Bilaga

8  Overgripande slutsatser och forslag

Det hir kapitlet redovisar Statskontorets dvergripande slutsatser och forslag.

8.1 Slutsatser

Den statliga inképssamordningen medfor sannolikt betydande
besparingar for staten som helhet

De undersdkningar som Statskontoret gjort for att avgbra om den statliga
ink6pssamordningen ger upphov till besparingar for staten indikerar att
betydande belopp sparas. Uppskattningsvis reducerar statfrvaliningen kost-
naderna for sina inkép av vissa varor och tjinster med knappt 1,5 miljarder
kronor per &r till f5ljd av den nuvarande statliga inkOpssamordningen. Av
denna dryga miljard svarar processuella besparingar i sjdlva upphandlings-
processen for knappt 500 miljoner kronor och prisbesparingar for ca 1000
miljoner kronor.

Det ska betonas att dessa uppskattningar bygger pa antaganden om bland
annat kontrafaktiska forhailanden som kan diskuteras. Den redovisade siff-
ran ska dérfor behandlas med fSrsiktighet. Att besparingarna uppgér till
betydande belopp anser vi dock vara sannolikt.

Statskontoret beddmer med andra ord att den statliga inkSpssamordningen
nar sitt syfte att effektivisera statsforvaltningens inkdp av vissa varor och
tjanster och stadkomma statsfinansiella besparingar. Dérfor finns det ocksé
ett behov av verksamheten.

Smai och medelstora foretag dr i majoritet bland inkdpssamordningens
leverantorer

Vid den typ samordnade upphandlingar som gérs inom ramen for den statli-
ga ink&pssamordningen dér efterfrigan frén manga mindre bestillare aggre-
geras finns alltid risken att mindre foretag stings ute. S4 &r inte fallet nér det
giller den statliga ink&pssamordningen. Av de knappt 700 fSretag som har
ramavtal med nigon av de ramavialsansvariga myndigheterna som deltar i
den statliga ink&pssamordningen &r drygt 500 att betrakta som sma eller
medelstora foretag, dvs. de har mindre &n 250 anstillda. En betydande andel
av leverantdrerna har till och med férre dn 50 anstéllda.

Det foreligger emellertid stora variationer mellan olika produktomraden. Fér
vissa produktomréiden dr dominansen av mindre foretag nérmast total medan
motsatsen giller for andra omriden. De senare ramavtalsomradena ir poten-
tiellt problematiska frén ett perspektiv dér mindre fOretags deltagande i
offentlig upphandling bdr frimjas. Det 4r emellertid svért att avgdra vad den
liga andelen sm& och medelstora foretag inom vissa omraden beror pd. Det
finns flera mojliga forklaringar.
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En s&dan dr att de storre foretagens dominans férklaras av att det handlar om
produktomraden dir grundliggande ekonomiska forhillanden som fore-
komsten av stor- och samproduktionsfordelar 1 produktion, distribution,
samt forsdljning ger stora fOretag konkurrensfordelar. Vi bedémer att denna
forklaring dr giltig 1 flera fall, t.ex. datorer. En annan forklaring ar att de
ramavtalsansvariga myndigheterna inte i tillricklig grad, genom t.ex. upp-
delning av upphandlingar i delkontrakt, vinnlagt sig om att gora det mojligt
for mindre foretag att delta i upphandlingarna. Det finns enligt var uppfatt-
ning indikationer pa att s& dr fallet i nagra vpphandlingar.

Var slutsats 4r att den upphandling som bedrivs inom ramen for den statliga
inkGpssamordningen inte generellt sett utestinger smi och medelstora fore-
tag fran att delta. Tvértom &r de mindre foretagen relativt val representerade.
Det finns emellertid eft antal ramavtalsomraden dir de smad och medelstora
foretagen #r i klar minoritet, vilket &r potentiellt problematiskt.

Dagens organisering av den statliga ramavtalsinkopssamordningen #r
inte lingre indamalsenlig

Den statliga inkSpssamordningen #r uppbyggd kring ett system dir statsfor-
valiningens stérsta forbrukare av vissa varor och tjinster, som manga andra
myndigheterna behover, tecknar ett antal statliga ramavtal. For att samordna
de ramavtalsansvariga myndigheternas upphandlingsaktiviteter finns det en
samordnade myndighet. Detta system har varit i bruk sedan Atminstone bor-
jan av 1970-talet. Over tid har dock kopplingen mellan storleken pa den
egna forbrukningen och ramavtalsansvaret férsvagats avsevirt. Flera av de
ramavtalsansvariga myndigheterna har en mycket liten egen forbrukning
och #r mer att betrakta som rena upphandlingsspecialister och serviceen-
heter &t resten av statsforvaltningen.

Var &versyn av verksamheten visar att den decentraliserade strukturen dir
ansvaret for verksamheten #r fordelad pa elva olika myndigheter och dér
flertalet helt saknar uppdrag och styrning frin regeringen har flera svagheter
och brister. Detta hindrar verksamheten frén att na sin verkliga potential och
dstadkommer dérfor sannolikt mindre besparingar for staten dn som skulle
vara mojligt. Nedan listas ndgra av de mest betydande bristerna och dess
konsekvenser:

¢ Den samordningsansvariga myndigheten ESV har otilirdckliga resurser
och mandat for att styra och utveckla verksamheten.

e Den decentraliserade strukturen resulterar i avtal och processer som inte
dr enhetliga. Detta skapar problem bade pa for myndigheterna och for
leverantSrerna.

e Myndigheterna fir svart att hitta bland avtalen och géra avrop. Bristen
pé tydlighet och enhetlighet forsvarar vidare sannolikt fSretagens del-
tagande 1 inkGpssamordningen.
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o Det dr alltfor slumpmissigt vilka myndigheter som blir ramavtalsansva-
riga f6r olika omraden — det finns inga garantier for att den mest ldmpa-
de myndigheten for ett visst omrade blir ramavtalsansvarig.

e Systemet blir sdrbart nér deltagandet bygger pa frivillighet.

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

Vér europeiska utblick visar att den svenska l6sningen 4r ndgot av en ano-
mali i sammanhanget. Flera andra ldnder har organiserat sin samordnade
upphandling av ramavtal for IKT-produkter, kontorsmateriel, resetjénster
m.m., dvs. samma typ av produkter som upphandlas inom ramen {6r den
svenska statliga inképssamordningen, 1 form av offentligt dgda, icke-vinst-
drivande upphandlingsbolag. Dessa bolag ger ett professionellt och effektivt
intryck och verkar dessutom ligga lingre fram 4n den svenska ink&pssam-
ordningen vad giller elektroniska stddsystem ete.

Ekonomisk uppfoljning och kontroll ér bristfillig

Den statliga ink&pssamordningen finansieras i huvudsak med avgifter som
grundas pa leverantSrernas forsiljning pd ramavtalen. De ramavialsansva-
riga myndigheterna ldgger fast avgifter i form av procentsatser som sedan
multipliceras med leverantSrernas redovisade forséljning pa de ohika ram-
avtalen for att bestimma myndigheternas intdkter. Enligt avgiftsforord-
ningen ska avgifternas storlek bestimmas utifrdn malet om full kostnads-
tickning. Vi kan konstatera att defta finansieringssystem har ett flertal
brister.

For det forsta forefaller verksamheten att g med Gverskott. Perioden 2005—
2008 oversteg avgiftsintikterna myndigheternas beriknade kostnader for
ramavialsverksamheten med knappt 12 miljoner kronor per &r. Detta ir
enligt var uppfattning inte forenligt med avgiftsférordningens bestimmelser.
Det &r ocksa otillfredsstillande eftersom det kan innebéra att intdkter fran
deltagande i den statliga inkOpssamordningen finansierar annan verksambet
i de ramavtalsansvariga myndigheterna.

For det andra foreligger det enligt var uppfattning en viss tveksamhet om
flertalet av de deltagande myndigheterna Sverhuvudtaget fir ta ut avgifter
pa det sitt som sker i dag. De sex ramavtalsansvariga myndigheter som
saknar formellt uppdrag frén regeringen att medverka i den statliga ink&ps-
samordningen tar ut avgifter med stdd i avgifisfrordningens fjirde para-
graf. Denna #r dock endast tillimplig for verksambeter som &r av tillfillig
karaktér eller dr av begrinsat vdrde. Inget av dessa kriterier kan ségas fore-
ligga nir det giller myndigheternas ramavtalsverksambhet.
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For det tredje sker enligt vér uppfattning for lite kontroll och uppf6ljning av
leverantorernas omsittningsredovisning. I och med att systemet bygger pé
en form av egenrapportering frin leverantdrernas sida och det finns ett inci-
tament att redovisa en oms#tining ldgre dn den faktiska 4r det viktigt med en
fungerande kontroll- och uppféliningsverksamhet. Annars finns en uppenbar
risk for fusk. Atgirder har den senaste tiden vidtagits for att forbittra
intdktsuppfoljningen. Bland annat upphandlas f8r nérvarande en revisions-
tjinst som ska kunna anvindas for uppfdljning och kontroll av hur leveran-
torerna fever upp till villkoren i de tecknade ramavtalen.

For det fjdrde finns det brister i de ramavtalsansvariga myndigheternas kost-
nadsuppftijning. Vissa av myndigheterna har haft svart att berdkna vilka
kostnader deltagande i den stafliga ink&pssamordningen har fort med sig.
Mot bakgrund av att kostnaderna ska ligga till grund for storleken pa de
avgifter som ska tas ut for att finansiera verksamheten ir detta givetvis
problematiskt. Aven pa denna punkt har dock vissa forbatiringar dgt rum de
senaste aren. Detta &r till del en fo6ljd av att ESV har utformat riktlinjer for
berdkningar av direkta och indirekta kostnader, nigot som sannolikt bidragit
till mer enhetliga berdkningsprinciper m.m.

8.2 Forslag

En ny myndighet for samordnad upphandling i staten inrittas

For att atgérda de brister som finns i den nuvarande statliga inkdpssamord-
ningen och skapa forutsittningar for en utveckling och effektivisering av
statens samordnade upphandling foreslér Statskontoret att nuvarande system
med ramavtalsansvariga myndigheter och en samordningsansvarig myndig-
het avvecklas. I stillet inrfttas en ny myndighet fér samordnad statlig upp-
handling.

Alternativa verksamhetsformer sdsom ett statligt icke-vinstdrivande upp-
handlingsbolag eller en enhet inom en befintlig myndighet har Svervigts.
Efter en samlad beddmning har vi funnit alternativet med en ny myndighet
mest &ndamalsenligt.

Inrdttandet av myndigheten kommer enligt Statskontorets bedémning med-
fora en rad fordelar som kan sammanfattas i f6ljande punkter:

e (Okad synlighet, tydlighet och enhetlighet kommer sannolikt att bide 5ka
viljan att anvéinda avtalen och gora det enklare och mer attraktivt att bli
ramavtalsleverantor

e Forutsittningar for en effektiv upphandlingsverksamhet.

¢ Forutsittningar for en effektiv styming och uppftljning av verksam-
heten.
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e Forutsittningar for okad kompetensutveckling och kompetensforsdrj-
ning.

o Stérre mojligheter att virda leverantSrsmarknaderna och se till att smé
och medelstora inte stiings ute fran deltagande.

Sammantaget kan dessa fordelar leda till bdde mer formanliga ink&psvillkor
for statsforvaltningen och en mer kostnadsetfektiv upphandlingsprocess.

Den nya myndighetens uppgift bor vara att upphandla och f6rvalta
ramavtal for statsforvaltningens rikning

Den nya upphandlingsmyndighet som Statskontoret fresldr kommer att
vara en inkdpscentral enligt EG-direktivens mening.

Myndighetens uppgift ska vara att svara for upphandling och forvaltning av
ramavtal eller andra gemensamma avtal for statsfSrvaliningens réikning.

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

Myndighetens verksamhet bdr avgrdnsas till den statliga sektorn och upp-
handling f6r de statliga myndigheternas rikning. Kommunerna bdr med
andra ord inte lingre f4 avropa frén de statliga ramavtalen.

Det #r av central betydelse att myndigheten inte bedriver konkurrensutsatt
verksamhet dir det finns privata alternativ att tillgd. Myndigheten bor dir{or
inte bedriva konsultativ verksamhet for enskilda myndigheters rikning utan
uteslutande Hgna sig 4t att den for statsférvaltningen gemensamima ramav-
talsverksamheten. Inom ramen for denna bdr dock myndigheten kunna bistd
enskilda myndigheter med avropsstod, avtalsutbildning, informationssprid-
ning etc.

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

Statskontoret ldmmnar i bilaga 4 fdrslag till en ny forordning om statlig
inkdpssamordning.

Myndigheten ska arligen rapportera till regeringen resultatet av
upphandlingsverksamheten

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

Kompetens

En viktig forutsitining for att kunna uppnd forménliga inkdpsvillkor med
avseende pd produktkvalitet och pris till nytta for det allméinna, medborgare
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och konsumenter och en kostnadseffektiv upphandlingsprocess &r att myn-
digheten utmirks av en hdg bestillarkompetens. Med det sistnimnda avser
vi att den nya upphandlingsmyndigheten har:

e djupgiende kunskap om aktuella regelverk (frimst upphandlingslag-
stiftningen)

e god kiinnedom om berdrda marknader och produkier samt fSrutsitt-
ningarna for en vil fungerande konkurrens vid upphandlingen

Dimensionering

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

Statskontoret forordar en successiv utbyggnad av den nya upphandlings-
verksambeten. | ett initialskede bor upphandlingsverksamheterna vid Kam-
markollegiets IKT-upphandling, Verket for higskoleservice och Fkonomi-
styrningsverkets samordningsfunktion foras samman och utgbra kidrnan i
den nya myndigheten. Dessa verksambheter har redan i dag en inriktning, en
kompetens och ett arbetssitt som paminner om de professionella inkdps-
centraler som t.ex. Hansel i Finland och SKI i Danmark #r.

Ovriga ramavtalsverksamheter foreslds under en Svergéngsperiod ligga kvar
vid respektive ramavtalsmyndighet till dess att aktuella avtal 16pt ut. Dar-
med sdkras en smidig Svergang utan negativa konsekvenser for den 15pande
verksamheten. 1 takt med att avtalen 18per ut dr det upp till den nya myndig-
heten att bedéma om ramavtalsomradet ska finnas kvar och tar, i sa fall,
&ver uppgiften att upphandla nya ramavtal.

Den ramavtalsverksamhet som bedrivs vid Riksgildskontoret bér inte dver-
tas av den nya myndigheten utan #dven fortsiitningsvis vara ett ansvar for
Riksgidlden. Statskontoret beddmer att den del av Riksgildens ramavtals-
verksamhet som ror det statliga betalningssystemet #r s& integrerad med
myndighetens &vriga verksamhet att det frdn ett verksamhetsmissigt
perspektiv dr oldmpligt att flytta verksamheten.

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

Den nya upphandlingsmyndigheten bér vara avgiftsfinansierad och ha full
kostnadstickning som ekonomiskt mal. Vi foresldr att nuvarande finansie-
ringsform med avgifter som grundas pi leverantdremas omsittning bibe-
hélls. De brister som uppenbarligen finns beror, menar vi, inte primért pa
finansieringsmodellen i sig utan pi avsaknaden av ekonomisk uppf6ljning
och kontroll. Det faktum att ink&pscentralerna i vara grannlinder inte fore-
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faller ha samma &verskottsproblematik trots att de i grunden har samma
finansieringsldsning dr en indikation pa detta. Vidare bor s& langt det &r
praktiskt mdjligt utgéngspunkten for avgiftssitiningen vara att de olika ram-
avtalsomradena ska bira sina egna kostnader.

Nuvarande ordning dir myndigheterna ska anviinda de statliga
ramavtalen men kan gdra avsteg bibehills...

Enligt nuvarande forordning om statlig inkOpssamordning ska de statliga
myndigheterna anviinda de statliga ramavtalen. Avsteg kan dock géiras om
myndigheten finner att enskild upphandling 4r sammantaget béttre f6r myn-
digheten. Vi har Svervigt alternativet att gira de statliga ramavtalen obliga-
toriska for myndigheterna men funnit detta sammantaget sémre. Den be-
grinsade valfrihet som nuvarande ordning innebdr for myndigheterna 4r
sannolikt viktig bade fir upphandiingsmyndigheten och for de enskilda
myndigheterna. Den forra far en drivkraft att underlatta andra myndigheters
upphandling och &stadkomma f{6rménliga villkor. De senare kan agera
affirsmissigt och vilja det mest formanliga upphandlingsalternativet.

... men kompletteras med en skiirpt avstegsrapporteringen och
uppfoljning

Vi foreslar att avstegsrapporteringen skirps och gors mer utfrlig. Myndig-
heter som avser att gora avsteg fran att utnyttja tillgéngliga ramavtal bor
motivera detta pa ett mer utforligt sitt &n vad som nu 4r fallet. Myndigheten
ska tydligt ange om det &r ldgre pris, béttre kvalitet, ligre administrativa
kostnader eller nigot annat skil som gor att man viljer ett alternativt upp-
handlingssitt. Vi foreslar ocksd att myndigheteras avsteg ska kunna {6ljas
upp i efterhand.
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