbud i upphandlingar de senaste 12 mana-
derna fick besvara resten av undersdkningen. Av Upphandlingsmyndighetens redo-
visning framgar att omkring fyra av tio av dessa foretag behéver stod inom offentlig
upphandling och ink6p, med sma skillnader avseende foretagsstorlek.

Undersdkningen visar att foretagen behdver mer information och kunskap om upp-
handlingsprocessen, dverprovning samt tilldmpning och tolkning av upphandlings-
lagstiftningen. De branscher som féretagen i storst utstrackning onskar stoéd inom
géllande offentlig upphandling ar bygg och anldggning, konsulttjanster samt fordon
och transporter.

Omkring tva av tre foretag vander sig till den egna organisationen for att fa hjalp och
stod i arbetet med upphandlings- och inkopsfragor. Detta ar vanligare inom mikro-
foretag (73 procent), sma foretag (71 procent) och stora foretag (79 procent) jamfort
med medelstora foretag (55 procent).

3.3 Myndigheten arbetar i dag i hdgre utstrackning mot
den offentliga sektorn

Upphandlingsmyndighetens ledning uppger i intervjuer att de i dag i hogre utstrack-
ning arbetar gentemot de upphandlande organisationerna. De arbetar i mer begransad
utstrackning gentemot malgruppen leverantorer.

Mycket av den generella informationen och végledningen kring upphandlingslag-
stiftningen som finns pa myndighetens webbplats riktar sig till bade upphandlande
aktorer och leverantorer. Men det stod som riktar sig specifikt till de upphandlande
aktorerna ar mer omfattande an det begransade stod som riktar sig direkt till leveran-
torerna. | detta sammanhang kan ndmnas att stod som forbéattrar kvaliteten i genom-
forandet av upphandlingar indirekt kommer &ven leverantorer till del, genom att moj-
ligheterna att Iamna anbud forbéttras.

23 Undersokningen riktades till VD eller forsaljningschef i mikro-, sma, medelstora och stora
foretag.
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| flera projekt inom specifika omraden eller branscher riktar sig myndigheten till
bade upphandlande aktorer och leverantorer. Upphandlingsmyndigheten uppskattar
att omkring en tredjedel av de som kontaktar frageservice ar leverantorer.

3.3.1 Stodet kring sma och medelstora foretag kan utvecklas

Upphandlingsmyndigheten ska underlatta for sma och medelstora foretag att delta i
upphandlingar. | vara intervjuer med intressenter har synpunkter framforts om att
Upphandlingsmyndigheten borde ha mer information sarskilt anpassad for mindre
foretag. Informationen bor vara lattillganglig, pedagogisk och kunna forstas av
nagon utan juridiska kunskaper. Intressenterna efterlyser dven goda exempel pa sma-
foretag som har vunnit upphandlingar. De menar ocksa att Upphandlingsmyndig-
heten bor utveckla stodet for upphandlande aktorer kring att underlatta for sma och
medelstora foretag att delta i upphandlingar.

| Statskontorets enkéat har upphandlare och upphandlingsansvariga tillfragats om
deras anvéndande och vdrdering av Upphandlingsmyndighetens stdd som framjar
sma och medelstora foretags mojligheter att delta i upphandling. Resultatet visar att
54 procent av de som vant sig till Upphandlingsmyndigheten uppger att de har an-
vént detta stod (figur 15, avsnitt 4.3). Av dessa uppger 33 procent att stodet varit
dem till hjélp i ganska eller mycket hog utstrackning (figur 17, avsnitt 4.3).

3.3.2 Myndigheten har inte utvecklat stddet kring de idéburna
aktdrerna

De aktiviteter Upphandlingsmyndigheten genomfor gentemot leverantorer riktar sig
primért till foretagen, inte till de idéburna aktérerna. Myndigheten har i dag ingen
specifik kompetens som géller de idéburna aktorerna och stodet inom detta omrade
ar mycket begrénsat.

Statskontorets gruppintervjuer med idéburna organisationer samt intervjuer med
paraplyorganisationer visar att mycket fa av de idéburna organisationer som ar aktiva
inom upphandlingsomradet kanner till Upphandlingsmyndigheten. Annu farre har
anvant myndighetens stod.

Enligt Upphandlingsmyndighetens ledning arbetar de med att hitta formerna for att
samverka med den idéburna sektorn. Myndigheten har hallit inledande méten med
paraplyorganisationer och deltagit vid konferenser som har de idéburna aktorerna
som malgrupp. Bade Upphandlingsmyndigheten och féretradare for sektorn anser att
ett andamalsenligt satt att framja idéburna aktorers deltagande i upphandling ar att
uppmuntra de upphandlande organisationerna att se de idéburna aktdrerna som moj-
liga leverantdrer. Detta innebdr att myndigheten behdver utveckla sin information
om hur man ska utforma upphandlingar sa att idéburna aktorer kan delta.

Statskontorets enkat till upphandlare och upphandlingsansvariga innehaller fragor
om det stdd som avser att framja idéburna organisationers mojlighet att delta i upp-
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handling. Av de tillfragade upphandlarna som vant sig till Upphandlingsmyndig-
heten har 36 procent anvént detta stod (figur 15, avsnitt 4.3). Av dessa respondenter
uppger 22 procent att det varit till hjélp i ganska eller mycket hég utstrackning (figur
17, avsnitt 4.3).

3.4 Myndigheten mest valkand inom offentlig sektor

Statskontoret ska enligt uppdraget bedéma hur synligt det samlade upphandlings-
stodet ar. Statskontoret har i intervjuer med bade offentliga och privata intressenter
fatt indikationer pa att det samlade upphandlingsstodet blivit mer synligt i och med
att Upphandlingsmyndigheten bildades. Statskontorets och Upphandlingsmyndig-
hetens undersokningar visar att kannedomen om myndigheten ar hogre bland mal-
grupperna inom det offentliga an bland leverantorer.

Var beddmning grundar sig pa genomforda intervjuer med foretradare for olika sek-
torer, var enkat till upphandlare och upphandlingsansvariga, var telefonundersok-
ning till leverantérer samt Upphandlingsmyndighetens egen enkat till malgrupperna.

Upphandlingsmyndighetens enkét visar att 98 procent av upphandlarna och upp-
handlingscheferna kanner till myndigheten. Bland 6vriga malgrupper som enkaten
omfattar &r kdnnedomen hogst bland miljésamordnare i kommuner, landsting och
statliga myndigheter (94 procent). Darefter foljer fértroendevalda i kommuner och
landsting samt kommunala naringslivschefer (90 procent i bada grupper). Mellan
80 och 87 procent kanner till Upphandlingsmyndigheten bland de sektorsspecifika
malgrupper i det offentliga som enkaten riktats till, det vill saga chefer inom bygg,
vard och it.

Av samtliga upphandlare och upphandlingschefer som svarat pa Statskontorets enkat
k&nner ndrmare nio av tio till Upphandlingsmyndigheten och néstan sju av tio kdnner
till vilket st6d som myndigheten erbjuder. Bland upphandlare i statliga myndigheter
och pa landstingsniva kanner 92 respektive 91 procent till myndigheten (figur 7).
Bland upphandlare i kommuner kénner 89 procent till myndigheten. Andelen som
kanner till myndigheten &r lagre bland upphandlare i kommunala och statliga bolag,
78 respektive 69 procent.

Figur 7 Kiannedomen om Upphandlingsmyndigheten bland malgrupperna

Respondenternas organisationstillhrighet Andel som kdnner till myndigheten (procent)

Statliga myndigheter 92
Statliga bolag 69
Landsting och landstingsagda bolag 91
Kommuner 89
Kommunala bolag 78
Totalt 87

Kommentar: Vi redovisar andelen respondenter av samtliga som kanner till Upphandlingsmyndigheten (utifran
tva jakande svarsalternativ).

37



Andelen upphandlare som ké&nner till det stéd som Upphandlingsmyndigheten erbju-
der &r lagre &n de som kanner till myndigheten, i genomsnitt 68 procent. Aven har &r
kannedomen hogst bland upphandlare i statliga myndigheter, pa landstingsniva och
i kommuner (figur 8).

Figur 8 Kanner du till vilket stod Upphandlingsmyndigheten erbjuder?

Respondenternas organisationstillhdrighet Andel ja-svar (procent)

Statliga myndigheter 77
Statliga bolag 54
Landsting och landstingsdgda bolag 73
Kommuner 72
Kommunala bolag 51
Totalt 68

Kommentar: Fragan har stallts till samtliga respondenter.

| fritextsvaren till Statskontorets enkat har respondenterna fatt mojlighet att Iamna
forslag pa hur myndigheten kan forbattra sitt arbete. Ett av de vanligaste forslagen
ar att marknadsforingen av upphandlingsstddet kan bli battre.

Statskontorets telefonundersdkning visar att kinnedomen om Upphandlingsmyndig-
heten &r lagre bland leverantorer an bland malgrupper inom den offentliga sektorn.
Resultaten fran undersokningen visar att bland leverantérerna kanner cirka 65 pro-
cent till Upphandlingsmyndigheten (figur 9). Aven i denna undersokning har ménga
respondenter patalat att myndigheten behdver marknadsfora sig battre.

Figur 9 Kannedom om Upphandlingsmyndigheten
Stora foretag 66
Medelstora foretag 65
Sma foretag 65
Mikroféretag 64

Kommentar: Resultatet ar baserat pa svaren fran tva olika fragor, eftersom alla fragor inte stallts till samtliga

respondenter.

3.4.1 Upphandlare i myndigheter och landsting anvander stodet i
storst utstrackning

Statskontoret bedomer att Upphandlingsmyndigheten ar vélkand inom malgruppen
upphandlare. En majoritet kanner till vilket stod myndigheten erbjuder, men det finns
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samtidigt potential att na ut till fler med information om stodet for att 6ka anvand-
ningen. Detta géller alla upphandlare, men framst upphandlare i kommunala bolag
och de statliga bolag som omfattas av LOU.

Bland miljésamordnare har en forhallandevis stor andel anvéant Upphandlingsmyn-
dighetens stod. Statskontoret bedomer att det bland Gvriga malgrupper inom det
offentliga som omfattas av Upphandlingsmyndighetens undersékningar finns stora
mojligheter att na ut med upphandlingsstodet i storre utstrackning.

Statskontorets enkat till upphandlare och upphandlingsansvariga visar att 68 procent
av de respondenter som behdver externt stod har anvant nagot av Upphandlingsmyn-
dighetens stod (figur 10). Bland upphandlare i statliga myndigheter och pa lands-
tingsniva ar andelen som tagit del av stodet 79 procent, medan motsvarande andel
bland upphandlare i kommuner &r 71 procent. I linje med resultaten om k&nnedomen
om stddet &r andelen som tagit del av stodet betydligt lagre bland statliga och kom-
munala bolag, omkring halften.

Figur 10 Har du anvant eller tagit del av Upphandlingsmyndighetens stéd och information i

nagon form?

Respondenternas Andel ja-svar (procent)
organisations-

tillhorighet

Statliga myndigheter 79

Statliga bolag 52

Landsting och landstingsdgda bolag 79
Kommuner 71
Kommunala bolag 50

Totalt 68

Kommentar: Fragan stélldes till de respondenter som angett att de soker stod externt alternativt att de behéver
externt stod.

Awven i Upphandlingsmyndighetens enkat till olika mélgrupper inom den offentliga
sektorn har de respondenter som behdver externt stod fatt fragan om vilka aktorer de
vander sig till. Bland de malgrupper som enkaten omfattar vander sig miljésam-
ordnare i hdgst utstrackning till Upphandlingsmyndigheten, 68 procent. Bland upp-
handlingscheferna, som dven ingar bland Statskontorets respondenter, ar det 55 pro-
cent som vander sig till Upphandlingsmyndigheten for stod. Bland Gvriga malgrup-
per som enkéten omfattar ar det en betydligt l&gre andel som vénder sig till myndig-
heten. Bland kommunala naringslivschefer ar andelen 19 procent och bland for-
troendevalda i kommun och landsting 16 procent. Bland de sektorsspecifika mal-
grupper som enkaten omfattar ar det 23 procent av byggcheferna som vénder sig till
myndigheten. Motsvarande andel for it-chefer &r 19 procent och 17 procent foér vard-
chefer i kommuner och landsting.
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De leverantdrer som har besvarat Statskontorets undersékning anvander Upphand-
lingsmyndighetens stod i mycket lagre utstrackning. Mellan 1 och 9 procent av de
tillfragade leverantdrerna som soker externt stod har nagon gang vant sig till Upp-
handlingsmyndigheten (figur 11). Variationerna beror pa foretagens storlek.

Figur 11 Anvandningen av Upphandlingsmyndighetens stod

Andel féretag som vant sig till Upphandlingsmyndigheten

for stod (procent)

Stora foretag

9
Medelstora foretag 4
Sma foretag 6

1

Mikroféretag

Kommentar: Frédgan ”"Nar du har behov av externt stéd/information vart vander du dig da?” stalldes till de
respondenter som angav att de behover externt stéd. “Upphandlingsmyndigheten” var ett bland flera svars-
alternativ.

Statskontorets intervjuer med idéburna organisationer tyder pa att kannedomen om
Upphandlingsmyndigheten och anvandningen av stodet ar mycket lag inom denna
malgrupp.

Statskontorets konstaterar att upphandlare i avsevart hogre utstrackning an leveran-
torer kanner till och tar del av Upphandlingsmyndighetens stod. Bland leverantdrer
ar kannedomen sérskilt 1ag bland de idéburna aktorerna samt de sma och medelstora
foretagen. Samtidigt ska myndigheten enligt sin instruktion framja att just dessa mal-
grupper deltar i offentliga upphandlingar.

3.5 Utveckla samverkan med statliga myndigheter med
relevant expertis

Enligt sin instruktion ska Upphandlingsmyndigheten samverka med statliga myn-
digheter, sarskilt Konkurrensverket, Vinnova, Kommerskollegium, Naturvards-
verket, Arbetsformedlingen och Arbetsmiljoverket.

3.5.1 Det finns utrymme for att 6ka informationsutbytet med
Konkurrensverket

Enligt myndigheternas instruktioner ska Konkurrensverket och Upphandlings-
myndigheten samverka med varandra for att utveckla den offentliga upphand-
lingen.?* Myndigheterna har samverkat for att ta fram rapporter och deltar ofta till-
sammans vid seminarier. Myndigheterna har I6pande avstdmningar av juridiska tolk-
ningar, for att undvika att de lamnar motstridig information till malgrupperna.

2410 § Forordning (2007:1117) med instruktion for Konkurrensverket; 8 § forordning
(2015:527) med instruktion fér Upphandlingsmyndigheten.

40



En av orsakerna till att upphandlingsstodet bréts loss fran Konkurrensverket var att
det skulle separeras fran tillsynen. Syftet var att undvika att rollerna blandades sam-
man och att undvika att de upphandlande organisationerna skulle dra sig for att soka
std i vissa fragor av radsla for att deras fall skulle bli tillsynsarenden. Det finns dock
inget som hindrar att stédmyndigheten och tillsynsmyndigheten utbyter information
om aktuella fragor inom upphandlingsomradet, utan att kommentera enskilda fall.
Konkurrensverket far som tillsynsmyndighet aktuell information som Upphand-
lingsmyndigheten kan ha nytta av i sin omvarldsbevakning och for att utveckla upp-
handlingsstodet. Enligt Upphandlingsmyndigheten finns det utrymme for att an-
vanda denna information i hogre utstrackning i takt med att myndigheten blir fullt
bemannad och bygger ut sin kapacitet.

Enligt vara intervjupersoner ar det viktigt att det finns en utvecklad samverkan
mellan Finansdepartementet, som ansvarar for Upphandlingsmyndigheten, och
Naringsdepartementet, som ansvarar for Konkurrensverket, nar det galler den
I6pande styrningen av de bada myndigheterna. Samverkan &r viktig eftersom myn-
digheterna har olika uppgifter inom samma omrade. Enligt intervjupersonerna har
denna samverkan utokats det senaste aret, exempelvis kring forberedelserna for ett
regeringsuppdrag som gavs till Upphandlingsmyndigheten och som Konkurrens-
verket bidrar med personalresurser till. Intervjupersonerna bedémer dock att det
finns utrymme for annu mer samverkan mellan departementen.

3.5.2 Samverkan med myndigheter med relevant expertis kan
utvecklas

Enligt Upphandlingsmyndighetens ledning har myndigheten inte utvecklat sina sam-
arbeten med andra relevanta statliga myndigheter i tillracklig omfattning. Det beror
pa att den egna verksamheten inte har varit fullt utbyggd. Ledningen ser vinster med
att utveckla samarbetet med flera statliga myndigheter. Ett exempel ar att Upphand-
lingsmyndigheten ser behov av att samarbeta med Ekobrottsmyndigheten och
Skatteverket inom ramen for arbetet med arbetsrattsliga villkor.

Nagra av de samverkande myndigheterna uppfattar i dag att Upphandlingsmyndig-
heten inte tillrackligt val kanner till de andra myndigheternas kompetens i fragor som
ror upphandlingsomradet. Enligt dessa myndigheter skulle ett 6kat informationsut-
byte med andra myndigheter gynna Upphandlingsmyndighetens verksamhet.

3.5.3 Myndigheten kan utveckla samverkan med Kammarkollegiet

Upphandlingsmyndigheten och Kammarkollegiet samarbetar inom ramen for vissa
fragor, daribland Nationella upphandlingsstrategin och innovationsupphandling. De
deltar dven i gemensamma myndighetsnatverk, exempelvis nar det géller hallbar-
hetsfragor. Darutéver har representanter fran myndigheterna deltagit som talare vid
varandras seminarier. Myndigheterna bedémer att samarbetena fungerar val.
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Ledningen for Upphandlingsmyndigheten anger i intervjuer att samarbetet med
Kammarkollegiets statliga inkdpscentral skulle kunna uttkas. Det galler bland annat
arbetet med Nationella upphandlingsstrategin.

3.5.4 Etablerad samverkan med Naturvardsverket kan utvecklas
ytterligare

Upphandlingsmyndigheten samverkar med Naturvardsverket i flera projekt inom
miljéomradet. Myndigheterna samverkar aven inom ramen foér Upphandlingsmyn-
dighetens arbete med att utveckla miljokriterier. Myndigheterna samverkar i Natur-
vardsverkets arbete med att vagleda myndigheter som omfattas av miljéledningsfor-
ordningen.? Upphandlingsmyndigheten ger skriftlig vagledning och medverkar i
konferenser inom omradet miljokrav i upphandling.

Naturvardsverket foljer myndigheters anvandning av miljokrav vid upphandlingar
enligt miljéledningsférordningen. Detta arbete ar relevant for Upphandlingsmyndig-
hetens uppdrag att utveckla statistik om upphandling. Vara intervjuer visar att det
finns utrymme for att samverka mer inom dessa uppdrag. Statskontoret behandlar
dock inte Upphandlingsmyndighetens statistikuppdrag i denna rapport.

3.5.5 Valutbyggd samverkan med Vinnova och Arbetsférmedlingen

| arbetet med stéd inom innovationsupphandling &r Vinnova en viktig samarbets-
partner, enligt Upphandlingsmyndigheten. Enligt foretradare for Vinnova ar sam-
arbetet viktigt for myndighetens arbete med finansiering av innovationsprojekt som
direkt eller indirekt ror upphandlingsfragor. Myndigheterna har en formell dverens-
kommelse om att samarbeta inom innovationsupphandling. De har ocksa tagit fram
en gemensam handlingsplan for arbetet. Myndigheterna ser samarbetet som valut-
vecklat.

Upphandlingsmyndigheten samverkar ocksd med Arbetsférmedlingen, framfor allt
med stod som galler sysselsattningsframjande atgarder. Bada myndigheterna ser
samarbetet som givande.

3.5.6 Begransad samverkan med Kommerskollegium och
Arbetsmiljoverket

Vara intervjuer visar att Upphandlingsmyndigheten har haft begransad samverkan

med Kommerskollegium. Frdmst samverkar myndigheterna inom ramen for

Kommerskollegiums regeringsuppdrag om frihandelsavtalet CETA. Inom Upphand-

lingsmyndighetens EU-relaterade arbete och uppdraget om E-Certis samverkar myn-

digheterna inte i dag.

%5 Forordning (2009:907) om miljoledning i statliga myndigheter.
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Arbetsmiljoverket samverkar med Upphandlingsmyndigheten nér det galler ett
regeringsuppdrag inom omradet osund konkurrens i arbetslivet. Upphandlingsmyn-
digheten deltar i denna samverkan pa dvergripande niva och har haft visst samarbete
med Arbetsmiljoverket i arbetet med stoéd som géller arbetsréttsliga villkor vid upp-
handlingar. Upphandlingsmyndigheten avser att uttka detta samarbete.

3.5.7 Viss samverkan med myndigheter utbver uppdraget i
instruktionen

Utover de myndigheter som namns i instruktionen samverkade Upphandlingsmyn-

digheten under 2016 med flera myndigheter inom ramen for sarskilda regeringsupp-

drag. Det handlade framst om Boverket, Energimyndigheten, Ekonomistyrnings-

verket, Kemikalieinspektionen, Migrationsverket, Myndigheten for samhallsskydd

och beredskap och Trafikverket.

3.6 Samverkan med malgrupperna kan bli effektivare

Utdver statliga myndigheter ska Upphandlingsmyndigheten enligt sin instruktion
samverka med landsting, kommuner, berorda offentliga organisationer och nérings-
livet for att utveckla upphandlingen. Myndigheten ska vid behov dven samverka med
andra organisationer.

Upphandlingsmyndighetens samverkar &ven med statliga myndigheter i egenskap av
en malgrupp for myndigheten. Inom ramen for uppdrag om Nationella upphand-
lingsstrategin har Upphandlingsmyndigheten bildat ett natverk med inképsansvariga
vid 25 statliga myndigheter. Innan natverket bildades hade Upphandlingsmyndig-
hetens generaldirektor tillsammans med en strateg individuella méten med repre-
sentanter for dessa 25 myndigheter.

Upphandlingsmyndigheten samverkar med flera organisationer som foretrdder myn-
dighetens malgrupper. Med vissa storre organisationer bedriver myndigheten
gemensamma projekt och genomfor aktiviteter, exempelvis seminarier. Med andra
organisationer for myndigheten en dialog for att fa synpunkter pa myndighetens
verksamhet och hur upphandlingsstodet behdver utvecklas.

Enligt Upphandlingsmyndighetens ledning & SKL en central samverkanspart. Med
SKL samarbetar myndigheten inom flera omraden, exempelvis strategisk upphand-
ling, kommunal samverkan och arbetsrattsliga villkor. Enligt foretradare for myn-
digheten och SKL fungerar samarbetet val.

Enligt Upphandlingsmyndigheten &r dven SKL Kommentus en viktig samarbetspart.
Myndigheten och SKL Kommentus samarbetar exempelvis kring utatriktade aktivi-
teter, sdsom seminarier. Enligt vara intervjuer med SKL Kommentus finns det ut-
rymme for att utbka denna samverkan.

Upphandlingsmyndigheten har inrattat en dialoggrupp for samverkan med flera
centrala ndringslivsorganisationer, daribland Svenskt Naringsliv och Foretagarna.
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Upphandlingsmyndigheten har haft inledande moéten med representanter for de
idéburna aktorerna, men nagot narmare samarbete har inte &gt rum.

3.6.1 Myndigheten behdéver se 6ver omfattningen av deltagandet i
andras aktiviteter

| intervjuer med Statskontoret beskriver Upphandlingsmyndighetens ledning att det

ar en utmaning att prioritera i kontakterna med andra aktérer. Det finns en stor efter-

fragan pa att myndigheten ska delta i olika aktiviteter som arrangeras av repre-

sentanter for malgrupperna. Enligt ledningen har de tidigare inte analyserat nyttan

med dessa enskilda aktiviteter, utan deltagit i s& manga sammanhang som mojligt.

Under 2016 deltog myndigheten i drygt 150 arrangemang, bade i egna och andra
aktorers. Ledningen uppger att myndigheten under 2017 har utarbetat strategier for
att myndigheten ska utnyttja sina resurser effektivare i kontakterna med malgrup-
perna. En kundmotesfunktion har inrattats inom Kundenheten som koordinerar for-
fragningar om att delta i arrangemang och prioriterar bland dessa forfragningar.

3.7 Myndigheten samverkar pa nordisk, europeisk och
ovrig internationell niva

Upphandlingsmyndigheten ska inom ramen for sitt uppdrag félja och bidra till den
internationella utvecklingen pa upphandlingsomradet. Upphandlingsmyndigheten
deltar i flera olika internationella aktiviteter pa nordisk, europeisk och 6vrig inter-
nationell niva. Pa europeisk niva medverkar Upphandlingsmyndigheten i olika
arbets- och expertgrupper. Myndighetens roll kan variera mellan olika sammanhang,
till exempel att bistd Regeringskansliet med underlag eller bemanna olika grupper.
En lista med exempel pa internationella grupper och néatverk som Upphandlingsmyn-
digheten ar engagerad i finns i bilaga 2.

Myndigheten har tagit Gver manga av de aktiviteter som galler internationell sam-
verkan som tidigare genomfordes av Konkurrensverket. | nagra internationella grup-
peringar ar dock bada myndigheterna fortfarande aktiva och det internationella
arbetet samordnas med Konkurrensverket i de fall ett gemensamt intresse finns.

Regeringskansliet arbetar tillsammans med Konkurrensverket och Upphandlings-
myndigheten for att fortydliga vem som ska representera Sverige i olika internatio-
nella forum inom upphandlingsomradet. De arbetar for att reda ut oklarheter i vem
som ska delta i forumen och vilket mandat tjansteman fran Upphandlingsmyndig-
heten och Konkurrensverket har nér de deltar. Man arbetar dven med att prioritera
vilka forum som &r viktigast att delta i.
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3.7.1 Nordiskt samarbete

| Norden samarbetar Upphandlingsmyndigheten med olika myndigheter och depar-
tement, bland annat genom Iépande kontakter i olika sakfragor. Varje ar deltar myn-
digheten ocksa exempelvis i det Nordiska Upphandlingsmétet, oftast tillsammans
med Finansdepartementet och Konkurrensverket.

Upphandlingsmyndigheten samverkar ocksa bilateralt pa nordisk niva, exempelvis
med det norska Direktoratet for forvaltning och IKT (DIFI). DIFI driver ett projekt
for att utveckla en databas med hallbarhetskrav motsvarande den som Upphandlings-
myndigheten tillhandahaller. Upphandlingsmyndigheten har bidragit med kunskap
och erfarenheter i projektet.
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4  Resultat for olika verktyg och omraden
inom upphandlingsstodet

| detta kapitel analyserar vi resultaten som har att géra med anvandning och anvénd-
barhet for det stéd som Upphandlingsmyndigheten erbjuder. Vi har kategoriserat
upphandlingsstodet utifran dels den typ av informationskanal eller verktyg som st6-
det formedlas genom, dels de omraden som stodet handlar om.2

Som underlag har vi framst anvant Statskontorets enkat till upphandlare och upp-
handlingsansvariga, som ar centrala malgrupper for Upphandlingsmyndigheten. |
enkaten har vi stallt fragor om vilket stod respondenterna har tagit del av och i vilken
utstrackning stodet har varit till hjalp i deras arbete med upphandling och inkép.?” |
redogorelsen for de aktiviteter Upphandlingsmyndigheten genomfért inom stodet
har vi anvant arsredovisningen for 2016 och en sammanstallning som myndigheten
tog fram i juli 2017.

4.1 Sammanfattande iakttagelser

Vara viktigaste iakttagelser nar det galler olika verktyg och omraden inom Upphand-
lingsmyndighetens stdd &r:

e Upphandlingsmyndighetens stdd &r i delar valutvecklat och anvandbart. Sam-
tidigt aterstar mycket arbete inom flera omraden for att stodet ska méta mal-
gruppernas behov.

e Upphandlingsmyndigheten har en svar uppgift nar det galler att mota malgrup-
pernas varierande behov och kunskapsnivaer. En del intressenter upplever att
upphandlingsstodet ligger pa en for komplicerad och abstrakt niva for att de ska
kunna anvénda det. Samtidigt upplever andra att stodet ar alltfér grundlaggande
for att de ska ha nytta av det.

o Detstdd som anvands av flest upphandlare och upphandlingsansvariga i enkaten
och samtidigt vérderas hogst ar det som handlar om tillampning och tolkning av
upphandlingslagstiftningen.

% Kategoriseringen har utarbetats med hjalp av Upphandlingsmyndigheten och intressenter
inom upphandlingsomradet.

27 Vi hanvisar inte till Statskontorets leverantdrsundersokning i bedomningen av upphand-
lingsstodet, eftersom antalet respondenter som tagit del av stodet &r for 1agt for att dra nagra
slutsatser kring.
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e Endast fa verktyg och stddomraden har stérre andel positiva bedémningar av
anvandbarheten an negativa bland upphandlare och upphandlingsansvariga i
enkaten.

Nedan presenterar vi sammanfattande iakttagelser for respektive stodomrade.

4.1.1 Det juridiska stodet uppfattas som bra, men kan bli mer
anvandbart

Upphandlingsmyndigheten har tagit fram omfattande stod for tillampning och tolk-
ning av lagstiftning. Statskontorets enkat till upphandlare och upphandlingsan-
svariga visar att stodet inom detta omrade ar det som vérderas hogst. Samtidigt visar
vart underlag att stodet kan blir mer pedagogiskt och anvandbart. Framst handlar det
om att erbjuda fler och mer pedagogiska tolkningar av juridiska texter och prejudi-
cerande rattsfall.

4.1.2 Stort utrymme att utveckla stbdet for att genomfora
inkbpsprocessen

Det stod som Upphandlingsmyndigheten tillhandahaller for att genomfora inkops-

processen pa ett andamalsenligt satt ar begransat. Statskontorets underlag visar att

malgrupperna vill ha ett valutvecklat stod for att praktiskt genomféra inkdpsproces-

sen. Stodet behdver bli relevant for fler upphandlare, exempelvis genom mallar och

checklistor for att genomfora upphandlingar inom specifika omraden.

Inom omradet strategiskt inkopsarbete har myndigheten arbetat aktivt gentemot
vissa malgrupper inom ramen for uppdraget om nationella upphandlingsstrategin,
men det finns stora m&jligheter att utveckla detta stod. Stodet behover ocksa utveck-
las inom omradet avtalsforvaltning.

4.1.3 Manga upphandlare anvander stodet for okad miljohansyn

| Statskontorets enkat uppger relativt manga upphandlare och upphandlings-
ansvariga att de anvant Upphandlingsmyndighetens stod inom miljéh&nsyn och att
de finner det anvandbart. Drygt hélften av de som har anvant myndighetens databas
med miljokriterier for upphandlingar uppger att detta verktyg varit till hjalp i mycket
hog eller ganska hog utstrackning. Samtidigt tyder vara intervjuer med intressenter
och annat underlag pa att arbetet med att utveckla kriterierna inte bedrivs i samma
takt som nar Miljostyrningsradet ansvarade for arbetet.

4.1.4 Behov av mer stdd for 6kad social hdnsyn

Upphandlingsmyndighetens stod nér det galler sociala hansyn handlar i huvudsak
om arbetsrattsliga krav, sysselsattningsfrdmjande krav respektive etiska krav i leve-
rantorskedjan. Statskontorets underlag visar att efterfragan ar stor pa stod som galler
arbetsrattsliga krav inom upphandling. Upphandlingsmyndigheten arbetar sedan
lagandringarna i juni 2017 for att utveckla det begransade stodet inom omradet.
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Aven stodet om sysselsattningsframjande krav och etiska krav i leverantérskedjan ar
i dag begrénsat. Upphandlare och upphandlingsansvariga bedomer i Statskontorets
enkat att stodet har begransad anvéandbarhet.

4.1.5 Behov av mer pedagogiskt stod om innovationsupphandling

Statskontorets underlag ger ingen entydig bild av vilken nytta anvandarna har av det
stod Upphandlingsmyndigheten ger for att framja innovationsupphandling. Myndig-
heten har utformat flera sorters stod inom omradet till flera malgrupper och sam-
verkar med andra aktorer for att utveckla omradet.

Vara intervjuer med intressenter ger dverlag ett positivt omdéme om arbetet. Var
enkat till upphandlare och upphandlingsansvariga ger en mer blandad och inte lika
positiv bild av anvandbarheten hos stodet inom omradet. Anvéandarna framhaller att
stodet behover bli mer avancerat. Det behover ocksa bli tydligare juridiskt, eftersom
rattslaget uppfattas som oklart. Detta visar att Upphandlingsmyndigheten har en ut-
maning i att nd ut till fler och pedagogiskt visa hur innovationsupphandling kan
genomforas pa ett juridiskt korrekt satt.

4.2 Webbplatsen ar den centrala kanalen

Upphandlingsmyndigheten erbjuder stdd genom ett antal olika kanaler och verktyg.
Webbplatsen ar den framsta kanalen for stodet. Myndigheten tillhandahaller en
frageservice, bade via telefon och via frageportalen pa webbplatsen. De erbjuder ut-
bildningar och seminarier, dven via webbplatsen. Upphandlingsmyndigheten an-
svarar aven for en databas med miljokriterier, samt de externa webbplatserna CSR-
kompassen? och Valfrihetswebben. Figur 12 ger en samlad bild av i vilken utstrack-
ning som upphandlare och upphandlingsansvariga i Statskontorets enkat har anvant
sig av olika kanaler och verktyg.

28 CSR star for “corporate social responsibility”.
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Figur 12 Anvandningen av olika typer av stdd och information

Typer av stéd/information Andel i procent som har tagit del av
respektive typ av stod/information

Vagledningar, rapporter och information pa 94

Upphandlingsmyndighetens webbplats

Nyhetsbrevet 75

Frageportalen pa webbplatsen med andras 73

publicerade fragor
Kriteriebiblioteket/kriteriewizarden for 60
hallbarhetskriterier

Svar pa fraga stalld till Upphandlingsmyndigheten 56
via frageportalen, e-post eller telefon

Utbildning/seminarium/workshop (i lokal eller 54
inspelat)

CSR-kompassen 38
Webbutbildning 35
Valfrihetswebben.se 20

Kommentar: Frdgan om anvandningen av olika typer av stéd har stéllts till de respondenter som har vant sig till
Upphandlingsmyndigheten.

| Statskontorets enkét har de upphandlare och upphandlingsansvariga som tagit del
av Upphandlingsmyndighetens stdd bedémt anvandbarheten hos de olika kanalerna
och verktygen. I figur 13 presenteras dessa beddmningar. | figur 14 redovisas endast
andelen positiva bedémningar for respektive kanal och verktyg.
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Figur 13 1 vilken utstrackning har foljande typer av stod och information varit till hjalp i ditt
arbete med upphandlingar/inkép? (andel i procent som angett respektive
svarsalternativ)

Typer av stéd/information | mycket hég | ganska hog | ganska lag I mycket lag

utstrackning utstrackning utstrackning utstrackning

Vagledningar, rapporter och information 20 45 25 9
pa Upphandlings-myndighetens

webbplats

Nyhetsbrevet 12 45 30 13
Kriteriebiblioteket/kriteriewizarden for 16 38 30 15
héllbarhetskriterier

Svar pa fraga jag har stallt till 12 34 34 20

Upphandlingsmyndigheten via
frageportalen pa webbplatsen, e-post

eller telefon

Frageportalen pa webbplatsen med 7 36 36 21
andras publicerade fragor

Utbildning/seminarium/workshop (i lokal 7 32 40 21
eller inspelat)

CSR-kompassen 7 24 39 31
Webbutbildning 4 24 44 28
Valfrihetswebben.se 4 14 42 40

Kommentar: Fragan har stallts till de respondenter som har vant sig till Upphandlingsmyndigheten. Respondenter
som angett svarsalternativen “Har ej tagit del av stodet” eller "Vet ej, men har tagit del av stodet” har exkluderats
i denna tabell. De svar som redovisas har for respektive typ av stod utgor darmed tillsammans 100 procent.

Figur 14 | vilken utstrackning har foljande typer av stod och information varit till hjalp i ditt
arbete med upphandlingar/inkép?

Typer av stéd/information Andel positiva svar

Vagledningar, rapporter och information pa Upphandlingsmyndighetens 66
webbplats

Nyhetsbrevet 57
Kriteriebiblioteket/kriteriewizarden fér hallbarhetskriterier 54
Svar pa fraga jag har stéllt till Upphandlingsmyndigheten via frageportalen 46
pa webbplatsen, e-post eller telefon

Frageportalen pa webbplatsen med andras publicerade fragor 43
Utbildning/seminarium/workshop (i lokal eller inspelat) 39
CSR-kompassen 31
Webbutbildning 28
Valfrihetswebben.se 18

Kommentar: Fragan har stallts till de respondenter som har vént sig till Upphandlingsmyndigheten. Respondenter
som angett svarsalternativen "Har ej tagit del av stodet” eller ”Vet ej, men har tagit del av stodet” har exkluderats
i denna tabell. Har redovisas andelen respondenter som svarat att stédet/informationen varit till hjélp i ganska
eller mycket hog utstrackning, avdem som har angett en bedémning.

51



4.2.1 Webbplatsen

Webbplatsen &r navet i Upphandlingsmyndighetens verksamhet. Dér finns de flesta
stddverktygen som myndigheten erbjuder, exempelvis tryckta véagledningar och
rapporter, Kriteriedatabasen, informationsfilmer, webbutbildningar och webbsénda
seminarier. Under de forsta elva manaderna 2016 visades webbplatsen knappt 912
000 ganger. Under 2016 laddades de végledningar och rapporter som fanns tillgang-
liga pa webbplatsen ned sammanlagt drygt 6 100 ganger.

Bade i intervjuer med intressenter och i fritextsvaren i Statskontorets enkét har syn-
punkter framkommit om att Upphandlingsmyndighetens webbplats &r svarnavigerad
och odverskadlig. Myndigheten planerar att utveckla webbplatsen. Enligt foretradare
for myndigheten ingar utvecklingen av webbplatsen i delmélet vart stod #r tillgéing-
ligt, modernt och digitalt 2019” i strategiplanen for 2017-2022. Utvecklingen av
webbplatsen ingar ocksa i den sirskilda satsningen p&bdrja utvecklingen av digital
plattform” i verksamhetsplanen for 2017. Sedan januari 2017 har en huvudredaktor
ett samlat ansvar for webbplatsen, till skillnad fran tidigare. Enligt foretradare for
myndigheten ska utvecklingen av webbplatsen intensifieras under hésten 2017 och
en it-forvaltare har rekryterats.

Statskontorets underlag understryker behovet av att framkomligheten och 6verskad-
ligheten pa webbplatsen utvecklas. Samtidigt visar Statskontorets enkaét att vagled-
ningar, rapporter och information pd Upphandlingsmyndighetens webbplats ar de
mest uppskattade av myndighetens informationskanaler (figur 14). Av de respon-
denter som tagit del av stédet genom dessa kanaler uppger 66 procent att det har varit
dem till hjalp i mycket hog eller ganska hog utstrackning. Informationskanalerna ar
ocksa de mest anvanda. Av de respondenter som vant sig till myndigheten har 94
procent anvént sig av dem (figur 12).

4.2.2 Sociala medier

Upphandlingsmyndigheten &r aktiva i sociala medier. Vid halvarsskiftet 2017 hade
myndigheten publicerat 624 inlagg pa Twitter och hade 552 foljare. Under 2016
visades myndighetens inlagg pa Twitter cirka 123 000 ganger, medan Twitterkontot
besoktes 11 000 ganger. Pa Linkedin var antalet féljare drygt 2 000 vid halvarsskiftet
2017.

4.2.3 Nyhetsbrevet

Upphandlingsmyndigheten skickar ut ett elektroniskt nyhetsbrev tva ganger i mana-
den. I slutet av 2016 hade nyhetsbrevet cirka 2 000 prenumeranter. Av responden-
terna i Statskontorets enkat som anvant sig av Upphandlingsmyndighetens stéd upp-
ger 75 procent att de l&st nyhetsbrevet (figur 12). Av dessa uppger 57 procent att
nyhetsbrevet i mycket hdg eller ganska hog utstrdckning varit dem till hjalp i upp-
handlingsarbetet (figur 14).
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4.2.4 Kriteriebiblioteket

Kriteriebiblioteket och kriteriewizarden for hallbarhetskriterier &r tva centrala verk-
tyg for att framja hallbarhetsperspektivet inom den offentliga upphandlingen. Alla
Upphandlingsmyndighetens upphandlingskriterier finns i en databas (kriteriebiblio-
teket). Kriteriewizarden dr ett verktyg for att enkelt soka information ur myndighet-
ens kriteriedatabas. Av respondenterna som vant sig till Upphandlingsmyndigheten
uppger 60 procent att de har anvant detta stod (figur 12). Av dessa uppger 54 procent
att verktyget varit dem till hjalp i mycket hog eller ganska hdg utstrackning (figur
14).

4.2.5 Utbildningar och seminarier

Upphandlingsmyndigheten anordnar utbildningar, seminarier och workshops pa
varierande upphandlingsteman. Av respondenterna som vént sig till Upphandlings-
myndigheten uppger 54 procent att de har deltagit i en sadan aktivitet. Av dessa
svarar 39 procent att utbildningarna i ganska eller mycket hdg utstrackning varit dem
till hjalp i arbetet med upphandlingar. | fritextsvaren i var enkét aterkommer 6nske-
mal om att Upphandlingsmyndigheten ska anordna fler utbildningar, workshops och
seminarier.

Myndigheten publicerar en stor del av sina seminarier pA myndighetens Youtube-
kanal. | arsredovisningen for 2016 anges att filmerna pa kanalen visades i samman-
lagt 76 000 minuter under aret. Vid halvarsskiftet 2017 fanns 55 filmer publicerade
pa kanalen. Flera upphandlare anger i fritextsvaren till var enkat att de dnskar annu
fler webbseminarier.

P& Upphandlingsmyndighetens webbplats finns aven webbutbildningar om exem-
pelvis direktupphandling, giftfri forskola och livscykelkostnader i upphandling. Av
respondenterna som vant sig till myndigheten har 35 procent tagit del av en webbut-
bildning (figur 12). Av dessa uppger 28 procent att det varit dem till hjalp i ganska
eller mycket hog utstrackning (figur 14).

4.2.6 Frageservicen

Genom Upphandlingsmyndighetens frageservice kan man stélla fragor bade via
webbplatsen och via telefon. P& webbplatsen finns frageportalen, dit man kan vanda
sig med fragor om upphandling eller lasa andras fragor som besvarats av Upphand-
lingsmyndigheten. Fran 6ppnandet av frageportalen i september 2016 till halvars-
skiftet 2017 lamnade myndigheten totalt 1 140 svar pa fragor i portalen. Under
samma period var antalet sidvisningar cirka 67 500.

Av respondenterna som vént sig till Upphandlingsmyndigheten har 56 procent stéllt
en fraga till myndigheten via frageportalen, e-post eller telefon (figur 12). Av dessa
uppger 46 procent att det i ganska eller mycket hdg utstrackning varit dem till hjalp
(figur 14). Dartill har 73 procent last frageportalen med andras publicerade fragor
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och myndighetens svar (figur 12). Av dessa uppger 43 procent att det varit dem till
hjéalp i mycket hdg eller ganska hog utstrdckning (figur 14).

Frageservicen via telefon har 6ppet mandag till torsdag klockan 9 till 12. Upphand-
lingsmyndighetens egna uppgifter visar att myndigheten under det forsta halvaret
2017 besvarade drygt 3 000 samtal. Antalet missade samtal var under tidsperioden
knappt 550 och den genomsnittliga kotiden for upphandlingsstoédet omkring 8 minu-
ter.

| fritextsvaren till Statskontorets enkét aterkommer synpunkten att myndighetens
telefonsupport bor forstarkas, sett bade till antal medarbetare och dppettider. | fritext-
svaren och i vara intervjuer framfors att det ar svart att komma i kontakt med Upp-
handlingsmyndigheten. Malgrupperna uppger att de ibland far vénta i langa telefon-
koer i frageservicen. De uppger aven att de ibland inte far kontakt med enskilda an-
stéllda som de blivit hanvisade till, trots upprepade forsok.

Upphandlingsmyndigheten anger i verksamhetsplanen fér 2017 att de ska effektivi-
sera kundmotet genom att bland annat infora ett arendehanteringssystem for frage-
servicen. Myndigheten har uppgett att de under hosten 2017 har utékat bemanningen
av frageservicen efter nyrekryteringar. Tva medarbetare besvarar nu fragor under
oppettiderna. Oppettiderna har daremot inte forandrats.

4.2.7 CSR-kompassen och Valfrihetswebben

Upphandlingsmyndigheten forvaltar tva externa webbplatser som ger specifikt upp-
handlingsstéd, CSR-kompassen och Valfrihetswebben. CSR-kompassen erbjuder
information och verktyg for socialt ansvarsfull upphandling. Syftet &r att offentliga
inkopare ska kunna stalla och folja upp krav pa att leverantoren i sin tur ska séker-
stalla rimliga arbetsvillkor i hela produktionskedjan.

Av respondenterna som anvant Upphandlingsmyndighetens stéd har 38 procent an-
vant sig av CSR-kompassen (figur 12). Av dessa uppger 31 procent att stodet varit
till hjalp i mycket hog eller ganska hdg utstrackning (figur 14).

Valfrihetswebben &r den nationella webbplatsen for att annonsera ut tjénster enligt
lagen om valfrihetssystem (LOV). Har finns annonser till alla valfrihetssystem, inom
framst halso- och sjukvard, socialtjanst samt Arbetsformedlingens arbetsmarknads-
politiska atgarder. Av respondenterna som anvant Upphandlingsmyndighetens stod
har 20 procent anvant sig av Valfrihetswebben (figur 12). Den laga anvandnings-
graden beror enligt Statskontoret sannolikt pa att webbplatsen endast riktar sig till
en begransad malgrupp. Av de som anvant Valfrihetswebben uppger 18 procent att
verktyget varit till hjalp i mycket hog eller ganska hog utstrackning (figur 14).

Som vi tidigare nd&mnt arbetar Upphandlingsmyndigheten med att utveckla arbetet
med de olika webbplatser myndigheten i dag anvander sig av. Enligt foretradare for
Upphandlingsmyndigheten kommer det nuvarande arbetet som ror Valfrihets-
webben att avslutas under 2017. Syftet &r att anpassa webbplatsen till myndighetens

54



ordinarie webbplats, 6ka anvandbarheten samt forenkla processen for bade den
interna administrationen av webbplatsen och fér de aktorer som publicerar annonser.

4.3 Stod inom milj6 och rattstillampning a&r mest anvant
och anses mest anvandbart

Upphandlingsmyndigheten erbjuder stéd inom ett stort antal aspekter av upphand-

ling. Figur 15 redovisar hur stor andel av upphandlarna och de upphandlingsan-

svariga i Statskontorets enkat som har tagit del av stod inom respektive omrade.

Det omrade dar Upphandlingsmyndighetens stod anvands mest &r tillampning och
tolkning av lagstiftningen.?® Dérefter foljer stodet for miljdanpassad upphandling
och stodet for kvalitetskrav.

Figur 15 Anvéandningen av stod och information inom olika omraden

Stod inom olika omraden Andel som anvant stod
inom respektive

omrade (procent)

Ovrig tillampning/tolkning av upphandlingslagstiftningen 75
Miljdanpassad upphandling 69
Kvalitetskrav 69
Funktionskrav i upphandling 65
Strategisk upphandling/inkdp 60
Uppfoljning/forvaltning av avtal 58
Arbetsrattsliga krav i upphandling 57
Sma och medelstora foretags mojlighet att delta i upphandling 54
Livscykelkostnader (LCC) i upphandling 54
Samverkan med andra upphandlande enheter 53
Undvika jav och korruption 52
Etiska krav i upphandling (ILO:s kdrnkonventioner) 51
Tidig dialog 50
Elektronisk upphandling/inkdp 47
Sysselsattningsframjande krav i upphandling 43
Innovationsupphandling 41
Idéburna organisationers maojlighet att delta i upphandling 36

Kommentar: Fragan om anvdndningen av stéd inom olika omraden har stillts till de respondenter som har vant
sig till Upphandlingsmyndigheten.

De upphandlare och upphandlingsansvariga som tagit del av Upphandlingsmyndig-
hetens stod har i enkéten beddmt anvandbarheten hos stddet inom de olika omradena.

29 Omradet definierades som 6vrig tillampning och tolkning av lagstiftningen”, dvs. jurid-
iska fragor inom andra omraden &n de Gvriga angivna omradena i enkaten.
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Detta redovisas i figur 16. | figur 17 redovisas endast andelen positiva beddmningar
for respektive omrade. De omraden som flest anvént stod inom &r dven de som
varderas hogst. Det handlar aterigen om stodet om tillampning och tolkning av
lagstiftningen, miljoanpassad upphandling och kvalitetskrav.

Figur 16 1 vilken utstrackning har stodet/informationen inom féljande omraden varit till
hjilp i ditt arbete? (andel i procent som angett respektive svarsalternativ)

Stod inom olika omraden I mycket I ganska hog Iganskalag | mycket lag
hég utstrackning utstrackning utstrackning

utstrackning

Ovrig tillampning/tolkning av 14 43 29 14
upphandlingslagstiftningen

Miljdanpassad upphandling 12 40 31 17
Kvalitetskrav 9 42 34 15
Funktionskrav i upphandling 7 37 35 20
Strategisk 7 37 37 19
upphandling/inkop

Arbetsrattsliga krav i 9 31 35 25
upphandling

Undvika jav och korruption 7 30 38 25
Etiska krav i upphandling 8 28 34 30
(ILO:s kdrnkonventioner)

Livscykelkostnader (LCC) i 5 31 37 27
upphandling

Tidig dialog 6 28 36 30
Elektronisk 9 24 38 29
upphandling/inkép

Sma och medelstora féretags 5 28 39 28
mojlighet att delta i

upphandling

Uppféljning/férvaltning av 6 26 41 27
avtal

Samverkan med andra 8 22 43 26
upphandlande enheter

Sysselsattningsframjande 6 23 35 36
krav i upphandling

Innovationsupphandling 4 21 35 39
Idéburna organisationers 2 20 38 40

mojlighet att delta i
upphandling

Kommentar: Fragan har stallts till de respondenter som har vént sig till Upphandlingsmyndigheten. Respondenter
som angett svarsalternativen “Har ej tagit del av stodet” eller "Vet ej, men har tagit del av stodet” har exkluderats
i denna tabell. De svar som redovisas har for respektive typ av stod utgér darmed tillsammans 100 procent.
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Figur 17 1 vilken utstrickning har stédet/informationen inom féljande omraden varit till
hjdlp i ditt arbete?

Stod inom olika omraden Andel positiva

svar (procent)

Ovrig tillampning/tolkning av upphandlingslagstiftningen 58
Miljdanpassad upphandling 52
Kvalitetskrav 50
Funktionskrav i upphandling 44
Strategisk upphandling/inkdp 44
Arbetsrattsliga krav i upphandling 40
Undvika jav och korruption 38
Etiska krav i upphandling (ILO:s kdrnkonventioner) 36
Livscykelkostnader (LCC) i upphandling 36
Tidig dialog 34
Elektronisk upphandling/inkop 33
Sma och medelstora foretags mojlighet att delta i upphandling 33
Uppfoljning/forvaltning av avtal 32
Samverkan med andra upphandlande enheter 30
Sysselsattningsframjande krav i upphandling 29
Innovationsupphandling 26
Idéburna organisationers mojlighet att delta i upphandling 22

Kommentar: Fragan har stallts till de respondenter som har vant sig till Upphandlingsmyndigheten. Respondenter
som angett svarsalternativen “Har ej tagit del av stodet” eller Vet ej, men har tagit del av stodet” har exkluderats
i denna tabell. Har redovisas andelen respondenter som svarat att stédet/informationen varit till hjdlp i ganska
eller mycket hog utstrackning, avdem som har angett en bedémning.

4.4 Det juridiska stodet ar omfattande och valanvéant,
men kan bli ahnu konkretare

Upphandlingsmyndigheten ska enligt sin instruktion arbeta for en rattssaker upp-
handling. En viktig del i detta arbete ar att tillhandahalla stod inom tillampningen
och tolkningen av upphandlingslagstiftningen.

Tillampning och tolkning av lagstiftning ingar i olika utstrackning i samtliga upp-
handlingsomraden. | detta avsnitt redovisar vi hur upphandlarna och de upphand-
lingsansvariga bedémer det generella stod om lagstiftningen som inte rér de speci-
fika omraden som beskrivs i foljande avsnitt i kapitlet. Stodet for att undvika jav och
korruption behandlas ocksa har.

Vart underlag visar att det finns en stor efterfragan pa juridiskt stod inom upphand-
lingsomradet och att Upphandlingsmyndighetens stod ar valanvant. Stodet bedéms
som anvandbart av manga upphandlare, men det finns ocksa 6nskemal om att det ska
bli konkretare och mer pedagogiskt.
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4.4.1 Stodet for rattstillampning ar omfattande och valanvant

Upphandlingsmyndigheten har tagit fram en mangd stéd for tillampning och tolk-
ning av lagstiftning. Det handlar framst om véagledningar, seminarier och informa-
tionstexter pa webbplatsen. Sedan januari 2017 géller nya upphandlingslagar. | sam-
band med detta tog Upphandlingsmyndigheten fram juridisk vagledning for de nya
lagarna.

Statskontorets enkat till upphandlare och upphandlingsansvariga visar att stodet for
tillampning och tolkning av lagstiftningen &r det mest anvanda bland respondenterna
(75 procent, se figur 15). Det ar &ven det stod som vérderas hogst nar det géller
anvandbarhet (figur 17).

4.4.2 Stort behov av juridiskt stod

Vart underlag visar att det finns en stor efterfragan pa juridiskt stod inom upphand-
lingsomradet. Det ar ofta komplicerat att géra upphandlingar korrekt aven for en
erfaren upphandlare. Det &r ocksa vanligt med éverprévningar av upphandlingar i
Sverige.

Upphandlingsmyndigheten genomforde hdsten 2016 en enkatundersékning om hur
upphandlingschefer i den offentliga sektorn uppfattar att den egna organisationen
arbetar med malen i regeringens nationella upphandlingsstrategi. Strategins mal om
en rattssaker offentlig upphandling kan enligt Upphandlingsmyndigheten anses vara
natt och jamnt uppfyllt baserat pa chefernas sjalvskattningar av ett antal relevanta
fragor.2® Den kommunala sektorn hamnar i matningen under nivan for maluppfyl-
lelse och de statliga myndigheterna nar precis upp till denna niva.3

4.4.3 Malgrupperna vill ha mer anvandbart juridiskt stod

En aterkommande synpunkt i Statskontorets intervjuer med intressenter och i fritext-
svaren till var enkat till upphandlare och upphandlingsansvariga ér att Upphandlings-
myndigheten inte gor tillrackligt tydliga och anvéndbara réttsliga tolkningar. Det har
framkommit 6nskemal om att myndigheten ska sammanstalla praxis i fler fragor och
utifran denna praxis ge konkreta rad om olika typsituationer. I andra fall visar enkat-
svaren att det finns en dnskan om konkret stéd i specifika fall, vilket Upphandlings-
myndigheten inte har méjlighet att ge inom ramarna for sitt uppdrag. Detta visar pa
vikten av att Upphandlingsmyndigheten fortsatter sitt arbete med att kommunicera
sitt uppdrag till malgrupperna.

Intressenterna framfor &ven synpunkten att myndigheten inte &r tillrackligt proaktiv
i sitt arbete med det juridiska stodet. Dartill framhaller en del intressenter, framfor

30 Genomsnitt for skattningarna av frigorna inom omradet 1ag pa 3,0 pa skalan 1-5.
81 Status nationella upphandlingsstrategin, figur 37, Mind Research AB, november 2016.
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allt leverantdrer, att det juridiska stodet ofta ar komplext och svart att forsta for andra
an jurister.

4.4.4 Stod for att undvika jav och korruption

Stodet for att undvika jav och korruption bestar i huvudsak av en véagledning som
Kammarkollegiet tog fram 2011 och som Upphandlingsmyndigheten uppdaterat. |
Statskontorets enkat uppger 52 procent av de som vant sig till Upphandlingsmyndig-
heten att de har anvant detta stod (figur 15). Av dessa uppger 38 procent att det varit
dem till hjalp i mycket hog eller ganska hdg utstréackning (figur 17).

4.5 Malgrupperna vill ha battre stod for alla delar av
inkOpsprocessen

Enligt Upphandlingsmyndighetens instruktion ska upphandlingsstddet bidra till att
upphandlingar hanteras strategiskt. Stodet ska ocksa bidra till att upphandlingarna
planeras, genomfors, foljs upp och utvarderas pa ett andamalsenligt satt.

| vara intervjuer uppger Upphandlingsmyndighetens ledning att man hittills har lagt
tyngdpunkten i verksamheten pa juridiska vagledningar, framfor allt i samband med
nar den nya upphandlingslagstiftningen borjade galla. De har fokuserat mindre pa
affarsstddet, det vill sdga det praktiska stodet om inkopsprocessen. Detta beror
framst pa att myndigheten fram till hdsten 2017 har haft brist pa upphandlingsspeci-
alister med kompetens inom det praktiska genomfdrandet av hela inkdpsprocessen
(se aven kapitel 6). I verksamhetsplanen for 2017 ar ett prioriterat omrade att ut-
veckla stdd om inkdpsprocessens samtliga faser.

| Statskontorets intervjuer med intressenter och i fritextsvaren i enkéten till upphand-
lare och upphandlingsansvariga efterlyser malgrupperna ett valutvecklat stod om det
praktiska genomférandet av inkdpsprocessen. De anser att stodet behdver utvecklas
for att bli relevant for fler upphandlare. Méanga av upphandlarna som besvarat Stats-
kontorets enkat efterfragar ocksa mallar och checklistor for att genomfora upphand-
lingar inom specifika omraden.

Nedan presenterar vi resultaten av Upphandlingsmyndighetens stod inom tva
centrala aspekter av inkdpsprocessen: strategiskt inkdpsarbete och avtalsforvaltning.
Vi behandlar dven stodet for tva specifika aspekter av genomfdérandet av inkopspro-
cessen. Den forsta &r kvalitetskrav, som ska behandlas enligt Statskontorets uppdrag.
Den andra ar offentlig avtalssamverkan, som Upphandlingsmyndigheten har haft ett
sarskilt regeringsuppdrag om.

4.5.1 Strategiskt inkOpsarbete ar ett prioriterat omrade under
utveckling

| Statskontorets intervjuer med intressenter ges bilden av att strategisk upphandling

ar ett omrade dar Upphandlingsmyndigheten skulle kunna skapa ett stort mervarde

for den offentliga sektorn. Men de intervjuade papekar att stodet behover utvecklas.
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Ett behov som tas upp i vara intervjuer ar stod for kategoristyrning. Kategoristyrning
innebér att den upphandlande akt6ren delar in de varor och tj&nster som ska upp-
handlas i kategorier och formulerar en strategi for respektive kategori utifran verk-
samhetens mal.

Statskontoret konstaterar att Upphandlingsmyndighetens arbete med strategisk upp-
handling hittills har varit begransat. Upphandlingsmyndigheten har pabdrjat en sér-
skild malgruppsanalys for strategiskt ink6p och myndigheten kommer att genomféra
flera utatriktade aktiviteter under hosten 2017.

Den 30 juni 2016 lanserade regeringen Nationella upphandlingsstrategin. Samtidigt
gav regeringen Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att verka for att genomféra och
folja upp strategin. Uppdraget redovisades den 30 september 2017. Upphandlings-
myndighetens stod inom strategiskt inkopsarbete bestar till en stor del av stodet som
ges i arbetet med Nationella upphandlingsstrategin. Generellt sett ar stodet till for
den offentliga sektorn och riktar sig framst till fortroendevalda och hogre besluts-
fattare. Inom uppdraget om Nationella upphandlingsstrategin har Upphandlingsmyn-
dighetens ledning genomfort individuella mdten med 25 statliga myndigheter for att
undersoka deras behov, relaterade till strategin. Dérefter har myndigheten bildat ett
natverk med de inkdpsansvariga vid de 25 myndigheterna.

Forutom arbetet med den nationella strategin har Upphandlingsmyndigheten tagit
fram ett antal informationstexter om strategiskt inkdpsarbete till sin webbplats. Infor
hosten 2017 finns dessutom ett flertal aktiviteter inplanerade, bland annat deltar
myndigheten i och organiserar konferenser.

Av de som besvarat Statskontorets enkdt och uppger att de vént sig till Upphand-
lingsmyndigheten har 60 procent anvant stoédet inom strategisk upphandling. 44 pro-
cent som anvant stodet svarar i Statskontorets enkat att det varit till hjalp i arbetet i
ganska eller mycket hog utstrackning. Samtidigt riktar sig enkaten till upphandlare
och upphandlingsansvariga, inte till beslutsfattare pa hogre nivaer.

Som tidigare ndmnts har Upphandlingsmyndigheten i en enkatstudie hosten 2016
undersokt hur upphandlingschefer i den offentliga sektorn uppfattar att den egna
organisationen arbetar med regeringens nationella upphandlingsstrategi. Studien
visar att fem av strategins sju inriktningsmal kan anses vara uppfyllda baserat pa
chefernas sjalvskattningar. Varje mal méats med ett antal detaljfragor, varav de flesta
méts pa en skala fran 1 till 5. Medelvardet for de enskilda malen ska enligt studien
na upp till 3 for att malet ska bedémas vara uppnatt och 5 innebar hogst malupp-
fyllelse. Spannvidden mellan resultaten for malen i denna matning var mellan 2,3
och 3,6.

4.5.2 Stodet for att forvalta avtal &r i dag begransat

| vara intervjuer uppger Upphandlingsmyndighetens ledning att stodet inom avtals-
forvaltning ar begransat och att de planerar att utveckla omradet som en del av
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affarsstodet. Forutom de informationstexter som finns pa Upphandlingsmyndighet-
ens webbplats tog myndigheten fram en vdgledning om avtalsférvaltning under
2016. Dessutom har de anordnat ett webbsant seminarium pa temat.

Av respondenterna som vént sig till Upphandlingsmyndigheten har 58 procent
anvant sig av stodet inom omradet avtalsforvaltning (figur 15). Av dessa uppger
32 procent att stodet varit till hjalp i mycket hdg eller ganska hdg utstrackning (figur
17). Flera av respondenterna skriver i sina fritextsvar att Upphandlingsmyndigheten
behdver utveckla stddet om forvaltning och uppfdljning av avtal. Anvandarna ut-
trycker en 6nskan om att mojliggdra standardiserad uppféljning med hjéalp av mallar.

4.5.3 Manga anvander upphandlingsstodet inom kvalitetskrav

En viktig del av inkdpsprocessen &r att stélla kvalitetskrav i upphandlingen och att
folja upp om leverantéren foljer dessa krav. Kvalitetskrav &r relevanta vid upphand-
lingar av samtliga varor och tjanster. Det stéd Upphandlingsmyndigheten tagit fram
om kvalitetskrav stracker sig darfor 6ver ett stort antal omraden.

Av var enkat framgar att upphandlingsstodet inom kvalitetskrav har anvénts av
69 procent av respondenterna som vant sig till myndigheten (figur 15). Av dessa
anger 50 procent att stodet inom kvalitetskrav varit dem till hjalp i hog eller ganska
hdg utstrackning (figur 17).

4.5.4 Stod for offentlig avtalssamverkan har tagits fram

Som en del i den nya lagstiftningen inom upphandlingsomradet tillkom nya regler
om offentlig avtalssamverkan. Infor att de nya reglerna skulle bérja galla fick Upp-
handlingsmyndigheten ett regeringsuppdrag som resulterade i en rapport om offent-
lig avtalssamverkan. Myndigheten ordnade &ven ett webbsant seminarium om
fragan.

Statskontorets enkaét visar att 58 procent av de som anvéant Upphandlingsmyndighet-
ens stod gjort det inom omradet offentlig avtalssamverkan (figur 15). Av dessa ar
det 32 procent som upplever att stodet varit dem till hjalp i hog eller ganska hdg
utstrackning (figur 17). Avtalssamverkan &r inte en fraga som vara intervjupersoner
har valt att kommentera i fritextsvaren.

4.6 Elektronisk upphandling — osékert rattslage

Upphandlingsmyndigheten har i uppdrag att genom sitt stod bidra till att hela ink6ps-
processen kan genomforas elektroniskt. Regeringen utbkade detta uppdrag den 1
februari 2017 genom ett tillagg i myndighetens instruktion. Upphandlingsmyndig-
heten deltar i bade nationella och europeiska nétverk for att harmonisera den elektro-
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niska upphandlingen inom Sverige och med andra l&nder. Upphandlingsmyndig-
heten har Iyft fram informationsverktyget e-Certis3? som ett prioriterat omrade for
2017.%

En av de praktiskt mest betydelsefulla nyheterna i den nya lagen om offentlig upp-
handling &r skyldigheten for upphandlande myndigheter att acceptera en elektronisk
standardiserad form av egenforsakran som preliminart bevis pa att leverantoren far
delta i upphandlingen. Detta kallas ESPD (European Single Procurement
Document).

Det finns generellt en osékerhet om hur reglerna om ESPD ska tillampas. Denna
osakerhet forklarar varfor Upphandlingsmyndigheten far sa& manga fragor till sin
frageservice om vad denna skyldighet omfattar. En fraga som har vackt mycket dis-
kussion ar om de nya reglerna innebar att foretradare for vinnande leverantérer maste
lamna in utdrag ur belastningsregistret for att visa att de inte ar démda for vissa typer
av brott. I mars 2017 forfattade Upphandlingsmyndigheten och Polismyndigheten
en skrivelse till regeringen dar de foreslar lagandringar som syftar till att effektivi-
sera kontrollen av leverantérer. Myndigheterna beddmer att det inte finns forutsatt-
ningar att anvanda utdrag ur belastningsregistret pa grund av integritetsproblem, och
att sanningsforsakran bor anvéandas i stéllet.

Upphandlingsmyndigheten arbetar med att ta fram en véagledning om ESPD som be-
raknas vara Klar sista kvartalet 2017. Myndigheten har ocksa fatt flera inbjudningar
om att foreldsa om ESPD under hdsten 2017.

Statskontorets enkat visar att stodet inom elektronisk upphandling har anvénts av 47
procent av de respondenter som vant sig till Upphandlingsmyndigheten (figur 15).
Av respondenterna som har anvént stodet bedémer 33 procent att det varit till hjélp
i ganska hog eller hog utstrackning (figur 17). Enligt Statskontoret ar en trolig bidra-
gande forklaring till den laga varderingen det osédkra rattslaget nar det galler ESPD,
vilket ligger utanfor Upphandlingsmyndighetens kontroll.

4.7 Innovationsupphandling uppfattas som komplicerat

Vart underlag visar att det finns stora forvantningar pa Upphandlingsmyndighetens
stod inom omradet innovationsupphandling, samtidigt som rattslaget uppfattas som
oklart. Detta dr sannolikt en av orsakerna till varfér upphandlarna och de upphand-
lingsansvariga bedémer att stodets anvandbarhet &r relativt 1ag. Upphandlingsmyn-
digheten har en utmaning i att na fler bland malgrupperna och visa hur innovations-
upphandling kan genomforas pa ett juridiskt korrekt sétt.

32 \Verktyget e-Certis innehaller information om certifikat, bevis och attester och har bl.a. som
syfte att underlatta jamfarelse mellan motsvarande dokument i olika medlemsstater, for saval
upphandlande myndigheter som leverantorer.

33 Verksamhetsplan 2017.
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I Upphandlingsmyndighetens enkat hosten 2016 fick upphandlingschefer i den
offentliga sektorn uppskatta i vilken utstrackning deras egna organisationer arbetade
med ett antal fragor som ar relevanta for malet om en offentlig upphandling som
frémjar innovationer och innovativa lésningar i Nationella upphandlingsstrategin.
Medelvardet for sjalvskattningarna var 2,6 pa skalan 1-5, vilket var nast lagst bland
malen.

Upphandlingsmyndigheten ska enligt sin instruktion frdmja innovativa lésningar
inom upphandling. | korthet innebér innovationsupphandling att upphandla en pa
forhand odefinierad I6sning pa ett behov som identifierats. Innovationsupphandling
innebdr att den upphandlande aktéren i sin upphandlingsprocess framjar innovation
genom att efterfraga eller tillata nya I6sningar.

Det finns flera metoder for innovationsupphandling. En av de viktigaste metoderna
ar sa kallad tidig dialog mellan leverantérerna och de upphandlande aktorerna.
Dialogen sker ofta fore sjalva upphandlingen, men kan ibland &ven fortsatta under
upphandlingen. En annan metod &r att arbeta med funktionskrav. Det innebdr att i
upphandlingen stélla krav pa att upphandlingsobjektet ska ha en viss funktion, utan
att tydligt specificera hur denna ska utformas.

Upphandlingsmyndigheten har utformat flera sorters stod inom omradet. Myndig-
heten ger stod till och samverkar med flera innovationsupphandlingsprojekt och be-
stéllarnatverk. Syftet ar enligt foretradare for myndigheten att utbyta erfarenheter
och kunskap som sedan omsdtts till praktiskt och relevant stod. Det webbaserade
stodet ar riktat till flera olika malgrupper och bestar i huvudsak av filmer, informa-
tionstexter, exempel samt kortare vagledningar. Myndigheten har dartill under varen
2017 genomfort ett tiotal seminarier och workshops om innovationsupphandling
samt deltagit i ett antal externa aktiviteter.

Myndigheten samverkar aktivt med andra aktorer for att utveckla omradet. Upp-
handlingsmyndigheten har &ven planerat ndrmare 20 seminarier och workshops
under hosten 2017. Myndigheten deltar aktivt inom EU genom att utbyta erfaren-
heter och kunskaper med andra lander och planerar att under hdsten 2017 delta vid
nérmare 10 seminarier och workshops.

4.7.1 Ingen entydig bild av stodets anvandbarhet

De flesta intressenter som Statskontoret intervjuat uttrycker sig positivt om Upp-
handlingsmyndighetens kompetens och arbete inom omradet. Denna positiva bild av
myndighetens arbete med innovationsupphandling aterspeglas dock inte i Stats-
kontorets enkatresultat. Av respondenterna som anvént sig av Upphandlingsmyndig-
hetens stdd har 41 procent anvant detta stod (figur 15). Av dessa uppger 39 procent
att stodet i mycket 1ag utstrackning varit dem till hjalp (figur 17). Endast 26 procent
av respondenterna som anvént stddet inom innovationsupphandling uppger att det
varit till hjalp i ganska hdg eller hdg utstrackning (figur 17).
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For omradet tidig dialog uppger 34 procent att det varit dem till hjalp i ganska hog
eller mycket hég utstrdckning (figur 17). Av de som vént sig till Upphandlingsmyn-
digheten uppger 50 procent att de har anvént detta stod (figur 15).

Det stod inom omradet innovationsupphandling som respondenterna bedémt som
mest anvéndbart &r funktionskrav i upphandling. Av de som anvant detta stéd har
44 procent varderat det positivt (figur 17). Stodet inom detta omrade har anvénts av
65 procent av de som vant sig till Upphandlingsmyndigheten (figur 15).

| fritextsvaren till Statskontorets enkat finns flera synpunkter om stédet inom inno-
vationsupphandling. | huvudsak framhalls att stodet beh6ver bli mer avancerat och
tydligare, inte minst ur ett juridiskt perspektiv. Statskontoret har dven i intervjuer
med intressenterna fatt indikationer pa att det juridiska laget & nagot som manga
upplever som otydligt.

4.8 Myndighetens stdd for 6kad miljohansyn relativt val
anvant

Upphandlingsmyndighetens stod ska enligt instruktionen vara inriktat pa att verka
for okad miljéhansyn. Denna uppgift arbetar myndigheten med pa flera satt. Ett
viktigt arbete ar att forvalta och utveckla en kriteriedatabas fér miljdanpassad upp-
handling. Kriteriedatabasen byggdes upp under ledning av Miljostyrningsradet. |
vara intervjuer beskrivs att arbetet med databasen har haft en framskjuten position i
Europa. Statskontoret har i intervjuer och underlag fatt indikationer pa att arbetet
med miljokriterier inte bedrivs i samma omfattning sedan Upphandlingsmyndig-
heten tog Gver ansvaret.

Upphandlingsmyndigheten har tagit fram nyckeltal for arbetet med att utveckla och
forvalta kriterier for miljohansyn i offentliga upphandlingar.3* Myndigheten tog
under 2016 fram 55 nya kriterier, uppdaterade 137 kriterier och justerade 308 krite-
rier. Antalet nedladdade dokument ur kriteriedatabasen 2016 var nagot fler an 2015
men férre &n 2014 (figur 18).

Figur 18 Upphandlingsmyndighetens kriteriedatabas for miljéanpassad upphandling, antal
nedladdningar
2016 2015 2014
8 626 8453 10417

Antalet hallbarhetskriterier i databasen var 2016 cirka 620, jamfort med cirka 830 ar
2013, nar Miljostyrningsradet ansvarade for databasen.®s En mojlig till forklaring till

34 Upphandlingsmyndighetens arsredovisning 2016.
%5 Upphandlingsmyndighetens arsredovisning 2016; Miljostyrningsradets arsredovisning
2013.
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att antalet kriterier &r farre i dag &r att kriterier har tagits bort till foljd av att &ndringar
i lagstiftningen har gjort dem inaktuella.

Naturvardsverket foljer varje ar upp anvandningen av miljékrav vid upphandlingar
hos de statliga myndigheter som omfattas av miljéledningsférordningen.® Enligt
forordningen ska myndigheterna miljoanpassa de upphandlingar som har miljopa-
verkan i den man det ar majligt. Uppféljningen omfattar alla slags miljokrav, bade
sadana som hamtats fran Upphandlingsmyndighetens databas och andra miljokrav.
Uppfoljningen visar att anvandningen har ékat mellan 2014 och 2016. Ar 2014
utgjorde vardet av de upphandlingar dar miljokrav stéllts 67 procent av det samlade
vardet av de aktuella statliga myndigheternas upphandlingar, ar 2015 var mot-
svarande andel 60 procent och ar 2016 var andelen 76 procent.?

I Upphandlingsmyndighetens enkat hosten 2016 fick upphandlingschefer i den
offentliga sektorn uppskatta i vilken utstrdckning deras egna organisationer arbetade
med ett antal fragor som &r relevanta for malet om en miljomassigt hallbar offentlig
upphandling i Nationella upphandlingsstrategin. Medelvardet for sjalvskattningarna
var 3,6 pa skalan 1-5, vilket var den hogsta skattningen bland malen.

Statskontorets enkaét visar att en relativt stor andel av upphandlarna och de upphand-
lingsansvariga anvént Upphandlingsmyndighetens stdd inom miljohansyn och att de
finner det relativt anvandbart. Av respondenterna som vant sig till Upphandlings-
myndigheten har 69 procent anvént stodet (figur 15). Av dessa uppger 52 procent att
det varit till hjélp i ganska eller mycket hog utstrackning (figur 17).

Vara resultat ligger i linje med Upphandlingsmyndighetens uppféljning 2016 av sitt
arbete for en giftfri forskola. Den visade att 68 procent (84 av 124) av kommunerna
som svarade pa fragan i enkaten kande till Upphandlingsmyndighetens hallbarhets-
krav for giftfri forskola och att 71 procent (37 av 52) hade anvant dessa krav under
det senaste aret.

Upphandlingsmyndigheten arbetar d&ven med kalkyler for att uppskatta livscykel-
kostnader med syfte att fa till stand 6kad miljohansyn. Denna metod syftar till att vid
upphandling ta hé&nsyn till fler kostnader &n inkdpspriset. Lagstiftningen lyfter
numera fram mdojligheten att rakna med externa miljoeffekter som kostnader nér
livscykelkostnader beraknas. Myndigheten har darfor utokat sitt stod for att omfatta
aven denna del av lagstiftningen.

Statskontorets enkat visar att av de som vént sig till Upphandlingsmyndigheten har
54 procent anvant sig av myndighetens stdd for livscykelkostnader (figur 15). Av

% Forordning (2009:907) om miljéledning i statliga myndigheter.

37 Naturvardsverket, 2016. Miljoledning i staten 2016. En redovisning. Rapport 6761.
Kommentar: &r 2016 var det 16 procent av myndigheterna som inte redovisade uppgifter om
genomférda upphandlingar.
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dessa uppger 36 procent att stodet i ganska eller mycket hég utstrackning kommit
till anvéndning (figur 17).

En annan synpunkt som kommit fram vid vara intervjuer med intressenter ar att in-
rattandet av Upphandlingsmyndigheten gett bra synergier mellan miljé- och handels-
fragor. Handelsperspektivet har till exempel fatt en mer framtradande plats inom
Upphandlingsmyndigheten an vad det hade under Miljostyrningsradets tid. Intres-
senter har ocksa framfort att fragor om hallbarhet respektive konkurrens numera ar
béattre integrerade med varandra.

4.9 Stort behov av stdéd inom sociala hansyn

Upphandlingsmyndighetens stod inom omradet sociala hansyn varderas tamligen
Iagt av upphandlarna och de upphandlingsansvariga i Statskontorets enkat. Myndig-
heten arbetar for att utveckla sitt stéd om arbetsrattsliga krav vid upphandlingar.
Stodet om sysselsattningsframjande krav &r begrénsat. Samtidigt ansvarar myndig-
heten for ett EU-finansierat transnationellt projekt inom omradet.

Upphandlingsmyndigheten ska enligt sin instruktion verka for en socialt hallbar upp-
handling och upphandlingsstodet ska inriktas pa sociala hansyn i upphandling. Det
ar framfor allt tre aspekter av offentlig upphandling som raknas in i omradet sociala
hénsyn: arbetsréttsliga krav, sysselsattningsframjande krav och de etiska kraven som
grundar sig i ILO:s (International Labour Organisation) karnkonventioner.

I Upphandlingsmyndighetens enkat hosten 2016 fick upphandlingschefer i den
offentliga sektorn uppskatta i vilken utstradckning deras egna organisationer arbetade
med ett antal fragor som &r relevanta for malet om offentlig upphandling som bidrar
till ett socialt hallbart samhalle i Nationella upphandlingsstrategin. Medelvardet for
sjalvskattningarna var 2,3 pa skalan 1-5, vilket var lagst bland malen.

4.9.1 Lagandringar kring arbetsrattsliga villkor kraver nytt stod

Efterfragan pa stod om arbetsrattsliga krav inom upphandling ar stor, eftersom nya
bestdammelser i upphandlingslagstiftningen galler sedan den 1 juni 2017.

De nya bestammelserna innebdr att upphandlingar éver EU:s troskelvéarden ska
innehalla sarskilda arbetsrattsliga villkor nar det ar behovligt. Upphandlingsmyndig-
heten har sedan riksdagsbeslutet i maj 2017 utvecklat den information som finns pa
webbplatsen och tagit fram kriterier for nar upphandlare behdver stélla dessa krav.
Myndigheten har &ven ordnat ett webbsant seminarium med 230 deltagare. Upp-
handlingsmyndigheten planerar att utveckla sitt stod inom omradet, bland annat
genom att utveckla metoder for att bedéma nér villkor behdver stéllas, ta fram villkor
inom identifierade omraden och belysa exempel i praktiken.
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Statskontoret har i intervjuer med intressenter fatt indikationer pa att det i Sverige
finns begransad kompetens att tillga inom omradet arbetsrattsliga krav inom upp-
handling. Detta féljer av att lagkraven &r nya samt att den efterfragade kompetensen
kombinerar tva komplicerade rattsomraden: arbetsratt och upphandlingsritt.

Statskontorets enkat till upphandlare och upphandlingsansvariga genomférdes innan
lagéndringarna borjade gélla. Darfor géller bedémningarna det mer begrénsade stod
om mojligheten att stélla arbetsrattsliga villkor som Upphandlingsmyndigheten tidi-
gare erbjod. Enkéten visar att 40 procent av de som har anvént det arbetsrattsliga
stodet anser att det har varit dem till hjalp i ganska hdg eller mycket hdg utstrackning
(figur 17). Enkatresultaten tyder dven pa att efterfrdgan pa stod inom omradet &r
relativt stor. 57 procent av de respondenter som vant sig till Upphandlingsmyndig-
heten har anvant sig av det arbetsrattsliga upphandlingsstodet (figur 15).

4.9.2 Arbetet med sysselsattningsframjande krav

Sysselsattningsframjande krav vid upphandlingar innebar att leverantdren exempel-
vis ska erbjuda anstéllningar eller praktikplatser till personer med funktionsnedsétt-
ning eller personer som star langt fran arbetsmarknaden, exempelvis nyanlanda.
Resultaten fran Statskontorets enkat visar att 43 procent av de som vant sig till Upp-
handlingsmyndigheten har anvént stodet inom sysselséttningsframjande krav (figur
15). Av dessa uppger 29 procent att det varit dem till hjélp i ganska stor eller stor
utstrackning (figur 17).

Upphandlingsmyndigheten har pa sin webbplats ett antal texter som handlar om
sysselsattningsframjande krav inom upphandling. Myndigheten har aven lagt upp en
lank till Konkurrensverkets rapport pa temat.3®

Upphandlingsmyndigheten ansvarar ocksa for ett EU-finansierat transnationellt pro-
jekt som ska framja att upphandlande myndigheter stéller sysselsattningskrav.
Planerings- och analysfasen har nyligen avslutats och ESF-radet ska fatta beslut om
den fortsatta tredrsperioden. Statskontoret har i samtal med relevanta aktorer fatt
indikationer pa att projektet fortloper val.

4.9.3 Etiska krav inom upphandling

| Statskontorets enkater till upphandlare framgar att 51 procent av de som vant sig
till Upphandlingsmyndigheten har anvént det stod myndigheten erbjuder nar det
galler etiska krav i leverantorskedjan. Av dessa uppger 36 procent att stédet har varit
till hjélp i ganska hdg eller mycket hdg utstrackning.

Upphandlande enheter ingar ibland kontrakt och koncessioner som utférs inom om-
raden dar svensk ratt inte ar tillamplig. Enligt 17 kap. 4 § i LOU ska en upphandlande

38 Konkurrensverket 2017:2 “Metoder for att utvardera sysselséttningskrav vid offentlig
upphandling — en dversikt”.
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enhet i sadana tillfallen, om det &r behovligt, stélla krav som &r i enlighet med ILO:s
kérnkonventioner. Upphandlingsmyndigheten har tagit fram stddmaterial for att vag-
leda upphandlande enheter i situationer dar det kan vara behovligt. Stodet bestar till
stor del av texter pa webbplatsen, samt riskanalyser och kontraktsvillkor for atta ut-
valda upphandlingsomraden. CSR-kompassen ar ocksa ett verktyg for att framja att
upphandlande aktdrer tar hansyn till etiska och sociala krav.

Upphandlingsmyndigheten har &ven bidragit till en rapport om etiska krav inom upp-
handling. Denna rapport har tagits fram inom det europeiska nétverket European
Working Group on Ethical Public Procurements.

4.10 Myndigheten har fordjupat stodet inom tre branscher

Upphandlingsmyndigheten bedriver ett fordjupat arbete inom tre utvalda branscher,
som skar tvars over myndighetens sakomraden: vard och omsorg, bygg samt livs-
medel. I slutet av 2016 fattade myndigheten beslut om dessa prioriteringar. Bransch-
erna valdes for att de antingen omsétter mycket pengar eller ar av sarskilt intresse
for medborgarna. Inom livsmedelsomradet har myndigheten dessutom ett regerings-
uppdrag som loper fran 2016 till 2019.

Inom respektive bransch har myndigheten arbetat med flera olika informations-
kanaler gentemot olika malgrupper inom upphandlande organisationer samt leveran-
torer. Vi har inte fragat specifikt om stodet inom dessa branscher i vara undersok-
ningar. Vara intervjuer visar dock att det fordjupade arbetssattet &ar uppskattat och
ger bra majligheter till samverkan mellan olika malgrupper.

68



5 Myndighetens uppdrag och finansiering

| detta kapitel behandlar vi de externa forutsattningar som Upphandlingsmyndig-
heten har for sin verksamhet, det vill s&ga de som myndighetens inte sjalv styr over.
Vi diskuterar d&ven hur myndigheten bor hantera dessa forutsattningar for att na basta
mojliga resultat i verksamheten.

Vi fokuserar har pa regeringens styrning av myndigheten, det vill séga instruktion,
ovriga uppdrag och finansiella medel. Vi beskriver &ven Upphandlingsmyndighetens
omvarld och malgrupper. Vidare diskuterar vi hur Upphandlingsmyndigheten for-
haller sig till andra statliga myndigheter med narliggande uppdrag, samt till andra
aktérer som ger upphandlingsstod i olika former.

5.1 Sammanfattande iakttagelser

Statskontorets uppféljning av Upphandlingsmyndighetens uppdrag och finansiering
har lett till fem slutsatser:

e Regeringen har gett upphandlingsmyndigheten relativt omfattande tillfalliga
uppdrag i uppbyggnadsfasen, varav flera med kort varsel. Det har gjort det
svart for myndigheten att planera sin verksamhet, eftersom verksamheten annu
inte varit fullt utbyggd.

¢ Upphandlingsmyndigheten har ett brett uppdrag, samt omfattande och hetero-
gena malgrupper. Myndigheten behdéver skaffa sig en tydlig bild av de olika
malgruppernas respektive behov, och utifran behoven prioritera sin verksam-
het sa att den blir sa &ndamalsenlig som majligt. Detta arbete har Upphand-
lingsmyndigheten paborijat.

¢ Myndigheten behdver en systematisk omvarldsbevakning for att efter hand
kunna arbeta mer proaktivt med utformningen av upphandlingssttdet.

e Upphandlingsmyndigheten har 6verlag definierat sin roll val i forhallande till
andra statliga myndigheter med nérliggande uppdrag. Myndigheten behéver
aven anpassa sitt stod efter vad icke-statliga aktorer erbjuder pa marknaden for
upphandlingsstod.

e Upphandlingsmyndigheten har inte utnyttjat alla medel myndigheten fatt i an-
slag av regeringen. Det frimsta skélet &r att myndigheten inte rekryterat i den
omfattning som planerats och att personalomséttningen varit hog.

5.1.1 Regeringsuppdrag med kort varsel har férsvarat planeringen

Fran och med inrattandet till december 2016 fick Upphandlingsmyndigheten 16 sar-
skilda regeringsuppdrag, varav 3 &ven gavs till ett stort antal andra myndigheter.
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Myndigheten har ibland fatt uppdragen med kort varsel, samtidigt som de har inne-
burit att myndigheten har behovt rekrytera tillfalliga resurser. Detta har begransat
myndighetens mojligheter att planera verksamheten, sérskilt eftersom myndigheten
inte har haft en fullt utbyggd verksamhet.

De tillfalliga regeringsuppdragen har varit omfattande med tanke pa att myndigheten
har befunnit sig i en uppbyggnadsfas och under 2016 fick en ny ledning. A ena sidan
har uppdragen séakerstallt att myndigheten har arbetat med de fragor som regeringen
prioriterat hdgst och gett uppmarksamhet &t dessa fragor externt. A andra sidan har
uppdragen begransat myndighetens forutséttningar att utifran instruktionen géra
prioriteringar av verksamhetens langsiktiga inriktning.

5.1.2 Brett uppdrag och heterogena malgrupper kraver tydliga
prioriteringar

Upphandlingsmyndigheten har ett brett uppdrag och ska verka for flera mal som

regeringen har formulerat for den offentliga upphandlingen. Offentlig upphandling

beror ett stort antal samhallsomraden vilket staller sarskilda krav pa myndighetens

kompetens.

Myndigheten har omfattande och heterogena malgrupper. Vart underlag visar att
behoven av stdd skiljer sig at mellan olika malgrupper och att behoven inte ar till-
godosedda i tillracklig utstrackning idag.

Upphandlingsmyndigheten har pabdrjat en malgruppsanalys som en del av arbetet
for att uppna en kundorienterad organisation. En ingaende malgruppsanalys behévs
for att identifiera malgruppernas behov. Det breda uppdraget och de omfattande mal-
grupperna medfor ett stort behov av att myndigheten gor tydliga prioriteringar i verk-
samheten baserat pa analysen.

Malgruppsanalysen bor dven omfatta malgruppernas kunskaper inom de omraden
dar malgrupperna sjalva inte aktivt efterfragar stod, men som ar relevanta for myn-
digheten. Detta foljer av att myndigheten ska framja aspekter av upphandling som
malgrupperna ibland inte ser de direkta positiva effekterna av for egen del. Det hand-
lar frimst om miljéhé&nsyn, sociala hdnsyn och innovationsupphandling.

5.1.3 Proaktivt upphandlingsstod behdvs

Offentlig upphandling ar ett omrade som utvecklats starkt under senare ar och som
tilldrar sig stort politiskt intresse. For att malgrupperna ska uppfatta Upphandlings-
myndighetens stod som relevant bor det omfatta de aktuella fragorna inom omradet.
Den malgruppsanalys som myndigheten har paborjat behover darfér kompletteras
med en systematisk omvarldsbevakning. P sa sétt kan myndigheten arbeta mer pro-
aktivt i utformningen av upphandlingsstodet, i takt med att myndighetens verksam-
het nar full kapacitet. En viktig del av omvérldsbevakningen ar ett systematiskt
informationsutbyte med andra akt6rer inom upphandlingsomradet, bade statliga
myndigheter och intresseorganisationer.
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5.1.4 Upphandlingsmyndigheten behéver anpassa sin roll utifran det
stod andra aktorer erbjuder

Statskontoret bedomer att Upphandlingsmyndigheten 6verlag har definierat sin roll

val i forhallande till andra statliga myndigheter som ar verksamma inom upphand-

lingsomradet. Gentemot Konkurrensverket behdver myndigheten fora en kontinuer-

lig dialog om ansvarsfordelningen, eftersom myndigheternas uppdrag har tydliga be-

roringspunkter.

Upphandlingsmyndigheten behdver dven anpassa sitt stod i forhallande till de icke-
statliga aktérer som verkar pa marknaden for upphandlingsstod. Visserligen erbjuder
myndigheten inte konkret stdd i specifika fall. Myndigheten behover anda folja ut-
vecklingen pa marknaden och de tjanster som erbjuds och anpassa sin verksamhet
for att inte riskera att 6verlappa det stod som andra aktorer erbjuder. Pa sa sétt kan
myndighetens anslag anvandas pa ett effektivt satt. Av konkurrensskal ar det dven
viktigt att Upphandlingsmyndigheten som statlig aktor undviker att arbeta inom om-
raden dar det den privata marknaden erbjuder ett fullgott stod.

5.1.5 Troligt att anslagna medel inte forbrukas

Under 2016 anvande Upphandlingsmyndigheten inte samtliga medel som regeringen
tilldelade myndigheten. Det innebar att myndigheten redovisade ett anslagssparande
och att knappt 4,8 miljoner kronor av de anslagna medlen drogs in. Enligt Upphand-
lingsmyndighetens prognos kommer de att redovisa ett anslagssparande &ven 2017.
Om prognosen stammer kommer drygt 7,6 miljoner kronor av de anslagna medlen
2017 pa drygt 84 miljoner kronor att dras in.

5.2 Myndighetens uppdrag

Enligt sin instruktion har Upphandlingsmyndigheten det samlade ansvaret for att ut-
veckla, forvalta och stddja den upphandling som genomférs av de upphandlande
aktorerna. Myndigheten ska verka for en réttsséker, effektiv och socialt och miljo-
massigt hallbar upphandling till nytta fér medborgarna och naringslivets utveckling.
Myndigheten ska aven framja innovativa l6sningar inom upphandling. Uppdraget att
verka for miljohansyn och sociala h&nsyn innebér bland annat att ansvara for en
databas med upphandlingskriterier inom dessa omraden. Upphandlingsmyndigheten
ska aven verka for att de miljomal som riksdagen har beslutat om nas.

| instruktionen anges aven att upphandlingsstodet ska bidra till att upphandlingar
hanteras strategiskt samt planeras, genomfors, foljs upp och utvérderas pa ett anda-
malsenligt satt. Stodet ska dven bidra till att hela inkopsprocessen kan genomforas
elektroniskt.

Enligt instruktionen ska upphandlingsstodet riktas till sdvéal upphandlande aktorer
som leverantdrer. Det anges sérskilt att Upphandlingsmyndigheten ska underlatta for
sma och medelstora foretag samt for idéburna organisationer att delta i offentliga
upphandlingar.
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Utbver att ge upphandlingsstdd ska Upphandlingsmyndigheten dven ta fram
underlag pa mer 6vergripande niva. Myndigheten ska

- bista regeringen med underlag for utvecklingen av upphandling
- utveckla, forvalta och sprida statistik om upphandling

- arligen ge ut en rapport om utvecklingen inom upphandlingsomradet.

Upphandlingsmyndigheten ska dven verka for relevant forskning inom sitt verksam-
hetsomrade samt f6lja och verka for den internationella utvecklingen inom omradet.

| februari 2017 fick Upphandlingsmyndigheten nya uppgifter enligt sin instruktion
som ror Sveriges EU-samarbete. Upphandlingsmyndigheten ansvarar nu for att upp-
datera e-Certis med information om svenska férhallanden.*

5.3 Flera tidsbegransade uppdrag i uppbyggnadsfasen

Upphandlingsmyndigheten har sedan den bildades i september 2015 fatt ett antal
regeringsuppdrag utéver instruktionen (figur 19). Tre uppdrag overfordes fran Kon-
kurrensverket nar Upphandlingsmyndigheten bildades och regeringen lamnade dess-
utom tva nya uppdrag under héosten 2015.

Myndigheten fick ett uppdrag i regleringsbrevet for 2016 och fem uppdrag i sérskilda
beslut under aret. Utover dessa fick myndigheten tre uppdrag som regeringen éven
lamnade till ett stort antal andra myndigheter (dessa visas inte i tabellen).* | regle-
ringsbrevet for 2017 fick Upphandlingsmyndigheten ett uppdrag och i juni 2017 fick
myndigheten ytterligare ett uppdrag. Hittills har myndigheten darmed fatt 16 upp-
drag vid sidan av instruktionen, varav 3 riktades till ett stort antal myndigheter. |
detta sammanhang kan ndmnas att regeringen i budgetpropositionen for 2018 fore-
slar att Upphandlingsmyndigheten ska fa i uppgift att tillnandahalla nationell vag-
ledning om statsstodsfragor.“ Regeringen foreslar ocksa att Upphandlingsmyndig-
heten och Konsumentverket far i uppdrag att framja mer tillforlitlig information om
produktionsvillkor i andra l&nder.4?

Upphandlingsmyndigheten anvande 15,4 miljoner kronor for att genomféra sina
regeringsuppdrag 2016. Hittills i ar uppgar kostnaderna till 10,2 miljoner kronor. For
vissa uppdrag har myndigheten fatt sarskild finansiering, till exempel nar det galler
uppdraget om att framja innovation i upphandlingar genom tidig dialog. Sammanlagt

%9 Verktyget e-Certis innehaller information om certifikat, bevis och attester och har bl.a. som
syfte att underlatta jamférelse mellan motsvarande dokument i olika medlemsstater, for saval
upphandlande myndigheter som leverantorer.

40 Uppdragen handlar om att bidra med underlag for genomférande av Agenda 2030 samt om
att ta emot personer som star langt fran arbetsmarknaden for praktik.

41 Proposition 2017/18:1. Budgetpropositionen for 2018. Utgiftsomrade 2, avsnitt 8.5.

42 Proposition 2017/18:1. Budgetpropositionen for 2018. Utgiftsomrade 18, avsnitt 4.5.
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uppgick den sarskilda finansieringen till 3,8 miljoner kronor 2016 och 4 miljoner
kronor 2017.

Figur 19 Sammanstallning 6ver Upphandlingsmyndighetens regeringsuppdrag 2015 —
augusti 2017

Uppdrag Besluts- Slutdatum Resurs- Resurs-

datum tilldelning forbrukning®
Forstarka kompetensen om  2015-09-01 2016-01-29 2015: 1,6 mkr
upphandling som beror

dldre och personer med

funktionsnedsattning

Handlingsplan for en 2015-09-01 2015-12-18 2015:1,3
genomgaende elektronisk

inkdpsprocess
Underlatta upphandling for ~ 2015-09-01 Arligt uppdrag 2016 och 2017: 2015: 1,2 mkr
att uppna 1,0 mkr Energi- 2016: 1,4 mkr
energieffektivisering myndighetens
anslag,
Upphandlings-
myndigheten har
dispositionsratt
Framja innovation i upp- 2015-09-24 2019-12-31 2015-juni 2016: 2015: 0,7 mkr
handlingar genom tidig 3 mkr# 2016: 9,2 mkr
dialog 2017: anslags- 2017: 3,5 mkr
o6kning med
5,5 mkr
Vagledning med anledning 2015-10-01 2015-11-11
av den radande flykting-
situationen; tillampningen
av det upphandlingsratts-
liga regelverket
Redovisa nyckeltal som 2015-12-18 2016-12-31
visar effekter av arbetet
med kriterier som beaktar
miljohansyn i offentliga
upphandlingar
Webbaserad information 2016-01-28 2017-01-31%
till utlandska arbetstagare,
arbetsgivare och egenfore-
tagare
Uppdrag om nationella 2016-06-30 2017-09-30 2016:0,2
upphandlingsstrategin 2017:1,0
Offentlig avtalssamverkan 2016-06-30 2017-03-16 2016: 4,4 mkr
2017: 2,5 mkr
Forstarka kompetensen pa 2016-07-07 2019-02-28 2016: 0,5 mkr 2016: 0,2 mkr
omradet upphandling av 2017: 2 mkr 2017: 2,1 mkr
livsmedel och maltids- 2018: 2 mkr
tjanster

4 Uppgifter hamtade fran Upphandlingsmyndighetens arsredovisningar 2015 och 2016.
Uppgiften for 2017 galler resursforbrukningen fram till 2017-09-13.

442 304 000 kronor gallde ar 2016, enligt Upphandlingsmyndighetens arsredovisning 2016.
4 Uppgifterna infordes i Upphandlingsmyndighetens instruktion 2017-02-01.
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Figur 19 forts.

Uppdrag Besluts- Slutdatum Resurs- Resurs-
datum tilldelning forbrukning

Fréamja innovationsupp- 2016-12-14 2019-03-31 2017: 2 mkr 2017:0,4 mkr

handling genom stod till 2018: 2 mkr

bestallare

Utveckla upphandling av 2016-12-20 2017-12-31 2017:0,4 mkr

innovationer och ny teknik

baserade pa spetstekniker

och avancerade system-

|6sningar

Beskriva, kartldgga och 2017-06-15 2017-12-15 2017: 0,3 mkr
analysera mal om 6ver-

prévning av offentlig upp-

handling

Bade foretradare for Upphandlingsmyndigheten och tjansteman i Regeringskansliet
har vid vara intervjuer framfort att regeringsuppdragen ligger inom ramen for Upp-
handlingsmyndighetens instruktionsenliga uppgifter. Darfor kan de rdknas som spe-
cificeringar av dessa uppgifter.

5.3.1 Uppdrag med kort varsel har forsvarat planeringen

Enligt tjanstemén vid Finansdepartementet har det funnits ett stort intresse bland
flera departement av att ge uppdrag till Upphandlingsmyndigheten.

| vara intervjuer framkommer aven att flera av regeringsuppdragen har getts med
kort varsel, vilket ibland har berott pa att de politiska férhandlingarna har pagatt tills
beslutet har fattats. Detta har medfort att det da inte har varit mojligt att fora en dialog
med Upphandlingsmyndighetens ledning infor uppdragen.

Enligt Upphandlingsmyndighetens ledning har flera uppdrag inneburit att de har be-
hovt rekrytera sarskild kompetens for att utféra uppdragen. Detta har till viss del
berott pa att myndigheten har varit underbemannad, men dven pa att uppdragen har
kravt sarskild expertis. Den korta framférhallningen infor vissa uppdrag har gjort att
arbetet med rekryteringar har tagit upp en stor del av tiden for uppdragen. Ett upp-
drag har aven forlangts vid tva tillfallen, vilket har forsvarat planeringen av resur-
serna for arbetet. Upphandlingsmyndigheten har trots dessa omstandigheter av-
rapporterat samtliga uppdrag i enlighet med regeringsbesluten.

Enligt tjansteman vid Finansdepartementet har atgarder vidtagits for att organisera
Upphandlingsmyndighetens kontakter med Regeringskansliet. Man har hallit méten
mellan Finansdepartementet, Naringsdepartementet, Milj6- och energidepartementet
och Upphandlingsmyndighetens ledning. Pa sa sétt har de kunnat féra samtal om hur
kontakterna mellan Upphandlingsmyndigheten och Regeringskansliet ska ske.
Information om potentiella uppdrag har ocksa kommit savél Finansdepartementet
som Upphandlingsmyndighetens ledning till del.
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Vi beddmer att de tidsbegransade regeringsuppdragen i en del fall har beslutats med
sa kort varsel att det har gjort det svarare for Upphandlingsmyndigheten att genom-
fora dem. Detta har blivit sérskilt mérkbart eftersom myndigheten har varit i en upp-
byggnadsfas och inte fullt bemannad.

5.3.2 Omfattningen av uppdragen har forsvarat langsiktiga
prioriteringar

De tidsbegransade regeringsuppdragen har tagit en forhallandevis stor del av myn-
dighetens forbrukade medel i ansprak. Ledningen beddmer att regeringsuppdragen
framfor allt dominerade verksamheten under 2016 och inte har gjort det i samma
utstrackning under 2017. Fokuseringen pa regeringsuppdragen har enligt Upphand-
lingsmyndighetens ledning bidragit till att myndighetens arbete med att géra priori-
teringar av verksamhetens langsiktiga inriktning har fatt sta tillbaka. Samtidigt har
myndigheten befunnit sig i en uppbyggnadsfas. Regeringsuppdragen innebar dven
att en del av det omfattande arbetet med verksamhetsutveckling forsenades.

Aven merparten av de intressenter som vi har intervjuat menar att omfattningen av
de tidsbegransade regeringsuppdragen har bidragit till att Upphandlingsmyndighet-
ens ovriga verksamhet inte har kunnat prioriteras i tillracklig utstrackning. Intervju-
personernas bild &r att uppdragen har bidragit till att vissa delar av upphandlings-
stodet inte har utvecklats sa langt de forvantade sig.

Samtidigt ar den generella bilden bland de externa intressenterna att Upphandlings-
myndigheten har genomfort sina regeringsuppdrag pa ett bra satt. En del intervju-
personer har dven papekat att regeringsuppdragen har gett positiv uppmarksamhet
externt till vissa fragor, exempelvis till innovationsupphandling och Nationella upp-
handlingsstrategin.

Vi bedomer att de tillfalliga regeringsuppdragen har varit omfattande med tanke pa
att myndigheten har befunnit sig i en uppbyggnadsfas. A ena sidan har uppdragen
sakerstallt att myndigheten har arbetat med de fragor som regeringen prioriterat
hogst. Uppdragen har dven gett positiv uppméarksamhet at myndighetens arbete med
de aktuella fragorna. A andra sidan har de tidsbegransade uppdragen begransat myn-
dighetens forutsattningar att utifran instruktionen gora prioriteringar av verksamhet-
ens langsiktiga inriktning.

5.4 Brett uppdrag och heterogena malgrupper kraver
tydliga prioriteringar

Offentlig upphandling berér manga samhallsomraden och styrs av en komplex lag-

stiftning. Statskontoret noterar att Upphandlingsmyndigheten har ett brett uppdrag

som omfattar manga aspekter av inkopsprocessen. Dessutom har myndigheten om-

fattande och heterogena malgrupper. Det innebar att upphandlingsstodet behdver

vara malgruppsanpassat i hog utstrackning for att vara anvandbart. Resultaten av var
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enkat till upphandlare och upphandlingsansvariga samt vara intervjuer med intres-
senter stérker bilden av att behoven av stod skiljer sig mellan olika grupper.

Underlaget visar ocksa att malgruppernas behov inte ar tillgodosedda i tillracklig
utstrackning i dag. Vi bedémer darfor att Upphandlingsmyndigheten behéver prio-
ritera det fortsatta arbetet med att analysera malgruppernas behov och successivt for-
djupa sin bild av de olika malgrupperna.

5.4.1 Uppdraget ror flera aspekter av upphandling

Uppdraget i Upphandlingsmyndighetens instruktion innebér att myndigheten ska
verka for dels en rattssaker och effektiv upphandling, dels en socialt och milj6-
massigt hallbar upphandling samt innovationsupphandlingar.

Uppdraget bestar av tva overgripande delar med olika karaktar, som har sin grund i
regeringens mal for offentlig upphandling. Rattssakerhet och effektivitet, a ena
sidan, ar grundlaggande aspekter av savél upphandling som all offentlig verksamhet.
Att beakta miljohansyn, sociala hansyn och innovation, & andra sidan, handlar i
stéllet om att anvanda offentlig upphandling for att framja sarskilda samhallsom-
raden.

Det ar mojligt for upphandlande organisationer att under vissa forutsattningar stélla
omfattande och detaljerade miljomassiga och sociala hallbarhetskrav vid upphand-
lingar. De upphandlande aktdrerna kan ofta sjalva dra nytta av att ta hansyn till dessa
fragor, exempelvis genom att det skapar fortroende for den egna organisationen.
Vinsterna med att beakta dessa hansyn ar dock ofta indirekta och kommer ibland
samhallet i stort till del, snarare &n direkt till de upphandlande aktdrerna. Att stélla
krav pa att en vara eller tjanst uppfyller vissa miljokriterier innebéar ibland kostnads-
besparingar for den upphandlande aktéren. | andra fall kan det innebéra extra kost-
nader. Vissa typer av kriterier, exempelvis kriterier for koldioxidutsl&pp, innebér
vinster for samhéllet snarare &n for den upphandlande aktéren. | Nationella upphand-
lingsstrategin papekar regeringen att d&ven om miljokraven hojer priset i en enskild
upphandling kan den totala samhallskostnaden pa sikt bli lagre.*

Upphandlingsmyndighetens breda uppdrag medfor ett stort behov av att gora tydliga
prioriteringar i verksamheten. En central uppgift fér myndigheten ar aven att visa
hur man i olika situationer kan ta h&nsyn till flera perspektiv i upphandlingarna. Flera
av vara intervjupersoner menar att forutsattningarna for att gora detta har forbéattrats
sedan en fristaende myndighet for det samlade upphandlingsstodet inrattades. Sam-
tidigt krdver uppgiften att myndigheten har en bred kompetens och en valfungerande
intern samverkan mellan enheter med olika kompetens.

6 Nationella upphandlingsstrategin, s. 20.
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5.4.2 Omfattande och heterogena malgrupper staller stora krav pa
malgruppsanalys

Upphandlingsmyndighetens malgrupper ar omfattande och heterogena. Upphand-
lingsmyndighetens behdver darfor anpassa sitt stod utifran de olika malgruppernas
forutsattningar, bade nar det galler innehall och kanal. Denna bild bekraftas av de
intressenter vi har intervjuat. Eftersom malgrupperna ar omfattande och heterogena
behover myndigheten i sin 16pande verksamhet géra prioriteringar mellan malgrup-
perna.

| Upphandlingsmyndighetens femariga strategiplan for 20172022 &r en av tre Gver-
gripande prioriteringar for 2017 att uppna en kundorienterad organisation genom att
definiera kundbegrepp samt bygga en god kundférstaelse och goéra en behovs-
analys.” Upphandlingsmyndigheten har pabérjat en malgruppsanalys (se avsnitt
3.1).

5.5 Myndigheten behdver anpassa sitt stod efter 6vriga
aktérer som verkar inom omradet

Upphandlingsmyndigheten har enligt sin instruktion det samlade ansvaret for det
statliga upphandlingsstodet. Samtidigt tillhandahaller Statens Inkopscentral vid
Kammarkollegiet stod kring statliga ramavtal. Konkurrensverket tillhandahaller
information om upphandlingslagstiftningen som en féljd av sitt tillsynsuppdrag.
Aven kommunala och privata aktérer erbjuder upphandlingsstdd som angrénsar till
Upphandlingsmyndighetens stod.

Vi beddmer att Upphandlingsmyndigheten dverlag har definierat sin roll val i for-
hallande till Gvriga statliga myndigheter som &r verksamma inom upphandlingsom-
radet. Hur Upphandlingsmyndighetens stod forhaller sig till det stod som andra
aktorer erbjuder har daremot varit svarare for oss att bedéma. Upphandlingsmyndig-
heten behdver anpassa sitt stod inte bara i forhallande till andra statliga myndigheter
utan till samtliga aktorer som verkar pad marknaden. Myndigheten behover darfor
folja utvecklingen och de tjanster som erbjuds. Ur konkurrenssynpunkt behéver
myndigheten anpassa sin verksamhet for att inte riskera att éverlappa det stod som
lamnas av andra aktorer. Detta &r &ven viktigt for att myndighetens anslag ska ut-
nyttjas pa ett effektivt satt.

| foljande avsnitt redogor vi for det stod inom inkdp och upphandling som andra
aktorer tillhandahaller, och hur detta forhaller sig till Upphandlingsmyndighetens
stod.

47 Upphandlingsmyndighetens strategiplan for 2017-2022, s. 12.
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5.5.1 Gransdragning mot Kammarkollegiets uppdrag &r tydlig

Kammarkollegiet ansvarar for Statens inkoépscentral, det vill sdga den statliga
inkdpssamordningen och de ramavtal som &r gemensamma for alla statliga myndig-
heter. Aven kommuner och landsting har ratt att avropa fran ramavtal inom it och
telekom. Kammarkollegiet har sedan januari 2017 i uppdrag att erbjuda mer om-
fattande radgivning i fragor om ramavtalen. Sedan tidigare besvarar myndigheten
praktiska och juridiska fragor om ramavtalen.

Enligt foretradare for Statens inkdpscentral har de kartlagt de stodinsatser som
erbjuds i dag och vilka ytterligare stodinsatser som myndigheterna efterfragar. Med
utgangspunkt i kartlaggningen arbetar Statens inkopscentral med att utforma ett
generellt stéd for samtliga ramavtal och ett avancerat stod for mer komplicerade
ramavtal. Stodet enligt den nya modellen kommer att inforas successivt med borjan
under hosten 2017.

Ledningen for Upphandlingsmyndigheten och foretradare for Statens inképscentral
upplever att gransdragningen mellan de bada myndigheternas uppdrag ar tydlig.

5.5.2 Ansvarsfoérdelningen med Konkurrensverket kraver fortsatt
dialog

Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet for den offentliga upphandlingen och ska
verka for en effektiv offentlig upphandling till nytta for det allménna och mark-
nadens aktérer. Myndigheten bedriver tillsynen bland annat genom tillsynsbeslut och
ansobkningar om upphandlingsskadeavgift. Dessutom ska myndigheten folja utveck-
lingen inom sitt ansvarsomrade, uppmarksamma hinder mot en effektiv offentlig
upphandling och lamna forslag om regeléandringar.*®

Sedan Upphandlingsmyndigheten bildades kvarstar en begransad uppgift for Kon-
kurrensverket inom upphandlingsstddet. Enligt sin instruktion ska Konkurrensverket
i lamplig omfattning informera foretag, upphandlande myndigheter, upphandlande
enheter och andra berérda om tillampningen av upphandlingslagstiftningen samt om
avgoranden i upphandlingsarenden.*

Ansvarsfordelningen i huvudsak klarlagd men kraver dialog

Enligt Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket radde inledningsvis vissa
oklarheter kring hur de bada myndigheternas upphandlingsrelaterade uppdrag for-
holl sig till varandra. Efter diskussioner mellan myndigheternas ledningar om tolk-
ningen av respektive uppdrag klargjordes ansvarsfordelningen i huvudsak. Myndig-
heterna ser behov av att fora en 16pande dialog om ansvarsfordelningen for specifika
fragor, eftersom uppdragen ar ligger nara varandra.

48 Forordning (2007:1117) med instruktion for Konkurrensverket.
498 § Forordning (2007:1117) med instruktion for Konkurrensverket.
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Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten har dven ett delat ansvar for att
utveckla och sprida upphandlingsstatistik och for att ta fram en arlig rapport med
upphandlingsstatistik. Fragan om hur statistikansvaret bor fordelas har utretts inom
Regeringskansliet och en rapport publicerades i oktober 2017.%

5.5.3 Upphandlingsmyndigheten har flera icke-statliga aktorer att
forhalla sig till
SKL:s radgivningsfunktion
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har en funktion for radgivning om upp-
handlingsjuridik som riktar sig till kommuner och landsting. Funktionen erbjuder
stod via telefon och ger dven rad om enskilda fall, till skillnad fran Upphandlings-
myndigheten. SKL:s medlemmar har rétt till en timme kostnadsfri radgivning i ett
enskilt arende och darutéver erbjuds medlemmarna avgiftsbelagd radgivning. Enligt
vara intervjupersoner vid SKL vander sig upphandlare inom kommuner och lands-
ting relativt ofta till SKL for mer specifika rad kring enskilda fall, efter att de har
varit i kontakt med Upphandlingsmyndigheten.

SKL tillhandahaller aven generell information och nyhetshevakning inom upphand-
lingsomradet. SKL arrangerar avgiftsbelagda kurser inom omradet, ibland i sam-
verkan med andra aktorer.

SKL Kommentus AB

En central aktér inom upphandlingsstoéd pa kommunal och landstingsniva ar SKL
Kommentus AB. Bolaget &gs till stor del av SKL, finns i hela landet och har cirka
120 anstallda.>* Bolaget bedriver dels en nationell inkdpscentral med ramavtal, dels
en konsultverksamhet inom inkop. Konsultverksamheten bedrivs i ett dotterbolag
och erbjuder tjdnster som omfattar upphandlingsratt, utbildning, utredningar infor
upphandlingar samt genomférande och uppféljningar av upphandlingar.

Privata aktdrer erbjuder upphandlingsstod

Det finns en véxande marknad for privata foretag som erbjuder utbildningar inom
upphandling samt ger information och radgivning. Upphandlingsstodsutredningen,
som foregick inrattandet av Upphandlingsmyndigheten, bedémde att myndigheten
inte skulle konkurrera med privata foretag, eftersom myndigheten inte erbjuder rad
i enskilda fall. Utredningen ansag i stallet att ett okat statligt stod for hela upphand-
lingsprocessen kan stimulera upphandlande aktorer att utveckla sin upphandlings-
verksamhet, vilket i sin tur kan 6ka intresset for privata tjanster.5?

Upphandlingsmyndighetens roll i forhallande till icke-statliga aktorer
Upphandlingsmyndigheten har i uppdrag att framja upphandlingar som bidrar till
utvecklingen inom specifika samhéallsomraden, exempelvis miljdomradet. Detta ar

50 Ds 2017:48 Statistik pa upphandlingsomradet.
51 http://www.sklkommentus.se, hamtad 2017-08-17.
52 SOU 2012:32 Upphandlingsstodets framtid.
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en viktig skillnad i forhallande till kommunala och privata aktorer som ger upphand-
lingsstdd. En annan skillnad &r att Upphandlingsmyndigheten ger juridisk végled-
ning som galler for typsituationer, men inte for enskilda konkreta fall. Myndighetens
stod ar kostnadsfritt till skillnad fran det stéd som de flesta av de kommunala och
privata aktérerna erbjuder.

5.6 Anslagna medel har inte utnyttjats fullt ut

Upphandlingsmyndighetens verksamhet finansieras av statliga anslag. Regeringens
anslag till myndigheten 2016 var knappt 83 miljoner kronor, samtidigt som myndig-
hetens utgifter stannade vid drygt 68 miljoner kronor. Av de totala kostnaderna
svarade kostnader foér personalen fér 63 procent, évriga driftskostnader for 28 pro-
cent och lokaler for 8 procent. Den enskilt stérsta posten inom kategorin évriga
driftskostnader bestod av kdp av tjanster i olika former.5® Knappt 4,8 miljoner kronor
behandlades som indragna medel eftersom det finns begrénsningar i hur stor del av
ett anslagssparande som myndigheterna kan disponera.>

Den framsta orsaken till anslagssparandet var att Upphandlingsmyndigheten inte
rekryterat i den omfattning som planerats och att personalomséttningen varit hdg.
Detta aterkommer vi till i kapitel 6.

Figur 20 Myndighetens anslagssparande, tusentals kronor
2015 2016 2017
Anslagna medel (ramanslag) 28 440 82 850 84 687
Myndighetens anslagsutfall 26 323 68 265 77 000*
Utgaende 6verforingsbelopp 5651 16 438 10173*
Indragna medel 4797 7 632*

Kalla: Arsredovisning fér 2015, 2016 samt regleringsbrev for 2017.
*Upphandlingsmyndighetens prognos lamnad i Hermes i juli 2017.

Regeringens anslag till myndigheten var knappt 85 miljoner kronor 2017. Myndig-
hetens prognos i juli 2017 for anslagsutfallet berdknat for hela aret var 77 miljoner
kronor. Om myndighetens prognos 6ver anslagsutfallet star sig kommer drygt
7,6 miljoner kronor av de anslagna medlen att dras in 2017 (figur 20). | detta sam-
manhang kan namnas att regeringen i budgetpropositionen for 2018 foreslar att Upp-
handlingsmyndigheten far ett anslag pa 94 miljoner kronor for 2018. Anslagsok-
ningen motiveras bland annat av den féreslagna uppgiften att tillhandahalla nationell
vagledning om statsstodsfragor.>

53 Arsredovisning 2016.
54 Anslagsforordning (2011:223).
55 Proposition 2017/18:1. Budgetpropositionen for 2018. Utgiftsomréade 2, avsnitt 8.5.
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5.7 Omvarldsforandringar paverkar
Upphandlingsmyndigheten i hég utstrackning

Den offentliga upphandlingen omstter varje ar mycket stora varden, och spelar dar-
for en vasentlig roll i samhallet och samhallets utveckling. Den offentliga upphand-
lingen ar aven ett omrade som standigt forandras. Forandringar i omvarlden paverkar
kontinuerligt Upphandlingsmyndighetens verksamhet direkt eller indirekt.

Den nuvarande regeringen har sedan den tilltradde bedrivit ett aktivt reformarbete
inom omradet offentlig upphandling. Detta reformarbete bestar av tre delar:

e ny upphandlingslagstiftning
e en nationell upphandlingsstrategi

e inréttandet av Upphandlingsmyndigheten

Den nya lagstiftningen och strategin har haft stor inverkan pa Upphandlingsmyndig-
hetens verksamhet, vilket vi beskriver i foljande avsnitt.

Flera statliga utredningar har lamnat forslag pa nya uppgifter for Upphandlingsmyn-
digheten, vilket vi dven beskriver nedan.

5.7.1 Den nya upphandlingslagstiftningen har kréavt mycket resurser

De tre nya upphandlingslagar bérjade gélla den 1 januari 2017° har enligt Upphand-
lingsmyndighetens ledning inneburit att myndigheten har fatt lagga forhallandevis
omfattande resurser pa att ta fram och uppdatera vagledningar om lagstiftningen. |
maj 2017 hade myndigheten anvént 6,7 miljoner kronor for detta arbete. Upphand-
lingsmyndigheten lade &ven resurser pa att ta fram en végledning for tiden fran att
EU-upphandlingsdirektiven borjade galla i april 2016 tills de inforlivades i svensk
lag i januari 2017. Mellantiden uppstod eftersom processen for den nya lagstift-
ningen férsenades.

Enligt Upphandlingsmyndigheten finns det en stor efterfragan pa information, stod
och végledning om den nya lagstiftningen. Detta bekraftas ocksa av Statskontorets
enkét och intervjuer.

Nya bestdmmelser om arbetsrattsliga villkor innebar nya uppgifter for
Upphandlingsmyndigheten

I maj 2017 godkénde riksdagen regeringens reviderade proposition om arbetsratts-
liga villkor vid upphandlingar 6ver EU:s troskelvérden, sedan det tidigare forslaget
fallit hosten 2016.>” De nya bestammelserna galler fran den 1 juni 2017 och innebér

% Lag (2016:1145) om offentlig upphandling, lag (2016:1146) om upphandling inom forsorj-
ningssektorerna och lag (2016:1147) om upphandling av koncessioner.
57 Prop. 2016/17:163 Arbetsrattsliga villkor vid upphandling.
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att upphandlande myndigheter och enheter i upphandlingar ska stélla villkor avse-
ende 16n, semester och arbetstid, om det &r behdévligt och om de gar att faststélla. |
propositionen anger regeringen att Upphandlingsmyndigheten kommer att ge stod
till de upphandlande myndigheterna och enheterna om vilka branscher och 6vriga
faktorer som kan medféra risk for oskaliga arbetsvillkor samt om de villkor som
tillampas pa arbetsmarknaden nar det galler 16n, semester och arbetstid.

For Upphandlingsmyndigheten har den forsenade lagandringen medfért en period av
osakerhet om Upphandlingsmyndighetens uppdrag i fragan och hur mycket resurser
uppdraget skulle krdva. Med grund i riksdagsbeslutet arbetar myndigheten nu med
att utveckla stod for att bedoma nér det &r behovligt att stalla arbetsréattsliga villkor i
upphandlingarna.

5.7.2 Forslag om nya uppgifter for Upphandlingsmyndigheten

Under de senaste aren har flera statliga utredningar lamnat forslag pa nya uppgifter
for Upphandlingsmyndigheten.

| delrapporten inom detta uppdrag redovisade Statskontoret nagra av de mest bety-
dande forslagen. Det handlade om forslag i Informationssékerhetsutredningen
(NISU 2014), Digitaliseringskommissionen (SOU 2015:91) och Utredningen for ett
starkt civilsamhélle (SOU 2016:13). Dessa forslag har annu inte forverkligats, men
ar fortfarande aktuella. Delrapporten beskriver innehdllet i forslagen Gversiktligt.
Det senaste aret har andra utredningar ocksa foreslagit nya uppgifter till Upphand-
lingsmyndigheten. Valfardsutredningens betankanden lagger fram flera sadana for-
slag. Ordning och reda i valfarden (SOU 2016:78) foreslar att myndigheten inom sin
befintliga budgetram ska:

— analysera mojligheterna att beakta séarskilda behov vid upphandling av vél-
fardstjanster

— utforma en végledning for beddmningar av om en upphandling har ett bestamt
gransoverskridande intresse samt vilka krav som da foljer

— varadelaktiga i att utforma en vagledning kring idéburna offentliga partner-
skap

— genomfora informationsinsatser for kommuner och landsting kring samverkan
med idéburen sektor

Kvalitet i valfarden — battre upphandling och uppféljning (SOU 2017:38) foreslar att
Upphandlingsmyndigheten arligen far 3,6 miljoner kronor for att forstarka arbetet
med végledningar och annat stod inom vélfardsomradet.

I den proposition som féregick inférandet av de tre nya upphandlingslagarna anger
regeringen att den avser att lagga uppdrag pa Upphandlingsmyndigheten att ta fram
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stod inom ett antal omraden.>® Det handlar om stdd kring jévsfragor, dynamiska in-
kopssystem samt tillampningen av bestammelserna om sa kallade fordelningsnyck-
lar. Upphandlingsmyndigheten har dnnu inte fatt dessa uppdrag.

5.7.3 En systematisk omvarldsbevakning behovs for att vara
proaktiv

De standiga forandringarna inom upphandlingsomradet och det politiska intresse
som finns fér Upphandlingsmyndigheten som utférare av uppdrag gor att myndig-
heten behdver ha en aktiv systematisk omvarldsbevakning.

Vara intervjuer med intressenter och annat underlag visar att Upphandlingsmyndig-
heten behover arbeta mer proaktivt i utformningen av upphandlingsstodet. Myndig-
heten behdver en systematisk omvérldsbevakning som gor att de kan forutse vilka
fragor som kan komma att fa stor uppméarksamhet och som manga darmed kommer
att behdva stod inom. | detta arbete &r ett systematiskt informationsutbyte med andra
aktorer pa upphandlingsomradet en viktig del. Bade statliga myndigheter och in-
tresseorganisationer behdver delta i detta utbyte.

58 Prop. 2015/16:195 Nytt regelverk om upphandling.

83



84



6 Myndighetens organisation,
kompetensforsorjning och interna styrning

| detta kapitel analyserar vi vilka interna forutsattningar Upphandlingsmyndigheten
har for att fa genomslag bland malgrupperna. Vi behandlar myndighetens organisa-
tion, ledning, kompetensforsorjning samt interna styrning och uppféljning.

6.1 Sammanfattande iakttagelser

Var genomgang av Upphandlingsmyndighetens organisation, kompetensforsérjning
och interna organisation har resulterat i féljande fyra huvudsakliga iakttagelser:

e Kompetensforsorjningen har inte hanterats som en langsiktig och strategisk
fraga.

o Det saknas effektiva stod for arbetsprocesser.

e Verksamhetsplanen och den interna budgeten ger myndigheten svag végled-
ning.

e Myndighetens nya organisation ger bra forutsattningar for myndighetens upp-
drag.

6.1.1 Kompetensforsorjningen har inte hanterats som en langsiktig
och strategisk fraga

Upphandlingsmyndighetens kompetens uppfattas dverlag vara god. Samtidigt har
myndigheten haft stort behov av att rekrytera personal. Myndigheten har ocksa be-
hovt mer och delvis annan kompetens i takt med att verksamheten har byggts ut.
Vissa kompetenser ar svara att rekrytera och behalla darfor att det rader brist pa
marknaden och pa att konkurrensen &r stark. Det gor myndighetens kompetensfor-
sorjning sarbar.

Myndigheten kommer att vara fullt bemannad forst hosten 2017, vilket innebér att
verksamheten som hittills bedrivits inte motsvarar den omfattning som regeringen
har avsatt resurser for. Den otillrackliga bemanningen har ocksa lett till ojamn
arbetsbelastning bland medarbetarna.

Personalomséttningen har varit hog under 2016 och 2017 med bade manga personer
som har barjat i myndigheten och manga som har slutat. Personalomséttningen |ag
pa 19 procent 2016, vilket ar betydligt hogre an andra jamforbara myndigheter.
Denna niva uppfattas pa andra myndigheter som en risk for en trygg kompetensfor-
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sOrjning. Myndigheten har inte narmare analyserat kompetensluckorna och perso-
nalomsattningens konsekvenser for mojligheten att bedriva verksamheten i den om-
fattning och med den inriktning som myndigheten har lagt fast.

Upphandlingsmyndighetens uppdrag kraver att myndigheten har tillgang till olika
kompetenser. Upphandlingsomradet forandras snabbt och regeringsuppdragen har
olika inriktning vilket gér att myndigheten behéver kunna anvénda sin kompetens
flexibelt. Men myndigheten har annu inte pa ett samlat sétt tagit sig an sin langsiktiga
kompetensforsorjning, trots det omfattande rekryteringsbehovet och myndighetens
beroende av sina medarbetares kompetens och erfarenheter.

6.1.2 Myndighetens stbdsystem ar otillr&ckliga

Upphandlingsmyndigheten saknar fortfarande ett elektroniskt &rendehanterings-
system och ett vél fungerande intranat. Sa lange dessa arbetsverktyg saknas begran-
sas mojligheterna att skapa effektiva arbetssétt och rutiner som sékerstaller kvali-
teten i det upphandlingsstéd myndigheten lamnar till sina malgrupper. Avsaknaden
av ett drendehanteringssystem har forsvarat myndighetens majligheter att fordela
fragor om upphandling till ratt funktion i myndigheten eller till personer med rele-
vant kompetens. Det har ocksa gjort det svarare for myndigheten att fa en samlad
bild av vilken typ av stod malgrupperna efterfragar och aven att analysera det stod
som myndigheten erbjuder.

6.1.3 Verksamhetsplanen och interna budgeten ger myndigheten
svag vagledning

Det har tagit lang tid for Upphandlingsmyndigheten att ta fram riktlinjer och
arbetsrutiner for att planera sin verksamhet. Det galler &ven interna riktlinjer for att
folja upp verksamhetens resultat och myndighetens ekonomiska utfall. Detta arbete
har inte drivits kontinuerligt, och vissa delar av myndighetens interna styrning beho-
ver fortfarande utvecklas och inte minst férankras i myndigheten for att nd en god-
tagbar niva.

Beslutet om 2017 ars verksamhetsplan fattades forst i april, vilket innebar att en stor
del av arbetet redan genomforts eller planerats for. De prioriteringar myndigheten
redovisar i verksamhetsplanen for 2017 innehaller ocksa ett stort tolkningsutrymme.
I kombination med forseningen innebar detta att verksamhetsplanen endast ger svag
végledning for vilka verksamheter som ska prioriteras.

Den styrmodell for myndighetens interna arbete som togs fram under den tillfalliga
ledningen implementerades aldrig. Myndigheten arbetar med att ta fram en ny styr-
modell men under mellantiden har det varit oklart vad som galler. Ett exempel &r
tidpunkterna fér nér verksamhetsplanen och internbudgeten ska vara faststallda samt
hur den femariga strategiska planen forhaller sig till de arliga verksamhetsplanerna.

Nar Upphandlingsmyndigheten tar fram nya styrmatt och nyckeltal i anslutning till
att en ny styrmodell implementeras ar det viktigt att redogora for hur dessa matt
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forhaller sig till de gamla. Detta gor det majligt att gora jamforelser dver tid. Det kan
annars bli svart att folja hur myndighetens verksamhet och dess produktivitet ut-
vecklas. Uppfoljningar som ska spegla verksamheten pa flera ars sikt forutsatter viss
kontinuitet, till exempel nér det galler hur verksamheten delas in och vilka presta-
tioner som foljs upp.

6.1.4 Den organisatoriska strukturen stodjer myndighetens kontakter
med malgrupperna

Myndighetens organisationsforandringar fran den 1 januari 2017 gor att myndig-
heten har en béttre utformad organisation &n tidigare. Den nya organisationen ger
bra forutséattningar for myndighetens stddjande och kommunikativa uppdrag.

Myndighetens breda uppdrag och behov av expertkompetens gor att det finns risk
for att arbetet bedrivs i organisatoriska stuprér. Men bade medarbetare och chefer
behover ha goda kunskaper om kollegornas kompetens for att myndigheten ska
kunna ge ett bra upphandlingsstod. Myndigheten behdver darfor fortsétta att ut-
veckla arbetssétt som framjar den interna samverkan.

Det finns stort behov av att myndigheten driver strategiska utvecklingsfragor pa ett
séatt som omfattar alla sina medarbetare och chefer. En funktion som strategisk ut-
vecklare har inrédttats och med ett omfattande ansvar for att se till att verksamheten
utvecklas. Funktionen ar oprévad for myndigheten och medfor ett stort behov av att
kommunicera och samarbeta med enhetschefer och medarbetare. Myndigheten bor
analysera riskerna med den nya funktionen och en ta fram en plan for hur riskerna
kan hanteras.

6.2 Den nya organisationen ger forutsattningar for en
battre fungerande myndighet

Statskontoret konstaterade i delrapporten (2016:15) att avsaknaden av en ordinarie
ledning medférde att verksamheten fick en svag styrning. Den tillférordnade
generaldirektoren ansag att vissa avgorande beslut for verksamheten borde fattas av
den ordinarie generaldirektéren, och védntade darfér med att omorganisera verksam-
heten. Den organisationskommitté som forberedde inrattandet av myndigheten hade
inte heller behandlat fragan om pa vilket satt Upphandlingsmyndigheten borde vara
organiserad. Kommittén lat i stallet den struktur vara kvar som géllde nar verksam-
heten bedrevs i Konkurrensverket.

6.2.1 Omstart ett ar efter att myndigheten inrattades

Startstrackan for att inratta myndigheten har varit 1ang. Foretradare for myndighet-
ens ledning menar att detta lett till att myndighetens samlade produktivitet periodvis
paverkats negativt. De medarbetare och chefer som vi har intervjuat tar upp den
langa uppstartsprocessen som en orsak till varfor en relativt stor andel anstallda valt
att sluta.
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Medarbetarna for fram att utvecklingen av myndigheten i for Iag utstrackning har
byggt vidare pa erfarenheter fran de tidigare verksamheterna. De menar att fokus i
stallet har legat pa att goéra mer grundlaggande forandringar av Upphandlingsmyn-
digheten. Myndighetens métningar i december 2016 och i april 2017 visar ocksa att
manga medarbetare staller sig tveksamma till att forandringarna skapar vérde for den
interna verksamheten.5®

De intervjuade anser att en viktig forklaring till den utdragna processen med att eta-
blera myndigheten &r att den inréattades under ledning av en tillférordnad general-
direktor och att vissa vésentliga beslut skots upp i vantan pa den ordinarie myndig-
hetschefen. Ett exempel &r beslutet om myndighetens organisation. Bytet av
generaldirektor innebar ocksa att myndighetens arbete med att ta fram processer for
verksamhetsplanering, budgetering och uppféljning dndrat karaktar, vilket har med-
fort att arbetet saknat kontinuitet.

Under myndighetens forsta halvar inleddes ett utvecklingsarbete som resulterade i
en styrmodell som myndigheten beslutade om under varen 2016. Styrmodellen be-
skriver Oversiktligt centrala processer for myndighetens interna styrning och inne-
haller ocksa ett antal nyckeltal for att mata och folja verksamhetens utveckling.®
Men det utvecklingsarbete som den tillférordnade generaldirektdren drev fullféljdes
inte efter att den nya generaldirektdren tilltradde. Arbetet med att utveckla den in-
terna styrningen har sedan chefsbytet delvis haft en annan inriktning.

6.2.2 Organisationen ar nu mer orienterad mot malgrupperna

Behovet av att se dver myndighetens organisering var tydligt ndr nuvarande general-
direktor tilltradde i april 2016. Enheterna hade 6verlappande ansvarsomraden och
det férekom dubbelarbete inom myndigheten. Myndigheten tog darfér med hjélp av
en konsultfirma fram en ny organisation, som bdrjade galla den 1 januari 2017
(figur 1).

Myndighetens organisation skiljer sig pa flera satt jamfort med den tidigare 16s-
ningen. Organisationen innehaller fler enheter, sju jamfort med de tidigare fem.
Dessutom finns numera en strategisk stodfunktion, direkt understalld general-
direktoren.

Vart underlag tyder pa att myndigheten 6verlag har en mer dandamalsenlig utform-
ning an tidigare. Vara intervjuer pa myndigheten ger en samstammig bild av detta.
Inga forslag pa eller behov av forandringar har heller framforts till oss i vara inter-
vjuer med samverkande myndigheter och myndighetens malgrupper.

59 Cirka 40 procent anger i de sa kallade PULS-matningarna att de tycker att “foréindrings-
resan inte (gul/rodmarkerade svarsalternativ) skapar virde for den interna verksamheten”.
80 Upphandlingsmyndighetens styrmodell, 2016-04-07.
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Upphandlingsmyndigheten har sarskilda enheter bade for kundkontakter och for
kommunikation. Det betonar myndighetens stodjande och utatriktade uppdrag. Upp-
delningen mellan sak- och stédverksamheter har blivit tydligare &n tidigare. Av de
sju enheterna raknas fyra som sakenheter och tre som stodenheter. Men det &r svart,
och inte heller 6nskvart, att dra en skarp grans mellan dessa tva enhetskategorier.
Det beror pa att enheterna for kommunikation respektive juridik ofta arbetar nara
eller direkt med enskilda sakfragor. Samarbetet mellan medarbetare och enheter
stods ocksa av de processmodeller som myndigheten tagit fram och som ska anvéan-
das fran och med hosten 2017.

6.2.3 Kundenhetens ansvar och uppgifter i férhallande till 6vriga
enheter

Myndigheten har lyft fram arbetet med malgrupperna i och med de organisatoriska

forandringarna. Externa forfragningar hanterar myndigheten genom flera kanaler, i

forsta hand via webbplatsen (frageportalen) och telefonsupporten.

Kundenheten ska fungera som myndighetens sa kallade forsta linje. Det innebér att
enheten ar malgruppernas forsta kontaktpunkt vid forfragningar till myndigheten och
att den ska fungera som vagen in for alla arenden. Standardfragor ska i forsta hand
hanteras av medarbetare i kundenheten. Mer komplexa fragor ska kundenheten dér-
emot lamna over till medarbetare med djupare sakkunskap. De &r oftast placerade pa
andra sakenheter. Dessa sakenheter ar ddrmed myndighetens andra linje.

Chefer och medarbetare anser att formen for den interna ansvarsfordelningen for
kundkontakterna éverlag fungerar bra. Den kréaver att kundenheten har god kunskap
om de olika enheternas och medarbetarnas uppdrag och uppgifter, vilket de uppfattar
att enheten har. Granslinjerna mellan forsta och andra linjen behdver daremot preci-
seras for att det ska bli tydligare vilken av dem som bér hantera vilka fragor.

| den nya organisationens inledande fas har fragor som hor hemma pa kundenheten
i vissa fall beh6vt hanteras av andra enheter. Det beror delvis pa att kundenheten inte
har varit fullt bemannad.

6.2.4 Forutsattningarna ar battre for att ta till vara myndighetens
samlade kompetens

Vi bedomer att forutsattningarna for samarbete mellan medarbetare och enheter har
forbattrats under 2017. Det beror bland annat pa att myndigheten gjort tydligt att
arbetet ska bedrivas mer processorienterat &n tidigare. Myndighetens handbok som
successivt implementeras under 2017 ger riktlinjer for samarbetet mellan medarbe-
tare och olika funktioner i myndigheten.®* Forutsattningarna for ett battre samarbete
inom myndigheten har &ven forbattrats genom att organisationen numera har en

81Processhandbok for Upphandlingsmyndighetens huvudprocesser, 2017-0032.
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funktion med tydligt uppdrag att stodja den interna kommunikationen. Myndighet-
ens nya lokaler har ocksa medfort att de anstéllda sitter mer samlat an tidigare.

Nér vi genomforde vara intervjuer bland medarbetarna under varen 2017 formedlade
de bilden av att det fortfarande fanns for mycket av stuprérstankande i myndigheten.
Medarbetarna menade att det tagit lang tid att definiera och beskriva de grund-
laggande arbetsprocesser som skulle kunna stddja samverkan mellan enheterna.
Vidare menade medarbetarna att planeringen av verksamheten i for hdg utstrackning
utgar fran de enskilda enheterna, trots att en stor del av myndighetens verksamhet
kraver samarbete mellan enheterna. Myndigheten férsdker att 16sa detta problem
genom att arbeta i enlighet med de nya riktlinjerna.

6.2.5 Stort ansvar laggs pa den strategiska funktionen

Generaldirektoren for Upphandlingsmyndigheten &r ytterst ansvarig for myndighet-
ens ledning. Som stdd har generaldirektdren bildat en ledningsgrupp och en strate-
gisk funktion. Ledningsgruppen ar ett forum for att diskutera verksamheten, bland
annat infor strategiska beslut. Gruppen bestar av generaldirektoren och cheferna for
myndighetens enheter. Generaldirektoren planerar att lata den strategiska utveckla-
ren ingd i ledningsgruppen nar gruppen behandlar strategiska fragor.®2

Funktionen som strategisk utvecklare har arbetsuppgifter som i andra myndigheter
ofta myndighetschefen har ett mer direkt ansvar for, sarskilt i relation till linje-
cheferna. Den strategiska utvecklaren ska samordna och driva pa Upphandlings-
myndighetens arbete med verksamhetsplanering och utvecklingsfragor samt stodja
enhetscheferna. Myndighetsledningen konstaterar att den nya funktionen staller krav
pa god kommunikation och nara samarbete mellan den strategiska utvecklaren och
enhetschefer och medarbetare for att myndighetens arbetssatt och verksamhet ska
utvecklas och férandras.

Funktionen som strategisk utvecklare &r ny och har dnnu inte prévats i myndigheten,
samtidigt som funktionen har fatt ett omfattande ansvar for att se till att verksam-
heten utvecklas. Myndighetsledningens avsikt ar att den strategiska utvecklaren ska
arbeta med strukturer som paverkar hela myndigheten och kanske inte specifikt med
verksamhetsplaneringen. Den strategiska utvecklaren ska ocksa kunna fatta beslut
som bestallare av verksamhetsdvergripande projekt om myndighetschefen delegerar
ansvaret. | vara intervjuer med medarbetare patalas risken for att ansvarsfordel-
ningen mellan den strategiska utvecklaren och enheten for verksamhetsstod kan bli
otydlig. Statskontoret vill ocksa peka pa behovet av att myndigheten analyserar
riskerna med den nya funktionen och tar fram en plan for hur de kan hanteras.

62 Av Strategiplanen avsnitt 11.1 (2017-02-08) framgar dock att den strategiska utvecklaren
inte &r representerad i ledningsgruppen.
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6.2.6 Ledarskapet har inte varit tillrackligt narvarande

| Statskontorets delrapport fran maj 2016 konstaterade vi att Upphandlingsmyndig-
heten behover astadkomma ett tydligt och kommunikativt ledarskap for att fa till
stand en val fungerande verksamhet. Medarbetarna uppfattade da att ledningen var
otydlig och dalig pa att informera.

Vara intervjuer och myndighetens egna uppféljningar visar att det fortfarande finns
problem knutna till myndighetens ledarskap.®® Mycket av ledningsgruppens tid har
under det senaste aret agnats at att organisera myndigheten pa ett bra sétt, infora en
mer malstyrd verksamhet, diskutera vardegrundsfragor och komma tillratta i de nya
lokalerna. Mer an hélften av ledningsgruppen byttes ocksa ut i samband med skiftet
pa generaldirektorsposten, vilket kravt mycket tid och diskussioner for att fora sam-
man gruppen.

Statskontoret beddmer samtidigt att forutsattningarna for att hantera problem som &r
knutna till myndighetens ledarskap har forbéttrats. Alla enheter kommer fran och
med hdsten 2017 att ha en egen enhetschef, i linje med den organisationsplan som
galler fran och med den 1 januari 2017. Dessutom kommer om planerna star sig det
arbete som enhetscheferna hittills dgnat en stor del av sin arbetstid at att successivt
overga fran en utvecklande till en mer forvaltande fas. Darmed kommer enhets-
cheferna att fa mer tid till andra arbetsuppgifter.

Ledningsgruppen ar ocksd medveten om att cheferna behdver bli mer tillgangliga
och narvarande for medarbetarna. Myndighetsledningen ser dessutom det pagaende
arbetet med att forbattra kommunikationen mellan ledningen och den 6vriga verk-
samheten som ett viktigt verktyg for att forbattra myndighetens ledarskap.

6.2.7 Ojamn arbetsbelastning och flaskhalsar stor arbetet

Myndighetens arbetsmiljémaétningar visar att en majoritet av de anstéllda anser att
arbetsbelastningen ar for hog, &ven om den senaste sa kallade PULS-matningen visar
ett nagot mer positivt utfall.® PULS-matningar har genomforts vid tva tillfallen och
de ska komplettera medarbetarundersokningarna som myndigheten planerar att
genomfdra vartannat ar.

Medarbetarna uppfattar ocksa att arbetsbelastningen ar ojamnt fordelad mellan dem.
En bidragande orsak till detta har varit att myndigheten inte varit fullt bemannad.
Medarbetarna menar att cheferna inte prioriterat tillrdckligt val bland uppgifterna
och inte i tillrdcklig utstrackning delegerat stallningstaganden och beslut om néd-
vandiga prioriteringar. Det har lett till att en del medarbetare utfort arbetsuppgifter
som ligger vid sidan av de redan tilldelade uppgifterna.

83 PULS-métningar bland medarbetarna i december 2016 och april 2017.
84 PULS-matningar bland medarbetarna i december 2016 och april 2017.
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Bristen pa personal innebar ocksa att flaskhalsar uppstatt i verksamheten. Det beror
pa att flera kompetenser kan kravas for att kunna fullfélja ett enskilt arbete. En del
medarbetare ar beroende av kompletterande kompetens och de har inte kunnat slut-
fora sina arbetsuppgifter som planerat. Periodvis har de inte varit fullt sysselsatta
darfor myndigheten har saknat kompetens i tillracklig omfattning. Det géller till
exempel arbetet med att ta fram stédmaterial. Det har till en del inte kunnat fardig-
stéllas for att myndigheten saknat upphandlingsjurister, som behovs for att kvalitets-
sékra materialet.

Flaskhalsar har ocksa uppstatt i samband med myndighetens upphandlingar. Det for-
klaras av att myndigheten saknat tillrackliga resurser for att hantera sina inkop. | vara
intervjuer framkommer ocksa att myndigheten under en langre period endast hade
tva av fyra enhetschefer i tjanst.

6.3 Myndighetens langsiktiga kompetensforsorjning
behover ges hogre prioritet

Upphandlingsmyndigheten har ett brett uppdrag som ror flera aspekter av upphand-
ling. Upphandlingsomradet har dessutom utvecklats mycket under senare ar och
kommer troligen utvecklas annu mer under de narmaste aren. Myndigheten behover
darfor ha tillgang till olika kompetenser och aven ha mojlighet att anvanda sin kom-
petens flexibelt.

De myndigheter som samverkar med Upphandlingsmyndigheten och andra aktorer
uppfattar att myndighetens medarbetares kompetens 6verlag &r god. Men vara inter-
vjuer visar anda att myndigheten inte alltid lamnar stod som ligger i niva med vad
som forvantas fran Upphandlingsmyndigheten. Rekryteringsbehovet har fram till i
dag dessutom varit stort och den samlade kompetensen behéver darfor forstarkas.
Marknaden har dessutom brist pa vissa kompetenser, till exempel upphandlings-
specialister.

6.3.1 Myndigheten fullt bemannad hésten 2017

Upphandlingsmyndigheten har utformat sin organisation och verksamhet for 67 ars-
arbetskrafter. Hosten 2017 bedémer myndighetsledningen att antalet anstéallda mot-
svarar denna niva och att bemanningen for forsta gangen natt upp till énskad niva.
Myndighetsledningen framfor till oss att Upphandlingsmyndigheten inte avsatte till-
rackliga resurser for de inledande rekryteringarna nar myndigheten bildades. Det
medforde att rekryteringarna forsenades. Flera omstédndigheter bidrog sedan till att
arbetet med rekryteringar fick sta tillbaka under en langre tid. Dessa omstandigheter
ar bytet av generaldirektor, flytten till nya lokaler, organisationsférdndringarna och
arbetet med att ta fram nya mal for verksamheten. Ledningen bedomde att organi-
sationsstrukturen forst behdvde andras och chefstjansterna tillsattas innan mer om-
fattande rekryteringar kunde goras. Hosten 2017 har ocksa alla enhetschefer och den
strategiska utvecklaren kommit pa plats. Enhetscheferna har med hjalp av verksam-
hetsstodsenheten ett centralt ansvar for att rekrytera nya medarbetare. Under mars
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2017 forstarktes funktionen genom att en person projektanstalldes under ett halvar
och sedan dess har myndigheten anstéllt drygt 20 personer. En av utgangspunkterna
vid rekryteringen av medarbetare har varit dimensioneringen av de enskilda enhet-
erna i samband med att den nya organisationen tradde i kraft den 1 januari 2017.

Antalet anstallda motsvarade 49 arsarbetskrafter 2016, vilket var nagot fler &n 2015
(figur 21). Antalet arsarbetskrafter under forsta halvaret 2017 var 53. Myndighetens
prognos 18 september 2017 for hela aret ligger hogre, namligen 59 arsarbetskrafter,
och da var 75 personer anstéllda pA myndigheten.

Figur 21 Antal arsarbetskrafter
2015 2016 2017
Planerat antal 65 67
Faktiskt antal 45,5 49 53

Anm. Uppgiften for 2017 gaéller antalet arsarbetskrafter under férsta halvaret 2017.

En majoritet av de anstallda pa Upphandlingsmyndigheten &r kvinnor. Medelaldern
ar 43 ar, marginellt hogre for kvinnor jamfort med man. | maj 2017 var 18 procent
av medarbetarna visstidsanstéllda och 7 procent provanstallda.

6.3.2 Personalomsattningen har varit hog

Upphandlingsmyndigheten har haft en hog personalomséttning. Under 2016 var den
19 procent.®® Nivan kan jamforas med personalomsattningen i Finansinspektionen,
som i likhet med Upphandlingsmyndigheten har kompetens som ér starkt efterfragad
pa marknaden. Personalomsattningen for Finansinspektionen var 21,2 procent 2016.
Finansinspektionen beskriver personalomséttningen som hdg, en utmaning for myn-
digheten att hantera och att de vill minska den for att sdakra kompetensforsorj-
ningen.% Staten som helhet hade en personalomséattning 2016 pa 12 procent och den
har sedan 2007 varierat mellan 10 och 13 procent.®

Upphandlingsmyndigheten har inte nd&rmare analyserat vilka konsekvenser personal-
omsattningen haft fér myndighetens samlade kompetens. Den skulle till exempel
kunna forklara varfor myndigheten saknar vissa kompetenser. | arsredovisningen for
2016 kommenterar myndigheten inte nivan pa personalomséattningen och analyserar
inte skalen till varfor medarbetare slutar. Myndigheten kartlade medarbetarnas kom-
petens 2016 genom att medarbetarna sjélva fick skatta sin kompetens. Kartlagg-

8 Andelen avser tillsvidareanstallda som har avslutat sin anstéllning.
% Finansinspektionens arsredovisning 2016, s. 61.
67 Statskontoret 2017. Den offentliga sektorn i korthet 2017.
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ningen visade att myndigheten saknade vissa kompetenser, bland annat upphand-
lingsspecialister.® Men kartlaggningen foljdes inte upp med nagra resonemang om
vad som skulle kunna forklara denna brist.

Enhetscheferna har i regel samtal med de medarbetare som avslutar sin anstéllning
for att forsta skalen till att medarbetare slutar och for att fanga upp deras erfarenheter
av myndigheten. Av dessa framgar att de anstallda anser att myndigheten behover
bli battre pa att prioritera och att det behover bli tydligare vem som gor vad. Dess-
utom behdver administrativa rutiner och stéd samt introduceringen av nya med-
arbetare utvecklas. De anser ocksa att beslut drar ut pa tiden. Samtalen visar ocksa
att de anstéllda uppfattar att kollegorna har hég kompetens och att medarbetarskapet
ar gott.%®

Upphandlingsstodsutredningen konstaterade att en fristdende myndighet skulle
innebara storre mojlighet att rekrytera personal med hog kompetens. Det ar svart for
oss att bedoma vilka mojligheter Upphandlingsmyndigheten har att rekrytera och
behalla kompetent personal. Bedomningarna av dessa majligheter skiljer sig ocksa
inom myndigheten. Bade de fackliga foretradarna och medarbetarna anser att myn-
digheten har for hog personalomséttning. Fragan har varit uppe vid myndighetens
MBL-férhandlingar dér arbetstagarorganisationerna fort fram att myndighetens be-
hover fortydliga sin riskanalys nar det galler atgarder for att minska risken for att
medarbetare slutar.”

Den hoga personalomsattningen togs ocksa upp i vara fokusgrupper med med-
arbetare. Grupperna foreslog flera méjliga anledningar till varfor medarbetare véljer
att sluta sin anstallning. Det handlar om den langa startstrackan for myndigheten, att
medarbetarna uppfattar Upphandlingsmyndigheten ledarskap som otydligt och den
hdga arbetsbelastningen.

6.3.3 Myndigheten saknar en samlad strategi for
kompetensforsorjningen

Upphandlingsmyndigheten har valt att vanta med att bedriva ett mer langsiktigt och
strategiskt inriktat arbete med kompetensforsorjning. Myndighetsledningen har velat
vanta till dess att organisationen finner sina former och att den ordinarie ledningen
kommer pa plats innan myndigheten bérjar driva ett mer samlat arbete med kompe-
tensforsorjningen. Det innebéar att myndigheten inte pa ett samlat satt har presenterat,
till exempel i arsredovisningen, vilka atgarder som genomforts eller som myndig-
heten planerar att genomfora for att se till att kompetens finns for att fullgéra de
uppgifter som tilldelats myndigheten.

68 Arsredovisningen 2016, s. 36.
89 Summering av avslutssamtalen 2017-04-18.
70 MBL-protokoll Arsredovisning 2017-02-13.
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Upphandlingsmyndigheten &r i likhet med manga andra sma expertmyndigheter en
relativt personberoende organisation. De enskilda medarbetarnas erfarenhet och
kompetens har stor betydelse for i vilken utstrackning myndighetens tjénster och
stod uppfattas som anvandbara.™ En del av anvandarna anser att Upphandlingsmyn-
dighetens ibland inte ger stod pa tillrackligt avancerad niva. En anledning till det &r,
enligt vara intervjuer, att myndigheten inte har tillgang till tillracklig kompetens for
att genomgaende kunna erbjuda ett avancerat stod. Vi bedomer att den héga perso-
nalomsattningen och det faktum att myndigheten inte varit fullt bemannad kan for-
klara varfor kompetensen ibland inte &r tillracklig.

Tata personalbyten har ocksa medfort att enhetschefer, kollegor och stodfunktioner
har behovt lagga mycket tid pa att introducera nya medarbetare. Normalt tar det
ocksa viss tid innan de nyrekryterade medarbetarna producerar fullt ut. Det leder till
att en hdg personalomséttning kan riskera myndighetens kapacitet och samlade kom-
petens.

Vi noterar vidare att enheten for verksamhetsstdd inte haft den strategiska roll for
kompetensforsorjning som myndighetens rollbeskrivningar for enhetens befatt-
ningar beskriver.” | stéllet har de enskilda enhetscheferna i hdg utstrackning an-
svarat for uppgiften att rekrytera medarbetare. Enheten for verksamhetsstdd har
framfor allt hjalpt cheferna med administrativt stod.

6.3.4 Fast anstalld personal eller konsulter — ett strategiskt val

Upphandlingsmyndigheten anlitar emellanat tillfalligt anstallda experter som kon-
sulter. Det har man gjort i samband med stod for till exempel e-handel, kundbe-
hovsanalys, inkdp och upphandlingar. Avvagningen mellan vad som ska goras av
fast anstalld personal respektive av konsulter ar central for myndighetens mojligheter
att lamna stod. Det galler saval mer grundlaggande och bredare upphandlingsfragor
som mer avgransade fragor som kréaver specialistkompetens. Denna fraga har ocksa
behandlats vid myndighetens MBL-&verlaggningar dar arbetstagarorganisationerna
efterlyst en forsorjningsstrategi som ger vagledning nar det galler denna typ av av-
vagningar.™

Myndigheten stravar mot att ha en grundbemanning som bestar av tillsvidareanstalld
personal med bred kompetens. Tanken ar att konsultinsatser och tillfalliga anstall-
ningar endast ska anvéndas i begransad omfattning for att tdcka specialistkompetens
som uppstar vid tillfalliga och begransade uppdrag.™

"1 Statskontoret 2011:14, Myndighetsanalys av Statens geotekniska institut, s. 81.
2 Rollbeskrivningar per enhet 2016-11-02.

8 Minnesanteckningar fran MBL-mote 2017-04-20.

4 Mejl frdn Upphandlingsmyndigheten 2017-09-18.
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Nackdelen med att driva verksamheten med en allt fér hdg andel fast personal ar att
myndigheten kan bli trogrorlig eftersom upphandlingsomradet forandras snabbt.
Detta fors fram i vara intervjuer med myndighetens malgrupper. De intervjuade
menar att myndigheten riskerar att utvecklas till att bli mer reaktiv &n proaktiv och
med tiden utveckla stéd som uppfattas som mindre relevanta. Ytterligare en risk ar
att myndigheten blir mer sarbar om den ska ansvara for att kompetensforsorja manga
smala expertomraden. En mojlighet for Upphandlingsmyndigheten att avhjalpa en
del av denna risk kan vara att i storre utstrackning samverka med andra myndigheter
som har den kompetens som Upphandlingsmyndigheten behdver.

6.4 Otillrackligt stod for arbetsprocesser

Det har tagit relativt lang tid for Upphandlingsmyndigheten att ta fram stod for sina
arbetsprocesser. Det har ocksa tagit tid att fa fram riktlinjer och rutiner for arbetet
med planering och uppféljning.

6.4.1 Ett effektivt arendehanteringssystem ar annu inte pa plats

Upphandlare och leverantdrer upplever att kvaliteten &r ojamn i det stdd som myn-
digheten lamnar. En anledning till att kvaliteten skiftar uppges vara att de fragor som
stélls till myndigheten inte alltid styrs till ratt funktioner eller till personer med rele-
vant kompetens. Upphandlingsmyndigheten arbetar mot manga malgrupper. En och
samma malgrupp kan darfor ha flera kontakter spridda mellan olika delar av myn-
digheten utan att detta blir kant bland de medarbetare som kontaktats. | vantan pa ett
digitalt arendesystem dokumenterar medarbetarna sina externa kontakter i Excel-
filer.

Franvaron av ett val fungerande intranat och inte minst ett drendehanteringssystem
har forsvarat myndighetens mojligheter att slussa fragor rétt och att fa en 6verblick
av det stod som medarbetarna lamnar. Det har ocksa férekommit en hel del dubbel-
arbete. D& har till exempel samma typ av fragor besvarats inom olika verksamhets-
omraden eller av olika personer utan att arbetet samordnats.

I november 2016 avslutade Upphandlingsmyndigheten en férstudie som foreslog att
myndigheten borde upphandla ett elektroniskt &rendehanteringssystem. Anled-
ningen till att myndigheten annu inte har ett system i drift ar for det forsta att myn-
digheten till att bérja med inte hade tillrdckliga personalresurser for att hantera myn-
dighetens inkOp. For det andra forandrades behovet och kraven pa ett elektroniskt
system i samband med den organisation som bérjade gélla den 1 januari 2017. Myn-
digheten ville da ha en systemldsning som kunde tacka bade arendehanteringen och
diariehanteringen. Sammantaget gjorde detta att tidplanen foérsenades. De otillrack-
liga resurserna for att hantera myndighetens inkp har &ven lett till att andra inkdp
forsenats, till exempel stdd for att utveckla myndighetens webbplats och intranat.
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6.5 Sent beslut och otydliga prioriteringar om
verksamhetens inriktning

Myndighetens verksamhetsplan och internbudget for 2017 faststélldes forst under
varen, nar en stor del av arets verksamhet redan genomforts eller planerats. Led-
ningsgruppen tog utifran den tidigare beslutade strategiplanen fram en verksamhets-
plan som generaldirektdren beslutade om forst i april.”> Strategiplanen innehaller en
overgripande budget for 2017 men verksamhetsplanen for 2017 innehaller daremot
ingen internbudget. FOrst i maj 2017 utarbetades en internbudget for myndigheten.
Myndigheten arbetar for narvarande med en styrmodell som forutsétter att verksam-
heten planeras i ett betydligt tidigare skede &n vad som blev fallet 2017.

Verksamhetsplanen anvander en skala med fyra kategorier for myndighetens priori-
teringsordning, vilka anges som prioritet 0—3 (figur 22). Kategorin “maste goras”
handlar framfér allt om internt utvecklingsarbete och har hdgsta prioritet (prio 0).
Kategorin ’ska goras” bestar framfor allt av regeringsuppdrag och andra externa
leveranser, men &ven internt utvecklingsarbete (prio 1). Darefter foljer kategorierna
”bor goras” (prio 2) och “’kan péborjas” (prio 3) som kan pabdrjas i man av tid.

Figur 22 Kategorier for myndighetens prioriteringar
Maste goras Sarskilda satsningar Skapa verksamhetsforutsattningar
(prio 0)
Ska goras Prioriterade leveranser Externt stod
(prio 1)
Bor goras Internt utvecklingsarbete  Fortsatt utvecklingsarbete
(prio 2)
Kan pabdrjas Perspektiv Vagledande i enskilda situationer
(prio 3)

Upphandlingsmyndigheten har anvént de fyra kategorierna for att tydliggéra myn-
dighetens prioriteringar. Nar Statskontoret genomférde intervjuer och fokusgrupper
hade verksamhetsplanen presenterats for de anstallda men &nnu inte diskuterats pa
enheterna. Utifran dessa presentationer var det flera som i vara intervjuer uppgav att
de har svart att forsta verksamhetsplanen och vilka prioriteringar den pekar ut. Med-
arbetarna har ocksa tidigare efterlyst tydligare signaler fran ledningen om vilka verk-
samheter och aktiviteter som ska prioriteras.’

Myndigheten planerar dven att utveckla digitala plattformar for att battre na ut till
malgrupperna och for att géra myndighetens stod mer tillgangligt. Arbetet befinner

5 Verksamhetsplan 2017.
6 MBL-moten och PULS-matningarna.
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sig &nnu i ett tidigt skede och har inte ndrmare beskrivits av Upphandlingsmyndig-
heten.

6.5.1 Oklara riktlinjer for uppféljning

Enligt den styrmodell som Upphandlingsmyndigheten tog fram under sitt forsta ar
skulle verksamheten foljas upp varje kvartal. Uppféljningar gjordes for forsta och
andra kvartalet 2016 samt for aret som helhet i myndighetens arsredovisning.
Anledningen till att inte alla kvartal foljdes upp i enlighet med modellen var att
arbetet med att forma en ny organisation och en mer malstyrd verksamhet priorite-
rades framfor att folja upp verksamheten nédr den ordinarie generaldirekttren till-
tradde.

Myndighetens forsta uppféljning for 2017 géller arets forsta fyra manader. Den upp-
féljningen foljer en annan struktur &n den som géllde for myndighetens tidigare verk-
samhetsuppfoljningar, men den ligger i linje med strukturen for 2017 ars verksam-
hetsplanering. Det innebér att uppféljningen av de planerade aktiviteterna i forsta
hand sker i forhallande till de 16 delmal som myndigheten har satt upp. Uppfolj-
ningen gors med stod av att ansvariga chefer kommenterar och bedémer genomférda
aktiviteter i forhallande till myndighetens planer.

Den ekonomiska uppfdljningen gors pa samma satt som tidigare, det vill séga utifran
de konton som hitintills anvénts for att redovisa det ekonomiska utfallet i myndig-
hetens arsredovisning. Dessa konton ar knutna till fem omraden for verksamheten,
namligen:

—  Afférsstod

—  Samhéllshansyn

— Forvaltning av system
— Utredningar

— Myndighetsgemensamt

Denna indelning av verksamheten anvéndes som grund for verksamhetsindelningen
i arsredovisningen for 2016. Men det ar fortfarande oklart hur uppféljningen av verk-
samheten kommer att kopplas ihop med kostnaderna i myndighetens samlade upp-
foljning av verksamheten 2017.

6.5.2 Myndighetens nya styrmodell

Upphandlingsmyndigheten arbetar for narvarande med att ta fram en ny styrmodell
for myndighetens planering och uppféljning. Den tidigare modellen togs fram under
varen 2016, men den implementerades aldrig och har haft en oklar stallning i myn-
digheten. | september 2017 fick Statskontoret ta del av ett utkast till den nya
modellen. Den beskriver malstrukturen som myndigheten arbetar efter, vilka plane-
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ringsdokument myndigheten anvander sig av, de olika stegen och tidplanen for myn-
dighetens planering och uppfdljning.”” Tidplanen foér planeringen ger myndigheten
battre forutsattningar att styra verksamheten under det kommande aret, eftersom
arbetet med planering och de prioriteringar som foljer av planeringen i princip ska
vara fardigt vid arsskiftet.

Ett av myndighetens styrverktyg &r strategiplanen. Den forsta strategiplanen beslu-
tades i borjan av 2017 och stracker sig fem ar framat i tiden, 2017-2022.7 Planen
redogor for vilka planeringsforutsattningar regeringen gett myndigheten genom upp-
gifter i instruktionen och uppgifter som foljer av regleringsbrev. Planen presenterar
myndighetens vision och fyra 6vergripande och langsiktiga mal. Darefter redovisas
16 underliggande delmal, som &r satta pa 1 till 3 ars sikt samt 42 atgarder eller in-
satser kopplade till delmalen.

Strategiplanen ar en blandning av en styrmodell for myndighetens interna arbete och
en mer langsiktig verksamhetsplan. Av utkastet till myndighetens styrmodell fram-
gdr att strategiplanen ska ses over varije ar, vilket betyder att nasta strategiplan kom-
mer att omfatta aren 2018-2023. Hur den femariga planen ska forhalla sig till myn-
dighetens verksamhetsplaner for varje ar framgar daremot inte.

7 Mejl frdn Upphandlingsmyndigheten 2017-09-18.
78 Strategiplan 2017-2022 med budget 2017.

99



100



7 Slutsatser och forslag

| detta kapitel diskuterar vi i vilken utstrackning Upphandlingsmyndighetens bidrar
till regeringens mal for offentlig upphandling. Vi diskuterar aven hur bidraget till
malen paverkas av hur myndigheten arbetar med upphandlingsstodet, den interna
styrningen av verksamheten och regeringens styrning av myndigheten. Vi lamnar i
flera fall forslag for att skapa béattre forutsattningar for myndigheten att bidra till
malen inom upphandlingsomradet. Forslagen véander sig till saval Upphandlings-
myndigheten som regeringen.

7.1 Upphandlingsmyndighetens bidrag till regeringens
mal for offentlig upphandling

Regeringens mal for den offentliga upphandlingen ar att den ska vara effektiv, ratts-
saker och ta till vara konkurrensen pa marknaden samtidigt som innovativa losningar
framjas samt miljoh&nsyn och sociala hansyn beaktas. Enligt regeringen bidrar upp-
handlingen pa sa sétt till en valfungerande samhéllsservice till nytta for medborgarna
och naringslivets utveckling samtidigt som skattemedlen anvéands pa basta satt.

| Nationella upphandlingsstrategin har regeringen formulerat sju inriktningsmal uti-
fran det 6vergripande malet om offentlig upphandling. Vi har tagit stod i inriktnings-
malen nar vi diskuterar i vilken utstrackning Upphandlingsmyndigheten bidrar till
olika aspekter av regeringens mal.”

7.1.1 Bidraget varierar mellan olika mal men hade generellt kunnat
vara storre

Statskontoret bedomer att Upphandlingsmyndigheten bidrar till de olika aspekterna

av regeringens mal for offentlig upphandling i varierande utstrackning. Vi bedémer

ocksa att bidraget hade kunnat vara storre for samtliga aspekter om myndighetens

externa och interna forutsattningar hade varit battre. Det finns darmed utrymme for

att utveckla upphandlingsstodet.

Vi vill i sammanhanget namna att Upphandlingsmyndigheten pa grund av olika om-
standigheter fortfarande befinner sig i ett uppbyggnadsskede. Myndigheten har
nyligen okat sina personalresurser. Myndigheten bedriver dven ett aktivt utveck-
lingsarbete som innebér att interna arbetsprocesser forandras och haller pa att for-
ankras. Vi vill d&ven namna att vart underlag visar att det i viss utstrackning finns

| avsnitt 2.2.1 presenterar vi de sju inriktningsmélen samlat och regeringens syn pa hur
Upphandlingsmyndighetens stéd kan bidra till dessa.
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forvantningar hos malgrupperna som inte 6verensstammer med Upphandlingsmyn-
dighetens uppdrag. Detta kan ha bidragit till att anvandarna av stddet i Statskontorets
enkat 6verlag bedomer anvandbarheten som relativt lag.

7.1.2 Myndigheten kan i hogre utstrackning bidra till en effektiv
upphandling som tar tillvara konkurrensen

Statskontoret bedémer att Upphandlingsmyndigheten i viss utstrackning bidrar till

en effektiv upphandling som tar till vara konkurrensen. Samtidigt finns det ett stort

utrymme att utveckla stodet inom omradet och pa sa sétt i hogre utstrackning bidra

till detta mal.

De inriktningsmal i Nationella upphandlingsstrategin som framst &r relevanta inom
omradet ar det dvergripande forsta malet och de tva féljande:®

1. Offentlig upphandling som strategiskt verktyg for en god affar
2. Effektiva offentliga inkdp
3. En mangfald av leverantorer och en val fungerande konkurrens

Stodet kring genomférandet av ink6psprocessen kan utvecklas

Regeringen anger i Nationella upphandlingsstrategin att Upphandlingsmyndigheten
har en nyckelroll nér det galler att erbjuda stod for effektiva offentliga inkdp. Rege-
ringen anger aven att de upphandlande aktérerna behéver ha god kompetens om hela
inkdpsprocessen. Vi beddmer att det stod som Upphandlingsmyndigheten tillhanda-
haller for att genomfora inkopsprocessen pa ett andamalsenligt satt generellt ar be-
gransat och inte tillrackligt val utvecklat. Statskontorets underlag visar att mal-
grupperna efterfragar ett mer utvecklat stod. Synpunkter har framforts om att stodet
behdver bli relevant for fler upphandlare, exempelvis genom mallar och checklistor
for att genomfora upphandlingar inom specifika omraden.

Upphandlingsmyndigheten uppger att de hittills inte har tagit fram praktiskt stod om
att genomfora inkopsprocessen i tillracklig omfattning. Det beror framst pa att myn-
digheten har haft brist pa upphandlingsspecialister med praktisk erfarenhet. Enligt
myndigheten har de nu relevant kompetens och omradet ar prioriterat.

Inom omradet strategiskt inkopsarbete har myndigheten arbetat aktivt gentemot
vissa malgrupper inom ramen for uppdraget om att verka for Nationella upphand-
lingsstrategin. Samtidigt finns det stora mdjligheter att utveckla stédet inom om-
radet. En viktig del av ett strategiskt inkdpsarbete ar avtalsforvaltning, det vill saga
uppfoljning och utvérdering av ingangna avtal. Inom detta omrade ar Upphandlings-
myndighetens stdd begransat och det finns behov av att utveckla det.

8 Det forsta overgripande malet har visserligen koppling till uppfyllandet av samtliga mal,
men sarskilt tydligt till malet om effektiva inkdp.
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En annan aspekt av att genomfora inkop pa ett andamalsenligt sétt &r att kanna till
de krav som lagen stéller. Vi bedomer att Upphandlingsmyndighetens juridiska stéd
ar relativt val utvecklat. Samtidigt kan det forbattras genom att lagtolkningarna blir
tydligare ndr det & mgjligt och stddet mer pedagogiskt utformat.

Regeringen framhaller i Nationella upphandlingsstrategin att kunskap om att stalla
kvalitetskrav &r viktigt for att uppna effektiva inkop. Upphandlingsmyndigheten ger
stod om detta i samband med andra fragor. En relativt stor del av upphandlarna och
de upphandlingsansvariga i Statskontorets enkét har tagit del av stod om kvalitets-
krav. Drygt halften av dessa upplever att stddet har varit dem till hjalp i ganska hdg
eller mycket hog utstrackning.

Upphandlingsmyndighetens stdd for att berékna livscykelkostnader &r ett annat verk-
tyg for att na malet om effektiva offentliga inkép. Sammanfattningsvis bedémer vi
att detta stod kan utvecklas och bli mer anvéandbart for en storre del av malgrupperna.

Stodet om elektroniska inkép paverkas av oklarheter i lagstiftningen
Upphandlingsmyndighetens stod for 6vergangen till en elektronisk inkopsprocess ar
ett annat verktyg for att na malet om effektiva offentliga inkop. Statskontorets enkét
visar att de flesta av de upphandlare och upphandlingsansvariga som har anvant detta
stod anser att det har varit dem till hjélp i ganska eller mycket Iag utstrackning. Upp-
handlingsmyndigheten far manga fragor om den elektroniska sjalvdeklarationen
ESPD i sin frageservice pa grund av det oklara rattslaget. Dessa oklarheter har tro-
ligen bidragit till den laga vérderingen av stodet. Eftersom réattslaget ligger utanfor
Upphandlingsmyndighetens kontroll ar det svart att dra slutsatser om stédet utifran
vart underlag.

Okad kommunikation kring stédet for tidig dialog behovs

I Nationella upphandlingsstrategin tar regeringen upp Upphandlingsmyndighetens
stod om dialog med leverantorer som ett verktyg for att nd malet om en mangfald av
leverantorer och en vél fungerande konkurrens. Upphandlingsmyndigheten erbjuder
stdd for att infér upphandlingar ha en tidig dialog mellan den upphandlande aktéren,
de potentiella leverantérerna och andra relevanta aktérer. Statskontorets underlag om
anvandbarheten for detta stod ger en blandad bild, vilket bland annat beror pa att
rattslaget uppfattas som oklart. Upphandlingsmyndigheten har en utmaning i att na
ut till fler med ett konkret och pedagogiskt stod for att visa hur en tidig dialog kan
genomforas utan att riskera att hamna utanfor vad lagen tillater.

Stodet kring smé och medelstora foretag kan utvecklas

I Nationella upphandlingsstrategin ndmner regeringen att Upphandlingsmyndighet-
ens stod for att underlatta for sma och medelstora foretag att delta i upphandling ar
relevant for malet om en mangfald av leverantorer och en vl fungerande konkurrens.
Vi beddmer att Upphandlingsmyndigheten inte i tillracklig utstrackning har utveck-
lat detta stod. Saval stodet som riktas till upphandlande aktorer som till foretagen
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behover utvecklas. Var enkat visar att majoriteten av de upphandlare och upphand-
lingsansvariga som tagit del av stédet upplever att det har varit dem till hjalp i ganska
eller mycket lag utstrackning. Vart underlag visar dven att det finns ett behov av att
utveckla stod som ar mer anpassat for sma foretag, exempelvis genom att vara prak-
tiskt, konkret och pedagogiskt.

7.1.3 Myndigheten bidrar till en rattsséker upphandling i relativt hdg
utstrackning, men kan bidra mer

Statskontoret bedomer att Upphandlingsmyndigheten bidrar till malet om en rétts-
séker upphandling i relativt hog utstrackning. Samtidigt kan bidraget bli annu storre
om Upphandlingsmyndigheten svarar mot malgruppernas forvantningar och gor sto-
det mer pedagogiskt och praktiskt anvandbart. Myndigheten kan till exempel sam-
manstalla praxis i fler fragor och utifran denna praxis ge konkreta rad om olika typ-
situationer. Ibland efterfragar malgrupperna ocksa konkret stod i specifika fall, vilket
inte & mojligt inom ramarna for Upphandlingsmyndighetens uppdrag. Detta visar
pa vikten av att Upphandlingsmyndigheten fortsatter arbetet med att tydligt formedla
sitt uppdrag till malgrupperna.

En rattssaker offentlig upphandling &r det fjarde inriktningsmalet i Nationella upp-
handlingsstrategin och regeringen lyfter fram Upphandlingsmyndighetens stéd som
ett verktyg for att na malet. En viktig del i Upphandlingsmyndighetens stod for en
rattssaker upphandling handlar om tillampningen och tolkningen av upphandlings-
lagstiftningen. Myndigheten har tagit fram omfattande stéd inom omradet och upp-
daterat stodet i samband med att den nya lagstiftningen borjade galla den 1 januari
2017. Statskontoret bedomer att det finns en stor efterfragan pa ett utokat juridiskt
stod inom upphandlingsomradet.

Stodet om tillampningen och tolkningen av lagstiftningen &r det omrade som upp-
handlarna och de upphandlingsansvariga i Statskontorets enkat vérderar hogst nar
det géller anvandbarheten. Néstan sex av tio anvandare uppger att stodet har varit
dem till hjélp i ganska hog eller hog utstrackning.

Arbete mot jav och korruption ar ett annat verktyg for att na en rattsséker upphand-
ling. Upphandlingsmyndighetens stod for att undvika jav och korruption &r begrénsat
och i Statskontorets enkéat uppger drygt halften av de som vént sig till Upphandlings-
myndigheten att de har anvént detta stéd. Av dessa uppger knappt fyra av tio att det
har varit dem till hjalp i ganska eller mycket hdg utstrackning.

Aven stodet om avtalsforvaltning ar ett verktyg for att bidra till rattssakerheten. Vi
beddmer att myndigheten behdver utveckla detta stod, vilket vi ndmner i 7.1.2.

7.1.4 Ingen tydlig bild av i vilken utstrackning myndigheten bidrar till
att framja innovation

Statskontorets underlag ger ingen entydig bild av i vilken utstrdckning Upphand-
lingsmyndigheten bidrar till att fraimja innovationsupphandling. Underlaget visar att
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rattslaget kring innovationsupphandling uppfattas som oklart av manga som anvan-
der Upphandlingsmyndighetens stéd. Vi bedémer att Upphandlingsmyndigheten har
en utmaning i att na ut till fler med ett konkret och pedagogiskt stod for att visa hur
de kan arbeta med innovationsupphandling utan att riskera att hamna utanfor lagens
granser.

En annan utmaning med att framja innovationsupphandling ar att det kan vara svart
for de upphandlande aktérerna att se de positiva effekterna av innovationsupphand-
ling direkt. | vissa fall kommer de snarare samhallet i stort till del. Ytterligare en
utmaning for myndigheten &r att i hogre utstrackning na relevanta malgrupper,
exempelvis personer som arbetar med verksamhetsutveckling, framst i kommuner
och landsting.

Upphandlingsmyndigheten har bedrivit ett aktivt arbete och utformat flera sorters
stod for innovationsupphandling, bland annat inom ramen for sarskilda regerings-
uppdrag. De intressenter som Statskontoret har intervjuat ar dverlag positiva till
myndighetens kompetens och arbete inom omradet.

Statskontorets enkét till upphandlare och upphandlingsansvariga visar att bedém-
ningarna av anvandbarheten hos stodet inom omradet varierar. Stodet for att stalla
krav pa funktion i upphandlingar for att framja innovativa losningar véarderas positivt
av knappt halften av anvandarna. Motsvarande andel &r endast en tredjedel for stodet
om tidig dialog mellan upphandlande aktdrer, potentiella leverantorer, branschorga-
nisationer, experter, brukare och andra aktdrer infér upphandlingar. En fjardedel
upplevde anvandbarheten positivt for det samlade stédet om innovationsupphand-
ling. De synpunkter som framfors av anvéndarna &r att rattslaget ar oklart nar det
galler innovationsupphandling och att stodet kan bli tydligare juridiskt. En del efter-
fragar &ven ett mer avancerat stod.

7.1.5 Myndigheten bidrar till att framja miljohansyn i relativt hég
utstrackning

Statskontoret bedémer att Upphandlingsmyndigheten bidrar till att framja miljéhan-

syn i offentlig upphandling i relativt hdg utstrackning.

| Statskontorets enkat uppger manga upphandlare och upphandlingsansvariga att de
har anvént Upphandlingsmyndighetens stdd inom miljohansyn och att de finner det
anvandbart. En viktig del av stddet ar den databas med miljokriterier som myndig-
heten har tagit éver fran Miljostyrningsradet. Drygt hélften av de upphandlare i var
enkat som har anvént kriteriedatabasen uppger att detta verktyg har varit till hjalp i
ganska eller mycket hog utstrackning. Motsvarande andel bland de som har anvant
myndighetens stdd for att berakna livscykelkostnader, vilket &r ett annat verktyg for
att framja miljohansyn, ar drygt en tredjedel.

105



| vara intervjuer beskriver intressenter att arbetet med kriteriedatabasen har haft en
framskjuten position i Europa. Men vara intervjuer och underlag tyder pa att utveck-
lingen av nya miljokriterier inte har bedrivits i samma takt sedan Upphandlingsmyn-
digheten tog Over arbetet. Antalet nedladdningar av kriterierna har d&ven minskat
sedan 2014.

Samtidigt visar Naturvardsverkets uppfoljningar av upphandlingar hos de statliga
myndigheter som omfattas av miljoledningsférordningen att anvandningen av
miljokrav har 6kat mellan 2014 och 2016. Denna uppféljning omfattar dock inte
kommuner eller landsting och omfattar alla slags miljokrav, oavsett om de hamtats
fran Upphandlingsmyndigheten eller inte.

Vi bedomer att det r viktigt att Upphandlingsmyndigheten uppratthaller databasens
relevans och aktualitet, for att behalla det stora intresset for att anvanda den pa lang
sikt.

7.1.6 Myndigheten bidrar i dag till att framja sociala hansyn i
begransad utstrackning

Statskontoret bedémer att Upphandlingsmyndigheten i begransad utstrackning

bidrar till malet om att framja sociala hansyn i offentlig upphandling. Det stod som

myndigheten har utvecklat hittills &r begrénsat. | delrapporten gjorde vi en liknande

beddmning. Det finns enligt Statskontoret ett stort utrymme fér myndigheten att ut-

veckla stodet for att framja sociala hénsyn i offentlig upphandling.

Upphandlingsmyndighetens stdd for att framja sociala hdansyn handlar frdmst om
arbetsréttsliga krav, sysselsattningsfraimjande krav och etiska krav i hela leveran-
torskedjan. Myndigheten presenterar &ven sitt stod for att underlétta for idéburna
organisationer att delta i upphandling som en del av stédet inom omradet.

Statskontorets underlag visar att det finns en stor efterfragan pa stod om arbetsratts-
liga krav inom upphandling. Sedan riksdagen i maj 2017 beslutade om att andra
lagen inom omradet har Upphandlingsmyndigheten arbetat mer aktivt for att ut-
veckla det begransade stodet inom omradet.

Nér det galler sysselsattningsframjande krav ar Upphandlingsmyndighetens stdd be-
grénsat. Statskontorets enkat visar att endast var tredje respondent som har anvént
stodet upplever att det har varit dem till hjalp i ganska eller mycket stor utstrackning.
Enkaten visar ett liknande resultat for stodet for att stalla etiska krav for att manskliga
rattigheter ska respekteras i hela leverantérskedjan.

Upphandlingsmyndigheten har endast arbetat i begransad utstrackning for att frimja
de idéburna aktérernas deltagande i offentlig upphandling. Fyra av fem respondenter
i Statskontorets enkat anser att stodet inom omradet har varit dem till hjalp i ganska
eller mycket lag utstrackning. Bland idéburna aktorer i relevanta sektorer ar kanne-
domen om Upphandlingsmyndigheten mycket begransad. Enligt Statskontoret finns
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det ett stort utrymme att utveckla stédet for att framja de idéburna aktérernas del-
tagande i upphandling. Detta stod kan riktas bade till de idéburna aktorerna och till
de upphandlande aktérerna.

7.2 Upphandlingsstddet kan utvecklas och anpassas till
malgruppernas behov

7.2.1 Brett uppdrag och omfattande malgrupper kraver tydliga
prioriteringar

Statskontoret foreslar att Upphandlingsmyndigheten prioriterar det redan
paborjade arbetet med att analysera malgruppernas behov och later denna
analys ligga till grund for nédvandiga prioriteringar i myndighetens
verksamhet.

Statskontoret noterar att Upphandlingsmyndigheten har ett brett uppdrag. Myndig-
heten ska verka for flera olika mal som regeringen har formulerat for den offentliga
upphandlingen. Offentlig upphandling berdr ett stort antal samhéllsomraden vilket
staller sarskilda krav pa myndighetens kompetens. Myndigheten har ocksa om-
fattande och heterogena malgrupper. Resultaten av Statskontorets enkat till upphand-
lare och upphandlingsansvariga samt vara intervjuer med intressenter starker bilden
av att behoven av stod skiljer sig mellan olika grupper. Underlaget visar ocksa att
malgruppernas behov inte ar tillgodosedda i tillracklig utstrackning i dag.

Statskontoret anser att Upphandlingsmyndighetens breda uppdrag stéaller stora krav
pa att myndigheten gor tydliga prioriteringar mellan och inom de olika verksamhets-
omradena. Prioriteringarna bor grunda sig pa en ingdende analys av malgruppernas
behov. Upphandlingsmyndigheten paborjade en malgruppsanalys hosten 2016 i
form av enkater till fortroendevalda och beslutsfattare i den offentliga sektorn och
en telefonundersokning till féretag. Under 2017 har myndigheten genomfort djup-
intervjuer med inkopare och verksamhetschefer i sma och medelstora kommuner.
Enligt Statskontoret bér myndigheten prioritera arbetet med malgruppsanalysen
eftersom den &r ett viktigt underlag for styrningen av arbetet med att utveckla upp-
handlingsstod.

Analysen bor omfatta de behov som malgrupperna sjalva identifierar. Den bor aven
omfatta en kartlaggning av malgruppernas kunskaper inom omraden dar de sjalva
inte aktivt efterfragar stod, men som ar relevanta for Upphandlingsmyndighetens
uppdrag. Kartlaggningen behévs eftersom myndigheten ska framja miljohansyn,
sociala hansyn och innovationsupphandling som ibland innebar extra kostnader for
malgrupperna och vars positiva effekter ibland r indirekta for malgrupperna.
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Malgruppsanalysen bor dven omfatta vilka kanaler som ar mest effektiva for att na
olika grupper. Analysen behover goras aterkommande, eftersom malgruppernas be-
hov och kunskaper férdndras over tid. | samband med att underlaget for analysen
hamtas in kan myndigheten dven folja upp resultaten av tidigare insatser, vilket
exempelvis gjordes hosten 2016 i undersdkningarna for malgruppsanalysen.

| arbetet med malgruppsanalyserna ar det viktigt att samverka med representanter
for malgrupperna. Det finns ett gemensamt intresse av att malgrupperna far relevant
stod. Representanter som intresseorganisationer kan fungera som en genvég for att
kartlagga kunskaper och inhdmta synpunkter.

7.2.2 Samverkan med myndigheter med relevant expertis kan
utvecklas

Statskontoret foreslar att Upphandlingsmyndigheten utvecklar samverkan
med statliga myndigheter med relevant expertis for att 6ka tillgangen pa
kompetens och utveckla omvérldsbevakningen pa ett effektivt satt.

Upphandlingsmyndigheten har etablerat samverkan med de flesta av de statliga myn-
digheter som myndighetens instruktion anger som samverkansparter. Darutéver har
myndigheten inom ramen for sarskilda regeringsuppdrag etablerat samverkan med
ytterligare myndigheter med relevant expertis.

Upphandlingsmyndighetens ledning ser vinster med att utéka samverkan med flera
relevanta statliga myndigheter. Hittills har samverkan inte skett i tillracklig omfatt-
ning pa grund av att den egna verksamheten inte har varit fullt utbyggd. Aven flera
av de samverkande myndigheterna menar att det finns en outnyttjad tillgang till kom-
petens for Upphandlingsmyndigheten i form av ett 6kat informationsutbyte.

Enligt Statskontoret kan Upphandlingsmyndigheten anvanda andra myndigheters
expertis i storre omfattning an i dag och pa sa sétt bredda den samlade kompetensen
pa ett effektivt satt. Ett okat informationsutbyte ar ocksa ett satt att utveckla myn-
dighetens omvarldsbevakning och skapa béttre forutsattningar for att vara proaktiva
nér myndigheten utvecklar sitt upphandlingsstod.

7.3 Myndighetens styrning av verksamheten kan
forbattras

7.3.1 Kompetensforsérjningen behover sékerstallas

Statskontoret foreslar att Upphandlingsmyndigheten genomfor atgarder
som sakerstaller myndighetens langsiktiga kompetensférsorjning.
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Upphandlingsmyndigheten har inte &dgnat tillracklig uppmarksamhet at myndighet-
ens langsiktiga kompetensforsorjning. Myndigheten har inte tagit fram underlag eller
utarbetat stod for att analysera eller langsiktigt arbeta med kompetensforsorjningen.
Arbetet med att omorganisera verksamheten, rekrytera chefer och skapa en gemen-
sam myndighetsidentitet har gjort att myndighetsledningen hittills véntat med att ta
ett samlat grepp pa dessa fragor.

Statskontoret bedomer att personalomséttningen har legat pa en hog niva under Upp-
handlingsmyndighetens forsta tva ar. Det finns risk for att personalomsattningen
hamnar pa en hég niva aven 2017 och att en fortsatt hdg niva paverkar myndighetens
kompetens negativt. Myndigheten har inte analyserat varfor sa manga medarbetare
hittills valt att lamna myndigheten, i vilken utstrackning avgangarna ar odnskade av
myndigheten och vilka atgarder myndigheten i sa fall skulle behéva genomféra for
att farre medarbetare ska ldamna myndigheten. Vi beddémer att Upphandlingsmyndig-
heten bor gora en samlad analys av kompetensforsérjningen och i denna underséka
dessa fragor.

Statskontoret ser flera skal till varfor Upphandlingsmyndigheten behdver dgna mer
kraft at sin langsiktiga kompetensforsorjning. Kvaliteten i det upphandlingsstod
myndigheten erbjuder &r starkt beroende av kompetensen hos enskilda medarbetare.
Vissa kompetenser ar mycket specialiserade och svara att rekrytera och behélla
eftersom konkurrensen ar hard inom upphandlingsomradet. Myndigheten ar sérskilt
sarbar eftersom manga medarbetare fortfarande rekryteras och en del verksamhets-
omraden och stodfunktioner befinner sig i ett uppbyggnadsskede. Regeringsupp-
dragen kan ocksa innebara att Upphandlingsmyndigheten behover rekrytera sarskild
kompetens.

Yiterligare ett skal till att agna kompetensforsorjningsfragorna storre intresse ar
vikten av att sla vakt om medarbetarnas engagemang. Detta &r bland annat viktigt
for att medarbetarnas medverkan och engagemang behovs for att Upphandlingsmyn-
digheten ska lyckas med att ta tillvara kompetensen bland de nyanstallda.

7.3.2 Den interna styrningen och uppfoljningen behover utvecklas

Statskontoret foreslar att Upphandlingsmyndigheten internt férankrar de
riktlinjer och tidplaner som tas fram for den interna styrningen och
uppfoéljningen av verksamheten.

Upphandlingsmyndigheten arbetar med att ta fram modeller och verktyg som stod
for att planera och félja upp den interna verksamheten. Statskontoret anser att vissa
delar av myndighetens interna verksamhetsstyrning behdver utvecklas ytterligare
och inte minst forankras i myndigheten for att nd en godtagbar niva. Myndigheten
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behover ocksa sla vakt om att beslutade styrdokument féljs sa att styrningen blir
transparent.

Generellt galler att en myndighetsledning ar skyldig att besluta om en verksamhets-
plan fér myndigheten. Det saknas daremot gemensamma regler fér hur verksamhets-
planeringen bor utformas. Ekonomistyrningsverket har darfor tagit fram en végled-
ning for denna planering.®* Vagledningen rekommenderar att myndigheterna ser till
att processen praglas av att vara sammanhallen, integrerad och engagerande. Stats-
kontoret foreslar att Upphandlingsmyndigheten i det fortsatta arbetet med verksam-
hetsplaneringen tar fasta pa dessa rekommendationer. Har ingar att de prioriteringar
myndigheten fattar beslut som &r tydliga och val forankrade i myndigheten.

7.3.3 Omorganisationen har lett till att myndigheten har storre fokus
pa malgrupperna

Statskontoret foreslar att Upphandlingsmyndigheten fortsatter sitt arbete
med att framja intern samverkan.

Upphandlingsmyndigheten har med de forandringar som bérjade gélla den 1 januari
2017 en battre utformad organisation &n tidigare. Upphandlingsmyndighetens utat-
riktade uppdrag innebar tata kontakter med malgrupperna och den nya organisa-
tionen ger bra forutsattningar for myndighetens stddjande och kommunikativa upp-
drag.

Medarbetare och chefer behéver ha goda kunskaper om medarbetarnas kunskap och
erfarenheter for att myndigheten ska kunna ge ett bra upphandlingsstod. Myndig-
heten behover darfor fortsatta utveckla arbetssatt som fradmjar den interna sam-
verkan.

7.4 Regeringens styrning av myndigheten

7.4.1 Regeringen bor ta hansyn till att myndigheten fortfarande &r i
en uppbyggnadsfas

Statskontoret rekommenderar att regeringen i sin styrning av
Upphandlingsmyndigheten tar hansyn till att myndigheten fortfarande
befinner sig i en uppbyggnadsfas.

81 Processen for planering och uppféljning, en forutsattning for en effektiv verksamhet, Vag-
ledning ESV:60
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Statskontoret beddmer att omstdndigheterna vid Upphandlingsmyndighetens
bildande fortfarande har foljder for verksamheten. Den nya interna organisationen
har endast funnits pa plats sedan januari 2017 och myndigheten arbetar fortfarande
med att utveckla formerna for samverkan mellan enheterna. Den langa perioden av
fordndringar har dven bidragit till att styrningen av den l6pande verksamheten har
varit mindre aktiv. Myndighetens prestationer har paverkats av detta. Aven myndig-
hetens héga personalomséttning kan till viss del forklaras av den stress och osékerhet
for medarbetarna som en lang period av férandringar medfor.

| delrapporten bedémde Statskontoret att en viktig férklaring till Upphandlingsmyn-
dighetens utmaningar var att den ordinarie generaldirektoren tilltradde forst sju
manader efter att myndigheten bildades. Det dr6jde sedan till september 2016 innan
hela den ordinarie ledningsgruppen var pa plats. Den tillfalliga ledningen medftrde
en svag styrning av verksamheten i uppbyggnadsfasen och att en nédvandig om-
organisering drojde. Sammanfattningsvis bedomer Statskontoret att de tidigare om-
stdndigheterna har bidragit till att myndigheten fortfarande befinner sig i en upp-
byggnadsfas och annu inte har natt full kapacitet.

7.4.2 Regeringen bor vara aterhallsam med uppdrag under en
period

Statskontoret rekommenderar att regeringen ar aterhallsam med att ge
ytterligare uppdrag tills Upphandlingsmyndigheten har byggt upp sin
verksamhet fullt ut.

Statskontoret rekommenderar regeringen att vara aterhallsam med att ge ytterligare
uppdrag tills Upphandlingsmyndigheten har en fullt utbyggd verksamhet och har
kommit l&ngre i utvecklingen av upphandlingsstddet som foljer av instruktionen.
Regeringen kan ocksad kommunicera sina prioriteringar pa andra satt an genom sar-
skilda regeringsuppdrag. En majlighet ar att betona vissa fragor i regleringsbrevet
och sedan fortydliga dem i den I6pande myndighetsdialogen med myndighetsled-
ningen.

| den man regeringen ger myndigheten tillfalliga uppdrag bor uppdragen om mojligt
anges i regleringsbrevet. Da kan myndigheten ta hansyn till dem i den arliga verk-
samhetsplaneringen. Statskontoret rekommenderar ocksa att regeringen sa tidigt som
mojligt for en dialog med Upphandlingsmyndigheten infor beslut om uppdrag. Pa sa
sétt kan regeringen anpassa uppdragens utformning och tidsramar efter Upphand-
lingsmyndighetens forutsattningar for att genomféra uppdraget och eventuellt till-
skjuta resurser.

Fran september 2015 till december 2016 gav regeringen Upphandlingsmyndigheten
15 sarskilda uppdrag, varav 3 riktades till ett stort antal myndigheter. Uppdragen har
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ibland getts med kort varsel, samtidigt som de har inneburit att myndigheten har
behdvt rekrytera tillfalliga resurser.

Statskontoret bedomer att de tillfalliga regeringsuppdragen har varit omfattande med
tanke pa att myndigheten har befunnit sig i en uppbyggnadsfas och under 2016 fick
en ny ledning. A ena sidan har uppdragen sakerstallt att myndigheten har arbetat med
de fragor som regeringen prioriterat hogst och gett uppméarksamhet at dessa fragor
externt. A andra sidan har uppdragen begransat myndighetens férutsattningar att ut-
ifrdn sin instruktion gora prioriteringar av verksamhetens inriktning.

7.5 Erfarenheter att ta med sig infor framtida etableringar
av myndigheter

| detta avsnitt diskuterar vi erfarenheter att ta med sig infor framtida etableringar av
myndigheter, baserat pa erfarenheter fran inrattandet av Upphandlingsmyndigheten.
Vi bygger aven pa erfarenheterna fran bildandet och ombildandet av andra myndig-
heter.®2

7.5.1 Lat forberedelsefasen ta den tid som behovs

Ur effektivitetssynpunkt ar det att foredra att tillrackliga resurser laggs pa att for-
bereda etableringen av en ny myndighet. Det ar béttre att forberedelsefasen infor
bildandet &r langre, an att det efter starten blir en lang period av standiga forand-
ringar. Langa perioder av standiga forandringar i en organisation paverkar den
I6pande verksamheten negativt och medfor lagre prestationer. Det ar mer effektivt
att ge goda forutsattningar for en verksamhet fran borjan, och darmed minska risken
for att svarigheter uppstar som behover atgardas i efterhand.

Langre forberedelser okar forutsattningarna for en langsiktigt hallbar styrning av
verksamheten och minskar risken for att styrningen sker ad hoc. Aven i de situationer
da en befintlig verksamhet ska dverforas till en ny myndighet ar tillrackliga forbere-
delser att foredra, &ven om det innebdr att utvecklingen av den befintliga verksam-
heten begransas under en period.

Aven med tanke pd kompetensforsorjningen ar det bra om sd mycket som mojligt av
forberedelsearbetet ar gjort innan en ny verksamhet sjosétts. Langa perioder av
forandringar, och framfér allt osédkerhet om vilka férandringar som kan komma att
ske, leder till stress for medarbetarna. Stressen kan leda till en hdg personalomsatt-

82 Statskontoret 2016:22, Ombildningen till en sammanhallen polismyndighet. Delrapport 1
om genomférandearbetet; Statskontoret 2016:18, Myndighetsanalys av Myndigheten for del-
aktighet; Statskontoret 2015:8, Inrattandet av Inspektionen for vard och omsorg. Slutrapport.
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ning, vilket ar sarskilt negativt for en nyetablerad verksamhet. Det &r svarare att in-
troducera nya medarbetare i en verksamhet dar roller och arbetssétt inte har hunnit
etableras.

Aven i forhallande till malgrupperna behdver en myndighet f& goda forutsattningar
fran borjan. Det beror pa att malgrupperna i allmanhet har stora férvantningar pa den
nya myndigheten.

7.5.2 Ordinarie ledning behd6vs vid etableringen

Statskontoret anser att det &r vardefullt att den ordinarie ledningen finns pa plats nar
en verksamhet etableras eller genomgar storre forandringar. | sddana faser behéver
organisationen en ledning med ett tydligt mandat och férankring i verksamheten som
gor det majligt att fatta langsiktiga beslut utan onodiga dréjsmal. Detta ar nodvandigt
for att etablerings- eller forandringsfasen inte ska bli langre &n nddvandigt och for
att besluten ska kunna forankras hos medarbetarna i sa hog utstrackning som majligt.

7.5.3 Forstarkta interna stodresurser behdvs nér verksamheten ska
byggas upp

Infor etableringen av en ny myndighet behdvs extra resurser for att hantera de inle-
dande rekryteringarna. Annars riskerar rekryteringarna att forskjutas, vilket forsvarar
uppbyggnaden av verksamheten. Det &r &ven viktigt att praktiska forutsattningar for
verksamheten finns pa plats. Det kan handla om dndamalsenliga lokaler och tillfal-
liga personalresurser for ink6p av administrativa stodfunktioner, exempelvis upp-
handlings- och it-kompetens. Det kan &ven handla om kompetens for att hantera
tvarsektoriella krav, till exempel risk- och sékerhetsfragor.
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Uppdrag till Statskontoret att flja upp och utvardera hur inrédttandet av
Upphandlingsmyndigheten bidrar till regeringens mal

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret i uppdrag att folja upp och utvirdera
inrittandet av Upphandlingsmyndigheten. Utvirderingen ska goras i
forhallande till det mil regeringen haft med samordningen av
upphandlingsstédet i en ny fristdende myndighet.

Bakgrund

Upphandlingsstodutredningen samt Upphandlingsutredningen
understryker i sina slutbetinkanden, Upphandlingsstodets framtid
(SOU 2012:32) respektive Goda affirer — en strategi for héllbar offentlig
upphandling (SOU 2013:12), vikten av ett samordnat upphandlingsstod
och foreslar att det statliga upphandlingsstédet ska samordnas i en ny
myndighet eftersom en fristiende myndighet har flera fordelar i
forhallande till att 1ita upphandlingsstodet ingd i en befintlig myndighet.

I budgetpropositionen fér 2015 aviserade regeringen att en ny
organisation fér upphandlingsstéd bildas 2015, dit befintlig
upphandlingsstod vid Konkurrensverket flyttas (prop. 2014/15:1, utg.
omr. 2, avsnitt 6, bet. 2014/15:FiU2, rskr. 2014/15:78). I budget-
propositionen uppstillde ocks regeringen som mdl att ”[d]en offentliga
upphandlingen ska vara effektiv, rittssiker och ta tillvara konkurrensen
pé marknaden samtidigt som innovativa l6sningar frimjas samt
miljshinsyn och sociala hinsyn beaktas. P4 sé sitt bidrar den offentliga
upphandlingen till en vil fungerande samhillsservice till nytea for
medborgarna och niringslivets utveckling samtidigt som skattemedlen
anvinds pd bista sitt”.

Postadress Telefonvaxel E-post: s registrator@regeringskansliet s
103 33 Stockhalm 08-405 10 00

Bestksadress Telefax

Fredsgatan 8 08-723 1191
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Néarmare om uppdraget

Statskontoret ska folja upp och utvirdera om inréttandet av
Upphandlingsmyndigheten haft avsedda effekter i forhdllande till
regeringens syfte och mil med ombildningen. Statskontoret ska
foljaktligen utvirdera i vilken utstrickning inrittandet av en fristdende
myndighet for det statliga upphandlingsstddet har skapat bittre

forutsattningar for vil fungerande upphandlingar och bidrar till det mdl

som regeringen har uppstillt i budgetpropositionen ifriga om den
offentliga upphandlingen.

I Statskontorets uppdrag ingdr bl.a. foljande.

Redovisa hur myndigheten har organiserat sin verksamhet och
kommunicerar sitt uppdrag.

Kartligga, analysera och bedoma Upphandlingsmyndighetens
arbete  avseende  miljohinsyn,  sociala  hinsyn  och
innovationsfrimjande ~ inom  den  upphandlingsstodjande
verksamheten.

Analysera och bedoma kriterieverksamheten samt bed6éma
myndighetens metodstdd, verktyg, rid och vigledning nir det
giller miljdanpassad offentlig upphandling.

Beskriva hur myndigheten arbetar med att fokusera pé kvalitativa
aspekter under upphandlingen samt arbetar med att tydliggora
hur offentlig upphandling kan anvindas som ett strategiske
verktyg for att uppnd nationella, regionala och lokala mal.
Beskriva hur myndigheten arbetar med att mojliggora for statliga
myndigheter och andra offentliga aktorer att utveckla sin
kompetens och férmiga rérande socialt och miljomissigt hdllbar
offentlig upphandling samt innovationsupphandlingar samt hur
myndigheten i 6vrigt verkar for mer och bittre socialt och
miljomaissigt hallbar offentlig upphandling samt
innovationsupphandling.

Beskriva hur myndigheten arbetar med att klargéra hur varor och
tjinster av god kvalitet kan upphandlas s& ekonomiskt
fordelaktigt som mojligt samt hur myndigheten i dvrigt hjilper
offentlig sektor att tillvarata konkurrens pd bista mojliga sice. [
detta ingdr dven att bedoma i vilken utstrickning myndighetens
arbete bidrar till att fler smiforetag deltar i/ges bittre mojligheter
att delta i offentliga upphandlingar.

Virdera upphandlingsstédets genomslagskraft. I detta ingdr att
undersdka 1 vilken utstrickning mdlgrupperna, sdsom
upphandlande myndigheter och enheter som potentiella
leverantérer, uppfattar  upphandlingsstodet  som  synlige,
lattillginglige, kompetent och fortroendeingivande samt bedéma
vilken betydelse stodverksamheten har for mélgruppernas
verksamheter.



e Beskriva hur myndigheten verkar i nira samarbete med den
kommunala sektorn, inklusive landstingen, civila samhillet, andra
myndigheter, niringslivet, inklusive sm& och medelstora féretag.

e Beskriva hur myndigheten aktivt medverkar i nordiskt och annat
internationellt arbete.

e Samlat bedoma pi vilket sitt och i vilken utstrickning
upphandlingsstodet bidrar till att médlet for den offentliga
upphandlingen nds.

Statskontoret ska dven limna forslag om eventuellt ytterligare
forandringar behover goras for at sikerstilla de intentioner som finns
med inrittandet av upphandlingsmyndigheten.

Uppdraget ska delredovisas till regeringen senast den 30 maj 2016 och
slutredovisas senast den 31 oktober 2017.

Delredovisningen ska avse en nuligesanalys och beskrivning av de
dtgirder som myndigheten vidtagit i férhallande till de mél regeringen
haft med inrittandet av Upphandlingsmyndigheten. Slutredovisningen
ska avse en samlad utvirdering.

Upphandlingsmyndigheten ska bistd med de uppgifter som behovs for
att Statskontoret ska kunna fullgéra sitt uppdrag.

P4 regeringens vignar

£ __

Ardalan Shekarabi

it

hott

Kopia till

Finansdepartementet/ESA
Upphandlingsmyndigheten

119



120



Bilaga 2

Upphandlingsmyndighetens medverkan i internationella
forum

| denna bilaga aterges exempel pa internationella forum dar Upphandlingsmyndig-
heten &r engagerad.

Europeisk niva

Radgivande kommittén for offentlig upphandling, inklusive Redaktions-
kommitté for e-Certis. For att gora det lattare att [amna anbud vid offentlig upp-
handling i andra EU-lander har EU-kommissionen tagit fram verktyget e-Certis.
Det innehaller detaljerad information om certifikat, bevis och attester och har
bland annat som syfte att underlatta jamforelse mellan motsvarande dokument i
olika medlemsstater, for saval upphandlande myndigheter som leverantorer.
Information om nationella certifikat och intyg tillhandahalls och uppdateras av
ansvariga myndigheter i respektive land.

Arbetsgrupp for ekonomi och statistik under den radgivande kommittén for
offentlig upphandling (ESWG). | arbetsgruppen diskuteras fragor som ror
statistik om offentlig upphandling och sérskilt EU-medlemsstaternas rapporte-
ring av uppgifter enligt direktiven.

Arbetsgrupp for elektronisk upphandling under radgivande kommittén for
offentlig upphandling (EPWG) och den till denna kompletterande Multi-Stake-
holders Expert Group on eProcurement (EXEP). EPWG, som lyder under EU-
kommissionens radgivande kommitté for offentlig upphandling, majliggor
informationsutbyte och samarbete rérande utveckling och implementering av
standardiserande och stodjande atgarder angaende e-upphandling.

EU-kommissionens radgivande expertgrupp for miljoanpassad upphandling och
kriterieutveckling (EU GPP AG), G11-gruppen. Dar utbyts kunskap och erfa-
renhet kring hur respektive medlemsstat lagger upp sitt arbete med miljoan-
passad upphandling, policyutveckling och uppféljning liksom plane-
ring/prioritering av kriteriearbetet inom EU.

Andra grupperingar ar SPP Next (en europeisk arbetsgrupp for hallbar offentlig
upphandling), European Working Group on Ethical Public Procurement
(EWGEPP) samt Public Procurement Network (PPN), som é&r ett natverk med
representanter fran ett stort antal europeiska myndigheter.

Ovrigt internationellt samarbete

OECD - Working Party Leading Practitioners on Public Procurement (LPP)
som ger en battre insikt i hur offentlig upphandling genomfors utanfor EU.
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International Green Purchasing Network (IGPN) som &r en paraplyorganisation
for nationella natverk med fokus pa miljéanpassad upphandling i asiatiska
lander.

FN — 10YFP SPP Programme-MAC. Detta ar ett 10-arigt program inom FN
UNEP (United Nations Enviroment Programme). Sverige ar delaktigt via Miljo-
och energidepartementet och Upphandlingsmyndigheten.

Ett annat exempel pa internationella kontakter &r att Upphandlingsmyndigheten
svarar pa forfragningar och enkéter som kommer fran internationella organisa-
tioner.

Upphandlingsmyndigheten har ocksa bilaterala kontakter pa internationell niva,
bland annat med Ukraina som arbetar med att harmonisera landets nationella
upphandlingsregelverk till normer inom EU. Tillsammans med Konkurrens-
verket genomférdes 2016 en dialog rérande innovation, statistikinsamling, im-
plementering av nationell lagstiftning och hallbarhetsaspekter.



