Regeringens skrivelse %
2018/19:24 o

Riksrevisionens rapport om staten som inkdpare Skr.
av konsulttjanster 2018/19:24

Regeringen 6verlamnar denna skrivelse till riksdagen.

Stockholm den 12 december 2018

Stefan Léfven

Ardalan Shekarabi
(Finansdepartementet)

Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av Riksrevisionens iakt-
tagelser och rekommendationer i rapporten Staten som inkdpare av kon-
sulttjdnster — tdnk forst och handla sen (RIR 2018:20).

Enligt Riksrevisionen &r myndigheternas anvindning av konsulttjénster
overlag inte vilgrundad, och myndigheterna brister i sin kontroll av an-
viandningen. Detta kan enligt Riksrevisionen innebéra en risk for att myn-
digheters inkdp av konsulttjdnster inte dr effektiva och att myndigheterna
inte hushallar vil med statens resurser. Riksrevisionen anser mot denna
bakgrund att regeringen bor utreda mojligheterna att stélla krav pd myn-
digheterna att redovisa sina kop av konsulttjanster. Myndigheten anser
vidare att regeringen bor ge Kammarkollegiet och Upphandlingsmyndig-
heten i uppdrag att se 6ver hur anvindningen av de statliga ramavtalen kan
oka, samt hur myndigheter i storre utstrickning kan utnyttja mojligheten
att upphandla gemensamma konsultlosningar.

Regeringen vélkomnar Riksrevisionens granskning pa omradet. Med
hinsyn till den redovisningsskyldighet som f6ljer av bl.a. myndighets-
forordningen (2007:515) och forordningen (2000:605) om éarsredovisning
och budgetunderlag, samt det arbete som pagar med att ytterligare for-
battra statistiken ndr det géller offentliga upphandlingar, kan det ifraga-
séttas om det i nuldget finns ett behov av att utreda mojligheterna att dven
stilla krav pd myndigheterna att sirskilt redovisa sina kop av konsult-
tjénster. Det saknas vidare for ndrvarande anledning att ge Kammarkolle-
giet och Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att se dver hur anvéind-
ningen av de statliga ramavtalen kan 6ka, bl.a. eftersom Kammarkollegiet
redan paborjat ett arbete med att utveckla ramavtalsverksamheten.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat statliga myndigheters inkép av konsult-
tjénster. Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten Staten som
inkdpare av konsulttjanster — tdnk forst och handla sen (RIR 2018:20), se
bilaga.

Riksdagen overldmnade Riksrevisionens rapport till regeringen den
28 juni 2018. I denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser och
rekommendationer till regeringen som Riksrevisionen har redovisat i sin
rapport.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens dvergripande beddmning ar att anvindningen av konsult-
tjdnster Overlag inte dr vélgrundad och att myndigheterna brister i sin
kontroll av anvéndningen. Enligt Riksrevisionen kan det finnas en risk for
att manga av de statliga myndigheternas inkop av konsulttjénster inte &r
effektiva och att myndigheterna inte hushallar vil med statens resurser.
Riksrevisionen anser att de flesta myndigheter kan bli béttre pa att ta ett
strategiskt grepp om upphandling och inkdp. Det finns emellertid flera
goda exempel pd myndigheter som har gjort detta.

Enligt Riksrevisionen grundas inte alltid myndigheters beslut att
anvinda konsulter pd en behovsanalys. Som en konsekvens av detta anlitar
myndigheter ofta konsulter utan att ha forvissat sig om att det dr det mest
effektiva sittet att d4stadkomma 6nskat resultat. Riksrevisionens gransk-
ning visar att en majoritet av de undersokta myndigheterna inte har ana-
lyserat hur anvéndningen av konsulter paverkar myndigheternas kompe-
tensforsorjning.

Riksrevisionen anser vidare att myndigheterna kan bli béttre bestéllare
och att de sannolikt skulle kunna &stadkomma betydande forbattringar i
sitt inkdpsarbete genom ett storre engagemang fran ledningen, och genom
att béttre integrera sina inkdpsfunktioner med den ordinarie verksamheten.
Enligt myndigheten sker upphandlingen ofta enligt gédllande regler, men
mdjligheterna att gora goda affarer utnyttjas inte fullt ut. Det 4r inte heller
tydligt att myndigheterna fullt ut tar tillvara konsulternas kompetens, och
mdjligheterna till kompetensoverforing fran konsulterna.

Granskningen visar att konsultinsatserna sdllan utvirderas av myndig-
heterna. Enligt Riksrevisionen visar inte heller redovisningen pa ett till-
fredsstillande sétt hur stora kostnader myndigheterna har for konsulter,
vad konsulterna gor, vad de levererar och hur detta paverkar myndighetens
agerande. I arsredovisningen for staten gar det bara att fa information om
tjanstekop pa en Gvergripande niva. Den bristande redovisningen gor att
det inte gér att f6lja upp statens samlade kostnader for konsulter.

Enligt Riksrevisionen kan upphandlings- och inkdpssamordningen i
staten bli béttre. Granskningen visar att manga myndigheter véljer att teck-
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na egna ramavtal for konsulttjénster i stéllet for att anvinda Kammar-

kollegiets avtal, bl.a. pa grund av att myndigheterna anser att Kammar-

kollegiets ramavtal ofta dverprovas eller inte passar for myndighetens
behov. Det riskerar enligt Riksrevisionen att medféra merkostnader for
staten.

Riksrevisionen har med anledning av sina iakttagelser lamnat tva rekom-
mendationer till regeringen.

e Regeringen bor utreda mojligheterna att stilla krav pd myndigheterna
att redovisa sina kop av konsulttjénster. Det skulle enligt Riksrevi-
sionen mojliggéra for myndigheterna och regeringen att folja upp
kostnader for och anvidndning av konsulter, samt i férldngningen kunna
leda till 6kad transparens och mer vélgrundade beslut.

e Regeringen bor ge Kammarkollegiet och Upphandlingsmyndigheten i
uppdrag att tillsammans se Gver hur anvdndningen av de statliga
ramavtalen kan 6ka, samt hur myndigheter i storre utstrackning kan
utnyttja mojligheten att upphandla gemensamma konsultlosningar.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Krav pé sarskild redovisning av kop av
konsulttjanster

Nér det géller Riksrevisionens bedomning att de flesta myndigheter kan
bli battre pa att ta ett strategiskt grepp om upphandling och inkép kan
foljande konstateras.

Att myndigheternas anvdndning av konsulttjinster ska vara effektiv och
rattssiker dr en sjilvklar utgangspunkt. Av 3 § myndighetsforordningen
(2007:515) foljer bl.a. att myndighetens ledning ska se till att verksamhet-
en bedrivs effektivt och enligt gillande ratt. Vidare géller att verksamheten
ska redovisas pa ett tillforlitligt och rittvisande sitt samt att myndigheten
ska hushélla vl med statens medel. Myndigheterna har séledes ett ansvar
for att inkdp av konsulttjénster dr effektiva och redovisas pa ett réattvisande
sétt.

Myndighetsforordningens bestimmelser dr emellertid allmént hallna,
och anger inte vilka sérskilda kostnadsslag som en myndighet ska redovisa
for att redovisningen ska betraktas som rittvisande. En mer detaljerad
redovisning av olika kostnadsslag skulle kunna vara anvindbar i ménga
sammanhang. En avvigning méste dock goras mellan behovet av uppgifter
och myndigheternas redovisningsborda. En sddan avviagning har gjorts i
forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag, som
reglerar vad myndigheterna ska redovisa till regeringen i sina &rs-
redovisningar. Myndighetens ledning avgdr utifrén denna reglering vilken
information som ska ldamnas i myndighetens arsredovisning.

Ett inférande av ett generellt redovisningskrav for inkdp av konsult-
tjénster skulle sannolikt kunna ge en béttre bild av hur omfattande inkdpen
ar. Det dr dock inte givet att det skulle tillfora ndgon information om i



vilken man en behovsanalys har foregitt konsultinkdpen, eller om
myndigheternas resurser har utnyttjats pa ett effektivt och rattssakert sitt.

Utéver myndigheternas redovisningar kan &ven statistik om upphand-
ling utgodra ett underlag for uppfoljning av hur myndigheternas inkdp av
bl.a. konsulttjénster ser ut. Inom Regeringskansliet pagar for narvarande
ett arbete med att forbéttra statistiken pa upphandlingsomradet. I prome-
morian Statistik pd upphandlingsomradet (Ds 2017:48) foreslds bl.a. att
den nationella upphandlingsstatistiken ska baseras pa information ur upp-
handlingsannonser, som tillhandahalls av de aktérer som driver regi-
strerade annonsdatabaser. I promemorian foreslas vidare att den statistik
som ska tillhandahéllas bl.a. ska omfatta vad upphandlingen avser och
upphandlingens uppskattade véirde. Promemorian har remissbehandlats
och forslagen bereds inom Regeringskansliet.

Aven den av riksdagen beslutade Svergingen till obligatorisk elek-
tronisk fakturahantering vid offentlig upphandling kan bidra till en for-
battrad dversikt over de kostnadsfloden som offentliga upphandlingar,
inklusive de som avser konsulttjénster, ger upphov till (prop. 2017/18:153,
bet. 2017/18:FiU40, rskr. 2017/18:397). Elektronisk hantering av sddana
fakturor bor dven underldtta statliga myndigheters egen uppfoljning av
upphandlade uppdrag.

Regeringen har dessutom gett Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att
genomfora en forberedande studie om vilka uppgifter om inkdpsvérden
som dr mdjliga och ldmpliga att samla in (Fi2018/01786/0U). Vid genom-
forandet av studien ska hénsyn tas till olika upphandlande myndigheters
och enheters forutsattningar samt vilka uppgifter som behovs for statens
del. Uppdraget ska redovisas senast den 28 februari 2019.

Mot bakgrund av att de statliga myndigheterna redan ar skyldiga att
lamna en rattvisande redovisning av verksamheten, och déa det pagar ett
arbete for att forbéttra statistiken pa upphandlingsomrédet, kan det
ifragasittas om det i nuldget finns ett behov av att utreda mojligheterna att
dven stélla krav pa myndigheterna att sirskilt redovisa sina kop av konsult-
tjénster.

3.2 Okad anvindning av de statliga ramavtalen

Kammarkollegiet arbetar aktivt med att frimja en 6kad anvidndning av de
ramavtal som myndigheten tagit fram, bl.a. genom olika former av kom-
munikationsinsatser dér syftet &r att informera om ramavtalens innehall
och omfattning. I samband med att ett nytt ramavtal tas fram presenterar
Kammarkollegiet omradet for myndigheterna vid ett informationssemi-
narium.

Kammarkollegiet ansvarar for att upphandla samordnade ramavtal som
ar avsedda for statliga myndigheter. Av 2 § forordningen (1998:796) om
statlig inkOpssamordning framgér att Kammarkollegiet ska ta fram
ramavtal for varor och tjanster som myndigheterna upphandlar ofta, i stor
omfattning eller som uppgér till stora virden. For att det ska vara motiverat
att upphandla ett samordnat ramavtal for hela statsforvaltningen krévs
saledes att det finns ett tillrickligt stort gemensamt intresse bland myndig-
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heter som har ritt att ingd kontrakt som grundar sig p& ramavtalen. Kam-
markollegiet ska dven verka for att upphandlade ramavtal anvénds.
Myndigheten ska vidare tillhandahalla stddverksamhet for inkdp genom
avrop fran de ramavtal som myndigheten har upphandlat.

Av 3 § forordningen (1998:796) om statlig inkdpssamordning foljer att
en myndighet ska anvinda Kammarkollegiets ramavtal om inte myndig-
heten bedomer att en annan form av avtal sammantaget dr battre. Nér en
myndighet upphandlar utan att anvinda ett ramavtal ska Kammarkollegiet
underrittas om skélen till detta genom en s.k. avstegsanmailan.

Kammarkollegiet fick i sitt regleringsbrev for 2017 i uppdrag av rege-
ringen att bedriva ett utvecklingsarbete avseende de statliga ramavtalen,
bl.a. utifrin myndigheternas behov. I sin redovisning av uppdraget har
Kammarkollegiet sérskilt redovisat i vilken utstrickning de statliga
myndigheterna gor avstegsanmailningar och analyserat orsakerna till att
myndigheterna viljer att gora avsteg fran ramavtalen. Av redovisningen
framgar bl.a. att det, utifran de skdl som myndigheterna angett i sina
anmélningar, dr svért att bedoma om myndighetens behov hade kunnat
tillgodoses med ett samordnat ramavtal. Kammarkollegiet framhaller
vidare i sin redovisning att det sannolikt finns ett stort morkertal for avsteg
som aldrig rapporteras in till myndigheten, vilket gor det svért att bedoma
omfattningen av avstegen.

Det finns inte skél att invinda mot Riksrevisionens bedomning att det
finns risk for att merkostnader uppkommer for staten som helhet nir
statliga myndigheter viljer att upphandla egna avtal i stéllet for att avropa
fran Kammarkollegiets ramavtal. Statliga ramavtal som tdcker myndig-
heternas behov, och ocksd anvidnds av myndigheterna, kan vidare ge
effektivitetsvinster och bidra till att forebygga korruption vid upphandling.
Det gillande regelverket innebédr emellertid att upphandlade myndigheter
har rétt att upphandla egna ramavtal om myndigheten bedomer att det
sammantaget ar battre. Kammarkollegiets uppdrag &r ocksé begrénsat till
att avse ramavtal for varor och tjanster som myndigheterna upphandlar
ofta, i stor omfattning eller som uppgar till stora varden.

Som Riksrevisionen framhaller kan myndighetsgemensamma upphand-
lingar ge effektivitetsvinster. Av den nationella upphandlingsstrategin
foljer bl.a. att myndigheter bor undersoka forutséttningarna att samverka
med andra upphandlande myndigheter eller enheter for ett effektivare
gemensamt uppfoljningsarbete. Att statliga myndigheter ska samverka
med varandra foljer ocksd av 6 § myndighetsforordningen och 8 § for-
valtningslagen (2017:900). Inom sévil den kommunala som den statliga
sektorn finns vidare méanga exempel pd myndigheter som samverkar
avseende offentlig upphandling, genom olika former av erfarenhets-
utbyten och mer stadigvarande inkdpssamverkan. Det far mot denna bak-
grund i nuldget anses saknas tillricklig anledning att ge Kammarkollegiet
och Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att underséka hur en saidan myn-
dighetssamverkan kan 6ka. Kammarkollegiet har redan idag i uppdrag att
upphandla gemensamma ramavtal for statsforvaltningen och tillhanda-
hélla stod vid avrop frén ramavtalen. Upphandlingsmyndigheten har
vidare i uppdrag att samverka med statliga myndigheter och andra aktorer
for att utveckla upphandlingen. Myndigheten har bl.a. skapat ett ndtverk
for inkopschefer i myndigheter, med syftet att sprida goda exempel och
arbetsmetoder mellan myndigheter. Myndigheten har &ven vidtagit en rad



andra atgéirder for att utveckla det strategiska inkopsarbetet inom offentlig
sektor.

Det kan ocksa finnas risker med att stélla dnnu tydligare krav pa sam-
verkan mellan myndigheter vid genomférandet av upphandlingar. Detta
kan ndmligen fa till foljd att myndigheterna tvingas kompromissa vid
utarbetandet av t.ex. kravspecifikationer pa ett sadant sitt att de avtal som
upphandlingarna resulterar i inte ar sarskilt vél anpassade till ndgon av de
samverkande myndigheternas behov. En tydligare styrning mot gemen-
samma konsultldsningar kan ockséd medfora att myndigheter i vissa fall
tvingas upphandla s&dana 16sningar, trots att de sjdlva inte anser att detta
ar lampligt. Sddana gemensamma upphandlingar riskerar ocksa att avse
mer omfattande uppdrag, i vilka det kan vara svart for smaforetag att delta.
Ett annat tillvigagangssitt for att motverka de problem som Riks-
revisionen har uppméarksammat kan vara att undanrdja de hinder som kan
finnas mot en dndamalsenlig upphandlingssamverkan, oavsett om det
giller konsultlosningar eller andra typer av upphandlingar.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

I statens verksamhet ska hog effektivitet efterstravas och god hushéllning
iakttas. Detta géller dven nér statliga myndigheter anvénder konsulttjinster
i sin verksamhet. Ménga av de iakttagelser som Riksrevisionen har gjort
ar inte unika for upphandling av just konsulttjanster, utan géller for de
offentliga inkdpen generellt. Det kan konstateras att regeringen under de
senaste aren redan har vidtagit en rad atgirder i syfte att utveckla den
statliga upphandlingsverksamheten. Dessa atgérder ligger i linje med de
rekommendationer som Riksrevisionen har ldmnat. Den nationella upp-
handlingsstrategin innehaller exempel péa konkreta atgérder som de statliga
myndigheterna bor vidta for att sékerstélla en strategisk offentlig upphand-
ling. Av strategin framgar ocksa att de statliga myndigheterna ska inve-
stera i ett strategiskt inkdpsarbete och ddrmed mdjliggora god bestéllar-
kompetens och hogre effektivitet i myndigheternas inkop.

Det regelverk som finns for myndigheternas verksamhet och redo-
visningen av denna innebér bl.a. att verksamheten ska bedrivas effektivt
och rittssikert samt redovisas pé ett rattvisande sétt. Dessa krav géller
ocksd i friga om myndigheternas anvidndning av konsulttjénster. Vid
behov kan sirskilda aterrapporteringskrav beslutas for enskilda myndig-
heter, t.ex. i myndighetens regleringsbrev.

Vidare pagar ett arbete med att utveckla och forbéttra statistiken for
offentliga upphandlingar. Forslagen i den promemoria om statistik pa upp-
handlingsomradet som bereds inom Regeringskansliet, och Upphandlings-
myndighetens uppdrag att genomfora en forberedande studie om bl.a.
vilka uppgifter om inkdpsvéarden som dr mojliga och ldmpliga att samla in,
kan oka forutséttningarna att folja upp t.ex. myndigheters kop av konsult-
tjénster.
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Nér det giller myndigheternas anvéndning av Kammarkollegiets ram-
avtal har ett utvecklingsarbete som ligger i linje med Riksrevisionens
rekommendation redan paborjats av Kammarkollegiet. Regeringen in-
véntar resultatet av det utvecklingsarbetet.

I syfte att bl.a. frimja en 6kad kvalitet vid statliga inkdp har vidare ett
samarbete inletts mellan Kammarkollegiet och Upphandlingsmyndigheten
inom ramen for en sdrskild dverenskommelse. Myndigheterna genomfor
bl.a. gemensamma kommunikations- och utbildningsinsatser i syfte att
hdja kompetensen inom offentlig upphandling.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Hirmed overlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Staten som inkdpare av konsulttjanster
— tank férst och handla sen

Riksrevisionen har granskat statliga myndigheters inkép av konsulttjinster.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehéller
slutsatser och rekommendationer som avser Regeringskansliet och
Upphandlingsmyndigheten.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Philippe Jolly har varit
foredragande. Enhetschef Robin Travis samt Victoria Ring, Tove Lindstrém och
Max Dahlbick har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Philippe Jolly
For kinnedom:

Regeringskansliet; Finansdepartementet

E-hilsomyndigheten, Finansinspektionen, Goteborgs universitet,
Pensionsmyndigheten, Statens konstrad, Statens skolverk och
Upphandlingsmyndigheten
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Sammanfattning

Bakgrund och motiv

Statliga aktorer képer arligen konsulttjinster for omfattande belopp.
Anvindningen av konsulter stiller krav pa myndigheterna som bestillare och
mottagare av de tjinster som konsulterna levererar eftersom fel beslut kan bli
kostsamma och leda till konsekvenser for staten som &r svéra att 6verblicka. Det
finns ocksa en risk for bristande medvetenhet hos myndigheterna om hur och
varfér konsulter anvinds. Denna bristande medvetenhet kan leda till att konsulter
paverkar beslutsfattande, arbetssitt och andra processer pi ett sitt som inte
overensstimmer med myndigheternas uppdrag. Det finns dértill brister i
statistiken for statliga myndigheters inkép och anvindning av konsulttjinster och
fa studier har gjorts pa omradet.

Fragestillningar och bedémningsgrunder

Granskningens syfte har varit att undersska om statens anvindning och inkép av
konsulttjinster priglas av god hushallning och ett effektivt resursutnyttjande.
Granskningen har styrts av tva frigor — dels om myndigheternas anvindningar
och inkop av konsulttjinster ir vilgrundade och dels om kontrollen éver
anvindning och inkop av konsulttjinster dr god. I granskningen har principer for
god inkpspraktik anvints for att bedsma myndigheternas inképsarbete.

Granskningens resultat

Granskningens évergripande resultat ir att anvindningen av konsulttjanster
overlag dels inte ir vilgrundad och dels att myndigheterna brister i sin kontroll av
konsultanvindningen. En konsekvens av detta ir att det finns risk for att flertalet
myndigheters inkép av konsulttjinster inte ir effektiva och att de inte hushallar
med statens resurser. De flesta myndigheter kan bli bittre pa att ta ett strategiskt
grepp pa upphandling och inkép, och det finns flera goda exempel pa
myndigheter dir sa har skett.

Statliga myndigheter bér bli battre pa att analysera sitt behov av
konsulter

Att anvinda konsulter ir en viktig del i statliga myndigheters
kompetensforsorjning och vil anviinda kan konsulter vara ett effektivt sitt att, till
exempel, genomfora forindringar i myndigheter. Fel anvinda kan dock konsulter
ha svart att bidra till myndigheters resultat pa ett positivt sitt. En avgorande faktor
4r om anvindningen har féregitts av en analys dir det konstaterats att den
sammanlagda kostnaden for att ta in konsulttjénster dr mindre 4n kostnaden fér
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att bygga upp eller anstilla motsvarande kompetens inom myndigheten.
Granskningen visar att det finns risk for att myndigheters beslut att anvinda
konsulter inte alltid sker utifran en behovsanalys och att myndigheterna som en
konsekvens av detta tar in konsulter med oklart syfte utan att ha forvissat sig om
att det 4r det mest effektiva sittet att dstadkomma det man énskar. Det 4r viktigt
att myndigheterna inkluderar sina inkop av konsulter i sin
kompetensforsorjningsplanering.

Upphandlings- och inképssamordningen i staten kan bli battre

Myndigheter uppger att Kammarkollegiets ramavtal for konsulttjinster ofta
overprovas eller inte stimmer dverens med myndighetens behov. Det finns dven
typer av konsulttjinster for vilka Kammarkollegiet saknar ramavtal. Manga
myndigheter viljer dirfor att teckna egna ramavtal. Det tycks dirtill hos flera
myndigheter finnas skilda uppfattningar om hur Kammarkollegiets ramavtal ska
anvindas. Sammantaget innebir problemen att Kammarkollegiets ramavtal for
konsulttjanster anvinds i ligre utstrickning 4n vad som 4r méjligt och onskvirt.
Det riskerar medféra merkostnader for staten som helhet da det krivs bade tid och
resurser fér myndigheterna att teckna egna avtal. Statliga ramavtal som ticker
myndigheternas behov och ocksa anvinds av myndigheterna kan ge
effektivitetsvinster och bidra till att forebygga korruption vid upphandling.

Myndigheterna kan bli bittre bestillare

De flesta myndigheter kan bli bittre pa att arbeta strategiskt med upphandling och
inkop. Myndigheternas inképsarbete saknar ofta tydlig struktur, samordning och
ett helhetsperspektiv. Myndigheterna skulle sannolikt kunna astadkomma
betydande forbittringar genom ett stérre engagemang fran ledningen och genom
att bittre integrera sina inkdpsfunktioner med den ordinarie verksamheten. Det
finns ocksd en risk att inkdpare och bestillare i flera myndigheter saknar
tillrickliga stod och verktyg i inképsprocessen fér att kunna fatta vilgrundade
beslut om kop av konsulttjénster.

Bristen pa intern koordination kan leda till att myndighetens behov tappas bort i
upphandlingsforfarandet och att myndigheten antingen inte far den kompetens
som var tinkt eller inte har kontroll ver de konsulttjinster som képs in.
Upphandlingen sker ofta enligt gillande lagar och regler, men méjligheterna att
gora goda affirer utnyttjas inte fullt ut. Sammantaget finns en risk att
myndigheten inte far den kompetens eller den effekt som avses med ett inkép om
myndigheterna brister i sin bestillarkompetens.
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Myndigheterna tar inte tillvara konsulternas kompetens

Myndigheter har ofta en tanke bakom hur projekt med konsulter ska bemannas,
men dokumenterat stéd och styrning av hur mottagandet av tjinst ska gi till
saknas hos flera av myndigheterna.

Granskningen visar dven att myndigheter inte foljer upp konsultinsatser under
projektens gang i tillricklig utstrickning samt att det finns en risk att myndigheter
inte nyttjar konsulternas kompetens fullt ut, till exempel att mojligheterna till
kompetensiverforing fran konsulterna inte tillvaratas.

Konsultinsatserna utvérderas sillan

Granskningen visar att flera myndigheter saknar policyer och rutiner for att
utvirdera konsulters arbete. Att utvirdera konsulternas arbete — vad de har
astadkommit, om tjansterna gett nskad effekt och vilken paverkan pa
myndigheters beslut deras arbete har haft — ir viktigt for legitimiteten i statliga
myndigheters beslut att anvinda konsulter. Att inte kunna redovisa vad konsulter
gor eller hur deras arbete péverkat myndigheters verksamhet kan skada
fortroendet for staten.

Myndigheterna har bristande 6verblick éver sin anvidndning och
inkép

I granskningen finns flera iakttagelser som visar pa att myndigheterna har
bristande 6verblick 6ver sina inkop av konsulter. Granskningen har visat att
redovisningen av konsulters arbete inom myndigheterna inte ar transparent.
Redovisningen ir inte tillfredsstillande nir det giller hur stora kostnader
myndigheterna ligger ner pa konsulter, vad konsulterna gor, vad de levererar och
hur deras nirvaro i myndigheter paverkar myndigheters agerande.

Riksrevisionen har skickat ut en enkit om inkép av konsulttjanster till ett stort
antal statliga myndigheter. Midnga av dem har haft svarigheter med att pa ett
tillfredsstillande sitt besvara fragor om sin konsultanvindning.

Rekommendationer

Med anledning av granskningens resultat limnar Riksrevisionen féljande
rekommendationer:

e Regeringen bor lita utreda mojligheterna att stilla krav pi myndigheterna att
redovisa sina kop av konsulttjidnster. Det skulle méjliggora for
myndigheterna och regeringen att f6lja upp kostnader fér och anvindning av
konsulter. Ett utkat krav pa redovisning av kép av konsulttjinster skulle i
forlingningen kunna leda till 6kad transparens och mer vilgrundade beslut.
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o Riksrevisionen rekommenderar regeringen att ge Kammarkollegiet och
Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att tillsammans se éver hur
anvindningen av de statliga ramavtalen kan 6ka, samt hur myndigheter i
storre utstrickning kan utnyttja mojligheten att upphandla gemensamma
konsultlosningar.

e Riksrevisionen rekommenderar Upphandlingsmyndigheten att i stérre
utstrickning prioritera sitt arbete med att bistd upphandlande myndigheter
och enheter, till exempel genom att lyfta fram och sprida goda exempel pa
strategiskt inkopsarbete i staten.
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1 Inledning

Statliga aktorer kper arligen varor, tjinster och byggentreprenader for cirka 90
miljarder kronor.t Tjidnster och varor som kops in fran leverantérer pa olika
marknader utgor en stor del av statliga myndigheters verksamheter. Detta stiller
krav pd myndigheternas férméagor som inkopare.2

En del av den totala mingden inkdp utgérs av konsulttjinster. Staten képer
konsulttjinster for olika indamal och det kan rora sig om allt fran kortare
stodverksamhetsinsatser till stora forandringsprojekt. Inkép av konsulttjinster dr
en viktig del av myndigheternas medel for att forsorja sina verksamheter med
resurser. Vissa myndigheter anvinder sig uttalat av konsulttjinster i sina
kiarnuppdrag, till exempel Trafikverket for viig- och andra infrastrukturbyggen.
Andra myndigheter anvinder sig av konsulter for att ta in specialistkunskap och
ytterligare andra nyttjar konsulttjénster for att ticka upp for tillfilliga arbetstoppar.

Utover de krav som stills i lag? stiller ett effektivt inkopsarbete av konsulter krav
pa myndigheterna som bestillare och mottagare av de tjinster som konsulterna
levererar. Ett sitt att se pa offentliga kop av konsulttjinster ir att det handlar om
att trygga forsorjningen av kompetens och resurser i organisationen for att kunna
utféra de uppdrag man har pa bista vis. Det 4r viktigt att myndigheter dr
kompetenta bestillare och mottagare av konsulttjinster eftersom fel beslut kan bli
kostsamma och fa konsekvenser for staten som ir svara att 6verblicka.
Konsultanvindning ir dirfér en viktig fraga for staten och det dr av central
betydelse att myndigheterna har kompetens att bestilla och hantera
konsulttjanster pa ett effektivt sitt.

Statistiken for inkop av konsulttjinster ir bristfillig och fa studier finns pa
omrédet.* Den forskning som finns pekar pa att inképen och anvindningen av till
exempel managementkonsulter hos svenska myndigheter har skat under de
senaste tio ren, men att orsakerna till 6kningen &r oklara.s Dessutom har den
arliga revisionen vid Riksrevisionen fatt indikationer pi att statens kop av
konsulttjinster kan vara forknippade med problem. Kép av konsulttjinster kan till
exempel leda till hogre kostnader 4n om myndigheterna skulle ha kompetensen

T Siffran avser nettodriftskostnader i staten. Ekonomistyrmingsverket 2017:17. Sid. 9, 79, 84-88.

2 Inksp definieras i granskningen som en organisations totala verksamhet for extern anskaffning.
Detta innefattar hela spannet fran det att ett behov uppstar till upphandling, bestillning,
leverans/implementering, uppf6ljning och utvardering.

3 Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, lagen (2016:1146) om upphandling inom omradena
vatten, energi, transporter och posttjanster, lagen (2016:1147) om upphandling av koncessioner,
lagen (2011:1029) om upphandling pa férsvars- och sikerhetsomradet.

4 SOU 2013:12

5 Pemer, F., Werr, A. och Bérjeson, L. 2016.
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sjdlva och de kan innehalla bristfilliga kravstillningar och svag uppf6ljning.
Eftersom konsulter anvinds i hég utstrickning av statliga myndigheter finns det
ocksa risk for att bristande medvetenhet hos myndigheterna om hur och varfor
konsulter anvinds dels kan leda till att konsulterna paverkar beslutsforfarande,
arbetssitt och andra processer pd ett sitt som inte dverensstimmer med
intentionerna i regeringens och riksdagens politik, dels att skattepengar inte
anvinds effektivt. Medier har ocksd rapporterat om problem i samband med att
myndigheter koper in konsulter, till exempel att myndigheter blir beroende av
konsulter eller att myndigheter anviinder konsulter for oklara syften.s

Mot bakgrund av omfattningen pa kopen av konsulttjinster, det bristfilliga
kunskapsliget och de olika problemindikationerna har vi granskat
myndigheternas inkop av konsulttjinster.

1.1 Syfte, fragestillningar och avgriansningar

Vart syfte har varit att granska om statens anvindning och inkép av
konsulttjinster priglas av god hushallning och ett effektivt resursutnyttjande.

Detta dr granskningens revisionsfragor:

1. Ar statliga myndigheters anvindningar och inkop av konsulttjénster
vilgrundade?

2. Har statliga myndigheter god kontroll éver anvindningen och inképen av
konsulttjinster?

I granskningen har konsulttjinster definierats som "externa tjinster som kps
som resurs- eller kompetensforstirkning for att tillfalligt utféra uppgifter at
myndigheten”.” Den definition av konsulttjinster som har anvints i granskningen
innebir att myndigheters utkontraktering av funktioner eller processer (s kallad
outsourcing) inte ingar i granskningen. Detta eftersom utkontraktering i
allminhet inte avser tidsbegrinsade dtaganden, utan att tjinsterna tillgodoser ett
lspande behov i myndigheten sa som stidning, blomvattning och bevakning.s Vi
har heller inte granskat statliga myndigheters kép av tjanster fran andra statliga
myndigheter eller hur miljo—, hallbarhet- och rittvisefragor hanteras i
upphandlingar. Granskningen avser inte heller underséka vilka resultat
konsulterna levererar da detta ligger utanfér granskningens syfte.

I granskningen har extra tyngd lagts pa nigra kategorier av konsulttjinster, vilka

valts utifran volym, problemindikationer och potentiell inverkan pa myndighetens
verksamhetsutveckling. Storst fokus har riktats mot it-konsulttjinster, som dr den
konsulttjdnstkategori som statliga myndigheter anvinder mest. Granskningen har

6 Dagens nyheter, 2017-12-07; Svenska dagbladet, 2015-09-25; Dagens industri, 2017-08-29.
7 Se Statskontoret 2001.
8 Féren granskning av outsourcing, se Riksrevisionen 2011:4.
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dven omfattat konsulttjinster inom management, kommunikation, rekrytering,
juridik, teknik, statistiska undersskningar, revision och redovisning samt expertis
eller sakkunskap inom en myndighets fackomraden.

Granskningen har inte syftat till att bedéma om enskilda myndigheters
anvindning av konsulttjinster priglas av god hushallning och ett effektivt
resursutnyttjande utan att gora iakttagelser som ir talande for statliga
myndigheter i stort.

1.2 Vad &r vilgrundade inkdp och god kontroll?

Av budgetlagen (2011:203) och myndighetsférordningen (2007:515) foreskrivs att
statliga myndigheter ska efterstriva hog effektivitet och god hushéllning samt att
myndighetsledningarna ansvarar for att verksamheten bedrivs effektivt, att
myndigheten hushallar vil med statens medel och att verksamheten redovisas pa
ett tillforlitligt och rittvisande sitt. I granskningen har dessa krav pa god
hushillning och ett gott resursutnyttjande preciserats till att undersska om
myndigheterna sikerstiller att anvindningarna och inkopen av konsulttjinsterna
ir vilgrundade och att myndigheterna har god kontroll 6ver dessa.®

For att avgora eller bedéma 1) om myndigheternas inkép och anvindningar av
konsulter 4r vilgrundade och 2) om myndigheterna har god kontroll éver inkép
och anvindningar av konsulttjinster utgar vi frin kriterier for god inképspraktik, o
myndigheternas kompetensplanering, och de lagar och regelverk som omgirdar
offentliga upphandlingar.

1.2.1 God inképspraktik

Den statliga Upphandlingsutredningen framhgll att det ir viktigt att myndigheter
anlidgger ett mer strategiskt perspektiv pa upphandling och inkép.1* Inom
foretagsekonomisk forskning har det etablerats en bild av vad som ir ett mer eller
mindre avancerat eller sofistikerat arbetssitt inom inkép. Det finns flera modeller
med ett huvudsakligen likalydande innehall.2 I grunden handlar god
inkopspraktik om att organisationer, genom att analysera sina kompetensbehov,
arbeta strukturerat med upphandling och inképsfragor, ha ordning och reda pa
sina inkép och oka sin inképsmognad, kan bli mer kostnadseffektiva, mer effektivt
utnyttja tillgdngar och skapa virde i form av hogre kvalitet i sina leveranser.1s

9 Preciseringarna dr utarbetade tillsammans med granskningens referenspersoner, professor Andreas
Werr och docent Frida Pemer fran Stockholm School of Economics.

God inképspraktik utgar fran ett etablerat ramverk inom faltet inkép och kompetensférsérjning. Ett
standardverk inom omradet 4r Van Weele, A). 2012. Ett annat exempel 4r Axelsson, B. Rozemeijer, F.
och Wynstra F. 2005.

SOU 2013:12.

Axelsson, B. 2008.

Axelsson, B. Rozemeijer, F. och Wynstra F. 2005.
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Teoribildningen om god inkdpspraktik dr omfattande och tillimpbar for inkép av
bade varor och tjinster. Det teoretiska ramverket har vuxit fram for i férsta hand
privata foretag och dirfor ir alla delar i det inte tillimpliga for statliga
myndigheter. I ramverket fér god inképspraktik ir till exempel kund- och
leverantdrsrelationer, integration av processer och globalisering viktigt for
bedsmningen.

I forskningslitteraturen handlar god inképspraktik for tjanster om flera olika steg.
Nir organisationen fattat beslut om att képa in konsulttjinster giller det att
definiera omfattningen pa det arbete som ska utforas av leverantsren. Direfter
viljer man utifrdn olika urvalskriterier tjinsteleverantér och skriver kontrakt om
tjdnsterna. Nir kontraktet skrivs dr det viktigt att vara éverens om vilka kriterier
som ska anvindas for att bedéma kvaliteten pa den tjinst som ska levereras. Nir
avtalet 4r skrivet ska den képande organisationen och leverantoren vara dverens
om hur de ska samarbeta aktivt for att tjinsten ska kunna levereras pa ett
framgangsrikt sitt.'+ Utmaningen i att kopa tjénster bestar bland annat i att
specificera tjinsterna, ta fram urvalskriterier och att utvirdera leveranserna.'s

Eftersom de konsulttjinster vi undersoker ir heterogena sinsemellan och har olika
forutsiattningar vid inkop har vi forsokt att ta hénsyn till detta. Till exempel kan
inkopslogiken se olika ut mellan inksp av it-konsulter och
kommunikationskonsulter eller mellan managementkonsulter och konsulter
inom juridik. Att anvinda en managementkonsult for att genomfora ett
strategiarbete som kan leda till stora organisatoriska forindringar kan till exempel
kriva en annan typ av kontroll 4n att képa in en it-konsult som ska ta fram en
molnlésning for en myndighet.

1.2.2 Vilgrundad anvindning

Beslut om att anviinda konsulter har i granskningen ansetts vara vilgrundade om
myndigheterna har analyserat och noggrant 6vervigt i vilka situationer och under
vilka foérutsittningar man ska utféra ett arbete sjilv, soka kompetens- eller
resursforstirkning hos andra offentliga aktorer eller képa en konsulttjinst. T
genomforandet av en sidan analys ingdr att ta stillning till hur sidana alternativ
paverkar kompetensférsérjningen pa kortare och lingre sikt. Om myndigheten
képer in konsulttjinster bor detta finnas med i och hanteras i myndighetens
kompetensforsorjningsplanering. Det ér viktigt att det finns en tydlig idé om vilka
effekter som konsulttjinsterna ska ge, hur det ska ske och hur det kan féljas upp.
Inképen behover utgd frin en behovsanalys. Olika typer av konsulttjinster dr
forknippade med olika forutsittningar, och inképen kan motiveras utifran olika
grunder. Myndigheterna bor ocksd ha tinkt igenom hur de organiserar sina inkép,

14 Van Weele, A. 2012.
5 Ibid.
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vilken roll inképsfunktionen har i férhallande till verksamheten och vilket
engagemang myndighetens ledning har vid inkép och anvindning av konsulter.
En viktig fraga for myndigheter 4r hur de arbetar i férhallande till
leverantérsmarknader, till exempel hur myndigheten arbetar med att férsérja
verksamheten med kompetens genom effektiva upphandlingar och ramavtal.

Kriterier for vilgrundade beslut

o Myndigheterna planerar strategiskt for sin kompetensférsérjning, vilket kinnetecknas
av att:

— myndigheterna planerar fér sin kompetensférsérjning pa kortare och lingre sikt. |
det ingar att myndigheterna analyserar sina behov av konsulttjinster,

— myndigheterna har en uppfattning om hur omvirldens féridndringar och krav
kommer att paverka kompetensbehov och kompetensforsérjning pa kortare och
langre sikt,

— myndigheterna drar om mgjligt nytta av varandras kompetens innan de képer
konsulttjinster.

e Myndigheterna organiserar sin inképsfunktion och sina inkdp av konsulttjanster
utifran sina verksamheter och férutséttningar, vilket kinnetecknas av att:

— myndigheterna har relevanta policyer och processer for att hantera
konsultanvindning och -inkép,

— myndigheterna arbetar med att utveckla it-stéd fér inkép av konsulttjanster,

— myndigheterna anvénder i den utstrickning det &r limpligt de statliga ramavtalen.

1.2.3 God kontroll 6ver inképsprocessen

I granskningen har vi bedémt att god kontroll 6ver inkép innebir att
myndigheterna systematiskt arbetar med inképsprocessens alla steg. Det innebir
att myndigheterna gor behovsanalyser, tar fram forfragningsunderlag, specificerar
krav for det arbete de vill ha utfért, gor korrekta bestillningar, analyserar och viljer
limpligaste leverantéren, planerar och genomfor projekt. Vidare har myndigheten
rutiner fér hur resultatet fran konsultinsatser ska éverlimnas och tas emot, har
rutiner fér hur konsultinsatser ska utvirderas och hur lirande byggs in i
processen.

Genom att nyttja informationsteknik pa ett effektivt sitt kan myndigheterna
effektivisera sina processer, till exempel genom att automatisera bestillningar och
avrop. Myndigheterna behéver vara kompetenta bestillare, vilket inbegriper
férmaga att formulera tydliga uppdrag till leverantérer och genomféra
upphandlingsprocesser som sikerstiller att man viljer leverantorer med ritt
kompetens till ritt pris. Myndigheterna bér ha god 6verblick 6ver
leverantérsmarknaderna och vara goda kravstillare vid bestillningar och avrop.

6| rapporten avser "utvirdering” en analys som sker efter att konsulterna avslutat sitt arbete och dar
man till exempel prévar om konsultanvindningen gett énskad effekt.

RIKSREVISIONEN 13

23



Skr. 2018/19:24
Bilaga

24

STATEN SOM INKOPARE AV KONSULTTJANSTER - TANK FORST OCH HANDLA SEN

Myndigheterna behéver dirtill vara kompetenta mottagare, vilket inkluderar savil
en férmaga att realisera virdet i de levererade konsulttjinsterna som forméagan att
sikerstilla kompetensoverforing fran konsult till en myndighet och dess
medarbetare di det &r relevant. En viktig aspekt av formégan att realisera virde dr
att sikra forankring och dgarskap for konsulters uppdragsresultat och
rekommendationer till myndigheten. Detta handlar inte minst om hur man
bemannar de projekt dir konsulter r involverade fran myndigheternas sida, si att
resurser och kompetens ricker for att férvalta analyser och genomftra
rekommendationer. Myndigheterna bér ha god overblick sver
leverantérsmarknaderna och vara goda kravstillare vid bestillningar och avrop, i
vilket ingar att stilla relevanta och specifika krav.

Att en myndighet har god kontroll 6ver kép av konsulttjinster innefattar dven att
myndigheterna genomfér en resultat- och riskanalys och en strukturerad
uppféljning. Myndigheterna bér ha metoder for att systematiskt flja upp
konsulters insatser och vad insatserna har kostat.

Huruvida myndigheternas inkop foljer gillande regelverk har inte undersokts i
den hir granskningen, men 4ven det ir en forutsittning for att ha god kontroll
éver sina inkép. En konsulttjansts omfattning, karaktir och anvindning paverkar
ocksa vad som ir rimliga krav att stilla pa en myndighet. Den uppféljnings- och
utvirderingsprocess som foljer pa ett kop av en konsulttjanst bor sta i proportion
till konsulttjinstens sammanlagda kostnad och potentiella inverkan pa
myndighetens verksamhet.

Kriterier fér god kontroll

e Myndigheterna bedriver ett kontinuerligt arbete med att bli kompetenta bestillare,
vilket kénnetecknas av att:
— myndigheterna involverar personer fran berérda kompetensomraden i
framtagningen av kravspecifikationer,
— det finns en tydlig idé om vilka resultat och effekter som ska uppnés och hur de
ska dstadkommas,
— myndigheterna har god ordning pa och kontroll 6ver kostnader,
— det finns en tydlig rollférdelning i myndighetens inképsarbete.
e Myndigheterna arbetar fér att bli kompetenta mottagare, vilket kinnetecknas av att:
— det dr tydligt hur de levererade tjinsterna och deras resultat ska férvaltas i
myndigheten,
— det finns en tydlig idé om hur och nir kunskapséverféring ska ske mellan
konsulter och myndighet.
o Myndigheterna féljer upp och utvirderar konsultinsatser, genom att:
—  systematiskt utvirdera av storre projekt,
— myndigheten sikerstiller att uppf6ljning sker avseende forvintade resultat och
effekter,
— erfarenheter tas om hand i organisationen infér beslut om strategiska fragor,
Sversyner och nya inkép.
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1.3 Metod och genomférande

For att besvara granskningsfragorna har vi anvint oss av kvalitativa och
kvantitativa metoder. De kvalitativa metoderna bestar av intervjuer, fallstudier och
dokumentstudier. De kvantitativa metoderna bestir av en enkitundersskning och
en sammanstillning av myndigheternas inrapportering till statsredovisningen i
Hermes. Genom att anvinda olika metoder har vi kunnat belysa fragan om
statliga kop av konsulttjinster ur flera olika perspektiv.

1.3.1 Enkit till myndigheter

For att fa en samlad bild av myndigheternas kép av konsulttjianster och
organisatoriska processer for kompetensplanering skickades hosten 2017 en enkit
ut till statliga myndigheter under regeringen med minst fem arsarbetskrafter.
Myndigheter vars verksamheter bedémdes vara omgirdade av for mycket
sekretess var undantagna.” Sammanlagt skickades enkiten ut till 197
myndigheter varav 194 svarade, vilket ger en svarsfrekvens pa 98,5 procent. Totalt
192 av de svarande myndigheterna angav att de kopte konsulttjanster under dren
2014-2016. Enkitens fragor utgick fran de kriterier for god inképspraktik som vi
anvant.

For att kunna svara pd enkiten krivdes att myndigheterna hade 6verblick ver den
egna konsultanvindningen, eller genomforde ett arbete for att skaffa en sddan
overblick. Flera myndigheter hade dock svért att sammanstilla tillforlitliga
uppgifter dver sin konsultanviindning. Detta innebir att resultaten fran enkiten
maste tolkas pd en 6versiktlig niva, och vi redovisar darfér bara generella monster
och inte specifika siffror eller enskilda svar. En utférligare redovisning av enkiten
aterfinns i bilaga 2.1

1.3.2 Dokumentstudier av styrdokument

Vi har ocksd begirt in och granskat dokument och analyser som myndigheter
hinvisat till i enkétsvaren. Det handlar dels om dokumentation vad giller
konsultanvindning i relation till myndighetens kompetensférssrjning, dels om
styrande dokument, vigledningar eller liknande som tillimpas pa konsulttjinster.
Sammanlagt begirdes dokument ut frin 85 myndigheter, varav vi fick svar fran 72
myndigheter. 63 av dessa hade upprittade dokument. Dokumenten har

Inga sekretessbelagda uppgifter ska finnas med i enkitsvaren. De myndigheter som undantogs helt
fran att besvara enkéten pa grund av sekretess var Sikerhetspolisen, Férsvarets radioanstalt,
Férsvarsunderrittelsedomstolen, Statens inspektion for férsvarsunderrattelseverksamhet och
Sakerhets- och integritetsskyddsnimnden.

8 En sammanstillning dver svaren pé enkiten finns tillganglig i form av ett digitalt underlag pa
Riksrevisionens hemsida.
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analyserats och bedomts utifran granskningens bedémningsgrunder och de
kriterier for vilgrundade beslut som formulerats utifran dessa.

1.3.3 Fallstudier av sex myndigheter

For att fa djupare forstaelse for hur myndigheternas konsultanvindning och
inkopsverksamhet kan se ut har vi genomfort fallstudier pa sex myndigheter.
Fallstudierna ger mojlighet att studera sadant som inte kan fingas i en enkiit. For
att fa en bred och nyanserad bild har urvalet av myndigheter till fallstudierna
gjorts med en ambition om att finga in tre olika typsituationer f6r anvindning av
konsulttjdnster som vi sett i enkitsvaren:

1. Konsulttjanster utgor en stor del av myndighetens verksamhet. For att hitta
myndigheter som passade in pd beskrivningen har vi tittat pa kostnader for
konsulttjanster i relation till antal arsarbetskrafter hos myndigheten. Statens
konstrad och E-hilsomyndigheten valdes ut som fall i denna kategori.

2. Konsulttjinster anvinds for tillfilliga insatser. Behoven ir ofta externt
drivna, till exempel fran regeringsuppdrag eller omvirldsfaktorer som skapar
arbetstoppar. For att hitta myndigheter som passade in pa beskrivningen har
vi tittat pa vilka myndigheter som i enkiten angett att de ofta, eller mycket
ofta, anviinder konsulttjinster for att antingen uppfylla kortvariga behov som
inte motiverar anstillning eller for att hantera uppdrag som myndigheten pa
grund av tid- eller resursbrist inte kan utféra. Finansinspektionen och
Goteborgs universitet valdes ut som fall i denna kategori.

. Konsulttjanster anvinds for sirskilda projekt. Projekten drivs av
myndigheten sjilv och inkluderar interna utvecklingsinsatser eller
organisationsforindringar av storre betydelse. For att hitta myndigheter som
passade in pa beskrivningen har vi tittat pa vilka myndigheter som i enkiten
uppgav hoga belopp for specifika leverantsrer och/eller angav att man har ett
stort eller mycket stort behov av konsulttjinster frin en viss kategori.
Skolverket och Pensionsmyndigheten valdes ut som fall i denna kategori.

w

Flera myndigheters konsultanvindning passar dock in i flera av ovanstaende
kategorier. Datainsamlingen har bestétt av intervjuer, platsbessk och inlisning av
dokument. Med utgangspunkt i myndigheternas olika verksamheter och
konsultanvindning har vi intervjuat upphandlare och inkopare, representanter for
HR-, it-, kommunikations- och administrationsenheter och ansvariga for sirskilda
projekt i myndigheterna.

Vi har valt att illustrera nigra av vira iakttagelser i granskningen med exempel
fran fallstudiemyndigheterna. Dessa ir utspridda i rapporten och &r inte tinkta
som varken goda eller diliga exempel utan valda fér att illustrera hur det kan se ut
i praktiken.
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1.3.4 Intervjuer med konsulter

For att fanga leverantorers syn pa statliga myndigheter som inképare och
anvindare av konsulttjinster har vi ssmmanlagt intervjuat ett 20-tal leverantérer
av konsulttjinster till statliga myndigheter. Dessa ir verksamma i olika branscher,
ar olika stora, saknar eller har ramavtal med Kammarkollegiet och finns i olika
delar av landet. Vi har ocksa intervjuat konstkonsulter som &r verksamma vid
Statens konstrad.

Som en del av leverantorsintervjuerna anordnade Riksrevisionen en workshop den
21 mars 2018. Deltagare vid workshopen var konsultbyréer inom flera branscher
vilka valdes ut for att ticka in leverantdrer med olika férutsittningar och
perspektiv pd hur anviindningen av konsulttjinster fungerar. Syftet med
workshopen var att finga leverantorssidans synpunkter pa statliga myndigheters
anvindningar och inkép av konsulttjinster, sisom deras bestillar- och
mottagarkompetens och hur ramavtalsférfarandet fungerar.

1.3.5 Intervjuer med statliga aktérer med évergripande uppdrag

Vi har ocksd intervjuat Kammarkollegiet, Konkurrensverket och
Upphandlingsmyndigheten, tre myndigheter med 6vergripande uppdrag som
berér upphandlingsfragor.

Statens inkopscentral vid Kammarkollegiet har i uppdrag att upphandla och
forvalta ramavtal for statliga myndigheter, och har tecknat nirmare 1 200 ramavtal
inom drygt 40 ramavtalsomraden. De ger dven stod och vigledning till avropande
myndigheter och leverantérer genom seminarier, webbinarier, nyhetsbrev och
mojlighet till personlig kontakt. Konkurrensverket bedriver tillsyn 6ver offentlig
upphandling. Upphandlingsmyndigheten vigleder myndigheter och leverantérer
samt utvecklar metoder och verktyg for samtliga faser av upphandlingsprocessen.
Upphandlingsmyndigheten har dven i uppdrag att f6lja upp och verka for den
nationella upphandlingsstrategins genomslag.

Syftet med intervjuerna var att fi en évergripande bild av statliga myndigheters
konsultanvindning och de utmaningar som foljer med den.

1.3.6 Uppgifter fran databaser

For att 6ka tillforlitligheten i de uppgifter som presenteras i granskningen har vi
dven undersokt uppgifter i det statliga redovisningssystemet Hermes. Den
redovisning som finns tillginglig 4r pa aggregerad niva, vilket bland annat
resulterar i att det &r svart att skilja konsulttjinster frin andra typer av tjinster.
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1.3.7 Genomférande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Philippe Jolly och projektmedarbetarna Victoria Ring, Tove Lindstrém och Max
Dahlbick. Enhetschef Robin Travis har deltagit i kvalitetssikringen av rapporten.
Tva referenspersoner har varit knutna till projektet och gett synpunkter pa savil ett
granskningsuppligg som ett utkast till granskningsrapporten:

e Andreas Werr, professor i foretagsekonomi vid Handelshogskolan i
Stockholm
e Frida Pemer, docent i foéretagsekonomi vid Handelshégskolan i Stockholm

Foretridare for Regeringskansliet (finansdepartementet), E-hidlsomyndigheten,
Finansinspektionen, Géteborgs universitet, Kammarkollegiet, Konkurrensverket,
Pensionsmyndigheten, Skolverket, Statens konstrad och
Upphandlingsmyndigheten har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pa delar av granskningsrapporten.

]8 RIKSREVISIONEN
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2 Mpyndigheternas inkdp av konsulttjanster

I detta kapitel ges en oversiktlig bild av statliga myndigheters inkép av
konsulttjanster. I kapitlet redogérs for vilka uppgifter som finns om omfattningen
pa kop av konsulttjinster inom staten. I kapitlet finns dven en genomgang av vilka
initiativ som berort frigan under de senaste aren.

2.1 Svart att fa fram samlad och tillférlitlig information om
kostnader for kép av konsulttjanster

Att forsoka uppskatta statliga myndigheters och bolags inkép av konsulttjanster dr
forenat med svarigheter. I statens arsredovisning ryms konsultkostnader i
resultatrikningens post "6vriga driftkostnader”. I de évriga driftkostnaderna ingar
myndigheters kép av varor och tjanster samt reparationer och andra
driftskostnader.1” I Ekonomistyrningsverkets underlag for statens arsredovisning
2016 uppgar de 6vriga driftkostnaderna till sammanlagt cirka 90 miljarder kronor
for 2016. Denna summa inkluderar kostnader for flera olika varor och tjinster, allt
ifran Trafikverkets kostnader for entreprenader fér byggande och underhall av
vigar till minsta myndighets kostnader for stidning. Siffran avser
nettodriftskostnaderna i staten, det vill siiga kostnader efter det att interna
kostnader mellan myndigheter har eliminerats.2

Genom myndigheternas inrapportering pé olika si kallade S-koder i
statsredovisningssystemet Hermes ér det svart att fa uppgift om hur stora
kostnader staten har for olika typer av specifika tjinster. S-koderna &r dock
uppsatta pa en aggregerad nivé vilket gor att statens inkop av tjanster samlas ihop
pa nagra fa S-koder. Tva olika koder — 5362 datatjinster och 5368 ¢vriga tjinster —
anvinds huvudsakligen for att redovisa de konsulttjinster som granskningen
fokuserar pa. De bada posterna uppgar sammanlagt till cirka 80 miljarder kronor
for ar 2016, fore elimineringar av intikter och kostnader inom staten.2 Det finns
ytterligare nigra S-koder som anviinds for att redovisa konsultkostnader, S5361
som avser inkdp av forskningstjénster, $5363 som avser inkdp av
utbildningstjinster samt inkép av konsulttjinster frin uppdragstagare pa S-kod
4112.22 S-koderna i Hermes ir frimst framtagna for att samla in de uppgifter som
kravs for rapportering till nationalrikenskaperna och den officiella statistiken 6ver
redovisningen i staten. S-kodernas aggregerade niva ger ocksa tillricklig

ESV 2017:17.

Statens arsredovisning 2016.

Ekonomistyrningsverket, e-post 2018-06-18. S-kod 5362 datatjéinster uppgick 2016 till 8,6 miljarder
kronor och S-kod 5368 uppgick till 71,2 miljarder kronor.

Ekonomistyrningsverket, e-post 2018- 06-18.
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information for att kunna uppritta drsredovisningen for staten. S-koderna syftar
dock inte till att kunna félja upp olika typer av kostnader och ger en alltfér grov
bild for att folja upp till exempel konsultkostnader i staten pa detaljerad niva.

Uppgifterna i S-koderna himtas fran olika konton som myndigheterna redovisar
sina kostnader pa. Det finns en gemensam statlig kontoplan, den sa kallade BAS-
kontoplanen, men den ir inte obligatorisk att anvinda och manga myndigheter
upprittar egna kontoplaner. Detta far till féljd att de belopp som redovisas pa till
exempel S-koden 5362 datatjinster kommer frin cirka 230 olika konton hos
myndigheterna, medan beloppen fér S-koden 5368 dvriga tjdnster kommer fran
cirka 1 800 olika konton. Myndigheterna redovisar pa dessa konton pa olika sitt
vilket forsvarar jaimforelser och framtagning av statistik samt minskar
mdjligheterna att ge en samlad bild av hur stora belopp myndigheterna koper
konsulttjanster for. Att alla myndigheter pa ett mer enhetligt och konsekvent sitt
skulle anvinda sig av den statliga BAS-kontoplanen ir dock inte en tillricklig
l6sning pa problemen med dalig 6versikt 6ver kopen av konsulttjinster. BAS-
kontoplanen ger inte heller tillricklig precision i redovisningen for att fi utférlig
och tillforlitlig information om myndigheternas kop av konsulttjénster.
Ekonomistyrningsverket framhaller dock pa sin hemsida att det ligger ett stort
virde i att myndigheterna foljer baskontoplanen s langt som mdjligt, for att ge en
enhetlig utformning av redovisningen i staten.2s

Sammantaget innebir detta att det finns en brist pa samlade uppgifter om
myndigheternas kop av konsulttjinster. For att fa en heltickande bild av
myndigheternas konsultkostnader maste man i dag, mer eller mindre manuellt,
samla in uppgifter frin myndigheternas huvudbécker. Avsaknaden av information
om inkopens omfattning ger daliga forutsittningar for utvirdering och lirande
inom staten vad giller anviindandet av konsulter, och 4r i slutindan dven en friga
om transparens och insyn.

2.2 Myndigheterna uppger att de képer konsulttjinster fér
cirka 16 miljarder per ar

I avsaknad av tillforlitliga uppgifter om omfattningen av myndigheternas kép av
konsulttjianster har vi genom enkiten forsokt géra en uppskattning av detta. Vi
stillde foljande fraga till myndigheterna: For vilka sammanlagda fakturabelopp har
myndigheten kopt in konsulttjinster for de tre foregaende aren? 1 enkiten tydliggjordes
att frigan asyftade de konsulttjinster som faller inom granskningens definition.
De 194 myndigheterna som svarade pd enkiten uppgav att de kopt konsulttjanster
for i genomsnitt 15,8 miljarder kronor per ar under aren 2014-2016.

2 Ekonomistyrningsverket 2018.
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Uppgiften om kép av konsulttjanster for 15,8 miljarder per ar ér svar att virdera.
bearbetningen av uppgifterna fran enkiten finns det tydliga tecken pa att
myndigheterna har valt att berikna sina kostnader for konsulter pé flera olika sitt.
Det finns dock inget i svaren som tyder pa att myndigheterna konsekvent
antingen har 6ver- eller underskattat omfattningen pa kopen av konsulttjinster.
Myndigheterna har dock uppgett férhallandevis lika uppgifter for aren 2014, 2015
och 2016, vilket kan tolkas som att uppgifterna haller en viss kvalitet.>
Uppgifterna ska tolkas konservativt, men kan ses som en indikation pa i vilken
storleksordning statens kostnader for konsulttjinster troligtvis befinner sig.

Givet dessa forbehall kan uppgifterna ocksa jimforas med de sammanlagda
kostnaderna fér personal inom staten, som for 2016 uppgick till 125,8 miljarder
kronor.> Baserat pa uppgifterna frin enkiten om képens omfattning skulle
diarmed konsulttjinsterna motsvara 12,6 procent av de sammanlagda
personalkostnaderna i staten.

2.3 Regeringens insatser pa upphandlingsomradet

Regeringen har initierat flera aktuella och relativt nyligen genomférda insatser
som ir kopplade till offentlig upphandling. Nedan redogérs for de insatser som
kan paverka fragan om statliga myndigheters inkép och anvindningar av
konsulttjinster.

2.3.1 Upphandlingsutredningen

Den statliga Upphandlingsutredningen utgick i sitt slutbetinkande fran "den goda
affiren”, det vill siga att myndigheter inom lagens ramar 4ven tar hinsyn till
andra aspekter i upphandlingar.2s Man framhgll att den viktigaste faktorn i "den
goda affiren” dr ett mer strategiskt perspektiv pa upphandlingen. Ett sitt att
forhalla sig strategiskt var att ha policy- och styrdokument som stéd for
inkopsfunktionerna. Ett annat var att upphandlingsfragorna pa limpligt sitt
representeras pa ledningsgruppsniva i myndigheterna. Utredningen belyste vikten
av ledarskapet i myndigheten. Man menade att det ofta saknas ett
helhetsperspektiv for inkop. Ett sidant exempel dr myndigheter som skéter sina
inkdp pa ad hoc-basis, det vill siga utan ndgon egentlig strategi, nagot som i regel
leder till dyrare inkdp. Kravens samt kontraktens utformning samt uppfsljning
framhalls ocksa som visentliga for att fa god kvalitet i upphandlingarna.

Utredningen pekade dven pd att myndigheter inte utnyttjar de méjligheter som
finns att fsrhandla och fora dialog i en upphandling, och att en orsak till detta &r
en ridsla for att bryta mot upphandlingsregelverket. Man menade ocksd att den

24 For 2014: 15,7 miljarder kronor, 2015: 15,4 miljarder kronor, 2016: 16,3 miljarder kronor.
25 ESV 2017:17.Sid. 79.
2 SOU 2013:12
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nationella upphandlingsstatistiken var sa pass bristfillig att den nirmast var
oanvindbar. Utredningen drog slutsatsen att det statliga upphandlingsstodet
behovde utvecklas och ligga storre vikt vid strategiska och ekonomiska
dimensioner, och foreslog bildandet av en ny myndighet;
Upphandlingsmyndigheten.

2.3.2 Den nationella upphandlingsstrategin

Regeringen antog i juni 2016 en nationell upphandlingsstrategi och menar att den
bor tillimpas vid alla offentliga inkop.>7 Syftet med strategin ir att majliggora for
upphandlande myndigheter och enheter att utveckla sitt strategiska arbete med
upphandling. Strategin innehaller flera olika delar, bl.a. vikten av att frimja
innovationer och ta sociala hinsyn och miljéhinsyn i beaktande vid upphandling.
Strategin féreskriver dven vikten av att offentlig upphandling anvinds som ett
strategiskt verktyg for en god affir och effektiva offentliga inkop.

Upphandlingsmyndigheten har fatt i uppdrag att verka for att genomféra och att
félja upp upphandlingsstrategin.zs I en redogorelse for arbetet med strategin
skriver Upphandlingsmyndigheten att grunden for det strategiska inképsarbetet dr
att myndigheterna har relevanta fakta och underlag, men att fa gjort fullstindiga
analyser av sitt inkdpsarbete.» Upphandlingsmyndigheten skriver dven att fi
myndigheter har styrdokument for inkops- och upphandlingsfragor med ett tydligt
strategiskt anslag och att organisationen fér inképsfragorna ofta inte ar strategisk
eller anpassad efter de faktiska behoven. Dessutom observerades ett glapp mellan
beslutsfattare och inképsfunktionen, och Upphandlingsmyndigheten menade att
myndigheter behdver arbeta mer tvirfunktionellt och involvera bestillarna mer i
inképsarbetet samt satsa mer resurser pa kompetens inom inképsfunktionen.

Upphandlingsmyndigheten kunde 4ven konstatera att den nationella
upphandlingsstrategin fatt relativt litet genomslag. I en enkit till myndigheter
svarade 39 procent av upphandlingscheferna att de bade kinde till och last
strategin. Motsvarande andel for generaldirektorer var 43 procent. I féljdfragan,
om myndigheten har en plan for genomférandet av strategin, svarade 60 procent
av myndigheterna att de inte hade det. Fyra procent av myndigheterna svarade att
de hade en plan.

2.3.3 E-handel, e-bestillningar och e-avrop.

Statliga myndigheter med fler in 50 anstillda ska sedan ar 2014 hantera sina
bestillningar av varor och tjinster elektroniskt. Ekonomistyrningsverket har i
uppdrag att ta fram foreskrifter om standarder och andra krav. Férutsittningarna

27 Regeringskansliet 2016
28 Regeringen 2016.
29 Upphandlingsmyndigheten 2017.
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for att tillimpa e-handel varierar mellan olika ramavtalsomraden och branscher.
Ett ramavtalsomrade dir e-handel 4r mindre férekommande ér olika typer av
tjanster. Eftersom vissa myndigheter inte tillimpar e-handel och inte heller
kommer att géra det framéver kan Statens inkopscentral inte stilla krav pd att
bestillningar och avrop enbart ska goras via e-handelssystem, utan det maste alltid
finnas alternativa sitt.:

2.3.4 Utredning fér att minska antalet dverprévningsmal

Overprévningar av offentliga upphandlingar 4r vanliga i Sverige. Fér omkring 8
procent av alla upphandlingar begirs en éverprévning, vilket 4r mer &n i nistan
samtliga 6vriga EU-linder. Mojliga atgirder for att minska mingden
overprovningar har utretts av en sirskild utredare, som redovisade sina forslag
den 15 juni 2018.3t Utredningen foreslog att ett processkostnadsansvar i
dverprovningsmal i alla upphandlingslagar samt en avgift pa 7500 kronor for att
ansoka om dverprovning ska inféras. Utredningen ansag dven att
forvaltningsdomstolarna har ett stort ansvar for aktiv materiell processledning i
dverprovningsmal, ett ansvar som blir av dn storre vikt om ett
processkostnadsansvar inférs, men ansag att domstolarnas ansvar i detta avseende
inte behovde fortydligas genom lagstiftning. Utredningen féreslog att forslagen
ska trida i kraft den 1 juli 2019.

2.3.5 Forbittring av upphandlingsstatistiken

Regeringen har 4ven i en promemoria foreslagit en ny lag om statistik pa
upphandlingsomradet. I promemorian foreslis att statistik om offentlig
upphandling i férsta hand ska tas fram genom uppgifter i annonser om
upphandlingar och om genomférda upphandlingar. Syftet med den nya lagen &r
att forbittra statistiken pd upphandlingsomradet. Genom 6kad kunskap om
offentlig upphandling menar regeringen att férutsittningarna for bland annat en
mer strategisk styrning och fér uppf6ljningar och utvirderingar pa
upphandlingsomradet kommer att stirkas.

Upphandlingsmyndigheten fick 4ven i uppdrag att genomfora en forberedande
studie om vilka uppgifter om inképsvirden som ir limpliga och méjliga att samla
in.» I studien ska Upphandlingsmyndigheten undersoka vilka uppgifter om
inkopsvirden som staten behover for analyser och beslutsunderlag samt hur de
bor samlas in med hinsyn till myndigheternas forutsittningar vad giller resurser,
ekonomisystem, grad av digitalisering och inképsvolymer. Uppdraget ska

Kammarkollegiet 2018
SOU 2018:44.

DS 2017:48.
Regeringen 2018.
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genomforas i samverkan med Konkurrensverket och ett antal andra upphandlande

myndigheter och enheter. Uppdraget ska redovisas senast den 28 februari 2019.

2.4 Sammanfattande iakttagelser

e Det saknas tillférlitliga uppgifter om omfattningen pa statens inkop av
konsulter. Genom arsredovisning for staten och det statliga
redovisningssystemet gar det enbart att fa information om tjinstekdp pa en
aggregerad niva. Avsaknaden av tillférlitliga uppgifter innebir en bristande
transparens och insyn i myndigheternas anvindning av konsulter.

e Genom myndigheternas svar pa Riksrevisionens enkit har en uppskattning
gjorts om att myndigheterna képer konsulttjinster for cirka 15,8 miljarder
kronor per ar. Uppgiften ska dock tolkas forsiktigt. Fér 2016 motsvarar detta
cirka 12,6 procent av de sammanlagda personalkostnaderna inom staten.

e Regeringen har vidtagit ett flertal dtgirder for att effektivisera offentliga
upphandlingar och inkép under de senaste dren. Viktiga fragor har varit
inforande av E-handel, den stora mingden éverprévningar i Sverige samt
forbittring av upphandlingsstatistiken.

24 RIKSREVISIONEN
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3 Ar myndigheternas anvindning av
konsulttjanster valgrundad?

I detta kapitel redovisar vi resultat och iakttagelser fran granskningen utifrin den
forsta revisionsfragan — om statliga myndigheters anvindningar och inkép av
konsulttjanster ar vilgrundade. Granskningen gérs i férhallande till de kriterier
for vilgrundade beslut som diskuterades i avsnitt 1.2 och som aterges i rutan
nedan.

Kriterier fér vilgrundade beslut
e Myndigheterna planerar strategiskt fér sin kompetensférsérjning, vilket
kidnnetecknas av att:

— myndigheterna planerar fér sin kompetensférsérjning pa kortare och lingre sikt. |
det ingar att myndigheterna analyserar sina behov av konsulttjanster,

— myndigheterna har en uppfattning om hur omvirldens féridndringar och krav
kommer att paverka kompetensbehov och kompetensférsérjning pa kortare och
langre sikt,

— myndigheterna drar om mgjligt nytta av varandras kompetens innan de képer
konsulttjinster.

e Myndigheterna organiserar sin inképsfunktion och sina inkép av konsulttjanster
utifran sina verksamheter och férutsittningar, vilket kinnetecknas av att:

— myndigheterna har relevanta policyer och processer for att hantera
konsultanvindning och -inkép,

— myndigheterna arbetar med att utveckla it-stéd fér inkép av konsulttjanster,

— myndigheterna anvénder i den utstrickning det &r limpligt de statliga ramavtalen.

3.1 Myndigheter koper specialistkompetens och
resursforstirkning

I var enkit till myndigheterna stillde vi fragan om varfor myndigheterna koper
konsulttjinster. De vanligaste svaren var for att tillfora specialistkunskap som
myndigheten inte kan eller ska besitta och att utféra uppgifter som myndigheten
pa grund av tids- och/eller resursbrist inte sjilva kan gora.

Svaren visar att det finns flera skil som var for sig inte tycks viiga si tungt,
forutom just mojligheten att tillféra myndigheten specialistkompetens. Detta
giller inte minst pa it-omradet, dir vissa typer av specialistkunskaper dr

efterfragade.

Riksrevisionen stillde ocksa foljande fraga: Utifran myndighetens erfarenheter, hur
har foljande faktorer paverkat myndighetens behov av konsulttjinster under den senaste
femarsperioden? Svaren varierade och de omraden som drivit inkép och
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anvindning av konsulter starkast enligt myndigheterna ar lagstiftning (se exempel
i bl ruta nedan), digitalisering och plétsliga férindringar i arbetsbelastningen.

Drygt 30 procent av myndigheterna svarade diremot Vet €j”, eller valde att inte
svara alls pa frigorna om vilka faktorer som péaverkat konsultanvindningen under
de senaste fem aren. Forklaringarna till att flera myndigheter inte vet vilka
faktorer som péverkat deras konsultanvindning kan variera frin fall till fall, men
oavsett vilket forstirks intrycket av att flera myndigheter inte har féljt upp och
analyserat vilka drivkrafter deras konsultanvindning har. Det 4r inte ovanligt att
externa faktorer paverkar konsultanvindningen och da blir det ocksa svérare att
planera for framtida kompetensbehov i vilken konsultstéd ingar.

Diagram 1 Utifran myndighetens erfarenhet, hur har féljande faktorer paverkat myndighetens
behov av konsulttjanser under den senaste femarsperioden?

Antal myndigheter
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Kéilla: Riksrevisionens enkdt

I intervjuer med fallstudiemyndigheterna anges dock flera skil till att anvinda
konsulter: for att utféra uppdrag dir det dr svart att anstilla, for att utféra uppdrag
frén regeringen eller EU dir det inte varit mojligt att avsitta egen personal, for att
fa legitimitet i organisationsférandringar eller for att hantera specifika storre
inkép eller tekniskt komplicerade hindelser. Medarbetare vid en myndighet
framhaller att myndigheten ofta anvinder konsulttjinster for att 16sa tillfilliga
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uppdrag snarare 4n som en del av en langsiktig planering.* Ytterligare ett vanligt
skil ir att konsulter ger stérre flexibilitet i verksamheten eftersom myndigheten
kan bemanna efter behov.

E pel fran fallstudierna - Fi . 1

P4 Finansinspektionen &r it-avdelningen en stor bestillare av konsulttjanster. En faktor
som driver konsultanvindningen &r fériandringar i EU-regelverk som ska implementeras i
Sverige. Dessa uppdrag kan beh6va genomféras utan en fastlagd tidslinje, med kort varsel
och med en férdndrad kravstillning nédra inpa att projektet startar. Finansinspektionen har
inte tillrédcklig egen personal tillganglig for dessa typer av uppdrag utan behéver anvinda
sig av konsulter som snabbt kan komma in och géra en insats.

Det &r svart for myndigheten att planera och avsitta resurser fér dessa insatser eftersom
man inte alltid i férvig vet nar ett uppdrag kommer, hur lang tid det kommer ta och vilken
kompetens som kommer behévas.

3.1.1 Myndigheterna ser ett framtida behov av it-konsulter

I enkiten fragade vi myndigheterna vilka typer av konsulttjinster de hade storst
behov av. Fler myndigheter tror att behovet av konsulter kommer att ¢ka in de
som tror att behovet kommer minska. De kategorier dir flest myndigheter
uppskattar att behovet av konsulttjinster kommer att 6ka &r it (92 av 194) och
intern och extern kommunikation (76 av 194). Samtidigt som behovet ir stort och
spas ¢ka i manga myndigheter ir bristen pd kompetens stor inom omraden dir
mycket konsulter képs. Samtliga fallstudiemyndigheter har problem med att
rekrytera it-personal och flera av dem 6nskar byta ut konsulter mot anstilld
personal. I flera intervjuer betonar ocksa personer vid myndigheter att bristen pa
it-kompetens kan utgora en utmaning for till exempel digitaliseringen av
myndigheterna.s

Aven om behovet av it-konsulter r stort och it-konsulter utgsr en betydande andel
av totalsumman som myndigheter képer konsulttjinster for finns andra tjinster
som kan ha stérre inverkan pd myndigheterna. Konsulttjinster inom till exempel
management kan ha stérre paverkan pa myndighetens utveckling av policyer och
strategier.

Intervju vid Skolverket, 2018-03-02.

Intervju vid Statens konstrad, 2018-02-16; intervju vid Skolverket, 2018-03-26d; intervju vid
Pensionsmyndigheten, 2018-03-09; intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-23; intervju vid
E-hdlsomyndigheten, 2018-03-28b; intervju vid Géteborgs universitet, 2018-03-22a.

Intervju vid Finansinspektionen, 2018-03-23, intervju vid Skolverket, 2018-03-26d; intervju vid
E-hilsomyndigheten, 2018-03-28b.
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Diagram 2 Hur uppskattar ni att myndighetens anvandande av konsulttjanster kommer att
férandras under de kommande fem aren?

Antal myndigheter
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Killa: Riksrevisionens enkdit

I granskningen har bristen pé it-kompetens betonats av flera myndigheter. Det 4r
svért att anstilla personer med it-kompetens och det gor att myndigheterna far
anvinda it-konsulter i hogre utstrickning 4n vad de 6nskar. Var bedomning &r att
myndigheters behov av it-kompetens formodligen kommer att 6ka i takt med en
komplexare virld dir digitalisering, artificiell intelligens och annan utveckling
som ir relaterad till it pagar.

3.1.2 Upphandlingsmyndighetens stéd kan fa stérre spridning

I Riksrevisionens enkit svarade drygt 43 procent av myndigheterna att de "Ibland”
anvinder sig av de stéd som Upphandlingsmyndigheten tillhandahaller, och 14
procent att de ”Sillan” eller "Aldrig” anvinder stéden. I intervju vid
Upphandlingsmyndigheten framgér att det stéd som myndigheter anviinder mest
4r miljostédet. Upphandlingsmyndigheten har ocksa en frageportal, dir den
vanligaste frigan dr hur myndigheterna bist kan utvirdera upphandlingarna. I
ovrigt forekommer inga fragor som ir specifika fér upphandling av just
konsulttjinster.”

37 Intervju vid Upphandlingsmyndigheten, 2017-11-14.
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Upphandlingsmyndigheten dr en ny myndighet med ett omfattande uppdrag att
stodja 6vriga myndigheter i deras upphandlingsarbete. I vara fallstudieintervjuer
framgar att de stéd som myndigheten tillhandahaller stundtals anvinds. Det
handlar huvudsakligen om att fa svar pa fragor om upphandlingsregler snarare in
de verktyg som tagits fram for att hjilpa myndigheter att bli mer strategiska
inképare. Hir finns goda majligheter for att ge en bittre spridning &t de exempel
pa vilfungerande inkdpsarbete som finns i staten.

3.2 Myndigheternas arbete med kompetensférsérjning

I detta avsnitt redogor vi for resultat och iakttagelser som handlar om
myndigheternas arbete med sin strategiska kompetensforsorjning. Med
“strategiskt” avses att myndigheten tagit ett samlat grepp om kompetensens
betydelse fér verksamheten och utvecklat en strategi for att sorja for behoven. Det
strategiska perspektivet ar viktigt for att myndigheten ska kunna anvinda ritt
kompetens till ritt uppgifter. Om myndigheten formar arbeta strategiskt med sin
kompetensforsorjning leder det i forlingningen till effektivitetsvinster da
myndigheten dels kan hushélla bittre med resurser, dels minskar risken for ej
vilgrundade beslut om att képa in tjinster.

Exempel fran fallstudierna - Statens konstrad

Ett exempel pa en myndighet som har en kompetensférsérjningsstrategi r Statens
konstrad, som aktivt beslutat om anvinda kompetenskonsulter fér vissa delar av
kérnverksamheten. Myndigheten anvinder s.k. curatorer fér permanenta projekt och
konstkonsulter fér inkdp av konstkollektioner. Det d&r sammanlagt 2 stycken curatorer och
7 stycken konstkonsulter som upphandlas pa fyra ar. Nér avtalen gar ut gors en ny
upphandling. Tanken med uppligget att emellanat byta ut curatorerna och konsulterna ar
dels att fa in olika kompetenser i myndigheten, dels att inte |ata ett fatal personer, genom
att inneha samma position under en langre period, fa fér stor inflytande pa branschen
eller i myndigheten. Utifran Riksrevionens enkit ar det svarsalternativen "Fa nya 6gon pa
verksamheten” alternativt "Fé in sddana experter som inte &r anstllbara i verksamheten”
som driver anvindingen av dessa konsulttjanster.

Upplagget uppfattas av Statens konstrad som lyckat fér myndighetens verksamhet, men
det ar inte utan risker. Curatorernas och konstkonsulternas bakgrund varierar, men de
flesta kommer frén ett konstnirligt yrke eller arbetar med presentation av konst. Det &r
inte ovanligt att konsulterna fortsitter att driva egna verksamheter inom sitt yrkesomrade
vid sidan av sitt uppdrag hos Statens konstrad, vilket bl.a. riskerar att leda till att
fértroendet fér myndighetens objektivitet sjunker.

3.2.1 Konsulttjinster dr sillan del i planeringen av
kompetensfsrsarjningen

Att ha gjort analyser av myndighetens kompetensbehov ir ett forsta steg mot

vilgrundade beslut att képa in konsulter. I det ingar att analysera hur myndigheter

ser pa sin strategiska kompetensforsérjning, hur man omsitter det i behov av
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ramavtal och hur myndigheter organiserar sina upphandlingar och inkop.
Regeringen har tidigare lyft fram vikten av att myndigheterna bedriver ett
strategiskt arbete med sin kompetensforsérjning.s

Riksrevisionen stillde i enkiten frigan om myndigheterna gjort en analys av hur
anvindningen av konsulttjinster paverkar deras kompetensforsorjning. Firre 4n
hilften av myndigheterna har gjort en sddan analys. Enkitsvaren visade att 71
myndigheter delvis hade gjort en analys av hur konsulttjinsterna paverkar
kompetensforsorjningen och 12 myndigheter uppgav att de gjort en analys som
omfattade hela verksamheten.»

Diagram 3 Har myndigheten gjort nagon analys av hur anvandandet av konsulttjanster
péaverkar myndighetens kompetensférsérjning?

Antal myndigheter
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Kiilla: Riksrevisionens enkdit

Ett sitt att arbeta med myndighetens kompetensforsérjning dr att ha en
kompetensforsorjningsplan. Av de myndigheter som svarade pa Riksrevisionens
enkit hade 14 myndigheter en kompetensforsérjningsplan som inkluderade
behovet av konsulttjinster.© Det r svart att uttyda ndgra monster utifrin svaren
men av de 50 myndigheter som kopt konsulttjinster for storst belopp har 32
myndigheter (64 procent) en kompetensforsorjningsplan.

3

Skr. 2013/14:155.

Nir Riksrevisionen begirde ut analysen svarade fem myndigheter att fragan antingen var felbesvarad
eller att analysen inte fanns dokumenterad. | ett fall har myndigheten sammanfattat analysen i skrift
och dversant till oss.

Ursprungligen svarade 19 myndigheter att de hade en sadan plan. Nar Riksrevisionen begérde ut

dokumentet uppgav 4 myndigheter att de antingen svarat fel pa fragan eller att planen inte finns
dokumenterad.

&
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I syfte att folja upp enkitsvaren har de planer och analyser for
kompetensférsorjning som omfattar hela verksamheten och som myndigheterna
dokumenterat samlats in. Kvaliteten i dokumenten var till stora delar god. Vissa
myndigheters planer och analyser anses som sirskilt relevanta och strategiska och
redogors fér som goda exempel nedan.

Intervjuer med fallstudiemyndigheterna visar att flera myndigheter visserligen har
reflekterat 6ver vilken kompetens och kapacitet de vill ha genom anstillningar
respektive kop av konsulttjinster, men att det i praktiken har varit svart for dem
att agera direfter. Det finns olika skl till att myndigheterna inte planerar
langsiktigt for sin kompetensférsorjning. Medarbetare vid Konkurrensverket
menar i en intervju att det kan vara svért for myndigheterna att planera om de inte
vet vilken personalbudget de har fér de niarmaste aren. Det gor att myndigheter
blir ridda att de ska anstilla for manga och istillet stundtals forstirker
personalstyrkan med konsulter.«

Bristen pa forutsigbarhet dterkommer i intervjuer med flera andra myndigheter.
Framforallt paverkar regeringens styrning myndigheternas méjligheter att planera
langsiktigt och strategiskt. For flera av fallstudiemyndigheterna kan detta sigas
vara ett stort hinder och en viktig orsak till att myndigheter koper konsulttjanster
mer ad hoc-missigt. Styrningen kan bland annat bestd av uppdrag utanfor
myndighetens regleringsbrev som ibland ska genomftras med kort
planeringshorisont.® Vid intervjuer aterkommer uppgifter om att medarbetare vid
fallstudiemyndigheterna upplever att de med kort varsel far svarforutsigbara
uppdrag av regeringen. Aven forandringar i myndighetsstrukturer och
omlokaliseringar av myndigheter leder till bristande férutsigbarhet.+* Andra
forklaringar som nidmns ir att det sker forindringar p4 EU-niva som kriver
anpassningar,* eller att arbetsmarknaden paverkar tillgdngen pa kompetens.

Exempel fran fallstudierna - Skolverket

Skolverket &r ett exempel pa myndighet som har haft problem att planera fér sin
langsiktiga verksamhet. | intervjuer har representanter for Skolverket framfért att
regeringen styrning av myndigheten tidvis har varit otydlig. Otydligheten har handlat om
vilka uppdrag Skolverket ska ha och inom vilka omraden myndigheten ska verka.
Skolverket har héga konsultkostnader i férhallande till till exempel personalkostnaderna,
och inom Skolverket menar man att en forklaring 4r att det har ratt osikerhet om den
framtida inriktningen och vilka uppdrag som kommer ges till myndigheten.

=

Intervju vid Konkurrensverket, 2017-10-13.

Intervju vid E-halsomyndigheten, 2018-03-06.

Intervjuer vid Skolverket, 2018-03-02; intervjuer vid Finansinspektionen, 2018-02-20 och 2018-02-23;
intervju vid E-hdlsomyndigheten, 2018-03-06.

Intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-20.

4
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Goda exempel

Konsulter kan vara en del i en god strategisk kompetensférsérjning. Det kan till
exempel vara klokt att anvinda konsulttjinster inom det snabbférinderliga it-
omradet. En forutsittning ir att anvindningen ir genomtinkt, vilket
granskningen visar att den ofta inte 4r. Det finns dock goda exempel som fértjinar
att lyftas fram.

Gemensamt for de planer och analyser for kompetensférsérjning som vi i
granskningen bedémt som goda exempel ir att de innehaller ndgon eller ndgra av
foljande punkter:

e Rutiner f6r motivering av konsultanvindandet, till exempel dialog kring varje
ny konsult eller ett chefsbeslut.

e Tydlighet i vad konsulter ska anvindas till, inom vilka omraden konsulter
kan och inte kan anviindas och vilka kompetenser myndigheten ska ha
internt pa kort och lang sikt.

e En rutin eller strategi for hur myndigheten bedomer vilka kompetenser som
behovs internt och externt och hur man kan identifiera glapp i myndigheten.

o Tydligt dgandeskap och ansvar fér kompetensforsorjningsstrategin och for
de olika delarna i strategin.

e Analys av om myndigheten ir en attraktiv arbetsgivare, vilka styrkor och
svagheter myndigheten har och vilka atgirder som behovs for att bibehalla
och/eller oka attraktiviteten.

Forsvarets materielverk (FMV) har tagit fram flera dokument som en del i sin
strategiska anvindning av konsulttjinster, bland annat en kompetenskartliggning
om dels vilka kompetenser som man har internt och externt, dels vilka
kompetenser man bér sikta pa att ha internt framat i tiden. For alla delar som tas
upp i strategin framgar vilken del av myndigheten som &r ansvarig for att arbetet
fortgar och verkstills. FMV skriver ocksa om rekryteringsproblematik, vilka
styrkor och svagheter som FMV har som arbetsgivare och vilka atgirder som
behovs for att bibehélla och 6ka attraktiviteten.s Aven Bolagsverket har en strategi
som lyfter behovet av att analysera vilka kompetenser som behovs i myndigheten
pa bade kort och ling sikt. I Bolagsverkets fall framhalls ocksé vikten av att ha en
strategi dir man lopande kan bedéma vilka resurser och kompetenser som ska
finnas internt eller képas in externt.s

45 Forsvarets materielverk 2015; 2018a; 2018b.
46 Bolagsverket 2016; 2017.
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pel fran fallstudierna - E-}
Nar det i juni 2016 kom ett beslut om att flytta delar av myndighetens verksamhet till
Kalmar innebar det stor personalomsittning i myndigheten. Manga anstillda sa upp sig
och myndigheten anvinde sig under en 6vergangsperiod av konsulter fér att undvika
effektivitetstapp.

E-hilsomyndigheten tog fram flera dokument i och med omlokaliseringen dér man bland
annat planerade fér och analyserade potentiella konsekvenser och risker med
anvindningen av konsulttjanster. En analys visade att risken var mycket stor att beroendet
av konsulter skulle 6ka, vilket skulle kunna resultera i att myndighetens férmaga att leda
och styra verksamheten férsamrades. Samtidigt vigdes denna risk mot sé kallade
"framgangsfaktorer” fér omlokaliseringen, varav en var att ha kvar tillrickligt manga
konsulter med relevant erfarenhet och kompetens under en del av
omlokaliseringsperioden fér att sikerstilla fortsatt tillganglighet och tillforlitlighet till
myndighetens samhiillskritiska tjanster. | dokument redogér man ocksa fér hur
uppstédda risker ska hanteras, vilka olika scenarier som kan uppsta under
omlokaliseringen och vilka atgérder, for till exempel kompetensférsérjningen, som ska
vidtas i fall de intraffar. E-halsomyndigheten har ocksa gjort utrakningar av
konsultberoendet i omlokaliseringens olika faser.

Ar 2016 uppgick antalet it-konsulter i myndigheten till 54 stycken. | slutet av mars 2018,
nir omlokaliseringen till stor del var genomférd, hade myndigheten 38 konsulter i
verksamheten, varav 22 var it-konsulter. Tanken 4r att ytterligare konsulter ska vixlas mot
anstilld personal dir myndigheten ser ett langsiktigt behov av kompetensen.
E-hdlsomyndigheten har haft en genomarbetad och dokumenterad planering och strategi
fér sin konsultanvandning under omlokaliseringsprocessen och har under granskningens
gang ocksa faststllt en konsultpolicy fér konsultanvandingen i mer normalt tillstand.

3.2.2 Myndigheter arbetar med att attrahera kompetens

En del av myndigheters planering av kompetensforsérjningen bér ocksa inkludera
hur myndigheten ska vara en attraktiv arbetsgivare pa bade kort och lang sikt.
Flera myndigheter lyfter fram férmagan att attrahera kompetens som viktig,+
sirskilt inom it-omradet dir det 4r svart att f onskad kompetens. Att anvinda
konsulter av skilet att myndigheten inte lyckas attrahera kompetens kan bade bli
dyrt och 6ka risken for komptenstapp i verksamheten pa ling och kort sikt. Flera
myndigheter har uttryckt att man i hogre grad vill ha anstilld personal 4n
konsulter, men att de inte formar attrahera potentiella arbetstagare.®
Fallstudiemyndigheterna har olika strategier for att hantera kompetensbristen.

Intervjuer vid E-halsomyndigheten, 2018-03-06, 2018-03-28a och 2018-03-28b; intervju vid
Finansinspektionen, 2018-02-23; intervju vid Pensionsmyndigheten, 2018-02-19; intervju vid
Skolverket, 2018-03-26a.

Intervjuer vid E-hilsomyndigheten, 2018-03-06 och 2018-03-28b; intervju vid Finansinspektionen,
2018-02-23.

Intervju vid Skolverket, 2018-03-26d; intervju vid Pensionsmyndigheten, 2018-03-09; intervju vid
Finansinspektionen, 2018-02-23; intervju vid E-hilsomyndigheten, 2018-03-28b; intervju vid
Goteborgs universitet, 2018-03-22a.

&
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Tvéd exempel dr Géteborgs universitet, som arbetar strategiskt bade internt och
gentemot leverantdrerna for att bygga relationer och behalla enskilda konsulterse,
och E-hilsomyndigheten, som har ett samarbete med offentliga och privata
aktorer i Kalmar for att stirka sitt varumirke som en it-myndighet som gér
samhillsnytta.s

Flera leverantérer, framfor allt inom it-omradet, framhaller att myndigheterna inte
ir nytinkande inom it och att digitaliseringen inom statliga myndigheter inte
kommit lingt. Myndigheterna bér ta till sig mer av ny teknik for att bli mer
attraktiva arbetsplatser och kunder. It-personal vill arbeta med ny teknik och
arbetssitt, nya programvaror och plattformar och utrustning i teknikens framkant,
och viljer hellre kunder och arbetsgivare som gor det.s2

3.2.3 Myndigheterna underséker inte mojligheterna att nyttja
kompetens i andra myndigheter
Ett alternativ till att anvinda konsulttjinster kan vara att anvinda nagon annan
statlig aktor om den har den kompetens som efterfragas. Vi stillde fraigan om i
vilken utstrickning myndigheterna underssker méjligheterna att anvinda
kompetens fran en annan statlig aktér innan de koper konsulttjanster, uppdelad
per konsultkategori. Av de myndigheter som svarade att de anvinder en
konsultkategori svarade drygt 33 procent att de aldrig undersoker mojligheten, och
28 procent att de sillan gor det. Firre in vart femte svar, 16 procent, angav att
myndigheten alltid eller ofta underssker méjligheten. Tillgangen till kompetens
inom revision och redovisning ir vanligast bland myndigheter att friga andra
myndigheter om.

50 Intervju vid Géteborgs universitet, 2018-03-22a.
51 Intervju vid E-hilsomyndigheten, 2018-03-28b.
52 Intervju med leverantér av konsulttjanster inom it, 2018-04-17.
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Diagram 4 Innan myndigheten beslutar att anvinda externa konsulttjénster, underséks
méojligheten att anvinda kompetens fran nagon annan statlig aktor?
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Killa: Riksrevisionens enkdit

Nigra fallstudiemyndigheter lyfter fram samarbeten med andra aktérer i sin
anvindning av konsulttjinster. Det handlar frimst om att ta del av andra
myndigheters erfarenheter av upphandling, nigot som man tycker borde goras i
hogre grad. Att dela kompetens och medarbetare upplevs dock vara svarare.ss Det
uppges bland annat bero pa att myndigheterna har olika férutsittningar,
inriktning, strategi, behov och storlek och att samarbete upplevs som
tidskrivande.s+

Leverantorer som Riksrevisionen pratat med menar att det finns stor
besparingspotential om myndigheter i stérre utstrickning for en dialog om
konsultbehov med varandra for att hitta méjligheter till gemensamma
upphandlingar, dven utanfér Kammarkollegiets ramavtal. Inom till exempel
ledarutveckling har manga uppdrag liknande innehall vilket ger méjlighet for
samverkan mellan tva eller flera myndigheter i upphandlingar eller avrop. Bittre
samordning skulle innebira att varje enskild myndighet slipper gora en egen

53 Intervju vid Goteborgs universitet, 2018-03-22b; intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-28, intervju
vid Skolverket, 2018-03-26b.
54 Intervju vid Géteborgs universitet, 2018-03-22a.
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upphandling eller avropsférfragan och pa sa sitt skulle bade arbetsbelastningen
och kostnaderna kunna minska. En inspiration fér myndigheterna som niamns ir
hur kommuner arbetar med olika typer av samverkan inom inkép.ss

3.3 Myndigheterna som inképare

T detta avsnitt redogdr vi for resultat och iakttagelser som handlar om
myndigheternas férmagor som inkopare. Den empiri som underbygger avsnittet
kommer fran fragor om myndigheternas policyer och processer for kép av
konsulter, ledningens engagemang och hur de organiserat sina inkép samt hur de
anvint gemensamma statliga ramavtal eller gjort egna upphandlingar och
ramavtal for att pa ett bra sitt ticka nuvarande och framtida behov av
konsultkompetens.

3.3.1 Flera myndigheter saknar styrande dokument och policyer fér
inkép och anvindning av konsulter

Som en del i att undersska myndigheternas arbete som inkopare har vi granskat
anvindningen av styrande dokument och policyer for inkép och anvindning av
konsulter. Vil utformade styrdokument ir en viktig del i en myndighets
inkdpsarbete, dven om det i det enskilda fallet inte per automatik innebir att
inkopen dr vilgrundade.

I enkiten svarade 93 myndigheter att de inte har nigra styrande dokument,
vigledningar eller liknande som tillimpas pa konsulttjinster. I de fall dir vi
samlat in styrande dokument som kan tillimpas pa konsulttjinster fran
myndigheterna ir majoriteten upphandlingsdokument av allmin karaktir, som
giller oavsett vad som upphandlas, och som inte nimner konsulter eller
konsulttjinster. Styrdokumenten ser olika ut, men det vanligaste 4r att det finns
policyer, riktlinjer och rutiner f6r hur man f6ljer upphandlingsregelverken men
ingen strategisk ansats for konsultanvindningen.

Kvaliteten varierar dven i de olika fallstudiemyndigheternas dokument. Nagra
myndigheter ir i fird med att ta fram mer strategiska dokument eller styrsitt for
konsultanvindning. En del myndigheter har styrande dokument enbart f6r en
specifik konsultkategori eller for inkop generellt.

55 Riksrevisionens workshop 2018-03-21.
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Goda exempel

Nagra myndigheter utgér undantag och har styrande dokument som rymmer ett
helhetsgrepp pa inkép av konsulter. De bestar ofta av rutiner och/eller regler som
tydliggor:

o att konsultanvindningen ska ha tydliga mal, vilka tjinster som ska képas in
och for vilka uppgifter samt att en handlingsplan for att na malen ska
upprittas,
att gora behovsanalys, samt stod for hur den ska goras,
vilken dialog med potentiella leverantérer som upphandlingslagarna tillater,
e hur projekt med konsulter ska bemannas, vilka positioner konsulter far och

inte far ha, samt riktlinjer om hur och nir man ska 6verfora kompetens fran

konsult till myndighet,

e hur och nir konsultinsatserna ska f6ljas upp och hur resultatet ska mitas
samt tydlig information om hur uppféljningen ska rapporteras,

o nir konsultinsatser ska utvirderas efter leverans, dar det till exempel ingar
att préva om konsultanvindningen gett énskad effekt,

e behovet av en dokumenterad behovsanalys, uppfoljning och utvirdering
samt att dessa arkiveras tillsammans med 6vriga handlingar som &r kopplade
till konsultinkopet,

e vem som ansvarar for ovanstiende delar i processen.

Forsikringskassan har en rutin som foreskriver att all konsultanvindning ska
utvirderas efter slutleverans. I utvirderingen ska man préva om anvindningen
gett onskad effekt eller om det, i de fall dir det bedoms vara relevant, hade varit
mer fordelaktigt att anstilla egen personal. I de fall konsulter anvints som
kompetensforstirkning bor en utvirdering goras for att sikerstilla att
kompetensférstirkningen verkligen tillfért det efterfraigade mervirdet.
Forsikringskassan ir i sina dokument noggrann med att analyser, uppfoljningar
och utvirderingar som gérs ska dokumenteras.ss

I flera myndigheters styrande dokument nimns att en behovsanalys ska férega ett
inkdp av konsulttjinster, men fa styrande dokument innehaller utférligt stod for
hur en sidan analys ska goras. Ett exempel pd en myndighet som ger stod dr
Kungliga biblioteket som gér det i form av olika fragor som kan stillas for att
analysera ett behov. Utgdngpunkten ir alltid varfor ndgot ska kopas. Direfter foljer
fragorna; Vad dr det for nytta f5r KB som ska uppstd genom kopet? Och Finns det ett
mal vi vill uppna med kopet? Kungliga biblioteket ger ocksa exempel pa vad ett
relevant behov kan vara; att uppna ett resultat av nagot slag, till exempel hégre
effektivitet, bittre kontroll och/eller enklare processer. Man framhaller ocksa att
resultatet ska vara mitbart och visa att resurserna ska anvindas pé ett effektivare
sitt, det vill séiga i tid, pengar och/eller personal. Kungliga biblioteket ger ocksa

56 Forsdkringskassan 2017.
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stod i hur andra analyser ska goras; bland annat marknads-, risk- och
nuligesanalyser. Dirutover ger man ocksa medarbetarna stod i pa vilka sitt dialog
kan féras med leverantorer inom branschen i samband med upphandling.s”

Pensionsmyndighetens styrande dokument kan ses som ett gott exempel fran
fallstudiemyndigheterna. Myndigheten har tagit stillning till olika alternativ till
kompetensforsérjning och analyserat vilka tjinster som kan, och inte kan, képas
in. Myndigheten har ocksa riktlinjer om att dverviiga alternativa 16sningar for ett
inkdp av konsulttjanster. Dokumenten innehaller dirtill en plan for
kompetensoverféring fran konsulterna med riktlinjer om att den sker i dialog
mellan medarbetare, chef och konsult. Pensionsmyndigheten har ocksa i
efterhand utvirderat och jimfort sin anvindning av konsulttjinster fran ar till ar.ss

3.3.2 Ink&p inte alltid en prioriterad fraga

Det dr inte sjilvklart att inkdp 4r en prioriterad friga i en organisation och
inkopsfunktionen har historiskt inte setts som en strategisk funktion, utan enbart
som en kostnadspost.® En indikation p4 i vilken utstrickning en organisation ser
fragor om inkdp som strategiska fragor dr huruvida det finns funktioner eller
chefer med ett utpekat ansvar for inkép, samt vilken position dessa har i
organisationen.

1 enkiten fragade vi myndigheterna: Finns det en inkops-/upphandlingsenhet eller
motsvarande i myndigheten? Totalt 93 myndigheter svarade att det finns en sidan
funktion, 59 svarade att det inte finns en sidan funktion, men att en eller flera
medarbetare i myndigheten arbetar med inképsfragor, och 39 myndigheter
svarade att de inte hade en inkdpsenhet.

Vi fragade ocksd myndigheterna: Ingdr inkdps-/upphandlingschefen eller motsvarande
i ledningsgruppen? Totalt 34 myndigheter uppgav att de har en inképschef och att
denna sitter i ledningsgruppen, 86 myndigheter svarade att inkopschefen inte
sitter i ledningsgruppen och 71 svarade att det inte finns en inkopschef i
organisationen.

Bland de stérre statliga inkdparna finns exempel pa olika 16sningar. Pa nagra stora
myndigheter dir inkdp utgér en central del av verksamheten, till exempel
Trafikverket och Forsvarets materielverk sitter inkopschefen i ledningsgruppen.
Vid andra stérre myndigheter, exempelvis Arbetsférmedlingen och Polisen, sitter
inte inkdpschefen i ledningsgruppen.

Storre myndigheter med stora inképsvolymer har fler som arbetar med inkép och
dirmed storre resurser. Vi frigade myndigheterna: Hur manga i myndigheten har

57 Kungliga biblioteket 2016.
%8 Pensionsmyndigheten 2012; 2018a; 2018b.
5 Axelsson, B. 2008.
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inkop /upphandling som huvudsaklig arbetsuppgift? Totalt 42 myndigheter uppgav att
noll arsarbetskrafter har inkép som huvudsaklig arbetsuppgift. Av de 50 stérsta
myndigheterna sett till antalet arsarbetskrafter var det 44 som uppgav att fler &n en
arsarbetskraft arbetar med inkép.

For fallstudiemyndigheterna ser organiseringen av upphandlingsfragorna olika ut.
Skillnaderna beror pa strategiska val, inképsmognad och myndigheternas
forutsittningar. Medarbetare pa en myndighet menar att man skulle behova vara
fler personer pa upphandlingsenheten om man verkligen skulle vilja ta ett
strategiskt grepp pa inkdp.so

I Upphandlingsutredningens slutbetinkande framhalls att det 4r angeléget att
upphandlingsfrigor pa limpligt siitt representeras pa ledningsgruppsniva i de
enskilda myndigheterna.st For att kunna bedriva ett effektivt inképsarbete ir det
viktigt att omraden inom myndigheten som paverkar eller paverkas av inképen ir
inkluderade i utvecklingen av strategier. Det giller bland annat HR och den del i
verksamheten dir konsulterna ska arbeta. Fallstudiemyndigheter har organiserat
sina ledningsgrupper pa olika sitt. P4 en myndighet dr it-chefen inte med i
ledningsgruppen trots att it-konsulter utgér en stor del av myndighetens
bemanning. Vid en annan myndighet sitter inte HR-chefen med i
ledningsgruppen, samtidigt som HR-chefen har uppdraget att ta fram en
strategisk kompetensplan for myndigheten.s: Representanter for dessa
avdelningar som vi har pratat med lyfter fram detta som ett problem fér den
strategiska anvindningen av konsulter.

Myndighetsledningens engagemang i projekt dr en annan indikation pa vilken
prioritet som ink&p ges i en myndighet. Leverantérer av managementtjinster har i
intervjuer framhallit att deras projekt ofta ir stora och att personalchefen eller
motsvarande antingen agerar bestillare eller pa annat sitt dr involverad. I andra
branscher upplever man att ledningen och myndighetschefen emellanit ir
involverade nir det ror sig om stérre projekt, men att de i regel inte 4r det.s Flera
leverantdrer framhaller vikten av att myndighetschefen ir engagerad i projekten i
verksamheten och har kunskap om inkop. Man upplever att det gor stor skillnad
for genomforandekraften och fsrmégan att driva utveckling.ss

Det ir av stor vikt att inkop ér en prioriterad friga av myndigheter. Det ir inte
givet att det 4r bittre eller simre om en myndighet har en inképschef eller en

Intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-20.

SOU 2013:12.

Intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-23.

Intervju vid Skolverket, 2018-03-26b.

Riksrevisionens workshop 2018-03-21.

Intervju med leverantér av konsulttjanster inom management, 2018-03-27, Riksrevisionens
workshop 2018-03-21.
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upphandlingsfunktion eller har organiserat sin inképsverksamhet pa ndgot annat
sitt. Viktigast dr att myndigheter tar ett helhetsgrepp om inkop, att ledningen ir
engagerad och att bade verksamheten och stédjande funktioner sasom HR och
inkopsexperter ir involverade i inkép och anvindning av konsulter. Det framhills
ocksd av medarbetare pa Upphandlingsmyndigheten som menar att om det finns
en gemensam framgingsfaktor fér myndigheter som "lyckats” med sin
inkopsorganisering sa ir det att myndigheten bestimt sig for att satsa
inkopsstrategiskt, bemannat inképsfunktionen och lyft fragan till ledningsniva.ss

Exempel fran fallstudierna - Skolverket

Skolverket genomférde under aren 2015-2017 en omfattande omorganisering av sin
verksamhet. Projektet féranleddes bland annat av Statskontorets analys av myndighetens
verksamhet” men initiativet till férandringen togs framst av den davarande
myndighetschefen. | projektet anviinde sig Skolverket av konsulter fér framtagning av
processer, fér uppbyggnad av olika enheter och fér bemanning.

Under projektet slutade den davarande myndighetschefen och en tillférordnad
generaldirektor utsags. Att driva projektet efter att den myndighetschef som varit med om
att besluta om projektet slutat var svart enligt flera, da engagemanget fér projektet
minskade inom myndigheten. Det tyder pa det finns ett behov av bred férankring internt
fér att kunna genomféra stora projekt

3.3.3 Skilda férutséttningar fér koordinering inom myndigheter

Flera leverantérer av konsulttjinster som vi pratat med efterfrigar en bredare,
gemensam strategi inom myndigheterna och deras avdelningar. I intervjuer vid
tvé fallstudiemyndigheter framkommer att det ofta inte finns nigon gemensam
strategi eller inriktning fér vad som ska képas in utan att ansvarig chef agerar efter
behov.® Man menar ocksa att det finns effektiviseringspotential i att samordna
bade i myndigheten i stort och i enskilda delar av myndigheten.

Mpyndigheter har olika férutsittningar och mojlighet att agera enhetligt enligt en
myndighetsgemensam strategi. Det kan bero pa exempelvis myndighetens storlek,
verksamhet eller organisering av sin inképsfunktion. Myndigheterna bér dock
utifran sina férutsittningar arbeta for och efterstriva en gemensam
inkopsstrategi.

Upphandlingsmyndigheten 2017-11-14.

Se Statskontoret 2015.

Riksrevisionens workshop 2018-03-21.

Intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-20; intervju vid Goteborgs universitet, 2018-03-22c
och 2018-03-22d.

Intervju vid Géteborgs universitet, 2018-03-22a.

3
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Exempel fran fallstudierna - G
Géteborgs universitet dr en stor myndighet med 6 211 rsarbetskrafter, utspridda pa 8
fakulteter och 39 institutioner. Ar 2016 képte myndigheten konsulttjanster for 200
miljoner kronor.

universitet

En viss del av konsultanvandningen finns och képs in centralt i myndigheten, till exempel
pa it-avdelningen, medan andra delar képs in av och fér mer decentraliserade avdelningar
och enheter. Detta innebir svarigheter for myndigheten att ha 6versikt dver sina kp av
konsulter, bade vad giller reglerna om att hlla sig under maxbeloppet fér
direktupphandling och nir det giller det strategiska inképsarbetet. Fér en gemensam
styrning och samordning behdvs god kinnedom om myndighetens inképsménster och
behov. Géteborgs universitets organisering gor att konsultanvindningen ar spretig och
svar att dverblicka, bade fér utomstaende och for myndigheten sjilv, vilket férsvarar ett
strategiskt inképsarbete.

3.3.4 Storre myndigheter anvinder egna ramavtal i hogre
utstrackning

Ramavtal 4r ett avtal som ingds mellan en eller flera upphandlande myndigheter
och en eller flera leverantorer i syfte att faststilla villkoren i kontrakt som senare
ska tilldelas under en given tidsperiod.”! Det innebir att en ny upphandling inte
behover goras varje ging ett behov uppstar inom det omrade som ramavtalet
omfattar utan att kontrakt kan tilldelas genom avrop i ramavtalet. Myndigheter
kan upphandla egna ramavtal, ga ihop med andra myndigheter och upphandla
ramavtal eller inga kontrakt genom gemensamma statliga ramavtal, till exempel
de som Kammarkollegiet tecknat.

Vi frigade myndigheterna i enkiiten om de tecknat egna ramavtal for
konsulttjanster. Totalt 127 myndigheter uppgav att de hade egna ramavtal och 64
svarade att de inte hade det. Av de 95 myndigheter som kipt konsulttjinster for
storst belopp var det diremot betydligt vanligare: av dessa hade 86 myndigheter
egna ramavtal. Vissa myndigheter anvinder konsultmiklare, som ir en
formedlare av konsulttjanster, for att anskaffa till exempel it-kompetens.

Syftet med de statliga ramavtal som tecknas av Statens inkopscentral vid
Kammarkollegiet ir att effektivisera upphandlingar genom att myndigheterna
slipper arbetet med att sjilva teckna ramavtal samtidigt som de far férmanligare
villkor.”2 Ramavtalen kan dven bidra till att férebygga korruption vid upphandling
da myndigheterna inte varit med och utvirderat anbud fran leverantorer, och
saledes inte har kunnat paverka tilldelningsbeslut.

711 kap. 20 § LOU.
72 Kammarkollegiet 2018.
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E diok

pel fran fallstudierna - P
Pensionsmyndigheten &4r en it-tung myndighet som till stor del anvander konsulter fér att
sérja for sina behov av it-kompetens. Tidigare anvinde Pensionsmyndigheten dels egna
upphandlade ramavtal, dels Kammarkollegiets ramavtal fér att ticka behovet av it-
konsulter. Nar de egna upphandlade ramavtalen |6pte ut var avsikten att ticka hela
myndighetens behov genom avrop fran Kammarkollegiets ramavtal. Vid denna tidpunkt
pagick dock 6verprévningar av Kammarkollegiets ramavtal varfér myndigheten beslutade
sig for att verviga en annan organisering av sina inkdp. Det slutade med att man
upphandlade ett eget ramavtal med en sa kallad konsultmiklare fér kompetens- och
resurskonsulter inom it.

Pensionsmyndigheten &r néjda med sin inképsorganisering av it-konsulter och har efter
en utvirdering beslutat att vilja samma |&sning fér sina konsultinkdp inom it nar
nuvarande avtal I5per ut. Att Pensionsmyndigheten &r n&jd beror pa flera saker. Man
menar att processen fran behov till att konsulten 4r pa plats gér fortare och att
kostnaderna fér det administrativa arbetet minskat. Pensionsmyndigheten har riknat ut
att den sparar ungefir en arsarbetskraft pa att lata all formalia och administration skétas
av konsultmaklare. Dessutom upplever man en bittre bredd av it-konsulter, med manga
sma féretag som normalt inte kan fa egna ramavtal, och ligre timpriser.

3.3.5 De statliga ramavtalen anvénds i begransad utstrackning.

Myndigheter ska, om de inte finner att en annan form av avtal sammantaget ar
bittre, anvinda Kammarkollegiets ramavtal. Nir myndigheterna viljer att inte
anvinda ett befintligt ramavtal som Kammarkollegiet upphandlat ska de
underritta Kammarkollegiet om detta i en sd kallad avstegsanmailan.” Det dr dock
svért att siga hur ofta myndigheter gor avsteg fran avtalen trots att behoven kan
tillgodoses i avtalet, bara att det férekommer.”

I Riksrevisionens enkit frigade vi hur stor andel av myndigheternas inkép av
konsulter som avropas fran gemensamma statliga ramavtal, exempelvis
Kammarkollegiets ramavtal. Cirka hilften (51 procent) av myndigheterna uppger
att de inte anvinder sidana ramavtal eller att de anvinder dem fér hogst 20
procent av sina inkdp av konsulter. Den stérsta tecknaren av statliga ramavtal 4r
Statens inkopscentral vid Kammarkollegiet, som har till uppgift att teckna
ramavtal for varor och tjinster som myndigheter upphandlar ofta, i stor
omfattning eller till stora virden. Mot den bakgrunden far den anvindning som
myndigheterna uppger i enkiten anses vara férhallandevis lag.

73 3-4(f férordningen (1998:796) om statlig inképssamordning

74 Nar Kammarkollegiet undersokte de avstegsanmilningar som inkom 2014-2016 konstaterades att
det manga ganger dr svart att, utifran de skil som angetts i avstegsanmalan, dra slutsatsen att
myndighetens behov skulle ha kunnat tillgodoses via de statliga ramavtalen men att
uppskattningsvis hilften av alla inkomna avsteg var formella avsteg, det vill séga att myndighetens
behov hade kunnat tillgodoses i ramavtalet. Se Kammarkollegiet 2016.
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3.3.6 Flera faktorer paverkar anvandningen av ramavtalen

Att myndigheterna viljer att gora avsteg frain Kammarkollegiets ramavtal och
teckna egna ramavtal har flera férklaringar, utéver den att det ibland kan ge mer
fordelaktiga villkor. En forklaring dr att ramavtalet som myndigheten vill ansluta
sig till dr dverprovat eller att ramavtalet snart gar ut.’s I de fall ramavtalen snart gar
ut kan myndigheten komma att gora ett avsteg fran ramavtalet, da de annars
skulle behova vilja mellan att antingen teckna ett avtal som 16per under en lingre
tid eller att vid ett senare tillfille behova byta leverantor i samband med att ett nytt
ramavtal 4r pd plats. Frin Kammarkollegiets hall framhalls att kontrakt inom
deras ramavtal fortsitter att gilla dven om ramavtalets giltighetstid gar ut under
kontraktstiden. Ett kontrakt kan dirmed ingds sista veckan ett ramavtal giller och
stricka sig over flera ar framat.

En andra forklaring ér att myndigheterna inte upplever att leverantérerna ir
intresserade nir de gor avrop fran Kammarkollegiets ramavtal.’s Nr vi fragat hur
leverantorer upplever situationen uppger de bland annat att kvaliteten pa
ramavtalsforfragningar varierar mellan hogt och lagt och att vissa forfragningar
inte passar konsultforetagets kompetens och verksamhetsinriktning: féretaget
skulle helt enkelt inte gora ett bra jobb.” En leverantér menar att
ramavtalsupphandlingar ibland saknar kvalitativa krav,’ vilket kan resultera i att
leverantorerna inte passar for alla de tjanster som myndigheterna vill avropa inom
ramen for avtalet. Kammarkollegiet menar att det stiller krav pA myndigheters
formaga att precisera de allmint stillda kraven till mer konkreta krav motsvarande
verksamhetens behov.”

En tredje férekommande férklaring ir att Kammarkollegiets ramavtal inte
fungerar pa vissa omraden och att myndigheter d behovt teckna egna ramavtal.
Det finns olika uppfattningar om hur ramavtalen ska hanteras. Medarbetare i tva
fallstudiemyndigheter menar att Kammarkollegiets ramavtal endast 4r gangbara
pa ett generellt plan, men inte for specifika behov.®o Kammarkollegiet menar 4 sin
sida att de sitter en vid ram i sina ramavtal och att det direfter ir meningen att
myndigheterna sjilva ska fylla p4 med krav inom ramen som ger virde fér deras
verksambhet, och att myndigheter ibland inte forstar att detta krévs.s I intervju
med medarbetare vid Konkurrensverket menar de dock att avropande

Intervju vid Pensionsmyndigheten, 2018-03-09; intervju vid E-hilsomyndigheten, 2018-03-06; intervju
vid Finansinspektionen, 2018-02-23.

Intervjuer vid Goteborgs universitet, 2018-02-19 och 2018-03-27.

Intervju med leverantér av konsulttjanster inom management, 2018-03-27.

Intervju med leverantér av konsulttjanster inom it, 2018-04-17.

Intervju vid Kammarkollegiet, 2017-10-16.

Intervju vid Gsteborgs universitet, 2018-03-22a; intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-20.

Intervju vid Kammarkollegiet, 2017-10-16.
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myndigheter ibland férssker "kli in det mesta” i Kammarkollegiets ramavtal. Ur
konkurrenssynvinkel kan ett sidant agerande vara problematiskt eftersom
myndigheter da anvinder ramavtalen for tjinster som de inte omfattar istillet for
att gora en ny upphandling.s

Var bedémning ir att det finns risk for att kommunikationen om hur ramavtalen
ska fungera och anvindas brister. Myndigheter ska endast teckna egna ramavtal i
de fall det sammantaget leder till ett mer fordelaktigt avtal. Att teckna egna
ramavtal kostar resurser i termer av bade tid och pengar f6r myndigheterna. Nir
myndigheter upphandlar egna ramavtal bér man dirfér ha beaktat de resurser
som en upphandling tar i ansprak.

Det férekommer att Upphandlingsmyndigheten fir fragor frin myndigheter om
det dr mojligt att gora avsteg frain Kammarkollegiets ramavtal. Anledningen till
onskan att gora avsteg kan handla om att de anser att de kan fa bittre villkor som
méter myndighetens behov om de genomf6r en egen upphandling, att ramavtalen
inte stimmer ¢verensstimmer med myndighetens behov eller logistiska problem.
De som i storst utstrickning gor avsteg dr myndigheter som har kompetens att
teckna egna avtal.s}

3.3.7 Overprdvningar vanliga

Processen bakom att firdigstilla ett nytt ramavtal tar ofta lang tid. Det beror
framforallt pa juridiska utmaningar, dir exempelvis en dverprévning kan dra ut
mycket pa tiden. Kammarkollegiet menar att de kan forlora mycket tid i juridiska
tvister, dven om de sillan i slutindan férlorar domstolsmal. De forlingda
processtiderna ir problematiska eftersom Kammarkollegiet i sin planering inte
kan ta hojd for linga domstolsférfaranden, dven om manga myndigheter berérs av
det. Kammarkollegiet méste darfor starta processen tidigt, mer 4n tva ar innan
ramavtalen gar ut, for att minska risken for att bli utan avtal.s

Pagiende 6verprovningar av Kammarkollegiets ramavtal dr en orsak till att
myndigheter viljer att teckna egna ramavtal. Det finns ocksé en ridsla for att
myndighetens egna avtal ska éverprovas, vilket kan medféra att myndigheter
undviker mer kvalitativa krav i upphandlingen eftersom de &r svérare att utvirdera
och mita.ss

Leverantdrer av it-tjinster som Riksrevisionen intervjuat menar att utdragna
6verprévningar av ramavtal kan skapa problem eftersom branschen under tiden

Intervju vid Konkurrensverket, 2017-10-13.

Intervju vid Upphandlingsmyndigheten, 2017-11-14.
Intervju vid Kammarkollegiet, 2017-10-16.

85 Se Pemer, F., och Skjolsvik, T. 2018
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forandras.ss Andra leverantérer i andra branscher beskriver att de inte paverkas
sirskilt mycket av 6verprévningar utan att det dr nagot man riknar med.s”

3.3.8 Myndigheterna anvinder it-stéd i olika grad

Elektroniska upphandlings- och bestillningssystem ékar maojligheterna for
myndigheter att anvinda upphandlings- och inkopsverksamheten som ett
strategiskt verktyg i myndighetens verksamhet.ss Elektronisk upphandling
underlittar ocksa foretagens deltagande i offentliga upphandlingar, i synnerhet for
mindre foretag.

Flera myndigheter saknar diremot nagon form av avtalsdatabas. I enkiten fragade
Riksrevisionen myndigheterna om de har en avtalsdatabas. Totalt 108
myndigheter svarade ”Ja” pd fragan medan 83 svarade "Nej”. Av de 50
myndigheter som har stérst inkop av konsulter svarade 43 att de hade en
avtalsdatabas, och 7 att de inte hade det. Detta indikerar att de myndigheteter som
har storst inkép av konsulttjinster i hogre utstrickning ocksd har en avtalsdatabas
och att de anviinder grundliggande it-stod for inkop.

3.4 Sammanfattande iakttagelser

e Flera myndigheter uppger i Riksrevisionens enkit att de inte vet vilka
faktorer som péverkar att de koper konsulttjinster. Andra har avstatt fran att
besvara fragan. Det finns en risk for att flera myndigheter brister i sin
omvirldsanalys och inte forstar vilka krafter som péaverkar deras behov av
externt konsultstdd. De flesta myndigheter har inte heller gjort nigra
analyser av framtida kompetensbehov dir konsulter ingar.

e Myndigheter uppger att de koper konsulttjinster for att ticka olika behov.
Vanligast ir att tillféra specialistkompetens eller resursforstirkning.
Myndigheterna uppger att de har stérst behov av it-kompetens, pa savil
kortare som lingre sikt.

e Upphandlingsmyndighetens stod anvinds av forhallandevis manga
myndigheter, men kan fa stérre spridning. De vanligaste fragorna till
myndigheten handlar om vilka regler som giller i upphandlingsférfarandet.

¢ Trots omfattningen pa myndigheternas kop av konsulter uppger endast ett
fatal myndigheter att dessa ingar i myndighetens
kompetensférsorjningsplanering.

o De flesta myndigheter saknar tydliga policyer och styrande dokument
rérande inkop av och anvindning av konsulter. Det finns dock goda exempel
fran myndigheter som 4r virda att sprida.

86 Intervju med leverantér av konsulttjanster inom it, 2018-04-17; Riksrevisionens workshop 2018-03-21.
87 Intervju med leverantér av konsulttjanster inom management, 2018-03-27.
8 Setex. SOU 2013:12.
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¢ Mpyndighetsledningarnas engagemang vid kép och anvindningar av
konsulttjanster varierar mellan myndigheterna. Bade myndigheter och
leverantérer dr dverens om att ledningens engagemang ar en viktig faktor for
ett effektivt inkopsarbete.

e De statliga ramavtalen for konsulter anvinds i begrinsad utstrickning. En
bidragande faktor till det tycks ligga i bristande samsyn mellan
myndigheterna om hur ramavtalen ska anvindas.

o Statliga myndigheter underssker férhallandevis sillan om kompetens finns
att tillgd vid andra statliga myndigheter innan de képer konsulttjinster.

46 RIKSREVISIONEN
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4 Har myndigheterna god kontroll éver sina
inkdp och anvdndning av konsulttjanster?

I detta kapitel redovisar vi resultat och iakttagelser fran granskningen utifrin den
andra revisionsfragan — om statliga myndigheter har god kontroll 6ver anvindning
och inkop av konsulttjinster. Granskningen gors i forhllande till de kriterier for
vilgrundade beslut som diskuterades i avsnitt 1.2 och som aterges i den bla rutan
nedan.

Kriterier fér god kontroll
e Myndigheterna bedriver ett kontinuerligt arbete med att bli kompetenta bestallare,
vilket kinnetecknas av att:
— myndigheterna involverar personer fran berérda kompetensomraden i
framtagningen av kravspecifikationer,
— det finns en tydlig idé om vilka resultat och effekter som ska uppnis och hur de
ska astadkommas,
— myndigheterna har god ordning pa och kontroll 6ver kostnader,
— det finns en tydlig rollférdelning i myndighetens inképsarbete.
e Myndigheterna arbetar for att bli kompetenta mottagare, vilket kinnetecknas av att:
— det dr tydligt hur de levererade tjansterna och deras resultat ska férvaltas i
myndigheten,
— det finns en tydlig idé om hur och nir kunskapséverforing ska ske mellan
konsulter och myndighet.
e Myndigheterna féljer upp och utvirderar konsultinsatser, genom att:
—  systematiskt utvirdera av stérre projekt,
— myndigheten sikerstiller att uppféljning sker avseende férvantade resultat och
effekter,
— erfarenheter tas om hand i organisationen infér beslut om strategiska fragor,
6versyner och nya inkép.

4.1 Myndigheterna som bestillare av konsulttjinster

I detta avsnitt redogdr vi for resultat och iakttagelser som handlar om
myndigheternas férmagor som bestillare av konsulttjanster. Det inkluderar om
myndigheten kan formulera och identifiera sina behov, hur inképen i
myndigheten koordineras, hur myndigheten kommunicerar internt och externt
samt vilka kompetenser som involveras i bestillningen och inképen av
konsulttjanster.

4.1.1 Varierande bestiallarkompetens hos myndigheterna

Av de myndigheter som har styrande dokument for konsulttjinster ir det fa som
innehiller stod for hur en behovsanalys ska goras. I Riksrevisionens enkit svarade
48 myndigheter, drygt 25 procent, att det fanns ett sidant stod i deras styrande
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dokument tillimpbara pa konsulttjinster generellt. Fjorton myndigheter,
7 procent, uppgav att de hade dokument innehallande stod fér hur behovsanalys
ska goras for specifika konsulttjanster.

Hur fallstudiemyndigheterna uppfattar sin egen bestillarkompetens varierar. Den
upplevs ocksé variera inom myndigheter, dir det ibland fungerar bra och ibland
mindre bra.® I andra myndigheter ir vissa delar tillfreds med
bestillarkompetensen i myndigheten, medan andra menar att kostnader ibland
drar ivig nir upphandlingen inte varit tillrickligt bra. De flesta myndigheter dr
dock eniga om att de kan bli bittre bestillare.

Leverantdrer som vi pratat med upplever att bestillarkompetensen varierar mycket
bland myndigheterna. For att vara en bra bestillare krivs ett vil genomfért
forarbete.r Att ligga for mycket vikt vid pris och objektiva bedémningar kan gora
att myndigheter riskerar att inte fa det man faktiskt behéver: ritt kompetens.o
Flera leverantérer har ocksa angett att myndigheter ofta brister i sin kompetens att
stilla rimliga krav pa konsulternas erfarenhet, i férhallande till bade
arbetsuppgifterna och marknaden i stort. Kraven pd seniora konsulter i projekten
upplevs ibland som orimligt hoga, vilket skapar dalig atervixt, dd mindre erfarna
konsulter sillan skickas till myndigheterna. Tjinsterna riskerar ocksa att bli
onddigt dyra da myndigheterna anvinder sig av seniora konsulter fér uppgifter
som inte kriver det. Konkurrensverket menar att myndigheterna skulle kunna
vara mer innovativa i sitt kravstillande och fokusera mer pa funktionella krav.+

Upphandlingsmyndigheten menar att upphandling och kravstillning av konsulter
och speciellt konsulter med spetskompetens &r svar och att kompetensen hos
bestillarna att stilla kvalitativa krav behover stirkas for att géra upphandlingar dir
vikt liggs vid kompetens och inte enbart ligsta pris.»s

4.1.2 Gap mellan verksamhet och inkép

Flera leverantorer upplever ett glapp mellan myndigheters inképsavdelning och
verksamhet. Det kan handla om att inképsavdelningen, verksamheten och
ledningen inte forstar varandra eller inte samarbetar. Ibland resulterar detta i att
behoven i upphandlingsforfarandet tappas bort.% Ett problem ir enligt flera
leverantorer att det inte 4r samma personer som 4r med och upphandlar en tjinst

Intervju vid Pensionsmyndigheten, 2018-03-09; intervju vid Skolverket, 2018-03-02.

Intervjuer vid Goteborgs universitet, 2018-03-27, 2018-03-22b och 2018-03-22e.

Riksrevisionens workshop, 2018-03-21.

Intervju med leverantér av konsulttjédnster inom management, 2018-03-27.

Riksrevisionens workshop, 2018-03-21; Intervju med leverantér av konsulttjanster inom it, 2018-04-17.
Intervju Konkurrensverket, 2017-10-13.

Intervju vid Upphandlingsmyndigheten, 2017-11-14.

Intervju med leverantér av konsulttjédnster inom management, 2018-03-27.
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som sedan arbetar med konsulterna.” Myndigheterna riskerar att fa nigot annat
in avsett om de inte samarbetar internt.”s En leverantor menar att om
verksamheten fatt vara med och svara pa fragor dr det mojligt att det blivit battre,
men understryker ocksé att manga myndigheter dr kompetenta som bestillare.»
Medarbetare vid Konkurrensverket menar att de som arbetar i verksamheten och
bist kiinner myndighetens behov inte sillan ir ointresserade av formella krav vid
inkdpet, dven om verksamheten #r beroende av det.i% I intervjuer med
Upphandlingsmyndigheten lyfter anstillda fram att gapet ofta uppstar nir
dialogen mellan inkopare och den bestillande verksamheten brister och att man
inte klargjort sina behov internt. Dirmed blir det ocksa svart att kravstilla de
tjanster man avser upphandla.it Denna bild bekriftas delvis i intervjuer med
fallstudiemyndigheter. Det finns till exempel en uppfattning om att myndigheten
gdrna skiljer upphandling frin resten av verksamhetenio2 och att inképsenhetens
roll i myndigheten ir att folja lagar och regler snarare in att arbeta strategiskt med
inkdpsfragorna.ios

P

pel fran fallstudierna - Géteb universitet

Bilden av vilka funktioner som har inflytande 6ver inképen 4r blandad. | en av fallstudierna
visar intervjuerna att de professioner som ar verksamma inom "kérnverksamheten” har
stort inflytande 6ver inképen104.

P& Goteborgs universitet har flera av forskarna bestillarbehérighet och skéter pa egen
hand upphandlingsférfarandet under direktupphandlingsgransen. Till hjilp har de mallar
och texter samt inképskoordinatorer som kan ge rad. Dérutéver ar de relativt ensamma i
inkdpsprocessen. Bestillarnas intresse och kunskap om upphandling varierar och
uppfattningen dr att bestillarna pratar med varandra for att fa en bild av vilka konsulter
som &r bra. Upphandlingsavdelningens och administrationen vid fakulteter och
institutioners arbete handlar stallet om att lyfta kunskap till bestallarna samt att
uppmirksamma och agera pa brister. Goteborgs universitet, och férmodligen andra
storre larositen, dr exempel pa organisering dir centrala inkdpsavdelningen har svart att
ha kontroll pa vad som sker i verksamheten.

Av svaren pa enkiten framgar att myndigheterna anvinder savil inképare som
verksamhetsresurser vid framtagande av kravspecifikationer. Enkitsvaren talar for
att myndigheterna atminstone i teorin involverar medarbetare bade fran
upphandlingsprofessionen och frin linjen. Fallstudierna indikerar dock att det i

Riksrevisionens workshop 2018-03-21.

Intervju med leverantér av konsulttjanster inom management, 2018-03-27.
Intervju med leverantér av konsulttjanster inom it, 2018-04-17.

Intervju vid Konkurrensverket, 2017-10-13.

Intervju vid Upphandlingsmyndigheten, 2017-11-14.

Intervju vid Skolverket, 2018-03-02.

Intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-20.

Intervju vid Goteborgs universitet, 2018-03-22c och 2018-03-22d.
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praktiken kan vara si att den juridiska logiken inom upphandlingsprofessionen
viger tungt i inkdpsprocessen. Att hitta ritt balans mellan verksamhetens behov
och inképsavdelningens kan vara en utmaning inom myndigheter.

4.1.3 Risk for konflikt mellan olika verksamhetslogiker

Flera leverantorer upplever att myndigheter r ridda for att gora fel i
upphandlingar. Det visar sig bland annat genom att upphandlarna girna vill
forenkla genom att ligga vikt vid harda, kvantitativa kriterier, sd som styckpris och
antal timmar.1s En anledning till att upphandlare undviker mer kvalitativa
kravstillningar kan vara att det 4r svarare att utvirdera och mita sidana krav. Vid
en fallstudiemyndighet framgar ocksa att inkdpsavdelningens fokus mestadels
ligger pa upphandlingsregelverket och lagtillimpning.io Ett sadant
forhallningssitt gor att andra viktiga parametrar riskerar att hamna i bakgrunden.
En leverantsr framhaller att det exempelvis kan finnas en tro pé att upphandlingar
bara ska goras utifran ligsta pris, och att det ir viktigare att visa vad en tjinst
kostar 4n att kvaliteten pa tjinsten ir god.1” Inom vissa myndigheter, menar
samma leverantdr, finns dven en kultur av att se frinvaron av 6verprévningar som
néagot bra i sig. Upphandlingsmyndigheten menar att myndigheter tenderar att tro
att risken for dverprévningar minskar om upphandling sker efter ligsta pris.
Myndigheten menar didremot att detta ofta inte stimmer, och att myndigheterna i
storre utstrickning bor kunna upphandla utifran vilken leverantér som kan
erbjuda det bista priset i forhillande till kvaliteten.10s

Flera myndigheter upplevs av leverantrerna som osikra pa
upphandlingsregelverket.1 Kammarkollegiet menar att vissa myndigheter ibland
inte forstar upphandlingslagstiftningen och att det kan resultera i stora kostnader
for myndigheterna i upphandlingen. Det kan ocksa resultera i att myndigheter ar
ridda for att ha en dialog med potentiella leverantérer under
upphandlingsférfarandet da man tror att detta 4r oforenligt med
likabehandlingsprincipen.t0111 Flera leverantorer framhaller att det finns mycket

105 Riksrevisionens workshop 2018-03-21; intervju med leverantér av konsulttjanster inom management,

2018-03-27; intervju med leverantér av konsulttjanster inom it, 2018-04-17; intervju med leverantor

av konsulttjinster inom it, 2018-04-13

Intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-20.

107 Intervju med leverantér av konsulttjanster inom management, 2018-03-27.

Intervju vid Upphandlingsmyndigheten, 2017-11-14.

109 Riksrevisionens workshop, 2018-03-21.

110 Intervju med leverantér av konsulttjanster inom management, 2018-03-27; intervjuer med leverantsr
av konsulttjanster inom it, 2018-04-13 och 2018-04-17; Riksrevisionens workshop 2018-03-21.

111 SKL Kommentus har i en rapport framhallit att radslan 4r i manga fall éverdriven och att dialoger
mellan parterna skulle istallet leda till bade béttre anbud och farre dverprévningar. Se SKL
Kommentus 2018.
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att vinna i den tidiga dialogen och att inképsenheterna och verksamheten skulle
kunna prata mer med varandra och féra en dialog med leverantérerna.i

Medan verksamheten i myndigheterna ofta fokuserar pa konsulttjinsternas
kvalitet finns risk for att inképsavdelningen i myndigheter prioriterar laga
kostnader. Detta kan leda till en konflikt mellan olika delar av verksamheten.

4.2 Myndigheterna som mottagare av konsulttjinster

I detta avsnitt redogor vi for resultat och iakttagelser som handlar om
myndigheternas férmagor som mottagare av konsulttjanster. Det handlar om hur
myndigheter forvaltar och tillvaratar tjénster, vilket inkluderar hur myndigheter
bemannar och avsitter personella resurser for projekt med konsulter och hur de
utnyttjar méjligheterna till kompetensoverforing fran konsulterna.

4.2.1 Varierande mottagarkompetens

Konsulter har ofta i uppdrag att 16sa problem eller ta fram forindringsforslag,
men forskning visar att konsulter ofta inte d&r med och implementerar de
losningar de foreslar.ns T Riksrevisionens enkit svarade 40 myndigheter, drygt

20 procent, att de har styrande dokument som kan tillimpas pa konsulttjinster
generellt och att dessa dokument innehaller "Hur roller och ansvar ska fordelas
mellan konsult och myndighet”. Motsvarande antal for dokument for specifika
konsulttjinstkategorier var 21 myndigheter, cirka 10 procent. I Riksrevisionens
enkit svarade knappt 20 procent av myndigheterna att de har styrande dokument
som kan tillimpas pa konsulttjinster generellt och att dessa dokument innehaller
riktlinjer for "Hur mottagandet av tjanst ska ga till”. Motsvarande andel for
dokument foér specifika konsulttjanstkategorier var 13 procent. Knappt 10 procent
av myndigheterna svarade att deras styrande dokument som ir tillimpbara for
konsulttjinster generellt innehiller riktlinjer fér "Hur kompetenséverforing ska
ske”, i dokument for specifika konsulttjinstkategorier var motsvarande siffra
ocksa knappt 10 procent.

I intervjuer vid fallstudiemyndigheterna framgar att det ofta finns en tanke om
hur projekt som innehaller konsulter ska bemannas. Det handlar bland annat om
att interna resurser prioriteras pa vissa positioner och att projekt aldrig ska
bemannas med enbart konsulter.14 Flera myndigheter har for vana att blanda
konsulter och anstilld personal eftersom det dven underlittar

112 |ntervju med leverantér av konsulttjanster inom management, 2018-03-27; Riksrevisionens
workshop 2018-03-21.

13 Steiner, R., Kaiser, C. och Reichmuth, L. 2018.

14 Intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-23; intervju vid Skolverket, 2018-03-26d; intervju vid
Géteborgs universitet, 2018-03-22a; intervju vid E-hdlsomyndigheten, 2018-03-06.

RIKSREVISIONEN 51

61



Skr. 2018/19:24
Bilaga

62

STATEN SOM INKOPARE AV KONSULTTJANSTER - TANK FORST OCH HANDLA SEN

kompetensoverféring och émsesidigt lirande i projekten.i’s Fér andra
konsulttjinster dr det av mindre vikt att bemanna projekt pa ett visst sitt for att
underlitta kompetenséverforingen. Det kan handla om att konsulterna inte 4r
tinkta att bidra med ett lirande i myndigheten eller att det finns en tydlig
rollférdelning som gor att konsult och anstillda inte méts i sitt arbete i
myndigheten.iis Ett exempel pa det senare 4r konstkonsulterna vid Statens
konstrad som arbetar relativt sjilvstindigt. Eventuell kompetensoverféring sker da
i stillet genom uppdragsmaéten. Har upplever bade myndighet och konsult att det
finns potential att tillvarata konsulternas kompetens ytterligare. Det finns ocksi en
sidan 6nskan frin generaldirektéren.1”

Medarbetare vid en fallstudiemyndighet lyfter fram ett antal problem nir det
giller kompetensoverforingen mellan konsult och myndighet. Ett problem ir att
myndigheten saknar ett sitt att hantera resultaten av konsulternas arbete. Det
finns dartill sillan resurser att 6verféra kompetens fran konsulterna till
myndigheten utan myndigheten fokuserar mestadels p4 att l6sa ett problem som
uppkommit. Ytterligare ett problem kan ligga i att myndigheten genomgatt
omfattande organisationsférandringar under senare ar, vilket férsimrat
forutsattningarna for lirande i organisationen under tiden det pagatt.is En mojlig
orsak dr att alltfor mycket ansvar och arbete lagts pa konsulter under
myndighetens organisationsférindring.11

En leverantsr som Riksrevisionen pratat med menar att mottagarkompetensen
varierar mellan myndigheter och beroende pa vilken typ av tjinst som kops in.
I projekt som bygger pa att myndigheten ska ta 6ver och implementera
konsulternas arbete &r det viktigt att myndigheten &r involverad och ir med och
formulerar problem och behov redan fran borjan. Detta ér ett arbete som
myndigheter ibland brister i, vilket okar risken for att projekt inte fir avsedda
resultat.i0

Riksrevisionens enkit visar att det 4r fa myndigheter som har formaliserade
rutiner f6r hur den egna myndigheten ska ta emot resultat av konsulttjinster. Att
myndigheternas mottagarkompetens 4ven i praktiken ofta brister framhalls i
intervjuer med bade fallstudiemyndigheter och leverantérer. Sammantaget
medfor det en risk att konsulttjéinsternas resultat och kompetens inte tas tillvara i
myndigheten.

1

Intervjuer vid Géteborgs universitet, 2018-03-22b och 2018-03-22a; intervju vid Finansinspektionen,
2018-02-23.

Intervju vid Géteborgs universitet, 2018-03-22e.

Intervju vid Statens konstrad, 2018-03-19.

Intervju vid Skolverket, 2018-03-02; intervju vid Goteborgs universitet, 2018-03-22a; intervju vid
Finansinspektionen, 2018-02-23.

Intervju vid Skolverket, 2018-03-26a.

Intervju med leverantér av konsulttjédnster inom management, 2018-03-27.

1

1
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4.3 Myndigheternas uppfoljning och utvirdering av
konsultinsatser

I detta avsnitt redogér vi fér myndigheternas arbete med att félja upp och
utvirdera konsulttjinster.

4.3.1 De flesta myndigheter 4r néjda med de tjidnster som levereras

I Riksrevisionens enkiit svarade 121 myndigheter, 62 procent att de aldrig eller
sillan varit med om att anviindningen av konsulttjinster inte fatt avsedda resultat.
Endast en myndighet svarade att projekt med konsulttjinster ofta inte fatt avsedda
resultat. Detta dr myndigheternas egen uppfattning om kvaliteten i de levererade
tjansterna och inte en utsaga om den faktiska kvaliteten pa leveransen. Det finns
risk for att bristande kompetens gor att myndigheter inte kan virdera kvaliteten i
de tjinster som levererats.

Leverantorer framhaller att de problem som uppstar ofta gér det redan innan ett
projekt pabérjas. Sjilva projektgenomférandet och samarbetet fungerar ofta bra.
Generellt ar fallstudiemyndigheterna ocksa néjda med konsulternas insatser.121

Otnskade resultat uppenbaras frimst genom att anstillda vid myndigheten
signalerar att de inte 4r néjda med en eller flera konsultinsatser.122 | enkiten anges
de tva vanligaste anledningarna till att projekt med konsulttjénster inte far avsedda
resultat vara "Bristande kompetens hos konsulten” och ”Bristande
kommunikation mellan myndighet och konsult”. Den tredje vanligaste
anledningen ir ”Bristande bestillarkompetens hos myndigheten”.

4.3.2 Konsulternas arbete f5ljs oftast inte upp

Myndigheterna bér ta stillning till hur konsulttjinster ska utvirderas och hur man
ska anvinda resultaten fran utvirderingarna. I enkiten fragade vi myndigheterna
om de genomfor systematiska utvirderingar eller uppféljningar av konsulttjinster
i specifika projekt. Myndigheterna ombads redovisa svaren per konsultkategori.
Vanligast inom samtliga konsultkategorier var att myndigheterna aldrig eller
sillan gjorde systematiska utvirderingar och/eller uppféljningar i specifika
projekt. Den konsultkategori dir utvirderingar och uppfoljningar férekom oftast
var it f6ljt av kommunikation. Juridiska tjinster, rekryteringstjinster och
managementtjinster 4r minst vanliga att utvirdera.

121 Riksrevisionens workshop 2018-03-21, intervju med leverantér av konsulttjanster inom management,
2018-03-27, intervju med leverantér av konsulttjanster inom it, 2018-04-13.
122 |ntervju vid Statens konstrad, 2018-02-16; intervju vid Pensionsmyndigheten, 2018-02-23.
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Diagram 5 Genomfoér myndigheten systematiska utvirderingar och/eller uppféljningar av
konsulttjanster i specifika projekt?
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Killa: Riksrevisionens enkit

Vi begirde 4ven in styrande dokument frin de myndigheter som uppgav att dessa
innehsll information om hur myndigheten systematiskt ska félja upp och/eller
utvirdera tjinster. Sammanlagt svarade 29 myndigheter att deras dokument
innehdll sddan information fér konsulttjinster generellt och 21 myndigheter
svarade att informationen fanns i dokument for specifika konsultkategorier.
Dokumenten innehsll dock till évervigande del riktlinjer for avtalsuppféljning och
upphandlingsregler, och saknade stod fér hur myndigheten kan utvirdera vilka
resultat och effekter som ett konsultprojekt gett.

Bland fallstudiemyndigheterna ar det flera som saknar rutiner for systematisk
utvirdering av konsulternas arbete. Myndigheterna menar att de i stillet har en tit
dialog och uppf6ljning under projektets ging, men flera menar att iven den kan
forbittras. 123

Ibland sker nagon form av avtalsuppf6ljning efter ett avslutat projekt.i2¢
Mpyndigheten kontrollerar da att konsulterna levererat enligt kontraktet eller

1

Intervjuer vid Pensionsmyndigheten, 2018-02-19 och 2018-03-09; intervju vid E-halsomyndigheten
2018-03-28b; intervjuer vid Finansinspektionen, 2018-02-23 och 2018-02-28; intervju vid Statens
konstrad, 2018-02-16.

Intervju vid Skolverket, 2018-03-02.
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avtalet. Projektets resultat och effekter berérs didremot inte i en sddan uppfoljning.
Medarbetare pi Konkurrensverket och flera leverantsrer menar dock att dven
denna uppféljning brister. Medarbetarna pa Konkurrensverket menar att det ofta
ir otydligt vem inom organisationen som har ansvaret for uppfljningen, iven om
det i upphandlingen uttryckligen varit tydligt att uppfoljning &r viktigt.1>s Nagra
myndigheter menar ocks3 att avtalsuppf6ljningen kan bli bittre.12s En leverantor
menar att uppf6ljning av avtalen ir viktigt eftersom det bland annat stinger ute
oserivsa leverantérer fran upphandlingar men att det ofta dr de som far driva
uppféljningar och utvirderingar.”” I intervjuer vid en fallstudiemyndighet
framhalls att det kan ske vid enskilda fall.12s

Medarbetare vid Konkurrensverket menar att myndigheternas brist pa
avtalsuppfoljning dr ndgot de ser ofta. Konkurrensverket har inget direkt
tillsynsansvar inom omradet, inte heller vad giller att kontrollera om
myndigheterna gjort en bra affir.120

Vid en myndighet menar medarbetare att det 4r svart for myndighetens
upphandlingsenhet att hinna med utvirderingar, och att ansvaret dirfér hamnar
ute pd verksamheten.10 Det dr angeldget att det finns dokumenterat stéd om vilka
rutiner och processer som giller for inkép i myndigheten.13t Vi anser att det annars
finns en risk att utvirderingen faller mellan stolarna d det inte finns nigra
riktlinjer om var i myndigheten som ansvaret for utvirderingen ligger. Ytterligare
en risk dr att utvirderingen initieras och drivs av enskilda personer i projektet,
antingen fran myndighets- eller leverantorssidan, snarare in som ett resultat av att
det finns strukturer och rutiner i myndigheten som medarbetare foljer.

Medarbetare vid en myndighet framhéller att myndigheten framfor allt inom
ramen for sirskilda projekt, kontinuerligt gér avstimningar och utvirderar nir
projektet 4r avslutat. D4 skruvar man ocksa pé rutiner och processer.12 En
medarbetare vid en annan fallstudiemyndighet menar att man for vissa insatser
alltid anvinder sig av medarbetare for att fa aterkoppling samt stiller sig fragan
om "det blev som det var tinkt”.1 Aven om dessa insatser kan ge nyttig
information for framtida konsultanvindning finns det ett problem i att de inte dr
nedtecknade i styrande dokument. Risken ér att informationen inte sprids i
myndigheten utan att lirandet blir lokalt och bundet till vissa medarbetare.

Intervju vid Konkurrensverket, 2017-10-13

Intervju vid Géteborgs universitet, 2018-03-22b; intervju vid Pensionsmyndigheten, 2018-03-09.
Intervju med leverantér av konsulttjanster inom it, 2018-04-17.

Intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-23.

Intervju vid Konkurrensverket, 2017-10-13.

Intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-20.

SOU 2013:12.

Intervju vid Gdteborgs universitet, 2018-03-27.

Intervju vid Finansinspektionen, 2018-02-28.
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Flera leverantérer menar ocksi att myndigheter skulle kunna samverka mer i
uppfoljnings- och utvirderingsfasen for att dela erfarenheter och lira av
varandra.’* De menar ocksd att utvarderingar sillan sker pa myndighetens
initiativ. I de fall utvirderingar gors fran myndighetens sida upplevs
utvirderingsfrigorna ofta som standardiserade och inte anpassade efter projektet
eller myndigheten. Hur litt det ir att ha tydliga métpunkter varierar dock mellan
olika typer av tjanster och branscher, men leverantérer, framfor allt inom it menar
att myndigheter ofta féljer upp pa mindre komplexa mitpunkter, snarare in
relevanta, till exempel hur snabbt kundtjinst svarar nir man ringer. Leverantérer
av managementtjinster, som menar att deras projekt ofta ir stora och att
personaldirektoren antingen ir bestillare eller involverad, upplever tvirtemot
andra konsultkategorier att det sillan forekommer att myndigheten inte &ir
intresserad av utvirderingar.1s Det pekar pa att chefernas engagemang och
involvering i projekt med konsulter paverkar benigenheten att utvirdera
resultatet.

En leverantér upplever en utbredd trend i myndigheter som innebir att
kopplingen mellan kvaliteten i leveransen och hur man upphandlar nista gang
saknas. Det beror p4 att upphandlare inte kommunicerar tillrickligt vil internt,
snarare dn pa resursbrist.1

4.3.3 De flesta myndigheter anger att de féljer upp férvintad kostnad
mot faktisk

Vi fragade myndigheterna: Har myndigheten en rutin for att lopande folja upp om
faktisk kostnad for kop av konsulter haller sig inom planerad budget/avtals-
/inképsstorlek? Av 194 myndigheter svarade 139 att de hade en rutin for att 16pande
folja upp om faktisk kostnad for kop av konsulter héller sig inom planerad
budget/avtals-/inkdpsstorlek och 52 myndigheter svarade att de inte hade en
sadan rutin.

Vi fragade dven om orsakerna till att den faktiska kostnaden overskrider den
budgeterade. Den vanligaste orsaken till att faktiska kostnader 6verskrider budget
ir enligt enkitsvaren, tilliggsbestillningar fran myndigheterna. Den minst vanliga
orsaken uppges vara merforsiljning fran konsulterna.

4.3.4 Brister i kontroll

Under granskningens gang har vi iakttagit brister i flera myndigheters kontroll av
képen av konsulttjinster. Flera myndigheter har haft problem med att besvara
enkiten, de har bland annat svarat "Vet ej”, svarat fel och ofullstindigt samt

134 Riksrevisionens workshop 2018-03-21.
135 1bid.
136 Intervju med leverantér av konsulttjanster inom management, 2018-03-27.
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4dndrat sig nir vi bett om kompletteringar. Nir vi granskat styrande dokument har
underlagen ibland varit bristfilliga. Nar vi begirt ut allminna handlingar har
nagra myndigheter inte limnat ut dessa eller haft svart att limna ut handlingarna
i rimlig tid. Det finns & andra sidan flera myndigheter som uppvisar god kontroll
pa sina kop av konsulter och som har svarat fullstindigt och korrekt pa var enkit
vilket bor betyda att vissa myndigheter har bittre kinnedom om sina kop av
konsulttjinster och konsultanvindning.

Enligt Upphandlingsmyndigheten finns det brister i myndigheternas kunskap om
sina inképsménster och de ser positivt pd att fler myndigheter arbetar med att
analysera sina inképsmdonster da det ger virdefull information till utformning av
uppligg fér kommande inkdp. Dessutom ser Upphandlingsmyndigheten att
myndigheternas kunskap om sina inkop varierar beroende pa inképsmognaden i
myndigheten. s

Sammantaget ger detta en bild av att vissa myndigheter har kontroll pé sina inkép
och anvindning av konsulttjinster medan andra myndigheter brister i denna
kontroll. En anledning till att kontrollen éver inképen brister kan vara att
myndigheterna saknar kinnedom om sina inképsménster.

4.4 Sammanfattande iakttagelser

e Enviktig del i att genomfora en bra bestillning dr att kunna definiera vilket
behov en konsult dr tinkt att fylla. Flera myndigheter saknar styrande
dokument som innehaller stéd fér hur en analys av behovet av att kopa en
konsulttjinst ska genomforas.

e Piflera myndigheter finns en bristande samordning mellan myndighetens
olika verksamhetsgrenar. Inképs- och upphandlingsavdelningar har ibland
ett annat perspektiv pa vad man bor ligga vikt pa vid ett inkop jamfort med
verksamheten. Samordning mellan bersrda verksamhetsgrenar behovs for
att inkop bade skots korrekt och méter myndighetens behov.

o Flera myndigheter saknar dokument som styr hur en konsultinsats ska tas
emot i organisationen. Det innebir en risk att resultat av
konsultanvindningen inte tas tillvara i tillricklig utstrickning.

o Flera myndigheter foljer i begrinsad utstrickning upp sin anvindning av
konsulttjanster. Utvirderingar av vilka resultat och effekter som
konsultprojekt leder till 4r ovanliga. I den utstrickning som uppf6ljning
genomfdrs dr det oftast i form av avtalsuppfsljning, dir myndigheten foljer
upp de sammanlagda kostnaderna for en bestillning med den ursprungliga
planeringen.

137 Intervju vid Upphandlingsmyndigheten, 2017-11-14.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Granskningens syfte har varit att undersoka om statens anvindning och inkop av
konsulttjanster priglas av god hushallning och ett effektivt resursutnyttjande.
Granskningen har styrts av tva frigor, dels om myndigheternas anvindningar och
inkop av konsulttjanster ar vilgrundade, dels om kontrollen 6ver anvindning och
inkop av konsulttjinster dr god. Granskningens évergripande slutsats ir att det
finns forbittringspotential i myndigheternas arbete med inkép av konsulttjanster.
Konsekvensen av denna slutsats 4r att inképen av konsulttjanster riskerar att inte
vara effektiv och att myndigheterna inte hushallar med statens resurser pa bista
sitt. Denna slutsats utvecklas nedan.

5.1 Redovisningen av konsultinsatser dr inte transparent

Granskningen har visat att myndigheterna anvinder konsulter pé olika sitt och i
olika uppdrag. Logiken bakom upphandling och inkép av olika konsultkategorier
kan variera liksom konsultinsatsernas paverkan pa myndigheters processer,
policyer och beslut. Anvindningen av konsulter 4r omfattande och granskningen
visar att den sannolikt kommer att 6ka i framtiden, inte minst inom it-omradet.
Granskningen har ocksa visat att redovisningen av konsulters arbete inom
myndigheterna inte 4r transparent. Redovisningen ir inte tillfredsstillande nir det
giller hur stora kostnader myndigheterna ligger ner pa konsulter, vad konsulterna
gor, vad de levererar och hur deras nirvaro i myndigheter paverkar myndigheters
agerande.

5.2 Det finns risk for att myndigheternas inkép av
konsulttjanster inte ar vilgrundade

Granskningen visar att det finns flera goda exempel pa god inképspraktik hos
myndigheterna. Anvindningen 6verlag dr dock inte vilgrundad. De flesta
myndigheter bor dirfor bli bittre pa att ta ett mer strategiskt grepp pa
upphandling och inkép.

5.2.1 Statliga myndigheter bor bli bittre pa att analysera och planera
kompetensbehov

Granskningen visar att myndigheterna képer konsulttjinster av olika anledningar
—ibland for att ta in specialistkompetens som det inte ir effektivt att anstilla,
ibland for att det saknas resurser i myndigheten och ibland for att énskad
kompetens inte finns tillginglig pa arbetsmarknaden. Ritt anvinda ir
konsulttjinster en viktig del i myndigheternas kompetensférsérjning. En
avgorande faktor dr om anvindningen har féregitts av en analys dir den
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sammanlagda kostnaden for att ta in konsulttjinster uppskattas vara mindre dn
kostnaden for att bygga upp eller anstilla motsvarande kompetens. Granskningen
visar att det finns risk for att myndigheters beslut att anvinda konsulter inte alltid
sker utifran en behovsanalys och att myndigheterna som en konsekvens av detta
tar in konsulter med oklart syfte utan att ha forvissat sig om att det dr det mest
effektiva sittet att dstadkomma det man énskar.

En indikation pa detta ir att fA myndigheter har en tydlig strategi for sina inkép av
konsulttjanster, det vill siga vilka tjanster som ska képas in och vilka som ska
finnas i myndigheten. Istillet kops konsulttjinster ofta in utan en langsiktig
kompetensforsorjningsplanering, vilket i regel leder till dyrare inkép och en
potentiell utarmning av egen viktig kompetens.

Granskningen visar att flera myndigheter saknar policyer och styrande dokument
for kop av konsulter och konsultanvindning. De styrdokument som upprittats
saknar ofta en strategisk ansats. Granskningen visar ocksa pa kunskapsbrister om
inképsmonster dir myndigheternas statistik om sina inkép och sin
konsultanvindning ar bristfillig. Det finns en risk att inképare och bestillare i
flera myndigheter inte har tillrickliga stod och verktyg i processen for att kunna
fatta vilgrundade beslut om kop av konsulttjanster dir alternativ tydligt och
systematiskt overvigs. Det finns ocksa en risk att myndigheter fattar beslut om
kop av konsulttjinster baserat pa bristfilliga underlag.

lakttagelser i granskningen pekar pa att det finns myndigheter som arbetar pa ett
effektivt sitt med inkop och att flera birande moment av god inkopspraktik finns
med i deras inkopsarbete. Samtidigt framkommer att ménga myndigheters
inkopsarbete bedrivs utan ndgon tydlig struktur och samordning. Upphandlings-
och inkopsarbetet kan i manga fall beskrivas som ad hoc-missig och kiinnetecknas
av ett passivt och kameralt inriktat arbetssitt. Bilden av statliga myndigheters
inkdpsarbete som reaktivt och bristande nir det giller helhetsperspektiv har dven
framhallits i tidigare statliga utredningar.s Svenska myndigheter dr dock inte
unika, i en rapport frin Riksrevisionens motsvarighet i Storbritannien kom man
fram till liknande slutsatser som denna granskning gjort.1»

Minga myndigheter skulle sannolikt kunna dstadkomma forbittringar i sitt
inkopsarbete genom ett stérre engagemang fran ledningen och genom att bittre
integrera sina inkopsfunktioner med den ordinarie verksamheten.i% Inképsbeslut
bér inte tas isolerat utan involvera flera delar av organisationen.1+

138 SOU 2013:12.

139 National Audit Office 2016.
140 Axelsson, B. 2008.

41 Van Weele, A. 2012.
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5.2.2 Bristande upphandlings- och inképssamordning i staten

I granskningen har problem gillande de statliga ramavtalen uppmirksammats.
Mpyndigheter uppger att Kammarkollegiets ramavtal ofta dverprovas eller inte
stimmer overens med myndighetens behov. Det finns dven typer av
konsulttjanster for vilka det saknas ramavtal. Manga myndigheter viljer dirfor att
teckna egna ramavtal. Det tycks dirtill hos flera myndigheter finnas skilda
uppfattningar om hur Kammarkollegiets ramavtal ska anvindas. Ramavtalen
definierar en vid ram for ink6p, men direfter forvintas myndigheterna stilla egna
krav inom den ramen. Flera myndigheter som vi intervjuat under granskningen
upplever dock att ramavtalen 4r for allmént hallna och att de dirfor inte gar att
anvinda for mer specifika krav och behov. Manga ginger handlar det om att
myndigheterna inte forstir hur ramavtalen ska tillimpas.

Sammantaget innebir problemen att Kammarkollegiets ramavtal for
konsulttjinster anvinds i ligre utstrickning 4n vad som dr majligt och énskvirt.
Det riskerar medféra merkostnader for staten som helhet da det krivs bade tid och
resurser fér myndigheterna att teckna egna avtal. Statliga ramavtal som ticker
myndigheternas behov och ocksa anvinds av myndigheterna, kan ge
effektivitetsvinster och bidrar till att férebygga korruption vid upphandling.

Regeringen har uppmirksammat problemet med 6verprovade upphandlingar och
har riktat sirskilda insatser i syfte att de ska minska.1+14 Ett antal forindringar vad
giller hur 6verprévningar hanteras har bland annat foreslagits av den statliga
Utredningen om vissa férenklade upphandlingsregler.1+

5.3 Mpyndigheterna har inte god kontroll 6ver inképen av
konsulttjanster

Det finns myndigheter som har god kontroll éver anvindningen av inkép —
myndigheter som ir goda bestillare och mottagare av konsulttjinster samt
myndigheter som foljer upp och utvirderar konsultinsatser pa ett strukturerat sitt.
Den 6vergripande slutsatsen 4r dock att myndigheter brister i sin kontroll av
konsultanvindningen.

5.3.1 Myndigheternas bestillarkompetens brister ofta

Granskningen indikerar att det finns ett gap mellan inkopare, bestillare och
ledning i flera myndigheter. Bristen pa intern koordination kan leda till att
myndighetens behov tappas bort i upphandlingsforfarandet och att myndigheten

142 Regeringen 2017.
143 Dir. 2017:69.
144 SOU 2018:44.
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antingen inte fir den kompetens som var tinkt eller inte har kontroll 6ver de
konsulttjanster som kops in. Upphandlingen sker ofta enligt gillande lagar och
regler, men mojligheterna att gora goda affirer utnyttjas inte.1s Sammantaget
finns en risk att myndigheten inte far den kompetens eller den effekt som avsigs
med ett inkép om de brister i sin bestillarkompetens.

5.3.2 Myndigheternas mottagarkompetens kan férbittras

Granskningen visar att myndigheter och leverantérer i allmanhet dr néjda med det
samarbete och den dialog som férs mellan konsult och myndighet under ett
projekt. Diremot framhalls av bade leverantérer och myndigheter att
mottagarkompetensen kan forbittras. Myndigheter har ofta en tanke bakom hur
projekt med konsulter ska bemannas men dokumenterat stéd och styrning av hur
mottagandet av tjinst ska ga till saknas i manga myndigheter.

Granskningen visar dven att myndigheter inte foljer upp konsultinsatser under
projektens gang i tillricklig utstrickning samt att det finns en risk att myndigheter
inte nyttjar konsulternas kompetens fullt ut, till exempel att méjligheterna till
kompetensiverforing fran konsulterna inte tillvaratas. Avsaknaden av
kompetensiverforing kan bero pa att myndighetens ledning inte prioriterat frigan
och att myndigheten inte har tillrickliga resurser, samt att myndigheteten saknar
rutiner for ett sadant arbete.

5.3.3 Myndigheterna utvérderar sillan konsultinsatser

Granskningen visar att det finns en risk att de utvirderingar och uppfsljningar av
konsultinsatser som sker drivs av enskilda personer som ir involverade i projektet,
antingen fran myndighets- eller leverantorssidan, snarare in som ett resultat av att
myndigheten har strukturer och rutiner som medarbetarna anvinder. Avsaknaden
av systematiska rutiner riskerar att leda till att uppféljning och utvirdering blir
alltfor beroende av att enskilda medarbetare eller leverantorer. Att utvirdera
konsulternas arbete — vad konsulterna har astadkommit och vilken paverkan pa
myndigheters beslut deras arbete har haft — 4r viktigt for legitimiteten i beslut att
anvinda konsulter. Att inte kunna redovisa vad konsulter gor eller hur deras
arbete paverkat myndigheters verksamhet kan skada statens fortroende. Om
konsulters arbete inte utvirderas och f6ljs upp forloras ocksa lirandet inom
myndigheten, vilket innebir att misstag riskeras att goras om. Fungerande rutiner
for utvirdering och uppféljning skulle underlitta lirande inom staten genom
tkade majligheter att dela erfarenheter och ta tillvara andra myndigheters
kompetens och lirdomar. Att myndigheter siger sig vara nsjda med
konsultinsatser r inte det samma som att de faktiskt har fatt virde fér pengarna.

145 SOU 2013:12.
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Om utvirderingar inte gors finns en risk att myndigheterna, utan att de vet om
det, inte far avsedda effekter av sin konsultanvindning.

5.3.4 Myndigheterna har bristande éverblick éver sin anvindning och
inkép

I granskningen finns flera iakttagelser som handlar om att myndigheterna har
bristande overblick éver sina inkép av konsulter. Ett problem ir att
myndigheternas ekonomisystem och statsredovisningssystemet i Hermes inte dr
anpassat for att mojliggora éverblick och kontroll 6ver kop av konsulttjinster. Det
finns idag heller ingen enhetlighet i hur myndigheterna viljer att rapportera sina
inkop av konsulttjinster till statsredovisningen. Det innebir att det &r svart for
myndigheterna sjilva och for utomstiende att folja upp de statliga
myndigheternas utgifter for olika typer av konsulttjinster.

Som en del av granskningen har Riksrevisionen skickat ut en enkét om inkép av
konsulttjanster till ett stort antal statliga myndigheter. Manga av myndigheterna
har behovt ligga ner ett betydande arbete pa att sammanstilla de uppgifter som
behovts for att besvara enkiten. Detta illustrerar att de redovisningssystem som
finns inte pa ett enkelt sitt gor att det gar att folja upp konsultkostnader.

5.4 Avslutande reflektioner

Det kan vara effektivt for myndigheterna att anviinda konsulttjanster. Konsulter 4r
viktiga for att fylla tomrum i statliga myndigheters kompetensplanering. Den
kompetens som kan kopas kan vara svar att fa tag i pa annat sitt och det kan vara
kostnadseffektivt att kopa kompetens istillet for att bygga upp den sjilv. Mycket i
myndigheternas samtida och framtida utmaningar bestar i att hitta ritt kompetens
for att pa bista sitt kunna fullfélja sina uppdrag. Detta giller inte minst i takt med
den kade digitaliseringen och den snabba it-utvecklingen. Dessa
forandringsprocesser stiller sannolikt krav pa okad specialisering, vilket kommer
att gora att myndigheterna kommer att fi det dnnu svarare att uppritthalla egen
specialistkompetens. Det dr dirfor troligt att konsulttjinster kommer att bli en allt
viktigare del i myndigheternas verksamheter.

Var granskning visar att dven om flera myndigheter arbetar effektivt med inksp
och anvindning av konsulter, finns det betydande brister. Det finns risk att flera
myndigheter varken fattar vilgrundade beslut om att anviinda konsulter eller att
kontrollen av anvindningen av konsulter 4r god. Mot bakgrund av att myndigheter
anvinder konsulter i stor omfattning, och att kontrollen 6verlag inte 4r god,
fortjianar det att papekas att konsulter inte arbetar i enlighet med de regelsystem
som giller for statens tjinstemin. Det finns delar av myndigheternas verksamhet
dar det inte dr limpligt att anviinda konsulter. Detta illustreras inte minst av ett
par aktuella och uppmirksammade fall da bristande kontroll 6ver anvindningen
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av konsulter har fatt mycket negativa konsekvenser. I dessa fall har anvindandet
av konsulter riskerat att skada fortroendet for staten. Sadana exempel tydliggor
vikten av att myndigheterna gér vilgrundade inkop, har god kontroll och foljer
upp och redovisar inképen av konsulttjinster.

5.5 Rekommendationer

Denna granskning har handlat om att bedéma om myndigheterna gér
vilgrundade inkop och har god kontroll 6ver inképen. Granskningen har utgatt
fran kriterier som ingar i god inkdpspraktik och kan dirfér i sin helhet lisas som
en rekommendation till myndigheterna om hur ett strategiskt arbete med inkép av
konsulter kan utforas. Férhoppningen 4r att rapporten dirmed ska kunna bidra till
att myndigheternas inkdpsarbete utvecklas. Mer specifika rekommendationer
riktas till regeringen och Upphandlingsmyndigheten.

¢ En omfattande anvindning av konsulter kan ha en stor inverkan pa
myndigheternas verksamhet. I granskningen har flera problem med
redovisningen av konsultinsatser uppmérksammats. Ett problem 4r att
myndigheter inte ppet redovisar vad konsulter gor, vad de haft fér uppdrag
och vad de levererat. Regeringen bor lata utreda majligheterna att stilla krav
pa myndigheterna att redovisa sina kop av konsulttjinster. Det skulle
mojliggora for myndigheterna och regeringen att f6lja upp kostnader fér och
anvindning av konsulter. Ett utékat krav pa redovisning av kop av
konsulttjanster skulle i férlingningen kunna leda till 6kad transparens och
mer vilgrundade beslut.

e Riksrevisionen rekommenderar regeringen att ge Kammarkollegiet och
Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att tillsammans se éver hur
anvindningen av de statliga ramavtalen kan 6ka, samt hur myndigheter i
storre utstrickning kan utnyttja méjligheten att upphandla gemensamma
konsultlssningar.

o Riksrevisionen rekommenderar Upphandlingsmyndigheten att i storre
utstrickning prioritera sitt arbete med att bista upphandlande myndigheter
och enheter, till exempel genom att lyfta fram och sprida goda exempel pa
strategiskt inkdpsarbete i staten.

RIKSREVISIONEN 63

73



Skr. 2018/19:24

Bilaga

74

STATEN SOM INKOPARE AV KONSULTTJANSTER - TANK FORST OCH HANDLA SEN

Referenslista

Litteratur
Axelsson, B. Inkép — ett underskattat sitt att bryta likriktningen. I Mattsson, L-G
(red), Marknadsorientering. Myter och majligheter. Liber, Malma, 2008.

Axelsson, B., Rozemeijer, F. och Wynstra F. Developing Sourcing Capabilities —
Creating strategic change in purchasing and supply management. Wiley, West Sussex,
2005.

Pemer, F. och Skjelsvik T. Adopt or Adapt? Unpacking the Role of Institutional
Work Processes in the Implementation of New Regulations. Journal of Public
Administration Research and Theory, Volume 28, Issue 1 (Jan., 2018): 138-154.

Pemer, F., Borjeson, L., och Werr, A. Government agencies’ hiring of
management consultants in Sweden — an explorative study. Academy of
Management Proceedings, Volume 2016, Issue 1.

Steiner, R., Kaiser, C., och Reichmuth, L. Consulting for the Public Sector in
Europe. I Ongaro, E., Van Thiel, S. (red). The Palgrave Handbook of Public
Administration and Management in Europe. Palgrave Macmillan, Basingstoke. 2018.

Van Weele, A. Inkdp och supply chain management. Studentlitteratur, Lund, 2012.

Utredningar

DS 2017:48. Statistik pa upphandlingsomradet. Finansdepartementet.

Ekonomistyrningsverket. Statens resultatrikning, balansrikning och
finansieringsanalys m.m. — del av ESV:s underlag for arsredovisning for staten 2016.
Ekonomistyrningsverket 2017:17.

Kammarkollegiet. Delrapport statliga ramavtal. Fi2016/04318/SFO,
Fi2016/04560/SFO(delvis). 2016.

National Audit Office. Use of consultants and temporary staff. 2016.
Riksrevisionen. It inom statsforvaltningen — har myndigheterna pé ett rimligt sditt
provat fragan om outsourcing bidrar till okad effektivitet? RiR 2011:4.

SKL Kommentus. Dialogens yttre grinser — sikerstillande av
likabehandlingsprincipen. 2018.

SOU 2013:12. Goda affiirer — en strategi for hallbar offentlig upphandling.
Slutbetinkande av Upphandlingsutredningen.

SOU 2018:44. Majligt, tillatet och tillgingligt — forslag till enklare och flexiblare
upphandlingsregler och vissa regler om dverprévningsmal. Slutbetinkande av
Utredningen om vissa férenklade upphandlingsregler.

Statskontoret. Myndigheternas konsultanvindning. 2001.

64 RIKSREVISIONEN



Skr. 2018/19:24
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Statskontoret. Myndighetsanalys av Statens skolverk. 2015.

Upphandlingsmyndigheten. Redogérelse for uppfoljningen av den nationella
upphandlingsstrategin. Fi2016/00833/0U (delvis). 2017.

Riksdagstryck

Budgetlag (2011:203).

Forordning (1998:796) om statlig inképssamordning.

Lagen (2011:1029) om upphandling pa férsvars- och sikerhetsomradet (LUFS).
Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU).
)

Lagen (2016:1146) om upphandling inom omradena vatten, energi, transporter
och posttjinster (LUF).

Lagen (2016:1147) om upphandling av koncessioner (LUK).

Ovriga killor
Bolagsverket. It-sourcingstrategi 2017—-2020. 2017.
Bolagsverket. Verksambhetsstrategi 2015-2020. 2016.

Dagens industri. Ministern vill att alla AF:s konsultfakturor synas. 2017-08-29.
https://www.di.se/nyheter/ministern-vill-att-alla-afs-konsultfakturor-synas
(himtad 2018-06-20).

Dagens nyheter. Ingen kan svara pa vad konsultbolaget gjort for 28 miljoner kronor.
2017-12-07. https:/ /www.dn.se/sthlm/ingen-kan-svara-pa-vad-konsultbolaget-gjort-
for-28-miljoner-kronor (himtad 2018-06-20).

Dir. 2017:69 Flexiblare och enklare regler for upphandlingar under EU:s troskelvirden
samt vissa overprovningsfragor. Finansdepartementet.

Ekonomistyrningsverket 2018. Baskontoplan och S-koder. 2018-06-13.
https:/ /www.esv.se/statens-ekonomi/redovisning/baskontoplans-koder (himtad
2018-06-20)

Forsvarets materielverk. Beslut FMV Kompetensforsorjningsstrategi 2015-2018. 2015.

Forsvarets materielverk. Beslut om kategoristrategi for tekniska konsulter
ledningssystem. 18FMV416-3-1. 2018a.

Forsvarets materielverk. Beslut om Konsultstrategi 2018-2022. 18FMV3207-1-1.
2018b.

Forsikringskassan. Riktlinjer (2017:3) gillande konsultanvindning. 2017

Kammarkollegiet. E-handel. 2018. https://www.avropa.se/innehall/e-handel/
(héimtad 2018-06-20).

RIKSREVISIONEN 65

75



Skr. 2018/19:24

Bilaga

76

STATEN SOM INKOPARE AV KONSULTTJANSTER - TANK FORST OCH HANDLA SEN

Kammarkollegiet. Om oss och virt uppdrag. 2018.
http://www.avropa.se/innehall/Om-oss-och-vart-uppdrag/ (himtad 2018-06-20).

Kungliga biblioteket. Upphandlingsprocessen KB. 2016

Pensionsmyndigheten. Anvisning It-leverantérsuppfoljning. PID 117715 ver 1.0.
2012.

Pensionsmyndigheten. Sourcingstrategi. PID153257_v2.0. 2018a.
Pensionsmyndigheten. Sourcingstrategi - Bilaga Tjinster. PID153258_v2.0. 2018b.

Regeringen. Uppdrag att beskriva, kartligga och analysera mal om Gverprévning av
offentlig upphandling. Fi2017/02676/0U. 2017-06-15.

Regeringen. Uppdrag till Upphandlingsmyndigheten avseende nationell
upphandlingsstrategi. Fi2017/00833/OU (delvis). 2016-06-30.

Regeringen. Uppdrag till Upphandlingsmyndigheten att genomfora en studie om vissa
inkdpsvirden. Fi2018/01786/0U. 2018-04-26.

Regeringskansliet. Nationella upphandlingsstrategin. Finansdepartementet. 2016.
Skr. 2013/14:155. Regeringens forvaltningspolitik. Socialdepartementet.

Svenska dagbladet. SvD avslgjar: Konsulter fick makten 6ver NKS. 2015-09-25.
https://www.svd.se/svd-avslojar-konsulter-fick-makten-over-nks (himtad 2018-06-20).

66 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Bilaga 1. Intervjuférteckning

Skr. 2018/19:24
Bilaga

Myndighet Avdelning/enhet Datum
E-halsomyndigheten Avdelningen for verksamhetsstod 2018-03-06
E-hdlsomyndigheten It-avdelningen 2018-03-28b
E-halsomyndigheten HR-avdelningen 2018-03-28a
Finansinspektionen Upphandlings- och ekonomienheten 2018-02-20
Finansinspektionen It-enheten 2018-02-23
Finansinspektionen Kommunikationsenheten 2018-02-28
Goteborgs universitet Upphandlingsenheten 2018-02-19
Goteborgs universitet It-enheten 2018-03-22a
Goteborgs universitet Kommunikationsenheten 2018-03-22b
Goteborgs universitet Naturvetenskapliga fakultetskansliet 2018-03-22¢
Goteborgs universitet Statsvetenskapliga institutionen 2018-03-22d
Goteborgs universitet Kliniska vetenskaper 2018-03-22e
Goteborgs universitet Personalenheten 2018-03-27
Kammarkollegiet Statens inképscentral 2017-10-16
Konkurrensverket Enheten fér upphandlingstillsyn 2017-10-13
Pensionsmyndigheten Inképs-, fastighets- och arkivenheten 2018-02-19
Pensionsmyndigheten It-enheten 2018-03-09
Skolverket Avdelningen fér verksamhetsstsd, 2018-03-02
Upphandlingsavdelningen
Skolverket Kommunikationsavdelningen 2018-03-26a
Skolverket HR-avdelningen 2018-03-26b
Skolverket GD-stab, projektet Nya Skolverket 2018-03-26¢
Skolverket it/verksamhetsstédsutveckling 2018-03-26d
Statens konstrad Administrativa avdelningen 2018-02-16
Statens konstrad Administrativa avdelningen 2018-03-19
Statens konstrad Konstkonsult 2018-03-16
Statens konstrad Konstkonsult 2018-03-19
Upphandlingsmyndigheten Affirsenheten 2017-11-14
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Leverantérer Datum

Leverantér av konsulttjanster inom it 2018-04-13
Leverantér av konsulttjanster inom it 2018-04-17
Leverantér av konsulttjanster inom management 2018-03-27
Workshop med leverantérer av konsulttjanster 2018-03-21
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Bilaga 2. Enkatundersokning om statliga
myndigheters inkdp av konsulttjanster

Syfte
I arbetet med granskningen har vi skickat ut en enkit till statliga myndigheter

med fragor om deras inkdp av konsulter. Syftet med enkiten var att fa bittre
kunskap om hur rutiner f6r och anvindning av konsulter ser ut i staten i stort.

Enkitens utformning

Enkiten bestar av 31 fragor och omfattar ett antal omraden relaterade till inkop
och anvindning av konsulttjinster, varav flera dr uppdelade med delfragor for
bland annat olika typer av konsulttjinster. Enkitfragorna ir formulerade utifran
de problembeskrivningar som framkommit i relevant litteratur, i dialog med
granskningens referenspersoner och i intervjuer med myndigheter med sirskilda
uppdrag kopplade till offentlig upphandling.

I enkiiten ingar fragor om omfattningen pa myndighetens inkép av konsulter
under 2014-2016, vilken typ av inkép det handlar om och hur myndigheten
organiserar sina inkop av konsulttjinster. I enkiten ingar dven flera frigor om
myndighetens erfarenheter av att képa konsulttjanster och hur myndigheten ser
pa framtida behov av kompetens. Enkitfragorna aterfinns tillsammans med
enkitens resultat i ett digitalt underlag pa Riksrevisionens hemsida i anslutning
till rapporten.14

Tillvigagangssitt

Enkiten skickades den 15 november 2017 ut digitalt till statliga myndigheter med
fler 4n fem arsarbetskrafter enligt Statistiska centralbyrans myndighetsregister
och som inte omfattades av nigon betydande sekretess.'#” Utlandsmyndigheter har
i granskningen riknats som en del av Regeringskansliet. Enkiten skickades
sammanlagt till 197 myndigheter.

Enkiten sindes till varje myndighets registrator som skickade enkiten vidare
inom myndigheten. Med enkiten skickades ett foljebrev med hinvisningen att
den kunde behéva besvaras av flera olika funktioner i myndigheten och darfor

146 Rapporten innehaller de ursprungliga svar som inkommit fran myndigheterna till Riksrevisionen.
| rapporten ingér inte ett mindre antal korrigeringar av svaren som dérefter har gjorts av
myndigheterna.

47 De myndigheter som undantogs helt fran att besvara enkiten pa grund av sekretess var
Sakerhetspolisen, Férsvarets radioanstalt, Férsvarsunderrittelsedomstolen, Statens inspektion fér
forsvarsunderrittelseverksamhet och Sikerhets- och integritetsskyddsnamnden.
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kunde fordelas mellan limpliga personer, men att myndighetschefen eller
motsvarande skulle kunna sta for innehéllet i myndighetens svar. Av
hinvisningarna i enkiten framgick dven granskningens definition och
avgrinsningar av begreppet "konsulttjinst” och att uppgifter som omfattas av
sekretess skulle undantas och inte vara med i enkitsvaret.

Mpyndigheterna hade 30 dagar pa sig att svara, fram till den 15 december 2018.
Fyra paminnelser gick ut och totalt inkom 194 svar, vilket ger en svarsfrekvens pa
98,5 procent.

Enkitens tillforlitlighet

Enkitundersokningen kunde genomforas med en mycket hog svarsfrekvens, och
overlag bedémer vi att merparten av de svar som inkommit 4r vil genomarbetade.

En del myndigheter har limnat svar som framstar som motsigelsefulla eller
inkonsekventa. Det kan bero pa missférstind, att olika delar av myndigheten
skrivit olika delar eller slarv frin myndigheternas sida. En kvalitetsrisk som vi
uppmirksammat i enkitsvaren ir att det 4r en person som besvarat hela enkiten,
och inte delat ut den i organisationen som rekommenderat. Det 4r inte troligt att
en person, sirskilt i en lite stérre myndighet, har den kompetens och den
overblick som behovs for att besvara en si omfattande enkit som vi i detta fall
skickade ut.

For att stirka enkitens tillforlitlighet har vi fér nagra fragor dterkopplat till bersrd
myndighet och att bett dem bekrifta eller korrigera de svar som angetts.
Korrigeringar har bland annat gillt uppgifter om omfattning pa konsultinkép
2014-2016.
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Statliga aktorer koper arligen konsulttjinster for omfattande belopp.
Anvindningen av konsulter stiller krav pi myndigheterna som bestillare och
mottagare av de tjinster som konsulterna levererar eftersom fel beslut kan bli
kostsamma och leda till konsekvenser for staten som dr svara att overblicka.
Riksrevisionen har undersokt om statens anvindning och inkép av konsult-
tjdnster priglas av god hushéllning och ett effektivt resursutnyttjande.

Granskningens 6vergripande resultat 4r dels att anvindningen av konsulttjinster
Gverlag inte dr vilgrundad och dels att myndigheterna brister i sin kontroll av
konsultanvindningen. En konsekvens av detta ir att det finns risk for att flertalet
myndigheters inkop av konsulttjanster inte dr effektiva och att myndigheterna
inte hushallar med statens resurser.

De flesta myndigheter kan bli battre pa att ta ett strategiskt grepp om
upphandling och inkép av konsulttjinster, bland annat genom att bittre analysera
och planera sina kompetensbehov, forbittra bestillar- och mottagarkompetensen
samt utvirdera konsulttjansternas resultat. Granskningen visar ocksa att myndig-
heternas redovisning av konsulttjinsters anvindning inte dr transparent och att
det saknas mgjligheter att f6lja upp statens konsultkostnader pa ett samlat sitt.
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Finansdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 12 december 2018
Niérvarande: statsminister Lofven, ordforande, och statsraden Wallstrom,
Y Johansson, M Johansson, Baylan, Hallengren, Bucht, Hultqvist,
Andersson, Hellmark Knutsson, Bolund, Bah Kuhnke, Strandhill,

Shekarabi, Fridolin, Eriksson, Linde, Ekstrom, Fritzon, Eneroth

Foredragande: statsrddet Shekarabi
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