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Andamalsenliga inkdpsorganisationer

Inledning

Offentlig upphandling ar mer &n enbart en process for offentliga inkop, det ar ocksé ett
strategiskt verktyg for att driva verksamhetsutveckling mot ett hallbart samhalle.
Regeringen antog 2016 en nationell upphandlingsstrategi (Fi2016/00833). I strategin
faststills bland annat att det beh6vs andamaélsenliga inkopsorganisationer for att
mojligheterna for strategiska inkop ska kunna tas tillvara fullt ut.

Upphandling tolkas ibland som synonymt med dess lagstiftning. Stort fokus ligger pa
den juridiska aspekten av upphandling. Upphandlingar ska givetvis vara rattsséakra,
men den effekt och den forflyttning som upphandlingar kan dstadkomma, har hittills
inte haft tillrackligt stort fokus. Forandrings- och utvecklingstakten behover 6ka for att
fa onskad effekt.

Ansvaret for de 6vergripande effektmélen landar inte séllan hos enskilda upphandlare
som varken har makt eller mandat att styra mot interna, nationella och internationella
mal. Upphandlarna upplever att de ska bira ansvar for effektivitet och effekt samtidigt
som de kommer in sent i upphandlingsprocessen och forvintas 16sa akuta behov med
kort framforhallning.

Upphandlande organisationer behover i 6kad utstrackning fokusera pé att bygga upp
och sikerstilla att hela den interna organisationen tar ansvar for, och skapar bra
forutsittningar for, att anvinda upphandling som ett strategiskt verktyg. Detta ansvar
ligger ytterst hos ledningen.

Att utveckla andamalsenliga inképsorganisationer ar ett 1angsiktigt arbete. Det kréavs
strategiska beslut, uthéllighet och samsyn i organisationen for att skapa en
forflyttning. Hela organisationen maéste forsté varfor inkopen ar viktiga och agera
direfter. En upphandlande organisation tar ett forsta steg mot att vara en
andamalsenlig ink6psorganisation niar den hogsta ledningen beslutar att ta in
upphandlingsfragorna som en del i den 6vergripande verksamhetsstrategin. Det
handlar om att se 6ver hela organisationens intressen och att sitta mal for hur
inkdpen ska bidra till verksamhetsutveckling, ekonomiska mal och hallbarhetsmal.

Att skapa en mer strategisk inkdpsverksamhet kraver att ledningen bade pa politisk
och tjinstemannaniva fattar beslut om vilka prioriteringar som ska gélla for
organisationens inkop av varor och tjanster. For detta krivs strategier och anpassade
arbetssitt som forankras brett i hela verksamheten. Vidare behover inkopen foljas upp
kontinuerligt for att sdkerstilla att de genomfors pa ett effektivt siatt och leder mot
uppstallda mal.

Det ar genom enskilda upphandlingar som effekten av 6vergripande mal far
genomslag. Det ligger darfor i ledningens intresse att forma en &ndamaélsenlig
organisation som kan bryta ner 6vergripande mél i enskilda upphandlingar.
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1. Regeringsuppdraget att stimulera
etableringen av andamalsenliga
inkopsorganisationer

Upphandlingsmyndigheten fick den 2 december 2020 i uppdrag av regeringen att
”Stimulera etableringen av &ndamalsenliga inkopsorganisationer” (Fi2020/04834).
De riktade insatserna som formuleras ska enligt uppdraget genomféras under 2021
och redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast den 28 februari 2022.

I uppdraget formuleras att Upphandlingsmyndigheten ska:

e tafram ett verktyg for att f6lja upp utvecklingen av andamaélsenliga
inkdpsorganisationer

e arrangera och genomfora riktade insatser for ledningen hos
upphandlande myndigheter och enheter.

I uppdraget ingér ocksé att folja upp och utviardera verktyget och effekterna av de
genomforda insatserna, samt att lamna forslag till en flerarig plan for hur ett fortsatt
arbete kan stodja etableringen av andamalsenliga ink6psorganisationer. Dessa forslag
ska dven omfatta en uppskattning av kostnaderna for foreslagna atgarder.

Upphandlingsmyndigheten har delat in avrapporteringen i fem olika delar som anses
sarskilt viktiga i det fortsatta arbetet for att uppna dndamalsenliga
inképsorganisationer det handlar om utvecklingen pd upphandlingsomrédet, riktade
insatser for att 6kad anvindning av inkép som styrmedel, verktyg for att etablera
andamalsenliga inkdpsorganisationer, att anvinda képkraft som offentligt styrmedel
och forslag till en flerdrig plan for traffsaker upphandling.

Sveriges kommuner och regioner, inklusive kommun- och regioniagda bolag, stod 2019
for 79 procent av alla annonserade upphandlingar och f6r 75 procent av de offentliga
utbetalningarna i Sverige. Av de dryga 800 miljarder som arligen omsitts i den
offentliga affiren stdr med andra ord kommunernas och regionernas inkop for en
betydande andel. Upphandlingsmyndigheten har darfor i detta uppdrag valt att
fokusera pd kommuners, och till viss del dven regioners, inkopsverksamhet.

Tillsammans med forslagen i denna rapport och det stod som idag finns pa
Upphandlingsmyndighetens webbplats, kan staten samt upphandlande organisationer
oOka takten i de forflyttningar som méter de uppsatta malen for offentlig upphandling.
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1.1 Definitioner

I regeringsuppdraget ndmns ett antal grundliaggande begrepp kopplat till inkop,
upphandling och organisation. Det har i sin tur lett till att vi inom ramen for
uppdraget sett ett behov av och genomfort en djupare analys av termer och begrepp
kopplat till omrédet. I aterrapporteringen av uppdraget anvands darfér nedan
begrepp. Upphandlingsmyndigheten ser ocksé att ett fortsatt arbete kring begrepp och
termer behover goras for att fa till en 6kad tydlighet i kommunikationen mellan alla

berorda parter.

Begrepp

Férklaring

Inképsorganisation

Inkdpsverksamhet

Verksamhet

Inkdpsfunktion

Ink6p

Upphandling

Traffsdaker upphandling

Andamalsenlig inkdpsorganisation
Verktyg

Ledningssystem for inkdpsverksamhet

Spendanalys

En upphandlande organisations resurser som styr, leder eller
genomfor inkdpsverksamhet, oavsett organisatorisk tillhorighet.

Den totala verksamheten for extern anskaffning som bestar av
aktiviteter och inkdp som genomférs av hela organisationen. Sker pa
operativ, taktisk och strategisk niva.

Den behovsagande och ofta bestallande delen av organisationen.

Den organisatoriska enhet inom den upphandlande organisationen
som har ett utpekat ansvar for inkdpsprocessen. Kan vara en eller
flera enheter med manga anstallda sdsom inképschef, inkdpare,
upphandlare och inképscontroller eller ibland en ensam inkdpare.
Samlingsbegrepp fér samtliga typer av anskaffningar som gors av en
organisation.

De delar av inképsverksamheten som sker pa taktisk niva och som
omfattar arbetet fran att planera en specifik upphandling till att ett
avtal tecknats.

Verkar for att na verksamhetens strategiska mal och tillgodoser
behoven pa ett effektivt och uthalligt satt samtidigt som det bidrar till
en hallbar utveckling. Férdjupande text finns i avsnittet 2.2.

Skapar goda forutsattningar for att genomfora traffsakra
upphandlingar. Fordjupande text finns i kapitel 6.

Bendamns ambitionsgrafen och fordjupande text finns i avsnittet 6.4.

Stodjer och styr inkdpsverksamheten mot de avsedda mal som finns
for inkopsverksamheten i en organisation.

En systematisk analys av inkdpskostnader som genomfors for att
kartldgga en organisations inkdpsmonster. Den visar bland annat vad
organisationen képer och for hur mycket, hur inképen gors, fran vilka
leverantorer samt vilka delar av organisationen som gor inkdpen.
Analysen utgor ett hjdlpmedel i framtagningen av inkdpsstrategier och
ger organisationen forutsattningar for att proaktivt identifiera
besparingsmajligheter och hantera potentiella risker, optimera sin
kopkraft, 6ka sin effektivitet och fatta gynnsamma inkopsbeslut i
Ovrigt. Om miljéfaktorer integreras i spendanalysen blir det en
miljéspendanalys.
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2. Malet for offentlig upphandling

Syftet med en dndamaélsenlig inképsorganisation ar att den har formaga att uppna
overgripande mal med hjalp av offentlig upphandling. Regeringens maél for den
offentliga upphandlingen ar att den ska vara effektiv, riattssiker och ta tillvara
konkurrensen pa marknaden samtidigt som innovativa 16sningar fraimjas samt
miljohansyn och sociala hiansyn beaktas. P4 sa sitt bidrar den offentliga
upphandlingen till en vil fungerande samhaéllsservice till nytta f6r medborgarna och
naringslivets utveckling, samtidigt som skattemedel anvinds pa basta sitt.

2.1 Den nationella upphandlingsstrategin

Utifrdn mélet for den offentliga upphandlingen har regeringen i den nationella
upphandlingsstrategin beslutat om sju inriktningsmal.

Figur 1 Den nationella upphandlingsstrategin

1. Offentlig upphandling som strategiskt verktyg fér en god affar
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en val fungerande upphandling framjar innovatio- upphandling ett socialt hallbart
konkurrens ner och alternativa samhalle

losningar

en offentlig upphandling som ett strategiskt verktyg for en god affar
effektiva offentliga inkop

en mangfald av leverantorer och en vil fungerande konkurrens

en rattssiker offentlig upphandling

en offentlig upphandling som framjar innovationer och alternativa 16sningar
en miljomassigt ansvarsfull offentlig upphandling

en offentlig upphandling som bidrar till ett socialt hallbart samhille

N ook hd

2.2 Traffsaker upphandling

Utifrén regeringens mal om offentlig upphandling lyfter Upphandlingsmyndigheten
fram ett begrepp som vi kallar {or trdffsdker upphandling. For att en upphandling ska
betraktas som traffsaker maste den framst tillgodose verksamhetens behov samt
uppfylla verksamhetens strategiska mal, vilket i sin tur leder till service for
medborgarna.
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Traffsiaker upphandling bestar av tre mélomréden:

1. Upphandlingen ska vara effektiv genom att upphandlande organisationer
anvander tillgdngliga medel pé ett kostnadseffektivt och verkningsfullt satt.
Det ska med andra ord finnas ett sd gynnsamt férhallande som mgjligt mellan
storleken pé de egna insatserna, i form av exempelvis resurser och andra
investeringar, och det utfall som upphandlingen resulterar i, i form av
forsorjning och uppnédda mal. Detta dstadkommer man bland annat genom
effektivitet i samtliga delar av den egna inkdpsprocessen, tillvaratagande av
marknadens konkurrenspotential och genom att inte bara lata inkopspriset
vara styrande utan dven viga in andra, kvalitativa, faktorer. Detta ger en god
hushéllning av skattemedel.

2. Upphandlingen ska ocksé vara uthdllig genom att sikerstilla god kontinuitet i
forsorjningen av varor, tjanster och entreprenader. Det handlar om att skapa
en beredskap och formaga att fortsédtta bedriva verksamhet pa en acceptabel
niva oavsett vilken typ av storning eller kris i f6rsérjningen som
organisationen utsitts for.

3. Upphandlingen ska fraimja en ldngsiktigt hallbar samhallsutveckling genom
att upphandling sker pa ett sitt som frimjar ekonomisk, miljomissig och
social héllbarhet.

Ekonomisk héllbarhet handlar om att genom upphandling bidra till att stimulera ett
val fungerande niringsliv, en variation av leverantorer, sund konkurrens samt
ekonomisk tillvixt som inte sker pd bekostnad av manniskor eller miljo. Genom att
beakta alla kostnader som uppstar under en varas eller tjansts livslangd, som drift och
underhéllskostnader, och inte enbart se till inkopspris da gar det att minska
totalkostnaden. P4 sikt kan ekonomiska hallbarhetsvinster 4ven uppnés genom 6kad
innovation dir marknadsaktorerna ges incitament f6r nyutveckling av produkter,
tjanster och affarsmodeller som moter verksamhetsbehov.

Miljomadssig hallbarhet handlar om att genom upphandling fraimja varor och tjanster
med en 1ag miljopaverkan i livscykeln. Genom att stélla miljokrav kan upphandling
bidra i omstallningen till ett fossilfritt samhalle, framja en cirkular ekonomi och bidra
till att nd andra hallbarhetsmél. Denna omstillning i samhallet kan padskyndas
ytterligare genom majliggérande av innovativa 16sningar i de enskilda
upphandlingarna.

Att upphandla pa ett siatt som framjar social hdllbarhet handlar om att bidra till att
skapa ett socialt hallbart samhille genom att ta sociala hansyn i upphandlingarna.
Genom att exempelvis stilla sociala krav kopplade till icke-diskriminering,
sysselsattningskrav och krav pé skiliga arbetsvillkor for de personer som ska utféra
offentliga kontrakt bade i och utanfor Sverige, medverkar man till att anvinda
skattemedel pa ett ansvarsfullt sitt.
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Figur 2 Traffsdker upphandling

2.3 Inkopsfunktionen och verksamheten behover
samarbeta i inkopsprocessen

Eftersom kommuner och regioner i sig ar stora komplexa system med en stor bredd av
verksamhet ar det viktigt att ha en genomtéankt ansvarsfordelning och koordinering av
verksamheter for att framja traffsikra inkop. Ineffektivitet i inkopsprocessen kan
undvikas genom tydlighet i roller och mandat och via en struktur som implementeras
och accepteras av organisationens verksamhet, ledning och inkopsfunktion.

For en andamélsenlig styrning, ledning och organisering av offentlig
inkopsverksamhet behover det ocksa finnas en tydlighet om vilken funktion som ska
ha vilken roll och vilket mandat i inképsprocessen, pé saval strategisk som taktisk och
operativ niva. Inkopsfunktionen bor ses som bade en stédjande och ledande funktion
som syftar till att skapa verksamhetsnytta med inkép genom de styrande principer
som finns. Det méste darfor vara tydligt nar inkopsfunktionen ar rent stodjande,
utifrn verksamhetens behov, och nér den har en ledande eller normerande roll. De
formella mandaten bor tydliggoras i delegationsordningen och delegerade beslut ska
aterrapporteras l6pande till nimnden eller styrelsen.

2.4 De olika zonerna i inkopsprocessen

Inkop, inom ramen for en organisations maél- och resultatstyrning, ar en process som
bestar av olika delprocesser (zoner); att forbereda, upphandla och realisera inkop, se
figur 3.

10
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Figur 3. Upphandlingsmyndighetens modell for inképsprocessen
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Nedan beskriver vi ndgra slutsatser om vad som kidnnetecknar varje zon.
Tillaimpningen av aktiviteterna i de olika zonerna behover utgé fran den enskilda
organisationens eget behov.

Synen pa inkop ar ofta att inkép dr detsamma som det regelstyrda steget av en
upphandling. Men en vélfungerande inkopsprocess omhéandertar ocksd insatserna for
att forbereda samt realisera inkop. Upphandlingar har olika komplexitet och dirmed
kravs olika mycket involvering och ansvar frén bade inképsfunktionen och
verksamheten. Ju mer komplext ett behov ar desto mer kravs verksamhetens
involvering.

2.4.1 Zon1 - Forbereda

I zon 1 ska inképsfunktionen stodja verksamheten med att forbereda inképet och det
maéste fa ta tid och resurser i ansprak sa att syftet med inkopet uppnés och darmed pa
bésta sitt bidrar till verksamhetsutveckling.

Forberedelsefasen ar uppdelad i de tre stegen planera, kartligga och analysera.
Aktiviteter som genomfors dr in- och omvarldsanalys, behovsanalys, marknadsdialog
och marknadsanalys, prioriteringar, riskanalyser och hantering av malkonflikter. Aven
véardefulla erfarenheter och lardomar fran tidigare upphandlingar och befintligt avtal
pé omrédet behover tas med i arbetet.

11
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I forberedelserna for inkopen underlattar det om det finns tvarfunktionella team som
tillhor utpekade kategorier som kan omsétta styrning till krav i enskilda
upphandlingar och som i sin tur bidrar till att n4 kommunens eller regionens mal.

Det &r av yttersta vikt att arbetet med att forbereda inkop prioriteras och far ett stort
tidsmassigt utrymme och att inképsfunktionen ar med hela vigen som ett stod. Det
betyder att inkopsfunktionen pé ett eller annat sitt haller ihop forberedelsen, men
ocksa att mycket forberedelsearbete kan/bor goras av verksamheten. Om
verksamheten inleder forberedelser utanfor inkdpsprocessens ramar sa kan
forberedelsefasen bli ineffektiv och mycket kan behova goras om i sjilva
upphandlingen.

2.4.2 Zon 2 - Upphandla

I zon 2 upphandla, leder inkopsfunktionen sjalva upphandlingen. Det dr den minst
omfattande delen av inképsprocessen och avslutas da avtal triffats.

Inkopsfunktionen bor ha ett storre mandat i denna zon 4n i de andra zonerna och den
bor ha en ledande funktion. Ett sddant mandat ar att tillse regelefterlevnad i den
formella delen av upphandlingen sivil som interna regler sdsom att riktlinjer och
rutiner f6ljs. Det viktigaste dr att mandatet ar tydliggjort i delegationsordningen och
inte var inkdpsfunktionen placerats organisatoriskt.

Vid upphandlingar behover det finnas en behovsidgande bestillare i verksamheten,
aven i de enklaste upphandlingarna. Man kan se det som att verksamhet och
inkopsfunktion alltid har ett delat ansvar for inképen. Vi anser dock att den
organisatoriska enhet som har huvudansvaret for vad som ska upphandlas bor styras
av hur komplex sjdlva varan eller tjansten som upphandlas ar.

e Ienkla upphandlingar driver inkopsfunktionen upphandlingen utifran
kianda behov i verksamheten, exempelvis kontorsmaterial.

e Ikomplicerade upphandlingar tar inképsfunktionen en mer ledande roll

men med djup involvering av verksamheten i beskrivning av behov,
exempelvis vid inkép av konsulttjanster.

e Ikomplexa upphandlingar stédjer inkopsfunktionen med sin
upphandlingsexpertis, nar det giller exempelvis synen pa historiska
anskaffningsvolymer och perspektiv pa hur leverantérsmarknaden
fungerar. De komplexa upphandlingarna behover héllas ihop av
inkopsfunktionen, sirskilt vid mer sdllan anvinda upphandlingsmetoder
sdsom innovationsupphandling eller konkurrenspraglad dialog.
Marknadskunskap sitter ofta hos verksamheten, men kan utmanas av
inképsfunktionen.

2.4.3 Zon 3 — Realisera

I zon 3 bor inkopsfunktionen stodja i forverkligandet av inkopet. Realiseringsfasen ar
indelad i tre steg, implementera, forvalta och utveckla.

Implementera handlar om att fi nya avtal att fungera i organisationen genom
kdnnedom om nya avtal, nya rutiner och att anpassa e-handelslésningar.

12
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I steget forvalta genomfors 16pande bestillningar medan leveransbevakning och
ansvar for klagomélshantering utpekas och tas om hand.

Verksamhetschefer inom offentlig sektor behover ha god forstielse och kdnna
agandeskap for att deras verksamheters inkop bidrar till att uppnéd malen i
inkopsstrategin och att de frimjar en positiv inkopskultur. Rent ansvarsmassigt ar det
viktigt att tydliggora att inkopsbeslut och méluppfyllelse inom ramen for upprattade
avtal ligger pa respektive budgetansvarig. I praktiken innebar detta att en utsedd
funktion kan vara bestéllare och att en budgetansvarig attesterar.

Det ar viktigt att inkdpsfunktionen stédjer och foljer upp regelefterlevnad vid inkép
fran ett befintligt avtal och foljer upp resultat pa organisationsévergripande niva.

Steget utveckla ar en central del och handlar om regelbundna kontakter med
leverantoren dir avstimningar kring forvantningar lyfts. Det handlar om en 16pande
strategisk leveransdiskussion som frimjar en gemensam affarsutveckling. Men det
handlar ocksa om avtalsuppf6ljning som ser till att effekten inte uteblir for en kopt
16sning. Det ar en skillnad mellan leveransbevakning och faktisk strategisk
leverantorsdiskussion som innehaller utveckling. For detta kriavs en bra dialog med
leverantorerna och dialogen borjar ofta redan i den forberedande fasen, i
marknadsanalysen. All uppf6ljning, utvardering och utveckling behver sedan tas om
hand i kommunens eller regionens etablerade inképsfunktion och i kategoriteamen,
genom strategiska och operativa uppfoljningsmoéten for att utgora underlag infér
kommande inkép och upphandlingar.

2.5 Stod och vagledning

P& Upphandlingsmyndighetens webbplats finns ett stort antal vigledningar och stod
som kan anvindas for 6kad kunskap om rittssdkra och traffsikra, enskilda
upphandlingar. Dar finns exempelvis stod for behovskartlaggningar, hur man
genomfor tidig dialog, avtalsuppf6ljning och forvaltning av avtal. P4 webbplatsen finns
dessutom branschspecifika stod, hjilp att fa rérande statsstodsfragor, sarskilda stod
for cirkular ekonomi, miljospend och verktyget Strategikollen. Strategikollen ger en
indikation pa hur ldngt en upphandlande organisation har kommit i sitt strategiska
inkopsarbete. Verktyget visar pa forbattringsomraden och pekar ut vilka sarskilda stod
man kan ta hjélp av frdn myndighetens webbplats. Dessa stod i kombination med det
som framfors i denna rapport ar relevanta i implementeringen av en dandamalsenlig
inképsorganisation.
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3. Atgiardsomraden

Upphandlingsmyndigheten har i detta regeringsuppdrag haft som utgangspunkt att
det finns stor utvecklingspotential for varje enskild upphandlande organisation.
Genom att tillse att varje inkOpsorganisation utvecklar sina interna forutsattningar for
den egna inkopsverksamheten, kan fler indamaélsenliga inkép goras och darmed ocksa
uppna hogre maluppfyllelse. Inom ramen for detta uppdrag har myndigheten dven
tittat ndrmare pa det nationella perspektivet pa hur enskilda upphandlingar och
enskilda organisationers sitt att bedriva strategiskt inkopsarbete ingar i en helhet
tillsammans med alla upphandlande organisationer i det nationella offentliga
inkopssystemet.

I handlingsplanen, i slutet av rapporten, foreslar vi fortsatta insatser for att utveckla
det nationella offentliga inkopssystemet. Den utvecklingen kan 6ka méluppfyllelse och
resurseffektivitet bade nationellt och for den enskilda upphandlande organisationen.

Upphandlingsmyndigheten har delat in slutrapporteringen i fem olika kapitel som
forklarar och ar sarskilt viktiga i det fortsatta arbetet for att uppna dndamaélsenliga
inképsorganisationer:

e Utvecklingen pa upphandlingsomradet, kapitel 4

¢ Riktade insatser for 6kad anvindning av ink6p som styrmedel, kapitel 5
e Verktyg for att etablera Andamaélsenliga inkdpsorganisationer, kapitel 6
e Att anvinda kopkraft som offentligt styrmedel, kapitel 7

e Forslag till en flerarig plan for Traffsaker upphandling, kapitel 8.

14



Andamalsenliga inkdpsorganisationer

4. Utvecklingen pa upphandlingsomradet

Upphandlingsmyndigheten har fljt upp utvecklingen pa upphandlingsomradet
vartannat ar sedan 2016. I vara analyser har vi ocksa tittat pa utvecklingen over tid. Vi
har dven kartlagt nyttjandet av framgéngsfaktorer i upphandling, identifierat hinder
som upphandlande organisationer upplever vid genomforandet av upphandlingar
samt vilka mgjligheter som finns att uppna olika méal med hjalp av upphandling. Vi har
slutligen ocksa analyserat mojliga orsaker till hindren for maluppfyllelse.

Det gar att ta del av resultaten fran undersokningarna om utvecklingen pa
upphandlingsomrédet i sin helhet pd Upphandlingsmyndighetens webbplats.

4.1 Utvecklingen mot traffsakra upphandlingar gar for
langsamt

Myndighetens sammanfattande bedomning av utvecklingen pa upphandlingsomradet
ar att den gar langsamt. De framgéngsfaktorer vi bedomer nédvindiga for att uppné
traffsakra upphandlingar, anvinds endast i liten utstrackning.

Framgangsfaktorerna utgors av aktiviteter som pa olika sétt bidrar till att uppfylla
olika mélsattningar fér inkopen. Det kan exempelvis handla om att gora
behovsanalyser i zon 1 eller att félja upp leveransavvikelser i zon 3 i den enskilda
inkopsprocessen. For att offentliga inkop ska bidra till att méta klimat- och
kostnadsutmaningar behéver de utpekade framgangsfaktorerna i figur 4 anviandas
utifran det syfte varje enskild upphandling ska uppna.

I figur 4 nedan redovisas resultatet av vér enkétstudie "Uppfoljningen av utvecklingen
pé upphandlingsomrédet” frdn 2020.! I diagrammet visas andelen organisationer som
“i hog utstrackning” anvinder de framgangsfaktorer som bidrar till att uppfylla
traffsakra upphandlingar. I framstillningen ar framgangsfaktorerna kopplade till
zonerna i modellen for inkdpsprocessen. Samtliga resultat av de olika matningarna gér
att ta del av pa Upphandlingsmyndighetens webbsidaz.

1 Svarsfrekvensen var 42 procent totalt sett med ett bruttourval pa 1 565 upphandlande organisationer. Var bedémning &r att resultaten ar representativa for
statliga myndigheter, kommuner och regioner men att det finns viss osidkerhet kopplad till offentliga bolag. Svarsfrekvensen fér kommuner och statliga

myndigheter ar god — som l4gst 70 procent. For regioner ar svarsfrekvensen 60 procent och for de offentliga bolagen var svarsfrekvensen 27 procent.

2 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/forbered-organisationen/nationella-upphandlingsstrategin/ [Hamtad 2022-02-15]
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Figur 4. Andel upphandlande organisationer som i hég utstrackning anvander
framgangsfaktorerna i zon 1-3 i inkdpsprocessen.3
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten — Uppféljning av utvecklingen pa upphandlingsomradet 2020

Av figuren 4 framgér att det ar framgéngsfaktorerna i zon 1, forarbetet infor en
upphandling, som generellt har lagst resultat. Det ar endast 25—35 procent av de
upphandlande organisationerna som “i hog utstrackning” genomfor analyser av miljo-
och klimatpaverkan, risk- och sarbarhetsanalys eller bedomer risken for ojusta
arbetsvillkor i enskilda upphandlingar. Aktiviteterna dr viktiga forutsattningar for att
till exempel kunna stilla drivande miljokrav och uppné miljomal.

Det ar arbetet i den forberedande fasen som till stor del avgor kvaliteten och
maluppfyllelsen for varje upphandling. Att inte lagga tillrackligt med tid och
engagemang pa forarbetet gar stick i stdv med vad Upphandlingsmyndigheten
bedomer utgora ett framgangsrikt inkdpsarbete.

Enligt var senaste métning &r resultaten hogre for framgangsfaktorerna i zon 2 och 3,

men vi ser att de fortfarande ligger pa en alltfor 1ag niva.

4.2 Hinder som gor att utvecklingen gar langsamt

Under de senaste dren har Upphandlingsmyndigheten genomfort flera studier kring de
hinder som finns hos enskilda upphandlande organisationer for att

3 Svarsalternativen for framgéngsfaktorerna hade en skala mellan 1—5. Dir 1 ar ”i mycket liten utstrackning” och 5 ”i mycket hogutstrickning”. I diagrammet
visas andelen upphandlande organisationer som angett svarsalternativ fyra eller fem. Alla fragor stélldes inte 2018 ddrmed saknas resultat for ett antal

framgangsfaktorer for 2018.
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inkopsverksamheten ska uppna interna och externa maél. I avsnittet ovan konstaterar
vi att potentialen framf6r allt i forarbetet, men dven efterarbetet, inte nog tas till vara.

Under 2017 analyserade Upphandlingsmyndigheten enskilda upphandlares upplevda
hinder och méjligheter i inképsprocessen. Analysen genomférdes med utgangspunkt i
tjanstedesignmetodik och byggde pa intervjuer med ett trettiotal upphandlande
organisationer. Analysen visar att ménga upphandlare vill jobba strategiskt och
proaktivt men ar fast i en reaktiv roll. Upphandlare beskriver att de stindigt “ligger
efter” och att tiden och resurserna inte racker till. Vara intervjuer synliggjorde den
sdrskilda sdrbarheten hos upphandlare som var ensamma i organisationen. De
beskriver att vardagen gér ut pd att “sldcka briander”.

En duktig upphandlare kan inte kompensera for en oengagerad bestillare. Det ar i
samspelet mellan upphandlare och bestillare som bra upphandling uppstéar. En
upphandlare forvantas upphandla produkter och tjanster for ett verksamhetsomrade
de inte har djupare kunskap om. Det ar ocksa en balansakt att omvandla behov till
krav som ar rimliga, lagliga och tydliga. Har behover béde bestéllare och specialister
delta i inkopsarbetet. Dessvirre vittnar inkdparna i véra intervjuer om lagt intresse
hos verksamheten att delta i inkopsarbetet.

Den storsta delen av jobbet med en upphandling sker i att hamta in och analysera
behov och marknad. Utmaningen ar att omvandla analysen till ett tydligt
upphandlingsunderlag dar man balanserar behov, budget och strategiska mél med
mojligheten att fa in s ménga relevanta anbud som mojligt. Det kravs avancerade
avvagningar och analyser for att omvandla malavvagningar till konkreta
utviarderingsmodeller i forfragningsunderlagen.

I var analys konstaterar vi att tidsbrist ar en avgorande faktor for att man inte hinner
arbeta igenom utviarderingsmodellerna for varje upphandling. Ofta dteranviands en
modell fran tidigare upphandlingar.

Maénga av kommunerna uppger att de kinner daligt samvete for sin bristande
uppfoljning. Brist pa styrekonomer, rutiner och stodsystem i kombination med
oklarheter 6ver vems ansvar det ar att f6lja upp ar vidgande faktorer for bristerna. I
manga fall bestar uppfoljningen framst av fall dar verksamheten larmar. De
organisationer som prioriterar relationen med leveranttérerna ser positiva effekter,
framfor allt i battre underlag och mindre 6verprévningar.

Detta avsnitt speglar ett reaktivt beteende hos de trettio intervjuade organisationerna
som Upphandlingsmyndigheten bedomer har sina rotorsaker i att ledning och styrning
kopplat till inkop inte fungerar optimalt i den enskilda organisationen.

4.2.1 Kvantitativ analys av hinder i inkopsprocessen

I var enkatstudie "Uppf6ljningen av utvecklingen pa upphandlingsomridet”, som
genomfordes 2020, stillde vi fragor om vilka hinder upphandlande organisationer
upplever i sin stravan efter foljande maél:
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e att anvinda inkop som medel for verksamhetsutveckling och digital
omstillning

e att uppna bista forhéllande mellan pris och kvalitet

e att sdkra forsorjning av varor och tjanster vid krissituationer

e att minska inkdpens negativa miljo- och klimatpéverkan

o att sdkerstilla skiliga arbetsvillkor vid produktion av varor och tjanster.

Analysen av enkitresultaten visar att det hinder som flest upphandlande
organisationer upplever ar att det saknas tid och personalresurser. Tre fjardedelar av
de upphandlande organisationerna angav att detta dr ett hinder for att anvinda inkop
som ett medel for verksamhetsutveckling och digital omstéllning.

Det nist mest upplevda hindret ar att specialister med expertkunskap inom
verksamhetens sakomraden inte deltar tillrackligt mycket i inkopsarbetet. Nara
hilften av de upphandlande organisationerna upplevde detta som ett hinder for att
minska inképens negativa miljo- och klimatpéverkan.

Det tredje storsta hindret ar att det saknas verktyg och metoder for att analysera
inképen, mellan en fjardedel och en femtedel uppgav detta som hinder f6r att né de
fem utpekade malen ovan.

Samtidigt kan vi notera att mellan 8 och 24 procent av de upphandlande
organisationerna inte upplever att det finns nagra hinder for att uppna malen. Vi
tolkar det som att det beror pé att inget av de fem maélen &r aktuella for dem beroende
pa omfattningen av eller inriktningen pa deras inkopsverksamhet.

Aven denna studie och vr analys av resultaten vittnar om att den strategiska
potentialen med upphandling inte tas till vara eftersom viktiga forutsattningar saknas.

Det gar att ta del av resultaten i sin helhet pa var webbplats. 4

4.3 Bristande styrning av inkopsverksamheten orsakar
hinder for malsattningen traffsaker upphandling

Vér bedomning ar att det relativt outvecklade strategiska inkopsarbetet i den offentliga
sektorn starkt bidrar till att det ar s& ménga upphandlande organisationer som
upplever problem i inképsprocessens forberedande fas. Om det forberedande arbetet
ska prioriteras kravs att styrning och ledning fungerar sa att utrymme skapas for
verksamheten att vara proaktiv. Ansvaret for det ligger ytterst hos hogsta ledningen.
Nar vi tittar pé resultaten frin var méatning 2020, ser vi att enbart 37 procent av de
upphandlande organisationerna har genomfort en organisationsovergripande
spendanalys. En spendanalys dr avgorande for ett faktabaserat inkopsarbete eftersom
analysen ger en grundforstéelse for vilka varor och tjanster som utgor organisationens

4 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/forbered-organisationen/nationella-upphandlingsstrategin/ [Hdmtad 2022-02-15]
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storsta inképsomraden. Forstaelsen behovs bland annat for att kunna fatta strategiska
beslut om hur inkopsverksamheten ska styras. Spendanalyser dr ocksa en
forutsattning for att planera och folja upp inkop pé en kategoriniva. Med ett
kategoribaserat arbetssitt gir det ocksé att hitta besparingspotentialer. Lis mer om
spendanalyser i avsnittet 6.4.1.

Enbart 19 procent av de undersokta organisationerna har kategoristrategier eller
planer. Andelen ar 1&g och vi bedomer att en av de centrala orsakerna dr att ménga
upphandlande organisationer upplever att det saknas tid och personalresurser att gora
dessa strategier. Planering och uppfoljning av inkopsverksamheten pa kategoriniva ar
grunden for ett strategiskt inkopsarbete Det innebir bland annat att man analyserar
potentialen att nd olika mél inom respektive inkopskategori, for att sedan kunna skapa
strategier for varje enskild kategori. Om inkopsarbetet inte planeras pa kategoriniva
och det saknas prioritering av vilka de viktigaste mélen &r i varje enskild upphandling,
landar ansvaret for dessa mélavviagningar pa den enskilda upphandlaren eller
projektledaren. Ofta saknas det mandat for den enskilda upphandlaren att goéra
sddana bedomningar i enskilda upphandlingsprojektet. Dessutom racker tiden sillan
till.

Vi misstanker ocksé att avsaknaden av kategoristrategier paverkar bemanningen i
upphandlingarna. Ar det inte tydligt utpekat i uppstarten av en upphandling att den
till exempel ska driva pa utvecklingen av cirkuldr ekonomi, bemannas inte projektet
med nédvandig kompetens inom héllbarhetsomradet, vilket leder till att
specialistkompetenser inte deltar i inkdpsarbetet.
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5. Riktade insatser for okad anvandning av
inkop som styrmedel

Kunskapen om vilka mojligheter som finns i att anvanda ink6p som ett strategiskt
styrmedel ar enligt vira undersokningar 1&g bland savil politiker som ledande
tjanstepersoner i offentlig verksamhet. For att stimulera utvecklingen av
dndamalsenliga inkdpsorganisationer behovs flera olika satsningar.

Inkopens nyckelfunktioner behover fa stod och 6ka sin kompetens om frégor kring
varfor andamaélsenliga inkdpsorganisationer ar relevanta och hur man kan leda
organisationer for att uppna traffsakra upphandlingar.

Inom ramen for detta regeringsuppdrag har Upphandlingsmyndigheten under 2021
genomfort ett antal riktade insatser for att 6ka kunskaperna hos upphandlande
organisationer kring vikten av andamalsenlig organisering samt hur strategiska,
offentliga inkdp kan bidra till effektivitet och l&ngsiktiga effekter i samhallet. Vi
presenterar ocksé flera forslag pa insatser i den handlingsplan som finns i slutet av
denna rapport.

5.1 Genomforda insatser till ledningen inom offentlig
sektor 2021

Upphandlingsmyndigheten har under 2021 nétt ut med budskap om styrning och
organisering av offentliga inkdp till markant fler mottagare dn under tidigare ar.
Jamfort med 2020 har antalet deltagare, som myndigheten har natt med hjilp av
kundmoéten, 6kat med 38 procent. Det dr en trend som gér stadigt uppat. Vi ser att
behovet av stod, dialog och utbildning inom detta omréde standigt 6kar. Det ar viktigt
att patala att nivierna initialt, vid myndighetens bildande, var mycket 1aga

Foljande insatser som kopplar till regeringsuppdraget gjordes under 2021.

5.1.1 Event

Den 14 december 2021 genomforde Upphandlingsmyndigheten en webbaserad
livesdndning i formatet aktualitets- eller debattprogram for tv. Eventet inneholl
debatter och samtal, flera inslag av idéer samt inspirerande, lirande exempel
framforda av ledningen fran ett antal inbjudna inképsorganisationer. En sarskild
chattfunktion gav méjlighet till interaktion for tittarna. I chatten, som bemannades av
medarbetare frdn Upphandlingsmyndigheten, genererades en méngd reaktioner,
fragor och diskussioner. Sandningen leddes av journalisten Helena Blomquist och
samlade ett hundratal tittare och forde samman ledande kommunpolitiker och
direktorer fran hela landet.

Medverkade gjorde civilminister Ida Karkiainen, Inger Ek, generaldirektor,
Upphandlingsmyndigheten, Carina Sammeli, kommunstyrelsens ordférande i Lule3,
Anna Lindh Wikblad, kommundirektor i Luled, Mats Gerdau, kommunstyrelsens
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ordforande Nacka, Victor Kilén, stadsdirektor i Nacka samt Staffan Isling, VD Sveriges
kommuner och regioner.

Vid sindning samt i efterhand har drygt 400 personer sett evenemanget.

Inspelning av event

5.1.2 Debattartikel

I anslutning till ovanstdende event publicerade Dagens Sambhdlle en debattartikel fran
Upphandlingsmyndigheten pa samma amne.

Debattartikel Stor potential for effektivare offentliga upphandlingar
5.1.3 Trendens

Trendens, myndighetens arliga rapport pa upphandlingsomradet, satte under 2021
fokus pé att belysa nyttan med dndamalsenliga ink6psorganisationer. Rapporten
inneholl bland annat samlade forslag samt lairande exempel pa olika 16sningar och
samarbeten som med hjilp av strategiska och innovativa upphandlingar har skapat
samhaéllsutveckling.

Trendens 2021 distribuerades postalt till samtliga landets kommun- och
regiondirektorer samt till samtliga kommun- och regionstyrelseordférande i Sverige
under december 2021.

Trendens 2021

5.1.4 Samverkansseminarier

Upphandlingsmyndigheten har under hésten 2021 genomfort en digital seminarieserie
itre delar tillsammans med Sveriges kommuner och regioner (SKR) samt Svenskt

Naringsliv. Temat har varit “Battre affarer for 782 miljarder!”. Vid varje
frukostseminarium deltog cirka 400 deltagare.

Inspelningar av seminarier Bittre affarer for 803 miljarder
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6. Verktyg for att etablera andamalsenliga
inkopsorganisationer

6.1 Syftet med andamalsenliga inkopsorganisationer

Syftet med att utveckla andamalsenliga inkopsorganisationer ar att skapa goda
forutsattningar for att genomfora traffsakra upphandlingar som bidrar till att uppna
interna, nationella och internationella mal, verksamhetsutveckling och besparingar.
For att vara Andamaélsenlig kravs tydliga mal; en andamaélsenlig inképsorganisation i
sig kan inte skapa nytta om inte de utpekade maélen finns dar.

Vi beskriver i detta kapitel hur vi har arbetat med att ta fram ett verktyg for att mita
samt folja upp utvecklingen av andamalsenliga ink6psorganisationer.

Kommuner och regioner dr komplexa verksamheter, oavsett storlek. Det stiller stora
krav p& en medveten styrning och ledning, s& dven for inkopsverksamheten. I Sverige
finns 290 kommuner och 21 regioner med cirka 1,2 miljoner anstillda som styrs av
mer dn 40 000 fortroendevalda samt cirka 550 lagar som styr verksamheten.

Kommuner och regioner ges majlighet till, och har valt ménga olika sitt, att styra, leda
och organisera sig. Oavsett detta ar inkop en stor och mycket viktig del av
verksamheten. Kommuner och regioner genomforde under 2019 utbetalningar pa
drygt 650 miljarder kronor till externa organisationer varav 68 procent var till privata
leverantorer.

I skapandet av en dandamaélsenlig inképsorganisation ar styrning och ledning centralt.
Darfor behover ledningen for upphandlande organisationer i 6kad utstrackning
fokusera pé att 6ver tid bygga upp och sékerstilla en organisation som majliggor for
upphandlingar dar verksamhetsutveckling, hallbarhet och samhillsnytta star i
centrum.

6.2 Framtagande av verktyg

I arbetet med att ta fram ett verktyg for att bedoma hur pass d&ndamalsenliga
inkdpsorganisationer dr har Upphandlingsmyndigheten arbetat brett med att
kartldgga tidigare arbete kopplat till omradet. Vir sammanstéllning visar att det
saknas en hel del forskning som beror just styrning och organisering av offentlig
inkopsverksamhet (public procurement management) bade nationellt och
internationellt.

Vi har darfor utgitt ifran grundldggande och generella teorier om styrning av offentlig
sektor nér vi har arbetat med att utveckla verktyget. Vi har bedémt att det behovs ett
ledningssystem for inkop och har utgatt fran teorin om systembaserad styrning, som
ar sammanstélld och utvecklad av Ekonomistyrningsverket, samt foretagsekonomisk
forskning om ledningssystem i framtagandet.
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Vi har dven anvint kunskap fran véra tidigare analyser om mgjligheter och hinder hos
offentliga inkdpsorganisationer samt vara nationella uppfoljningar. I samtal med
andra myndigheter och organisationer har vi inhdmtat synpunkter om hur offentlig
inkopsverksamhet bor styras generellt frén bland annat Ekonomistyrningsverket,
Sveriges kommuner och Regioner, Svenskt Naringsliv samt representanter i ledningen
i kommuner och regioner.

I vart arbete har vi &ven samverkat med den norska motsvarigheten till
Upphandlingsmyndigheten; Direktoratet for forvaltning og gkonomistyring (DFQ).
DF(@ har sedan tidigare tagit fram en modell for uppfoljning av styrning och
organisering kopplade till inképsverksamhet. Var bedomning ar att den i hog grad
omhéndertar de delar vi sjdlva identifierat som viktiga for detta verktyg. Vi har darfor
valt att anvinda kunskaperna fran den norska modellens i vart utvecklingsarbete av
verktyget.

Arbetet i denna rapport har avgransats till kommunsektorn eftersom kommuner och
regioner stér for majoriteten av den offentliga inkGpsvolymen. Styrningskontexten i
kommunerna skiljer sig ocksa frén de statliga myndigheternas och de offentliga
bolagens. Verktyget behover sdledes utvecklas och anpassas till den statliga sektorn
framdver, men vi bedomer att det kan ske utan omfattande resursinsatser.

6.2.1 Fallstudier

For att sdkerstilla att det norska sittet att se pa ledning och styrning ar tillampbart i
en svensk kommunkontext genomforde vi ocksa ett antal fallstudier under hosten
2021. Vi valde ut tre kommuner som vi bedomer kommit I&ngt i sitt strategiska
inképsarbete. En kommun i Stockholmsomrédet, en i Norrland och en frén sédra
Sverige. Dessutom studerade vi ocksa inkdpsverksamheten i en region som agerar
tillsammans med en annan region i en delad nimnd. Verktyget testades pa den
politiska ledningen, forvaltningsledning, inkopschef och verksamhetsféretradare med
hjalp av intervjuer hos de fyra organisationerna. Se intervjufragorna i Bilagan och se
resultat i figur 5. Av figur 5 framgéar det hur de fyra organisationerna placerade sig i
verktyget vi arbetat fram. Varje punkt motsvarar en enskild organisation. Det gar
ocksé att utldsa att alla fyra organisationer redan arbetar valdigt systematiskt i relation
till de bada axlarna. Det ar viktigt att notera att varje punkt i figuren representerar
medelvardet fér de som intervjuades i organisationen. I en djupare analys gar det att
utldsa vad de enskilda rollerna svarat och ett sidant underlag kan i nésta steganvindas
som stod for vidare samtal inom organisationen.

Utifran intervjuer och resultat vidareutvecklade vi sedan ett antal delar i verktyget, se
avsnitt 6.3 och innehéllet i ledningssystemet, avsnitt 6.4.

5 https://dfo.no/filer/Fagomr%C3%Asder/Rapporter/2020/Digdir-rapport_2020-1_Utvikling-og-organisering-av-anskaffelsesfunksjonen.pdf [hamtad

2022-02-15]

23


https://dfo.no/filer/Fagomr%C3%A5der/Rapporter/2020/Digdir-rapport_2020-1_Utvikling-og-organisering-av-anskaffelsesfunksjonen.pdf

Andamalsenliga inkdpsorganisationer

Figur 5. Anvandning av verktyget vid matning av intern styrning av offentlig
inkdpsverksamhet, ambitionsgrafen hos de fyra organisationerna.
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6.2.2 Nya insikter om inkopsverksamhet i ett systemperspektiv

I samband med arbetet har vi ocksa kommit till nya insikter om vad ink6psverksamhet
ibestar av. Vi viljer att beskriva det som ett system som behover fungera i sin helhet.
Den ena delen av systemet visar sammanhanget inom en enskild organisation och
beskrivs i fyra nivder nedan samt i figur 6. Den andra delen av systemet beskriver de
nationella nivierna med sina perspektiv och aterfinns i kapitel 7.

De fyra olika nivderna som behover ses som ett sammanhaéllet system i enskilda
organisationers inkopsverksamhet bestér av:

Niva 1, operativt inkopsarbete, bestar av processen att genomfora enskilda inkop
fran befintliga avtal genom en bestéllning eller genom att gora en direktupphandling.

Niva 2, taktiskt inkopsarbete, avser en enskild upphandling som hanteras genom
inkopsprocessen (figur 3 Upphandlingsmyndighetens modell for inkopsprocessen) dar
kirnan i processen ar att tillhandahélla och implementera ett avtal for ett utpekat
behov i verksamheten.

Niva 3, strategiskt inkopsarbete handlar om att analysera, planera och folja upp
inkopsverksamheten pa en organisationsovergripande niva. Ett sitt att gora det pa ar
att dela in inkopen i omraden eller kategorier for att sedan planera och folja upp
inkopsverksamheten pé kategoriniva. Detta kallas ibland for kategoristyrning.
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Niva 4, intern styrning av inkopsverksamhet omfattar den
organisationsovergripande styrningen av hela inkopsverksamheten. Det handlar bland
annat om att koppla ihop mal- och resultatstyrning av ink6psverksamheten med den
organisationsovergripande mél- och budgetprocessen (ledningsprocessen), att
bestamma hur inképsverksamheten ska organiseras och koordineras, att fordela roller
och ansvar, att skapa en inkopskultur som bidrar till maluppfyllelse och att ha en
digitaliserad inkopsverksamhet.

Figur 6 Systemperspektivinom en inképsorganisation
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inkopsarbete
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6.3 Verktyg for matning av andamalsenliga
inkopsorganisationer - ambitionsgrafen

Med hjilp av den visualiserande delen av verktyget som vi kallar ambitionsgrafen,
figur 7 nedan, kan enskilda organisationer mata och fa en uppfattning om de har en
andamalsenlig inkopsorganisation. Ambitionsgrafen pekar pa att samspelet mellan
ledningen och inkopsfunktionen behover vara systematiskt tillika behover samspelet
mellan inkopsfunktionen och verksamheten ocksé vara systematiskt for att en
organisation ska bli en andamélsenlig inképsorganisation.

En matning sker med hjilp av ett antal fragor, som &terfinns i bilagan, fragorna
utreder hur vil samspelet fungerar pa de tva axlarna i ambitionsgrafen. Fragorna har
detaljerats att handla om huruvida organisationen har mal, policys, strategier och
planer pa plats samt vilken typ av uppfoljning som sker av inkopsverksamheten.
Svaren ger den enskilda organisationen bade en plats i ambitionsgrafen och en
fingervisning om vad som redan &r pa plats och vad som kan behova utvecklas kopplat
till ledning och styrning.
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Att ha strategier, planer och uppf6ljning pa plats for sin inkopsverksamhet anser vi
vara centralt for en Andamalsenlig ink6psorganisation. I avsnittet 6.4 beskriver vi hur
en sidan styrning av inkopsverksamheten bor ske, genom ett ledningssystem for
offentlig inképsverksamhet.

Figur 7. Verktyg for matning av intern styrning av offentlig inkdpsverksamhet,
ambitionsgrafen
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Upphandlingsmyndigheten kommer ocks& kunna anvinda detta verktyg for en
nationell uppf6ljning och kartlaggning. Se vidare om det i kapitel 8, forslag till
handlingsplan.

6.4 Ledningssystem for offentlig inkopsverksamhet

Verksamheten hos kommuner och regioner kan delas in i karnprocesser (vard, skola,
omsorg med mera), stodprocesser (HR, digitalisering, kommunikation, ekonomi,
ink6p med mera) och ledningsprocesser (mél- och resultatstyrning, normerande
styrning av stédprocesserna med mera).

For att styrningen av andamalsenlig inkopsverksamhet ska fungera behovs en
utvecklad mal- och resultatstyrning. SKR har tagit fram en 6vergripande modell for
planering, uppfoljning och atgérder for en kommunévergripande styrning,
styrsnurran®. SKR:s modell beskriver de tre olika delarna i ett styrnings- och
ledningssystem: planera, f6lja upp och atgiarda. Fortroendevalda och tjinstepersoner

6 https://skr.se/skr/demokratiledningstyrning/stodforattstyraochleda/planerafoljauppochatgarda.24377.html [Hamtad 2022-02-15]
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ar mer eller mindre aktiva i de olika stegen men bor ha kunskap om hur allt fungerar
ur ett helhetsperspektiv. Inképsverksamhetens styrning, det vill siga lamplig
ansvarsfordelning och koordinering av inképsverksamheten som i sin tur behover
kopplas till kommunens eller regionens styrsnurra, pa ett tydligt satt, for att skapa
effekt.

For att styrning av en inkopsverksamhet ska fungera behover inkopsverksamheten
integreras i den 6vergripande mél- och resultatstyrningen, som sagts. I detta avsnitt
forsoker vi bena upp hur man ska ga till vaga for att lyckas med det samspelet. De fyra
foljande avsnitten beskriver de olika delarna orientering, strategi, planering och
uppfoljning. Arbete behover initieras och dgas av den hogsta ledningen utifrén
uppstillda, politiska malsattningar. Efter en inledande orientering sker sedan ett
cykliskt arbete, se figur 8.

Det ar viktigt att tinka pa att styrningen, s& som den beskrivs nedan, siktar pa olika
nivéer i organisationen. De fortroendevalda behover sakra 6vergripande
styrningsmajligheter och den mer detaljerade styrningen bor ske av tjinstepersoner.

Figur 8. Ledningssystem for inkdpsverksamhet med koppling till den évergripande
ledningsprocessen, den sa kallade styrsnurran
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6.4.1 Orientering

For de flesta organisationer behovs en inledande orientering dir en analys gors av vad
som kops, frdn vem och for hur mycket, en s kallad spendanalys. En spendanalys ar
en systematisk analys av kostnader, som genomfors for att kartligga en organisations
inképsmonster for att kunna fokusera pa arbetet med varje leverantérsmarknad for att
indsta steg na besparingar och kvalitetseffekter. Resultatet av en spendanalys
mojliggor en uppdelning i inkopsportfoljer sa kallade kategorier. Exempel pd sddana
ar entreprenad, IT, kommunikation och forbrukningsmaterial.
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Denna indelning i kategorier ar oerhort viktig for att fa styrningen att fungera, sarskilt
iregioner, medelstora och stora kommuner. Indelning i kategorier underlattar ocksa
att med hjilp av styrning uppné 6nskade kostnadsbesparingar och medvetet
héllbarhetsarbete. Potentialen att frimja miljomassig-, social- och ekonomisk
héllbarhet kan dé ske per kategori. Genom en tydlighet i styrningen av kategorierna
kan maélkonflikter som annars kan komma att uppsta i enskilda upphandlingar
hanteras. Organisationen bor sedan organisera sitt inkopsarbete tvarfunktionellt inom
dessa kategoriomraden.

6.4.2 Strategi-delens tre steg

Ta fram/revidera 6vergripande styrdokument for inkdpsverksamheten

En kommun eller region kan ha ett 150-tal styrdokument beslutade av fullméktige. En
stor méngd styrande underlag riskerar att urvattna olika styrsignaler, ibland beskrivs
detta som en risk for perspektivtrangsel. For att undvika att denna trangsel uppstar ar
det viktigt att hitta ratt niva och omfattning pa styrdokumenten och ratt beslutsniva
for att fa det att fungera. Mal- och resultatstyrning pé fullméktigeniva behover omfatta
inkopsverksamheten sa att det blir tydligt vilka styrande signaler som syftar pa inkop.
Det bor goras i ett 6vergripande styrdokument som kan bendmnas inképspolicy.
Policyn bor vara tydlig med vad syftet med inkopsverksamheten ar och vad
inkopsverksamheten ska gora for att tillgodose medborgarnas och samhillets behov.

Dessutom bor fullméktige sdtta mal i policyn. Med tanke pa den stora floran av
malsittningar s behover malen sammanfatta vad den samlande styrningen innebar
for inkopsverksamheten pé lang sikt. Malen bor ocksa tydliggora egna malsattningar i
forhéllande till nationell och internationell inriktning sdsom nationella
upphandlingsstrategin, Agenda 2030, och/eller de nationella miljokvalitetsmélen.
Inkopspolicyn behover vara tydlig i 6vergripande prioriteringar for att ge stod i att
hantera malkonflikter som kan uppsté i enskilda upphandlingar. Malen i
inkopspolicyn behover inte vara uppfoljningsbara utan bor kopplas till ndgra
overgripande matt.

Ta fram / revidera strategi

Inkopspolicyns 6vergripande styrning bor omfatta flera ar och vara av
inriktningskaraktir. For att styrningen ska bli mer konkret bor fullmiktige styra med
en strategi som beskriver hur méilen for inkopsverksamheten ska uppnas de narmaste
dren. Strategin behdver uppdateras 16pande utifran omvarlds- och
invarldsforandringar samt nya politiska uppdrag.

I strategin bor métt for att f6lja maluppfyllelse utvecklas. Matten kan anvéindas bade
for att bedoma bade processeffektivitet och méaluppfyllelse for inkopsverksamheten.
Processeffektivitetsméatt kopplar till inkdpsprocessen som sddan, exempelvis rérande
avtalstrohet eller foljsamhet till de grundldggande upphandlingsprinciperna.
Maluppfyllelse handlar om resultatmétt som bidrar till att uppné verksamhetens mal
om effektivisering och kostnadsreduceringar. Men malen kan ocksé koppla till
héllbarhet.
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Strategin kan vara en del av fullmaktiges mal och budget eller reglerat i ett eget
styrdokument. Detta ger strategiska prioriteringar for inkopsverksamheten pa kortare
sikt.

Konkretisera strategi

Den del av organisationen som delegerats av fullmaktige att ha det 6vergripande
ansvaret for inkdpsprocessen behover vara djupt engagerad i inkOpsfrégorna bade i
planerings- och uppféljningshianseende.

Fullmiktige bor ocksé ha beslutat om ett reglemente som tydliggor vilken ndmnd eller
styrelse som ansvarar for inkopsfunktionen. Ibland kan inképsfunktionen vara
fordelad eller forlagd till olika nimnder inom organisationen. Om exempelvis inkop
ses som en stodverksamhet fordelas den funktionen till en servicenimnd, men ses den
mer som en strategisk funktion knyts den till en styrelse. Ibland kan ink6psfunktionen
vara dedikerad till ett samverkansorgan sdsom en gemensam niamnd eller ett bolag.
Oaktat var ansvaret har lagts s har styrelsen uppsiktsplikt 6ver inkdpsverksamheten.

Det politiska organ som har delegerats att hantera ink6psfragor bor konkretisera
fullmaktiges strategi och f6lja de matt som fullméktige satt upp men dven utveckla
dessa. Organet kan i sin strategiska styrning och uppf6ljning lampligen utga frén
kategoriindelningen. Med tydliga matt for uppfoljning av mal och faststillande av
prioriterade mal per kategori foradlas fullmaktiges mél ytterligare, exempelvis med
kopplingar till Agenda 2030. Det skapar tydligare prioriteringar i inképsarbetet och
blir ett stod till forvaltningsorganisationen i att hantera méalkonflikter.
Konkretiseringen av strategin kan till exempel goras i organets egen mal och budget,
uppfoljning sker lampligen i ordinarie uppfoljning per tertial och ar.

6.4.3 Planera-delens tva steg

Planera inkop per kategori

For att styrningen ska fa genomslag behover inkopsfunktionen, tillsammans med
behovsédgande verksamheter, genomfora en langsiktig planering for varje kategori.
Planeringen bor ske i samrad med och tvarfunktionellt i kommunen eller regionen i s
kallade kategoriteam. Dessa team bor vara sammansitta av olika professioner fran
olika organisatoriska enheter.

Planeringens syfte ar att fa genomslag for den strategiska inriktningen genom att
konkretisera strategin, exempelvis genom att ta fram konkreta avviagningar mellan
olika typer av krav kopplade till hallbarhet eller risk och sarbarhet. Pa si vis ldggs en
genomtéankt grund for kommande upphandlingar. Planeringen ska ocksa tydliggora
vilka upphandlingar som ska genomforas inom olika kategorier som samordnas
mellan ndmnder. Den arliga planeringen kan till exempel goras i verksamhetsplanen
for den forvaltning som ansvarar for den samlade inképsverksamheten.

Ta fram upphandlingsplan
Det bor ockséd genomforas en upphandlingsplanering av de upphandlingar som ska
utforas av eller t respektive nimnd. I den arliga upphandlingsplaneringen bor
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inkopsbudgeten kartlaggas for alla nimnder och det dr av yttersta vikt att man avsatter
tid och resurser for nyckelkompetenser som inkdpare, verksamhetsforetradare,
bestillare, héllbarhetsspecialister och jurister for att optimera inképen.

Den éarliga planeringen kan till exempel goras i verksamhetsplanen for respektive
namnd men bor ocksd sammanstillas for kommunen eller regionen som helhet.

6.4.4 Uppfoljnings-delens tva steg

Uppfdljning av strategin

For att siakerstilla inkopsverksamhetens méluppfyllelse bor organisationen jobba med
systematiska prognoser. Dessutom behover systematiska riskanalyser av
verksamhetskritiska inkop goras. I urvalet av vad som ar verksamhetskritiskt kan man
med fordel utgd frin organisationens internkontroll samt en risk- och
sarbarhetsanalys.

Det ar viktigt att det tas fram resultatuppfoljningsrapporter for inképen pé
organisationsovergripande nivd, som kan brytas ned nimnd- och kategoriniva.
Aterkopplingen kan till exempel géras i samband med tertial- och arsbokslut.

For att fa till sténd ett arbete med stiandiga forbattringar av inkdpsverksamheten bor
man i forvaltningsorganisationen ha strategiska uppf6ljningsmoten diar man f6ljer upp
resultat, gor riskanalyser och prognoser for maluppfyllelse och vid behov ger forslag pa
atgirder for att sikra maluppfyllelse och hantera risker. Aven operativa
uppfoljningsmaéten behovs dar uppfoljning av pdgédende upphandlingar och
bestallningar gors. Korrigerande forslag pé atgarder for att sakra leverans kan
behovas.

Kunskapsgenerering

Genom att anvinda lairdomar om vad som fungerat och inte fungerat under aret kan
tjansteorganisationen aterkoppla till de fortroendevalda om strategins aktualitet.
Detta kan i sin tur anvidndas som ett kunskapsunderlag for nya méalsattningar i
framatsyftande underlag for kommunens eller regionens maél- och budgetprocess.

Sammanfattningsvis anser Upphandlingsmyndigheten att det 4r genom bittre
styrning och ledning av inkopsverksamheten den enskilda organisationen skapar
forutsattningar att bli mer andamalsenlig. D& kan upphandling anvindas som
strategiskt verktyg for att skapa effekt for de omréden som pekats ut i organisationens
mal och visioner. Ar enskilda organisationer mer #indamalsenliga kommer de ocks4 ha
forméga att bidra till att nd utpekade mal pa en nationell niva i storre utstriackning.
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7- Att anvanda kopkraft som offentligt
styrmedel

Den offentliga kopkraften kan anvindas som ett nationellt verktyg for att skapa nya
l6sningar pa samhallsproblem. Det racker inte med att varje enskild upphandlande
organisation fungerar vil for sig, utan den behover ocksé fungera som en del av en
nationell helhet.

For att 6ka intresset hos leverantorer att delta i offentliga affarer och stirka viljan att
investera i utvecklingen av nya varor och tjanster som bidrar till 6kad samhallsnytta,
behover insikt och fortroende skapas mellan upphandlande organisationer och den
sdljande parten.

Vi illustrerar med ett exempel:

Kommunernas, regionernas och de statliga myndigheternas utbetalningar for mobler
uppgar totalt till cirka fyra miljarder arligen. Det ar drygt en femtedel av den totala
mobelkonsumtionen i Sverige. Om dessa upphandlande organisationer skulle
efterfrdga atervinningsbara och/eller ateranvindningsbara mobler samt att moblerna
tillhandahalls med cirkulara affairsmodeller, fir det en betydande p&verkan pa
utvecklingen av véar nationella mébelmarknad. Ménga leverantorer kommer sannolikt
att vilja skapa nya l6sningar for att leverera till de behov som finns inom dessa fyra
miljarder. Nya cirkuldra mobellosningar som levereras kan ocksé siljas till den privata
marknaden. Pa sa vis kan de offentliga inkopen bidra till att skapa nya 16sningar, som i
sin tur bidrar till att stdlla om marknaden till att bli mer héllbar.

Med exemplet ovan vill vi belysa att nar de upphandlande organisationerna formulerar
sina individuella behov som funktioner och krav pa ett liknande sétt, blir summan av
affiren storre. Nar leverantorerna ser att det finns en stor efterfrigan pa produkter
eller tjanster med en specifik funktion och en enhetlig kravstillning minskar deras
ekonomiska risktagande vid eventuella investeringsbeslut. Det medf6r dven att nya
innovationsmojligheter uppstar, ifall affaren géller en funktion eller en 16sning som
hela den offentliga sektorn behover.

Slutsatsen ar att om den offentliga efterfrdgan blir mer tydlig, enhetlig och ldngsiktig
sé kan den pa olika satt bidra till att motivera naringslivet att investera i en utveckling
av nya produkter och tjanster som moter bade medborgarnas och verksamheternas
behov pa ett mer héllbart sitt.

7.1 Nationell samordning av kopkraften

Att anvanda offentlig upphandling som ett verktyg pa nationell niva kraver
samordning av kopkraften. Det dr en komplex utmaning av flera olika anledningar. En
utmaning ar att de upphandlande organisationerna dr ménga, cirka 4 000, samt att de
har en hog grad av sjidlvbestimmande.
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En annan utmaning ar att de offentliga behoven och leverantérsmarknaden skiljer sig
fran varandra och fungerar valdigt olika, livsmedel och bygg ar exempel pa det, vilket
gor att Iosningar behdver anpassas utifran branschspecifika utmaningar och
mojligheter.

En tredje utmaning &r att det kan vara svért for enskilda, upphandlande
organisationer att se sin del i helheten och att det ar resurskriavande att halla koll pa
vad alla andra gor.

Det pagar flera initiativ for att samordna kopkraften inom flera delar av den offentliga
sektorns affarsomréden. Det drivs bland annat bestéllarnatverk som harmoniserar
efterfrdgan och driver pd utveckling tillsammans med marknaden och dven initiativ
som exempelvis Storstadséverenskommelsen for cirkulér ekonomiz, dar storstaderna
i Sverige gatt ssmman och tagit fram en gemensam strategi for hur de ska driva
utvecklingen av cirkulir byggnation. Dessa initiativ drivs, dn sé ldnge, i enskilda
projekt och utan nagon nationell samordning.

Upphandlingsmyndigheten ser en stor mojlighet att i framtiden skapa tydligare och
mer aktivt statligt stod eller prioriteringar for samordning av den offentliga
kopkraften. Vi ser flera vinster, utéver de rent ekonomiska, i en sddan samordning.

Mal for en utvecklad strategisk samverkan och nationell samordning:

e Tydlighet — det behover vara tydligt utifran behoven vilka funktioner som
behovs och vilka funktionskrav som stélls pa varan eller tjansten

¢ Enbhetlighet - behoven och kraven behéver vara enhetligt formulerade, det
vill sdga alla upphandlande organisationer behover formulera
funktionerna och kraven pa varorna eller tjinsterna pa liknade satt

e Langsiktighet - upphandlande organisationer behover slé fast att de har
for avsikt att kopa varor eller tjanster som moter behoven utifran en viss
prestanda dven i framtiden

Eftersom det finns en méangd olika aktérer som koper, siljer, styr och stottar de
offentliga affirerna har Upphandlingsmyndigheten bedomt det som nédvandigt att
betrakta samtliga dessa aktorer som en del av ett nationellt system. Ett system som
kan bidra till att skapa en fungerande helhet. Upphandlingsmyndigheten har darfor
tagit fram en modell som visualiserar det offentliga inkdpssystemet, figur 9 nedan.

7 https://goteborg.se/wps/wem/connect/e158ce22-d7f1-46d9-9dse-
69cd45709b06/Slutrapport+Storstads%C3%B6verenskommelse+{%C3%B6r+cirkul%C3%A4rt+byggande_{%C3%B6rstudie+%28002%29.pdf?MOD=AJPE

RES[Hamtad 2022-02-15]
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Andamalsenliga inkdpsorganisationer

7.1.1 De 6vergripande nationella nivaerna i inképssystemet

Med hjilp av systemmodellen delar vi in det offentliga inkdpssystemet i sex olika
systemnivéer dar varje niva beskriver en visentlig del av det nationella offentliga
inkopssystemet. De forsta fyra nivierna inom en organisation har beskrivits tidigare i
avsnitt 6.2.2 i denna rapport. De 6vriga nivierna, niva fem och sex, beskriver de
nationella nivderna i systemet och de sammanfattas nedan.

Figur 9. Systemmodell for det offentliga inkopssystemet

Nationell
styrning

Strategisk
samverkan

Styrning av
inkopsverksamhet

Strategiskt
inkopsarbete

Taktiskt
inkopsarbete

Operativt
inkopsarbete

Niva 5 - strategisk samverkan kring inkop. Den hér nivin handlar om
samordning och samarbete mellan de olika aktorerna i inkopssystemet. Syftet med
samverkan kan delas in i tva delar:

For det forsta kan syftet med samverkan vara att skapa ett mer resurseffektivt
inkopssystem. Det handlar om upphandlande organisationer som till exempel pa
grund av sin storlek eller geografiska placering har storre utmaningar kopplat till
ekonomi, logistisk och kompetensforsorjning. Samverkan pa den har nivan kan
innefatta samordning och samarbeten som minskar dubbelarbete och skapar
synergieffekter och stordriftsfordelar. Det kan till exempel handla om att genomféra
gemensamma upphandlingar vid enskilda tillfallen eller skapa gemensamma
inkopsorganisationer. Det mest ndraliggande dr samverkan genom inrdttande av nya
eller anvandning av befintliga samordningsméjligheter i form av inkopscentraler. Det
kan dven handla om samverkan genom till exempel en gemensam ndmnd eller ett
kommunalférbund.

For det andra kan samverkan syfta till att samordna den offentliga efterfragan for att
gora den mer tydlig, enhetlig och langsiktig. Det kan handla om att driva
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bestéallarnatverk for sarskilda behov, dar kopare och marknadsaktorer tillsammans
utforskar behov och mgjliga 16sningar. Losningar som sedan kan upphandlas i ett
nasta steg. Det kan dven handla om att upphandlande organisationer tar fram
gemensamma strategier och fardplaner for hur de tillsammans vill driva utvecklingen
av enskilda affirsomraden till exempel inom livsmedel, byggnation och IT.

Niva 6 - nationell styrning av inkép. Den hir nivan handlar om den nationella
styrningen. Den nationella styrningen péverkas ocksa av EU:s styrning av den
offentliga marknaden och dess aktorer. Det handlar till exempel om lagstiftning,
foreskrifter, mél och prioriteringar, finansiering, kunskapsgenerering- och spridning,
overenskommelser, samordning och organisering.
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8.Forslag till en flerarig plan for traffsaker
upphandling

Det kommer att kréavas omfattande insatser for att utveckla Sveriges offentliga affarer i
den riktning som regeringens politik pekat ut. Upphandlingsmyndigheten har en
viktig roll i att stodja och utveckla den offentliga marknaden. Det har ocksa ledningen
hos upphandlande organisationer samt Riksdag och regering genom nationell styrning
av de offentliga inképen.

Upphandlingsmyndigheten ir en liten myndighet, med bade bred och djup kompetens
inom offentliga inkop. Men det kravs att fler akt6rer tar ansvar och driver pa
utvecklingen for att lyckas 6ka férandringstakten mot en mer strategisk och innovativ
styrning och organisering av den offentliga affiren. Det handlar bdde om den politiska
styrningen, ledningen i upphandlande organisationer och organisationernas
inkopsfunktion. I de enskilda organisationerna ar det ett arbete de sjdlva maste
prioritera och gora. Upphandlingsmyndigheten kan som expertmyndighet vara
padrivande och agera katalysator for den forandringen och vi har i denna rapport
formulerat hinder och méjligheter for den utvecklingen.

For att driva pa och 6ka utvecklingstakten mot fler indamaélsenliga
inkopsorganisationer formulerar vi har ett antal forslag till en flerarig plan for hur ett
fortsatt arbete for att stodja etableringen av andamaélsenliga inkopsorganisationer kan
ske.

De fyra forsta forslagen kopplar till hur Upphandlingsmyndigheten kan fortsatta
arbetet med att stimulera enskilda upphandlande organisationer att utvecklas till att
bli mer andamalsenliga. De tre foljande gynnar enskilda upphandlande organisationer
men &r tdnkta att driva pa utvecklingen i samhillet med hjalp av upphandling. Man
bor ha i dtanke att det dr brattom med omstéllningen till ett mer héllbart samhalle. Vi
har darfor sorterat forslagen i en ordning dar vi uppfattar att insatserna 1, 2 samt 4
och 5 pa relativt kort tid kan driva pa omstéllningen samt medféra konkreta
forflyttningar och att insatserna 3, 6 och 7 fokuserar pa insatser som bor goras idag for
att lyckas driva pa forflyttningar dven pé langre sikt.

8.1 Framdrift for andamalsenliga inkopsorganisationer

Som tidigare beskrivits har ett verktyg utvecklats och testats under 2021, vilket kan
mojliggora bedomningar kring mognadsgraden av andamaélsenliga
inképsorganisationer, vilket i sin tur skapar forutsattningar for att ratt insatser
initieras i den enskilda organisationen.

Myndigheten foreslar ett fortsatt utvecklingsarbete for att kartlagga, utveckla samt
folja upp dndamalsenliga ink6psorganisationer. Utvecklingsarbetet kan skapa ny
kunskap som i sin tur kan omsittas i ett nytt kompetensutvecklingsprogram riktat till
hogsta ledningen i enskilda, upphandlande organisationer. Att genomfora dessa
kartlaggnings- och utbildningsinsatser i en enskild inkdpsorganisation, kraver i
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dagslaget en involvering av Upphandlingsmyndighetens kompetenser. Myndigheten
har till exempel uppméarksammat att det ar de efterféljande samtalen, med respektive
inképsorganisation, som skapar ytterligare insikter och kunskap kring vad
organisationerna sjidlva behover gora for att bli mer &ndamaélsenligt organiserade vad
géller inkop.

Vi foresléar darfor att Upphandlingsmyndigheten ges 6kade resurser for att kunna
vidareutveckla och férdjupa metodiken och pedagogiken for ett utbildningsprogram i
syfte att stotta etableringen av fler indamaélsenliga inkdpsorganisationer. Inom ramen
for myndighetens forestdende plan kommer vi under 2022 att fortsatt anpassa och
testa verktyget for 3 kommuner och 3 statliga myndigheter.

8.1.1 Pilotprojekt - Coachprogram for inkopschefer

I Upphandlingsmyndighetens forstudie om traffsdker upphandling fastslas att det
finns ett stort behov av att beslutsfattare i upphandlande organisationer integrerar
sina ink6p som en del av den ordinarie verksamhetsutvecklingen och styrningen.

Det finns bristande kunskaper och insikter pé olika nivier inom offentlig ledning om
hur upphandling kan fungera som ett strategiskt verktyg for organisationers
maéluppfyllelse och verksamhetsutveckling. Det férekommer dven utmaningar i hur
inkopschefer i sina organisationer etablerar god kommunikation och forstéelse kring
strategiskt inkop, hur man hittar och kan dra nytta av goda exempel frdn andra
upphandlande organisationer samt hur man skapar ett lyckat l&ngsiktigt
forandringsarbete i organisationen.

Ett coachprogram for inképschefer i kommunal och regional inkdpsverksamhet kan
16sas pé flera sétt. Ett exempel som Upphandlingsmyndigheten tagit inspiration av ar
det program som tagits fram i Norge 2020—-2021: Kompetanseloft for ledere,
framtaget av Direktorate for forvaltning og ekonomistyrning.
Upphandlingsmyndigheten foreslar att ett coachprogram genomfors i Sverige i form
av ett pilotprojekt, bestdende av ett strukturerat mentorprogram dér deltagarna ingar i
ett kunskaps- och erfarenhetsnétverk fér inkopschefer. Inom ramen for ett sdidant
coachprogrammet skulle dven hogsta ledningen i verksamheter behova delta
tillsammans med inkopscheferna i en eller ett par gemensamma workshoppar.

Mailet for det foreslagna coachprogrammet kan da besté av tva delar:

1. Iden forsta delen deltar inkdpschefer i ett mentorprogram, dar de erbjuds en
plattform med kommunikativa budskap kring framgangsrikt, strategiskt och
innovativt inkop samt ett natverk med inkopschefer for vidare dialog och
kunskapsoverforing. Denna del av coachprogrammet kan genomforas till
exempel i form av mentorsessioner, utbildningsmaterial samt niatverksméten.
Det framsta syftet dr att gora inkGpschefer battre pa att kommunicera pa
strategisk niva och stiarka deras samarbete med ledningen samt att ge dem
verktyg for att lyckas med forandringsprojekt i sin verksamhet.

2. Tett nasta steg syftar coachprogrammet till att tillsammans med hogsta
ledningen skapa ett gemensamt forsta utvecklingssteg i den egna
organisationen. Det sker genom att den gemensamma kompetensen 6kar och
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medvetenheten hos hogsta ledningen och inkopschefer om upphandling som
ett strategiskt instrument for verksamhetsutveckling och samhaillsutveckling.
Vikten av att hogsta ledningen och inkdpschefer vet hur de kan anvinda
varandra for att nd verksamhetens mal och hur ledningen kan bli battre pé att
efterfraga relevant ledningsinformation ar central.

For att fa 6nskade effekter bor coachprogrammet striacka sig 6ver cirka 12 ménader.
Ett coachprogram pé detta omréde kommer beh6va samverkas i bide planering och
genomforande med flera andra aktorer. Att sedan folja upp coachprogrammet med
foljeforskning ar ett sitt att se vilka effekter denna typ av insats kan ge och bidrar
ocksa till Aannu bredare kunskap om framtida insatser pa omrédet.

8.1.2 Kommunikations- och samverkansinsatser

De maélgrupper som berors av de insikter som ar kopplade till detta regeringsuppdrag,
till exempel politiker och kommunledningar, dr idag delvis nya for
Upphandlingsmyndigheten. For att snabbare och mer effektivt kunna bygga upp en
relation till dessa behover myndigheten etablera sig i nya kanaler och forum, och inte
minst ta del i de forum dir mélgruppen redan finns. Det dr en utmaning,.

Upphandlingsmyndigheten behover arbeta sévil brett som riktat for att na fram och in
till malgrupperna. Vi behover verka pa arenor dar mélgrupperna méts for att dela nya
insikter, erbjudanden i form av stéd, utvecklingsprogram och kunskapséverforing. Ett
exempel pa en sddan arena ir till exempel Kommek, dar myndigheten medverkar
under 2022.

Upphandlingsmyndigheten behover ocksa etablera relation till enskilda individer pa
relevanta poster for att mer malinriktat rikta relevanta budskap och erbjudanden till
personer pa ratt niva i de organisationer vi har identifierat som prioriterade.

Upphandlingsmyndigheten skulle med férdel dessutom kunna utéka och formalisera
samarbetet med aktorer som redan idag nér relevanta mélgrupper. Genom samarbete
och samverkan med andra myndigheter och organisationer kan synergier och effekt
inhdmtas. Samarbeten ger oss ocksa tilltrade att kommunicera véra budskap via
andras kanaler for att mer effektivt na ratt personer.

8.1.3 Inrattande av kvalificerad utbildning och
specialistkompetenser
Det saknas idag utbildning pa akademisk niva nar det giller strategiskt inkopsarbete

och hur det arbetet kan integreras i en effektiv verksamhetsstyrning. Vi ser ett tydligt
behov av att utveckla kvalificerade utbildningar inom omradet offentliga affarer.

Flera aktorer i samhillet idag lyfter bristen pa en kvalificerad utbildning liksom
bristen pa kompetens for strategisk styrning av inkopsverksamhet. Statliga medel
behover avsittas for att utveckla en sirskild hogskoleutbildning och/eller kurser inom
ramen for befintliga hogskole- och universitetsutbildningar. En sddan
utbildningssatsning bor bland annat omfatta kunskaper inom alla nivéer i
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inkopssystemet vad géller offentliga inkop, kunskaper om modernt strategiskt och
innovativt inképsarbete samt héllbarhetsfragor.

Vi ser ocksa behov av att inratta specifika roller i kommunal och regional verksamhet
for att na onskad utveckling: inkdpsstrateger och styrekonomer med specialistkunskap
inom héllbarhet.

Flera intressenter pekar ocksé pa att bristen av resurser och kompetens i
héllbarhetsfragor hos offentliga upphandlande organisationer som ocksé kan ink6p ar
stor. Detta beskriver vi i var rapport: Atgdrder for att offentlig upphandling
ytterligare ska bidra till att nd klimatmdlen, UHM-2020-0073 frin 2021. Statlig
finansiering av specialinriktade tjanster for héllbarhetsinsatser i offentliga inkop i
upphandlande organisationer, liknande de kommunala energirddgivarna, skulle kunna
16sa denna brist.

8.1.4 Standardiserade nationella inkopskategorier

Om upphandlande organisationer ska kunna jaimfora kostnader pa affirsomréaden
behover alla upphandlande organisationer dela in sina inkop i omréden pa samma
satt.

I nulédget finns ingen nationell standard for vilka produkter och tjanster som ska
kategoriseras till vilket omrade for offentliga organisationer att anvinda. Det innebér
att det inte ar mojligt att jamfora kostnader for olika omréden mellan upphandlande
organisationer. Det gar heller inte att ta fram relevanta nyckeltal f6r hela den
offentliga inkdpsverksamhetens kostnadseffektivitet med nationella genomsnitt som
inte dr 6verdrivet detaljerade.

Inkopskategorier kan vara breda och omfatta hela eller stora delar av den offentliga
sektorn medan andra kategorier kan vara smala och endast omfatta specifika
myndigheter. For vissa kategorier finns redan utvecklade standarder och f6r andra
kategorier saknas standarder helt. Forutsidttningarna for att ta fram nationella
inkopskategorier skiljer sig darfor at.

Upphandlingsmyndigheten skulle i ett sddant arbete behéva samverka med bland
annat Sveriges kommuner och regioner for att ta fram nationella riktlinjer kring vilka
produkter och tjanster som ska delas in i vilka inkopskategorier.

8.1.5 Utvecklad matning av andamalsenliga inkdpsorganisationer
Vartannat r f6ljer Upphandlingsmyndigheten upp inriktningsmaélen i den nationella
upphandlingsstrategin med en enkat till upphandlande organisationer, den sé kallade
NUS-maétningen. Under 2022 ska nista enkitstudie genomforas. I den skulle
Upphandlingsmyndigheten kunna inkludera fragor kopplade till indamalsenlig
styrning av den egna inkopsverksamheten. Detta skulle bidra till 6kad kunskap om
utvecklingen av &ndamalsenliga inkdpsorganisationer. Denna utvecklade uppf6ljning
forutsatter dock en utékad ambitionsnivé da den behover inkludera nya malgrupper,
till exempel presidium, kommun- eller regionledningsgrupp, verksamhetschefer,
inkopschefer, inkopare samt ett urval av bestéillare. En fordel med denna typ av
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uppfoljning ar att den kan bidra till 6kade insikter och larande dven for den enskilda,
svarande organisationen och diarmed kan insikter skapas for fortsatt internt
utvecklingsarbete i respektive organisation.

Att skapa en utvecklad uppfoljning kraver ett utokat arbete for myndigheten i form av
ett utvecklat genomforande av enkitstudien. Arbetet behover ocksé bedrivas i
samverkan med organisationer som till exempel SKR.

Resultatet for de nya fragorna kopplade till ledning och styrning skulle kunna
visualiseras med en punkt i modellen f6r varje svarande organisation, se exempel i
figur 10 nedan. Den upphandlande organisationen kan fa sina egna resultat for att
sedan fora dialog om hur de ligger till. Nér en enskild organisation vill fortsitta sin
utvecklingsresa bor den alltid utga frén vilka egna hinder eller problem som &r
viktigast att 16sa. Genom att titta pa4 de malsattningar som organisationen prioriterat
ar det lattare att se hur styrningen behover anpassas for att bli en &ndamaélsenlig
inképsorganisation.

Figur 10. Exempelresultat vid anvdandning av ambitionsgrafens enkatfragor.
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Avslutningsvis ser vi att ambitionsgrafen kan utvecklas till ett digitalt
sjalvskattningsverktyg. Vi anser att en lamplig utveckling ar att integrera den i
Upphandlingsmyndighetens digitala tjanst Strategikollen. Sdsom Strategikollen nu ar
uppbyggd kan upphandlande organisationer uppskatta i vilken utstrackning de
anvander de framgangsfaktorer vi beskrivit, i sina upphandlingar. I och med
utvecklingen skulle den upphandlande organisationen dven kunna uppskatta
andamalsenligheten i sitt ledningssystem. En sddan utveckling kraver ocksé en
utveckling av den digitala plattformen.
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Vi foreslar att Upphandlingsmyndigheten far ytterligare medel for att utveckla
maitningen av andamaélsenliga inkdpsorganisationer.

8.1.6 Forstudie for utveckling av datadriven verksamhetsutveckling
Vi foreslar att Upphandlingsmyndigheten tilldelas extra medel for genomférandet av
en forstudie som belyser mojligheterna att utveckla myndighetens formaga att
anvanda olika datakéillor i syfte att analysera traffsikerheten i offentlig upphandling.
Det dr idag svart att strategiskt folja utvecklingen av traffsikerheten i upphandlingen
eftersom data om utfallet for de offentliga affirerna inte dr samlad utan hanteras av
olika aktorer. Vi ser att det finns stor potential att bland annat samkoéra data fran SCB,
Kommun- och landstingsdatabasen (Kolada), Upphandlingsmyndighetens statistik
samt egna enkitstudier. En samkorning av data kan bland annat mojliggora insikter
om vad som bidrar till 6kad kostnadseffektivitet, kvalitet inom vard och omsorg och
héllbarhetsmal.

Framtida mojligheter och mal:

e Myndigheten ges en 6kad forméga att mata nationell utveckling

e  Ett utvecklat stod kan ges till iandamalsenliga ink6psorganisationer i
kommuner och regioner genom en samlad kunskapsbas och
jamforelsetjanster.

e Visa pd mojliga kopplingar och integrering i Sveriges Kommuner och
Regioners medlemsstdd till exempel Oppna jamforelser.

8.1.7 Forstudie for nationell samordning av kategoriomraden
Upphandlingsmyndigheten har inom ramen for detta uppdrag paborjat ett
insiktsarbete som genererat en djupare kunskap om hur hela inképssystemet hanger
samman. Upphandlingsmyndigheten anser att en férstudie behéver genomféras med
syfte att utreda hur nationell samordning av och inom ett eller flera offentliga
kategoriomraden kan skynda pa utvecklingen av mer héllbara varor och tjanster. Detta
kan ske dels genom att visa pa en samlad kopkraft, dels genom att tillvarata initiativ
som redan pagar. Som enskild upphandlande organisation ar det en utmaning att se
sin del i helheten, det dr ocksa svart och dyrt att gora nédvandiga hallbarhetsanalyser
sjalv. En samordning talar for vinster for enskilda organisationer. For leverantorer
samlas kopkraften och skapar incitament for nya 16sningar.

8.2 Sammanfattning av forslagen och en generell
kostnadsberakning

De forslag vi har angett i denna rapport anser vi vara aktiviteter som behover goras for
att 1angsiktiga effekter ska uppstd. Med andamaélsenliga inkopsorganisationer skapas
forutsattningar for att; offentliga inkop leder till verksamhetsutveckling, offentliga
inkop ger stod i krissituationer, marknadens innovationsférméga tillvaratas och
valfardskriminalitet och korruption minimeras.

Nar det giller vara forslag kopplat till samverkan pa nationell niva skapas
forutsattningar for att; samarbete kring offentligt inkop ger resurseffektivitet, en tydlig
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och samlad kopkraft driver pa héllbarhetsmaélen, en langsiktig efterfragan pa cirkulara
l6sningar och affirsmodeller driver pa transformativa metoder och losningar.

Att utveckla andamalsenliga inkGpsorganisationer dr, som namnts, ett langsiktigt
arbete som kraver fortsatta, lopande insatser fran oss men ocksa fran samtliga delar
som finns inom det offentliga inkGpssystemet. I detta uppdrag ingér att laimna en
overgripande kostnadsuppskattning for helheten av de férslag vi presenterar. Vi har i
samband med detta arbete dven tittat pa vad vara grannlénder, Norge och Finland,
genomfor i form av rliga satsningar pa motsvarande omraden.

Kostnadsuppskattningen, for ett utvecklat arbete med kunskapshéjande insatser hos
beslutsfattare och for att fa till stind ett utokat samarbete mellan aktorer som ingar i
hela offentliga inkopssystemets sex olika systemnivaer, bedoms ligga pa cirka 10
miljoner kronor arligen, fortlopande for de kommande &ren.
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Bilaga Enkatfragor

Ambitionsgrafen, figur 7, bestar av tva axlar, samspel mellan inkopsfunktionen och
ledningen och samspel mellan inképsfunktionen och verksamheten.

Fragorna som hor till de olika axlarna pekar pa centrala bitar som behover vara pa
plats for att samspelet som relaterar till respektive axel ska bedomas som systematiskt.
Den vertikala axeln representerar de omréden vi pekar ut i beskrivningen av
ledningssystem for inkopsverksamhet, avsnitt 6.4. Den horisontella axeln handlar om
tvarfunktionellt arbete och ansvar, vilka ar omraden som vi beskriver i avsnitt 2.4 och
genom figur 3.

Varje axel far ett numeriskt virde och dessa tva virden anvands for att placera
organisationen i ambitionsgrafen. Se de svarandes resultat i figur 5.

Nedan redovisar vi de fragor som anvéindes i fallstudierna. Respondenterna ombads
att svara pa frigan utifran foljande skala om inget annat angetts: Instimmer i hog
grad (4) - Instimmer delvis (3) - Instimmer inte helt (2) - Instimmer inte alls (1).
Vardet inom respektive parentes motsvarar antalet poang som erhalls.

Vertikala axeln

Fragor pa den vertikala axeln, Samspel mellan inképs-funktionen och ledningen, var
indelad i tre omréden. Resultat for varje omrdde motsvarar en tredjedel av axelns
totala poing.

Omrade 1 - Strategi och planering
e Vi har mél for inképsverksamheten, t.ex. i en inkopspolicy (denna friga
kan endast besvaras med ja eller nej, dér ja ger 3 poang och nej ger 0
poang)
e Vi har méatt som kan anviandas i bedomningen av framgéng i forhéllande
till uppstallda mal.

e Vi har en organisationsévergripande plan, t.ex. inkopsstrategi eller
handlingsplan for hur vi uppnér vara mél for inkopsverksamheten.

e Vihar genomfort en organisationsovergripande spendanalys. Spendanalys
ir en analys av kostnader som ger en indelning i ink6pskategorier sdsom
entreprenad, IT och kommunikation, férbrukningsmaterial.

e Vi planerar och f6ljer upp inkopsverksamheten pé kategoriniva och har
prioriterat vilka mal som &r viktigast per inkopskategori.

Omrade 2 - Uppfodljning och analys
e Vitar aterkommande fram kunskapsunderlag for hela
ink6psverksamheten med behovsanalyser och maluppfyllelsebedomningar
pa flera &rs sikt.

e Vitar aterkommande fram resultatuppfoljningsrapporter med prognoser
och riskanalyser for hela ink6psverksamhetens méluppfyllelse
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Vi analyserar vara inkopskategorier utifrdn potentialen att fraimja
miljomassig, social och ekonomisk hallbarhet.

Vi tar dterkommande fram resultatuppfoljningsrapporter med prognoser
och riskanalyser for respektive inkopskategoris maluppfyllelse.

Omrade 3 - Ansvar och organisation
Inkopsfunktionen ansvarar for:

Juridisk radgivning och regelefterlevnad = 1

Stod till ledningen med att bereda och utveckla styrdokument for
inképsverksamheten = 1

Stod till ledningen i planering av verksamheten=1

Uppfdljning av maluppfyllelse for:

delar av inképsportfoljen =0,5

hela inkopsportfoljen =1

Systematisk rapportering till ledningen = 1 (per manad, kvartal eller arlig)

Detta omrade bestod av 5 fragor och respondenterna betygsatte med samma skala som
angivits tidigare. Fragorna viktades olika och vardet for det aterfinns bakom fragan, 1
eller 0,5. Virdet for viktningen multiplicerades med den enskilda podngen. Darefter
summerades alla poing och delades med fem.

Horisontella axeln

Fragestillningarna pa den horisontella axeln, Samspel mellan inkdpsfunktionen och
verksamheten, var indelade i fem fragor. Resultat for varje friga motsvarar en
femtedel av axelns totala poang.

Ansvaret for forberedelser av upphandling ar tydligt fordelat mellan
inképsfunktionen och verksamheterna (planera, kartlagga, analysera).

Ansvaret for genomfoérandet av upphandlingar ar tydligt fordelat mellan
inképsfunktionen och verksamheterna.

Ansvaret for uppfoljning av avtal ar tydligt fordelat mellan
inképsfunktionen och verksamheterna (implementera och forvalta).

Vi koordinerar planering och uppf6ljning av inképskategorier mellan
inkopsfunktionen och forvaltningar i sé kallade kategoriteam eller
motsvarande.

Verksamheten ar njd med stodet fran inkopsfunktionen.

Respondenterna betygsatte med samma skala som angivits tidigare. Podngen for alla
fragor summerades och delades med fem.
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