Bilaga 21:9 till kommunstyrelsens protokoll den 23 november 2005, § 18

PM 2005 RI (Dnr 019-3866/2004)

Utvirdering av konkurrensutsittning samt forslag om utarbe-
tande av ny policy f6r upphandling

Borgarradsberedningen foreslar kommunstyrelsen besluta féljande

1. Stadsledningskontorets utvirdering rorande effekterna av genomférd konkur-
rensutsittning godkinns.

2. Stadsledningskontoret ges 1 uppdrag att ta fram fOrslag till policy f6r upp-
handling.

3. Stadsledningskontoret ges i uppdrag att ta fram forslag till policy f6r konkur-
rensutsittning.

4. Stadsledningskontorets inriktning for detta arbete skall kompletteras med
vad féredragande borgarridet anfor.

Foredragande borgarradet Annika Billstr6m anfér foljande.
Bakgrund

Kommunfullmaktige beslutade den 6 december 2002, 1 samband med behandlingen av
budgeten £6r ar 2003, att effekterna av den féregiende majoritetens policy f6r upphand-
ling, konkurrens och valfrihet skulle utvirderas av tva oberoende institut. Kommunsty-
relsen godkinde dock den 28 april 2004 i syfte att minska kostnaderna for utvarderingen
stadsledningskontorets fOrslag till alternativt genomférande av utvirderingen. Utvirde-
ringen, med ingdende delstudier, skulle, enligt kommunstyrelsens beslut, redovisas i
bétjan av oktober 2004.

Avendets beredning
Arendet har beretts av stadsledningskontoret for yttrande.
Mina synpunfkter

Jag vill understryka att all verksamhet staden ansvarar f6r har som syfte att ge oss inva-
nare bista mojliga service och kvalité till ligsta méjliga kostnad.

I stadsledningskontorets underlag infér kommunstyrelsens beslut 28 april 2004 om
forslag till utvirdering sdgs att syftet var att ge fullmaktige nédvindigt underlag for utar-
betande av den nya policyn f6r upphandling. I detta arbete ingick bla. att se vilka effek-
ter upphandlingen har haft ur olika aspekter och inte endast ur ett strikt ekonomiskt
perspektiv. Ett komplett underlag borde enligt kontorets uppfattning omfatta analys av
effekterna f6r brukarna, personalen, kvaliteten i verksamheten, ekonomin, demokratin
och den lingsiktiga planeringen.

I beslutsunderlaget presenterades dven ett antal delstudier som skulle genomféras
samt redovisades att dessa aktiviteter bedémdes leda till en allsidig och omfattande do-



kumentation som underlag 1 processen med att utarbeta en ny policy f6r upphandling.
Policyn ska ticka in alla upphandlingsomriden och inte endast méjligheterna till kon-
kurrensutsittning. Den nya policyn féreslogs dven reglera omrdden som stadens upp-
handlingsorganisation, hur samordning skall 4stadkommas, miljékrav vid upphandling,
anti-diskriminering, social hinsyn vid offentlig upphandling m.m.

I kommunstyrelsens uppdrag ingick att stadsledningskontoret skulle genomfdra en
sammanstillning av utvirderingarna och rapporterna. Sammanstillningen skulle pa ett
objektivt sitt redovisa positiva och negativa erfarenheter. Jag vill papeka att kontoret
endast har redovisat intervjuer med tjinstemin inom de berérda verksamheterna. For-
troendevalda har inte intervjuats. For att ge kommunfullmiktige underlag fér beslut om
policy kommer det nu presenterade utvirderingsmaterialet biliggas det kommande
drendet.

Jag anser att staden behéver dels en policy f6r upphandling och dels en policy f6r
konkurrensutsittning. I syfte att inte ytterligare fOrsena arbetet med att ta fram forslag
till dessa dokument vill jag ge min syn pa det nu presenterade materialet samt ange in-
riktning f6r det fortsatta arbetet. Det dr av stOrsta vikt att undersdkningsmaterialet och
slutsatserna beaktas. En viktig friga att ytterligare bereda dr hur upphandlingsverksam-
heten paverkar mojligheterna att styra, leda, férindra samt fa genomslag for de beslut
om t.ex. policy och strategier som fattas i fullmiktige, i kommunstyrelsen samt i andra
berérda nimnder och styrelser.

Jag vill lyfta fram att ndmnder och bolagsstyrelser ska ha mdoijlighet att aterta verk-
samheten 1 kommunal regi nir avtalen I6per ut om man finner det bittre ur kvalitets-
och kostnadssynpunkt. I detta ligger att nimnderna i hog utstrickning har att avgdra
sjilva om upphandling ska ske eller inte. Det 4r viktigt att ha en pragmatisk syn pa hur
verksamheterna ska bedrivas och att grundprincipen ska vara att det varken finns en
skyldighet eller férbud att upphandla olika verksamheter. Frigan om konkurrensutsitt-
ningens effekter pa demokratin maste belysas bittre genom stadsledningskontorets fort-
satta arbete.

Jag vill understryka kraven om kvalité och ligsta méjliga kostnad samt peka pa hur
viktig utférarnas kontinuitet dr for brukarna av vird-, omsorgs- och skoltjanster. Uppre-
pade byten av leverantorer eller medarbetare hos denne, dventyrar kontinuiteten inom
verksamheten. Kontinuiteten dr en av brukarna hégt virderad kvalitetsegenskap. Jag ser
dirfor girna att det 1 den fortsatta beredningen av drendet belyses hur denna kvalitetsva-
riabel paverkas av olika driftformer.

Av stadsledningskontorets redovisning framgar att det under den studerade perioden
varit vanligt inom ildreomsorgen med byte av leverantér. Endast ett fatal tidigare leve-
rantOrer har fatt fornyat fértroende och det har férekommit att den tidigare leverantéren
valt att inte inkomma med anbud. En annan aspekt dr att informationen, inte minst
genom utveckling av IT, dr viktig bade f6r kvalité- och kostnadsutveckling. Denna ut-
veckling far inte forsviras av olika driftsformer och byte av leverantérer.

I det omfattande material som tagits fram av konsulter under féregiende mandatpe-
riod (Ramboéll Management, 2001) finns oroande beligg fér att brukarna har upplevt
kvalitén som markant simre i privat regi. I samtliga fragor som stillts till brukarna och
deras anhériga har de givit de privata virdhemmen simre omdémen. Aven detta materi-
al bor ingi 1 den kommande redovisningen.

Av kontorets material framgar att upphandlingarna nu minskar i omfattning da en-
dast ett fatal f6rnyade upphandlingar skett samt att nimnderna 1 stillet for att upphandla
valt att ta tillbaka verksamheten i egen regi. Volymen upphandlad verksamhet i staden,
dvs. konkurrensutsittning av sidant som en gang utforts i egen regi (t.ex. dldreboende



m.m.), berdknas av stadsledningskontoret uppga till ca 4 mdkr 2004. Den minskade med
700 mnkr, 17,5 %, jimtért med 2003. Totalt omfattar den samlade upphandlingsvoly-
men ca 10 mdkr, vilket inkluderar varor och tjdnster, bygg- och anliggningsentreprena-
der samt driftsentreprenader (konkurrensutsittning).

De frin bérjan omfattande kostnadsreduceringarna har enligt stadsledningskontoret i
stort sett upphort. Leverantérerna ligger inte lingre underfinansierade anbud vare sig
p.g.a. felkalkyleringar eller i syfte att ta marknadsandelar. Det redovisas dven att antalet
aktorer pa de olika marknaderna minskar och att antalet anbud har varit fi. Enligt kon-
toret dr en forklaring till detta att konkurrensen har minskat inom flera branscher. Stads-
ledningskontoret konstaterar vidare att det fr.o.m. 2000 har blivit vanligare att upphand-
lingar avbryts med hinvisning till att anbudspriserna varit f6r héga. Namnderna har
ansett att de sjilva kan driva verksamheten billigare. Stadsledningskontoret ska dven
belysa riskerna for att staden genom upphandling kan bli utlimnad till privata monopol
och deras anbud vilka, frimst om det inges endast ett anbud, kan vara svira att virdera.

Sommaren 2004 genomférdes en ny undersckning. Didr framgar att den personal
som dtergitt 1 kommunal tjinst och jimfor med hur de hade det i enskild verksamhet ar
i huvudsak mer néjda med allt i den kommunala verksamhet de atervint till. Sdrskilt
giller det arbetsmiljon, anstillningstryggheten och mdijligheterna till vidareutbildning.
Jag vill att det i kommande policy redogérs f6r hur staden i samband med Svergang till
annan driftsform kan sdkerstilla att medarbetarnas situation inte férsdmras. Malet maste
vara att den 1 sddant fall bor forbittras. Staden har ett personalpolitiskt ansvar, medarbe-
tarna avgor tjanstens kvalité vilken 4r av stor vikt f6r brukarna. Enligt min uppfattning
ar det viktigt att en reell meddelarfrihet finns dven i de verksamheter som bedrivs pi
entreprenad. Fragan utreds enligt uppgift f6r nirvarande i regeringskansliet.

Stadsledningskontoret har i drendet redovisat oroande uppgifter om att det har varit
svart att finna stabila uppgifter om kostnaderna f6r upphandlade respektive kommunalt
drivna verksamheter, vilket forsvarar eller till och med om&ijliggdr jaimforelser som skul-
le ha kunnat visa pa de ekonomiska effekterna av upphandling. Inférande av ett nytt
ekonomisystem pagar dock i staden, liksom utveckling av ett system f6r ledning och
styrning, varfor dessa problem synes minska.

Det vigledande vid konkurrensutsittning av verksamhet maste alltid vara medbor-
garperspektivet. Ritt utformad och genomférd konkurrensupphandling kan bidra till
forbattringar av stadens verksamheter och ir vil férenlig med principerna for den gene-
rella vilfirdspolitiken.

Policyn ska fungera som en idékatalog kring konkurrensfrigor. De nimnder som
beslutar genomféra konkurrensupphandling ska 1 policyn kunna finna goda exempel pa
upphandlingsmetoder som gynnar kvalitetsutveckling och 16sningar pa vanliga problem
kring upphandlingsfragor.

Vidare behover policyn behandla frigor som kvalitetssakringssystem, brukar- respek-
tive medborgarinflytande, medarbetarperspektivet, regler fér avknoppning, rittsliga
krav, avbrutna upphandlingar, egenregianbud, justering av anbuden, uppfoljning av
intraprenader, miljé- och antidiskrimineringskrav, insyn i verksamheten samt rittelse av
missférhallanden.

Upphandling dr i forsta hand limpligt f6r de verksamheter dir staden saknar eller
inte bor ha viss specialkompetens. Jag ser det vidare som sjilvklart att alla leverantérer
kommunen anvinder ir seridsa, har skott sina ataganden vad giller skatter m.m. samt att
de foljer antidiskrimineringsklausulen. I policyn ska det dven framga vikten av att dessa
torhallanden regelbundet kontrolleras.



Jag vill dven erinra om att det yttersta ansvaret for verksamheten finns kvar hos den
upphandlande nimnden eller bolaget. Detta stiller sirskilda krav pa avtalsskrivande och
fortlépande uppféljning av den upphandlade verksamheten. I férslaget till ny policy skall
inga att respektive nimnd och bolag var och en inom sitt ansvarsomrade avgdér om upp-
handling 4r den mest dndamalsenliga vigen fOr att dstadkomma bidsta mdjliga verksam-
het f6r de medel som kommunfullmiktige anslagit. Det 4r i sammanhanget viktigt att
utvirderingar gérs kontinuerligt pa lokal niva inom nimnden eller bolagets ansvarsom-
rade. Dirutéver skall utvirderingar goras pd central niva for att fa fram bittre underlag
for langsiktiga beslut och 6verviganden och for att fi en bittre 6verblick av konsekven-
serna och utvecklingen.

Riktlinjer for vad som ska inga i forslaget till upphandlingspolicy finns i det férslag
till budget som jag limnat och som vintas behandlas av fullmiktige inom kort.

Nir stadsledningskontoret arbetat vidare med drendet och forslag till policy £6r upp-
handling skall drendet remitteras till stadens samtliga férvaltningar och bolag.

Jag foreslar kommunstyrelsen besluta foljande

1. Stadsledningskontorets utvirdering rérande effekterna av genomférd konkur-

rensutsittning godkinns.

2. Stadsledningskontoret ges i uppdrag att ta fram forslag till policy f6r upphandling.

3. Stadsledningskontoret ges 1 uppdrag att ta fram forslag till policy f6r konkurrens-

utsittning.

4. Stadsledningskontorets inriktning for detta arbete skall kompletteras med vad £6-

redragande borgarradet anfor.

Stockholm den 21 oktober 2005

ANNIKA BILLSTROM

Borgarrédsberedningen tillstyrker féredragande borgarridets forslag.

Reservation anfoérdes av borgarraden Kristina Axén Olin och Sten Nordin (bida m) och
Lotta Edbolm (fp) enligt fljande.

Vi féreslar borgarradsberedningen foresla kommunstyrelsen besluta att
1. godkinna utvirderingen
2. ge stadsledningskontoret i uppdrag att ta fram en ny policy f6r upphandling i enlighet
med vad som anfors nedan
3. 1i6vrigt anféra féljande

Det ir politikens uppgift att anvinda medborgarnas skattemedel pa bista mojliga kvalitetsmissiga
och kostnadseffektiva sitt. Det innebir att den offentliga service som erbjuds ska vara av god
kvalitet och till ligsta m&jliga kostnad.

Stockholms stad har tillsammans med PLS Ramboll Managment utvirderat konkurrensut-
sdttningarna i Stockholm mellan 2001 och 2003. En liknande utvirdering gjordes 2001 f6r aren
1998-2000. Denna senaste utvirdering blev klar innan jul 2004. Nu, ett r senare nar den kom-
munstyrelsen. Ett synnerligen mirkligt férfarande av majoriteten.

I huvudsak pekar rapporterna pa att arbetet med konkurrensutsittning ger 6kad kostnads-
kontroll och bittre budgethallning.

Att kostnadsbesparingen man vinner genom att konkurrensutsitta avtar Gver tid dr inte kons-
tigt. Man bor stilla sig frigan vad som skulle hinda med kostnadsutvecklingen om man inte



konkurrensutsatte. Konkurrens fungerar som prispressande kraft vilket ér till gagn fér Stock-
holms stads skattebetalare direkt di den leder till ligre kostnader och indirekt da det leder till att
stadens egen verksamhet fir ett 6kat tryck pa sig att hélla liga kostnader. Anledningen till detta ér
dels att staden som upphandlare av verksamhet blivit bittre och stiller tydligare och hogre kvali-
tetskrav och dels att leverantorerna blivit bittre pd att vdrdera sina kostnader.

Genom konkutrensutsittningen tvingas det offentliga virdera och prissitta sin egen verk-
samhet och dirmed skaffa sig en adekvat bild 6ver vad saker kostar. Denna process dr mycket
viktig fOr att det offentliga skall kunna halla koll pa budgetuppfyllelse och kostnadsutveckling och
dirmed pa bista sitt hushdlla med medborgarnas pengar.

Detta arbete bor utvecklas. Intressant ér att notera att det framkommer i utvirderingen att
man upplever det littare f6r nimnderna att hélla budget ndr man har upphandlat verksamheten.

Rapporterna som ingar i utvirderingen dr ocksa kritiska mot hur dalig staden 4r pa att jobba
med nyckeltal och ekonomiska uppfoljningar. Kritiken édr likaledes stor mot stadens egenregi
anbud. De ir inte i allt f6r manga fall ordentligt genomarbetade och det finns en misstanke att
man bortser fran vissa kostnader. Inom dessa omriden finns det mycket £6r staden att forbéttra.

En annan intressant iakttagelse som gors i utvdrderingen ar att skillnaden mellan stadsdelarna
ar stor. Kungsholmen verkar vara den stadsdel bland de undersékta dir man arbetar bést och
mest konsekvent med upphandling. De har inte heller de senaste dren, till skillnad mot andra,
haft budgethallningsproblem.

Forslaget att lita den lokala nivin avgdra om man skall konkurrensutsitta eller inte dr daligt
av flera skil. Dels skapar man en situation med stora olikheter i staden med efterféljande troliga
olikheter i budgethillning. Dels blir de méjliga volymerna mindre dn vad de skulle bli om man
kunde géra gemensamma upphandlingar. Denna kritik delas ocksa av stadens revisorer som
menar att stadens upphandlingsarbete bor ges en tydligare central stillning.

Man konstaterar vidare i rapporten att det inte finns ndgra demokratiska problem med kon-
kurrensutsittning vilket dr bra. Det demokratiska inflytandet och den demokratiska insynen ga-
ranteras av bestillaren, i det hir fallet staden som upphandlande enhet och inte av att verksamhe-
ten bedrivs i offentlig regi.

Utvirderingen tillsammans med andra studier ger ett gott stéd for att i staden fortsitta an-
vinda konkurrensutsittning som verktyg for att nd en bittre budgetbalans och en hégre kvalité
pa servicen.

Vad giller konkurrensutsittningen effekter pa kvalitén konstaterar Stockholms stads stads-
ledningskontor att ”’processen foére upphandling har lett till att kvalitetsfragorna kommit i fokus
och att verksamheternas uppdrag har renodlats. Detta genom att bestillaren infér upphandlingen
miste ta stillning till vilken verksamhet skall bedrivas samt vilka resultatkrav m.m. som skall gilla
for verksamheten.”

Som ledare av offentlig verksamhet har vi ett ansvar att stindigt forséka hitta former for att
bedriva verksamheten sd kostnadseffektivt som méjligt.

Slutsatserna vi drar av denna och den forra rapporten ér att konkurrensutsittning av offent-
ligt finansierad verksambhet ir ett viktigt inslag i den stindiga utmaningen att halla nere de offent-
liga kostnaderna — och dirmed skatterna — utan att f6r den skull géra avkall pa kvalitén.

Arbetet med konkurrensutsittning inom offentligt finansierad verksamhet bér utvecklas. Inte
minst behéver den offentliga sektorn bli betydligt battre pa att arbeta med jimforbara nyckeltal,
uppfdljningar och analyser av kostnader fér den verksamhet som drivs i egen regi.

Man skall givetvis inte bara begrinsa sig till att jaga kostnader. Den avgrinsningen som gjorts
i utvdrderingen — att bra titta pa konkurrensutsittning och inte pa effekter av valfrihetssystem —
begrinsar dock tyvirr delvis virdet av rapporten. En av forutsittningarna for att av staden finan-
sierad service ska vara av god kvalitet samt dven vara kostnadsmissigt effektiv dr att det rader
konkurrens mellan olika utférare. Det dr dven viktigt ur valfrihetssynpunkt att Stockholmarna
kan vilja mellan olika fristiende alternativ.

For oss stir 6kade mojligheter fér enskilda och familjer att paverka sin vardag i centrum.
Individen 4r alltid viktigare dn systemet. Det dr systemet som skall anpassas efter individen, inte
tvirtom. Det 4r méinniskorna sjilva som bist kan bestimma vilken vird- och omsorgsgivare de
och deras familj vill ha samt vilken f6rskola och skola barnen skall gi i.



I grunden handlar det om var man anser makten skall ligga. Skall makten finnas hos den
enskilde och dess nira eller hos politiker i en nimnd. Vi ser det som sjalvklart att medborgarna
sjdlva via olika former av valfrihetssystem skall viélja utférare. Finansieringen skall ske gemen-
samt.

Ledarskap dr for oss att tillse att stockholmarna fiar mesta och bista mojliga service f6r sina
skattepengar och att stockholmarna inom varje omride ges si stora mojligheter som méjligt att
sjalv paverka vem som skall utféra tjdnsten.

For vatje krona i ligre kostnad som konkurrensutsittning kan medfora, frigors resurser for
satsningar pd eftersatta omraden och méjligheter f6r skattesinkningar skapas.

Rérande framtagandet av en ny upphandlingspolicy
Stockholms stad har sedan vinstermajoriteten avskaffade den gamla fungerande upphandlingspo-
licyn saknat upphandlingspolicy. Detta i ett lige da Stockholms stad kdper tjanster vatje ar drygt
8,5 miljarder vilket motsvarar Gver 25 % av stadens budget. Detta dr mycket allvarligt. Stock-
holms stads revisorer konstaterade stora brister i stadens upphandlingsarbete i revisionsrapporten
”Erfarenheter av lagar och regler vid upphandling”.

Rapportens kritik var hard och konstaterar bland annat att stadens upphandlingsarbete bor
ges en tydligare central stillning, att stddet fran kommunstyrelsen och koncernstyrelsen maste bli
bittre till upphandlande nimnd eller bolag samt framforallt att staden mdste ta fram en ny upp-
handlingspolicy.

Det ir dirfor pa tiden att majoriteten nu arbetar mot en ny upphandlingspolicy. Tyvirr lim-
nar de ingangsvirden majoriteten ger till arbetet med den nya policyn mycket Gvrigt att 6nska.

Ambitionen som vinstermajoriteten ger uttryck fér — att motverka diskriminering — 4r bra.
Dock riskerar forslaget med tillimpning av en antidiskrimineringsklausul som det nu dr formule-
rat bade att leda fel och skapa f6r Stockholms stad kostsamma juridiska processer. Sjalvklart skall
Stockholms stad ha méjligheten att hiva avtal med parter som bryter mot diskrimineringslagstift-
ningen, det har Stockholm redan i dag i och med beslut i kommunstyrelsen i juni 2002.

Det ir tillatet att stilla krav genom s.k. tillkommande kontraktsvillkor - under férutsittning
att dessa dr forenliga med grundliggande EG-rittsliga regler pa upphandlingsomridet. Det inne-
bér bla. att de ska vara angivna pa férhand, forutsebara, begripliga, proportionella i férhéllande
till féremalet f6r upphandlingen och icke-diskriminerande.

I det nuvarande foérslagets §3 stadgas att leverantéren skall dligga underleverantrer samma
skyldigheter, trots att det i underlaget for beslutet framgar att dylika inte kan s.a.s. exporteras till
annat EG-land. Det kan alltsa bli friga om ett brott mot regeln om icke-diskriminering. Dessut-
om stadgas att leverantéren skall svara for underleverantérers ev. brott mot reglerna. Det kan
vara ett brott mot regeln om proportionalitet. § 3 leder ocksa till att stadens tillsynsritt skulle
kunna stricka sig i princip hur lingt bort frin leverantéren som helst. Det dr ocksd méjligen ett
brott mot proportionalitetsprincipen.

Om staden hédver avtalet med aberopande av diskriminering som skil utan att avtalspartnern
blivit falld i domstol f6r diskriminering far en forférdelad leverantor vinda sig till tingsritt f6r
provning med begiran om skadestind. I denna skadestindsprocess maste staden bevisa att den
haft ratt. Samma giller f6r pastidda brott hos undetleverantor. Detta kan leda till att kostnaderna
vid eventuella juridiska konflikter bli betydande, framférallt i form av utredningskostnader, da det
ir staden som dliggs bevisbordan vid de fall avtal bryts av staden med hinvisning till den fére-
slagna klausulen.

Ett utvidgande av den diskrimineringsklausul som i dag ér gillande i syfte att fa den att om-
fatta dven misstinkt diskriminering dr principiellt tveksam. Att staden skulle bryta avtal med
parter pa grund av misstanke utan att partnern i domstol blivit filld f6r diskriminering, dvs. agera
utifrin misstanke, dr rittsvidrigt. Ingen skall kunna straffas av det offentliga innan man ir funnen
skyldig av domstol.

Processer gentemot féretag och myndigheter som diskriminerar bor drivas. Internationellt
har det under lingre tid funnits enskilda, féreningar och stiftelser som genom att rittsligt driva
diskrimineringsfragor vunnit stora framgangar. I Sverige har vi under ling tid saknat dessa viktiga
instanser i det civila samhillet. P4 senare dr har det dock skett en férindring och det finns i dag



instanser som driver rittvisefrdgor utifrin en ideell grund rittsligt. En utveckling som 4r mycket
bra och som vi sjilvklart vilkomnar.

Kommunstyrelsen

Reservation anfordes av Kristina Axcén Olin, Mikael Soderlund och Kristina Alvendal (alla
m) och Lotta Edboln och Ann-Katrin Asiund (bada fp) med hinvisning till reservationen
av (m) och (fp) 1 borgarridsberedningen.

Sarskilt uttalande gjordes av Ewa Samuelsson (kd) enligt féljande.

Det ir politikens uppgift att anvinda medborgarnas skattemedel pa bista mojliga kvalitetsmissiga
och kostnadseffektiva sitt. Det innebir att den offentliga service som erbjuds ska vara av god
kvalitet och till ligsta m&jliga kostnad.

Stockholms stad har tillsammans med PLS Ramboll Managment utvirderat konkurrensut-
sdttningarna i Stockholm mellan 2001 och 2003. En liknande utvirdering gjordes 2001 f6r dren
1998-2000. Denna senaste utvirdering blev klar innan jul 2004. Nu, ett ar senare nir den kom-
munstyrelsen. Ett synnerligen mirkligt forfarande av majoriteten.

I huvudsak pekar rapporterna pa att arbetet med konkurrensutsittning ger 6kad kostnads-
kontroll och bittre budgethéllning.

Att den kostnadsbesparing som man vinner genom att konkurrensutsitta avtar 6ver tid dr
inte konstigt. Man bor stilla sig frigan vad som skulle hinda med kostnadsutvecklingen om man
inte konkurrensutsatte. Konkurrens fungerar som prispressande kraft vilket ér till gagn f6r Stock-
holms stads skattebetalare direkt dd den leder till ligre kostnader och indirekt da det leder till att
stadens egen verksamhet far ett 6kat tryck pé sig att halla liga kostnader. Anledningen till detta 4r
dels att staden som upphandlare av verksamhet blivit bittre och stiller tydligare och hégre kvali-
tetskrav, dels att leverantSrerna blivit bittre pa att virdera sina kostnader.

Genom konkurrensutsittningen tvingas det offentliga virdera och prissitta sin egen verk-
samhet och didrmed skaffa sig en adekvat bild 6ver vad saker kostar. Denna process dr mycket
viktig fOr att det offentliga skall kunna halla koll pa budgetuppfyllelse och kostnadsutveckling och
dirmed pa bista sitt hushalla med medborgarnas pengar.

Detta arbete bor utvecklas. Intressant dr att notera att det framkommer i utvirderingen att
man upplever det littare f6r ndmnderna att halla budget ndr man har upphandlat verksamheten.

Rapporterna som ingar i utvirderingen dr ocksé kritiska mot hur dalig staden 4r pa att jobba
med nyckeltal och ekonomiska uppféljningar. Kritiken 4r likaledes stor mot stadens egenregi
anbud. I allt f6r manga fall 4r de inte ordentligt genomarbetade och det finns en misstanke om att
man bortser frin vissa kostnader. Inom dessa omraden finns det mycket for staden att f6rbittra.

En annan intressant iakttagelse som gérs i utvirderingen idr att skillnaden mellan stadsdelarna
ar stor. Kungsholmen verkar vara den stadsdel bland de undersékta dir man arbetar bist och
mest konsekvent med upphandling. De har inte heller de senaste dren, till skillnad mot andra,
haft budgethéllningsproblem.

Forslaget att lata den lokala nivan avgéra om man skall konkurrensutsitta eller inte ar daligt
av flera skil. Dels skapar man en situation med stora olikheter i staden med efterféljande troliga
olikheter i budgethallning. Dels blir de m&jliga volymerna mindre 4n vad de skulle bli om man
kunde géra gemensamma upphandlingar. Denna kritik delas ocksa av stadens revisorer som
menar att stadens upphandlingsarbete bor ges en tydligare central stillning.

Man konstaterar vidare i rapporten att det inte finns ndgra demokratiska problem med kon-
kurrensutsittning vilket 4r bra. Det demokratiska inflytandet och den demokratiska insynen ga-
ranteras av bestillaren, i det hir fallet staden som upphandlande enhet och inte av att verksamhe-
ten bedrivs i offentlig regi.

Utvirderingen tillsammans med andra studier ger ett gott stdd for att i staden fortsitta att
anvinda konkurrensutsittning som verktyg fér att ni en bittre budgetbalans och en hogre kvalité
pa servicen.

Vad giller konkurrensutsittningen effekter pa kvalitén konstaterar Stockholms stads stads-
ledningskontor att ”processen fére upphandling har lett till att kvalitetsfrigorna kommit i fokus
och att verksamheternas uppdrag har renodlats. Detta genom att bestillaren infér upphandlingen



miste ta stillning till vilken verksamhet skall bedrivas samt vilka resultatkrav m.m. som skall gilla
f6r verksamheten.”

Som ledate av offentlig verksamhet hat vi ett ansvar att stindigt f6rs6ka hitta former for att
bedriva verksamheten s kostnadseffektivt som méjligt.

Slutsatserna vi drar av denna och den forra rapporten ir att konkurrensutsittning av offent-
ligt finansierad verksamhet dr ett viktigt inslag i den stindiga utmaningen att hélla nere de offent-
liga kostnaderna — och dirmed skatterna — utan att f6r den skull gbra avkall pa kvalitén.

Arbetet med konkurrensutsittning inom offentligt finansierad verksamhet bér utvecklas. Inte
minst behover den offentliga sektorn bli betydligt bittre p4 att arbeta med jaimférbara nyckeltal,
uppfoljningar och analyser av kostnader for den verksamhet som drivs i egen regi.

Man skall givetvis inte bara begrinsa sig till att jaga kostnader. Den avgrinsningen som gjorts
i utvirderingen — att bra titta pa konkurrensutsittning och inte pa effekter av valfrihetssystem —
begrinsar dock tyvirr delvis virdet av rapporten. En av férutsdttningarna for att av staden finan-
sierad service ska vara av god kvalitet samt dven vara kostnadsmissigt effektiv 4r att det rader
konkurrens mellan olika utforare. Det dr dven viktigt ur valfrihetssynpunkt att Stockholmarna
kan vilja mellan olika fristiende alternativ.

For oss stir 6kade mojligheter for enskilda och familjer att paverka sin vardag i centrum. Det
ir systemet som skall anpassas efter individen, inte tvirtom. Det 4r minniskorna sjilva som bist
kan bestimma exempelvis vilken vird- och omsorgsgivare som de och deras familj vill ha samt
vilken forskola och skola barnen skall ga i. I grunden handlar det om var man anser att makten

skall ligga.



ARENDET
Bakgrund

Staden har haft en policy f6r konkurrensutsittning av egna verksamheter frin och med
1993. Policyn har férdndrats ett flertal ganger. Nuvarande upphandlingspolicy faststall-
des 26 april 1999 da den divarande borgerliga majoriteten inférde en policy som innebar
krav pa att all verksamhet, utom myndighetsutévning och strategiska ledningsfunktio-
ner, skulle upphandlas. Ingen ny policy har beslutats efter majoritetsskiftet 2002. Dir-
emot har i budget givits direktiv om en restriktiv hallning till konkurrensutsittningen i
vintan pa utvirdering och uppféljning.

Kommunfullmiktige beslutade den 6 december 2002, i samband med behandlingen
av 2003 drs budget, att ”de gingna fyra drens konkurrensutsittning skall utvirderas av
tva oberoende institut. Med utvirderingen som utgangspunkt skall en ny policy f6r upp-
handling, kvalitet, utveckling och medborgarinflytande tas fram. Denna policy bor vara
klar infér 2004.”

I syfte att minska kostnaderna f6r utvirderingen godkidnde kommunstyrelsen den 28
april 2004 stadsledningskontorets forslag till alternativt utférande av utvirderingen samt
att den skulle redovisas 1 oktober 2004.

Arendets beredning

Arendet har beretts av upphandlingsenheten inom finansavdelningen
Till tjansteutlitandet dr fogat stadsledningskontorets Rapport — konkurrensutsitt-
ningens effekter 1 Stockholms stad. Som idr utarbetat av upphandlingsenheten inom
finansavdelningen. Till denna rapport dr fogad tre bilagor:
A) Stockholms stad — Utvirdering av konkurrensutsittningen i Stockholms stad
2001 — 2003, fem fallstudier, Ramboll Management
B) Attarbeta i dldreboende nu och for tre ar sedan, i kommunal och enskild drift
— sa tycker personalen — USK
C) Stadsledningskontoret, 2004 Sammanstillning av rapporter med mera som be-
rér konkurrensutsittning.

Stadsledningskontorets tjinsteutlitande daterat den 4 oktober 2004 har i huvudsak
foljande lydelse.

Syftet med de stadsledningskontorets utvirdering ir att ge kommunfullmaktige erforderligt un-
derlag for utarbetandet av den nya policyn f6r upphandling, kvalitet, utveckling och medborgar-
inflytande.

I detta ingdr bla. att se vilka effekter konkurrensutsittningen har haft ur olika aspekter och
inte endast ur ett strikt ckonomiskt perspektiv. Ett komplett underlag bor enligt stadslednings-
kontorets uppfattning omfatta analys av effekter for:

- Brukarna

- Personalen

- Kuvaliteten i verksamheten

- Ekonomin

- Demokratin

- Den lingsiktiga planeringen



I syfte att halla nere kostnaderna for beslutsunderlaget utan att f6r den skull géra avkall pa
kvaliteten i densamma har stadsledningskontoret beaktat en rad interna och externa delstudier.
Dessa ar:

- Ramboélls utvirdering av konkurrensutsittning i Stockholms stad (1997- oktober 2000)
med ny uppdatering avseende fallstudier f6r perioden 2001 — 2003.

- Utrednings- och statistikkontoret (USK) genomférda enkiit till personal verksamma inom
dldreomsorgen.

- Stadsledningskontoret kartliggning och analys av befintliga utvirderingar och forsknings-
rapporter inom omradet konkurrensutsittning (inklusive Socialstyrelsens rapport pé éld-
reomsorgens omride samt Institutets f6r Kommunal Ekonomi (IKE) granskning av kon-
kurrensutsittning i Stockholms stad).

- Stadsledningskontorets riktade enkiter till stadens upphandlare

- Stadsledningskontorets egna analyser utifran data som tagits fram ur i ekonomi- och verk-
samhetssystem m.m.

Sammanfattning av resultatet av utvirderingen

Volymen konkurrensutsatt verksamhet beriknas 2004 uppga till ca 4 Mdr kr. Omfattningen pa

den konkurrensutsatta verksamheten dr i avtagande och berdknas under aret minska med ca 700

Mkr (17,5%) jamfort med 2003 (inflationen ej beaktad). Minskningen beror pa att det under

2003 och 2004 endast har skett ett begrinsat antal férnyade entreprenadupphandlingar och att

nimnderna, istillet f6r att upphandla, valt att direkt ta tillbaks verksamheten i egen regi.
Utvirderingen visar vidare att de omfattande kostnadsreduceringar som konkurrensutsitt-

ningen initialt gav upphov till (under det forsta konkurrensprogrammet) men tiden har kommit
att avta. Idag gors, med négra fi undantag, inte lingre ndgra kostnadsreduceringar som resultat av
upphandlingsprocessen. Detta kan emellertid, enligt SLK:s uppfattning, inte tas som intikt for att
modellen inte lingre fungerar och att konkurrensutsittningen pa den grunden bor avbrytas. Det
finns enligt SLK flera forklaringar till varfér kostnadssidnkningarna avtagit:

e DPriserna/kostnaderna kan inte sjunka for all framtid. Det finns en undre rationalisetings- och
effektiviseringsgrins, direfter 6kar kostnaderna som for alla andra tjinster.

e Nimnderna prioriterar i sina upphandlingar manga ganger hogre kvalitet framfor ligre kost-
nader. D.v.s. det dr inte den, som givet villkoren i kravspecifikationen, limnat anbudet med
lagst pris som erhéller uppdraget utan den som limnat den bista kombinationen av pris och
kvalitativa mervirden.

e Det finns studier som visar pa att kvalitetskraven fér verksamheten successivt har satts allt
hégre.

e Antalet anbud per upphandling har generellt sett blivit firre. En férklarig till detta dr att kon-
kurrensen har minskat inom flera branscher..

e Leverantorerna vet idag bittre vad det kostar att driva verksamheten samt ldgger inte lingre
underfinansierade anbud (vare sig p.g.a. felkalkyleringar eller i syfte att ta marknadsandelar).

e LeverantOrerna dr mer mina om sitt varumirke och dr forsiktiga att delta i sidana upphand-
lingar som de anser kan resultera i verksamhet med for lag kvalitet.

De ovan angivna faktorerna dr inte alla statiska eller omdjliga att paverka. Exempelvis kan
staden genom sina upphandlingsfoérfaranden delvis ha bidragit till att konkurrensen inom t.ex.
dldreomsorgen och inom gatu- och parkskétseln dr begrinsad. Betalningsvillkor, avtalstidens
lingd, objektens storlek och krav pi finansiell stillning styr mot storre foretag, och utgdr manga
ganger hinder mot att nya foretag etableras. SLK ser dirfor fortfarande en utvecklingspotential i
stadens sitt att anvinda konkurrens som en metod fér verksamhetsutveckling. En upphandling
som genomfors pid ritt sitt kan dven idag medfora sivil kostnadssinkningar/motverka kost-
ands6kningar som verksamhetsutveckling.

Stadsledningskontoret kan konstatera att det fr.o.m. 2000 blivit vanligare att upphandlingar
avbryts med hinvisning till att anbudspriserna varit f6r hoga. I dessa fall anser férvaltningarna att
de sjilva kan driva verksamheten billigare (trots att de t.o.m. i en del fall limnat egen regi anbud
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med hogre priser). Nir en upphandling avbryts bér den ansvariga nimnden, enligt stadslednings-
kontorets uppfattning, aktivt f6lja upp kostnadsutvecklingen och eventuella kvalitetstérindringar.
De undersokningar stadsledningskontoret vidtagit visar i flera fall pa svérigheter att se den reella
kostnadsutvecklingen. Andra fall visar pd att forvaltningarna varit vil optimistiska betriffande
mojligheten att driva verksamheten till visentligt ligre kostnad.

Vad giller konkurrensutsittningen kvalitativa effekter kan det konstateras att processen fore
upphandling har lett till att kvalitetsfrigorna kommit i fokus och att verksamheternas uppdrag
har renodlats. Detta genom att bestillaren infér upphandlingen maste ta stillning till vilken verk-
samhet skall bedrivas samt vilka resultatkrav m.m. som skall gilla f6r verksamheten. Till detta
kommer att bestillaren som en f6ljd av avtalsstyrningen tvingats utarbeta metoder f6r uppfolj-
ning av verksamheten. Detta har sedan kommit egen regi till del.

Det kan vidare konstateras att kvaliteten i verksamheten inte skiljer sig i nimnvird utstrack-
ning mellan enskilt och kommunalt driven verksamhet. Driftsformen forefaller sakna avgérande
betydelse f6r verksamheternas kvalitet. Diremot kan upprepade byten av entreprendrer eller
driftsformer dventyra kontinuiteten inom omsorgsverksamheterna. Kontinuiteten dr en av bru-
karna hogt virderad kvalitetsegenskap.

Stadsledningskontoret har inte funnit nagra beligg for att farhdgorna att entreprendrerna
medvetet skulle leverera simre kvalitet i syfte att 6ka vinstmarginalerna. Samtidigt kan det kon-
stateras att de moijligheter till férnyelse och utveckling av verksamheter som konkurrensutsitt-
ning férvintas medfora inte har utnyttjats fullt ut.

Studier av konkurrensutsittningens effekter for politikerna/demokratin visar pé att politiket-
na har det bestimmande demokratiska inflytandet 6ver konkurrensutsittningens genomférande
och resultat. Graden av demokratisk styrning av verksamheterna dr densamma, oavsett drifts-
form. Diremot visar utredningen att kraven pd politikerna férindras, och i viss médn 6kar, i och
med konkurrensutsittningen.

De studier som granskat konkurrensutsittningens effekter f6r personalen dr timligen mot-
stridiga och pekar inte i nidgon entydig riktning. Klart stir emellertid att det i samband med kon-
kurrensutsittning uppstar en forandringsrelaterad stress, som ledningen mdste ta pd allvar och
méta med information och dialog. Vidare upplevs arbetet i privat verksamhet vara mer stressigt
samtidigt som inflytandet 6ver verksamheten upplevs vara storre. Det finns dven en trend att
personalen 6ver tiden blivit mer positiv till staden som arbetsgivare och att majoriteten av de
inom de enskilt drivna verksamheterna som tidigare haft kommunen som arbetsgivare féredrar
att arbeta hos den senare.

Mot bakgrund av utvirderings iakttagelser ser stadsledningskontoret inga reella hinder mot
att stadens nimnder, om de s vill, anvinder sig av konkurrenslésningar som metod. Stadsled-
ningskontoret ser dock ingen anledning till att konkurrensutsitta sidana enheter som driver
verksamheten med hég kvalitet och pa ett kostnadseffektivt sitt. Till skillnad frin vad som gillde
under foregiende majoritet bor det enligt stadsledningskontorets uppfattning, inte rida nigon
skyldighet f6r nimnderna att konkurrensutsitta verksamhet. Konkurrensutsittning och upphand-
ling dr ett sitt, bland flera, f6r nimnderna att anvinda nir verksamheterna behover effektiviseras
och/eller utvecklas. Ett sddant férhallningssitt ligger dven i linje med stadsdelsnimndsreformens
grundtankar, d.v.s. att besluten skall fattas si nira medborgarna som méjligt.

Stadsledningskontoret vill dven framhdlla att det genom upphandling etableras ett system
med priser for olika tjdnster och prestationer. Denna prissittning ger nimnderna mojlighet att
jimfora olika leverantSrers och den egna regins priser for i princip samma tjanster. Upphandling
kan hirigenom leda till en 6kad ekonomisk tydlighet i verksamhetsdriften, vilket kan motverka
kostnadsokningar. Det férefaller sannolikt att de kostnadsnivaer som erhills vid upphandling till
viss del d4ven kan bli styrande inom egenregin.

Vid genomférandet av upphandling bér nimnderna beakta de forslag till utveckling som
stadsledningskontoret foresldr i utvirderingens slutrapport.
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Nuvarande ordning

Nuvarande upphandlingspolicy faststilldes av kommunfullmaktige den 26 april 1999. Den har
provisoriskt ersatts av besluten i budget f&r 2003 och 2004. Diri beslét fullmiktige att den av
den tidigare majoriteten genomférda konkurrensutsittningen skulle utvirderas. Denna utvirde-
ring skulle ligga till grund for utarbetande av en ny upphandlingspolicy som tar hinsyn till de
vunna erfarenheterna. Tills den nya policyn faststillts fick inga verksamheter som bedrivs i egen
regi avknoppas eller konkurrensutsittas.

Ny upphandlingspolicy

Stadsledningskontoret féreslar att kommunstyrelsen far i uppdrag att utarbeta ett férslag till ny
upphandlingspolicy grundad pd de slutsatser som kan dras av den féretagna utvirderingen. Det
innebir att konkurrensutsittning skall betraktas som ett — av flera — medel att uppna kostnadsbe-
sparingar och effektiviseringar. Det skall varken foreligga nagon skyldighet eller ndgot férbud for
nimnderna och bolagen att konkurrensutsitta verksamheter. Det avgdrande skall vara medbor-
garnas eller kundernas bidsta. Respektive nimnd och bolag maste var och en inom sitt ansvars-
omrade avgora om konkurrensutsittning av verksamheter dr den mest dndamadlsenliga vigen f6r
att dstadkomma storsta méjliga verksamhet f6r de medel som kommunfullmiktige anslagit.
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