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Policys for upphandling och konkurrensutsattning

Beslut
Stadsdelsn#mnden dverlimnar drendet utan eget stéllningstagande.

Arendet

Stadsledningskontoret har inkommit till stadsdelsnimnden med en be-
giran om yttrande 6ver kontorets forslag till ny policy for dels stadens
upphandling, dels konkurrensutsattning av stadens verksamheter. For-
slagen har tagits fram i enlighet med kommunstyrelsens beslut 2005-
11-23 samt med beaktande av motion om inférande av uppforandekod
for stadens leverantdrer och motion om att upphandlingspolicy bor
kompletteras med miljckrav och sociala krav. Forvaltningen ldmnar i
sitt forslag till yttrande négra papekanden men foreslar i Svrigt att
nimnden tillstyrker remissen.

Stadsdelsforvaltningen hade redovisat drendet i ett tjénsteutlatande da-
terat den 3 augusti 2006. Dnr 309-2006-099.

Férslag till besiut

Vice ordfsranden Olle Andretzky m fl (m), ledamoten Lars Hansson
m fl (fp) och ledamoten Margaretha Akerberg (kd) anmilde att de
lamnar drendet utan eget stéllningstagande.
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ARENDETS BEREDNING

Arendet har beretts inom personalavdelningen.

Samverkan om drendet har skett i férvaltningsgruppen 2006-10-19.
BAKGRUND

Kommunfullméktige beslutade 2002-12-06 att effekterna av den forega-
ende majoritetens policy for upphandling, konkurrens och valfrihet ska
utvérderas. 2005-11-23 godkénde kommunstyrelsen utvirderingen och
uppdrog &t stadsledningskontoret att ta fram tva policys: en for upphand-
ling och en for konkurrensutsittning. Stadsledningskontoret har vidare i
svar pd tidigare motioner om infSrande av en uppforandekod for stadens
leverantorer respektive att upphandlingspolicyn bor kompletteras med
miljdkrav och sociala krav, hanvisat till foreliggande forslag pa policy-
dokument.

Policydokumenten har verlamnats till stadsdelsnimnden for yttrande
senast 2006-10-23. Namnden har dock medgivits forlingd remisstid till
2006-10-26.

FORVALTNINGENS SYNPUNKTER
Upphandlingspolicy

Forvaltningen bifaller forslaget att renodla upphandlingspolicyn till ett
policydokument med fokus pa afféirsmiassighet och kostnadseffektivitet.
Det innebir att hanteringen av de legala aspekterna av upphandling fors
gver till ett nytt kapitel i Regler for ekonomisk forvaltning med bland
annat riktlinjer for direktupphandling och stadsgemensamma belopps-
granser for sddan upphandling.

Forslaget att kommunfullmiktige faststiller vilka standardiserade varor
och tjdnster som ska anskaffas genom centralupphandling stimmer vil
dverens med forvaltningens beddmning av de volymfordelar och behovet
av stadsOvergripande styrning som ett sidant forfarande ger. Det 4r i detta
sammanhang av stor betydelse att stadsledningskontoret genomfor en for-
djupad analys, utifran kostnadseffektivitet och kvalitet, av vilka upphand-
lingar som ska ske genom central upphandling.

Betoningen 1 forslaget av processen “planering och analys” som foregar
den faktiska upphandlingen och det totalkostnadstiinkande det maste leda
till, delas av forvaltningen. Det finns dock anledning papeka att forslaget i
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denna del kridver tkade resurser for upphandlingsverksamheten, vilket for
den enskilda ndmnden kan vara svér att astadkomma.

Genomgangen av de legala forutsittningarna for att stilla sociala krav i
upphandling utmynnar i slutsatsen att méjligheterna &r begrénsade. For-
valtningen vilkomnar dérfor forslaget att stadsledningskontoret ska ta
fram anvisningar for hur nimnden kan arbeta med att stilla sociala krav i
upphandling.

Forvaltningen bifaller i huvudsak foreslagen férdelning mellan ndmnd och
kommunstyrelse gillande ansvaret for upphandlingsverksamheten, Ndmn-
dens ansvar f6r den aktiva avtalsforvaltningen (f6lja upp hur leveranttren
fullgor sina avtalsforpliktelser, utveckla afféirsrelationen samt folja upp
och vidta atgarder for att uppritthélla lojalitet mot tecknade avtal) kréver
dock tkade resurser for upphandlingsverksamheten

Forvaltningen stiller sig bakom foreslagna principer for affarsméssighet i
upphandling. Likaledes &r forvaltningen positiv till att de krav om bland
annat totalkostnadsberikningar som denna affirsmaéssighet medfor, ska
sikras genom att kommunstyrelsen tilthandahéller en vigledning i praktisk
tillimpning av totalkostnadsberékningar.

De stallningstaganden som gors i foreslagen policy om affirsméssighet
och strategiska overviiganden i upphandling stiller sig forvaltningen
bakom. Det fortjinar dock papekas att kommunstyrelsens roll, t ex att
utfirda och uppdatera anvisningar om sérskilda moment i upphandlings-
processen, ar helt avgdrande for en i detta hiinseende fungerande stads-
dvergripande styrning.

I den foreslagna policyn tas stiillning for att staden i sina upphandlingar
ska bidra till utvecklingen av ett ekologiskt och héllbart samhille. Det
ankommer sedan p& namnden att sjilv besluta inom ramen for policyn och
anvisningar frin kommunstyrelsen om hur miljékrav och sociala krav ska
utformas i de egna upphandlingarna. Det &r dock forvaltningens mening
att det kréver kvalificerade bedtmningar frén ndmndens sida att stélla
lagenliga sddana krav, som dessutom ska syfta till att uppné malen i
stadens miljoprogram, Det innebér att ndmnden kan {2 svarigheter att i den
enskilda upphandlingen hitta ratt i att uppfylla EG-réttens krav om icke-
diskriminering och proportionalitet.

Konkurrenspolicy
Férslaget om ndmndernas roll och ansvar innebér att némnden som upp-

handlande enhet ska tillimpa stadens upphandlingspolicy, utférdade
tillimpningsanvisningar samt Regler for ekonomisk fGrvaltning.
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Forvaltningen kan instdmma i stadsledningskontorets uppfattning att
beslut i upphandlingsfragor bor foregas av ett betydligt mer grundligt
analysarbete #n vad som &r fallet idag. Forslaget innebér att ndimndens
beslut om konkurrensutséttning ska foregas av en utredning som ska
svara pa frigan huruvida upphandling 4r ett bra alternativ for att uppné
besparing och/eller verksamhetsutveckling. Det papekas sérskilt att
utredningen ska vara si noggrann att ett avbrytande av upphandling
pa grund av ovéntat hoga anbud normalt sett inte ska behdva ske. Vidare
ska en formyad utredning goras vid avtalets utgdng for att utréna om
verksamheten av kvalitets- och kostnadsskil ska upphandlas pa nytt
alternativt atertas i egen regi.

Stadsledningskontorets utvirdering visar aft kontinuitet &r en hogt
vérderad kvalitetsaspekt savil for brukare som for personal. For att
minimera de negativa aspekierna av konkurrensutsitining foreslés att
ndmnden ska ha en dvergripande strategi for vilka §verviganden,
kontinuitets- och kvalitetsperspektiv, kostnadsperspektiv samt demokrati-
perspektiv, som ska goras vid beslut om en verksamhet ska upphandlas,

Vidare foreslér stadsledningskontoret att det infor varje verksamhets-
upphandling ska upprittas en kommunikationsplan for hur brukare, per-
sonal och fackliga organisationer ska héllas informerade under processens
gang. Forvaltningen stéller sig bakom dessa forslag men kan samtidigt
konstatera att de medfor att upphandlingsprocessen i form av kvalificerad
utredning om konkurrensutsittning och fortlopande information till bruk-
are, personal och fackliga organisationer, blir bide mer resurskriavande
och mer utdragen i tiden 4n tidigare.

Forvaltningen instdmmer i stadsledningskontorets resonemang att kom-
munallagens bestimmelser om allménhetens insyn i entreprenadverk-
sambhet krdver anpassade avtalsklausuler for varje avtalstyp for sidan
insyn samt om parternas arbete for att forhindra kvalitetsbrister och miss-
forhallanden. Forslaget krdver dven i denna del att nimnden avsiitter
resurser for att folja upp och utvirdera upphandlade entreprenadavtal.

I forslaget till konkurrenspolicy fors resonemang kring s k avknoppning av
skola och frskola som behdver fortydligas. Stadsledningskontoret bér ta
fram dels en entydig definition av begreppet avknoppning, dels utfirda
tillampningsanvisningar om hur personal kan ta Sver verksamheten for
enskild drift.

Sammanfattningsvis kan konstateras att foreliggande forslag pa upphand-
lingspolicy och konkurrenspolicy innehéaller vil grundade forslag pa for-
battringar av stadens upphandlingsverksamhet. Det kan dock samtidigt
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konstateras att forslagen innebir att kade resurser maste tillforas denna
verksambhet sdvil kommuncentralt som frvaltningslokalt. Forvaltningen
foreslar att stadsdelsndmnden tillstyrker forslag till policys for upphand-
ling och konkurrens med ovan ndmnda pépekanden.

Bilaga

Policys for upphandling och konkurrensutséttning. Remiss frén
kommunstyrelsen.
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DNR 125-2436/2006

Handliggare: Jacob Krokstedt & Maria M Laxvik
Tfn: 08-508 29 423, 08- 508 29 424

Bilaga 1

Policys for upphandling och konkurrensutsittning

Bakgrund

Kommunfullméktige beslutade den 6 december 2002, i samband med be-
handlingen av budgeten for &r 2003, att effekterna av den foregende
majoritetens policy for upphandling, konkurrens och valfrihet skulle
utviirderas av tvi oberoende institut. Kommunstyrelsen godkénde den 28
april 2004 stadsledningskontorets forslag till alternativt genomforande av
utvirderingen. Utvarderingen, med ingdende delstudier, redovisades i
enlighet med kommunstyrelsens beslut, i borjan av oktober 2004.

Den 23 november 2005 godkindes utvirderingen av kommunstyrelsen och
stadsledningskontoret uppdrogs att ta fram tvé policys, en for upphandling
och en for konkurrensutsittning. Aven i budget for 2006 betonas vikten av
en upphandlingspolicy for méjligheterna att styra
upphandlingsverksamheten bl.a. med hinsyn till vér strdvan mot ett
héllbart sambhiille.

1 detta sammanbang finns ocksé ett antal utestiende frigor som
stadsledningskontoret har anledning att aterkomma till. I en tidigare
motion av Asa Romson ( Dnr 2005:51) framfSrdes synpunkten att staden
bér infora en uppforandekod for sina leverantorer. I en skrivelse frn Ann-
Margarethe Livh (Dnr 303-4834/2004) framférdes 6nskemél om ait
upphandlingspolicyn bér kompletteras med miljkrav och sociala krav. I
bada dessa fall hinvisades i stadsledningskontorets svar till de hér
foreliggande policydokumenten. Det finns dérfor anledning att gé pa
djupet med dessa fragor hér.

105 35 STOCKHOLM, BESOKSADRESS: KLARABERGSVIADUKTEN 63
TEN: 08- 508 29 000, Fax: 08- 508 29 585
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Inledning

Offentlig upphandling &r en i mangt och mycket en juridiskt komplicerad
process och de upphandlande enheterna 16per i sin verksamhet stor risk att
bli foremal for Sverprévningar och skadestdndsmal. Denna utveckling har
lett till att fokuseringen allt mer har kommit att ligga pa det juridiska,
medan fragor som ror kostnadseffektivitet och goda affirer kommit att
hamna alltmer 1 skymundan. Denna bild bekriftas av de policydokument
fran andra upphandlande enheter som stadsledningskontoret studerat, vilka
till stor del innehéller direktiv fr hur en upphandling skall genomftras f6r
att vara formellt korrekt. Stadsledningskontoret vill bryta detta monster
och foreslér dirfor att aspekter avseende efterlevnad av lagstiftningen
ldggs till Regler for ekonomisk férvaltning och behandlas i samband med
budgetprocessen. I stadsledningskontorets forslag till ett nytt kapitel i
ndmnda regler foreslds bland annat att riktlinjer for direktupphandling
skall tas fram av stadsledningskontoret och stadsgemensamma
beloppsgrinser ska faststillas av ekonomiutskottet. Genom ett sddant
forfarande svarar stadsledningskontoret dven upp mot revisionskontorets
uppdrag att ta ett samlat grepp om direktupphandlingsfragorna.

Genom att hantera de legala aspekterna av upphandling inom ramen for
Regler for ekonomisk férvaltning skapas forutsétiningar att renodla
upphandlingspolicyn till att bli just ett policydokument, med fokus pé att
staden, i vid bemaérkelse, ska gora goda affiirer. En god affir kan utmirkas
av affirsméssighet och kostnadseffektivt anvindande av skattemedlen,
men dven att staden i sina upphandlingar bidrar till att leva upp till
Kommunfullmiktiges mal.

Stadsledningskontorets forslag till upphandlings- samt konkurrenspolicy
tar bada sin utgéngspunkt i att stadens nimnder och bolag dven
fortsitiningsvis utgbr egna upphandlande enheter. Ett decentraliserat
forsdrjningsansvar dr naturligt i en organisation som Stockholms stad, med
starka, sjélvstindiga ndimnder och stadsledningskontoret ser ingen
anledning att foresla ndgon genomgripande foréndring hérvidlag.

Upphandlingspolicy

I tidigare upphandlingspolicys har det, just med syfte att virna det lokala
inflytandet, uttryckis en restriktiv hallning gentemot centralupphandling,
det vill séiga det forfarande dér upphandlade avtal genom beslut fran KF
blir tvingande for stadens ndmnder. Stadsledningskontoret anser emellertid
att det inom ett antal avtalsomriden finns starka affirsmaissiga skil for att
centralupphandling bér vara normalforfarande. Sddana omréden utmérks
vanligtvis av standardiserade varor och tjinster samt ett likartat behov
inom staden. Uttver att tillvarata volymfordelar medger
centralupphandlingsforfarandet, en ndgot mindre komplex administrativ
hantering dn alternativet, gemensam upphandling. Ett skal till
centralupphandling kan ocksa vara att upphandlingen #r av stor betydelse



cFHo

o <
2\ 2
» o

.*"TAO-

DNR 125-2436/2006
31D 3 (9)

£S5t den stadsévergripande styrningen. Aven om centralupphandling i
formell mening innebir att beslutsrétten dvergér fran nimnd till KF bor
det lokala inflytandet, enligt stadsledningskontoret, sdkras pa eft
tillfredsstillande sitt genom kontinuerligt informationsutbyte och aktivt
referensgruppsarbete. Stadsledningskontoret foreslar vidare att enskilda
niamnder, vid sérskilda skil, efter beslut av KF kunna std utanfor en
centralupphandling.

Vilka upphandlingar som ska ske genom central upphandling bor bli
foremal for fordjupad analys, med utgingspunkter i faktorer som
kostnadseffektivitet och kvalitet, varfor stadsledningskontoret Snskar
aterkomma med fSrslag pé detta i ett sérskilt drende.

Stadstedningskontoret foreslér ocksé, i syfte att underlétta processen, att
kommunstyrelsen skall ha réit att bestuta om fomyade upphandlingar
inom de omraden som KF beslutat skall vara foremal for
centralupphandling.

Ett flertal studier visar pa att huvuddelen av mdjliga besparingar inom
upphandlingsverksamheten finns att hiimta i samband med den process
som foregér den faktiska upphandlingen. Ett exempel &r slutrapporten fran
det administrativa dversynsprojekt (OSA) som pégar inom staden, i vilken
det bland annat konstateras att s& mycket som 80 procent av den totala
arliga besparingspotentialen om uppskattningsvis 75 mkr ligger 1
planerings- och analysfasen. I stadsledningskontorets forslag till
upphandlingspolicy léggs dérfor fokus pé det arbete och strategiska
sverviiganden som, enligt stadsledningskontorets mening, borde firegé en
upphandling. Exempel pa sédana Sverviganden & totalkostnadsténkande,
diir alla kostnadsaspekter under avtalstiden iakttas, noggrann kartlaggning
av den aktuella marknaden samt en analys av konsekvenserna av olika
beslut, till exempel i friga om avtalspaketering.

Ett grundliiggande och metodiskt forarbete stéller hoga krav, savil pa den
enskilde tjansteman som genomfor upphandlingen, som pé organisationen
i sin helhet. Det forindrade arbetssiitt som ett fordjupat forarbete innebar
forutsatter framforhallning och en formaga och vilja att i god tid uttrycka
sina behov av forsérjning av varor och tjanster. Det kan ocksd pé kort sikt
teda till ett okat resursbehov och déirmed tkade kostnader.

Under de senaste dren har staden tagit ett flertal initiativ for att anvénda
upphandling som ett verktyg for att uppna ett hallbart sambhiélie.

Det som vanligtvis avses med sociala krav i upphandlingar och som ocksa
p olika sitt har varit uppe till diskussion i Stockholms stad ar
¢ Inkdp av rittvisemérkta produkter
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Kollektivavtalsliknande krav i upphandlingar

Krav pa att IL.O:s kiirnkonventioner f6ljs av leverantorer
Antidiskrimineringskiausuler

Uppforandekoder for leveranttrer

*® & & @

Staden har i ett antal ar arbetat intensivt med att stilla miljickrav i
upphandlingar. P4 detta omrade har réttsldget klarnat allt mer &ven om det
fortfarande finns vissa frigetecken. Ett siitt att £ en 6verblick dver
mdjligheterna att stiilla sociala krav i upphandlingar kan vara att jimftra
likheter och olikheter med miljékrav och sociala krav. En s&dan jimforelse
foljer har. Jamforelsen bygger pa de olika moment i
upphandlingsprocessen dér krav pa leverantorer, varor och tjénster stills

upp.

Enligt rAdande tolkningar av lagen om offentlig upphandling méste alla
krav som stélls pa en produkt dels uppfylla de EG-rittsliga
grundprinciperna, dels ha en direkt koppling till varan eller tjénsten i
fraga. Grundprinciperna avser

» dppenhet
likabehandling
icke diskriminering
proportionalitet och
Omsesidigt erkédnnande

¢ o @

L 4

Att ett krav maste ha koppling till den produkt som képs innebir, nér det
giller miljokrav, t.ex. att det inte #r mojligt att stilla krav pa
utsléppsnivéer vid en fabrik dédr en vara tillverkas eftersom detta inte
paverkar kvalitén pd varan ifrdga. Ett sddant krav kan dessutom anses vara
diskriminerande och oproportionerligt efiersom det kan helt utesluta vissa
foretag fran att delta i upphandlingen trots att de bedriver en laglig
verksambhet 1 tillverkningslandet.

Det anses timligen klarlagt att det i upphandlingar gér att kriva att
livsmedel skall uppfylia unionens krav for ekologisk framstilining samt
att el skall framstillas av fornyelsebara energikéilior. Detta motiveras med
att unionen betraktar miljofragor som ett skyddat intresse som har ett
sarskilt politikomride, samt att det finns klara definitioner pa vad som
avses med ekologisk framstillning samt el frén fomyelsebara energikéllor.
Observera att det inte dr tillatet att kréiva att livemedel skall vara KRAV-
mirkt, Miarket i sig forindrar inte produktens kvalitet i forhéllande till
produkter som uppfyller kravnivaerna f6r mérkning men inte latit mérka
sig. En mérkning kan ddremot fungera som ett bevis for att vissa krav
uppfylls. Savil i den svenska lagen om offentlig upphandling som i EG-
direktiven stadgas att kriterier fér miljdmérken kan anvéindas i
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upphandlingar forutsatt att dessa #r utarbetade pa grundval av vetenskaplig
information.

For att Sverfora denna argumentation till sociala krav si kan man fSrenklat

séga att:

1. Det r svért att tiinka sig ett socialt krav som har en direkt paverkan pé
kvaliteten p varan som kops. De sociala kraven har per se snarare att
gora med arbetsforhéllanden for de som framstéller produkterna samt
deras livsmiljo.

2. Det dr inte tillatet att kréiva en viss mérkning, t.ex. rittvisemérkning,
av en vara.

3. Sociala krav ér inte lika uttalat ett politiskt intresse for unionen

Slutsatsen av dessa punkter &r att vi har endast begriinsade mdjligheter att
stélla sociala krav i upphandlingar,

I samband med miljokrav talas det ofta om sirskilda/tiltkommande
kontraktsvillkor. Sadana krav #r inte direkt hanforliga till
upphandlingsprocessen utan reglerar hur ett visst uppdrag skall utforas,
t.ex. att transporterna i en upphandling av budtransporter skall ske med
miljobilar. Kontraktsvillkor &r av naturliga skél intressant framfor allt ndr
man talar om tjansteupphandling och upphandling av byggentreprenader.
Vid kép av en vara ir leverani6rens enda prestation att leverera varan i
felfritt skick, darefter upphor relationen mellan parterna. Detta géller &ven
i de fall d4 parterna har ett lingre avtal om 4terkommande leveranser. Att
leverans sker flera ganger forindrar inte prestationens art.

For att Sverfora dven detta resonemang till sociala krav kan man
konstatera att de rittvisemirkta produkter som finns pé den svenska
marknaden #r kaffe, te, bananer, choklad och fotbollar; med andra ord
varor di, till skillpad frin tjénster och entreprenader, konstruktionen med
sirskilda kontraktsvillkor inte synes kunna forekomma.

Om man konstaterat att det dr svart att stilla krav i kravspecifikationen
och utvérderingen samt i sérskilda kontraktsvillkor s& aterstér
leverantbrsbeddmningen (kvalificeringen), och om mdjligt andra typer av
krav som inte ingér i sjdlva upphandlingsprocessen.

I samband med att upphandlande enhet bedomer de leverantorer som
lamnat anbud har enheten mojlighet att utesluta en leverantér som &r dsmd
for brott i yrkesutSvningen eller som begétt eit allvarligt fel i
yrkesutdvningen. I denna fas skulle en leverantdr som begétt milj6brott,
diskrimineringsbrott e.d. kunna uteslutas frén upphandlingen. Det ar dock
viktigt att beakta att det méste handla om négot som &r eft brott i det land
diir verksamheten bedrivs.
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Utdver vad som anforts ovan kan stadsledningskontoret se tvd mojligheter
att stilla sociala krav i upphandlingar som inte torde st i strid med
lagstiftningen pa upphandlingsomradet. Dels kan staden i sin upphandling
av t.ex. livsmedel kriva att det i sortimentet skall finnas produkter som &r
rittvisemirkta, eller p4 annat sitt bevisligen tillverkade under
motsvarande forhallanden. Dels borde staden kunna kriiva att ett avtal kan
h#vas eller annan sanktion utkrivas om leverantéren eller dess
underleverantdrer bryter mot ILO:s grundliggande konventioner om
fSreningsfrihet( nr 87 och 98), tvangsarbete (nr 29 och 105),
diskriminering (nr 100 och 111)och barnarbete (nr 138 och 182.

Vid den senare typen av krav maste staden dock vara redo att kunna
avgdra om ett sddant brott mot konventioner skett. Det dr inte mojligt att
hiiva eit avtal pa grund av rykten eller obekriftade pastdenden. Om ett
avtal hiivs maste staden ocksa ha en alternativ plan for hur
varuforsdrjningen kan ske nir staden #r avtalsls, samt ha en m&jlighet att
i en ny upphandling avtala om kop av varor frin leverantdrer som lever
upp till de stillda kraven.

I detia sammanhang maste ocksd den kommunala kompetensen beaktas.
Det #r inte sjalvklart att det ligger inom dess gréinser att stéilla krav pé hur
en verksamhet bedrivs i andra delar av véirlden. Denna friga behSver
belysas ytterligare i det enskilda fallet d& denna typ av langtgdende sociala
krav stills i en upphandling.

Hittills gjorda erfarenheter visar att den kritiska punkten vid tillampande
av sociala krav och kontraktsvillkor dr sjilva uppfoljningsarbetet. Enligt
beslut i kommunfullmaktige skall anti- diskrimineringsklausulen anviindas
i samtliga stadens upphandlingar. En serids uppfoljning av klausulens
efterlevnad forutsitter darfor att betydande resurser avsitts. Erfarenheterna
av det forsék som dger rum avseende kollektivavtalsliknande villkor
redovisas i ett separat drende (Dnr 125-2422/ 2006). 1 drendet, dér
stadsledningskontoret ger rekommendationer for ett fortsatt anvindande,
lyfts uppfoljningsarbetet upp som en kritisk faktor och vikten av att ta
kontroll dver detta arbete understryks. Behovet av stéd bade i form av
kompetensforstirkning och resurser ir dven hér pataghgt.

Med utgingspunkt i det ovanstiende och i de erfarenheter som staden har
fatt i de projekt som genomfirts pd omradet avser stadsledningskontoret
att ta fram anvisningar om hur stadens nimnder och bolag kan arbeta med
sociala krav i upphandlingar.

Konkurrenspolicy

Vad giiller konkurrensutsittning visar stadsledningskontorets utvirdering
fran 2004 pa att verksamhetsupphandling som genomfors pé rétt sitt, dven
idag, kan siviil motverka kostnadstkningar som bidra till
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verksamhetsutveckling. Av stadsledningskontorets forslag till
konkurrenspolicy framgér att det skall ligga inom respektive némnds
ansvarsomrade att avgdra nir konkurrensutséttning av verksamhet ska ske.
Detta ligger ocksé i linje med en av grundtankarna i
stadsdelsnimndsreformen. Varje namnd bor i enlighet med denna ha ritt
att fatta sina egna beslut om hur verksamheten bast kan bedrivas pa ett
sadant sitt att kommunfullmiktiges dvergripande mél uppnés.

Som tidigare har konstaterats dr det stadsledningskontorets uppfatining aft
beslut i upphandlingsfragor bor foregls av ett betydligt mer grundligt
analysarbete 4n vad som dr fallet idag. Upphandling av verksambeter
utgdr normalt mycket stora affirer och péverkar dessutom situationen for
bade brukare och anstillda i berbrda verksamheter. Behovet av ett seritst
forarbete torde darfor vara sirskilt stort infSr beslut rérande
konkurrensutsittning. Stadsledningskontoret foresldr darfor att nimndens
beslut om konkurrensutsittning skall foregés av en utredning som skall
svara pa frigan huruvida om upphandling &r ett bra alternativ for att uppnd
besparing och/eller verksamhetsutveckling.

Beslutsunderlaget ska bland annat innehélla en tillforlitlig analys av de
forvintade kostnaderna for att driva verksamheten pé enfreprenad
respektive i egenregi utifran den kvalitetsniva som anges. Liksom i fraga
om upphandling av varor och tjénster 4r det angeldget att analysera
marknadens sammansittning och hur olika vigval, till exempel avseende
avtalets lingd och paketering, kan péverka antalet anbudsgivare samt
anbudspriser.

Under de senaste aren har flera verksamhetsupphandlingar fatt avbrytas
med motivationen att prisemna i inkomna anbud visat sig vara hogre &n
forvantat. Under forutsittning att en noggrann analys genomfdrs innan
upphandling paborjas skall, enligt stadsledningskontoret, avbrytande p.g.a.
ovintat hoga anbud normalt sett inte behdva ske.

Stadsledningskontorets utvérdering visar att kontinuitet dr en hogt
virderad kvalitetsegenskap, sivil av brukarna som av personal. I
konkurrensutsittningsinstrumentet ligger per definition dterkommande
byten eller hot om byten av leverantor. Samtidigt kan konstateras att det &r
svart att uppbringa ndgon kommunal verksamhet som inte varit utsatt for
forandringar i form av omorganisationer efc.

I syfte att minimera de negativa aspekterna av konkurrensutsétining enligt
ovan foreslar stadsledningskontoret att varje ndmnd skall ha en
svergripande strategi for vilka 6vervigande som ska gras vid beslut om
en verksamhet ska upphandlas. Strategin ska syfta till att f2 en kontinuitet i
verksamheternas drifisform for att undvika oro bland brukare, personal
och den aktuella marknaden.
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Ytterligare en atgird i syfte att motverka den fordndringsrelaterade
stressen dr kontinuerlig information. Stadsledningskontoret foreslar darfor
att det infor varje verksamhetsupphandling skall upprittas en
kommunikationsplan som beskriver hur verksamhetens brukare, anstillda
och de fackliga organisationerna skall hallas informerade om processens
fortskridande. Dessa ska under hela processen informeras sa mycket som
lagstiftningen tillater.

Niir kommunal verksambet upphandlas i konkurrens #r det avtalet mellan
entreprendren och staden som #r det grundliggande styrdokumentet for
verksamheten. Det dr dérfor av avgérande vikt att verksamhetens kvalitet
regleras i detta dokument och att avtalet ligger till grund for en aktiv
samverkan mellan parterna.

Behovet av insyn och sékerhet &r som allra storst inom dldreomsorgen dér
brukarna inte alltid sjélva har formaga att siga ifrAn nér ndgot ar fel, och
heller inte alltid har ndgon annan som bevakar deras rittigheter. Det dr
ocks ofta frigan om en dygnetruntomsorg som gdr brukarna mycket
utsatta for eventuella missforhallanden och kvalitetsbrister.

Detta har uppmirksammats i samhéllet vid ménga tillfilien och det har
ocksa lett till att en skyddande lagstifining har tillkommit fr denna grupp.
Den s.k. Lex Sara innebir att den som arbetar med att ge service och
omvérdnad till dldre och funktionshindrade #r skyldiga enligt lag att
anmdla 6vergrepp och brister i omsorgen. Lex Sara giller ocksé personal
som. arbetar i privata fOretag pa uppdrag av en kommun.

Férutom direkta dvergrepp omfattar Lex Sara en skyldighet att anmaéla
missforhéllanden som t.ex. kan bestd av att personalen beméter brukarna
respektlost, att de far for lite tillsyn eller 1 vissa fall till och med déliga
arbetsrutiner &ven om dessa inte lett till ngra incidenter dnnu.

Forutom denna lagstiftning kontrolleras verksamheter inom &ldreomsorg
och omsorg om funktionshindrade av socialstyrelsen, ldnsstyrelsen,
dldreomsorgsinspektorer, kommuner som upphandlar verksamhet etc.

Fragan om ett forstirkt meddelarskydd i privat verksamhet har utretts flera
ganger i regeringskansliet utan att f nagon I6sning. En av anledningarna
till detta dr att den offentligriittsliga regleringen rérande offentlighet och
sekretess kommer i konflikt med de privatrittsliga reglermna om
lojalitetsplikt gentemot arbetsgivaren.

I kommunallagen finns bestimmelser (3:19, 3:19a) om att kommuner och
landsting som lagger ut verksamhet pi entreprenad maste forsikra sig om
att allménheten har mojlighet att £3 insyn 1 verksamheten. Detta skall
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regleras i entreprenadavtalet mellan kommunen och entreprentren. Enligt
lagens forarbeten' maste bestimmelserna i avtalen anpassas till vilken typ
av avial och verksambhet det giller. Bestimmelserna dr 6ver huvud taget
inte tillimpliga nir stodverksamhet som t.ex. lokalvird och
fastighetsskotsel upphandlas eftersom detta inte kan anses innebéra att
kommunen éverldmnar "virden av en kommunal angeligenhet”.

Dessa bestimmelser i kommunallagen innebér att staden i sina
entreprenadavtal skall infora klansuler som ger staden rétt att begéra ut
material frin entreprendren som i sin tur kan vara intressant for
medborgarna att fi del av. Medborgarna kan da vinda sig till berdrd
néimnd med en begéran om att f3 ut handlingarna enligt
offentlighetsprincipen. Forutom material med intresse for medborgarna si
skall staden forstas tillforsdkra sig riitten att fi del av det material som
krivs for den egna uppfoljningen av verksamheten. Sddant material kan i
vissa fall vara av den typen att det bor sekretessbeldggas i de fall nigon
begir att f4 ut handlingar frén staden.

For att komplettera och forstirka det lagskydd som redan finns foreslar
stadsledningskontoret att det i alla upphandlingar av vérd och omsorg ska
finnas avtalsklausuler som reglerar parternas arbete for att forhindra
kvalitetsbrister och missforhallanden.

! Prop 2001/02:80 5.104 f
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Stadsledningskontoret

Stadsledningskontorets forslag
Bilaga2 -

Stockholms stads upphandlingspolicy

Dokumentets mottagare, forvalining och uppféljning
Detta dokument vinder sig till upphandlare inom staden samt de som
fattar beslut i ink&ps och upphandlingsfragor.

Férvaltning sker av stadsledningskontorets upphandlingsenhet.
Tillimpningsanvisningar till policyn tas fram av stadsledningskontoret.

Andringar och tilligg av denna policy beslutas av kommunfullméktige.
Uppfdljning sker inom ramen for den ordinarie verksamhetsuppfljningen.

Lagstiftning och regler

Offentliga myndigheters inkdpsverksambet regleras i lagen om offentlig
upphandling (LOU). Dér stadgas aft offentliga ink6p och val av
leverantdrer skall ske pa affirsmissig grund och utan ovidkommande
h#nsyn. Kraven varierar beroende pa vad som képs och vilka volymer en
upphandling omfattar, Lagen giller bade verksamhbet som bedrivs i
forvaltningsform och i bolagsform. Lagen om offentlig upphandling,
annan lagstiftning, stadens regler fr ekonomisk forvaltning, integrerad
styrning enligt ILS och denna policy skall tillimpas vid kop, leasing och
hyra av varor, byggentreprenader och tjénster.

Nimnders, bolagsstyrelsers samt kommunstyrelsens ansvar

Det yttersta ansvaret for upphandlingen och dérav tréffade avtal ligger hos
den upphandlande enheten. Enheten ansvarar for att erforderlig kompetens
uppritthélls hos den personal som arbetar med att genomfGra
upphandlingar och avrop. Varje upphandlande enhet skall bedriva ett
aktivt arbete for att uppnd en effektiv inképsverksambet, och ta vara pa de
ekonomiska férdelar som ett sddant arbete innebér. P4 varje enhet skall
finnas en person eller funktion som fungerar som samordnare i
upphandlingsfrigor.

Den som genomfor eller ansvarar for en upphandling skall ocks4 tillse att
berdrda fackliga organisationer fir erforderlig information samt mé&jlighet
att yttra sig, i enlighet med gillande lagstiftning inom omradet.

S 1 {4)
2006-05-30
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Den som beslutar om genomfbrande av upphandling skall ocksa tillse att
en aktiv avtalsforvaltning planeras. I aktiv avialsforvaltning ingér att folja
upp hur staden respektive leverantoren fullgdr sina respektive delar av
avtalet samt hur affirsrelationen kan utvecklas. I avtalsforvaltning ingér
att folja upp och vidta dtgérder for att uppratthalla lojalitet mot det
tecknade avtalet.

Kommunstyrelsen har ett ssmmanhéllet ansvar for utveckling och
utbildning pa upphandlingsomrédet samt att vara en sammanhdllande
resurs i stadens upphandlingsorganisation. Utvecklingen pd inkdpsomradet
skall foljas upp Iopande, men rapporteras sarskilt till fullméktige 1
samband med verksambetsberittelsen. Kommunstyrelsen dr ansvarig for
att initiera uppdateringar i upphandlingsreglerna i regler for ekonomisk
forvaltning och i stadens upphandlingspolicy samt att utfirda anvisningar
inom upphandlingsomradet.

Affirsmissighet

Upphandling skall utforas affirsmassigt och med utgéngspunkt i
grandprinciperna om likabehandling, icke-diskriminering, transparens och
dppenhet, proportionalitet och msesidigt erkéinnande.

Upphandlande enhet skall vid kvalificering av leveranttrer genomfGra en
seriositetsprévning av dessa. Det aligger &ven den upphandlande enheten
att under hela avtalsperioden kontrollera att de leverantdrer som staden har
avtal med lever upp till avtalade dtaganden avseende exempelvis betalning
av skatt och sociala avgifter. Avtal med leverantorer som inte fullgdr sina
skyldigheter i detta avseende skall om det 4r rttsligt mojligt hivas.

I stadens upphandlingar av varor och tjénster dér totalkostnadsberdkningar
kan goras, skall staden efterstréva att metoden anvénds, i syfte att ticka in
kostnader for energi, forbrukningsmateriel och andra faktorer som
péverkar kostnaden for nyttjandet av en viss vara eller tjdnst. Detta &r
viktigt inte minst med hinsyn till strivan efter att minimera stadens
miljopaverkan.

Kommunstyrelsen ansvarar for att tillhandahalla en vigledning i praktisk
tillimpning av totalkostnadsberdkningar.

Affirsmiissiga och strategiska 6verviganden

Staden skall strava efter att uppfattas som en bra och attraktiv kund for
leverantorer i syfte att pa lang sikt uppritthélla en god konkurrens och
erhélla goda affirsvillkor i sina upphandlingar.
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Infor en upphandling bdr en upphandlande enhet gra en analys av behov,
leverantdrsmarknad och produkter som omfattar f6ljande omrdden:

¢ Ar objektsupphandling eller ramavtalsupphandling mest limpligt?

e Vilken lingd pa avtalstiden ar mest lamplig?

o Hur bor eller bor inte upphandlingen delas upp i olika omraden for
att motsvara den upphandlande enhetens behov samt de aktuella
marknadernas utbud. (s& kallad paketering)?

Vilken upphandlingsform skall tildmpas?
Vilken ersittningsmodell och dvriga kommersiella villkor skall
gélla?

e Vilken lagstiftning som omgérdar upphandlingsobjektet bor
strskilt beaktas vid upphandlingen?

Till dessa Sverviiganden hor att tillvarata stadens stillning som en stor
aktsr pd marknaden, samtidigt som de langsiktiga effekterna av ett sadant
agerande beaktas, Vid paketeringen av upphandlingar bor effekien av
volymfordelar vigas mot de effekter som en allt for stor upphandling kan
ha pi mindre foretags méjlighet att ligga anbud samt frigan om hur
paketeringen kan péverka konkurrensen vid kommande upphandlingar.

Vid genomforande av upphandlingar skall stadens gemensamma
upphandlingsprocess beaktas 1 tillampliga delar, for att sékra kvaliteten pi
genomfort arbete. Kommunstyrelsen ansvarar for att halla beskrivningen
av processen och dess delar uppdaterad och tillgéinglig for stadens
upphandlare.

Kommunstyrelsen dger ritt att utfirda anvisningar for sérskilda moment i
upphandlingsprocessen, dér det dr Snskvirt aft staden har ett gemensamt
agerande. Exempel pa sddana omraden dr dokumentstandarder,
avtalsmallar och utvirderingsmodeller som skall anvéndas i olika
sammanhang.

Samordning sker normalt pd de upphandlande enheternas initiativ och
genom de upphandlande enheternas forsorg som gemensam upphandling.

Inom ett antal omriden skall centralupphandling vara normalforfarande.
Endast kommunfullmiktige dger besluta om omraden for
centralupphandling. Kommunstyrelsen dger besluta om fornyade
upphandlingar inom dessa omriden

Vid gemensam och central upphandling &r det sérskilt viktigt att gbra de
&verviganden kring volymeffekternas paverkan pa pris och langsiktig
konkurrens som foreskrivs ovan. Vidare #r det viktigt att en grundlig
behovsanalys, déir samtliga deltagande némnders behov beaktas.
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Hallbar utveckling

Staden skall vid sina upphandlingar beakta att staden genom sin
upphandling bidrar till samhéliets utveckling, inte minst med avseende pa
utvecklingen mot ett ekologiskt och socialt hallbart samhélle. Staden skall
stilla sgvil sociala krav som miljokrav i upphandlingar dér sadana ar
relevanta iven i de fall det pd kort sikt medfor Skade kostnader Or staden.

De miljokrav som stills i stadens upphandlingar skall syfia till att uppna
mélen i stadens miljsprogram.

Staden skall ocks4 i sin upphandling, s& langt lagen medger, stélla sidana
krav som minimerar risken for att ménskliga réttigheter dsidosétts av
stadens leverantorer. DirutSver skall det s8 1angt lagen medger stillas
sédana krav aft de spelregler som normalt giller pa svensk arbetsmarknad
nir det giller 16nenivaer, arbetstidsregler och antidiskriminering inte
asidositis av stadens leverantdrer. :

Inom ramen for dessa principer och dvriga punkter i policyn beslutar varje
upphandlande enhet sjilv om hur miljdkrav och sociala krav i de
upphandlingar som enheten ansvarar for skall utformas. Kommunstyrelsen
ager dock ritt att utfirda anvisningar avseende krav som alltid skall stéllas
i vissa typer av upphandlingar.
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Stockholms stads konkurrenspolicy

Dokumentets mottagare, forvaltning och uppféljning
Detta dokument vénder sig till upphandlare inom staden samt de som
fattar beslut i frigor avseende konkurrensutséttning.

Foérvaltning sker av stadsledningskontorets upphandlingsenhet.
Tillampningsanvisningar till policyn tas fram av stadsledningskontoret.

Andringar och tilligg av denna policy beslutas av kommunfullmiktige.
Uppfoljning sker inom ramen for den ordinarie verksamhetsuppfoljningen.

Inledning

Det vigledande vid konkurrensutséittning av verksamhet &r alltid
medborgarperspektivet. Stadens uppgift 4r att ge medborgarna bista
mdéjliga service till 14gsta mojliga kostnad. Konkurrensutséttning &r eft
verktyg bland méanga for att nd verksamhetsutveckling och ekonomisk
effektivitet.

Nimndernas roll/ ansvar
Enligt stadens regler for ekonomisk férvaltning 4r varje nimnd/bolag en
upphandlande enhet.

Nér en upphandling av verksamhet skall ske skall stadens
upphandlingspolicy, utfirdade tilldmpningsanvisningar samt regler for
ekonomisk forvalining beaktas.

I nimndernas arbete med att leda och styra verksamheterna inom
nimndens ansvarsomrade ingir ocksa att besluta om upphandling av en
verksambhet skall ske. Ett sadant beslut skall foregas av en utredning som
utvisar om en upphandling &r ett bra alternativ for att utveckla
verksambheten i friga eller for att minska kostnaderna f6r bibehéllen
kvalitet.

Infor ett avtals utgdng skall en férnyad utredning géras om vad som #r
bést ut kvalitets- och kostnadssynpunkt. En sddan utredning kan leda till

105 35 STOCKHOLM, BRSOKSADRESS: KLARABERGSVIADUKTEN 63
Trx: 08- 508 29 000, Fax: 08- 508 29 583
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ett beslut om att &terta verksamheten i egen regi. I dessa fall skall dock
némndens strategi for kontinuitet (se nedan) sérskilt beaktas.

Varje ndmnd skall ha en Svergripande strategi for vilka 6vervigande som
skall géras vid beslut om en verksamhet skall upphandlas. Strategin skall
syfta till att f3 en kontinuitet i verksamheternas driftsform for att undvika
oro bland brukare, personal och den aktuella marknaden. Ett lAngsiktigt
agerande Okar brukare och personals trygghet och minskar de ekonomiska
riskerna for marknaden. Trygghet och kontinuitet &r tvé viktiga
kvalitetsparametrar som hirmed sékras.

Overviiganden vid konkurrensutsittning
Kontinuitets- och kvalitetsperspekiiv

Vid upphandling skall sddana kvalitetskriterier och/eller krav stéllas att
upphandlingen bidrar till uppniendet av kommunfullméaktiges och den
egna ndmndens mél.

Stadens ambition skall vara att ta tillvara verksamhetsupphandlingens
potential att utveckla verksamheten. For aft na defta mal bor hoga krav pd
verksamhetens kvalitet ta sig uttryck i funktionella termer, snarare én i
form av detaljrikedom i forfrégningsunderlagen.

Inf6r en upphandling skall en kommunikationsplan upprittas om hur
verksamhetens brukare, anstillda, fackliga organisationer samt i
fsrekommande fall handikapps- och pensionéirsrad skall héllas
informerade om processens fortskridande. Dessa skall under hela
processen informeras si mycket som lagstiftningen tillater.

Kostnadsperspektiv

I beslutsunderlaget infor en upphandling méste finnas en tiliforlitlig analys
av kostnaderna for att driva verksamheten i friga. Analysen skall omfatta
vad driften berdknas kosta i egen regi samt vad externa anbudsgivare kan
antas begiira i erséittning for driften. Observera att kostnadsanalysen skall
omfatta den kvalitetsniva och de krav som avses stéllas 1 upphandlingen,
detta dr inte alltid att jimfora med den verksamhet som bedrivs fore
upphandlingen i de fall en befintlig verksamhet upphandlas.

Resultaten av analysen skall jimforas med kostnaden for den verksamhet
som bedrivs fore upphandlingen. Detta 4r en indikation p4 om nimnden
har utrymme i budget for att stélla de krav i upphandlingen som avses.
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I beslut om genomfbrande av en upphandling skall normalt ingd en analys
av kostnaden for sjéilva upphandlingen. Analysen skall dven omfatta
finansiering av aktiv avtalsférvaltning och om mdjligt eventuella
kostnader for omstallning. Observera dock att dven verksamhet driven i
egen regi medfor kostnader for ledning och styrning.

Analysen av kostnaderna for att driva verksamheten i egen regi kan ligga
tiit grund for ett egenregianbud om si nskas.

En forutséttning for konkurrensutsittning dr forekomst av konkurrens pa
den aktuella marknaden. For att varda och bibehalla konkurrensen #r det
viktigt att noga beakta och analysera och parametrar som avtalspaketering,
avtalstidens Iangd och riskfordelning.

Demokratiperspektiv

Insyn

Ur ett demokratiperspektiv #r det viktigt att de fortroendevalda ges
kontinuerlig insyn i samt inflytande &ver upphandlingsprocessen. Dirfor
bér forvalining och ndmnd hitta former fr hur informationsutbytet under
processen skall ske.

Raittelse av missforhallanden

Vid upphandling av vard och omsorg skall det i férfrigningsunderlaget
betonas att entreprenéren skall bedriva eft aktivt arbete med att informera
personalen och diskutera deras skyldigheter enligt lex sara och annan
lagstifining syftande till att vérna kvaliteten i verksamheten. Eventuella
lex sara - anmélningar skall ocksa f6ljas upp i samband med ordinarie
uppftlining av verksamheten (enligt stadens mall for dndamaélet).

Det &r viktigt att det i stadens avtal med entreprendren infors
avtalsklausuler som medfor att parterna arbetar gemensamt for att tidigt
identifiera och 16sa eventuella kvalitetsproblem och missforhallanden i
den avtalade verksamheten.

Ovrigt

Avknoppning

Avknoppning innebir att personalen inom en verksamhet initierar en
upphandlingsutredning inom nimnden.

Om personal onskar ta ver och driva en verksamhet i privat regi skall
detta dvervigas av nimnden utifrén den kontinuitetsstrategi som antagits
och utifrdn Gvriga Sverviganden som gors infor en upphandling.
Observera att avknoppning av skola och barnomsorg inte behver ske
genom upphandling och att ett strskilt tillvigagingssitt dirfor méste
tillimpas 1 dessa fall.



Avbrutna upphandlingar

Om egenregianbud lémnats och detta vinner upphandlingen skall
upphandlingen formellt siitt avbrytas och en &verenskommelse fattas med
den egna regin.

Upphandlingar skall foregés av en sé noggrann analys att ett avbrytande
p-g.a. ovintat héga anbud normalt sett inte behdver ske.






