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Forord

Den offentliga upphandlingen omfattar stora belopp, och i takt med
att allt fler verksamheter utfors av privata utforare blir det viktigare
att stdlla tydliga krav pa det som upphandlas. Exakt vilka krav som
ska stéllas &dr i hog grad en politisk fraga eftersom det handlar om
prioriteringar bland de verksamheter som ska utforas och
finansieras med offentliga medel, men oavsett vilka krav som stélls
ar det viktigt att kraven ar utformade sa att de gér att folja upp och
att de ar proportionella, likabehandlade och transparenta.

I debatten om den offentliga upphandlingen forekommer det ibland
pastaenden och resonemang som bygger pa att det finns en
motsattning mellan att stalla hoga krav pa kvalitet och att anvanda
lagsta pris som tilldelningskriterium. I den hér rapporten har vi
darfor undersokt om de kommuner som anvénder lagsta pris som
utvarderingskriterium vid upphandlingar av livsmedel har lagre
ambitioner vad galler matens kvalitet eller sociala krav i samband
med upphandlingar.

Det viktigaste ar inte sjdlva valet av tilldelningsgrunden i sig utan
att de krav som stalls dr relevanta, utformade i enlighet med de
upphandlingsrattsliga principer och att de gar att folja upp. Ratt
anvant kan lagsta pris fungera utmarkt.

Stockholm april 2016

Dan Sjoblom
Generaldirektor
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Sammanfattning

Den offentliga upphandlingen i Sverige uppgar till stora belopp,
omkring 625 miljarder kronor per ar enligt vara senaste upp-
skattningar. Eftersom det bade ror sig om offentliga medel och
offentliga regelverk ar det naturligt att den offentliga upphand-
lingen ar foremal for en livlig diskussion och debatt. Tyvarr préaglas
debatten och diskussionen ibland av pastdenden och forestéallningar
av mer eller mindre anekdotisk karaktdr. Men eftersom det i stor
utstrackning saknas empirisk data och statistik om den offentliga
upphandlingen kan det ofta vara svart att vare sig bekrafta eller
motbevisa sdidana pastdenden. Ett aterkommande pastadende ar att
upphandlingar enligt lagsta pris ger simre mdjligheter att ta
hénsyn till olika aspekter av kvalitet.

Konkurrensverket anser att det dr angelédget att fa fram underlag for
en mer faktabaserad diskussion och debatt. Ett viktigt syfte med
den har rapporten ar darfor att visa vad en forbattrad upphand-
lingsstatistik skulle kunna anvandas till. Vi har redan idag tillgang
till omfattande uppgifter ur Vismas databaser, men ofta ar upp-
gifterna for grova och ofullstandiga for att kunna anvéandas for
djupare analyser. P4 livsmedelsomradet har vi dock tillgédng till
vissa forbattrade uppgifter, eftersom vi gjorde en genomgang och
komplettering av uppgifter om livsmedelsupphandlingar under tre
ar, 2009, 2011 och 2013, i samband med ett tidigare projekt
(Konkurrensverket 2015:1). Det innebar att vi har uppgifter om
vilka tilldelningskriterier som tillimpades av de kommuner som
gjort upphandling av livsmedel.

Vi har kombinerat dessa uppgifter med uppgifter om andelen
ekomatinkdp som finns insamlade pa kommunniva sedan 1999.
Andelen ekomatinkdp dr intressant eftersom det dr en kvalitativ



egenskap som man kan anta endast forekommer om den upp-
handlande myndigheten 6nskar den. Vi antar att ekomatinkop ar
atminstone marginellt dyrare 4n annan mat och darfor inte
levereras om kommunen inte sarskilt onskar det. Vi har darfor
jamfort andelen ekomatinkop i de kommuner som anvant lagsta
pris respektive ekonomiskt mest fordelaktiga anbud i sina livs-
medelsupphandlingar under de ar och for de kommuner vi har
uppgifter for bade tilldelningskriterier och andel ekomatinkop. Om
hypotesen att lagsta pris-upphandlingar leder till simre kvalitet
vore sann borde andelen ekomatinkop vara lagre i de kommuner
som anvant lagstapris i sina upphandlingar. Tvéartom ar andelelen
ekomat nagot hogre i de kommuner som anvant lagsta pris.

Tva andra aspekter som vi har undersokt ar kommunernas
ambitioner att folja upp skolmatens naringsinnehall och stalla krav
pa kollektivavtalsliknande villkor. Sddana ambitioner framgar ofta
av kommunernas upphandlingspolicy.

Aven hir har det visat sig att ambitionen att félja upp skolmatens
ndringsriktighet eller formulera policykrav pa kollektivavtals-
liknande villkor inte ar lagre bland kommuner som upphandlar
enligt lagsta pris jamfort med de kommuner som anvander sig av
tilldelningsgrunden ekonomiskt mest férdelaktiga anbud.

Undersokningen leder till tva slutsatser. For det fOrsta att det finns
anledning att ifrdgasatta pastaenden om offentliga upphandlingar
som inte dr empiriskt belagda, t.ex. att upphandlingar enligt lagsta
pris skulle vara en indikation pa laga ambitioner nér det galler
kvalitet. For det andra att det ar angeldget att fa till stand battre
statistik om den offentliga upphandlingen sa att det gar att gora
béttre analyser och uppfoljningar och darmed i forlangningen bidra
till en battre anvandning av offentliga medel.



Slutligen vill vi tacka professor Astri Muren vid Stockholms
universitet for synpunkter pa rapporten.
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Summary

Public procurement in Sweden involves large sums of money —
around SEK 625 million per year, according to our latest
estimations. Since it involves both public funds and public rules
and regulations, public procurement is, naturally, the subject of
lively discussion and debate. Unfortunately, these discussions and
debates are sometimes characterised by claims and ideas of a more
or less anecdotal nature. But since empirical data and statistics
regarding public procurement are largely lacking, it can often be
difficult to either confirm or disprove such claims. One idea that
recurs over and over again is that procurements conducted on the
basis of lowest price provide less opportunity for the procurer to
take other quality aspects into consideration.

The Swedish Competition Authority believes that it is important to
obtain data that will promote discussion and debate that is based
more on facts. One important aim of this report is, therefore, to
show where improved procurements statistics could be used, and
for what purpose. We already have access to extensive information
from Visma'’s databases, but this information is often too general or
incomplete to enable it to be used for more in-depth analyses.
However, in the food sector we have access to some better
information since we conducted reviews and supplemented the
information we hold in respect of food procurements in 2009, 2011
and 2013, in conjunction with a previous project (Swedish
Competition Authority 2015: 1). This means that we have data
regarding the award criteria applied by those municipalities
conducting food procurements.

We have combined this data with the information about the
percentage of organic food purchased, which has been recorded at
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municipal level since 1999. The figures concerning the percentage of
organic food purchased are interesting since this is a qualitative
aspect that we can assume is only taken into consideration if the
contracting authority wishes to do so. (We assume that the
purchasing of organic food is, at least, marginally more expensive
than other food, and therefore that it would not be procured unless
the municipality specifically wanted it.) We have therefore
compared the percentage of organic food purchased in those
municipalities that have used “lowest price” or “most economically
advantageous tender” award criteria in their food procurements for
the years and municipalities for which we have information
regarding both award criteria and the percentage of organic food
purchased. If the hypothesis that “lowest price procurements lead
to poorer quality” was true, then the percentage of organic food
purchased ought to be lower in the municipalities that used lowest
price as the award criterion in their procurements. On the contrary,
the percentage of organic food purchased is somewhat higher in the
municipalities that used a lowest price criterion.

Two other aspects that we have investigated are the ambitions that
the various municipalities have to a) monitor the nutritional content
of school dinners, and b) stipulate requirements that are on a par
with those found in collective agreements. Ambitions such as these
are often described within the municipalities” procurement policies.

Here it has also proven to be the case that municipalities procuring
on a lowest price basis have no less ambition to monitor the
nutritional content of school dinners than those municipalities that
use the “most economically advantageous tender” award criterion,
and nor do they have any less ambition to formulate policy
requirements on a par with collective agreements.
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The investigation leads to two conclusions: firstly, that there is
reason to question claims made about public procurement that have
no empirical foundation, e.g. that procurements conducted using a
lowest price criterion indicate lower ambitions in respect of quality;
and secondly, that it is important to develop better statistics
regarding public procurement so that analyses and monitoring are
better and so that, consequently, there is a better use of public funds
in the future.

Finally, we would like to thank Professor Astri Muren at Stockholm
University for her opinions regarding the report.
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Begrepp och forkortningar

I den hér rapporten anvands foljande begrepp och forkortningar:

Direktivstyrd upphandling — upphandling som omfattas av EU:s
upphandlingsdirektiv. Som huvudregel omfattas alla kontrakt som
overstiger troskelvardena av direktiven men det finns undantag.
Upphandlingar som inte ar direktivstyrda omfattas istdllet enbart
av den svenska upphandlingslagstiftningen.

Ekologiska livsmedel — I Ekomatcentrums undersékning avses
livsmedel som dr markta med nagot av markena Krav, Demeter,
EU-ekologiskt och/eller MSC.

Forfragningsunderlag — det underlag som den upphandlande
myndigheten ger leverantorerna. Det ska innehadlla all relevant
information for upphandlingen. Dit hor bland annat de krav pa
leverantoren respektive varan/tjansten som upphandlande
myndighet staller och hur utvarderingen av anbuden ska ga till.

Icke direktivstyrd upphandling — upphandling som inte omfattas
av EU:s upphandlingsregler men som regleras enligt svenska
upphandlingsregler (15 kapitlet LOU/LUF/LUES).

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

Offentlig upphandling - atgdrder som en upphandlande
myndighet eller enhet vidtar for att teckna ett kontrakt eller
ramavtal om kop av varor, tjdnster eller byggentreprenader. I
princip omfattas alla kontrakt med ekonomiska villkor av
upphandlingsreglerna.
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Ramavtal — ett avtal mellan en eller flera upphandlande
myndigheter och en eller flera leverantorer som fastslar villkoren
for senare tilldelning (avrop) av kontrakt under en viss period.

Tilldelningsgrund - tilldelningsgrunden avgor hur kontrakt
tilldelas vid upphandling, antingen via ligsta pris eller ekonomiskt
mest fordelaktiga anbud. For en ndrmare beskrivning av de tva
tilldelningsgrunderna se avsnitt 1.4.

Upphandlande myndighet — myndigheter och andra
organisationer som omfattas av upphandlingslagstiftningen enligt
LOU, till exempel stat, kommuner, landsting, offentliga bolag samt
kommun- och regionférbund.

Upphandling — med en upphandling avses i denna rapport en
annonserad upphandling i enlighet med upphandlingsreglerna (det
vill siga LOU, LUF eller LUFS). En annonserad upphandling kan
leda till att ett eller flera kontrakt tecknas.

Upphandlingsdirektivet — "gamla upphandlingsdirektivet” =
Europaparlamentets och Radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars
2004 om samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av
byggentreprenader, varor och tjanster som nuvarande LOU bygger
pa eller "nya upphandlingsdirektivet” = Europaparlamentets och
radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig
upphandling som ska implementeras senast april 2016. Vilket
direktiv som avses framgar av sammanhanget.
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1  Krav och tilldelningskriterier vid offentlig
upphandling

1.1 Syftet med denna rapport

Syftet med denna rapport ar att undersoka om det ligger nagot i
pastaendet att lagsta pris-upphandlingar leder till simre kvalitet
eller om de myndigheter som gor lagsta pris-upphandlingar av
livsmedel har lagre ambitioner vad géller kvalitetskrav vid offentlig
upphandling.

1.2 Upphandlingsreglerna

Vid ink6p ska offentliga myndigheter sa som staten, kommuner och
landsting forhalla sig till reglerna om offentlig upphandling.
Reglerna om offentlig upphandling bestimmer i sig inte vad som
ska kopas utan ar forfaranderegler som talar om hur en offentlig
myndighet ska ga tillvdga nar den behover kdpa nagot.

I stort sett alla upphandlingar, forutom direktupphandlingar, ska
annonseras. Infor annonseringen ska de krav och 6nskemal den
upphandlande myndigheten har pa den vara eller tjanst som ska
kopas formuleras i det sa kallade forfragningsunderlaget.

1.3 Kravstallande i upphandlingen

Det ar viktigt att gora skillnad pa de krav som stalls i upphand-
lingen och de tilldelningskriterier som satts upp for utvarderingen
av de anbud som inkommer. Kraven &r en del i leverantors-
kvalificeringen. Alla krav som leverantorer ska uppfylla satter
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ramen for vilka anbud som far delta i utvarderingen. De anbud som
inte uppfyller samtliga dessa krav ska sorteras bort och far inte
antas av den upphandlande myndigheten.

Vissa typer av krav lampar sig bast att stdlla i form av krav pa
leverantoren. Dels handlar det om krav som ingar bland de
obligatoriska och frivilliga diskvalificeringsgrunderna i upphand-
lingsdirektivet. Dessutom handlar det om sa kallade kvalificerings-
krav som anger en lagsta niva for leverantdrens ekonomiska och
yrkesmassiga kapacitet som leverantdrerna maste uppfylla for att fa
vara med i upphandlingen. Syftet ar att faststalla leverantorens
formaga att fullgora ett kontrakt. Exempel pa kvalifikationskrav
kan vara krav pa teknisk och yrkesmassig kapacitet, ekonomisk
stallning, kvalitetsledningssystem, miljoledningssystem och
referenser. Kvalificeringen handlar darmed inte om att utviardera
leverantdren utan huruvida leverantdren uppfyller den lagstaniva
som kravs for att fa delta i upphandlingen.

I kravspecifikationen finns méjligheter att ta med saval miljokrav
som andra kvalitetskrav. Det dr dock viktigt att kraven ar tydligt
utformade och har ett naturligt samband med foremalet for
kontraktet. Krav som stalls pa tillverkningsprocessen ar tillatna
under forutsattning att de &r forenliga med de grundlaggande
principerna.

Vissa typer av krav kan stéllas som sérskilda kontraktsvillkor. Det
ar villkor som den upphandlande myndigheten i forfragnings-
underlaget gor klart att den leverantor som vinner upphandlingen
maste ansluta sig till och som kommer gélla under
kontraktsperioden.

Exempel pa vanliga kontraktsvillkor handlar om betalningsvillkor,
forfaranden for avrop, ansvar vid fel och brister, sanktioner vid
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bristande leverans eller kvalitet, vilken form av uppfdljning som
leverantoren ar skyldig att gora eller delta i. Inom ramen for
kontraktsvillkoren har EU-domstolen uttryckt att sadana villkor
kan uppstallas for att bl.a. fraimja jamstalldhet, motverka
arbetsloshet och skydda miljon.

Aven sirskilda kontraktsvillkor maste vara forenliga med de
grundlaggande principerna. Daremot handlar de varken om
kvalificering eller utvardering och behover darmed inte vara
uppfyllda nar anbudet lamnas in.

1.4 Lagsta pris eller ekonomiskt mest fordelaktiga
anbud

Nar upphandlande myndigheter ska besluta om vilken eller vilka
leverantdrer som ska tilldelas ett kontrakt vid upphandlingen finns
det idag tva alternativa grunder for tilldelning: ldgsta pris eller
ekonomiskt mest fordelaktiga anbud (LOU — Lagen om offentlig
upphandling 12 Kap. 1 §.). Upphandlande myndighet far fritt valja
vilken tilldelningsgrund man ténker tillaimpa men det ska framga
tydligt i forfragningsunderlaget vilken som kommer anvandas.

Vid tilldelningsgrunden ekonomiskt mest fordelaktiga anbud
varderas anbuden i enlighet med de tilldelningskriterier och den
varderingsmodell som uppgetts i forfragningsunderlaget. Det
anbud som enligt varderingen ar det mest ekonomiskt fordelaktiga
ska antas.

Ekonomiskt mest fordelaktiga anbud anvands om den upphand-
lande myndigheten vill vardera andra aspekter d@n enbart priset vid
tilldelningen. Exempel pa tilldelningskriterier kan vara olika former
av kvalitet, leveranstid, miljdegenskaper (t.ex. livscykelkostnader),
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kostnadseffektivitet samt estetiska, funktionella eller tekniska
egenskaper.

Vid tilldelningsgrunden lagsta anbudspris ar priset det enda som
avgor. Anbudet med det ldgsta priset ska antas om samtliga krav
och villkor ar uppfyllda vid provningen av anbudet. Observera att
aven nar lagsta pris anvands som tilldelningsgrund kan den upp-
handlande myndigheten fortfarande stilla tydliga och skarpa krav
pa saval leverantdren som varan/tjansten. Det gors da i kravspecifi-
kationen eller i form av sdrskilda kontraktsvillkor som maste vara
uppfyllda respektive accepterade for att leverantdrens anbud ska
vara med i utvarderingen av vilket anbud som har det lagsta priset.

1.5 Tilldelning utifran lagsta pris allt vanligare i
upphandlingar

Fram till 2012 var ekonomiskt mest fordelaktiga anbud den
vanligaste tilldelningsgrunden vid upphandlingar i Sverige, men
sedan 2010 har andelen minskat. Ar 2014 tillimpades l4gsta pris i
halften av upphandlingarna. Ekonomiskt mest fordelaktiga anbud
anvandes i mindre utstrackning, 41 procent. I resterande 9 procent
av upphandlingarna har tilldelningsgrunden inte framgatt av de
dokument som samlats in. Anvandning av lagsta pris som
tilldelningsgrund har 6kat sedan 2009.!

1 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Siffror och fakta om offentlig upphandling
2014, rapport 2015:9.
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Lagsta pris likstalls ibland med laga kvalitetskrav

I debatten kring offentlig upphandling forekommer ibland en
forestallning om att det finns en motsattning mellan upphandlingar
med tilldelningsgrunden lagsta pris och hogt stallda kvalitetskrav.

"Ligsta pris dr nu for forsta gingen det vanligaste tilldelningskriteriet nir det

giller offentliga upphandlingar. En risk ndr upphandlande enheter fokuserar for

mycket pd ligsta pris dr att ytterligare kvalitet utdver stillda krav i vissa fall inte
spelar nigon roll i anbudsvirderingen. Vi vill vinda den hir negativa
utvecklingen dir for stort fokus liggs pd liagsta pris. (Ardalan Shekarabi pd DN
Debatt 2014-12-22)

Sverige dr ett av fii linder som sigs gd mot trenden och istillet fOr att minska
antalet upphandlingar enligt ligsta pris 6kar man antalet. Ofta nimns "bista
pris” eller “mest ekonomiskt fordelaktiga pris” men dr det majlig att begiira
hégsta kvalitet till ligsta pris? Hur mycket far hallbarhet och social hinsyn kosta
samhillet? (Ur program till Upphandlingsdagarna 2016)
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I de nya upphandlingsdirektiven tas tilldelningsgrunden ”lagsta
pris” bort och kvar blir bara “ekonomiskt mest férdelaktiga
anbud”.

"De nya kriterierna kommer att fi slut pd det ligsta prisets diktatur
och dterigen sitta kvalitén i fokus”, forklarade Marc Tarabella, som
lett arbetet med de nya upphandlingsdirektiven inom
Europeiska parlamentet.?

Det ska dock framhallas att 4ven pris kan avgora en utvardering
av det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Fokus laggs i
direktivet pa “kostnad” for att understryka att parametrar sdsom
livscykelkostnader kan tas med. Men kostnad kan d@ven endast
utgoras av pris varfor tillimpningen av lagsta pris de facto
kommer finnas kvar dven efter inférandet av de nya upp-
handlingsdirektiven.

2 European parliament, press release, 2014-01-15,
http://www.europarl.europa.eu/news/en/news-room/content/20140110IPR32386/html/New-
EU-procurement-rules-to-ensure-better-quality-and-value-for-money
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2  Tre indikatorer pa kvalitet

Det hade naturligtvis varit vardefullt om vi kunnat analysera om
valet av tilldelningskriterium (lagsta pris eller ekonomiskt mest

fordelaktiga anbud) leder till hogre eller lagre kvalitet pa det som
levereras men det finns flera hinder for att detta ska vara mdajligt.

Inte minst eftersom urvalet har handlar om ramavtalsupphandling.
Dar gors avropen pa en annan niva i kommunerna. Den slutliga
kvaliteten (t.ex. skolmatens smak och naringsinnehall) beror da i
huvudsak pé andra faktorer, som t.ex. vilka matritter man véljer att
servera och hur dessa anrattas. Hur ramavtalsupphandlingen
gjordes paverkar da kvaliteten i mindre grad.

Istdllet for att forsoka folja det verkliga utfallet har vi darfor valt att
anvinda ett antal indikatorer som visar att kommunen, pa central
niva, har hoga ambitioner vad galler olika aspekter av kvalitet. Det
ar ju pa central niva ramavtalsupphandlingarna gors och darfor bor
aven indikatorerna spegla den centrala nivan. De tre indikatorer
som anvants ar:

*  Andelen ekologisk mat
*  Uppfdljning av naringsinnehall i skolmaten

¢ Upphandlingspolicy som innehéller formuleringar angaende
kollektivavtalsliknande villkor

Vi kommer att undersdka om dessa tre indikatorer eller ambitioner
pa kvalitet ar vanligare eller mindre vanliga i kommuner som
tillampat lagsta pris som tilldelningsgrund vid upphandling av
livsmedel.
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2.1 Andelen ekologisk mat

Riksdagen satte pa initiativ av regeringen malsattningar for
ekologisk produktion och offentlig konsumtion med syftet att na
nationella miljckvalitetsmal. Ar 2005 faststilldes malsattningen att ar
2010 ska 25 procent av maten som serveras inom offentlig sektor vara
ekologisk. Ett exempel pa hur detta mal kan formuleras i upp-
handlingspolicysammanhang kan hamtas fran Vasteras stads
upphandlingspolicy:

"Nationellt finns ett mdl om 25 % av den offentliga sektorns mat ska vara ekologisk.
Viisterds stads mdlsittning dr 50 % dr 2015. Ekologisk mat stodjer utvecklingen mot en
giftfri miljé och kretsloppsjordbruk. Odling sker utan bekimpningsmedel, konstgddsel
och GMO” (Citat ur Riktlinje for inkép och upphandling av livsmedel, Vasteras
stad).

Stiftelsen Ekomatcentrum har samlat in statistisk for att kartlagga
inkopen av ekologiska livsmedel i offentlig sektor 2014. Totalt
svarade 254 kommuner, landsting och regioner pa enkaten.
Kommuner och landsting har fatt uppge hur mycket de kopt
livsmedel for totalt i kronor. Som kontrollpost har de dven fatt ange
procentandel ekologiskt. Med ekologiska livsmedel avsags
livsmedel med nadgon av markningarna Krav, Demeter, EU-
ekologiskt och MSC.

Om hypotesen att ldgsta pris-upphandlingar leder till samre
kvalitet stimmer borde de kommuner som upphandlat livsmedel
enligt lagsta pris ha lagre andel ekomat. Vi har darfor jamfort
andelen ekomat i de kommuner for vilka vi har uppgifter om
tilldelningsgrund vid upphandling av livsmedel ar 2013. Eftersom
vi kan anta att leveranserna efter upphandlingar inte alltid kommer
igang samma ar som upphandlingarna gors har vi jamfort andelen
ekomat ar 2014 med de livsmedelsupphandlingar som gjordes 2013,
dvs. aret innan.
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2.2 Uppfolining av skolmatens naringsinnehall

Krav pa naringsriktig skolmat fokuserar i huvudsak pa livsmedels-
verkets naringsrekommendationer. En illustration pa en sddan
formulering kan hdmtas fran Varbergs kommuns upphandlings-

policy:

"Upphandling av livsmedel ska beakta aktuell lagstiftning, nationella mdl samt
politiska beslut tagna i Varbergs kommun. I tillimpliga delar ska de svenska
lagstadgade kraven avseende jordbruk och djurproduktion beaktas. De livsmedel
som upphandlas ska vara anpassade efter Livsmedelsverkets nirings-
rekommendationer.” (Citat ur Kostpolicy for Varbergs kommun).

En indikator pa kommunernas engagemang och ambition vad
galler skolmatens kvalitet ar om de foljer upp matens nérings-
innehall. Krav pa naringsberdakning kan ocksa hittas i ett
tilldelningsbeslut fran Nacka kommun:

"I niringsberikningen ska minst foljande deklareras: Energi (k] och kcal),
Energigivande niringsimnen: protein-, kolhydrat- och fettmingd (fleromiittat,
enkelomiittat och miittat fett i gram) och energifordelning kolhydrat, fett och
protein samt fiber, vitamin C och D, folat, kalcium, jirn och salt.”

(Nacka, Tilldelningsbeslut 2014-07-04).

Vi har darfor jamfort hur vanligt detta ar bland de kommuner som
upphandlat livsmedel enligt lagsta pris respektive ekonomiskt mest
fordelaktiga anbud. Skolmatsverige dr ett samarbete mellan
Sveriges kommuner och landsting, Folkhdlsomyndigheten,
Livsmedelsverket, Karolinska institutet och Centrum for epidemio-
logi och samhallsmedicin. Skolmatsverige ar ett kostnadsfritt
digitalt verktyg som hjélper grundskolor och kommuner att flja
upp, utvardera, dokumentera och utveckla naringsriktigheten i
skolmaten.
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Skolmatsveriges verktyg bedomer bland annat om den mat som
serveras i skolan ar naringsriktig. Bedomningen gors for fyra
utvalda ndringsamnen: fiber, jarn, vitamin D och fettkvalitet. Skolan
tar direkt aterkoppling i form av en rapport som tydligt visar
styrkor och svagheter i verksamheten, samt rad om hur man kan
forbattra skolmaltiden. Rapporten ar till nytta for alla som arbetar
med, eller pa annat satt paverkar maten i skolan. I 255 kommuner
(88 procent) har minst en grundskola skapat ett konto. Hittills har
89 kommuner (31 procent) skapat ett kommunkonto fOr att
overblicka skolmaltidskvalitet i kommunen. Skolmatsverige
hjalper grundskolor och kommuner att utvardera och utveckla
kvaliteten pa sina skolmaltider. Data som samlas i arliga rapporter
visar, enligt Skolmat Sverige, att skolor som anvander verktyget
forbattrar sina resultat samt uppnar lagkravet om naringsriktiga
skolmaltider i hogre grad.?

2.3 Policyambitioner med krav pa kollektivavtal eller
kollektivavtalsliknande villkor

Ménga upphandlande myndigheter har ambition att stdlla krav pa
kollektivavtalsliknande villkor inom ramen for sin upphandlings-
policy. I Konkurrensverkets rapport 4, framhaller verket:

”att upphandlande myndigheter har stor frihet att definiera vad det &r
man vill upphandla, det vill siga vad som ska vara féremal for kontraktet
som ska upphandlas, och ta sociala hdnsyn utifran sina egna preferenser
och behov. Denna hdansyn kan bland annat avse méjligheten att inkludera
arbets- och anstillningsvillkor i niva med svenska kollektivaval vid
offentlig upphandling av tjanster och byggentreprenader som utfors i
Sverige”.

3 www.skolmatsverige.se/

4 Konkurrensverket, Arbets- och anstillningsvillkor i nivi med svenska kollektivavtal vid offentlig
upphandling, rapport 2015:6, sidan 7.


http://www.skolmatsverige.se/
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Vi har undersokt vilken tilldelningsgrund som kommuner anvande
under 2013 vid upphandlingar av livsmedel och sedan kartlagt
vilka kommuner som har skrivningar angdende krav pa
kollektivavtalsliknande villkor i sina upphandlingspolicies
beroende pa vilken tilldelningsgrund som den upphandlande
kommunen anvant.
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3  Kommuner som upphandlar enligt lagsta
pris har inte lagre andel ekomatinkop

3.1 Allt hégre andel livsmedel upphandlas till lagsta
pris

Stat, kommuner och landsting kopte livsmedel och maltidtjanster
for totalt tio miljarder kronor 2013. Av detta varde avser 83 procent
livsmedel och 17 procent maltidtjanster. Anvandningen av tilldel-
ningsgrunden ligsta pris vid upphandling av livsmedel har haft en
betydligt snabbare och mer langtgaende 6kning an vid upphand-
lingar generellt. Andelen livsmedelupphandlingar med ligsta pris
som tilldelningsgrund har 6kat fran 40 procent ar 2009 till 72
procent ar 2013.

Figur 2 Tilldelningsgrunder i slutférda upphandlingar av
livsmedel till skola, vard och omsorg, andelar 2009-2013
m | agsta pris Ekonomiskt mest férdelaktiga anbud Okand tilldelningsgrund
1% 2% 1%
339 27 %

2009 2011 2013

Kélla: Konkurrensverkets rapport 2015:1.
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Denna utveckling mot en allt hogre anvandning av lagsta pris som
tilldelningsgrund har alltsa skett samtidigt som intresset har okat
tor ekologiska livsmedel bland kommunerna.

3.2 Ekomat ar hogst prioriterad i kommunernas policy

En tidigare enkat till kostcheferna visar att drygt atta av tio kost-
chefer 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 stédlla krav pa andel ekologiskt

(figur 3). Det ar ocksa vanligt att stalla krav pa naringsinnehall,
smak, djurskydd och miljopaverkan.

Figur 3 Vad stiller ni for krav i er policy fér den mat som ni
serverar i era verksamheter?
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Kaélla: Konkurrensverkets rapport 2015:1.
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Enligt enkéten ses ekologiska livsmedel som en viktig kvalitets-
aspekt. Kommuner, landsting och andra myndigheter har idag
stora mojligheter att stdlla kvalitetskrav och styra inkopen med
fokus pa t ex. ekologiska livsmedel i sina offentliga upphandlingar.

3.3 Andelen ekomat som kvalitetsmatt vid upphandling
av livsmedel

Att kopa ekologisk mat kan troligen ofta vara dyrare &n att kopa
mat som inte dr ekologiskt producerad. Utveckling mot en allt
hogre anvandning av ldgsta pris som tilldelningsgrund har dock
skett samtidigt som andelen ekologisk mat i offentlig sektor okat.
Ar 2014 var 27 procent av de livsmedel som képtes in till offentliga
kok ekologiska. Det har varit en jamn 6kning de senaste 10 aren,
motsvarande andel 2003 var 3 procent. Spannvidden ar stor mellan
olika kommuner och landsting, med en variation fran 0 till

57 procent bland kommunerna och fran 7 till 44 procent bland

landstingen.
Figur 4 Inkop av ekologiska livsmedel — genomsnitt for offentlig
sektor 2002-2014
30
25
20
15
10
5
0 T T T T 1
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

Kalla: Ekomatcentrum 2015



29

Fragan ar alltsa om valet av tilldelningsgrunden lagsta pris innebar
att man gor avkall pa kvalitet — eller kan en onskvard kvalitetsniva
uppnas dven vid den tilldelningsgrunden? Om det finns ett negativt
samband mellan tilldelningsgrunden ligsta pris och kvalitetsniva
borde det innebara att de kommuner som upphandlat livsmedel
enligt lagsta pris har en lagre andel ekomat an de kommuner som
upphandlat enligt ekonomiskt mest fordelaktiga anbud.

3.4 Tillvagagangssatt vid jamforelsen

Vi har undersokt vilken tilldelningsgrund som kommuner anvéinde
under 2013 vid upphandlingar av livsmedel. Vid upphandlingar
som gjorts gemensamt har samtliga deltagande kommuner tagits
med (vilket alltsa innebar att vissa upphandlingar kan forekomma
flera ganger). Manga kommuner gjorde flera upphandlingar, och da
har samtliga upphandlingar som kan hanforas till kommunen tagits
med. Upphandlingar som inte kunnat hdnforas till kommuner har
inte tagits med. Upphandlingar som gjorts gemensamt av kom-
muner och ndgon annan (t.ex. kommunalt bolag) har inte heller
tagits med.

Kartlaggningen utgick fran 131 annonserade upphandlingar i
Visma, varav 96 gjordes enligt ligsta pris och 35 enligt ekonomiskt
mest fordelaktiga anbud. I nésta steg delades dessa upp i kommuner,
dar varje upphandling raknades en gang for varje kommun. Som
mest kunde vi identifiera atta ingaende kommuner i en annons.
Samtidigt rensades upphandlingar som inte kunde hanforas till en
namngiven kommun bort (framfor allt upphandlingar genomforda
av landsting m.m.) Vi kom da fram till 229 "kontrakt” dar varje
upphandling raknades en gang per kommun (dock oavsett antal
leverantorer).
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Slutligen sorterades upphandlingarna efter kommunnamn och
antal och andel upphandlingar enligt lagsta pris respektive
ekonomiskt mest fordelaktiga anbud riaknades fram for varje
kommun. Resultatet av denna kartlaggning var att totalt 137
kommuner hade sammantaget gjort 263 upphandlingar (dvs. dar
varje annons raknas en gang per ingdende kommun). Som mest
hade en kommun medverkat i atta upphandlingar.

Vi har dérefter jamfort andelen ekologiska livsmedel med vilken
tilldelningsgrund som tillampats. Av naturliga skal minskar antalet
observationer eftersom alla kommuner inte gjorde upphandlingar
under 2013 och alla kommuner inte har besvarat Ekomats enkat. Av
de 97 kommuner for vilka det finns uppgifter om bade upphand-
lingar av livsmedel under 2013 och andelen ekologiska livsmedel
hade 76 kommuner enbart anvant lagsta pris som tilldelnings-
grund, 12 hade enbart anvant ekonomiskt mest fordelaktiga och 15
hade anvant bada alternativen (det vill sdga de har gjort flera
upphandlingar av livsmedel med olika tilldelningsgrund i olika
upphandlingar).

En osdkerhetsfaktor som finns vid denna jamfdrelse ar eventuella
kop utanfor ramavtalen. I rapporten Offentlig upphandling av mat?,
konstaterades att avrop inte alltid sker fran de produkter som
konkurrensutsatts genom upphandling och utifran att utbudet
inom ramavtalet forandras 6vertid. Inom ramen f6r denna rapport
gar det dock inte att uppskatta hur stor andel av ekoinkdpen som
kan ha skett utanfor ramavtalen.

5 Konkurrensverket, Offentlig upphandling av mat, rapport 2015:1.
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3.5 Andelen ekoinkoép hogre hos kommuner som
upphandlat enligt "lagsta pris”

En analys av Ekomatcentrets kartlaggning visar att andelen ekomat
var hogre bland de kommuner som under 2013 enbart anvant lagsta
pris vid upphandling av livsmedel jamfort med de kommuner som
enbart anvant ekonomiskt mest fordelaktiga anbud. Lagst var
andelen bland de kommuner som anvént bada tilldelnings-
grunderna.

Figur 5 Andel ekomatinkdp (kronor) i snitt i kommuner 2014
enligt den tilldelningsgrund som anvints i
upphandlingar av livsmedel under 2013

25
23
21
19
17

Lagsta pris Mest ekonomisk Bada Samtliga
fordelaktigt

Kaélla: Visma, Konkurrensverket, Ekomatcentrum och egna bearbetningar.

Det finns dock inte nagot tydligt systematiskt samband. Spridning-
en av andelen ekologiska livsmedel ar stor i alla grupper. Den
hogsta andelen ekologiska livsmedel, 50 procent, fanns i en
kommun som enbart anvant lagsta pris, men hoga andelar forekom
aven bland kommuner som enbart anvant ekonomiskt mest
fordelaktiga anbud (som hogst 46 procent).
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Figur 6 Andel ekologiska livsmedelsinkdp i kommuner 2014
fordelat efter vilka tilldelningsgrunder som tillimpades i
upphandlingar av livsmedel under 2013

Andel ekologisk mat (procent)
Genomsnitt Hogsta Lagsta Antal
andel andel kommuner

Lagsta pris 23 50 6 76
Mest ekonomiskt
fordelaktigta anbud 20 46 7 12
Bada 19 44 8 15
Samtliga 22 50 6 103

Kaélla: Visma, Konkurrensverket, Ekomatcentrum och egna bearbetningar 2015.

Vi har alltsé inte haft underlag for att undersoka kausaliteten. Det
vill siga om valet av tilldelningsgrund lett till en hogre andel
ekomat, eller om en hog ambition vad galler andelen ekomat
paverkat upphandlingens utformning och utformningen av krav
och tilldelningskriterier. Data fran Ekomatcentrum &r inte en
totalpopulation av Sveriges kommuner, eftersom alla kommuner
inte besvarat enkaten. Da alla kommuner inte gjort upphandlingar
under 2013, och antalet kommuner som anvant tilldelningsgrunden
ekonomiskt mest fordelaktiga anbud &r liten, ar méjligheten att
ange den statistiskt signifikanta skillnaden begransad. Att andelen
ekomat skiljer sig mellan tva urval av kommuner behover inte
betyda att det skiljer sig i de tva grupper av kommuner som
urvalen dr dragna fran. Det kan ocksa vara sa att det inte finns
nagon kausalitet mellan dessa faktorer.

Ytterligare en faktor 4r om andelen ekologisk mat matt som andel
av upphandlarens totala utgifter kan paverkas av forandringar i
bade pris och kvantitet. En kommuns andel av ekomat och darmed
kvaliteten skulle kunna 6ka d4ven om kommunen koper allt mindre
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ekomat. For att sdkra jamforelsen behover andelen ekomat som
kvalitetsindikator ocksa matas i termer av kvantitet konsumerad
ekologisk mat i relation till total konsumerad kvantitet av all mat.

I Ekomatcentrums undersokning for aren 2013 och 2014 finns det
data om andel ekologiskt matainkop i bade kronor och antal kilo.
Under denna period svarade 45 kommuner med kompletta siffror
pa fragan angdende vikten pa inkdpta ekologiska livsmedel i
forhallande till totala inkdp matt i antal kg. Figur 7 visar andel av
volym och av virde. I bada fallen ses en stor spridning av andelar
fran ett par procent upp till hela 56 procent jamfort med antal kilo.

Figur 7 45 kommuner med dess respektive % ekologiska
livsmedel mitt i Kg samt SEK ar 2013
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Kalla: Ekomatcentrum 2014.
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4  Kommuner som upphandlar livsmedel
enligt lagsta pris foljer oftare upp
naringsinnehallet

4.1 Uppfdljning av naringsinnehallet som
kvalitetsindikator

Vi har anvant samma uppgifter som i avsnittet 3.4 angaende
ekomat om vilken tilldelningsgrund som tillimpas vid upp-
handling av livsmedel. Vi anvént en population av 76 kommuner
som upphandlade enligt tilldelningsgrunden lagsta pris och 12
enligt tilldelningsgrunden ekonomiskt mest férdelaktiga anbud. Vi
har sedan jamfort dessa uppgifter med vilka kommuner i respektive
grupp som har 6ppnat ett konto vid Skolmatsverige for att folja upp
och forbadttra skolmatens naringsriktighet.

Ett konto i Skolmatsverige anvands hédr som en indikator pa att
kommunen engagerar sig i arbetet med att f6lja upp och forbattra
naringsinnehall genom att naringsberdkna de livsmedel som
anvands i kommunens skolkok.

4.2 Kommuner som upphandlar livsmedel enligt l&gsta
pris foljer oftare upp naringsinnehallet

Om det finns ett negativt samband mellan anvandning av tilldel-
ningsgrunden lagsta pris och kvalitet borde de kommuner som
upphandlat livsmedel enligt lagsta pris i lagre utstrackning ha
ambition att f6lja upp skolmatens naringsinnehall 4n de kommuner
som upphandlat enligt ekonomiskt mest fordelaktiga anbud.
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Av tabellen nedan kan vi konstatera att andelen kommuner som
har 6ppnat ett konto pa Skolmatsverige for att f6lja upp skolmatens
ndringsinnehall var marginellt hogre bland de kommuner som ar
2013 upphandlade livsmedel enligt tilldelningsgrunden lagsta pris
an bland de kommuner som har upphandlat enligt tilldelnings-
grunden ekonomiskt mest fordelaktiga anbud.

Figur 8 Andel kommuner som foljer upp skolmatens
ndringsinnehall efter tilldelningsgrund, ar 2015
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Lagsta pris Ekonomiskt mest
fordelaktiza anbud

Kalla: Visma och Skolmatsverige, Konkurrensverket och egna berakningar.

Har kan vi konstatera att det tycks finnas en marginellt storre
bendgenhet bland kommunerna att folja upp skolmatens narings-
innehall vid upphandling av livsmedel enligt lagsta pris.
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5 Kommuner som anvander lagsta pris
behover inte ha lagre ambition vad galler
sociala krav

5.1 Sociala krav i kommunernas upphandlingspolicy

I den politiska debatten gors ibland en koppling mellan upphand-
ling enligt lagsta pris och social dumpning. Vi har darfor undersokt
om kommuner som har upphandlat livsmedel till lagsta pris har
visat lagre ambition pa det sociala omrddet. Vi har studerat de 76
kommuner som ingar i undersokningen om ekomatinkop. Alla
dessa kommuner har en upphandlingspolicy utlagd pa respektive
hemsida. Upphandlingspolicyn avser den enskilda kommunen eller
samverkan mellan flera kommuner som upphandlar. Syftet var att
undersoka formuleringar om kollektivavtalsliknande villkor i dessa
policies och jamfora hur de forhaller sig till den typ av tilldelnings-
grund som anvants vid upphandling av ekomat ar 2013.

5.2 Vanligare med kollektivavtalsliknande policyvillkor
bland kommuner som upphandlat livsmedel till
lagsta pris

De flesta kommuner har sociala mélsattningar i sin upphandlings-
policy. Bland de krav som kommunerna lyfter fram i sina policy-
dokument aterfinns bland annat tillganglighet f6r personer med
funktionsnedsattning, manskliga réttigheter, socialt ansvarstagande
samt miljo och klimat. Vi har dock i denna rapport valt att
koncentrera oss pa de krav som avser kollektivavtalsliknande
villkor.
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Figur 9 Policy om kollektivavtalsliknande villkor eller mot-
svarande i kommuner som upphandlade livsmedel ar 2013
enligt tilldelningsgrund

Lagsta pris Ekonomiskt mest
fordelaktiga anbud

Kommuner med policy om 62 5
kollektivavtalsliknande villkor

Kommuner utan policy om 14 7
kollektivavtalsliknandevillkor

Totalt antal kommuner 76 12

Kalla: Konkurrensverket och kommunernas upphandlingspolicies.

Formuleringar angaende kollektivavtalsliknande villkor férekom
alltsa nagot oftare bland kommuner som upphandlade enligt lagsta
pris jamfort med de kommuner som upphandlade enligt tilldel-
ningsgrunden ekonomiskt mest fordelaktiga anbud. Bland 76
kommuner som upphandlade livsmedel enligt ldgsta pris var det 62
kommuner som formulerade policykrav pa kollektivavtalsliknande
villkor och 14 som inte formulerade sddana krav. Tittar vi pa de
kommuner som upphandlade enligt tilldelningsgrunden ekono-
miskt mest fordelaktiga anbud kunde vi konstatera att bland 12
kommuner var det 5 som hade policykrav pa kollektivavtals-
liknande villkor och 7 som inte hade detta.
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6  Sammanfattande analys och
policyslutsatser

I upphandlingslagstiftningen finns idag tva tilldelningsgrunder:
lagsta pris och ekonomiskt mest fordelaktiga anbud. Vid lagsta
prisupphandlingar gors rangordningen av anbud enbart efter
anbudens priser. Nagra andra hansyn far inte goras. Det finns dock
manga satt att berdkna de priser som ska jamforas, t.ex. styckepris,
totalpris, timpris, eller olika priskorgar bestaende av en mangd
specificerade varor och/eller tjanster.

Vid upphandlingar enligt ekonomiskt mest fordelaktiga anbud tas
aven andra faktorer @n pris in vid berdkningen. Det forekommer
ocksa upphandlingar diar den upphandlande myndigheten redan
fran borjan anger ett pris, och dar tilldelningen saledes enbart gors
efter andra faktorer an pris. I normalfallet handlar dock troligen de
flesta upphandlingar enligt ekonomiskt mest fordelaktiga anbud
om att man utgar fran anbudspriserna och gor tilldgg och avdrag
for anbud som uppfyller vissa kriterier.

De kommuner som upphandlat livsmedel enligt lagsta pris ar 2013
uppvisar inte lagre ambitioner nér det galler andelen ekologiskt
matinkdp, uppfoljning av naringsinnehall i skolmaten och policy-
krav pa kollektivavtalsliknande villkor.

Slutsatsen i denna rapport ar att oavsett vilka krav som stalls ar det
viktigt att kraven ar utformade sa att de gar att f6lja upp och att de
ar proportionella, likabehandlade och transparenta. Ratt anvant
fungerar lagsta pris utmarkt.
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| debatten om den offentliga upphandlingen fére-
kommer det ibland pastaenden och resonemang som
bygger pa att det finns en motsattning mellan att stalla
hoga krav pa kvalitet och att anvanda lagsta pris som
tilldelningskriterium.

| den har rapporten har vi darfor undersokt om de
kommuner som anvander lagsta pris som utvarde-
ringskriterium vid upphandlingar av livsmedel verkar ha
hogre eller lagre ambitioner vad galler matens kvalitet
eller sociala krav i samband med upphandlingar.
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