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Kvalitet kontra prisi kommunens upphandlingar

Fordlag till beslut
Kommunstyrelsen beslutar
att avge svar enligt bilaga 1.

Arendet

Uppsala kommuns revisorer har i en rapport (bilaga 2) som remitteratstill kommunstyrelsen
samt namnder och styrelser for yttrande, redovisat en granskning av kvalitet kontra prisi
kommunens upphandlingar. Revisionen konstaterar att kommunens process for att formulera
och utvérdera kvalitetskrav vid upphandlingar kan anses varatillfredsstéllande. Samtidigt
anser revisionen att den radande hdga arbetsbel astning och bemanningsproblem vid de
specialistenheter som ska bistd med kompetens vid utvardering av anbud pa sikt riskerar att
negativt paverka verksamheternas méjlighet att utvardera kvalitetskrav.

Det konstateras ocksa att kvalitetsbrister kan finnasi upphandlad verksamhet, som drivs bade
I privat och i egen regi, och att de allvarligaste riskerna &r brister i 16pande uppféljning.

Foredragning
Revisionen konstaterar att det finns brister i den |6pande uppfdljningen av kvalitetskraven i
upphandlade tjanster.

Uppfoljning av ingangna kontrakt ar en viktig del av upphandlingsprocessen, fran
behovsanalystill uppféljning. Erfarenheter fran uppfoljning tas med i néstkommande
upphandling och &r dérmed ocksa utvecklande for framtida upphandlingar. Vid
forvaltningsspecifika avtal ska uppféljning av leverantorer i regel genomforas av den
bestdllande enheten. Vid uppdragsnamnderna har ett okat fokus lagts pa upphandlingar av
tjanster och hur kvalitetskrav formuleras samt f6ljs upp. Fordelning av detta ansvar pa
uppdragsndmnderna & en av grundernai den ansvarsfordelning som gorsi Uppsala kommuns
organisation och styrning. Kommungemensamma ramavtal, till skillnad fran de
verksamhetsspecifika, f6ljs upp genom kommunledningskontorets upphandlingsfunktion.
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Kommunens malsattning om 6kad konkurrensutsattning leder till att upphandling far saval
okad omfattning som betydelse. For att mota de krav detta stéller pa upphandlingskompetens
och kapacitet har kommunledningskontorets upphandlingsfunktion forstarkts genom bade
tillséttande av en specifik upphandlingschef och fler upphandlare déar en av inriktningarna &r
att skapa en funktion som ” upphandlingscontroller”. Ytterligare forstarkning kommer att ske
som ett led i att kunna méta de behov som finns hos kontoret for samhéllsutveckling. Dessa
atgarder sammantagna ska bland annat ge utrymme for mer strukturerade och regelbundna
utvarderingar av bade upphandlingsprocess och avtal.

Den uppféljning som hitintills genomfors har i regel initierats efter klagoma pa brister eller
felaktigheter i utforande. Dessa klagomal resulterar manga ganger i utdomande av vite och i
enstaka fall ocksdi havning av avtal.

Utover de forstarkningar som gjortsi organisationen har Uppsala kommun upphandlat och

paborjat implementeringen av ett elektroniskt upphandlingssystem som ska underltta saval
genomfdrande av upphandlingar som administrationen av desamma.

Ekonomiska konsekvenser
Ej aktuellt i detta &rende.

K ommunledningskontoret

K enneth Holmstedt
stadsdirektor
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2012-05-29 KSN-2012-0577
Kommunrevisionen

Granskning av kvalitet kontra pris i kommunens upphandlingar
Kommunrevisionen har remitterat rubricerade rapport. Kommunstyrelsen anfor féljande.

Kommunen har hoga malsittningar om 6kad konkurrensutséttning av sina verksamheter.
Upphandling ska vara strategisk, frimja innovationer och samtidigt ska det vara enkelt for
mindre foretag att delta i upphandlingarna. De forslag pa nya upphandlingsdirektiv inom EU
som nyligen presenterade innehaller flera nya upphandlingsférfaranden som forstarker
malsittningarna om strategisk anvindning av offentlig upphandling. Kommunens
upphandlingsverksamhet far dirmed savél 6kad omfattning som 6kad betydelse.

Revisionen konstaterar att det finns brister i den 16pande uppfoljningen av kvalitetskraven 1
upphandlande tjanster. Uppf6ljning av ingangna kontrakt dr en mycket viktig del av
upphandlingsprocessen, fran behovsanalys till uppféljning. Erfarenheter fran uppf6ljning tas
med i nistkommande upphandling och 4r ddrmed ocksa utvecklande for framtida
upphandlingar. Uppf6ljning &r saledes viktig saval fran ett verksamhetsperspektiv som fran ett
formellt upphandlingsperspektiv.

Det dr kommunens nimnder/kontor och styrelser/forvaltningar (bestéllarna) som faststiller
vilka kvalitetsnivaer som ska gélla och vilka krav som ska tillampas. [ manga fall sker
upphandlingar vid uppdragsndmnderna dér ocksa ansvaret ligger for att tillimpa och f6lja de
avtal som upphandlingarna resulterar i. Genom den konkurrensutsittning som sker allt mer
har uppdragskontoren forstirkts sin kompetens inom upphandling. En motsvarande
forstarkning av kompetens och kapacitet har gjorts vid kommunledningskontorets
upphandlingsfunktion for att kunna bade vara ett stod till uppdragsndmnderna och dven svara
for de kommunévergripande tjénsteupphandlingarna.

Det pagér stindigt en utveckling av metoder f6r hur kraven ska definieras, métas och
utvirderas. Revisionen refererar till en rapport (Regelverk och praxis i offentlig upphandling)
dir det konstateras att det inte finns ndgot samband mellan pris och kvalitet och att priset inte
kan anvindas som indikator pé kvalitet. En metod som revisionen foresprakar for att undvika
anbud med oacceptabel niva 4r att sdtta en miniminiva pa kvaliteten 1 férvig.
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Kommunstyrelsen konstaterar att detta redan ofta gors och att problemet méanga ganger ar den
uppfattning som finns att kvalitetsaspekter inte ska utgora obligatoriska krav utan istéllet vara
en del av utvirderingen for att ddrigenom framtrida tydligare.

Kommunstyrelsen delar inte revisionens uppfattning att kommunen har svarigheter att finna
en rimlig avvigning mellan pris och kvalitet. Fortlopande utvecklas och tillimpas olika
utvirderingsmodeller och forskning kommer med nya resultat. Att kommunen provar olika
utvirderingsmodeller &r ett led i utvecklingen och ger pa sikt en kvalitetshdjning av
upphandlingsarbetet.

Kommunledningskontorets upphandlingsfunktion har god kdnnedom om vilka mgjligheter
som finns att utesluta en leverantor som tidigare inte har fullgjort sina ataganden i tidigare
kontrakt med kommunen. Det krdvs dock dokumentation av vad som inte varit
tillfredsstillande och dér #r det kontorens/forvaltningarnas ansvar att dokumentera och kunna
sta for att det finns sakliga och objektiva skél for att utesluta en leverantor. Pastdendet att
brister i levererade tjénster inte ska paverka leverantdrernas mdjlighet att fa nya avtal stimmer
inte med rittspraxis. Ett exempel &r att avtalsbrott har lett till uteslutning vid senare
upphandling och att egna referenser kan anvéndas.

Kommunstyrelsen vill vidare framhalla att bedomningen av en leverantdrs ekonomiska och
finansiella stillning alltid dr noggrann och for det anvinds endast tillforlitlig information fran
framforallt skatteverket, kronofogdemyndigheten och olika kreditvarderingsinstitut.

Kommunstyrelsen instimmer med revisionen om att det finns behov att ytterligare arbeta med
hur uppf6ljning av kvalitetskrav ska sikerstillas. Samtidigt kan konstateras att det i flera fall
vidtagits konkreta &tgérder dé leverantdrer inte fullgor det som de atagit sig. Hittills under ar
2012 har ett flertal leverantorer varnats eller paforts vite da det uppdagats brister 1 utférda
leveranser. Ett antal kontrakt har d4ven hévts. Forlingningsoptioner utnyttjas inte i de fall da
utford tjdnst inte varit tillfredsstéllande.

For att skapa forutséttning for att utveckla och sikerstélla upphandlingar i Uppsala kommun,
med fokus pé att fa den kvalitet som avtalats till 6verenskommet pris, har
kommunledningskontorets upphandlingsfunktion forstirkts. En upphandlingschef har tillsatts,
fler upphandlare har rekryterats bland annat med inriktning att skapa en funktion som
“upphandlingscontroller”. Ytterligare rekrytering gérs for att kunna mota de behov som finns
inom kontoret for samhéllsutveckling. Vidare har Uppsala kommun tillsammans med 6vriga
kommuner i ldnet nyligen upphandlat ett elektroniskt upphandlingssystem och
implementering av det har nu pabdrjats. Detta system ska underlitta sdvil genomférande av
upphandlingar som administrationen av de avtal som upphandlingarna renderar 1.

Kommunstyrelsen

Fredrik Ahlstedt
Ordforande Astrid Anker
Sekreterare
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Néimnder och produktionsstyrelser

Granskning av kvalitet kontra pris i kommunens upphandlingar

PwC har av de fértroendevalda revisorerna i Uppsala kommun fitt uppdraget att
granska kvalitet kontra pris 1 kommunens upphandlingar.

Av granskningen framgar bl a att kommunens process att formulera och utvirdera
kvalitetskrav vid upphandlingar generellt bedéms vara tillfredsstillande. Den
radande héga arbetsbelastningen och bemanningsproblemen vid kommunens
upphandlingsavdelningar riskerar dock pé sikt att negativt pdverka verksamheternas
tillgdng till specialistkompetens vid utvirdering av kvalitetskrav.

Vikan ocksé konstatera att kvalitetsbrister finns i upphandlad verksamhet inom bade
privat och egen regi. Var bedomning ir att de allvarligaste riskerna #r forknippade
med brister i 16pande uppf6ljning av kvalitetskraven i upphandlade tjinster.
Kommunen bor genom en utékad uppféljning hdvda kvalitetskraven i upphandlad
verksamhet. Brister i avtalsuppfyllelse bér pétalas, rittas och kompenseras direkt.

Sett mot aktuella nationella erfarenheter av kvalitetsbrister i upphandlad verksamhet
bor 1 storre utstrackning dven uppfdljning ske pa plats ute i verksamheterna.

Nyckeltal om t ex bemanning i dldreomsorg 4r en viktig uppfoljningsparameter men
méste kompletteras med faktisk pa platsen uppféljning av kvaliteten i verksamheten.

Vi 6versinder granskningen till styrelse och ndmnder for synpunkter och dnskar svar

senast den 31/5 2012.

FOR KOMMUNENS REVISORER

Lars-Olof Li
Ordfdrande.
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Kvalitet kontra pris i kommunens upphandlingar

I

1 Sammanfattning och revisionell
bedomning

PwC har av de fortroendevalda revisorerna i Uppsala kommun fatt uppdra-
get att granska kvalitet kontra pris i kommunens upphandlingar.

Kommuns process att formulera och utvardera kvalitetskrav vid upphand-
lingar uppfattar vi generellt vara tillfredsstallande. Vi bedomer dock att den
radande hoga arbetsbelastningen och bemanningsproblemen vid kommu-
nens upphandlingsavdelningar pé sikt riskerar att negativt paverkar verk-
samheternas tillgang till specialistkompetens vid utvardering av kvalitets-
krav.

Vid kommunens upphandlingar har kvalitetskraven fokus pé en korrekt han-
tering utifran de krav som myndigheter, lagstiftning och kommunens regel-
verk stallt upp. Darutover ar verksamheternas funktionskrav vagledande.
Aven om medborgarnas forvintningar och krav pé kvalitet p& upphandlad
verksamhet till stora delar antas vara uppfyllda sa finns enligt var uppfatt-
ning inom flera omraden upphandlingar, av sdvil kommunal egen regi som
av privata leverantorer, som inte till fullo fAngar in det som kommuninvana-
re bedomer som tillfredstéllande kvalitet.

Véar bedomning ar att de allvarligaste riskerna ar forknippade med brister i
16pande uppfoljning av kvalitetskraven i upphandlade tjanster. Kommunen
bor genom en utdkad uppfoljning havda kvalitetskraven i upphandlad verk-
samhet. Brister i avtalsuppfyllelse bor patalas, rattas och kompenseras di-
rekt.

tet och pris kunna betraktas som felformulerad. Den enkla logiken att kom-
munen far den kvalitet den betalar for har for ndrvarande inget stéd i studier
av verkligheten. Rddande marknadssituation med storre internationella bo-
lag som dominerar ett flertal verksamhetsomréaden, innehéaller komponenter
som kalkylerad vardetillvaxt, internationell skatteplanering med reella och
fiktiva finansiella transaktioner vilka for bolagen kan tillmétas lika stor bety-
delse som den kommunala ersattningen for de levererade tjansterna.

Utifran dagens forskning skulle revisionsfragan om avvagning mellan kvali-

Sett mot aktuella nationell erfarenheter av kvalitetsbrister i upphandlad
verksamhet bér i stérre utstrickning dven uppféljning ske pa plats ute i verk-
samheterna. Nyckeltal om t ex bemanning i dldreomsorg ar en viktig upp-
foljningsparameter men maste kompletteras med faktisk pa platsen uppfolj-
ning av kvaliteten i verksamheten.

2012-02-13
Uppsala kommun tav13



Kvalitet kontra pris | kommunens upphandlingar

2 Bakgrund och uppdrag

Vid Uppsala kommuns upphandlingar av olika verksamheter och tjdnster
under senare ar har ett antal problemomréden som berort pris kontra kvali-
tet uppmérksammats. Detta géller bland annat:

Situationer dar fokusering pa lagt pris anses ha medfort att kvaliteten
i offererade tjanster inte natt upp till efterfragad niva.

Att leverantorer som inte levererat avtalad kvalitet vinner nya upp-
handlingar genom att halla ett ldgre pris, relativt konkurrenterna,

Att leverantorer vinner upphandlingar med underprissatta anbud och
darefter tar hem kostnadstiackning/vinst pa foljduppdrag hos kom-
munen utan ny upphandling.

Mot bakgrund av detta och revisorernas risk- och vasentlighetsanalys har
PwC fétt uppdraget att granska kvalitet kontra pris i kommunens upphand-

lingar.

Overgripande revisionsfraga

Granskningen syftar till att bedéma om kommunens avviagning mellan kvali-
tet och pris i genomférda upphandlingar dr Andamalsenlig.

Kontrollfragor:

Hur formuleras kvalitetskraven?

Hur formuleras minimikraven?

Ar kvalitetskraven méjliga att utviardera?

Undersoks kvaliteten separat i varje upphandling?

Sitts i varje upphandling en miniminiva pa kvalitetskraven?
Hur undviks anbud med lagt pris och lag kvalitet?

Hur hanteras sk "strategiska” underprissatta anbud (anbud som inte
tacker anbudsgivarens kostnader och dar foretagets kostnadstack-
ning/vinst forvintas tas hem av kommunen vid sidan av anbudet, el-
ler alternativ i framtiden)?

Vilket genomslag har kommunens upphandlingspolicy?

2012-02-13 .
Uppsala kommun 2avi3



Kvalitet kontra pris i kommunens upphandlingar

3 Metod

Granskningen genomfors med hjalp av intervjuer med tjansteméan och
genomgéangar av ett urval av genomforda upphandlingar i nedanstdende
niamnders ansvarsomraden

Aldrenimnden

Styrelsen for teknik och service
Socialnamnden for barn och unga
Gatu- och trafiknamnden
Upphandlingskontoret, KLK

Kommunledningskontoret

Kompletterande uppgifter har lamnats av nimndpolitiker och chefstjanste-
man vid revisorernas namnddag den 16 november 2011.

I granskningen har kvalitet i genomforda upphandlingar studerats utifran tre
perspektiv: formulering av kvalitetskraven, utviardering av kvalitetskraven
vid upphandlingsprocessen samt uppfoljning av kvalitetskraven for leverera-
de varor/tjanster.

2012-02-13
Uppsala kommun 3av13



Kvalitet kontra pris i kommunens upphandlingar
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4 Synpunkter fran kommunens
ansteman

4.1 Formulering av kvalitetskrav

I kommunens upphandlingar formuleras kraven pa kvalitet genom en sam-
manvagning av myndighetskrav och lagregler (t ex Socialstyrelsens legitima-
tionskrav for viss personal och Lag om offentlig upphandling, LOU), miljore-
kommendationer och verksamhetens funktionskrav.

Upphandlingsansvariga uppger att verksamheternas kvalitetskrav alltid tas
med i anbudsinfordran vid upphandlingar. Detta sker ofta genom att for
upphandlingen speciella referensgrupper stiller samman verksamheternas
kvalitetskrav.

Inom kommunen 4r uppfattningen att verksamheterna ar delaktiga i formu-
leringen av kvalitetskrav och att deras kompetens och erfarenhet tas till vara
i upphandlingarna.

Genomforda upphandlingar uppfattas vara baserade pa sakliga objektiva
funktionskrav. Men da kvalitetskraven ofta 4r sammansatta av bade objekti-
va och subjektiva delar finns det val kédnda svarigheter att vaga in vissa kvali-
tetsaspekter i anbudsforfragningar. Ett exempel som anges dr inom det pe-
dagogiska omréadet, dir formella utbildningsmeriter och erfarenhet i form av
antal tjanstedr inte anses uppfattas som fullgoda indikatorer pa "pedagogisk
skicklighet”. Verksamheterna uppger sig dven ha vissa svarigheter att havda

onskade miljokrav i anbudsforfragningar.

4.2 Utvardering av kvalitetskrav i anbud

Enligt intervjuerna uppfattas inte utvardering av kvalitetskraven vid bedom-
ning av anbud vara négot problem for verksamheterna. Verksamheterna
anser sig ha egen kompetens for utviardering av kvalitetskraven och kan vid
speciella fall knyta till sig nodvandig specialistkompetens.

Verksamheterna poéngterar att det ér viktigt att de bereds tillfalle att vara
med i utvirderingen av kvalitetskraven vid anbudsbedémning och att detta
inte endast utfors av tjainstemén vid upphandlingsavdelningarna.

Upphandlingsavdelningarna uppger att man har hog arbetsbelastning och
problem att rekrytera personal. Problem som pa sikt riskerar att negativt
péaverka mojligheten att "hinna med” en fullgod utvérdering av alla upphand-
lingar och vid behov kunna bisté verksamheterna med specialistkompetens
vid utvardering av kvalitetskrav.

2012-02-13
Uppsala kommun 4av13



Kvalitet kontra pris i kommunens upphandlingar

4.3 Uppfolining av kvaliteten pa vunna anbud
Intervjuerna ger en delvis blandad bild av forutsattningarna for uppfoljning-
en av vunna anbud. Namnden for hélsa och omsorg har en egen uppfolj-
ningsorganisation medan andra ndmnder har begriansade resurser for upp-
foljning. Upphandlingsstéd av upphandlingsavdelningarna ges i begransad
omfattning och framst vid nya upphandlingar.

Idag uppges att kommunen i vissa fall har délig kunskap om leverantorernas
efterlevnad av ingéngna avtal, t ex om fakturerade priser overensstammer
med ingéngna avtal. Bemanningsproblem p& upphandlingsavdelningarna
anges aven vara orsak till att man inte hinner med att f6lja upp efterlevnaden
av ingdngna avtal/gjorda upphandlingar i 6nskad omfattning. Detta anses
mycket otillfredsstdllande d& bade verksamheterna och upphandlingsavdel-
ningarna anser att uppf6ljning av ingéngna avtal/gjorda upphandlingar ar
synnerligen viktig.

Aven om verksamheternas lopande uppfoljning av ingéngna avtal anses vara
mycket viktig anses det dock finnas en avvdgning mellan hur stora resurser
som verksamheterna bor/kan avsittas for 16pande uppfoljning/kontroll av
leverantérer. Normalt anses goda och fortroendefulla relationer mellan
kommunen och dess leverantorer rada, ndgot som kommunen tror att fa le-
verantorer vill &ventyra genom att inte uppfylla sina avtal.

4.4 Hantering av leverantorer som inte uppfyller
sina atagande.
Inom bl a Gatukontoret har framf6rs 8sikten att med facit i hand skulle
kommunen kunna ha uteslutit enstaka leverantdrer med historiskt kinda
leveransproblem. Tidigare osikerhet om rittsldget och hog arbetsbelastning
uppges ha bidragit till att kommunen vid ny upphandling &ter valde leveran-
torer med kinda leveransproblem. Idag anses att avgjorda rattsfall ger stod
for att en leverantor som inte fullgjort sina férpliktelser enligt avtal ska kun-
na uteslutas vid nya efterkommande upphandlingar. I kommande upphand-
lingar anges darfor att kommunen i storre utstrackning kan komma att ute-
sluta leverantorer som inte har uppfyllt tidigare ingédngna avtal. Dock méste
upphandlingsavdelningarna ha tillgdnglig personal med kompetens for att
bistd kommunen i eventuella rattstvister.

4.5 Forekomst och hantering av underprissatta
anbud

Att leverantorer prisdumpar eller underprissétter anbud uppges generellt
sett inte forekomma i ndgon stoérre omfattning i kommunen. Samtidigt upp-
ges dock att det inte &dr ovanligt att foretag lagger laga anbud for att f4 kom-

2012-02-13
Uppsala kommun 5av 13



Kvalitet kontra pris i kommunens upphandlingar

ma in p4 en kommunal marknad. For foretag med en dominerande mark-

nadsstallning ar underprissittning ett brott mot konkurrenslagen men det

anses allmént vara svart att leda prisdumping i bevis. Verksamheterna och
upphandlingsavdelningarna uppges konsultera stadsjuristerna for att fa en
korrekt juridisk hantering av anbud som missténks vara underprissatta.

P4 vissa marknader, exempelvis inom aldreomsorgen, anser verksamheterna
att leverantorerna genom inbordes konkurrens har underprissatta tjanster,
mojligtvis i hopp om att i framtiden fa béttre betalt for utforda tjanster.

Dock kriver verksamheterna att leverantéren bedoms vara tillrackligt sol-
vent under en hel avtalsperiod for att leverantér med ett underprissatt "stra-
tegiskt” anbud kan komma i fréga for ett avtal.

Det uppges dven finnas problem med leverantorer som efter att vunnit en
upphandling inte levererar vissa varor/tjanster som kommunen bedomer
vara underprissatta. Uppfoljning av avtal och eventuell process mot leveran-
térer som inte levererar vissa underprissatta “lockvaror/tjdnster” ar tids- och
kostnadskravande som méste viagas mot den totala nyttan for kommunen

4.6 Efterlevnad av kommunens upphandlingspo-
licy
Over tid anser verksamheterna att medvetenheten om och efterlevnaden av
kommunens regelverk om upphandling har 6kat. Kommunens upphand-
lingspolicy anses fungera bra men enligt upphandlingsansvariga skulle poli-
cyn behdva ses over, t ex skulle det underlatta om kommunens grins for di-
rektupphandling (212 000 SEK) anpassades till Lagen om offentlig upp-
handlings (LOU) gransvirde (287 0ooo SEK). Nuvarande diskrepans bidrar
till oklarheter ut i verksamheterna om vilket gransvirde som géller och vilka
sanktioner som finns for olika 6vertradelser.

4.7 Avvagning mellan pris och kvalitet

Inom verksamheterna anses inte att kvalitetskraven far en undanskymd roll i
kommunens upphandlingar. Verksamheterna anser att hogt stillda "harda”
kvalitetskrav i upphandlingar gor att "ldgsta pris” vid anbudsprovning har en
annan innebord 4n i den offentliga debatten. Det &r forst nér ett kvalitetskrav
ar uppfyllt som priset kan avgora utfallet av en upphandling. Fran verksam-
heternas sida framfors att det darfor inte ar relevant att fora diskussionen sé
att kommunen avvager mellan pris och kvalitet och att ett lagre pris kan
overtrumfa hog kvalitet. Kommunen satter kvalitetskraven utifran myndig-
hetskrav och funktionskrav och forst darefter ér priset vigledande for utfallet
av anbudsprovningen.
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5 PWCs analys och bedomningar

Formulering och utvardering av kvalitetskrav

Uppsala kommuns process att formulera och utvdrdera kvalitetskrav vid
upphandlingar uppfattas generellt vara tillfredsstéllande. Vi bedomer dock
att den rddande hoga arbetsbelastningen och bemanningsproblemen vid
kommunens upphandlingsavdelningar pa sikt riskerar att negativt paverkar
verksamheternas tillgdng till specialistkompetens vid utviirdering av kvali-
tetskrav

Vid Uppsala kommuns upphandlingar har kvalitetskraven fokus pa en kor-
rekt hantering utifrén de krav som myndigheter, lagstiftning och kommu-
nens regelverk stallt upp. Darutover uppges verksamheternas funktionskrav
vara vigledande. Aven om medborgarnas forvantningar och krav pa kvalitet
pé upphandlad verksambhet till stora delar antas vara uppfyllda sé finns det
verksamhetsomraden dér kvalitetskraven bara till del 6verensstammer med
medborgarnas forvantningar. Enligt var uppfattning finns att inom flera om-
réden upphandlingar, av séval kommunal egen regi som av privata leveran-
térer, som inte till fullo fingar in det som kommuninvénare bedémer som
tillfredstéllande kvalitet.

Som exempel kan anges att under perioden januari-september 2010 tog Ald-
reombudsmannen i Uppsala kommun emot mellan 850-900 telefonsamtal,
e-brev och vanliga brev:

"Kritiska synpunkter som framfors har gillt bade hemvarden och de sir-
skilda boendena. Aldre och anhériga framfor kritik betraffande vardens
och omsorgens organisation och frekventa fordandringar i schemaldggning
och personaluppsittning. Den ldga bemanningen pd vardboendeenhe-
terna, inte minst p& de enheter som vardar demenssjuka, och brister i
personalens faktiska kompetens och erfarenhet i omvardnad, samt kun-
skaper i svenska spréket dr exempel pa klagomal som dr vanliga.” (Upp-
sala kommun: Arsrapport frin Aldreombudsmannen 2010).

Ett annat exempel dr bedomningen i en rapport fran Kontoret for hélsa, vard
och omsorg till Aldrenimnden i dec 2011 om bemanning vid privata och
kommunala omvardnadsboenden i Uppsala kommun i vilken allvarliga bris-
ter vid flera boenden pétalas.

Aven upprepade bemannings- och kompetensproblem i upphandlad barn-
omsorg i Uppsala har under hosten 2011 redovisats i media.
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Det finns idag dven en tydlig kontrast mellan processen att formulera de
formella kvalitetskraven och den debatt om kvalitet som pégar i samhallet,
béade pé lokal och pa nationell niva.

Uppsala kommun har t ex under 1ang tid upphandlat vard- och omsorgsbo-
enden och haft flera olika typer av upphandlingsmodeller. Forst tillimpade
kommunen ett fast pris (satt utifrdn kommunens egen referenskostnad for
drift av motsvarande verksamhet) och anbudsgivare sjilva fick ange vad
kommunen skulle fa for kvalitet for den fasta ersattningen.

Direfter tillimpades en modell som innebar en viktning mellan kvalitet och
ersittning/pris. Dérefter lanserades &nnu en modell dar kommunen satte
tydliga kvalitetskrav och anbudsgivare dérefter "tavlade” med lagsta pris.

Hosten 2011 lanserades ytterligare en ny modell dar kvalitets utéver "skall-
krav” premieras i utviarderingen. Exempelvis skall tillgéng till sjukskoterska
pa helger och efterratt vid middag rendera extrapodng vid utvardering. (Obs
att tillging till sjukskoterska pa helger inte ar ett obligatoriskt “skallkrav”.)

Utvecklingen av upphandlingsmodellen illustrerar kommunens svérighet att
finna en rimlig avvigning mellan pris och kvalitetskrav vid upphandling,
speciellt inom omsorgstjanster.

Mot bakgrund av de i dec 2011 framforda “allvariga bristerna” i bemanning-
en vid flera boenden i kommunen och dar kommunen under langre tid riktat
kritik mot bemanningen ("Bemanningen pé vissa boenden &r sé pass 1ag att
det krivs en noggrann uppfoljning av att alla dldre far sina behov tillgodo-
sedda”) 4r det frigan om inte den senaste utvirderingsmodellen med "po-
dng” for extra men inte nodvindig kvalitet skjuter vid sidan om malet, dvs
kvalitetsmélen/kraven fokuserar pd annat &n de "allvariga bristerna” i
grundbemanningen inom dldreomsorgen.

Aldreombudsmannen &rsrapport 2010 illustrerar att “de narmast berérda”
inte uppfattar sig vara delaktiga i vad som skall podngteras vid upphandling
av omsorg:

“Gustav bor pé ett vérdboende, ddr upphandling pdgdr. Han och
mdnga av, hans grannar mdrker att det pdgdr intensiva aktiviteter.
Det pratas mycket bland vérdpersonalen om hur det ska bli. Kommer
vi att vinna? Blir det en ny utforare som tar éver verksamheten? Ing-
en fragar de boende om deras dsikter. Ingen verkar undra p& allvar
vad som dr viktigt och varderas hogt av oss som flyttat in pd ett
vardboende, sdger Gustav. Hur vill vi ha det? Vad kommer tjdnste-
mdnnen som arbetar med upphandlingen och politikerna som beslu-
tar att fokusera pd i anbuden, jamte priset? Kanske tror man sig veta,
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eftersom man inte fragar de som ar ndarmast berérda, de som bor
dar, tanker Gustav.”

Uppfoljning av kvaliteten pa vunna anbud

Verksamheterna uppger att uppfoljningen av kvalitetskraven inom gjorda
upphandlingar inte uppfattas vara nagot stort problem. Dock anges samti-
digt att bemanningsproblem pa upphandlingsavdelningen ar orsak till att
kommunen idag inte hinner med att f6lja upp efterlevnaden av gjorda upp-
handlingar i en 6nskad omfattning. Mot bakgrund av att kommunen varje ar
genomfor en stor mangd upphandlingar och volymen antas oka ytterligare i
framtiden bedomer vi detta som otillfredsstallande.

Verksamheterna uppfattar dock inte upphandlingsavdelningarnas uppfolj-
ning som det mest relevanta delen av verksamhetsuppféljningen. Istéllet ar
den I6pande uppfoljningen av kvalitén de levererade tjansterna i fokus.

I d tidigare refererade rapporten till Aldrendmnden i dec 2011 om beman-
ningen vid privata och kommunala omvéardnadsboenden i Uppsala kommun
patalas allvarliga brister vid flera boenden. Avdelningschefen vid kontoret
for hélsa, vard och omsorg uttrycker i media: "Bemanningen pa vissa boen-
den dr sé pass lag att det krdvs en noggrann uppfoljning av att alla dldre far
sina behov tillgodosedda.” Vi fortsitter med véra uppfoljningsarbeten. De
foretag som ligger lagst i undersckningen haller vi pa och arbetar med. Det
finns négra boenden dar vi under langre tid genomfort olika uppféljningar
och riktat kritik mot bemanningen. Den negativa bild vi hade av dem for-

starks i den har rapporten.”

Aven Aldreombudsmannen vittnar om en gradvis forsamring av kvalitén
inom omsorgen:

“Kritik ar vanlig nér det giller hur man organiserar varden. Inte minst i
hemvéarden upplever kunden/brukaren stindiga férandringar och by-
ten av personal pa schemaraderna.

I arbete som Aldreombudsman fér jag inte sillan anledning att kontak-
ta sjukskoterskan i hemvarden i ett enskilt arende. Jag ser henne eller
honom som den sjalvklara ledaren av omvardnaden. Under de senaste
2-3 aren upplever jag att distriktsskoterskan/sjukskoterskan inte har
mojligheter att axla det helhetsansvaret. Till det ar de alldeles for fa.

Nar sjukskéterskorna dr underbemannade hinner de inte vara néra
den dldre och uppmdrksamma vad som hdnder runt henne eller ho-
nom. Detta leder till att sjukskoterskorna i praktiken blir “konsulter”
och mister formdgan att ta ett helhetsansvar for den dldres omvard-
nadsbehov. Det har forsimrar kvalitet och riskerar sikerheten i var-
den, sdrskilt som mdnga i personalen saknar reell kompetens och ror-
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ligheten i personalgrupperna dr stor. Nir sjukskéterskan mdste arbe-
ta pd ett konsultativt sdtt dr den dldre personen den stérsta forlora-
ren.” (Uppsala kommun: Arsrapport frén Aldreombudsmannen 2010).

P4 lokal niva redovisas i media @ven brister i efterlevnaden av upphandlingar
inom barnomsorgen t ex vad galler bemanning och kraven pa utbildad per-
sonal.

Aven inom andra omréden, som inte ger tidningsrubriker, finns skillnader
mellan de formella kvalitetskraven i upphandlingen och medborgarnas/de
anstilldas uppfattning om kvaliteten p# de levererade varorna. Ett exempel
ar kommunens inkdp av frukt och blommor som regleras i tva olika avtal
med tva olika leverantorer. Formulering och utvirdering av kvalitetskraven i
dessa upphandlingar anses ha skétts pa ett fullgott satt. Daremot 6verens-
stimmer inte kvaliteten p# de levererade varorna med medborgarnas/de an-
stilldas forviantningar. Inom dessa omraden &r det mdgjligt att skillnaderna i
uppfattning skulle kunna Gverbryggas om verksamheterna deltog i uppfolj-
ning kvalitetskraven i avtalen.

Ytterligare ett exempel dar behovet uppfoljning av avtal har aktualiserats ar
kommunens upphandling av snorojning. Fn har kommunen en rattslig tvist
med en leverantor gillande tidigare ars verksamhet. En tvist som tjansteméan
sjalvkritiskt anser eventuellt kunde ha undvikits om kommunens uppfoljning
av avtalet skett snabbare och rittelse frdn leverantorens sida hade kravts di-
rekt.

Sammantaget dr var bedomning ér att de allvarligaste riskerna ar forknippa-
de med brister i 16pande uppfoljning av kvalitetskraven i upphandlade tjans-
ter. Kommunen bor genom en utokad uppféljning hévda kvalitetskraven i
upphandlad verksamhet.

Forekomst och hantering av underprissatta anbud

Hantering av underprissatta anbud bedémer vi generellt inte vara nagot
storre problem i kommunen. Men inom t ex dldreomsorgen anges att leve-
rantorer underprissatter anbud i hopp om att i framtiden fé ta del av en vix-
ande marknad. Huruvida underprissatta avtal har ngot samband med rap-
porterade allvarliga brister i bemanningen som utvardering 2011 frdn Konto-
ret for hilsa, vard och omsorg pekar pé ar svart att bedoma. Teoretiskt kan
antas det kan vara problematiskt att driva en underprissatt verksamhet med
skarpa kvalitetskrav dir redan inledningsvis 10-20 % av intdkterna enligt
plan skall avsittas till vinst. Det ar dock inte sékert att underprissatta anbud
nodvandigtvis skall leverera vinst till d4garna. Bevekelsegrunderna for sk
riskkapitalbolag att underprissitta tjanster inom omsorgsverksamheterna
kan istéllet vara att medvetet inte ta ut vinst under en avtalsperiod utan istal-
let kalkylera pa en virdetillvaxt av verksamhetens marknadsandelen under
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avtalsperioden. En virdetillvaxt som “tas hem” vid en framtida forséljning av
verksamheten.

Den skiftande affarslogiken for olika typer av utférare komplicerar hanter-
ingen av underprissatta anbud. I vissa fall kan kommunen kortsiktigt gora en
bra upphandling av en leverantor som underprissitter ett anbud. Kommu-
nen maste dock forsikra sig om 1) att leverantoren inte har en dominerande
stallning pad marknaden och darmed bryter mot konkurrenslagstiftningen, 2)
att leverantoren har ekonomiska resurser att under hela avtalsperioden leve-
rera avtalad kvalitet och 3) att kommunen under hela avtalstiden har resur-
ser att folja upp kvaliteten i verksamheten.

Den nationella diskussion om uppféljning av kvalitet

Diskussionen om kvalitet kontra pris i kommunens upphandlingar méaste
aven ses utifrén ett nationellt perspektiv. T ex pégar for narvarande en om-
fattande nationell debatt om kvalitet i dldreomsorgen utifran ett stort antal
anmilningar om grava missférhallanden. Aven om flera fall hirrér fran
kommunalt driven egen regi verksamhet sa ar den 6verviagande majoriteten
av de i media redovisade fallen fran upphandlad privat dldreomsorg.

I media har dven uppmarksammats att pa nationell niva sa har Socialstyrel-
sens uppfoljning av kvaliteten i dldreomsorgen (SoS 2010) inte i négot fall
lyckats att upptacka de uppmérksammade missforhéallandena. Ansvariga for
den sk "Aldreguiden” vid Socialstyrelsen forklarar i media att denna publika-
tion inte skall anvéndas fér bedémningar om kvalitén vid enskilda boenden.
Likasa har i media rapporterats att av inkomna 369 formella anmélningar till
Socialstyrelsens om missforhéllanden inom dldreomsorgen, under perioden
jan 2010 till nov 2011, sa gjorde Socialstyrelsen dérefter en inspektion endast
i 22 fall. I 6vriga fall avskrevs anmaélningarna, éverldmnades till kommuner-
na eller foranledde enbart skriftlig kommunikation med utforaren av omsor-
gen.

Enligt var bedomning dr uppenbart att de nationella systemen for uppfolj-
ning av kvalitet inom dldreomsorgen har stora forbattringspotentialer.

Nationellt ar flertalet av anmélningarna rorande t ex missforhéallanden inom
aldreomsorgen resultat av klagomal fran brukare/anhoriga och inte fran an-
svariga for verksamheten eller frdn kommunala inspektioner/kontroller av
kvaliteten. I vissa fall anklagas tom kommunala chefer for att ha stoppat
kommuntjanstemans (MAS) kritik av privat leverantors kvalitet pa utforda
tjanster.

Den stora mangden uppmarksammade missforhéllanden och det faktum att
det i forsta hand inte &r kommunen utan privatpersoner som upptacker och
anmiler missférhallanden kan tyda pé generella systemfel avseende formu-
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lering, utvirdering och uppfoljning av kvalitetskrav i kommunala upphand-
lingar. Kvalitet ar svart att definiera, méata och utvdrdera. Risken finns att
kommuner avsiktligt eller oavsiktligt véljer att definiera, méta och utvardera
de "enklaste” kvalitetskraven i sina upphandlingar.

Generell avvigning mellan kvalitet och pris

Kommunal upphandling upplevs inte sillan av leverantorer som bade snérig
och som fyrkantig. Kommuner tillimpar olika metoder att forsoka virdera
och eventuellt viga samman pris och kvalitet. Situationens komplexitet illu-
streras av att forskning inom omrédet visar att det inte finns nagot enkelt
samband mellan hog kvalitet och hogt anbudspris i offentliga upphandlingar.

Inspektionen for socialforsikringen, ISF, 6verldmnade sommaren 2011 ESO-
rapporten “Regelverk och praxis i offentlig upphandling” till regeringen.
Rapporten bygger pa en granskning av drygt 125 upphandlingar, genomforda
av bade myndigheter och kommuner. Ett av resultaten &r att det inte finns
nigot samband mellan pris och kvalitet i offentliga upphandlingar. I vissa
upphandlingar okar kvaliteten med stigande pris, i andra minskar den. Men
oftast finns inget signifikant samband alls mellan pris och kvalitet. Enigt
Eso-rapporten kan darfor inte priset anvandas som indikator pé kvalitet.

I och med att det inte gér att anta att ett hogre pris generellt innebar hogre
kvalitet, dr det viktiga att undersoka kvaliteten separat i varje upphandling.

For att undvika att ett anbud med en oacceptabel kvalitet, men med ett lagt
pris, vinner bor kommunen enligt ESO-rapporten sitta en miniminiva pa
kvaliteten i forviag. P4 det sittet fir man en enkel formel och kan samtidigt
pé ett tydligt sitt visa vilka kvalitetsnivaer man vill ha.

Leverantorer lamnar dven underprissatta sk “strategiska anbud” som inte
tacker foretaget kostnader. Det innebdr att leverantdren istéllet har en plan
att himta hem kostnaderna och vinst av kommunen pé nagot annat sitt eller
vid en framtida forsdljning av verksamheten.

Enligt forskare vid Ume& (Sofia Lundberg) och Orebro universitet (Anders
Lunander) méste man i det strategiskt spel som en upphandling utgor skilja
mellan leverantorens kostnad for att leverera en viss kvalitetsnivé och vilket
pris leverantdren viljer att ldmna for samma kvalitetsniva. De bada forskar-
na menar att leverantorer kan agera strategiskt nar de lamnar anbud och
darfor ar sambandet mellan pris och kvalitetspoang ganska oklart. Ett lagt
pris innebér inte alltid 1ag kvalitet.

Forskning visar dven pa att det finns starka incitament hos upphandlare att
ge anbudsgivare med 18ga priser relativt hoga kvalitetspoang, i synnerhet om
det i upphandlingen forekommer anbud med hog kvalitet kombinerat med
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hoga priser.

Mot bakgrund av det samlade kunskapslaget om hur leverantorer agerar i
offentliga upphandlingar ter det sig enligt forskarna mérkligt hur kommuner
vérderar inkomna offerters pris och kvalitet och att kommuner aterupprepar
irrationella val. Dessutom tycks det finnas en délig koppling mellan kom-
munens erfarenhet av leverantorers brister i avtalsuppfyllelse och leveranto-
rers mojligheter att vinna nya uppdrag.

En forklaring ar att LOU ar i forsta hand en lag som skall skydda och tillvara-
ta leverantdrernas intressen vid offentlig upphandling. Brister i avtalsuppfyl-
lelse under en avtalsperiod, t ex i form av att inte leverera tjanster i avtalad
omfattning eller kvalitet, skall inte paverka leverantérens maéjlighet att fa nya
avtal, utan skall istillet regleras inom det gallande avtalet. Det innebir att en
leverantor som med underprissattning vinner en upphandling och sedan inte
leverera enligt avtalet inte kan diskrimineras i en kommande upphandling.
Bristerna i leveransen skall istillet regleras lI6pande, vare sig det géller vag-
underhaéll eller aldreomsorg.

En slutsats ar att storre resurser méste avsittas till uppfoljning av utfallet av
upphandlade tjanster, bade gillande volym och géllande kvalitet. Brister i
avtalsuppfyllelse maste rittas och regleras direkt med ekonomiskt vite.

Utifran dagens forskning skulle revisionsfragan om avvagning mellan kvali-
tet och pris kunna betraktas som felformulerad. Den enkla logiken att kom-
munen far den kvalitet den betalar for har for narvarande inget stod i studier
av verkligheten. Dagens marknadssituation med storre internationella bolag
som dominerar ett flertal verksamhetsomraden, som skola, omsorg och vard,
innehéller komponenter som internationell skatteplanering, reella och fikti-
va internationella finansiella transaktioner vilka for bolagen kan tilimatas
lika stor betydelse som den kommunala ersittningen for de levererade tjans-
terna.

Dagens situation dar kommunen svarligen kan overblicka att en internatio-
nell leverantors framtida utveckling eller fortbestand gor det dn viktigare for
kommunen att forsidkra sig om en fullgod uppfoljning av avtalade kvalitets-
krav under avtalsperioden.
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