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Upphandling i fokus — Vad kannetecknar en sund marknad?

Anfdrande av generaldirektér Claes Norgren
vid Vagverkets seminarium "Upphandling i Fokus" den 6 oktober 2003.

Det talade ordet galler

Lat mig for att besvara denna fraga gora det genom att dela upp fragestéllningen i
ett antal delfragor.

— Den forsta och inledande fragan ar naturligtvis vad som kannetecknar en
sund marknad generellt.

— Darefter vill jag ga narmare in pa anlaggningsmarknaden och diskutera den
fran ett konkurrensperspektiv.

— Sedan kommer jag att peka pa vad en osund marknad kostar samhallet.

Avslutningsvis kommer jag att berora vilka atgarder som kravs for att skapa en
sundare marknad.

i.  Hur ser en sund marknad ut?
Den forsta fragan, ”hur ser en sund marknad ut?”, maste ta sin utgangspunkt i
vad som ar sjalva grundforutsattningarna for en effektiv marknad. Pa en sddan
marknad rader en god konkurrens i termer av att det finns ett stort antal kopare
och séljare av varor och tjanster.

Gar man tillbaka till vad regering och riksdag utgick fran nar de formade dagens
konkurrenslagstiftning kan man konstatera att konkurrensforhallandena
forvantas spela en avgorande roll fér dynamiken och tillvaxten i Sveriges
ekonomi, for foretagens formaga att langsiktigt havda sig pa internationella
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marknader och for konsumenternas tillgang till ett stort och varierat utbud av
varor och tjanster till pressade priser.

FoOr att uppna sadana forhallanden langsiktigt ar det inte bara viktigt att 6ppna
upp marknaderna for konkurrens. Man maste ocksa varda marknaderna i termer
av att skapa goda incitament for konkurrens pa lang sikt. Viktiga inslag ar har bl a
foljande.

. Rimliga méjligheter till intrade. Aktérer maste kunna komma in pa
marknaden och inte motas av strukturella hinder. Exempel pa sadana
skulle kunna vara att branschféreningar skapar intradeskostnader. Ett
annat exempel skulle vara att staten genom regelverk och myndighetskrav
forsvara nyetablering av och intrade pa marknaden.

. God information. For att konsumenter /kunder ska kunna véardera olika
alternativ ar kostnaderna for informationshantering centralt. I den man
dessa kostnader for information drivits upp skapas svarigheter for en sund
marknad.

. Stabila och effektiva spelregler. Den konkurrenslagstiftning och de regler
for offentlig upphandling som finns i Sverige har utformats for att skapa
forutsattningar for en effektiv konkurrens. Kostnaderna for avsteg fran
reglerna, dvs. kostnaderna for en ineffektiv konkurrens, far pa langre sikt
baras av saval konsumenter, producenter som av ekonomin i helhet. Men
aven andra lagar och regler an Konkurrenslagen ar har av stor vikt.

. Effektiva sanktionssystem. Om ett foretag gor avsteg fran reglerna maste
risken for upptackt straff vara tillrackligt htg. Sag att foretag kommer
Overens om att bilda en kartell i syfte att inte konkurrera vid en
upphandling. Ett annat exempel ar nar en offentlig bestallare inte valjer
den leverantdr som motsvarar de stallda kraven och som lamnat det
formanligaste anbudet. Har maste effektiva system att beivra sddana
Overtradelser finnas.

. En god kultur innebarande att varderingar hos foretagen star i samklang
med de som finns hos konsumenterna.

Om dessa forutsattningar ar uppfyllda skapas goda forutsattningar for en sund
marknad. Omvant, sa riskerar brister harvidlag att 6ka osakerheten och driva upp
transaktionskostnader, vilket sanker effektiviteten i marknaderna.
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ii.  Anlaggningsmarknaden fran ett konkurrensperspektiv

Lat mig ga fran det abstrakta till den mer konkreta fragestallningen hur
anlaggningsmarknaden fungerar utifran mitt perspektiv — ett konkurrens-
perspektiv?

Man kan bdrja med att konstatera att marknadskoncentrationen ar hog.
Detta géller pa saval ballast-, betong- som asfaltmarknaderna. Ett fatal
stora foretag har storre delen av marknaderna och flera av dessa ar
vertikalt integrerade. De mindre entreprendrerna och uppstickare pa t.ex.
asfaltmarknaden ar beroende av de storre konkurrenterna for att fa tillgang
till de insatsvaror som behdvs i produktionen.

De senaste tio aren har marknadskoncentrationen dkat genom forvarv pa
anlaggningsmarknaden. Lagkonjunkturen inom byggsektorn under 1990-talet har
sannolikt bidragit till denna utveckling. Jag vill har betona att fa foretag pa en
marknad inte nédvandigtvis innebar att konkurrenstrycket ar svagt pa denna
marknad om intradesbarriarerna ar laga och den potentiella konkurrensen stark.

Pa anlaggningsmarknaden finns emellertid stora intradeshinder for foretagen. De
myndigheter som lamnar etableringstillstand (miljotillstand) for t.ex. etablering av
en bergtakt ar mycket restriktiva i sin bedémning och prévningen tar vanligtvis
upp till tva ar, ibland annu langre. Det ar ett rimligt krav att miljostérande
verksamheter skall genomga en provning for att erhalla etableringstillstdnd men
samtidigt utgor alltid sadana tillstand att bedriva naringsverksamhet i sig ett
etableringshinder.

En etablering inom anlaggningssektorn kraver ocksa i flertalet fall stora
investeringar i maskiner eller anlaggningar. De hoga intraddeskostnaderna ger de
stora kapitalstarka aktérerna en konkurrensférdel gentemot potentiella
nykomlingar vilket bidrar till att avskracka nya foretag fran att etablera sig pa
dessa marknader.

Forutom intradeskostnader finns det inom anlaggningssektorn ocksa ofta
uttradeskostnader. Etablerade produktionsspecifika anlaggningar kan ofta inte
anvandas till annan produktion utan betydande ombyggnationer. Det
forekommer ocksa inom flera branscher att foretagen pa grund av miljchansyn
drabbas av stora uttradeskostnader. Ett exempel pa detta ar kostnader
forknippade med krav pa att aterstalla miljon efter det att produktion lagts ned i t
ex en bergkross.
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Den vertikala integrationen inom anlaggningssektorn ar hég. En orsak till detta ar
att framst ballast, men aven asfaltmassa och betong, utgor strategiskt mycket
viktiga produkter som anvands som insatsvara i praktiskt taget alla bygg- och
anlaggningsentreprenader. De foretag som behéarskar ballastmarknaden har
darfor stora konkurrensfordelar pa bygg- och entreprenadmarknaderna samt pa
marknaderna for tillverkning av asfalt och betong. Pa grund av insatsvarornas
strategiska betydelse finns det mycket starka incitament for aktérerna pa
anlaggningsmarknaden att integrera vertikalt.

Anlaggningsmarknaden ar vad man kallar mogen och produkterna ar i stor
utstrackning homogena. Foretagen pa marknaden har saledes begransade
mojligheter att profilera sig gentemot sina konkurrenter genom att introducera
nya produkter som kan utgora ett substitut till t.ex. asfalt eller betong. Det har
ocksa varit svart for marknadens aktorer att genom produktutveckling fa fram en
produkt som pa nagot avgorande satt avviker fran konkurrenternas produkter.
Sammantaget medfor detta att foretagen pa anlaggningsmarknaden i hog grad far
en likartad kostnadsbild och att marknadsforhallandena tenderar att bli stabila.

Strukturella hinder

Importkonkurrensen ar begransad i hela byggsektorn. Arbetet med att inforliva
EU:s byggproduktdirektiv, som ska eliminera handelshinder mellan EU-landerna
— t.ex. nationella standarder — gar mycket langsamt. En anledning till detta tycks
vara att expertgrupperna bestar av branschféretradare med begransade
incitament att utarbeta internationella standarder, da de nationella standarderna
normalt gynnar de inhemska aktérerna i respektive land.

I ljuset av den langsamma utvecklingen pa europeisk niva valkomnar jag det
samarbete som nyligen har initierats inom ramen for det svenska
ordforandeskapet i Nordiska Ministerradet. Det ar ett samarbete mellan de
nordiska och de baltiska landerna samt Polen, som syftar till att 6ka utbytet pa
just byggomradet. Inom ramen for samarbetet ska man utreda om de nationella
regelverken uppfattas som ett reellt hinder for ett 6kat handelsutbyte, kartlagga
hinder for arbetskraftens rorlighet 6ver nationsgranserna och foresla former for
hur landerna gemensamt kan utveckla kunskapen om vad ett 6kat utbyte betyder
for konkurrensen.

Konkurrensbegransande beteenden

Anlaggningsféretagens kunder utgors till stor del av offentlig verksamhet: stat
och kommuner. Inslaget av upphandling i anlaggningsmarknaden ar dessutom
hogt. Vi kan se en tendens att upphandlingsmarknader i den offentliga sektorn
utvecklas mot hog marknadskoncentration. Varje upphandling och en férlorad
entreprenad har i de flesta fall stor betydelse for det enskilda foretaget. Det
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innebér att det bl.a. stélls krav pa att foretaget har en stark finansiell stéllning for
att motverka effekterna av att en entreprenad forloras.

Det ligger i sakens natur att foretag vidtar olika atgarder for att hindra att det
uppstar sadana effekter. Ett satt for foretagen ar att bilda karteller. En annan
mdajlighet ar att begrénsa konkurrensen fran andra aktérer genom foretagsférvary.
En sadan strategi underlattas av att offentliga aktorers upphandlingar ofta
innebar relativt stora ataganden for foretagen. Detta tillsammans med det
ekonomiska risktagandet gor det svart for sma foretag att vaxa. Dessutom ar
aktiviteten beroende av politiska beslut, vilket gor att efterfragan tenderar att bli
ryckig. Detta staller sarskilda krav pa foretagens planering av verksamheten.

Sammanfattningsvis uppvisar anldggningsmarknaden nastan samtliga
egenskaper som man brukar anse underlattar konkurrensbegransande
marknadsbeteenden. Manga andra branscher i Sverige och manga marknader i
byggsektorn ser ut sa. Konkurrensverket har ocksa identifierat flera allvarliga
overtradelser av konkurrenslagen pa byggomradet. Jag ska peka pa tre fall som
har koppling till upphandling och anbudsgivning. | dessa fall, dar tingsratten i tva
av fallen inte annu fattat nagot beslut, tog verket initiativ till en s.k. gryningsrad
mot foretagen for att sakra bevis.

| det forsta fallet fick Konkurrensverket information om att foretag troligen hade
bildat en kartell for att satta konkurrensen ur spel bl.a. vid kommuners upphand-
lingar av vattenledningar av plast, s.k. tryckvattenror. Verkets utredning visade
att overtradelserna framst géllde att féretagen kom dverens om priser och rabatter
och hur uppdragen skulle fordelas mellan foretagen. Konkurrensverket stamde de
tre berdrda foretagen vid Stockholms tingsratt och yrkade att foretagen skulle
betala konkurrensskadeavgift. Tingsrattens dom som kom tidigare i ar innebar att
foretagen fick betala en avgift pa sammanlagt 10,6 miljoner kronor. Ett foretag
overklagade domen till Marknadsdomstolen som dock faststallde tingsrattens
dom (MD 2003:2).

Det andra fallet ror asfaltbelaggningsbranschen, som ni kdnner val till. Ett 10-tal
foretag har enligt Konkurrensverket kommit 6verens om priser och hur uppdrag
skulle fordelas mellan foretagen vid saval Vagverkets, kommuners som privata
aktorers upphandlingar av asfaltbeldaggningsentreprenader. Kartellen omfattade
aven forsaljning av asfaltmassa. De aktérer som enligt Konkurrensverket ingick i
kartellen var bl.a. ledande bygg- och anlaggningsféretag samt produktionsenheter
inom Véagverket. Samarbetet misstanks ha pagatt atminstone sedan 1993.
Foretagen har traffats vid hemliga moten déar man har kommit dverens om hur
marknaden ska delas upp och vilket foretag som ska lagga det lagsta anbudet.
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Konkurrensverkets stimningsanstkan gavs in till Stockholms tingsratt i mars i ar.
Verket yrkade att de inblandande foretagen ska betala en konkurrensskadeavgift
pa sammanlagt ca 1,6 miljarder kronor. De hdga avgifterna 6verensstammer med
internationell praxis. Nagra foretag har valt att samarbeta med Konkurrensverket
genom att erkanna och medverka i utredningen. For detta ska de, enligt verket, fa
sankt konkurrensskadeavgift. Ett foretag, som erkande forst och gav Konkurrens-
verket betydelsefull information, har befriats helt fran konkurrensskadeavgift.
(Dnr 341/2003)

Det tredje fallet galler ventilationsentreprenader. Konkurrensverket lamnade
under sommaren in en stamningsansékan till Stockholms tingsréatt och yrkade att
tva ventilationsforetag ska betala en konkurrensskadeavgift pa sammanlagt
narmare 24 miljoner kronor. Enligt verkets mening hade féretagen kommit
Overens om priser och delat upp marknaden mellan sig vid ett antal
upphandlingar. (Dnr 635/2003)

Konkurrensverket har ocksa gjort en s.k. gryningsrad hos foretag som ar
verksamma pa bitumenmarknaden. Denna utredning pagar fortfarande inom
verket. (Dnr 547/2003).

Bestallarnas roll

Pa en upphandlingsmarknad har bestallaren en strategisk roll. Effektiva bestéllare
har god kunskap om de produkter man bestaller, och kan uttrycka sina
forvantningar i forfragningsunderlaget och bedéma kvaliteten pa inkomna anbud.
Effektiva bestéllare har god kunskap om marknaderna och olika
upphandlingsformer, och kan beakta méjligheterna att utveckla en fungerande
konkurrens vid upphandlingen och undvika ett agerande som begréansar
konkurrensen. Det senare kan handla om att utforma anbuds- eller
forfragningsunderlaget sa att flera foretag och inte enbart de storsta eller ett fatal
foretag i branschen har mojlighet att bli leverantor.

Det ar svart for mig att bedoma hur effektiva bestallarna pa
anlaggningsmarknaden ar, men det faktum att mer an en tredjedel av landets
kommuner har haft samma entreprenor for asfaltsbelaggning i tio ar eller langre
talar for att det finns utrymme for forbattringar d&ven har.

Det finns ocksa exempel pa kommunala bolag i byggbranschen som verkar tro att
det blir billigare att anlita samma byggbolag gang pa gang utan
upphandlingsforfarande an att folja lagen om offentlig upphandling och ge alla
leverantdrer samma mojlighet att lamna anbud.
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Generellt sett ar min bild att mycket aterstar tills man kan tala om en allmant sett
effektiv offentlig upphandling. Vara offentliga revisionsorgan har ofta haft skal att
kritisera enskilda myndigheters upphandlingsrutiner. En dyster bild ges ocksa av
Svenska Kommunforbundets hemsida for konkurrensfragor och facktidningar pa
upphandlingsomradet.

De forskningsprojekt som nu bedrivs inom ramen for Vag och
Transportforskningsinstitutets (VTI) program “Konkurrensutsattning och
upphandling inom transportomradet” ar pa manga satt valkomna. De projekt som
exempelvis galler upphandlingsmarknader och funktionsentreprenader kan bidra
till att upphandlingen utvecklas. Har tanker jag sarskilt pa att bestallaren kan fa
en 6kad garanti for att bestalld produkt svarar mot énskad kvalitet.

iii.  Kostnaden for en osund marknad
Sa kommer vi till fragan: vad ar kostnaden for en osund marknad?

Konkurrensbegransande 6verenskommelser mellan foéretag om pris eller
uppdelning av marknader syftar till att uppna hogre priser och storre vinster for
foretagen. Foretagen far maximal gemensam vinst om de kan agera som ett
monopol. Den samhallsekonomiska kostnaden for ett sddant marknadsbeteende
ar att det produceras och konsumeras mindre dn vad som ar 6énskvart. Darutdver
leder marknadsbeteendet till hdgre priser for konsumenterna. Denna effekt ar en
inkomstoverforingseffekt: pengarna gar fran konsumenterna till producenterna.

Att priserna har varit onédigt hdga inom anlaggningssektorn kan vi nog sluta oss
till. Vagverket har nyligen meddelat att priset pa asfaltbelaggningsentreprenader
har sjunkit kraftigt sedan kartellen avsléjades ar 2001. Prissankningar i vissa fall
(Maélardalen) pa uppemot 30 procent har noterats och det allménna och
skattebetalarna har redan tjanat hundratals miljoner kronor — pengar som
formodligen tidigare hamnade i foretagens planbdcker. Detta ger en vink om den
extra kostnad som det allménna och skattebetalarna har fatt betala under alla de
ar som asfaltkartellen varit i gang.

Det finns sarskilda risker nar varor och tjanster upphandlas av offentliga aktorer.
Priskansligheten kan vara lagre @n i andra sektorer, eftersom de uppdrag som
man har fatt av statsmakterna maste fullgoras aven om kostnaden for att gora det
har hojts. Det ar inget alternativ for en upphandlande enhet att skjuta upp t.ex.
underhallet av végar till efterféljande ar i hopp om att priserna pa asfaltmassa da
ska ha sjunkit. | den offentliga sektorn, dar en sparad krona snarare leder till
minskade anslag an 6kad vinst, finns det vidare en risk for att
kostnadsmotstandet ar lagre an i naringslivet i 6vrigt. Denna risk forvarras om
hypotesen om att man ar forsiktigare med sina egna pengar an andras stimmer.
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Om man dessutom inte foljer de lagar och regler som finns fér upphandling
riskerar man att fa betala for mycket for produkter och tjanster som man
egentligen inte vill ha, vilket leder till att resurser trangs undan for sam-
hallsekonomiskt mer énskvarda atgarder.

iv.  Vad kravs for att nd sundare marknadsforhallanden?
Om det nu finns konkurrensproblem som leder till kostnader, vad kan da goras
for att na sundare marknadsforhallanden.

Insikten om att det kravs effektiva regler for att varda konkurrensen har 6kat under
senare ar. Det ar dock langt ifran enbart nya regler som behdvs for att allmant for-
béattra den offentliga upphandlingen till nytta fér samhéllsekonomin och
konsumenterna, aven om det allménna har en viktig uppgift nar det galler att
ange langsiktiga och stabila spelregler for foretagen p& marknaden. An viktigare
ar att tillampa de regler som redan finns.

Konkurrensverket kommer att dra sitt stra till stacken framfor allt genom att
fortsatta spara och beivra dvertradelser av konkurrenslagen. | detta sammanhang
vill jag passa pa att uppmuntra er att kontakta Konkurrensverket om ni
misstanker att leverantorer upptrader samordnat i rollen som anbudsgivare. Det
kan aven gélla misstankar om att leverantdrerna delar upp marknaden genom att
inte visa intresse for att samtidigt konkurrera om en bestéllning. Det kan vara
viktigt att offentliga bestallare regelbundet informerar varandra om hur olika
leverantorer agerar, i vilken utstrackning anbuden skiljer sig fran varandra eller
nar leverantorer helt enkelt avstar fran att lamna anbud.

Men det ar inte bara myndigheterna som maste agera. | upphandlingssituationer har
bestallarna stort ansvar och nagot av en nyckelroll. En 6kad insikt och aktivitet
hos bestéllarna kan darfor vara ett effektivt satt att forbattra marknadens
funktionssatt. Erfarenhetsutbyte mellan bestéllare pa en marknad kan ge vardefull
kunskap, men det ar viktigt att man inte likriktar marknaden och darigenom
hammar utvecklingen av en effektiv konkurrens.

For att kompetenshojningen pa képarsidan ska ge maximal utvéaxling ar det av
betydelse att daven 6vriga aktorer pa marknaden utvecklas, vilket bor kunna
sakerstallas genom att man tavlar mot varandra om kundernas gunst — inte
genom att samverka med varandra.

Bestallarsidan bor ocksa undvika att gora sig beroende av utférarsidan i utveck-
lingen. Erfarenheter fran byggsektorn visar att det annars finns risk for att
bestallarna forlorar sin sjalvstandighet och fastnar i I6sningar som tenderar att
passa de storre och redan etablerade foretagen pa marknaden. Att snegla pa hur
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utforarsidan arbetar med att minska kostnader och forbéattra kvaliteten kan
naturligtvis ge nyttiga impulser, men da &r det viktigt att komma ihag att sma och
medelstora foretag kan ha val sa goda idéer som stora.

Lat mig summera upp pa foljande satt. Pa en sund marknad rader god
konkurrens. Dessutom kannetecknas den av mgjlighet till nyetablering, god
information samt av effektiva regler och sanktionssystem vid dvertradelser av
regelverket.

Jamfor vi detta ideal med anldggningsmarknaden kan foljande observationer
goras. In- och uttradeskostnaderna ar héga samtidigt som strukturella hinder for
konkurrens finns. Marknaden har drabbats av ett antal kartellbildningar och
andra problem. Kostnaden for dessa imperfektioner ar hdg. Inte bara i termer av
inkomstoverforing fran konsument till producent utan ocksa i termer av minskad
volym och 6kade transaktionskostnader.

Det finns anledning att atgarda detta. Konkurrensverket kommer har att aktivt
tillampa Konkurrenslagen. Men vi behdver draghjalp. Aktiva bestéllare kan har
bidra genom att stélla krav och ta ett aktivt ansvar for sin egen och marknadens
utveckling.
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