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1 Sammanfattning

Sedan drygt tre ar tillbaka ar folkbiblioteksverksamheten i Nacka kommun konkurrensutsatt.
Fortfarande dr Nacka den enda kommunen i Sverige med privat drivna folkbibliotek. Syftet
med denna upphandling var dels att erbjuda medborgarna nya former av bibliotek och dels
att upphandla det folkbibliotek som sedan en tid tillbaka drivits av Dieselverkstaden pa
forsok. Upphandlingen for tre ar sedan resulterade i att tre bibliotek kom att drivas av
Dieselverkstaden AB och tre av Nacka kommun.

Den upphandlingsform som valdes var konkurrenspriaglad dialog, en vid tidpunkten ny
form. Nacka kommun var den forsta myndigheten som valde att upphandla verksamhet med
hjilp av denna upphandlingsform. I efterhand gér det att konstatera att modellen var mycket
tidskrdvande och inte resulterade i den innovationsgrad som forvéntades. Den
biblioteksverksamhet som kom att levereras var av hog kvalitet men relativt likartad den
som fanns innan upphandlingen.

Sjélva upphandlingen resulterade ocksa i en del missforstand och irritation som efter
upphandlingen gjort det svart att bygga en fortroendefull dialog och kommunikation mellan
folkbiblioteken och bestillaren. En viktig del i detta var att det fanns en begrénsad budget
som dock presenterades for leverantdrerna forst i slutet av upphandlingsprocessen. Darfor
finns det anledning att infér en ny upphandling se 6ver savil finansieringssystemet for
biblioteken som formerna for upphandlingen.

Vi ser att det infor kommande upphandling behover ske en dialog dar Nacka kommun
presenterar sina langsiktiga mal for biblioteksverksamheten i kommunen. Hér behdver det
finnas utrymme for biblioteksaktorer att stilla fragor och bygga en forstéelse for vilka
ambitionerna dr i Nacka kommun. Det behéver ocksa foras en dialog om hur
finansieringsmodellen kan utformas sa att den bést stodjer savil en riktning mot de
langsiktiga mélen som en hog grad av innovationer vid folkbiblioteken i Nacka.
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2 Inledning

2.1 Bakgrund

Biblioteksverksamheten i Nacka kommun &r sedan ar 2012 konkurrensutsatt.
Upphandlingen av biblioteksverksamheten genomfordes under 2011 och 2012 i enlighet
med riktlinjerna for en konkurrenspréaglad dialog. I dagsldget drivs de sex olika
biblioteksenheterna av en privat anordnare (Dieselverkstaden AB) och en kommunal
anordnare (Vilfard samhillsservice).

Eftersom det pa nagra ars sikt ar aktuellt med en ny upphandling av biblioteksverksamheten
onskar Nacka kommun gora en utvirdering. Denna ska kunna utgéra en del av
forberedelserna infor kommande upphandling.

2.2 Syfte och mal med utvarderingen

Det overgripande syftet med utvéarderingen &r att dra lardomar av genomford
biblioteksupphandling och pa sa sétt kunna utveckla arbetssittet vid kommande
upphandling. Fokus kommer ligga pé att dra ldrdomar kring upphandlingsprocessen och
utformningen av upphandlingen i forsta hand. Darmed kommer formalia kring
upphandlingen att vara av underordnad betydelse. Utvarderingen ska i huvudsak i belysa tva
omraden:

1. Formalia kring upphandlingen:
o Genomforande, utformning av forfrigningsunderlag, urvalsprocess m.m.
o Kommunikation, tidsatgang vid genomforandet etc
o Frégori forfragningsunderlag, var det rétt ambitionsniva?

2. Processfragor kring upphandlingen
o Val av upphandlingsmetod (konkurrensprédglad dialog)?
o Var det rimlig tidsatgéng i upphandlingsprocessen?
o Kostnad kontra positiva effekter av upphandlingen?
o Vilka alternativa processer hade kunnat anvindas?

Konsulternas bedomning ska omfatta tva delar:

3. En beddomning av effekterna av det sitt upphandlingen genomfordes pa
o Positiva och negativa effekter
o Utformning av ersittningsmodell

4. Ett forslag till hur kommande upphandling skulle kunna genomforas avseende
upphandlingsprocessen i sin helhet inkluderande forslag till innehall i
forfragningsunderlag och i avtal med leverantorer.



‘ Pu BLIC UTVARDERING UPPHANDLING AV BIBLIOTEKSVERKSAMHET NACKA

L' PARTNER b

2.3 Metod och upplagg

Utvéarderingen tar sin utgadngspunkt i den tidigare upphandlingen. Formalia, utformning och
genomforande av upphandlingen &r centrala delar i utvarderingen. Den skriftliga
informationen som legat till grund for analysen av upphandlingen ar framfor allt den som
ror formalia kring upphandlingen. Men vi har ocksa haft tillgang till dokumentation som
giller bibliotekens utveckling i stort i Nacka kommun, liksom regionala och nationella
analyser av bibliotek.

Den egna datainsamlingen har bestatt av intervjuer. Dessa har genomforts med ansvarig
upphandlare samt med den forvaltningschef och de specialister som ingick i arbetsgruppen
for upphandlingen. Vi har ocksé intervjuat representanter for de huvudmén som driver
verksamheten vid biblioteken idag samt ytterligare en av anbudsldmnarna.

Informationskallor:
*  Dokumentation infor upphandlingen
* Dokumentation av upphandlingens genomférande (minnesanteckningar, anbud,
utvérderingar av anbud m.m.)
¢ Intervjuer av personer involverade i upphandlingen
* Intervjuer av representanter for anbudsldmnare
* Intervjuer med externa aktorer (biblioteksexpertis, upphandlingsexpertis m.m.)
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3 Omvarld

3.1 Upphandling av biblioteksverksamhet

Nar Nacka kommun valde att upphandla driften av biblioteksverksamheten i kommunen var
det endast ett fatal kommuner som tidigare 6verviagt denna mdjlighet. Den enda kommunen
som inlett en upphandling var Link&pings kommun som bjod in intresserade att [dmna
anbud av sju stycken nérbibliotek. Kommunens egna verksamheter vann den upphandlingen
varfor verksamheten kvarstod i forvaltningsform. Nagon ny upphandling har dérefter inte
genomforts.

Uppmaérksamheten nir Nacka valde att upphandla biblioteksdriften var darfor relativt stor.
Det var mycket diskussion bade i lokal och nationell media. Nagra ar tidigare hade ocksa
Svensk Biblioteksforening fordjupat diskussionen kring fragan genom tillsdttandet av
Utvecklingsradet for driftsformsfragor. Rédet hade utrett frdgan om privat drivna bibliotek
och landat i ett stiallningstagande om att

“inte ta stdllning for eller emot bibliotek pa entreprenad. [...] Svensk
Biblioteksforening foretrdder en god offentligt finansierad
biblioteksverksamhet, oberoende av huruvida verksamheten sker i offentlig
eller privat regi. Foreningens bibliotekspolitiska synsitt ska vara
driftsformsneutralt.”’

Det som poidngterades i den aktuella utredningen/Gversynen var att upphandlingar skulle
genomfOras pa ett strukturerat sétt. Nationella foreskrifter och lagar, regionala och lokala
styrdokument bor ligga till grund for upphandlingen. Sérskilt framhalls i utredningen
betydelsen av en lokal biblioteksplan.

Under varen 2015 beslutade regeringen att en nationell biblioteksstrategi ska arbetas fram.
Uppdraget har lagts pa Kungliga Biblioteket som ska slutredovisa uppdraget i april 2019.
KB ska foreslé langsiktiga strategier och mal utifrdn bibliotekslagens bestimmelser. Bland
annat ingér det att belysa bibliotekarieyrkets roll och férutsattningar samt bibliotekens roll
for att fradmja litteraturens stillning och det demokratiska samtalet. Det finns for Stockholms
lin en regional biblioteksplan som giller for aren 2015-2017 och antogs i november 2014.>

3.2  Pagaende forandringar géllande Lagen om offentlig upphandling

Sedan den foregédende upphandlingen har upphandlingslagstiftningen forandrats pa nagra
punkter. Det har for det forsta blivit enklare att genomfora sa kallad direktupphandling.
Gransvérdet for att genomfora direktupphandling har héjts och kriterierna har fortydligats
nagot. Det pagar ocksa ett arbete for att implementera EU:s upphandlingsdirektiv i svensk

! Svensk biblioteksférening. Om bibliotek pa entreprenad. 2011
2 Stockholms lans landsting, kulturférndmnden 2014-11-20. Regional biblioteksplan och Regionalt
biblioteksrdd 2015-2017.

6



‘ UTVARDERING UPPHANDLING AV BIBLIOTEKSVERKSAMHET NACKA
Pu BLIC Stockholm 2015-09-25

k" PARTNER

lagstiftning. Den nya lagstiftningen ar berdknad att trida i kraft 1 april 2016.” I denna ska
det bland annat goras enklare att anvénda sig av konkurrenspréglad dialog. I huvudsak
kommer dock nuvarande lagstiftning inom omradet att besta, med vissa fortydliganden,
atminstone inom de vanligaste formerna av offentlig upphandling.

De upphandlingsformer som fortsittningsvis kommer att vara mdojliga att anvénda ar:

Oppet forfarande,

selektivt forfarande,

forhandlat forfarande med foregdende annonsering,
forhandlat forfarande utan foregdende annonsering,
konkurrenspréglad dialog, och

forfarande for inrdttande av innovationspartnerskap.

SNk —

Av dessa dr det egentligen bara forfarandet om inrédttande av innovationspartnerskap som ar
nagot genuint nytt i upphandlingssammanhang. En viss fordndring har dock skett genom att
lagstiftaren nu anser att den upphandlande myndigheten vid varje upphandling ska anvénda
sig ’av det forfarande som &r bast lampat for just den enskilda upphandlingen.” Kriterierna
for vilken upphandlingsform som ska anvindas kommer dock i stort vara desamma som
tidigare. Det har med andra ord inte blivit en storre valfrihet avseende upphandlingsform.

Kontraktstilldelning ska goras utifrén det ekonomiskt mest fordelaktiga for myndigheten.
Detta ska utvérderas pa grundval av basta forhallandet mellan pris och kvalitet, kostnad eller
pris. Begreppet “ekonomiskt mest fordelaktiga” ska enligt utredningen ses som ett
overordnat begrepp. Underkriterierna som kan anvindas for att avgora vilket alternativ som
ar det ekonomiskt mest fordelaktiga ska forstas som:

* Pris = lagsta pris

* Kostnad = analys av kostnadseffektivitet, exempelvis livscykelkostnadsanalys

* Bista forhéallandet mellan pris och kvalitet = bedoms pa grundval av
tilldelningskriterier som ar kopplade till varan eller tjanstens kvalitet, miljoaspekter
eller sociala aspekter

Forandringen innebér att det fortydligats att myndigheter kan vdga in flera olika omraden i
beddmningen av anbudsgivares tjanst eller vara, inklusive miljé och sociala aspekter.

8 Regeringen, Lagradsremiss. Nytt regelverk om upphandling. 2015
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4 Formalia kring upphandlingen

41 Férberedande arbete

I Nacka kommun beslutade kulturndmnden den 7 december 2010 att driften av de sex
folkbiblioteken skulle upphandlas. Bakgrunden till upphandlingen var ett pagaende arbete
med att inféra mer av kundval och privata alternativ i kulturverksamheten i Nacka. I
enlighet med Nacka kommuns konkurrenspolicy skulle dven kulturverksamheterna
konkurrensutséttas. Syftet med kulturlyftet var att utarbeta en ny finansieringsmodell med
koppling mellan prestation och erséttning detta for att:

* Ge medborgarna dnnu mer och battre kultur fér pengarna.

* Skapa en storre mangfald av uttrycksformer.

¢ Skapa fler aktorer att vilja mellan.

* Ge medborgarna 6kad mojlighet att paverka fornyelsen av kulturutbudet.

For bibliotekens rakning kom Kulturlyftet dels att innebéra ett nytt finansieringssystem med
en prestationsbaserad erséttning (tidigare gillde arliga anslag). Denna finansieringsmodell
skulle kunna innebéra nya aktorer pa biblioteksmarknaden. ”Ett nytt finansieringssystem ska
mojliggora for etablering av fler och nya aktdrer. Utifran medborgarnas efterfragan ska nya
former for biblioteksverksamheten kunna utvecklas.”

Det fanns ocksa ett behov av att formalisera 6verenskommelsen med Dieselverkstaden.
Dieselverkstaden hade drivits i en form av forsdoksverksamhet genom en personaldgd
ekonomisk forening under ett antal ar och dérefter i bolagsform. I en utredning av
verksamheten konstaterades att verksamheten behdvde upphandlas for att kunna fortsitta
drivas privat.’

Infér upphandlingen hade saval ett ersittnings- och uppfoljningssystem som en lokal
biblioteksstrategi tagits fram. Allt i syfte att underlétta en tydligare styrning och uppf6ljning
av biblioteken, oavsett driftsform. I och med Dieselverkstadens forsoksverksamhet fanns det
i kommunen viss erfarenhet av att folja upp bibliotek med en annan driftsform &n
kommunal. Denna uppf6ljning skulle i samband med upphandlingen utvecklas.

”Kommunen ska bredda och utveckla sin kvalitativa uppf6ljning av
biblioteksverksamheten och se till att bade bibliotekslag, kommunens
biblioteksstrategi, regional biblioteksplan och nationella 6verenskommelser
efterlevs, liksom att olika typer av samarbeten lokalt, nationellt och regionalt
genomfors. Kommunen ska ha insyn i verksamheten for regelbunden och
systematisk uppfoljning och utvardering och fa del av handlingar som
efterfragas.”

* Nacka kommun, Kulturlyftet. 2007
® Ernst&Young. Utredning av verksamheten pa Dieselverkstadens bibliotek. November 2010.
8
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En viktig malséttning vid upphandlingen av driften av Nacka kommuns folkbibliotek var att
ytterligare hoja kvaliteten pa de tjdnster som erbjuds medborgarna. Exempelvis vad géllde
medieinkop och bredd i utbud, medborgarinflytande och tjanster till de prioriterade grupper
som utpekats i bibliotekslag och kommunens biblioteksstrategi. F6ljande malgrupper var
sarskilt prioriterade:

* Barn inom forskoleverksamheten

* Barn och unga pa deras fritid

* Funktionshindrade

* Invandrare och personer med svenska som andrasprak

* Vuxenstuderande

Infér upphandlingen hade tjdnstemén i Nacka kommun besokt Linkdping for att lara av
deras biblioteksupphandling. Man hade ocksé kontakt med en del andra kommuner som
funderade pé att genomfora upphandlingar. I Linkdping var det utéver kommunens egen
verksamhet endast en annan aktér som hade ldmnat anbud. Det har gjorde att det fanns en
viss osdkerhet kring vilka aktorer som skulle komma att [dmna in anbud. Det fanns enligt
intervjuade dock forhoppningar om att nya aktdrer skulle se mdjligheter i att driva
biblioteksverksamhet, exempelvis forlag eller andra kulturverksamheter.

4.2 Val av modell

Upphandlingen kom att genomf6ras i form av en konkurrenspréglad dialog enligt lagen om
offentlig upphandling. Detta gjordes for att mojliggora en hogre grad av dialog med de
tdnkta anbudsgivarna om l6sningar pa service och genomforande. Har fanns ocksé en
forhoppning om att diskutera innovativa l6sningar utifran de behov som kommunen hade.
Genom upphandlingen soktes nya sitt att bedriva folkbiblioteksverksamhet, gérna i form av
nya kombinationer med andra verksamheter. Ungefar samtidigt som
biblioteksupphandlingen genomfordes ocksa upphandlingen av Kvarnholmsforbindelsen
genom konkurrenspréglad dialog.

Valet av upphandlingsmodell var ett sitt att sédkerstilla en process som bade gav utrymme
for kreativitet och samtidigt innehd6ll en del viktiga skallkrav. Till f6ljd av den stora
uppmarksamheten kring upphandlingen blev det viktigt att stilla vissa grundldggande krav
pa biblioteken som skulle upphandlas. Infér upphandlingen genomférdes ocksa en risk- och
vasentlighetsanalys pa kulturndmndens uppdrag. I denna poangterades vikten av tydliga
mal, tydliga avtal och en konsekvent tillsyn/kontroll och uppf6ljning av verksamheten.

Metoden konkurrenspréglad dialog far enligt LOU anvéndas vid ”sdrskilt komplicerade
kontrakt”, det vill sdga nir det ar svart att pa forhand avgdra hur en tjanst eller vara ska
utformas. I och med att en av anbudsldmnarna kom att Gverprova valet av
upphandlingsmodell gjordes ett uttalande om modellen i férhallande till
biblioteksverksamhet av Forvaltningsritten i Stockholm, i domen konstaterar rétten att
syftet med upphandlingen “inte frimst ar att uppna konkurrens genom att biblioteken ska
drivas vidare med annan huvudman, utan att finna alternativa och innovativa ldsningar for
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bibliotekens driftsformer.”® Det viktigaste skilet for att anvinda den konkurrenspriglade
dialogen var alltsa att finna innovativa l6sningar. Forvaltningsrétten beskriver vidare hur
upphandlingsunderlag tydliggdr de innovativa inslagen i upphandlingen:

”For att upphandlingen i sin helhet ska anses sdrskilt komplicerad bor
emellertid kridvas att ambitionen att ta fram innovativa losningar, det
komplicerade inslaget, har tillrackligt genomslag i upphandlingens
tilldelningskriterier. Av det dokument som anger hur anbud ska poangséttas
framgar att *nya, innovativa Iosningar ger hogre podng’ for ett flertal omraden.
Vid en sammantagen bedomning finner forvaltningsritten att det kontrakt som
upphandlingen avser &r att anse som sérskilt komplicerat pa det sétt som avses i
4 kap. 10 och 11 §§ LOU. Kommunen har siledes haft skil att anvidnda sig av
konkurrenspréglad dialog vid upphandlingen.”

Upphandlingen genomfordes av en arbetsgrupp bestdende av en projektledare, en
upphandlare och tre sakkunniga inom olika omraden (bibliotek, ekonomi, kultur), 4ven den
dévarande forvaltningschefen var involverad i hog grad. Infér upphandlingen var det en
extern konsult med bibliotekskompetens inkopplad, denna konsult var inte med under
genomfOrandet.

-

Forutsattningar for Utvarderingskriterier for Kontrakts-
upphandling anbud presenteras skrivning
(KN 11-05-11) (KN 11-10-19) N (dec 2012)
. Omarbetad y
Ny ;'g;g;ks' konsekvens- och ﬁ'"alzs::gg?smideu
riskanalys for folkbiblioteken
(KN 11-03-16) (KN 11-06-14) (KN 12-02-08)
Beslut om Tilldelnings-
upphandling beslut
KN
2010-12-07) 2012-04-25)
Fas 1 Fas 3
(12 maj-aug-11) Fas 2 (18 feb- 23 mar -12)
Annonsering, inldmning av intresseanmalan, . (sept-d.ec -1) F'relmgmaf och .SIU‘Q'M'Q
genomgéng av anmalningar Dialog med intressenter anbudsgivning, provning och
betygsattning

Overklagan: " %
Overklagande Overklagande ngrklaggnde
h a\:ﬂ. av avbruten av tilldelnings-

u| nalings- .
PP odell dialog besiut

\_

Figur 1. Genomfirande av upphandlingen av biblioteksverksamhet

I figuren ovan beskrivs hur processen kring upphandlingen gick till fran beslut om
upphandling till tilldelningsbesked. I och med att tilldelningen av kontrakt 6verklagades tog
upphandlingen totalt ungefér ett och ett halvt ar. Kontrakt med de upphandlade
leverantorerna skrevs forst i december 2012. I slutdndan var det Dieselverkstaden AB som
valdes som leverantdr for att driva tre bibliotek, Dieselverkstaden, Alta och Saltsjobaden.
Tre bibliotek kom att kvarstd i kommunal drift, Forumbiblioteket, Orminge och Fisksatra.

6 Forvaltningsratten i Stockholm. Dom 2012-03-09. Mal 25652-11.
10
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I svarsformuléret till anbudsinbjudan star det att ”Anbudssokanden ska vara eller ha varit
verksam inom efterfragat omrade samt ha tillrickliga resurser och biblioteksutbildad
personal for tillhandahallande av efterfragade tjanster senast vid den tidpunkt da kontrakt
tecknas.” (Nacka kommun, Bilaga 2 Svarsformuldr konkurrenspriaglad dialog Upphandling
bibliotek)

Totalt var det fem anbud som ldmnades in, dessa var:
* Nacka kommun, Férskola, Fritid & Skola
e Dieselverkstaden AB i samarbete med Alta och Saltsjobadens bibliotek
* Biblio Tjénstutveckling AB
*  Orminge bibliotek ekonomisk forening
* Svenska boklan AB

I slutfasen var det Biblio tjansteutveckling AB, Dieselverkstaden AB samt Nacka kommun
som kom att utvirderas. Svenska bokldn AB gick inte vidare fran de inledande dialogerna.

Orminge bibliotek ekonomisk forening valde att dra tillbaka sitt anbud eftersom de inte var
villiga att ta den ekonomiska risk, det skulle innebéra att kopa loss inventarier.

De omraden som skulle utvirderas genom en konkurrenspréglad dialog var:

1. Leverantorens kompetenser och strategier for kompetensutveckling
Leverantorens strategier for de prioriterade grupperna
Leverantorens strategier for utformning av aktiviteter/tjanster/utbud
Leverantorens strategier for medborgarnas medie- och informationsforsorjning
Leverantorens strategier for tillgdnglighet och servicenivéer
Leverantorens strategier for att 6ka medborgarnas inflytande och medverkan
Leverantorens strategier for uppfoljning och utvirdering

N kWD

Omradena var inte viktade utan alla sju hade lika stor paverkan pa den slutgiltiga
beddmningen. Bedomningen gjordes enligt en podngskala 0-6. Utdver dessa
kvalitetsomraden stilldes ett antal skallkrav pa exempelvis utbildad personal och beredskap
for att ta over driften av bibliotek vid kontraktstecknande.

Den finansieringsmodell som skulle gélla for biblioteken var dven den en del av den
konkurrenspriaglade dialogen. I den dvergripande beskrivningen av upphandlingen (2011-
05-11) anges att under den konkurrenspréiglade dialogen:

”kommer finansieringsmodellen att diskuteras med anbudsgivarna och
utvecklas. Kulturndmnden vill utveckla det prestationsbaserade
ersittningssystemet till biblioteken att béttre motsvara de olika kvalitativa
malséttningar for verksamheten som utpekas i biblioteksstrategin.”

Eftersom upphandlingen av biblioteksverksamheten var en omdebatterad fraga i Nacka, och
dven nationellt var det viktigt att den genomfordes korrekt och kunde kommuniceras tydligt.
Enligt de intervjuade fanns det en kommunikationsplan uppréttad for hur information skulle
formedlas géllande upphandlingen. Det fanns ocksa en 16pande aterkoppling till politiken
dér biblioteksupphandlingen utgjorde en stdende punkt pa dagordningen vid
kulturndmndens sammantréiden.

11
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5 Genomfdrandet av upphandlingen

5.1 Kommunens representanter

5.1.1 Upphandlingsformen

Skalen till att upphandla biblioteksverksamhet var flera. Forst och framst de rent
ideologiska, 6vertygelsen hos den politiska majoriteten om betydelsen av valfrihet for
medborgarna. Ett annat avgorande skil var att Dieselverkstadens bibliotek inte ldngre kunde
drivas som en forsoksverksamhet, en upphandling var nédvéindig om man skulle folja LOU.

Beslutet blev att upphandla i enligt modellen om konkurrenspréglad dialog. Modellen
uppfattades som tilltalande da den gav mojlighet att préva en ny upphandlingsform som
man uppfattade som lite mjukare”. Det fanns en mojlighet att under anbudsprocessens gang
fora samtal med anbudslamnarna. Modellen skulle enligt de intervjuade ocksé gora det
mojlighet att finna innovativa former for biblioteksdrift. Upphandlingsformen medger ett
fokus pa kvalité snarare dn pa pris vilket ocksé sdgs som en fordel. Upphandlingsmodellen
var, med ett undantag, oprovad i Nacka kommun.

5.1.2 Processen fér upphandlingen

En arbetsgrupp bildades bestdende av utbildningsdirektor, upphandlare samt specialister
inom kultur, bibliotek och ekonomi. Under utformningen av forfragningsunderlaget anlitade
arbetsgruppen extern bibliotekskompetens, i 6vrigt var det helt och héllet interna resurser
som ledde arbetet. Hela arbetsgruppen deltog inte vid alla dialoger, det styrdes av
vilken/vilka strategier som skulle avhandlas vid respektive dialog.

Sammantaget tycker arbetsgruppen att upphandlingen som sddan gav ett bra resultat i sa
matto att den gav kulturndmnden stor insikt i biblioteksverksamheten. Den fick ndimnden att
ocksa bli tydlig med vad man vill fa ut av verksamheten. Upphandlingen gjorde ocksa att de
befintliga biblioteken rannsakade sin verksamhet och ténkte till inte minst nir det géller de i
biblioteksstrategin angivna prioriterade grupperna. For framtida upphandlingar anser man
att en annan upphandlingsmodell &n en konkurrenspréiglad dialog bor anvéndas.

I efterhand finns det hos de intervjuade funderingar pd om man kanske skulle ha haft
tillgéng till extern bibliotekskompetens under hela processen. I arbetsgruppen finns lite
olika &sikter av om extern bibliotekskompetens hade varit till nytta vid dialogmotena. Nagra
tycker att kompetensen i gruppen var tillfyllest, andra tycker att det hade behovts extern
kompetens inte minst for att skapa en trygghet i dialogerna. En fordel anser man vara att
merparten av deltagarna i arbetsgruppen var nya i kommunen och dirmed saknade
relationer med biblioteken sedan tidigare. Det finns ocksa synpunkter pa att gruppen kanske
var for stor och om det var nddvéndigt att ha direktorsnivan representerad hela viagen.
Kulturndmnden var mycket engagerade och fick kontinuerligt rapporter om hur arbetet
fortskred.
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De flesta intervjuade ser att tidsdtgdngen var omfattande, manga att den var mer omfattande
an forvéntat. Man hade dock inledningsvis via en noggrann genomgéng med
upphandlingsenheten fatt en relativt god insikt i vad upphandlingsformen skulle krava. |
slutdndan var det totalt fem personer som tillsammans berdknas ha lagt ner omkring 1000
timmar pé upphandlingen.

Enligt en del hade det mdjligen hade gatt att driva arbetet mer effektivt om anbudsgivarna
till fullo forstatt upphandlingsformen och alla regler kring denna. Att de inte gjorde det
resulterade i en frustration som arbetsgruppen hade att tackla.

I efterhand forstar arbetsgruppen att upphandlingen och den form den drevs i vickte
forhoppningar om att det fanns pengar att himta for att driva bibliotek i Nacka. Nar
anbudsgivarna i slutet av upphandlingen insag att det inte fanns nya pengar vackte det stor
irritation.

”Det var lika mycket pengar i systemet, det var nog nagot som inte riktigt gick
hem. Pengarna fordelades ju bara olika i systemet, om en 6kade utlanen sa var
det ndgon annan som fick mindre pengar.”

Finansieringsmodellen beslutades forst i slutet av anbudsprocessen. Detta gjordes medvetet
for att dialogerna dven skulle kunna omfatta innovativa forslag pa hur den
prestationsbaserade erséttningsmodellen kunde utvecklas. Den prestationsbaserade
ersidttningen som den ser ut idag rimmar enligt flera intervjuade illa med tanken om
innovationer. Det finns helt enkelt inte sarskilt stort utrymme for att utveckla verksamheten
och att ersétta pa basis av utlan och 6ppettider ar inte innovationsfrimjande nér det finns ett
tak i ersdttningen. Biblioteken ska fortsatt gora det som star i Bibliotekslag och i de
kommunala styrdokumenten men ska erséttas for boklan och 6ppettider. Det har varit svart
att finna de méitbara prestationer som pekar i biblioteksstrategins riktning.

I slutférhandlingarna fanns tre anbudsgivare kvar vilket ndgra tycker var for fa medan andra
tycker att det stimmer med forvantningarna. I en framtida upphandling ser arbetsgruppen
konkurrensprédglad dialog som osannolik upphandlingsform. Processen var alltfor
tidskrdvande stéllt i relation till de anbud som kom in.

Dialogerna med anbudsldmnarna var en central del i upphandlingen. De innebar att
anbudslamnarna skulle beskriva sin planerade verksamhet och de innovationer som skulle
utveckla verksamheten. Det finns hos de intervjuade en samstimmig bild av att dialogerna
inte ledde till att anbuden utvecklades. Man tycker att anbuden i hog grad bestod av en
beskrivning av den verksamhet som biblioteken redan bedrev, och hos de anbudsldmnare
som inte bedrev bibliotek var det svart att fa grepp om hur konkreta de beskrivna insatserna
var. Flera tycker samtidigt att upphandlingen satte fokus pa prioriterade grupper och
definitivt ledde till att foretrddare for biblioteken fick tanka till i viktiga fragor. I 6vrigt finns
det en besvikelse i arbetsgruppen over att det inte presenterades négra innovationer i
anbuden.
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Niér det géller anbudens innovationsgrad ar det lite olika uppfattningar bland de intervjuade.
En del dr besvikna pa att det inte kom in mer innovativa idéer och nytéinkande
samarbetskonstellationer. Det finns ocksa en viss besvikelse over att inte fler aktorer
lamnade anbud. Samtidigt finns det andra som visar en forstaelse for anbudslamnarnas
situation och det faktum att det inte fanns ndgon utokad budget for nya satsningar.

”Det hiar med att biblioteken skulle komma med nya kreativa l6sningar har ju
inte s& mycket med upphandlingsformen att géra. Men vi sag ju hér att det var
ganska mycket befintlig verksamhet de presenterade. Att det inte blev mer
innovativt tror jag handlar om att budgeten var begriansad. Man kan bedriva en
normal verksamhet for de pengarna, men om man ska gora mer sé ar det klart
att det kostar pengar.”

Oavsett vad de intervjuade anser om mojligheten att vara innovativ inom
biblioteksverksamheten finns det en samstimmighet hos det intervjuade av att det inte kom
fram sérskilt ménga innovativa forslag.

Hos nagon intervjuad framhalls ocksa problemet med att politiska behovet av att kontrollera
innehallet i bibliotekens verksamhet och styra 6ver dess lokalisering inte rimmar med en
upphandlingsmodell som bygger pa att man lamnar fritt for idéer om genomforande.
Finansieringssystem maéste vara genomtéankt och klart nér en ny upphandling borjar.
Avtalstiden finns det olika tankar om, idag 4 ar med mdjlig forléngning 1+1 &r. Ndgon
tycker tiden &r for kort, det tar tid att genomfora fordndringar. Andra ser risker i att binda sig
i ett avtal som laser och riskerar att man blir fransprungen den utveckling som sker i
omvérlden.

52 Anbudslamnarna

5.2.1 Upphandlingsformen

Nar det géller formalia kring upphandlingen ar det i forsta hand upphandlingsmodellen som
diskuteras av anbudsldmnarna. Modellen konkurrenspriglad dialog var ny bade for
anbudsldmnare och uppdragsgivaren. Over huvud taget var flera av anbudslimnarna ovana
vid LOU. Det hér gjorde att det fanns ett stort behov av att informera om sjdlva processen:
vilka steg den innehdll och vad de olika delarna betydde mer konkret. Exempelvis detta med
att dialogen till stor del handlade om att anbudsgivarna skulle beskriva sina tdnkta uppléigg.

Det faktum att det var en av de forsta biblioteksupphandlingarna i landet gjorde att det fanns
liten erfarenhet hos anbudsldmnarna nér det géllde att 1dmna offerter. I inledningsfasen
kréavdes det en del tydliggoranden via fragor och svar for att anbudsldmnarna skulle forsta
vilka krav som stilldes.

Tvé av anbudsgivarna har synpunkter pa beskrivningen av personalgruppens kompetens och
storlek. Det fanns enligt en av anbudsldmnarna ett krav pa att det skulle finnas av
anbudsldmnarna anstélld personal fran forsta dagen efter kontraktsskrivning. Det fanns ett
begréinsat antal skakrav i inbjudan till att limna anbud. Ett av dessa géllde att kunna
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uppstilla “tillrdckliga resurser och biblioteksutbildad personal” senast vid tidpunkten for
kontraktsskrivning. I anbudsutvirderingen podngsattes anbuden utifrdn hur manga i
personalen som hade relevanta utbildningar. Har fanns dock biblioteksutbildning, andra
hogskoleutbildningar samt eventuella 6vriga utbildningar med som utvarderingskriterium.

5.2.2 Processen kring upphandlingen

Att genomfora upphandlingen i form av konkurrenspréglad dialog dr ndgot som alla
upplevde som komplicerat och tidskrdvande. Det som kom att kénneteckna upphandlingen
enligt de intervjuade anbudsldmnarna var en omsténdlig process. Nir de ombetts att
uppskatta tidsatgangen har det varit svart sdhér langt i efterhand. En av de intervjuade
uppskattar dock att de lade ned ungefar 2 000 timmar sammantaget, for all inblandad
personal. De andra ar mer forsiktiga i sina uppskattningar.

Flera intervjuade beskriver hur de dialoger som genomf6rdes under upphandlingsprocessen
egentligen bara var presentationer. Sjdlva begreppet dialog var ddrmed felvisande enligt
dem. Det var anbudsgivarna som forvéantades beskriva hur de skulle uppfylla de krav som
stilldes pa dem. Mgjligheten att stilla fragor till uppdragsgivaren var begrinsade vilket
gjorde sjilva begreppet dialog lite felriktat.

”Vi kunde liksom inte kommunicera med dem och det var ganska burdus kommunikation fran
kommunens sida. Ofta blev det vildigt kort framforhéllning till ett méte dér man skulle
presentera nagot. Det var dirfor svart att stélla in sig pd vad det var de ville ha.”

Den hér upplevelsen av en ”burdus” kommunikation var ndgot som framstod som extra
tydligt for de representanter som bedrev bibliotek vid tidpunkten fér upphandlingen. For
dem innebar sjdlva beslutet att upphandla verksamheten ett nytt utgangsldge. Det var sa att
sdga en nollstillning i forhallande till tidigare verksamhet. Om de tidigare bedrivit en
uppskattad verksamhet uppfattades inte som relevant i upphandlingen utan upplevelsen fran
de intervjuade var att det nu géllde att beskriva vad man kunde gora mer.

En del i upphandlingen som innebar svarigheter for anbudsldmnarna var detta med
finansieringen. Enligt alla intervjuade var det omgjligt att fa en tydlig bild av hur stor
ersittningen skulle komma att bli. Det hér ledde till att de fick beskriva aktiviteter och
innovationer de skulle erbjuda utan att kunna rdkna pa om de hade ekonomisk erséttning
som tickte dessa. En anbudsldmnare valde ocksa att dra tillbaka en del av de insatser som
tidigare beskrivits i dialogerna nér det var dags att 1amna slutanbud. Detta sedan de forstod
att det inte skulle utgéd nagon extra erséttning for de extra insatser som biblioteken 6nskade
gora. Har fanns det en besvikelse dver att processen innebar att det vicktes forhoppningar
om att kunna fa ersittning for extra aktiviteter som sedan grusades. En av de intervjuade
beskriver hur biblioteken i Nacka lever pa sparlaga.

”Det jag saknar &r viljan att frin deras hall skapa mojligheter for oss att

utveckla dnnu mer. Att titta pd nya saker. Kista har blivit utsedda till varldens
bista bibliotek, det ar for att de satsar pa andra sitt.”
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Osékerheten géllde ocksa hela anbudsprocessen. Nagra av anbudsldmnarna upplever att
bibliotekskompetensen var for 1ag i upphandlingsteamet. Det fanns for liten erfarenhet av att
driva biblioteksverksamhet hos dem som deltog i exempelvis dialogerna med
anbudslamnarna. Det hir gjorde enligt de intervjuade att upphandlande myndighet
visserligen liarde sig mycket om biblioteksverksamheten, men ocksa att
biblioteksrepresentanterna kénde sig osdkra pa hur deras anbud skulle bedomas. En del
forutsattningar dndrades ocksa alldeles i slutet vilket gav upphov till ytterligare osdkerhet.
Exempelvis att ersdttningen till Forumbiblioteket hojdes med 1 mkr.

De intervjuade beskriver i samband med finansieringsfragan ocksa hur de skulle vilja att
finansieringen utvecklades. Flera dr inne pa att ha en del som &r fortsatt prestationsbaserad
och en del som bygger pa mer eller mindre tillfalliga medel f6r utveckling av nya insatser
eller fordndringar i verksamheten. Som ett slags investeringspott dér biblioteken antingen
ansoOker om eller tar del av medel for att utveckla nya sétt att mota medborgarna pa.

I samband med detta finns det ocksa dnskemal om att kulturndimnden ska sétta upp mal for

vad man vill att biblioteken ska vara ett antal ar framat 1 tiden. Visioner for Nackabornas
bibliotekstillgang efterfragas.
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o Slutsatser och rekommendationer

6.1 Slutsatser

I den upphandlingsmodell som Nacka kommun valde att anvénda vid
konkurrensutséttningen av biblioteksverksamheten var innovationer ett barande inslag. Det
fanns en forhoppning och en férviantan om att det skulle lockas nya aktoérer med nya idéer
och att de befintliga aktdrerna skulle bli fria att utveckla sin verksamhet. Nar upphandlingen
var avslutad var det samma aktorer som redan tidigare bedrivit bibliotek som stod kvar som
leverantorer. Det kan ddrmed konstateras att modellen med konkurrenspréiglad dialog inte
hade avsedd effekt. Det kom inte upp nagra revolutionerande idéer om hur biblioteken
kunde drivas och utvecklas.

Hos en del beskrivs detta som att innovationer av verksamheten uteblev. Samtidigt har
Nacka fortfarande en biblioteksverksamhet med mycket hog kvalitet och med bra lokaler,
ndjda besokare och gott samarbete med det omgivande samhillet. Upphandlingen i sig
innebar ocksa att biblioteken i Nacka kommun tvingats tdnka igenom sin verksamhet pé ett
genomgripande sétt. De tvingades i de genomforda dialogerna beskriva hur de skulle arbeta
bland annat for att na prioriterade grupper.

Det gar ocksa att konstatera att ett 1arande har skett vad géller mojligheterna att anvénda sig
av modellen konkurrenspréglad dialog i Nacka. Kommunen har varit forst med att anvénda
denna upphandlingsform och har anvint den framgangsrikt i en annan upphandling
(Kvarnholmsférbindelsen) medan ytterligare en upphandling nu pagar (upphandling av
boenden for ensamkommande flyktingbarn).

I genomforandet av upphandlingsprocessen kom det att uppstd missforstand langs vigen. De
viktigaste bestod i dels begreppet ”dialog” som misstolkades och dels en oklarhet kring
finansieringsramarna for bibliotekens drift. Nar det giller finansieringen var det uppenbart
att finansieringsmodellen behdvde vara uppe for diskussion med anbudsldmnarna. Om
anbudslamnarna ska kunna vara innovativa behover de dven ges mdjlighet att fundera 6ver
innovativa lasningar avseende hur verksamheten ska finansieras. Denna diskussion ledde
dock till missforstand angdende den totala budgeten for biblioteksdrift vilket var olyckligt.

Intdktsmojligheterna var dirmed begriansade for leverantdrerna. Det var ocksa svart att pa
forhand avgora om det fanns nagra egentliga affarsmojligheter i att 1dmna anbud. Mojligen
hade en utdkning av budgeten kunnat locka fler aktdrer till att limna anbud. Samtidigt var
marknaden begransad vad géller biblioteksdrift. Det existerade vid tidpunkten for
upphandlingen inte ndgra privat drivna bibliotek. Det gor det heller inte idag, bortsett fran
Dieselverkstadens tre bibliotek i Nacka.

Vér bedomning &r att upphandlingsmodellen inte hade avsedd effekt. Sarskilt inte i
forhéllande till den tidsatgang den innebar. Biblioteksaktorerna som ldmnade anbud var
tvungna att vdssa och beskriva sin verksamhet pa ett tydligt sétt i forhallande till Nacka
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kommuns biblioteksstrategi. Det var dock inga sdrskilt innovativa insatser som kom till
stand till f61jd av upphandlingen. Vi anser att detta framfor allt beror pa att det fanns alltfor
manga begriansningar i hur och var biblioteken skulle drivas. Lokaler och i viss mén
kompetens var givna forutsittningar i upphandlingen. Méjligen hade en utokad budget
kunnat ge en stdrre grad av innovativa forslag i upphandlingen.

En annan slutsats ar att upphandlingen i sig innebar ett simre samtalsklimat mellan
kommunen som bestéllare och biblioteken som leverantorer. Det blev en del missforstand
under processens gang som sedan gjorde att de aktorer som trots allt fick driva bibliotek i
Nacka i viss man kidnde sig nedvarderade och ifragasatta. Den stora fokuseringen pa
innovationer utan utdkad budget bidrog i allra hogsta grad till denna kénsla.

6.2 Rekommendationer infér ny upphandling
6.2.1 Inriktning pa upphandlingen

* Infér kommande upphandling. Bjud in potentiella leverantdrer till ett samtal om vad
Nacka kommun vill med bibliotekens utveckling i Nacka. Vilka &r de langsiktiga
malen For verksamheten? Diskutera dven hur en fortroendefull dialog kan
upprétthallas efter genomford upphandling.

*  Genomfor upphandlingen med ett férenklat forfarande eller urvalsforfarande
(traditionell upphandling). Det finns ingen anledning att tro att det idag finns fler
potentiella leverantdrer med nya idéer om hur bibliotek kan drivas dn vid tidpunkten
for forra upphandlingen. Dérfor dr det en verksamhet av traditionellt snitt som
kommer upphandlas.

* Forfragningsunderlaget bor innehdlla ett fatal skakrav kopplade till lagstiftningen
inom omradet. Dérefter kan ett antal for kommunen viktiga omraden laggas in som
parametrar i utviarderingen av anbuden. Kommunen bdr ocksa utnyttja mojligheten
att lata anbudsgivarna presentera sina anbud.

*  Om Nacka kommun i samband med kommunens planerade tillvixt anser att nya
bibliotek bor dppna kan det finnas anledning att fundera 6ver modellen med
konkurrenspriglad dialog.

* Sikerstall att det finns sdvil upphandlings- som bibliotekskompetens (gérna extern)
i kommunens upphandlingsteam.

6.2.2 Utvecklad finansieringsmodell

* Nacka kommun behover utveckla finansieringsmodellen for biblioteken innan den
kommande upphandlingen genomfors. Finansieringsmodellen maste ocksa
harmoniera med det kulturnimnden vill ha ut av biblioteken.

*  Om ckonomin &r begrinsad &r det knappast ndgon mening med att ha en
prestationsbaserad del i erséttningssystemet. I dagsliget dr det i princip
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anslagsfinansiering som géller eftersom ménga bibliotek redan slagit i taket nir det
giller 6ppettider och det endast finns ett litet utrymme vad géller 6kning av utlan.
Om prestationsbaserad erséttning ska anvéndas dven fortséttningsvis bor det finnas
tydliga beloningar for dem som géar i den riktning som prestationsmatten pekar ut.

* Vianser vidare att det skulle finnas en avsatt resurs for utveckling som biblioteken
skulle kunna sdka medel fran nar man vill prova utvecklingsidéer. For att bidra till
innovationer bor en del av finansieringsmodellen innefatta nagon form av medel for
forsoksverksamhet. Hur finansieringen ska utformas i detalj bor diskuteras med
potentiella biblioteksleverantorer.
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