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Forord

Denna rapport beskriver marknaderna for offentligt upphandlade
livsmedel och méltidstjanster till skolor, vard och omsorg. Syftet
med rapporten ar att identifiera konkurrensrelaterade problem vid
offentlig upphandling av livsmedel och maltidstjanster. Malet ar att
oka forstaelsen om varfor problemen uppstar och att Gvergripande
resonera om vilka atgarder som behovs for att forhindra problemen
i framtiden. Rapporten har en bred, kvantitativ ansats och bygger
dels pa statistik och dels pa en enkatundersokning riktad mot kost-
cheferna i kommuner och landsting.

Konkurrensverket fick under 2014 ansvar for stodet till offentlig
upphandling. I samband med detta startade Konkurrensverket
utredningar inom omraden med sarskilda miljointressen som mat,
avfall och allmannyttans nybyggnation.

Vi presenterar i denna rapport ett antal omradden med 6vergripande
atgarder att arbeta vidare med for att motverka problem vid
upphandling av livsmedel och méltidstjanster. Férslagen pa
atgarder kommer fran enkaten till kostcheferna i kombination med
Konkurrensverkets mangariga erfarenhet om konkurrens och
upphandling. Forutsattningarna varierar mellan upphandlande
myndigheter. Varje upphandlande myndighet maste darfor sjalv
vardera vilka atgarder som ar bast lampade utifran sina egna
forutsattningar.

Stockholm i mars 2015

Dan Sjoblom
Generaldirektor
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Sammanfattning

Stat, kommuner och landsting kopte livsmedel och maltidstjanster
for tio miljarder kronor 2013. Detta utgjorde cirka fyra procent av
den svenska marknaden for livsmedel och méltidstjanster. Samma
ar annonserades 225 offentliga upphandlingar av livsmedel och
maltidstjanster till skola, vard och omsorg. Antalet annonserade
offentliga upphandlingar av livsmedel har 6kat sedan 2009.
Samtidigt har upphandlingar av maltidstjanster minskat.

Ungefar halften av kostcheferna anser att offentlig upphandling av
mat bidrar till att offentliga medel anvands pa basta satt. De flesta
kostchefer upplever att det finns stora mojligheter till forbattringar.

Marknaderna fér upphandling av livsmedel och méltidstjanster
praglas av att ett fatal stora leverantérer dominerar, medan koparna
ar manga och forhéallandevis sma. Kontrakt for livsmedel far i
genomsnitt anbud fran 1,9 anbudsgivare medan kontrakt for muil-
tidstjinster i genomsnitt far anbud fran 2,2 anbudsgivare. Trots att
kostcheferna anser att det ar viktigt att fa in anbud fran sma och
medelstora leverantorer har de flesta problem att lyckas med detta.

Fungerande anbudskonkurrens ar ofta en forutsittning for att fa
basta mojliga kvalitet och pris. Upphandlande myndigheter kan
vidta flera atgarder for att underlatta for sma och medelstora fore-
tag att lamna anbud:

*  dela upphandlingar i mindre kontrakt baserat pa
produktgrupper och platser
* undvika krav pa att leverantoren ska skota distribution

. minska och underlatta administrationen for anbudslamnare.



Statistiken ger dessutom stod for att upphandlingar med
ekonomiskt mest fordelaktiga anbud som tilldelningsgrund i
genomsnitt far fler anbud jamfort med lagsta pris. For att skapa mer
sammanhéangande marknader kan upphandlande myndigheter
samordna och standardisera sina upphandlingsdokument och krav.

Kostcheferna upplever problem med att leverantdrerna under

avtalsperioden byter ut produkter och hojer priser utover vad som
avtalats. Vidare upplevs det som svart for upphandlande myndig-
heter att stalla krav som gor att man far exakt den mat man vill ha.

En storre andel upphandlingar av livsmedel och maltidstjanster
overprovas jamfort med upphandlingar i allménhet. En storre andel
upphandlingar av livsmedel och méltidstjanster avbryts dessutom.

For att undvika oférutsedda problem kan upphandlande myndig-
heter vidta foljande atgarder:

¢  gora en marknadsundersokning, det vill saga undersoka pa
forhand vad marknaden kan erbjuda

e  fora dialog med méjliga leverantorer infor en upphandling
* anpassa kraven till sina resurser

¢  fokusera resursanvandningen pa att stalla och folja upp de
krav som ar viktigast for myndigheten

¢ reglera hur och nér forandringar far ske i avtal

*  tydligt dokumentera och kommunicera infor, under och efter
upphandlingsprocessen.

Det finns ocksa goda majligheter att fa stod vid offentliga
upphandlingar, till exempel fran Konkurrensverket vid regelfragor.



Summary

The Swedish government, municipalities and counties purchased
food and restaurant services for SEK 10 billion in 2013, accounting
for approximately four per cent of the total market for food and
restaurant services. That same year, 225 public procurements were
advertised for food and restaurant services to schools, health and
social care. The number of advertised public procurements of food
has increased since 2009. During the same time, public procure-
ments of restaurant services have decreased.

Approximately half of the nutrition directors in Swedish municipal-
ities and counties regard public procurement as an effective use of
public funds. Most of them feel that there is a lot of room for impro-
vement.

The Swedish procurement markets for food and restaurant services
are characterised by a few large suppliers, while the purchasers are
many and comparatively small. The public share of the market is
small compared to the private share. Contracts for food on average
receive 1.9 tenders, while contracts for restaurant services on ave-
rage receive 2.2 tenders. Although nutrition directors consider it
important to receive tenders from small and medium enterprises,
most of them find it difficult to achieve this.

Sufficient bid competition is often a requirement for good quality
and low price. Contracting authorities can consider several measu-
res to facilitate more tenders:

*  split procurements into lots based on product groups and
geographical locations
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¢  avoid requirements on suppliers to handle distribution
*  reduce the administrative work for tenderers.

Statistics also support that contracts awarded by most economically
advantageous tender receive more tenders on average compared to
lowest price. To create more coherent markets, contracting
authorities can coordinate and standardise their procurement
documents and requirements.

Nutrition directors experience contractual problems by products
being exchanged and prices being raised. Furthermore, drawing up
requirements that result in exactly the desired food is challenging.

A larger share of procurements of food and restaurant services is
subject to review procedures than other procurements. The same is
true for cancellations.

To avoid unforeseen problems, contracting authorities can:

¢ research the supplier market
* engage in dialogue with possible suppliers prior to procuring
* adjust requirements according to available resources

*  focus the resource use on requirements and follow-up where
the effects will be the greatest for the contracting authority

¢ regulate how and when changes to the contract can occur

*  document and communicate before, under and after the
procurement process.

There are also several support functions for contracting authorities
to use, such as the Swedish Competition Authority for rules
questions.
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Begrepp och forkortningar

CPV-kod — nummer som beskriver varor och tjanster enligt ord-
listan Common Procurement Vocabulary. CPV-koder kan anges
med olika detaljrikedom. Annonser om upphandling ska innehalla
minst en CPV-kod.

Kontrakt — avser i denna rapport avtal som upphandlingar kan
resultera i. En upphandling med separat anbudslamning pa tre
varukorgar avser saledes tre kontrakt.

Kontrakterad leverantor — anbudsgivare som tilldelats kontrakt i en
upphandling. Om upphandlingen avser flera kontrakt kan saledes
flera leverantorer kontrakteras.

Kvalificerade anbudsgivare — anbudsgivare som inte uteslutits
eller diskvalificerats fran upphandlingen.

LOU - lag (2007:1091) om offentlig upphandling.

Livsmedel — ravaror, bearbetade ravaror, halvfabrikat, helfabrikat
och drycker. Upphandling av livsmedel avser i denna rapport
upphandlingar av dessa produkter, men inte maltidstjanster.

Maltidstjanster — tillagning, servering, catering samt leverans av
maltider eller matportioner (kalla eller varma). Upphandlingar som
avser bade livsmedel och maltidstjanster har i denna rapport sorte-
rats som upphandling av maltidstjanster.

Upphandlande myndighet — organisationer eller enheter som
upphandlar offentligt, till exempel stat, kommuner, landsting,
offentliga bolag samt kommun- och regionférbund.

Upphandling eller offentlig upphandling — ett eller flera kontrakt
som regleras i lag och som annonseras offentligt.
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1 Offentlig upphandling av livsmedel och
maltidstjanster i Sverige

Stat, kommuner och landsting kopte livsmedel och méaltidstjanster
for tio miljarder kronor 2013. Detta utgjorde cirka fyra procent av
den totala marknaden f6r livsmedel och méltidstjanster samma ar.

Under 2013 annonserades 225 offentliga upphandlingar av livs-
medel och méltidstjanster till skola, vard och omsorg.

Drygt atta av tio kostchefer anger att de har en politiskt beslutad
policy for den mat som serveras inom deras verksamheter.

For att kunna beskriva marknaden for offentlig upphandling av
mat har vi granskat forfragningsunderlag, upphandlingsprotokoll,
tilldelningsbeslut och upphandlingsstatistik. Vi har fokuserat pa
livsmedel och maéltidstjanster till skola, vard och omsorg. Motiven
ar att dessa verksamheter utgor huvuddelen av den offentligt serve-
rade maten och att konsumenterna har begransade majligheter att
direkt paverka vilken mat de serveras.

Granskningen omfattar inte mat som enbart ar avsedd f6r den upp-
handlande myndighetens egen personal (till exempel fruktkorgar
och mat till interna moten eller utbildningar). Vidare valde vi bort
sondndring, kosttillagg, djurmat samt mat och dryck till automater
och annan specialiserad mat som i princip utgor egna branscher.

For att ta del av de problem som upphandlarna upplever, hur effek-
tiva olika atgarder upplevs samt fa forslag pa nya losningar
skickade vi en enkait till kostcheferna (eller motsvarande funktion) i
alla kommuner och landsting.
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1.1 Allt fler upphandlingar av mat

Stat, kommuner och landsting kopte livsmedel och méltidstjanster
for totalt tio miljarder kronor 2013.! Av detta varde avser 83 procent
livsmedel och 17 procent maltidstjanster. Vardet avser faktiska
utbetalningar, inklusive direktupphandlingar och avrop fran ram-
avtal. Offentliga bolag och regionférbund ingar inte.

Livsmedelssektorn omsatte 150,9 miljarder kronor i Sverige 2013,
medan sektorn for restaurang, catering och bar omsatte 85,8 miljar-
der kronor.? Till detta kom ocksé dryckesvaru- och tobaksindu-
strierna som dar sammanslagna i statistiken och som totalt omsatte
27,3 miljarder kronor. Den offentliga sektorns inkdp stod alltsa for
omkring fyra procent av marknaden.

Under 2013 annonserades 225 upphandlingar av livsmedel och
maltidstjanster till skola, vard och omsorg (se figur 1). Detta innebar
att antalet upphandlingar 6kade med 39 procent mellan 2009 och
2013. Okningen var storre dn genomsnittet for alla upphandlingar
under samma period, som var 15 procent.

Fyra femtedelar av de 225 upphandlingarna avsag livsmedel i form
av ravaror, halv- eller helfabrikat och drycker. En femtedel avsag
mdltidstjinster. Antalet upphandlingar av livsmedel har mer dn
fordubblats mellan 2009 och 2013. Samtidigt har antalet upphand-
lingar av multidstjanster minskat med 42 procent.

1 DoubleCheck (2014), Konkurrensverkets bearbetning.

2 Bortrdknat moms. Statistiska centralbyran, 2015.
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Figur1 Antal offentliga upphandlingar av livsmedel och
maltidstjanster till skola, vird och omsorg 2009-2013

m Livsmedel Maltidstjanster

Totalt 225

Totalt 187 45

Totalt 162

55

2009 2011 2013

Kalla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Upphandlingarna ror i genomsnitt relativt stora varden som dock
varierar nagot fran ar till ar (se tabell 1). For livsmedel var det
genomsnittliga vardet per upphandling, inrdknat forlangningar,

50 miljoner kronor 2013. Den storsta upphandlingen var pa totalt
780 miljoner kronor och avsag ett kommunalt bolag som upphand-
lade ramavtal for livsmedel till en storstad. Berakningen av vardena
bygger pa det basta tillgangliga vardet i varje slutford upphandling.
I forsta hand har faktiskt utfall anvénts, i andra hand anbudsgiva-
rens anbudspris, darefter forra arets utfall och i sista hand upp-
handlarens uppskattning. Avtalens genomsnittliga langd inrdknat
forlangningar var drygt tre ar och atta manader.
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Tabell 1 Uppskattat genomsnittligt virde och langd pa avtal vid
upphandling av livsmedel 2009-2013

Upphandlingar av livsmedel 2009 2011 2013

Genomshnittligt varde per upphandling med
férlangningar, miljoner kr
Genomsnittligt varde per upphandling utan
forlangningar, miljoner kr

53,0 44,1 49,9

27,3 22,8 27,1

Genomsnittligt varde per kontraktsar, miljoner kr 13,9 11,3 12,6
Genomsnittlig 1angd pa avtal utan férlangningar, ar 2,1 2,0 2,0
Genomsnittlig mojlighet till férlangningar av avtal, ar 1,7 1,8 1,7

Kaélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Det genomsnittliga vardet per upphandling av miltidstjinster varie-
rar stort fran ar till ar (se tabell 2). Inrdknat forlangningar var det
genomsnittliga viardet knappt 83 miljoner kronor 2013. Genomsnit-
tet var hogre detta ar pa grund av att flera stora upphandlingar
genomfordes samtidigt. Den storsta upphandlingen var pa totalt
1,3 miljarder kronor och avsag ett landstings drift av restauranger
samt catering, stadning och annan service. Avtal for maltidstjanster
ar i genomsnitt ndstan ett ar langre an avtal for livsmedel. Den
genomsnittliga langden pa avtal inrdknat forlangningar var nastan
fyra ar och atta manader 2013. Tre avtal avsag perioder pa sju ar
inrdknat forlangningar.

Tabell 2 Uppskattat genomsnittligt varde och lingd pa avtal vid
upphandling av mdltidstjinster 2009-2013

Upphandlingar av maltidstjanster 2009 2011 2013
Genomsnittligt varde per upphandling med 36,7 15,7 82,9
férlangningar, miljoner kr

Genomsnittligt varde per upphandling utan 24,9 8,7 40,8
forlangningar, miljoner kr

Genomsnittligt varde per kontraktsar, miljioner kr 9,1 3,5 14,7
Genomsnittlig langd pé avtal utan forlangningar, ar 2,2 2,0 2,3
Genomsnittlig méjlighet till forlangningar av avtal, ar 1,8 1,9 2,3

Kélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.
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1.2 Mat ar ofta kopplat till politik

Vi har fragat kostcheferna om hur de har valt mellan att upphandla
livsmedel att tillaga i egen regi, att upphandla maltidstjanster eller
att lagga ut maten pa totalentreprenad. Enligt kostcheferna ar det
vanligast att ndgon form av politiskt beslut ligger bakom. Andra
vanliga grunder ar att 16sningen anses vara billigast, ge hogst kvali-
tet eller vara bast lampad for de lokala forutsattningarna. Flera
kostchefer anger ocksa historiska kopplingar eller att man inte over-
vagt andra alternativ.

Drygt atta av tio kostchefer anger att de har en politiskt beslutad
policy for den mat som serveras inom deras verksamheter.> Av de
som svarat vad den innehaller ar det vanligast att stdlla krav pa
andel ekologiskt (se figur 2). Det dr ocksa vanligt att stélla krav pa
naringsinnehall, smak, djurskydd och miljopaverkan.

3 Sweco, enkitstudie for Konkurrensverket 2014. Se bilaga 2 f6r mer information.
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Figur 2 Vad stiller ni for krav i er policy fér den mat som ni
serverar i era verksamheter?
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Kalla: Sweco (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.
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2 Vanliga problem vid offentlig upphandling
av livsmedel och maltidstjanster

Marknaden f6r upphandling av livsmedel domineras av tva stora
aktorer och marknaden for mdltidstjinster av tre aktorer. Av kost-
cheferna anser 82 procent att det ar svart att fa anbud fran sma och
medelstora foretag. 95 procent anser att detta ar viktigt. Det kan i
manga fall vara svart och tidskrdvande for sma och medelstora
foretag att lamna anbud, bland annat beroende pa hur upphand-
lingen ar utformad.

Upphandlingar av livsmedel och maltidstjanster far i genomsnitt
farre anbud per kontrakt an upphandlingar i allmanhet. Kontrakt
for livsmedel far i genomsnitt anbud fran 1,9 anbudsgivare. Kon-
trakt fOr mdltidstjinster far i genomsnitt anbud fran 2,2 anbuds-
givare.

Tre fjardedelar av kostcheferna upplever problem med att leveran-
torerna ofta byter ut produkter i livsmedelsavtalen under avtals-
perioden. Sex av tio tycker att ersattningsprodukterna har lagre
kvalitet an de ursprungliga produkterna.

Upphandlingar av livsmedel och maltidstjanster 6verprovas oftare
an andra upphandlingar. Tolv procent av de upphandlingar som
avser livsmedel och maltidstjanster till manniskor overprévas. Av
dessa fick upphandlande myndighet ratt i fyra av fem fall. Upp-
handlande myndigheter far oftare ratt i mal som ror livsmedel och
maltidstjanster an i mal som ror andra upphandlingar.

En av sex upphandlingar av livsmedel och maltidstjanster avbryts.
Detta dr nastan dubbelt sa hog andel som {6r upphandlingar i
allmanhet.
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Drygt halften av kostcheferna i de kommuner och landsting som
upphandlar livsmedel anser att offentlig upphandling 6ver lag leder
till att offentliga medel anvands pa basta satt (se figur 3). Bland de
kostchefer som upphandlar madltidstjinster a&r motsvarande andel
nagot lagre, knappt halften.

Figur 3 Hur tycker du att offentlig upphandling fungerar som
verktyg for att offentliga medel ska anvindas pa bista
sitt?

m Mycket daligt m Ganska daligt = Varken eller

% Ganska bra Mycket bra # Ingen uppfattning

c

«©

7l 3 %0 6 % 32:% 35 % 13 %
o

<

=

o

3

g 3% 19% 19 % 45 % 10%#
2

-

Kaélla: Sweco (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Drygt en av fem kostchefer som arbetar med upphandling av
livsmedel och en av tio som arbetar med upphandling av maltids-
tjanster anser dock att upphandlingen fungerar daligt. Aven de
kostchefer som anser att upphandlingen fungerar bra papekar att
det finns vissa brister. De brister som kostcheferna lyfter fram ar
bland annat att:

¢ det finns for fa aktorer pa marknaden
*  konkurrensen mellan aktorerna ar bristfallig

*  OverprOvningar ar ett stort problem

*  priserna hdjs ofta och pa oklara grunder
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*  produkter ersétts pa oklara grunder, ofta mot simre alternativ

e det ar svart att stdlla krav som leder till bra priser for 6nskad
kvalitet.

2.1 Ett fatal stora leverantorer

Hog koncentration pa marknaderna for livsmedel och maltids-
tjanster kan bland annat leda till farre anbud och hogre priser.

For att undersoka storleksfordelningen har vi sorterat de upphand-
lingar av livsmedel som annonserades 2013 fran hogst till lagst varde
(se figur 4). Tre fjardedelar av upphandlingarna dr forhéallandevis
sma vardemassigt och star tillsammans for en dryg tiondel av det
totala vardet. De upphandlingar som utgor den vardemassigt ovre
fjardedelen ar betydligt storre och stér tillsammans f6r knappt

nio tiondelar av vardet for alla upphandlingar av livsmedel. Vardena
i varje enskild upphandling baseras pa basta tillgangliga uppgift.
Om mojligt anvands faktiskt utfall, men i huvudsak foregdende ars
utfall eller anbudsgivarnas pris. I ett fatal fall anvands upphand-
larens uppskattning. Avbrutna upphandlingar har inte tagits med.
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Figur 4 Upphandlingar av livsmedel till skola, vard och omsorg
2013
0,8 ~

0,7
0,6 -
0,5 -
0,4 -

0,3 -

Miljarder kronor

0,2

0,1 -

0 .
Upphandlingar, ordnade efter lagsta till h6gsta varde

Kalla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Leverantorsmarknaden for livsmedel till offentlig sektor har lange
varit koncentrerad till ett fatal stora grossister.* For att undersoka
hur dagens situation ser ut studerade vi de leverantorer som kon-
trakterats i den vardemassigt oversta fjardedelen av upphand-
lingarna. I nio av tio upphandlingar kontrakterades minst en av de
tva storsta grossisterna eller ndgot av deras dotterbolag. Dessa tva
grossister utgors av Martin & Servera och Menigo. De vann inte
alltid samtliga kontrakt i varje enskild upphandling, daremot
kontrakterades nagon av dem som huvudleverantor (eller for det
storsta kontraktet).

For att undersoka marknaden f6r upphandling av maltidstjinster
sorterade vi pa samma sdtt dessa upphandlingar efter varde

4 Konkurrensverket, rapport 2011:4.
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(se figur 5). Fordelningen liknar den for livsmedel 4ven om antalet
upphandlingar &r farre. Aven for mdltidstjinster utgor de varde-
massigt nedre tre fjardedelarna av upphandlingarna endast en
dryg tiondel av det totala vardet. De upphandlingar som star for
den vardemassigt versta fjardedelen star for knappt nio tiondelar
av det totala vardet.

Figur 5 Upphandlingar av maltidstjdnster till skola, vird och
omsorg 2013

1,4 -

1,2 1

Miljarder kronor

Upphandlingar, ordnade efter hégsta till lagsta varde

Kailla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Aven leverantérsmarknaden for mdltidstjinster ar starkt koncen-
trerad. Den vardemassigt Oversta fjardedelen utgors av nio annon-
serade upphandlingar 2013. Detta forklaras av att nagra av de totalt
45 annonserade upphandlingarna av maltidstjanster avbrots och vi
dessutom saknar statistik for ett fatal. Av dessa nio upphandlingar
av maltidstjanster kontrakterades en eller flera av de tre storsta
leverantOrerna i atta fall. De tre storsta leverantorerna ar ISS Facility
Services, Sodexo och Fazer.
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I distributionsledet finns stora skalférdelar vilket kan bidra till lagre
priser. Saval upphandlare som leverantdrer lyfter ibland detta som
skal for att den nuvarande situationen skulle vara gynnsam. Ett
argument mot detta ar att leverantorer som inte moter konkurrens-
tryck saknar anledning att fora vidare eventuella besparingar till
koparen.

Skalfordelarna marks framst for varor som kan samlastas vilket inte
alltid ar fallet for farskvaror. Foretag kan maximera skalférdelarna
vid betydligt mindre storlek @n dagens stora leverantorer.> Sma och
medelstora leverantorer borde darfor i storre utstrackning kunna
samexistera och konkurrera med de stora leverantérerna. De stora
aktorernas skalfordelar i distributionsledet kombinerat med vl
inarbetade kundkanaler och hog marknadskdnnedom kan dock
fungera som intrddeshinder pa upphandlingsmarknaderna for livs-
medel och maltidstjanster.

Att trdda in pa den offentliga marknaden kan medfora betydande
ekonomisk risk for sma och medelstora foretag. Det handlar bland
annat om investeringar i lokaler och utrustning samt kostnader for
personal. Eftersom ramavtal normalt galler som langst fyra ar® kan
det vara svart att motivera sddana investeringar. Det kan dessutom
vara svart att gora sig av med lokaler, utrustning och personal om
man inte skulle kontrakteras igen vid ndsta upphandling. Storre
foretag kan lattare hantera denna typ av risker.

Vi vill géirna gynna vira lokala foretag men de kan sillan konkurrera med de storre grossisterna
och en del tycker det iir alldeles for kringligt att limna in anbud.”
(Kostchef, gles landsbygdskommun)

5 Konkurrensverket, rapport 2011:4.

¢ Ett ramavtal far enligt lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, 5 kapitlet 3 § bara vara
langre &n fyra ar om det finns sarskilda skal.
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Allt f6r stora upphandlingar med krav pa att lamna anbud pa hela
behovet riskerar att utesluta sma och medelstora leverantorer.
Atminstone sex avslutade livsmedelsupphandlingar 2013 innebar att
hela behovet av ett stort antal produktgrupper skulle tackas av en
enda leverantor. Dessa upphandlingar fick endast ett eller tva
anbud. Upphandlingarna saknade méjlighet till delanbud och
avsag i flera fall manga kommuner. Kontrakten i dessa upphand-
lingar var nastan uteslutande varda 6ver 100 miljoner kronor. Idag
finns bara ett fatal leverantorer som &r stora nog att laimna sadana
anbud. Upphandlingar av mdltidstjinster dr nastan alltid uppdelade
pa enskilda leveransplatser, till exempel olika skolor eller dldre-
boenden.

Att fylla i alla dokument som kravs for att lamna anbud kan utgora
betydande administrativ borda for sma eller medelstora foretag.
Storre foretag har daremot ofta personal med uppgift att lamna
anbud i upphandlingar och som darfor har betydligt storre vana i
detta.

De stora leverantdrerna har tillsammans hundratals underleveran-
torer. Nar de stora leverantdrerna kontrakteras gynnas @ven under-
leverantdrerna genom att de far avsattning for sina produkter.
Koparmakten gentemot underleverantorerna koncentreras dock till
de stora leverantorerna. Pa samma satt koncentreras saljarmakten
gentemot upphandlande myndigheter till de stora leverantorerna.

2.2 Bristande konkurrens mellan anbudsgivare

Att fa in konkurrenskraftiga anbud &r en forutsattning for en lyckad
offentlig upphandling. Om anbudsgivarna ar fa okar deras saljar-
makt vilket kan hindra prispress. Detta leder i sin tur till hogre
priser for upphandlande myndigheter. Upphandlande myndigheter
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har darfor intresse av att 6ka antalet anbud. Framst anbudsgivare
med god marknadskannedom kan avgora pa forhand hur manga
konkurrerande anbud de kommer att fa. Ju storre kontrakten ar
desto lattare blir konkurrensen att bedoma, eftersom det finns farre
aktorer pa marknaden.

Leverantorer kan anvéanda sig av olika strategier vid anbuds-
lamnande — forenklat till exempel att lamna anbud med hog
prissattning, och darmed riskera farre kontrakteringar. Alternativt
kan leverantdrerna lamna anbud med lagre prissattning for chans
till fler kontrakteringar. Upphandlingar med farre anbudsgivare
16per storre risk att enbart fa hogt prissatta anbud. Fran den
upphandlande myndighetens sida ar det darfor séllan tillfreds-
stallande att endast fa ett eller tva anbud pa ett kontrakt.

Ett sdtt att studera konkurrensen &r att titta pa det genomsnittliga
antalet anbudsgivare och kontrakterade leverantorer per upphand-
ling. Genomsnittet for alla typer av upphandlingar 2013 i Sverige
var anbud fran 4,6 anbudsgivare.”

Bland kostcheferna som upphandlar livsmedel anser knappt

tva tredjedelar att konkurrensen avseende antalet anbudsgivare ar
ganska dalig eller mycket dalig (se figur 6). En sjattedel tyckte att
konkurrensen dr bra medan endast tre procent tycker att den ar
mycket bra.

7 Konkurrensverket, rapport 2014:1.
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Figur 6 Hur bra eller daligt tycker du konkurrensen fungerar
avseende antalet anbudsgivare?

m Mycket daligt m Ganska daligt = Varken eller

5 Ganska bra Mycket bra = Ingen uppfattning

@

3

Il 13 % 23 % 23 % 26 % 30/
o

<

=

o

3

g 20 % 44 % 12 % 17 % 3%M
=

-

Kaélla: Sweco (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Av kostcheferna som upphandlar mdltidstjinster anser drygt

en tredjedel att konkurrensen avseende antalet anbudsgivare ar
ganska dalig eller mycket dalig. Knappt tre av tio anser att den &r
bra eller mycket bra.

82 procent av kostcheferna anser att de haft problem med att fa
anbud fran sma och medelstora anbudsgivare. Endast nio procent
anser att de inte haft problem med detta.

95 procent av kostcheferna anser att det ar viktigt att fa anbud fran
sma och medelstora foretag. Som skél anges bland annat att 6ka
konkurrensen mot de stora grossisterna, att fa battre kvalitet och
variation, kortare transportstrackor och fler arbetstillfallen.

Upphandlingar av livsmedel far i genomsnitt farre anbud an upp-
handlingar i allménhet. Upphandlingar av livsmedel fick i genom-
snitt anbud fran 2,9 anbudsgivare 2013 (se figur 7). Mellan 2009 och
2013 har bade antalet kvalificerade anbudsgivare och antalet kon-
trakterade leverantorer per livsmedelsupphandling minskat. Vi har
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inte raknat med anbudsgivare som uteslutits eller diskvalificerats
fran upphandlingarna.

Figur 7 Genomsnittligt antal kvalificerade anbudsgivare och
kontrakterade leverantdrer per upphandling av livsmedel
2009-2013

m Kvalificerade anbudsgivare Kontrakterade leveranttrer

3,6

2.9 2,9

2009 2011 2013
Kaélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.
Upphandlingar av midltidstjinster har bade farre anbudsgivare och

kontrakterade leverantdrer dan upphandlingar av livsmedel (se figur
8).
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Figur 8 Genomsnittligt antal kvalificerade anbudsgivare och
kontrakterade leverantdrer per upphandling av
maltidstjanster 2009-2013

m Kvalificerade anbudsgivare Kontrakterade leveranttrer

2,1
2,0
19

2009 2011 2013

Kaélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Att berdkna anbudsgivare per upphandling kan ge en missvisande
bild eftersom varje upphandling kan utgdras av flera kontrakt
(varukorgar, skolor eller liknande). Antalet anbudsgivare som
lamnar anbud i varje kontrakt kan variera. Om en upphandling
avser fem kontrakt kan ett kontrakt fa sju anbud och fyra kontrakt
fa ett anbud. Om statistiken redovisas pa upphandlingsniva fram-
star det som om hela upphandlingen fatt sju anbud. I sjdlva verket
stdimmer det bara for ett av fem kontrakt.

En annan metod ar att studera det genomsnittliga antalet kvali-
ficerade anbudsgivare och kontrakterade leverantorer per kontrakt.
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For upphandlingar av livsmedel har bade kvalificerade anbuds-
givare och kontrakterade leverantorer minskat med kring en
femtedel mellan 2009 och 2013 (se figur 9).

Figur 9 Genomsnittligt antal kvalificerade anbudsgivare och
kontrakterade leverantdrer per kontrakt for livsmedel
2009-2013

m Kvalificerade anbudsgivare Kontrakterade leveranttrer
2,4

2,0
1,9

2009 2011 2013

Not: For flera kontrakt kontrakterades ingen leverantor alls 2013, vilket medfor att genom-
snittet 4r mindre &n ett.

Kélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Upphandlingar av midltidstjinster pa kontraktsniva har i genomsnitt
fatt fler anbudsgivare mellan 2009 och 2013 (se figur 10). Aven
antalet kontraktstilldelade leverantorer har 6kat nagot. Tvart emot
studien pa upphandlingsniva har kontrakt inom upphandlingar av
maltidstjinster bade fler anbudsgivare och kontrakterade leveran-
torer an upphandlingar av livsmedel.
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Figur 10 Genomsnittligt antal kvalificerade anbudsgivare och
kontrakterade leverantdrer per kontrakt for
maltidstjanster 2009-2013

m Kvalificerade anbudsgivare Kontrakterade leveranttrer

2,2
2,0

1,7

12

2009 2011 2013

Kaélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Upphandlingar av livsmedel och maltidstjanster far sannolikt farre
anbud per kontrakt dn upphandlingar i allménhet.® Konkurrensen
mellan anbudsgivare forefaller alltsa vara simre pa marknaderna
for livsmedel och maltidstjanster an for upphandlingar i allméanhet.
For livsmedel minskar dessutom antalet anbudsgivare med tiden.

8 Vi har ingen komplett statistik ver genomsnittligt antal anbudsgivare per kontrakt. Vi har
studerat 123 slumpvis utvalda upphandlingar med 210 kontrakt. Antalet anbudsgivare var i
genomsnitt 4,5 per kontrakt. For livsmedel och maltidstjanster har vi gatt igenom alla
upphandlingar pa kontraktsniva.
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Over fyra femtedelar av upphandlade kontrakt for livsmedel 2013
fick tva anbud eller farre (se figur 11). Tolv procent av kontrakten
fick noll anbud, 32 procent fick ett anbud och 38 procent fick

tva anbud. Att inte f& ndgra anbud alls pa ett kontrakt kan betyda
att man behover gora om den delen av upphandlingen eller i vissa
fall att man behover gora en direktupphandling. Bdda kan innebéara
okade kostnader for samhallet.

Figur 11 Fordelning av antal kvalificerade anbudsgivare per
kontrakt for livsmedel till skola, vard och omsorg 2013

38 %

4%
2% 2%

1% 1%

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Antal kvalificerade anbudsgivare

Not: Baserat pa uppgifter for 391 kontrakt avseende livsmedel.
Kélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

For miltidstjinster fick tva tredjedelar av kontrakten tva anbud eller
tarre (se figur 12). Knappt en fjardedel av kontrakten fick tre anbud
och en tiondel fick sex anbud.
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Figur 12 Fordelning av antal kvalificerade anbudsgivare per
kontrakt for maltidstjanster till skola, vard och omsorg
2013
34 %
28 %
24 %
10 %
4%
0 1 2 3 4 5 6

Antal kvalificerade anbudsgivare

Not: Baserat pa uppgifter for 50 kontrakt avseende maltidstjanster.

Kalla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

2.3 Farre anbud vid tilldelning enligt lagsta pris

Upphandlingar med ligsta pris som tilldelningsgrund har historiskt
sett fatt farre anbud an tilldelning enligt ekonomiskt mest fordelaktiga
anbud.? Upphandlingar som annonserades 2013 och som tilldelades
enligt ligsta pris fick i genomsnitt 4,4 anbud medan upphandlingar
som tilldelats enligt ekonomiskt mest fordelaktiga anbud i genomsnitt
fick 4,8 anbud.!® Var granskning av statistik ger stod for detta for-
hallande aven galler vid upphandling av livsmedel och maltids-

9 Konkurrensverket, rapport 2007:4.
10 Konkurrensverket, rapport 2014:1.
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tjanster (se figur 13). Vid upphandling av madltidstjinster far ekono-
miskt mest fordelaktiga anbud mer &n dubbelt sd manga anbud
som lagsta pris.

Figur 13 Anbudsgivare i genomsnitt per kontrakt efter
tilldelningsgrund 2013

m Livsmedel Maltidstjanster

Ekonomiskt mest férdelaktiga anbud Lagsta pris

Kalla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Utvardering som féster all vikt vid de priser som rader vid anbuds-
tillfallet har i vissa fall lett till orealistiskt laga priser. For att kom-
pensera har leverantorerna sedan hojt priserna kraftigt under
avtalsperioden.

Forutom tilldelningsgrund finns manga andra faktorer som har
betydelse f6r hur manga anbud upphandlingar far. En férklaring
till att upphandlingar enligt lagsta pris far farre anbud ar dock att
sma och medelstora anbudsgivare har svarare att konkurrera enbart
med pris. Ett vanligt argument mot detta &r att det ar mojligt att
stdlla lika hoga kvalitetskrav vid lagsta pris som vid ekonomiskt
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mest fordelaktiga anbud. Skillnaden &r att vid ekonomiskt mest
fordelaktiga anbud kan upphandlande myndigheter ange mervarden
utdver kraven som kommer att viaga in i utvarderingen. Vid ligsta
pris ar kvaliteten given och det enda som gar att konkurrera med ar
priset. Produkter vars kvalitet 6verstiger vad som har efterfragats
eller som ar mer specialiserade blir ofta mindre konkurrenskraftiga
eftersom de mervarden som de erbjuder inte varderas hogre an
produkter som matchar efterfragad kvalitet. De storsta
leverantorerna har ofta bast majlighet att matcha kraven till lagst
pris, bland annat beroende pa att de har valdigt stora sortiment.

Vid upphandling av livsmedel var lagsta pris vanligast som tilldel-
ningsgrund 2013 (se figur 14). Lagsta pris har blivit vanligare for
tilldelning pa bekostnad av ekonomiskt mest férdelaktiga anbud
mellan 2009 och 2013. Vi har undersokt hur utvarderingskriterierna
viktas vid upphandlingar av livsmedel med tilldelning enligt eko-
nomiskt mest fordelaktiga anbud. Ndstan alla sddana upphand-
lingar som annonserades 2013 véagde in priset i utvarderingen.

Huvuddelen av de upphandlande myndigheterna tillskrev priset
40-90 procent av viktningen. Néast vanligaste utvarderingskriterium
var smak som anvandes i ungefdr hélften av upphandlingarna och
som tillskrevs 10-70 procent av viktningen. Utvarderingskriterier
om miljo och tjinstekvalitet var ungefar lika vanliga, en fjardedel av
upphandlingarna vardera, och tillskrevs 10-50 procent av vikt-
ningen. Mindre vanliga utvarderingskriterier rorde sortimentsutbud,
leveransvillkor och forpackningar. Ett fatal upphandlingar hade ett
fast angivet pris med tilldelning helt enligt kvalitet.
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Figur 14 Tilldelningsgrunder i slutférda upphandlingar av
livsmedel till skola, vard och omsorg, andelar 2009-2013

m L agsta pris Ekonomiskt mest férdelaktiga anbud  ®Okénd tilldelningsgrund

1% 2% 1%
I [ ] —
27 %
33 %

2009 2011 2013

Kalla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Vid upphandling av multidstjinster & daremot ekonomiskt mest
fordelaktiga anbud den vanligaste tilldelningsgrunden (se figur 15).
Det ar dessutom vid denna tilldelningsgrund relativt vanligt att
andra faktorer vager lika tungt som pris eller till och med tyngst.
Vanliga utvarderingskriterier ar referensuppdrag, variation pa
maten, kompetens hos personalen och kvalitet pa servicen. Relativt
vanligt ar att anvanda andra metoder @n rena viktningar, till exem-
pel genom poangsystem eller fasta avdrag och paslag pa priset (sa
kallat mervardesmodell). I ett exempel utvarderades priset per
portion som kunde reduceras med upp till 7,50 kronor beroende pa
andel ekologiskt, 6 kronor genom malgruppsanpassade menyer,
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6 kronor genom samarbetsformer och 4,50 kronor genom minskat
matsvinn.

Figur 15 Tilldelningsgrunder i slutférda upphandlingar av
maltidstjanster till skola, vard och omsorg, andelar
2009-2013

m | &gsta pris = Ekonomiskt mest fordelaktiga anbud mOkénd tilldelningsgrund

5 % 2 %
I
57 %
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Kaélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

2.4 HOg andel dverproévningar

Upphandlingar av livsmedel och maltidstjanster har en hogre andel
overprovningar dn upphandlingar generellt. Upphandlingar som
omfattade minst en CPV-kod inom “livsmedel, drycker, tobak och
dylikt”, “restaurang- och serveringstjinster” eller “matsalstjinster och
catering” hade 11 procent 6verprévningar 2013.
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Dessa upphandlingar innehaller dock en hel del som inte avser
offentligt serverad mat. Till exempel inkluderas djurmat, sond-
ndring, kosttillagg, mat och dryck till automater samt mat for
myndighetens egen personal. Bortsett fran dessa typer av upp-
handlingar sa var andelen 6verprévningar knappt 12 procent 2013.
For denna typ av upphandlingar var andelen 6verpréovningar
betydligt hogre under 2009 och 2011.

Tabell 3 Andel dverprovade upphandlingar av livsmedel och
maltidstjanster

Typ av offentlig upphandling 2009 2011 2013

Livsmedel och maltidstjanster till skola, vard och

omsorg exklusive till djur, automater eller egen 160% 17,1% 11,6%

personal

Livsmedel och maltidstjanster totalt till alla

124% 13,2% 11,3%
verksamheter

Totalt for alla upphandlingar 6,4 % 7,0 % 7,8 %

Kalla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

I absoluta tal 6verprovades 26 upphandlingar av livsmedel och
maltidstjanster till skola, vard och omsorg 2013 (se figur 16).

Fyra mal skrevs av utan att provas, till exempel {Or att ansokan om
overprovning inte lamnades in i tid. Av de 22 mal som sakprovades
fick upphandlande myndighet ratt i atta av tio fall. Detta dr hogre
an for upphandlingsmal i allmanhet dar upphandlande myndighet
far ratt i cirka sju av tio mal. I tva mal domdes de upphandlande
myndigheterna att gora om upphandlingarna. I tva andra mal
rattades upphandlingarna. En upphandling fick avbrytas.
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Figur 16 Utfall i 6verprévningar av upphandlingar av livsmedel
och maltidstjanster till skola, vard och omsorg 2013

Awvisa/ Gora om
avskriva_\ 2 Ratta 2
4
Avbryta
1

Avslag
17

Kalla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

I var studie sag vi flera exempel pa 6verprovningar pa grund av att
leverantoren inte forstatt varfor ndgon annan leverantor kontrakte-
rats. Manga génger dr upphandlingsprotokollen kortfattade medan
en mer utforlig forklaring kunde ha férhindrat overprévning.

I de mal dar de klagande fatt ratt har skalen i flertalet fall varit
misstag fran upphandlarens sida. Det har till exempel rort sig om
att upphandlande myndighet gett information endast till vissa
anbudsgivare men inte till andra (vilket strider mot principerna om
transparens och likabehandling), stéllt krav som sedan har frangatts
for att anta ett lagre bud eller stillt krav som varit for otydliga for
att kunna uppfyllas.
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En annan orsak till att leverantorer 6verklagar ar att de anser att en
konkurrent som kontrakterats inte uppfyller kraven trots sin for-
sakran.

2.5 Diskvalificerade anbudsgivare

I var studie har vi sett ndgra typexempel pa att anbudsgivare ute-
sluts eller diskvalificeras fran upphandlingar av livsmedel och
maltidstjanster:

*  Upphandlande myndighet underkdnner anbudsgivarens doku-
ment om policy, verksamhetsbeskrivning eller kvalitets- eller
miljoledning.

¢ Anbudsgivaren har lamnat ofullstandigt anbud, till exempel
laddat upp fel fil eller missat att bifoga signatur eller kontakt-
uppgifter.

*  Anbudsgivaren har personal som saknar viss formell utbild-
ning.

¢ Anbudsgivaren kan inte visa upp tillrackliga bevis pa finansiell
stabilitet, har skulder eller inte betalat in skatt.

¢ Anbudsgivaren saknar tillrackligt manga kundreferenser eller
tidigare erfarenhet fran tillrackligt stora uppdrag.

I flera fall har vi sett leveranttrer som trott att deras anbud uppfyllt
alla krav men som uteslutits eller diskvalificerats pa grund av att
kraven missforstatts. I ett fall har forfragningsunderlaget varit sa
otydligt att myndigheten tvingats gora om upphandlingen.
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2.6

Manga upphandlingar avbryts

I de fall upphandlande myndigheter avbryter en upphandling inne-
bar det oftast att upphandlingen behover goras om, vilket leder till
okade samhallskostnader. Upphandlingar kan avbrytas av flera
skal. Nagra exempel ar att:

Inga kvalificerade anbud har kommit in.

Anbuden inte &r marknadsmassiga eller konkurrensen ar bris-
tande (till exempel att erbjudna priser ar vasentligt hogre an
normalt for marknaden).

Anbudspriserna dverstiger upphandlingens budget

de ekonomiska eller tekniska forutsattningarna for upphand-
lingen vasentligt forandras.

Upphandlingens underlag har brister.
Upphandlingen blir 6verprévad och maste goras om.

Det blir billigare att fortséatta l16sa uppgiften i egen regi (till
exempel ett sjukhus som driver en egen restaurang men over-
vager att upphandla tjansten).

Av de upphandlingar av livsmedel och maltidstjanster som annon-
serades 2013 avbrots 16 procent (se tabell 4). Detta dr nastan dubbelt
sa vanligt som genomsnittet for alla upphandlingar samma ar

(8,5 procent).

Tabell 4 Andel avbrutna upphandlingar av livsmedel och

maltidstjanster till skola, vard och omsorg 2009-2013

Typ av upphandling 2009 2011 2013
Livsmedel 21,2 % 26,5 % 15,6 %
Maltidstjanst 22,1 % 16,4 % 17,8 %
Livsmedel och maltidstjanster totalt 21,6 % 235% 16,0 %
Totalt for alla upphandlingar 4,7 % 7,3 % 8,5 %
Kélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.
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2.7 Svart att stalla ratt krav

For att kunna paverka livsmedelsproduktionen i storre skala genom
att till exempel stdlla miljokrav i upphandlingar kravs att inkopen
star for en betydande andel av marknadens omséttning.!! Den
offentliga sektorns inkdp star endast for omkring fyra procent av
den totala marknaden f6r livsmedel och méltidstjanster. Enskilda
upphandlande myndigheter kan darfor ha svart att i storre skala
paverka producenter pa kort sikt. Daremot kan krav pa redan
existerande produkter leda till 6kad produktion av dessa i
framtiden. P4 langre sikt, sarskilt genom mer samordnade krav, kan
det d@ven finnas goda mdjligheter att paverka i storre skala.

Det kan vara kostsamt f6r producenter att anpassa sin produktion
for miljokrav som till exempel ekologisk produktion. Avtalsperiod-
ens langd kan begransa producenteras incitament att genomfora
kostsamma forandringar. Vid ramavtalsupphandlingar kan upp-
handlande myndigheter i vissa fall ha mojlighet att anvanda langre
avtalsperioder an fyra ar om upphandlingen innebar stora investe-
ringar for leverantoren.'? Det kan till exempel vara aktuellt om
utrustning kravs specifikt for avtalet och som inte kan anvéndas till
annat efter avtalets slut.

Det ar svart att stdlla krav som ar icke-diskriminerande, propor-
tionerliga, transparenta, som kan foljas upp och som dessutom
resulterar i den mat man vill ha. En tidigare studie av 6verprov-
ningar av livsmedelsupphandlingar visade att upphandlande
myndigheter ofta haft svart att motivera varfor de krav som de
stéllt i upphandlingen har varit proportionerliga.’® Ett problem vid

11 Konkurrensverkets rapport 2011:4.
12 Konkurrensverkets yttrande 589/2010.

13 Konkurrensverkets rapport 2011:4.
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upphandling av mat ar att smaken inte gar att beskriva exakt i ord.
Att stélla krav pa narings- och energiinnehall ar viktigt'* men
garanterar ingen positiv matupplevelse. Ett vanligt satt ar darfor att
beddma smaken i en testpanel. Sddan beddmning har dock nack-
delarna att vara subjektiv, oforutsagbar och opraktisk for upphand-
lingar av storre mangder produkter eftersom alla inte kan testas.

Drygt sju av tio kostchefer som arbetar med upphandling av livs-
medel har en uppféljningsplan. For kostchefer som arbetar inom
upphandling av maltidstjanst var motsvarande andel knappt

sex av tio, men svarsfrekvensen inom denna kategori var lag. Det ar
vanligt att ha regelbunden uppf6ljning tva till fyra ganger per ar.
Vid storre avtal deltar oftast samtliga myndigheter som omfattas av
avtalet. Uppfoljning gors dven tillsammans med leverantoren.
Nagra har en kvalitetscontroller som skoter uppfoljningen.

Det som f6ljs upp &r vanligen volymer, andel ekologiskt, andel som
producerats i Sverige, prisjusteringar och om levererade produkter
foljer kraven. En del foljer upp hur mycket som kopts utanfor avtal.
Uppfoljningen genomfors huvudsakligen genom att titta pa statistik
och pa stickprov av olika produkter. Relativt ofta finns bestallare
eller kokspersonal med for att kunna ge synpunkter. Flera kost-
chefer upplever uppfoljningen som svéar. Trots leverantorsintyg kan
det vara svart att veta om kraven verkligen uppfylls eftersom det
inte alltid gar att se pa maten.

14 Enligt skollagen (2010:800) ska elever i skolor ha tillgang till ndringsriktig och kostnadsfria
maltider.



2.8 Priser och sortiment kan andras

Tre fjardedelar av de tillfragade kostcheferna i var enkatstudie
ansag att leverantoren i deras storsta livsmedelsavtal ganska ofta
eller mycket ofta gor vasentliga forandringar i produktutbudet (se
figur 17). Det kan till exempel rora sig om att utbytt innehall i halv-
och helfabrikat eller andrade forpackningsstorlekar. Flera
kostchefer anger att de foljer upp ndr produkter ersatts och att det
visat sig i flera fall att produkten fortfarande produceras.

Figur 17 Inom ert storsta nu 16pande livsmedelsavtal, hur ofta eller
sdllan upplever du visentliga férandringar?

m Mycket ofta mGanska ofta ®Ganska séllan Aldrig = Ingen uppfattning

17% 57 % 22% 4%

Utbud

Priser

Kalla: Sweco (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

"Ett exempel: " Produkten utgdr ur sortimentet”. Grossisten uppger att produkten miste bytas

eftersom producenten slutar tillverka den, men nér vi kontrollerar s stéimmer det inte, det var

grossisten som inte ville ha den varan i sitt sortiment. Det dr kott som dindras och byts ut mest.”
(Kostchef, stadskommumn)

Av de svarande ansag 61 procent att ersattningsvaror ar nagot eller
mycket samre dn den utbytta varan. 30 procent upplevde inte
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nagon skillnad medan endast en procent upplevde ersattnings-
varorna som battre.

Drygt en fjardedel av kostcheferna anger att vasentliga pris-
okningar gors ganska eller valdigt ofta utover avtalade pris-
okningar. Stora eller frekventa prishdjningar efter ingatt ramavtal
kan tyda pa att leverantorerna har satt priserna orealistiskt lagt i
sina anbud.

Det ar svart att gora rattvisa jamforelser mellan prisnivaer pa mat i
kommuner och landsting. Forutsattningarna &r valdigt olika for
volymer, sortiment, logistik och vilka tjanster (till exempel utkor-
ning) som ingdr i avtalen. Spridningen mellan anbudspriserna ar
stor och kopplingen mellan pris och kvalitet dr inte alltid helt
tydlig. Vi har dock samlat in prisstatistik for tva livsmedel och tva
maltidstjanster for att kunna gora forenklade jamforelser. Denna
jamforelse visar att prisvariationerna kan vara stora.

For livsmedel samlade vi in kilopriser pa tvdttad, konventionell
potatis med skal och konventionell nétfars med hogst 10 procent
fetthalt. Genomsnittspriset for potatis var 7,33 kronor per kilo. Det
lagsta priset var 3,22 kronor per kilo och det hogsta 19,90 kronor
per kilo. Flera kostchefer kommenterade dock att de endast avropar
skalad potatis varfor prisuppgiften saknar betydelse for dem. Nagra
papekade ocksa att de endast koper ekologisk potatis och att den
prisuppgift de lamnat avser detta. Vi har darfor valt att inte dra
nagra andra slutsatser av prisundersokningen an att erbjudna priser
kan variera stort liksom de krav som upphandlande myndigheter
stéller.

For notfars var genomsnittspriset 59,13 kronor per kilo. Det lagsta
priset var 31,25 kronor och det hogsta 89,88 kronor. Flera kostchefer
i prissegmentet 60 kronor och uppat kommenterade att de endast
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koper ekologiskt kott eller naturbeteskdtt. Precis som for potatisen
ar det svart att dra ndgra andra slutsatser an att bade de krav som
upphandlande myndigheter stiller varierar liksom de priser som
upphandlande myndigheter erbjuds.

For miltidstjinster ar jamforelser av priser annu svarare eftersom
maltidstjanster kan innehalla allt fran tillagning och servering till
lokalvard och andra kringtjanster. Vi har anda samlat in exempel pa
priser per portion fran grundskolan och i varden.

Portionspriserna i grundskolan avser en lunch inklusive dryck och
tillbehor. Priserna per portion varierade mellan 8 kronor och

65 kronor. Skillnaderna i pris ar alltsa stora — men det ar ocksa stora
skillnader i vad som ingdr. Medelvardet for en portion var cirka

24 kronor.

Portionspriset i varden avsag en lunch pa sjukhus inklusive dryck
och tillbehor. Priserna per portion varierade mellan 40 kronor och
88 kronor med medelvérde kring 66 kronor.

Bland de kostchefer som upphandlar livsmedel anser knappt fyra av
tio att priskonkurrensen fungerar ganska eller mycket bra (se figur
18). Drygt tre av tio anser att priskonkurrensen fungerar ganska
eller mycket daligt.
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Figur 18 Hur bra eller daligt tycker du att konkurrensen fungerar
nir det giller anbudspriser?

m Mycket daligt m Ganska daligt E Varken eller
Ganska bra Mycket bra # Ingen uppfattning
g
%]
8
2
B
=
o
3
= 4 % 31% 20 % 32 % 6 %
>
2

Kaélla: Sweco (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Bland kostcheferna som upphandlar mdltidstjinster anser drygt
fyra av tio att priskonkurrensen fungerar bra eller mycket bra.

En av sex anser att priskonkurrensen fungerar ganska eller mycket
daligt.

En faktor som bidrar till otydlighet i prissattningen av livsmedel &r
att avrop inte alltid sker fran de produkter som konkurrensutsatts
genom upphandling (se avsnitt 5.6). Leverantorerna tillhandahaller
ofta bestallningslistor med produkter utéver vad som upphandlats.
Som bestallare kan det vara svart att veta vad som ingéar i avtalet,
sarskilt som utbudet férandras med tiden.

En annan faktor som skapar otydlighet ar att priserna hojs med
tiden. Ofta ingar prishdjningar i avtalen och motiveras med hojda
kostnader. En av fyra kostchefer upplever dock att priserna hojs
ganska eller mycket ofta utdver vad som avtalats. Endast atta pro-
cent anser att detta aldrig sker. Problemet &r storst inom lands-
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tingen, dar nastan sex av tio kostchefer anser att prishdjningar sker
ganska eller mycket ofta.

2.9 Svag strategisk koppling

Flera kostchefer antyder i fritextsvar att det saknas koppling mellan
politiken och koken. Det verkar inte alltid ske ett informations-
utbyte mellan beslutsfattare, upphandlare och inkdpare. En kost-
chef exemplifierar detta med att ett kok har anpassats for tillred-
ning av hel- och halvfabrikat, medan den politiska inriktningen ar
att laga mat fran grunden. Kostchefen menar att detta kunde 16sts
genom battre dialog.
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3 Oka forutsattningarna fér sma och
medelstora foretag att lamna anbud

Fungerande anbudskonkurrens &r ofta en forutsattning for att fa
bra kvalitet och pris. Atgarder som kostcheferna bedomer kan ge
fler anbud ér att: minska kraven pa att leverantoren ska skota
distribution, dela upphandlingar i mindre kontrakt baserat pa plats
och produktgrupper samt att underldtta och minska administra-
tionen for anbudslamnare. Statistiken antyder dessutom att till-
delning enligt ekonomiskt mest fordelaktiga anbud istéllet for
lagsta pris i vissa fall kan leda till fler anbud.

Det hér kapitlet behandlar atgarder som syftar till att fa fler anbud
fran sma och medelstora leverantorer. Nagra kostchefer har svarat
att deras budget inte medger annat utrymme &n att kdpa den abso-
lut billigaste maten. Med det utgangsladget dar det naturligtvis svart
att genomfora forandringar som medfor 0kade kostnader. En del av
forslagen som presenteras hdr kan i en del fall férutom hogre kvali-
tet och minskad negativ miljopaverkan leda till forbattrad anbuds-
konkurrens och i slutandan till lagre kostnader.?>

”Skulle vara roligt om flera limmnar anbud men prisbild och krav gor det svdrt for mindre foretag.”
(Kostchef, storstadskommun)

3.1 Fler anbud kan leda till battre anbud

Upphandlande myndigheter behover bara fa in ett enda bra anbud
for en lyckad upphandling. Generellt 6kar dock konkurrensen och
ddrmed sannolikheten for ett bra anbud allt eftersom anbuden 6kar.

15 Konkurrensverket, rapport 2011:4.
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Det finns beldgg for att konkurrensen okar betydligt vid fyra
anbudsgivare eller fler.'® Samtidigt garanterar inte ett hogt antal
anbud att nagot av dem ar bra. Hard konkurrens kan under vissa
forutsattningar uppsta dven om det bara finns tva mojliga anbuds-
givare.

Manga myndigheter som upphandlar livsmedel och maltidstjanster
skulle behova underlédtta anbudslamnandet for att forbattra konkur-
rensen. Sma och medelstora leverantorer har viktiga roller som
anbudsgivare for att balansera storre leverantorers saljarmakt.!”

"Om det skall kiinnas meningsfullt att mota politikernas krav pd att 6ppna upp for lokala produ-
center miste de lokala producenterna ocksd visa intresse genom att faktiskt liimma anbud. Det
verkar vildigt liitt att uttrycka sitt missndje fast éin man inte ens limnat ndgot anbud. Vill man
som lokal producent vara med mdste man ocksd vara aktiv.”

(Kostchef, landsting)

3.2 Tilldela enligt ekonomiskt mest férdelaktiga anbud

Upphandlande myndigheter som anvéander ekonomiskt mest fordel-
aktiga anbud som tilldelningsgrund kan fa fler anbud. Antalet anbud
kan bero pa méanga faktorer liksom vilken tilldelningsgrund som ar
bast lampad for en upphandling. Vi har inte intervjuat leveranto-
rerna i denna studie, och det ar darfor svart att dra nagra definitiva
slutsatser om detta. Hur sambandet ser ut mellan tilldelningsgrund,
utvarderingskriterier och antal anbudsgivare skulle kunna vara
foremal for en egen studie. I teorin dr dock sma och medelstora
leverantdrer ofta mer specialiserade &@n stora foretag och skulle
kunna fa battre majlighet att konkurrera vid den 6kade flexibilitet

16 Den svara bestéllarrollen — Om konkurrensutsittning och upphandling i offentlig sektor,
2005, Jan-Eric Nilsson, Mats Bergman och Roger Pydokke, SNS Forlag.

17 Konkurrensverket, rapport 2011:3.
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som kan erbjudas vid ekonomiskt mest fordelaktiga anbud, jamfort med
att enbart lagsta pris vags in i utvarderingen. Bade vid lagsta pris
och ekonomiskt mest fordelaktiga anbud ar det mojligt att stilla
harda krav i upphandlingen.

De flesta upphandlingar av livsmedel som annonserades 2013 med
tilldelning enligt ekonomiskt mest fordelaktiga anbud och som fick
fyra eller fler anbud viktade priset hogst, ofta 6ver 80 procent.
Utover detta vagdes mindre delar smak och miljo in. Vanligt ar att
anbudspriset berdknas genom att anbudsgivaren anger pris per
artikel. Dédrefter kan artikelprisen justeras upp eller ned ett bero-
ende till exempel pa betyg i smaktest, om produkten ar ekologisk
eller om Konkurrensverkets upphandlingskriterier uppfylls. Slut-
ligen berdknas det totala anbudspriset utifran de volymer som
avropades foregaende ar.

For maltidstjanster ar monstret relativt otydligt bland de upphand-
lingar som utvarderats enligt ekonomiskt mest fordelaktiga anbud
och som tre eller fler anbud 2013. Hur anbuden viktas varierar
kraftigt. Daremot fasts ofta vikt vid erfarenhet. Dessa kan till exem-
pel styrkas genom intervjuer med tidigare kunder eller beskriv-
ningar i text av tidigare uppdrag. Variation i utbudet av maltider ar
ocksa relativt vanligt.

3.3 Minska distributionskraven for leverantorer
Att upphandla distribution av livsmedel och maltider separat eller
att erbjuda samlastningscentral till leverantorerna kan latta pa

distributionskraven for leverantorerna.

Sma och medelstora leverantorer saknar ofta den infrastruktur och
de skalfordelar som gor det majligt f6r dem att distribuera varorna.
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Distributionen utgdr i princip en extra tjanst i upphandlingen.

87 procent av kostcheferna svarar att deras myndighet stéller krav
pa att livsmedelsleverantorerna ska distribuera varorna till flera
leveransplatser. 14 procent har endast en leveransplats, samlast-
ningscentral eller liknande. En procent har tredjepart som
distribuerar eller annan 16sning som gor att leveranttren inte
behover skota distributionen. Nagra svarande har angett att de ska
inféra samlastningscentral.

Vi har ingen statistik 6ver distributionskraven i upphandlingar.

I var enkdtundersokning bedomde dock 6ver tva tredjedelar av
kostcheferna att minskade distributionskrav har ganska stor eller
mycket stor effekt pa antalet anbud fran sma eller medelstora
foretag. Flera papekar dock att de saknar mdgjlighet att i praktiken
genomfora detta.

3.4 Dela upphandlingarna i flera kontrakt

Genom att dela upphandlingar i flera kontrakt (eller tillata del-
anbud) kan fler sma och medelstora leverantorer fa mojlighet att
lamna anbud. Sméa och medelstora leverantorer har framst mojlig-
het att konkurrera med storre leverantorer vid upphandling av
farskvaror med begransad omfattning pa leveransvolym och distri-
bution. Uppdelning kan innebdra mer tidsatgang vid tillfallet for
upphandlingen vilket 6kar resursbehovet. Nagra kostchefer har
uttryckt att flera mindre leverantorer istallet for en storre kan leda
till fler transporter och mer administration av bestéllningar. Dess-
utom kan behovet av resurser f6r uppfoljning oka.

For maltidstjanster ar det vanligt att dela upphandlingarna efter
enskilda leveransplatser eller geografiska omraden. For livsmedel
ar det vanligast att dela upphandlingarna i produktgrupper eller
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varukorgar samt ibland enskilda produkter eller tidsperioder for
sdasongsvaror. Om behovet avser stora volymer kan det dessutom
vara vart att tillata delanbud om logistiken medger detta. Till exem-
pel minst en femtedel av efterfragad volym notkott och i sddant fall
anta flera leverantorer tills behovet ar fyllt.

For storre upphandlingar kan det vara nddvandigt att kombinera
uppdelning bade geografiskt och per produktgrupp. Det kan till
exempel rora upphandlingar av hela kommunens livsmedelsbehov
eller upphandlingar till flera stora skolor. I sddana upphandlingar &r
det inte alltid tillrackligt att enbart dela upp upphandlingen i ett
kontrakt per produktgrupp. P4 samma satt racker det inte alltid att
enbart dela upp upphandlingen pa till exempel skolor och férskolor.

Kostcheferna har relativt stor tilltro till dessa metoder for att for-
battra majligheterna for sméa och medelstora leverantorer att lamna
anbud. 84 procent anser att dela upphandlingarna i varugrupper
eller varukorgar kan ha ganska stor eller mycket stor effekt. Mot-
svarande andel for att dela upphandlingar i geografiska omraden
eller leveransplatser ar 77 procent.



Figur 19 Hur stor eller liten effekt tror du att det har att dela upp
upphandlingen i geografiska omraden alternativt
produktgrupper for att 6ka antalet anbud fran sma eller
medelstora foretag?

m Mycket liten effekt B Ganska liten effekt u Ganska stor effekt
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Kalla: Sweco (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

De flesta upphandlingar av livsmedel som genomfordes 2013 var
uppdelade antingen pa leveransplatser eller i produktgrupper. Ett
fatal var uppdelade pa bada satten.

I EU:s upphandlingsdirektiv som ska inforas i svensk lag senast
varen 2016 finns bestimmelser om delning av upphandlingar.'®
Exakt hur detta kommer att implementeras i svensk lag dr annu inte
klarlagt, men i direktivet anges att upphandlande myndigheter ar
skyldiga att Overvaga att dela upp sina upphandlingar for att
underldtta for sma och medelstora foretag. En upphandlande
myndighet som inte valjer att dela upp en upphandling bor enligt
direktivet ange skalen for detta.

18 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU, artikel 78.
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3.5 Minska den administrativa bordan

Upphandlande myndigheter kan om lampligt valja att avvakta med
att begdra bevis fran leverantorerna pa att de uppfyller kraven till
kontrakteringen ska ske.'” Detta kan ge 6kade incitament att [amna
anbud, sdrskilt om bevisningen innebar omfattande administrativt
arbete. Vid tillféllet for anbudslamnandet far i sddant fall anbuds-
givarna intyga att de uppfyller kraven utan att behdva bevisa detta
med dokument. Forst efter utvarderingen ska de anbudsgivare som
ska kontrakteras lamna in bevis som tydligt faststallts i forvag. Om
det skulle visa sig att ndgon anbudsgivare da inte uppfyller kraven
far istallet nasta anbudsgivare pa tur chans att lamna in bevis. Pa sa
satt minskas den administrativa bordan for de leverantorer som
inte kontrakteras.

Ett satt att underlatta anbudslamning sérskilt f6r sma och medel-
stora fOretag &r att anvanda elektroniska system som erbjuder hjalp
med att fylla i anbudet och som kontrollerar att anbudet ar kom-
plett fore inlamning. Till exempel genom sa kallade strukturerade
dokument med digital signering. Sddana system kan dock vara
kostsamma och tidskravande att ta i bruk. Ett alternativ ar att till-
handahalla en checklista 6ver alla dokument som maste bifogas
ansOkan med sammanfattning av vad de ska innehalla.

Nastan tva tredjedelar av kostcheferna ansag att minskade admini-
strativa krav kan ha ganska stor eller mycket stor effekt pa att 6ka
anbuden fran sma eller medelstora leverantorer. Flera kostchefer
papekar dock att de krav som deras myndighet staller ar val moti-
verade.

19 54 kallad begransad kontroll, lag (2007:1091) om offentlig upphandling, 11 kapitlet 17 §.
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I EU:s nya upphandlingsdirektiv finns en skrivelse om att enhetliga
dokument och leverantorsforsdakran kan leda till forenkling.? Forst
infor beslut om kontraktering ska leverantoren vara skyldig att till-
handahalla relevanta bevis. Upphandlingsdirektivet gor det ocksa
obligatoriskt for medlemsstaterna att infora krav pa upphandlande
myndigheter och anbudsgivare att anvanda elektroniska medel for
kommunikation och anbudslamnande vid upphandling.? Pa lang
sikt kan detta medfora betydande administrativa lattnader. Direk-
tivet ska inforas i svensk lag senast varen 2016 och det ar dannu inte
klart exakt hur lagtexten kommer att formuleras.

20 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU, artikel 84.
21 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU, artikel 22.
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4 Oka upphandlingarnas forutsagbarhet

For att undvika oférutsedda problem ar det viktigt att upphand-
lande myndigheter tydligt dokumenterar och kommunicerar upp-
handlingsprocessen, pa forhand undersoker vad marknaden kan
erbjuda, for dialog med mdjliga leverantorer infér en upphandling,
anpassar kraven till de egna resurserna och har rimliga forvant-
ningar pa vad som kan uppnas med kravstillningen, fokuserar
resursanvandningen samt reglerar i avtal hur och nar férandringar
far ske.

Maénga problem som kan uppsta under och efter upphandlings-
processen beror pa att parterna har bristfallig eller fel information
och darfor inte kan agera pa ratt satt. Det ar darfor viktigt att alla
parter har samma information kring upphandlingen for att undvika
problem senare.

4.1 Tydlig kommunikation och dokumentation ger farre
problem

Upphandlande myndigheter bor sakerstalla tydlighet i sin kommu-
nikation. Tydlighet minskar risken f6r missforstand och overprov-
ningar samtidigt som leverantdrerna slipper stilla fragor.

Genom hela upphandlingsprocessen ska upphandlande myndig-
heter enligt LOU dokumentera beslut och all information som
kan paverka utfallet om upphandlingens viarde Gverstiger

100 000 kronor.?

22 Lag (2007:1091) om offentlig upphandling, 15 kapitlet 18 §.
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Det finns manga fordelar for upphandlande myndigheter med att
dokumentera inkop som inte har krav pa dokumentation. Upp-
handlande myndigheter kan sjdlva ha nytta av sddan dokumen-
tation. Till exempel genom att kunna se tillbaks i efterhand hur man
tankte vid tidigare upphandlingar. Detta ar sarskilt anvandbart om
personal har bytts ut. Dessutom bor den upphandlande myndig-
heten i sin dokumentation sakerstalla att besluten ar ordentligt
motiverade, eftersom dessa annars riskerar att bli missforstadda.

Upphandlande myndigheter bor gora informationen tillganglig sa
snabbt som mgjligt for leverantdrerna. God kommunikation med
val motiverade beslut kan bidra till att undvika 6verprovningar
utan saklig grund.

4.2 Undersok vad marknaden kan erbjuda

Fore upphandlingen bor myndigheten gora en marknadsundersok-
ning for att sakerstdlla att marknaden kan erbjuda det som efter-
fragas. For att undersoka att ratt produkter erbjuds kan myndig-
heten soka i tillgangliga databaser, till exempel Dabas. Dabas ar en
databas for livsmedel som &dgs av Delfi Marknadspartner AB och
som man kan soka artiklar i gratis pA www.dabas.com. Dabas kan
anvandas bade for upphandling och f6r uppfoljning.

Det ar ocksa viktigt att undersoka vilka aktorer som finns pa mark-
naden, bade lokalt och nationellt. For att veta vad méjliga leveran-
torer erbjuder och vad de upplever som problematiskt ar det
lampligt att fora dialog med dem. Infér upphandlingar kan man da
reda ut oklarheter pa forhand och eventuellt justera krav som
manga leverantorer har problem med att uppfylla. 85 procent av
kostcheferna anser att dialog med méjliga leverantorer infér upp-



58

handling kan ha ganska eller mycket stor effekt pa sma och medel-
stora foretags mojlighet att lamna anbud.

Drygt tva tredjedelar av kostcheferna anger att deras myndighet
analyserar vad marknaden kan erbjuda fére upphandling. En
sjattedel uppger dock att de inte gér ndgon som helst analys av vad
marknaden kan leverera. Den vanligaste metoden att underscka
marknaden ar genom dialog med mdjliga leverantorer, vanligen
genom personliga moten pa myndigheten eller ute hos leveran-
torerna.

Vi har en uppfattning om vad vivill ha, sen kollar vi av marknaden vad som finns och om vi
behdver justera vira krav/onskemdl. For dialog med leverantirer.”
(Kostchef, stadskormmun)

Manga soker ocksa i tillgangligt material som webbplatser,
tidningar och produktkataloger. Relativt manga sager sig ta hjalp
av Lantbrukarnas Riksférbund eller Hushallningssallskapet.
Relativt manga gor ocksa sokningar i Dabas eller DKAB Hantera
Livs.

Det ar ocksa viktigt att sdkerstélla att marknaden kan leverera ratt
volymer. Ju hogre krav som stalls och ju storre volym som ska
bestallas, desto viktigare blir detta. Ett vanligt exempel som kan
skapa problem ar ekologiska produkter. For en del ekologiska
livsmedel finns ett stort utbud, medan andra dr mer begransade.
Omstéllning till ekologisk produktion tar lang tid att genomféra
och det ar inte alltid mojligt att utoka befintlig produktion. Det gar
darfor inte att upphandla betydande volymer ekologiska produkter
utan att forst underséka om marknaden kan leverera detta.
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4.3 Stall ratt krav och f6lj upp dem

Ju hogre ambitioner upphandlande myndigheter har i sin kravstall-
ning, desto mer resurser behover de sétta av for att formulera
kraven och till uppfoljning. Upphandlande myndigheter bor
saledes anpassa kraven i upphandlingen till de resurser som finns
tillgangliga. Kraven bor fokusera pa det som den upphandlande
myndigheten anser som viktigast — enskilda myndigheter har sallan
mojlighet att vara i framkant inom alla omraden. Dessutom bor
upphandlande myndigheter ha en rimlig ambitionsniva for den
forvantade samhallseffekt som kraven kan ge pa kort sikt. Sddana
effekter kan inledningsvis fraimst vara sma och lokala. Upphand-
lande myndigheter som vill paverka i storre skala behover ha en
langre tidshorisont eller forsoka fa en storre marknadsandel genom
att samordna upphandlingar eller kravstallningar med andra myn-
digheter. Upphandlande myndigheter bor alltid beakta att de krav
som de staller paverkar konkurrensen.

Genom att anvanda de upphandlingskriterier som tillhandahalls av
Konkurrensverket? gar det att sdkerstalla att kraven ar standardise-
rade, har saklig grund och kan f6ljas upp. Inledningsvis maste
resurser sattas av for uppfoljning. En forsta uppfoljning av leveran-
torens prestation bor goras relativt tidigt for att identifiera avvikel-
ser mot avtalet. Avtalets villkor maste kommuniceras till koken
eller bestadllarna sa att de kan signalera vid avvikelser. Vagledning
for uppfodljning och forslag pa verifikat finns pa Konkurrensverkets

2 Upphandlingskriterierna togs fram av Miljostyrningsradet och finns pa Konkurrensverkets
webbplats. Kriterierna flyttas till den nya Upphandlingsmyndigheten den 1 september 2015.
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webbplats.?* P4 webbplatsen finns ocksa riktlinjer for anvandning
av kriterierna.”

Bade upphandlande myndigheter och medborgare uttrycker ofta att
det ar viktigt for trovardigheten att de produkter och tjanster som
kops med svenska skattepengar ska uppfylla samma krav som stélls
pa leverantorerna i Sverige. Dessutom ser manga ett varde i att
upphandlande myndigheter agerar foregédngare for att paverka
andra. Europeiska kommissionen anger att myndigheter genom sitt
agerande kan skapa trender och bidra till 6kad efterfragan pa miljo-
vanliga produkter och tjanster.?¢ For att underldtta miljovanlig upp-
handling tillhandahaller Europeiska kommissionen GPP-kriterierna
(green public procurement).” Dessa ar frivilliga att anvanda for
upphandlande myndigheter. GPP-kriterierna for livsmedel och
maltidstjanster ror framst ekologisk produktion, integrerad produk-
tion, djurskydd, hallbart fiske och forpackningsmaterial. Kriterierna
ar for ndrvarande relativt grundldggande men Europeiska kommis-
sionen héller pa att utveckla nya tillsammans med medlemsstaterna.

Det finns kritik mot att anvanda upphandling som miljopolitiskt
styrmedel, bland annat i en rapport till Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi. I rapporten ifragaséatter forfattarna att stélla
miljokrav pa produkter med fa leverantorer nar de privata konsu-
menternas efterfragan ar priskanslig, till exempel vissa ekologiska
produkter.? Statskontoret for dock fram i en rapport att forskning

2 Vigledningen togs fram av Kammarkollegiet och verifikaten av Miljostyrningsradet. Dessa
flyttas till den nya Upphandlingsmyndigheten den 1 september 2015.

% Riktlinjer for anvandning av hallbarhetskriterier vid offentlig upphandling, Konkurrens-
verket, 2014.

26 Offentlig upphandling for en battre miljo, Europeiska kommissionen, 2008.
27 EU GPP criteria, Europeiska kommissionen, 2008.

28 Offentlig upphandling eller grona nedkép? Rapport till Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi, 2013:10.
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med bredare ansats tyder pa att upphandling kan anvandas som
komplement till andra styrmedel for att na politiska mal.?> Generellt
finns fa empiriska studier av effekterna av upphandling som styr-
medel pa lang sikt.

Upphandlingar bor alltid meddelas i god tid i forvag. Kommande
upphandlingar kan till exempel annonseras pa den upphandlande
myndighetens webbplats. Vill man stilla hoga krav blir detta an
viktigare, gdrna minst sex méanader fore annonseringen. Detta ger
leverantorerna tid att planera och forbereda for att utforma anbudet
och att reda ut oklarheter.

EU:s nya upphandlingsdirektiv klargor att det ar majligt att stalla
krav pa djurskydd.® Vidare anges att upphandlande myndigheter
ska folja upp sadana krav. Vill man stélla langtgdende krav méaste
man darfor ocksa se till att avsatta resurser for att gora mer konti-
nuerlig uppfoljning.

Vidare anger direktivet att upphandlande myndighet far beakta
kostnaden under hela varans eller tjanstens livscykel oavsett till-
delningsgrund. Beroende pa hur detta implementeras i svensk
lagstiftning kan det bli intressant fér upphandlande myndigheter
att beakta. Till exempel har svensk djurhallning lag antibiotika-
anvandning internationellt sett, vilket kan ge lagre kostnader for
kott och mjolk om hela livscykeln beaktas.

» Forstudie om nordiskt samarbete rérande socialt och miljomassigt hallbar upphandling,
Statskontoret, 2014.

3 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU, artikel 98.

31 Sales of veterinary antimicrobial agents in 26 EU/EEA countries in 2012, European
Medicines Agency, 2014.
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4.4  Tydligare reglering av férandringar

Upphandlande myndigheter bor tydligt ange hur justering av priser
ska ske. Det kan ocksa vara onskvart att stdlla krav pa att prisjuste-
ringar i varje enskilt fall ska kunna styrkas till foregaende led. Juste-
ringar kan till exempel grundas pé index som inflation eller pa kost-
nader for ravaror eller arbetskraft. Inkpare bor ha majlighet att
enkelt kontrollera detta. Avtalet kan begransa hur ofta leverantdren
far justera priserna, till exempel om den upphandlande myndig-
heten har stora behov av att kunna planera.

Vi har reglerat i avtalet att man inte fir byta ut varan forutom om den upphdr att produceras,
detta har gjort att det inte sker lika ofta. Vi kontrollerar ocksi med producent — prishdjningar och
det stir ocksd i avtalet.”

(Kostchef, storstadskommumn)

I villkoren for ramavtal kan upphandlande myndigheter tydligt
ange hur produkter far bytas ut. Enligt LOU far avrop inte vasent-
ligt avvika fran villkoren i ramavtalet. En ny produkt ska vara
likvardig den som ersétts. For livsmedel kan det dock vara svart att
ersitta med helt likvardiga produkter. Leverantorerna kan ocksa ha
incitament att ersatta produkter mot sddana med hogre vinstmargi-
naler, &ven om de inte &r helt likvardiga. Det kan darfor vara vart
att fortydliga i villkoren for ramavtalet att produkter som ersatter
ska vara likvéardiga de som ersatts, men om produktionen av en
produkt upphor ska ersattningsvaran vara sa lik som mojligt, samt
att producenten ska styrka att produktionen upphort. Sddana krav
kan dock paverka priserna da leverantorerna kan anse att riskerna
okar. Dessutom kan behovet av uppfdljning oka.
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5  HQj kunskapen om upphandling

Villkoren pa marknaden f6r upphandling av livsmedel och mal-
tidstjanster stéller sarskilda krav pa de upphandlande myndig-
heterna. Forutom kdannedom om reglerna kravs till exempel kun-
skap om den lokala marknaden och om marknaderna for livsmedel
och maltidstjanster som helhet.

Det finns goda méjligheter for upphandlande myndigheter att fa
stod vid offentlig upphandling — Till exempel vid regelfragor fran
Konkurrensverket eller Sveriges Kommuner och Landsting (SKL).

Upphandling av mat bor kopplas till myndighetens strategi, vilket
till exempel kan ske via en policy som anger forutsattningarna.
Dessutom bor alla berérda fran lokala politiker till kken ges maj-
lighet att paverka policyn.

For att fa fler och béattre anbud skulle myndigheter kunna prova
mer innovativa satt att upphandla. Det kan till exempel handla om
nya utvarderingsmetoder eller inslag av tjanster kopplade till kun-
skap och upplevelser kring mat.

Offentlig upphandling skiljer sig fran andra inkop dels genom det
omfattande regelverket och dels genom majligheten till insyn. Det
ar mycket viktigt att folja de allménna EU-réttsliga principerna om
oppenhet, likabehandling, transparens, Omsesidigt erkdnnande,
icke-diskriminering och proportionalitet.

5.1 Kunskap leder till battre upphandlingar

Inom upphandling dr kunskap en forutsattning for att kunna gora
goda inkop. Bade beslutsfattare och upphandlare behover ha till-
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racklig kunskap. Vid behov av hjélp kring tolkning av upphand-
lingsreglerna kan upphandlande myndigheter kontakta
Konkurrensverket®2. Aven Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) erbjuder radgivning via sin juridiska avdelning. For hjalp
med att hitta och kontakta lokala leverantorer samt undersoka
lokala producenters forutsattningar kan den upphandlande
myndigheten ta hjdlp av kommunens naringslivskontor. Ofta kan
ocksa Lantbrukarnas Riksférbunds regionkontor eller Hushall-
ningssallskapet vara behjdlpliga. Pa langre sikt behovs ofta kom-
petensforsorjning i form av kurser och seminarier men dven
erfarenhetsutbyten med andra myndigheter genom att dela goda
och daliga exempel fran upphandlingar.

Maénga kostchefer har relativt 1ang erfarenhet. I landstingen har
fyra av fem kostchefer fem ar eller langre erfarenhet av upphand-
ling av livsmedel eller maltidstjanster. I storstadsomraden ar
erfarenheten storre, dér har sex av tio kostchefer fem ar eller langre
erfarenhet.

Figur 20 Hur linge har du varit inblandad i upphandling av
livsmedel och maltidstjanster?

®Mindre &n ett &r m1-2ar m3-4ar 5 ar eller mer

18 % 58 %

Erfarenhet

Kalla: Sweco (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

32 Upphandlingsstddet flyttas till den nya Upphandlingsmyndigheten den forsta september
2015.
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Kostcheferna i glesbygd och i stadsomraden har nagot mindre
erfarenhet. I kommuner i glesbygd hade en av sex kostchefer
mindre an ett ars erfarenhet av upphandling av livsmedel och
maltidstjanster. I kommuner i stadsomraden var motsvarande
andel en av fem kostchefer. I bada typer av kommuner hade strax
over hélften av kostcheferna mer dn fem ars erfarenhet.

Fyra av tio kostchefer har gjort en upphandling av livsmedel eller
maltidstjanster de senaste tva aren (figur 21). Tre av tio har gjort
tva eller tre upphandlingar. Det finns relativt stora skillnader
mellan olika typer av kommuner och landsting. Atta av tio kost-
chefer pa kommuner i gles landsbygd har gjort en eller ingen upp-
handling av livsmedel eller maltidstjanster de senaste tva aren.
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Figur 21 Hur manga upphandlingar av livsmedel och maltids-
tjdnster har du varit involverad i de senaste 24
manaderna?

mingen ml st m2-3 st 4-5 st 6-9 st 010 eller fler
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Kalla: Sweco (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

En av fem kostchefer anger att de forutom livsmedel eller maltids-
tjanster dven ar involverade i andra typer av upphandlingar, framst
stadtjanster, rengoringsmedel, mattransporter, forpackningar,
arbetsklader och koksutrustning.
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5.2 Upphandla strategiskt

Den offentliga maten ar en viktig fraga i samhallet och bor darfor
ges hog prioritet. Representanter fran ledning, upphandlare och
bestallare bor vara involverade i processen. Det ar viktigt att upp-
handlande myndigheter ser upphandlingen som ett strategiskt
verktyg for att styra inkpen, inte som ett hinder att forsoka
kringga.

"Viktigt att ha med sig kiksrepresentanter i arbetet med att ta fram ett forfragningsunderiag. Det
skapar engagemang och ocksd fOrstdelse for vad vi kan och inte kan gora enligt lagstiftningen.”
(Kostchef, landsbygdskommun)

Upphandling bor vara kopplat till verksamhetens strategi genom en
policy eller motsvarande som tydligt anger forutsattningarna.
Inkdpen bor dessutom bevakas genom till exempel kategoristyrning.

5.3 Tank pa nya satt

Konsumenterna av den offentliga maten skulle kunna gynnas
genom Okat fokus pa innovation inom upphandlingen av livsmedel
och maltidstjanster. Statistiken for den offentliga upphandlingen av
mat visar brister inom till exempel antal anbud och andel avbrott
jamfort med andra upphandlingsmarknader. Det kan tyda pa att de
upphandlingar som gors inte ar helt anpassade till marknadens for-
utsdttningar. Upphandlare av livsmedel och maltidstjanster skulle
darfor kunna titta pa goda exempel fran andra branscher och tanka
pa nya satt. Tva exempel pa detta ar:

1.  Fokus pa funktion och resultat istallet for pa prestanda kan ge
anbudsgivarna storre mojlighet att utforma anbud efter sina
egna forutsattningar. Ett satt kan vara att beskriva sitt behov
och vad man vill uppna istéllet for att detaljerat ange vilka
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produkter man efterfragar. Det finns inget krav i lag att
anbud maste utvarderas med matematiska formler eller
oversattas i ekonomiska termer. Daremot ska tilldelningen
ske objektivt.®® Det maste tydligt framga vad upphandlande
myndighet ser som betydande i utvarderingen och hur
utvarderingskriterierna kommer viktas eller prioriteras
relativt varandra.

2. Paketlosningar dar upphandlingen férutom sjdlva maten
dessutom omfattar att leverantoren ska bidra till 6kad
kunskap och 6kat intresse om kost, hdlsa, matlagning och
miljopaverkan hos de som &dter maten. Detta skulle kunna
vara ett sdtt att fa storre genomslagskraft an att bara paverka
delar av de upphandlande myndigheterna inkop, eftersom
dessa star for relativt sma andelar av marknaden. Det kan till
exempel besta av att upphandla ett foretag som ska leverera
och laga mat till skolor och dldreboenden, samt skapa goda
matvanor, halla utbildningar och anordna studiebesok hos
producenter och foradlare.

Dynamiska inkopssystem blir obligatoriska for medlemsstaterna att
implementera i och med EU:s upphandlingsdirektiv.3* Reglerna for
dynamiska upphandlingssystem forenklas pa samma gang. Dyna-
miska inkopssystem &r elektroniska processer for kop av standardi-
serade varor och tjanster som myndigheten vanligen anvénder.
Leverantorer som uppfyller kraven kan ansdka om godkannande
och systemet dr ddrefter 6ppet for dem under hela 16ptiden. Nya
leverantorer kan alltsa tillkomma och leverantorernas utbud och
priser kan forandras under 16ptiden. Pa sa satt sker konkurrens-
utsdttning vid varje inkopstillfalle, inte enbart vid upphandlingen.

3 Europaparlamentets och radets direktiv 2004/18/EU, skal 46.
3 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU, artikel 34.
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En nackdel &r att inkopen blir mer tidskrdavande &n avrop. Dyna-
miska inkopssystem kan efter inforandet varen 2016 komma bli
anvandbart for till exempel vissa behov av livsmedel.

5.4 Samarbeta mellan upphandlande myndigheter

Upphandlande myndigheter kan ofta dra fordelar genom att sam-
arbeta med varandra. Det kan till exempel rora sig om gemen-
samma inkOp, men dven utbyte av information och erfarenheter
samt jamforelser av liknande upphandlingar och utfall. Kommuner
och landsting i varandras naromraden kan dra nytta av att sam-
ordna sina upphandlingsmallar och krav. Om upphandlings-
dokumenten samordnas bor det bli enklare for leverantorer att
lamna anbud, eftersom de da i storre utstrackning kan kanna igen
krav som stélls och slipper anpassa anbuden helt efter varje upp-
handling. Pa sa satt gar det att skapa en mer sammanhallen upp-
handlingsmarknad utan att nddvandigtvis genomféra upphand-
lingarna gemensamt. Standardiserade upphandlingsdokument
mellan myndigheter och minimerade sarkrav kan minska den
administrativa bordan for smd och medelstora foretag.

Nar kompetens saknas eller inkdpsvolymerna ar sma kan det vara
lampligt att upphandla gemensamt med andra myndigheter, upp-
handlingscentraler eller att ta hjalp av konsulter. Gemensamma
upphandlingar kan minska administrationen f6r upphandlande
myndigheter och 6ka inkopsvolymen. Dessutom krévs vissa
volymer dven for att sma foretag ska vara intresserade for att lamna
anbud. Allt for sma volymer kan utestinga sma foretag om kostna-
derna for administration och distribution blir for stora relativt
vardet. Konkurrensen kan ocksa paverkas negativt om inkops-
volymerna blir sa stora att sma och medelstora leverantorer stangs
ute. Vid gemensamma upphandlingar kan det darfor bli annu
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viktigare att dela upp upphandlingarna i flera kontrakt eller att
tilldta anbud pa delar av det totala behovet. En annan nackdel med
gemensamma upphandlingar ar att enskilda upphandlande
myndigheter kan behéva kompromissa for att hitta en gemensam
16sning.

Av de svarande kostcheferna som upphandlar livsmedel anger

63 procent att de huvudsakligen upphandlar gemensamt med
andra myndigheter (se figur 22). 13 procent anger att de upphand-
lar via upphandlingscentral, konsult eller liknande. 30 procent
anger att de huvudsakligen upphandlar sjalva. Landstingen upp-
handlar néstan enbart sjdlva medan kommuner i gles landsbygd,
landsbygd och stadsomraden ofta upphandlar gemensamt med
andra kommuner.

Figur 22 Upphandlar ni sjilva eller gemensamt med andra?

m Sjalva B Gemensamt med andra
@ Gemensam upphandlingscentral/konsult = Annan I6sning
® Ingen uppfattning
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Not: De svarande kunde ange flera alternativ och staplarna summerar darfor till mer &n 100.

Kaélla: Sweco (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Maltidstjanster ar lokala till sin natur med unika forutsattningar. De
upphandlas darfor sdllan gemensamt. Av de svarande kostcheferna
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som upphandlar maltidstjanster anger sju av tio att de huvudsak-
ligen upphandlar sjdlva. Endast sex procent anger att de upphand-
lar tillsammans med andra.

Det ar vanligare att myndigheter gemensamt upphandlar livsmedel
an maltidstjanster. For livsmedel har antalet upphandlande myn-
digheter per upphandling varierat mellan 2,2 och 3,2 i genomsnitt
mellan 2009 och 2013 (se tabell 5). Under 2013 omfattade upphand-
lingarna som mest tio kommuner i tva fall, dar den ena upphand-
lingen ocksa involverade en upphandlingscentral. For maltids-
tjanster har antalet legat strax 6ver en per upphandling under
perioden. Upphandlande myndigheter avser har bade den som
avser teckna kontrakt och den som upphandlar 4t andra men som
inte sjalv avser teckna kontrakt.

Tabell 5 Genomsnittligt antal upphandlande myndigheter per
upphandling 2009-2013

Avser 2009 2011 2013

Upphandlingar av livsmedel 2,2 3,2 2,3

Upphandlingar av maltidstjanster 1,2 1,2 11

Kalla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

5.5 Hjélp leverantérer att lamna anbud

Utbildning av mdjliga anbudsgivare kan hjalpa dem att forsta upp-
handlings- och anbudsprocesserna battre. For den som aldrig lam-
nat ett anbud tidigare kan detta vara ett mycket viktigt steg mot att
delta i upphandlingar.

Flera kostchefer anger att de provat att halla i utbildningar men att
de inte markt nagot resultat av dessa. Om utbildning anvands som
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enda atgard for att 0ka deltagandet hos smé och medelstora foretag
verkar effekten vara begransad.

Vi har haft ett projekt i [linet] som arbetade med att utbilda smdfSretagare for att de ska kunna
litmma anbud. Liten eller ingen effekt.”
(Kostchef, stadskommun)

Utbildningsinsatser mot foretag ar darfor lampade att hallas av
myndigheter med utpekat ansvar for upphandlingsstod. Daremot
kan upphandlande myndigheter uppmuntra foretagen att ta del av
sadana utbildningar och se till att forfragningsunderlag och andra
upphandlingsdokument dr utformade sa att sma och medelstora
foretag ges samma mdajlighet som storre foretag att liamna anbud.

5.6 Kommunicera avtal internt

Myndigheter som tecknar avtal bor se till att kommunicera inne-
hallet internt for att forankra det, till exempel till koken eller bestal-
larna. Ibland kan detta vara svart att uppna. Det kan bero pa att
avtalen dar manga eller stora. Vid ramavtal kan det finnas manga
bestallare, till exempel vid statliga ramavtal. I sddana fall kan det
istdllet vara vart att avtala att leverantoren tydligt ska markera i
bestdllningssystemet eller utforma det efter vad som ingar i avtalet
och vad som inte gor det. Upphandlande myndigheter kan ocksa
hélla utbildningar for bestallarna innan de borjar avropa sa att de
vet vad de kan bestilla och vad de kan gora nar leverantoren gor
fel.

I slutindan har upphandlande myndigheter ansvar f6r sina inkop.
Bestallarna kan ofta ha svart att kdnna till exakt alla produkter som
upphandlats i ramavtal. Oavsett vad som efterfragats i forfrag-
ningsunderlaget tillhandahaller livsmedelsgrossisterna ofta hela
eller storre delar av sina bestédllningssystem. Dessutom byts pro-
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dukter ut under perioden som ramavtalet &r giltigt. Detta kan leda
till att bestéllare avropar produkter som inte upphandlats eller som
inte ar likvardiga sddana produkter.

Sadana avrop riskerar att leda till hdgre priser an nodvandigt efter-
som inkdpen inte konkurrensutsatts. Dessutom riskerar inkopen att
utgora otilldtna direktupphandlingar.?

3 Enligt LOU (2007:1091) 1 kapitlet 9 § ska upphandlingar genomfdras pa ett 6ppet sétt och
leverantorer behandlas likvardigt och icke-diskriminerande. Enligt 7 kapitlet 1 § ska kontrakt
och ramavtal annonseras i férvég. Vidare ska kontrakt som grundas pa ramavtal inte véasent-
ligt avvika fran ramavtalets faststillda villkor enligt 5 kapitlet 2 §.
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6 Slutsatser

Marknaden f6r upphandling av livsmedel och maltidstjanster prag-
las av ett fatal stora leverantorer. Samtidigt ar koparsidan fragmen-
terad med ett stort antal upphandlande myndigheter som var och
en for sig koper relativt sma volymer. De offentliga inkopen utgor
dessutom bara en liten del av den totala marknaden for livemedel
och maltidstjanster. Flera av de problem som kostcheferna upplever
och som statistiken illustrerar ar direkta foljder av marknadens
karaktar. Dessutom forekommer flera problem som till stor del &ar
generella for de flesta marknader for upphandling. For att motverka
problemen ar det viktigt att upphandlande myndigheter arbetar for
att:

¢ Underlatta anbud fran sma och medelstora anbudsgivare, till
exempel genom att dela upphandlingarna i mindre delar,
minska anbudsgivarnas administrativa borda och undvika
krav pa distribution. Nar det ar lampligt med hansyn till det
som upphandlas bor tilldelning ske enligt ekonomiskt mest
fordelaktiga anbud.

e  Stélla krav som ar sakliga, relevanta och som gar att f6lja upp,
samt fokusera resursanvandningen — enskilda myndigheter
kan inte prioritera allt.

¢ Varamedvetna om att de offentliga inkopen av livsmedel och
maltidstjanster utgor en liten del av dessa marknader totalt.
Mojligheten att paverka pa kort sikt ar darfor framst kopplad
till produkter som redan finns pa marknaden. P4 langre sikt,
sdrskilt genom samordnade upphandlingar och
kravstallningar, kan det finnas goda forutsattningar for att
paverka i storre skala.
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¢ Utforma avtal sa att leverantdrerna inte godtyckligt kan for-
andra utbud och priser.

*  Undersoka vad marknaden kan erbjuda samt att féra dialog
med mojliga anbudsgivare for att uppfatta vilka krav de ser
som problematiska.

¢ Dokumentera och motivera upphandlingsprocessen samt gor
handlingarna tillgangliga.

*  Knyta upphandling av mat till en intern policy som kopplar
samman politik och kok.

. Kommunicera och forankra avtal internt.

¢ Samarbeta med andra upphandlande myndigheter for att
utbyta kunskap och erfarenhet, om mdojligt standardisera upp-
handlingsdokument och krav, samt vid behov upphandla
gemensamt.

Konkreta stodinsatser for att kunna lyckas med dessa atgarder blir
ett arbete att fortsatta med for den nya Upphandlingsmyndigheten.

Hur EU:s upphandlingsdirektiv implementeras i svensk lag kan
komma fa stor betydelse for den offentliga upphandlingen av mat.
Sarskilt intressanta blir reglerna om livscykelkostnad, dynamiska
inkopssystem och delning av upphandlingar.

Det ar svart att utvardera resultaten av upphandlingar genom att
jamfdra priser pa livsmedel och maltidstjanster, eftersom forutsatt-
ningarna mellan olika upphandlade myndigheter ar valdigt skilda
och olika kringtjanster ofta ingar.
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Bilaga 1 Forstudie — granskning av statistik

I var forstudie anvéande vi oss av en databas som Konkurrensverket
kopt in av Visma Commerce AB och som antas omfatta i stort sett
alla offentliga upphandlingar som annonserats ut. Vi sallade fram
de upphandlingar som var relevanta for studien med hjalp av CPV-
koder. Studien omfattade livsmedel, maltidstjanster och mattrans-
porter. For att begransa arbetsinsatsen avgransades forstudien till
2009, 2011 och 2013.

En hel del uppgifter finns tillgéangliga i Vismas databas och av dessa
samlade vi in foljande:

¢ antal upphandlande myndigheter

e ramavtal

e antal anbud

¢ antal kontraktstilldelade

*  kontrakterade leveranttrer

* tilldelningsgrund

* avtalslangd.

Sedan gick vi igenom alla upphandlingar (framst forfragnings-
underlag, upphandlingsprotokoll och tilldelningsbeslut) for att
komplettera upphandlingarna samt kategorisera enligt foljande:
¢ livsmedel, maltidstjanster eller mattransporter

e vard, omsorg eller skola
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¢ upphandlingar med hela eller delade anbud — och for delade
lagga till antal anbudsgivare och kontrakterade leverantorer
per kontrakt.

P& samma gang kompletterade vi dessutom Vismas material dar
brister fanns och rattade misstag vid behov. I de fall Visma saknade
underlag tog vi kontakt med den upphandlande myndigheten via
epost for ytterligare komplettering. Pa sa satt fick vi tillgang till
fullstandiga uppgifter f6r mellan 70 och 90 procent av de relevanta
upphandlingarna beroende pa ar (se tabell 6). De flesta upphand-
lingar som fortfarande inte 4r kompletta saknar oftast bara enstaka

uppgifter.

Tabell 6 Annonserade upphandlingar av livsmedel, maltids-
tjinster och livsmedelstransporter 2009-2013

Kategori 2009 2011 2013
Annonserade offentliga upphandlingar 214 235 271
Varav avbrutna 39 48 42
Relevanta, slutférda upphandlingar 175 187 229
Andel med fullstandiga uppgifter 70 % 84 % 90 %

Kaélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Studien var en totalundersokning av tre &r med sammanlagt

591 observationer (antal slutforda upphandlingar). Totalt granskade
vi 866 upphandlingar varav 146 sallades bort for att de var irrele-
vanta och 129 for att de avbrutits utan att nagon leverantor kontrak-
terats. De upphandlingar som avbrutits for att sedan 6verga i for-
handling och som resulterat i kontraktstilldelning inkluderades
dock.

En av flera bakgrunder till denna rapport var att Konkurrensverket
tidigare observerat hog koncentration pa upphandlingsmarknaden
for livsmedel. I studien till denna rapport kunde vi se ett liknande
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monster for maltidstjanster. Daremot sag vi inte samma monster
inom mattransporter, som dr en mer lokal marknad med mindre
koncentration. Mattransporter utelimnades darfor i huvuddelen av
rapporten men statistiken finns med i denna bilaga.

Livsmedelsupphandlingar ofta ramavtal

Fyra av tio slutforda upphandlingar av maltidstjanster inom skola,
vard och omsorg avser ramavtal. Ramavtal f6r maltidstjanster kan
till exempel utgoras av tillagning av férpackade lunchportioner.

Upphandlingar av livsmedel till skola, vard och omsorg ar nastan
uteslutande ramavtal. Relativt ofta finns dock en fast avtalsdel med
leveranser vissa dagar i veckan och en bestéllningsdel for komplet-
teringar som genomfors som avrop.

Mattransporter

I var studie av statistik tog vi fram uppgifter om mattransporter
som presenteras har (se
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tabell 7). Marknaden for upphandling av mattransporter ar relativt
lokal. Inga aktorer dominerar bland anbudsgivarna, men antalet
anbud ar i genomsnitt bara knappt en mer an for upphandlingar av
livsmedel och maltidstjanster.
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Tabell 7 Statistik om upphandlingar av mattransporter
Upphandlingar av mattransporter 2009 2011 2013
Slutférda mattransportupphandlingar 48 44 40
Avbrutna mattransportupphandlingar (inte inréknade ovan) 2 3 5
Andel ramavtal 42% 77% 70%
Andel som utvérderats med lagsta pris 75% 70% 85%
Andel som utvarderats med ekonomiskt mest fordelaktiga 25% 27% 13%
Kvalificerade anbudsgivare i snitt per upphandling 33 23 2,7
Kontrakterade leverantdrer i snitt per upphandling 15 13 15
Anbudsgivare i snitt per kontrakt 24 24 2,3
Kontrakterade leverantdrer i snitt per kontrakt 10 1,0 1,0
Upphandlare i snitt per upphandling 10 11 1,6
Varde i snitt med optioner per upphandling, miljoner kr 39 37 211
Varde i snitt utan optioner per upphandling, miljoner kr 22 2,1 111
Varde per kontraktsar i snitt, miljoner kr 10 10 5,4
Andel 6verprévade upphandlingar 10% 15% 4%
Genomsnittlig 1angd pa avtal utan férlangningar, ar 20 22 21
Genomsnittlig mojlighet till forlangningar av avtal, ar 15 15 15

Kaélla: Visma (data) och Konkurrensverket (bearbetning) 2014.

Andelen 6verprovningar bland mattransporter var endast fyra pro-

cent 2013. Detta var betydligt lagre jamfort med 2009 och 2011.

Endast i en 6verprovning 2009 och i tva fall 2011 domde domstolen
till den klagandes fordel. Ovriga mal démdes till de upphandlande

myndigheternas fordel.
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Bilaga 2 Enkatstudie

Efter forstudien genomforde vi en enkatstudie. Fragorna utforma-
des med utgangspunkt i utredningens fragestallning och i de upp-
gifter som framkommit i férstudien. Studien genomférdes av Sweco
i form av en webbenkait. Enkaten skickades till samtliga kommuner
(290) och landsting (20) i Sverige. I de stider som ar uppdelade i
stadsdelsforvaltningar finns ibland flera kostchefer. Nagra mindre
kommuner har gemensamma kostchefer. I ett fatal kommuner finns
ingen kostchef.

Vi kategoriserade de svarande kommunerna i storstadsomraden,
stadsomraden, landsbygd och gles landsbygd enligt Jordbruks-
verkets definition.* Indelningen anvande vi eftersom den anvands
for jordbruksproduktion och féradling vilket har koppling till
upphandling av mat. Landsting lades till som en egen kategori.

Svarsfrekvensen var 77 procent med ungefdr samma fordelning
mellan gles landsbygd, landsbygd, stadsomraden, storstadsomra-
den och landsting som populationen. Vi anser darfor att svaren ger
en god bild av verkligheten, &ven om vissa enskilda fragor fick lag
svarsfrekvens.

Bortfallsjustering

Nagra av fragorna var uppdelade i en del som avsag livsmedel och
en del som avsag maltidstjanster. Bada delarna var dock 6ppna for
alla svarande. Resultatet blev att huvuddelen av kostcheferna
svarade “ingen uppfattning” pa fragor som ror maltidstjanster

% Jordbruksverket, 2013. Sa hér definierar vi landsbygd. Hamtad 2014-11-05.
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eftersom de inte upphandlar detta. Vi har darfor valt att berdkna
svarsandelar for frdgor som var uppdelade pa livsmedel och
maltidstjanster enbart baserat pa svar fran kostchefer som arbetar
med den typen av upphandlingar. En kostchef som till exempel
svarat att den inte arbetar med upphandlingar av maltidstjanster
och som svarat “ingen uppfattning” pa en fraga om maltidstjanster
har raknats bort for just den fragan. I annat fall hade fragor om
maltidstjanster blivit svara att tolka. For livsmedel hade denna
justering ingen till valdigt liten betydelse.



| den har rapporten har vi identifierat konkurrens-
relaterade problem vid offentlig upphandling av
livsmedel och maltidstjanster. Rapporten behandlar
offentliga inkdp av mat som serveras i skola, vard och
omsorg. | rapporten har vi forsokt att beskriva varfor
problemen uppstar och forslag pa atgarder for att
undvika problemen.
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