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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att framja forskning pa konkurrens- och upp-
handlingsomradet. Konkurrensverket har darfor gett professor Fredrik Andersson i
uppdrag att, inom ramen for Konkurrensverkets uppdragsforskning, undersoka
hur konkurrenshansyn beaktas och kan beaktas for &andamalsenlig och effektiv of-
fentlig upphandling.

Konkurrens ar en viktig del av en vil fungerande marknadsekonomi och i blande-
konomier med relativt stor offentlig sektor, som den svenska, ar offentliga inkop
fran privat sektor en betydande del av ekonomin. Darfor ar det viktigt att den of-
fentliga sektorn moter fungerande och god konkurrens i sina inkop.

Att framja konkurrens i den offentliga upphandlingen ar viktigt och forfattaren har
i denna rapport pekat pa ett flertal aspekter som ar centrala for att dstadkomma
detta. Framfor allt kan upphandlande myndigheter aktivt underlétta deltagande
genom en Okad transparens och information i syfte att minska kostnader {6r even-
tuella anbudsgivare. Som ett satt att fa fler foretag att delta med anbud kan upp-
handlande myndigheter i storre utstrackning d@ven bjuda in och uppmuntra fler le-
verantorer att delta i sina upphandlingar. Forfattaren pekar dven pa att det ar vik-
tigt att fortlopande utvardera de upphandlingar som genomforts och de avtal som
slutits med leverantorer.

Till projektet har det knutits en referensgrupp bestdende av Hans Fondelius
(UHM). Fran Konkurrensverket har Max Brimberg, Ann Fryksdal, Stefan Jonsson,
David Kristing, Katarina Magnusson, Nina Radojkovic samt Joakim Wallenklint
deltagit.

Forfattaren ansvarar sjalv for alla bedomningar och slutsatser i rapporten.

Stockholm, oktober 2020

Rikard Jermsten
Generaldirektor
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Sammanfattning

Fungerande konkurrens ar en viktig del av marknadsekonomins livsluft. I blande-
konomier med relativt stor offentlig sektor, som den svenska, ar offentliga inkop
fran privat sektor en betydande del av ekonomin. Darmed &r det viktigt att den of-
fentliga sektorn moéter fungerande och god konkurrens i sina inkop. I Sverige, lik-
som i hela EU och i ménga andra delar av varlden, regleras offentliga inkop i en
upphandlingslagstiftning med det 6vergripande syftet att hdvda principer om re-
gelstyrning och opartiskhet pa ett sdtt som ar forenligt med ett handlingsutrymme
ute i verksamheterna som framjar en fungerande marknadsrelation.

Syftet med denna rapport ar att formulera och besvara fragor kring hur konkur-
renshénsyn beaktas och kan beaktas for andamalsenlig och effektiv offentlig upp-
handling. Detta gors med stod av existerande forskning och utredningar samt med
ett empiriskt underlag i form av en enkétstudie av utpréaglad pilotkaraktar, och ett
antal intervjuer med foretradare for den upphandlande sidan pa kommunal niva
och branschorganisationer som organiserar foretag som deltar i offentliga upp-
handlingar.

Vikten av fungerande konkurrens i offentlig upphandling &r uppenbar. Svensk of-
fentlig upphandling motsvarar ungefar en sjattedel av BNP pa arsbasis och det ar
uppenbart att dven sma kostnadssankningar kan innebara vasentliga besparingar
av skattemedel. I ljuset av direkta och indirekta kostnader for beskattning bor dess-
utom sadana besparingar varderas hogre dn “en krona per krona”. Samtidigt galler
de flesta offentliga upphandlingar komplexa varor och tjanster dar olika kvalitetsa-
spekter dr vasentliga, och dar dessa kvalitetsaspekter varierar vad galler mojlig-
heter att direkt observera dem, att formulera dem i kontraktstermer och att folja
upp dem. For sddana varor och tjanster ar inte “hardare prispress” med nodvandig-
het vagen till ett battre utbyte for anvandare och skattebetalare. Under senare ar har
utrymmet for kravstallning via sociala, miljomassiga och arbetsrattsliga villkor vid-
gats, via andringar i lag, rattsfall i EU-domstolen och genom politisk vilja hos upp-
handlande myndigheter och enheter. Detta utrymme innebar ytterligare hojda krav
pa att sla en balans mellan prispressande konkurrens och bredare maluppfyllelse.

I rapporten gors en skillnad mellan konkurrens i en sndavare bemarkelse med fragor
i traditionella marknadstermer — sdsom bestéllarkrav pa volymer, kontraktstider
och garantier om ekonomisk stdllning — a ena sidan, och fragor som vidgar detta
sammanhang — sasom sociala och miljomassiga villkor eller krav pa att engagera lo-
kal arbetskraft — & den andra. Helt naturligt har fragor och svar utvecklats under ar-
betet med rapporten, dar ett inledande fokus pa de snavare fragorna vidgades efter
en forsta omgang litteraturstudier och intervjuer. I det f6ljande har intervju- och en-
kdtsvar samt synpunkter fran rapportens referensgrupp lett till att fragor och reso-
nemang om transaktionskostnader och uppfoljning har fordjupats.



Vad galler det empiriska materialet s& ger pilotstudien en provkarta pa synpunkter
fran foretag som pa det hela taget uppfattat barridarer mot att medverka i offentliga
upphandlingar. Intervjuerna har gjorts med personer som befinner sig i ansvarig
stallning for upphandling i kommuner samt med representanter for branschorgani-
sationer pa anbudsgivarsidan. Intervjuerna visar — helt i linje med studiet av kom-
munala policydokument — pa ett 6kat fokus pa sociala och miljomassiga villkor
samt pa en vilja att i hogre grad samverka med leverantdrer i alla steg i processen.

Slutsatserna for hur fungerande och god konkurrens i offentlig upphandling be-
framjas ar i manga fall tamligen jordnédra — handfasta aspekter som transaktions-
kostnader, uppfoljning och att varna deltagandet pa marknaden ar centrala.

De viktigaste slutsatserna ar:

* De transaktionskostnader som det innebaér att delta i offentliga upphand-
lingar utgor en barridr. Detta géller bade direkta kostnader for att beharska
regelverk och uppfylla formella krav, och indirekta kostnader som det inne-
bér att investera tid och kraft i en affdar med ett utfall som ar osdkert. Att som
upphandlande myndighet aktivt underlédtta deltagande genom transparens
och information ar alltsd uppenbart konkurrensbeframjande.

* Ofullstandig uppfdljning av stéllda villkor ar ett konkurrensproblem. Om
stillda villkor vad galler kvalitet pa det som levereras eller pa produktionen
via sociala och miljomassiga villkor inte foljs upp finns en risk att foretag rak-
nar med och agerar efter mojligheten att uppfoljning inte sker, och att det in-
nebar en fordel for den som inte uppfyller stallda villkor. Sddana risker un-
dergraver konkurrensen pa samma siatt som nédrvaron av oseridsa foretag i
stort. Bristen pa uppfoljning blir sarskilt problematisk nar det galler villkor
som inte marks i konsumtion och anvindning av en vara eller tjanst. Att ha
och fullt ut implementera klara och tydliga principer for uppfoljning ar alltsa
en forutsattning for fungerande konkurrens.

* Det ar alltid under i 6vrigt ofdrandrade forutsattningar en fordel f6r konkur-
rens att ha fler budgivare i en upphandling, givetvis under forutsattningen att
det ar seriosa budgivare och att deras mojlighet att delta dr reell. Denna insikt
ar enkel men har konsekvenser for vasentliga avvagningar i samspelet mellan
upphandlande organ och deltagare i upphandlingar. Att aktivt — genom ex-
empelvis information och dialog — bjuda in och uppmuntra fler deltagande
budgivare beframjar fungerande konkurrens.

* Det ar viktigt for all offentlig verksamhet att fortlopande utvardera upphand-
lingar och stélla fragan om det finns varor/tjanster/aktiviteter som inte upp-
handlas som borde gora det; samma fraga bor givetvis 1opande stillas om-
vant. Fungerande konkurrens vérnas av att aktivt stéilla fragan om det finns
anledning att gora upphandlingar pa nya omraden.



I rapporten fors resonemang kring den 6kade férekomsten av sociala, miljomassiga
och arbetsrittsliga villkor, samt av de initiativ for att arbeta med kombinationer av
ideella aktorer och egenregi som har olika syften men som ofta innebér att offentlig
upphandling undviks. Slutsatsen av dessa resonemang ar att det ar viktigt att gora
ordentliga analyser av sadana villkor och sddana arrangemang, dar man klargor ex-
empelvis hur miljokrav bidrar till klart uttryckta hallbarhetsmal och hur krav pa att
anvanda lokal arbetskraft blir meningsfulla trots risker for att personer med mot-
svarande arbetsmarknadsforankring samtidigt trangs undan.

Sammanfattningsvis dr transparens, information, bestallarkompetens och uppfdlj-
ning nycklarna till val fungerande konkurrens.



Summary

Sound competition is a vital building block of the market economy. In mixed econo-
mies with a relatively large public sector, such as the Swedish one, public procure-
ment from the private sector is a significant part of the economy. Thus, it is im-
portant that the public sector faces effective competition in its procurement. In Swe-
den, as in the whole of the EU and in many other parts of the world, public pro-
curement is regulated by procurement legislation with the overall purpose of as-
serting principles of regulatory control and impartiality in a way that is compatible
with room for maneuver in the procurement activities facilitating a functioning
market relationship.

The purpose of this report is to formulate and answer questions about how compe-
tition issues are taken into account and can be taken into account for appropriate
and efficient public procurement. This is done with the support of existing research
and investigations, and with an empirical basis in the form of a questionnaire study
of a distinctly pilot nature and a number of interviews with representatives from
the contracting side at municipal level and industry organizations that organize
companies participating in public procurement.

The importance of effective competition in public procurement is clear. Swedish
public procurement corresponds to approximately one sixth of GDP on an annual
basis and it is obvious that even small cost reductions can mean significant savings
of public funds. In the light of direct and indirect costs of taxation, such savings
should, moreover, be valued higher than "one krona per krona". At the same time,
most public procurement involves complex goods and services where various qual-
ity aspects are essential, and where these quality aspects vary in terms of possibili-
ties to directly observe them, to formulate them in contracts, and to follow them up.
For such goods and services, "tougher price pressure" is not necessarily the way to a
more beneficial exchange for users and taxpayers. In recent years, the scope for set-
ting requirements via social, environmental and labour-law conditions has been ex-
panded, through changes in law, court cases in the European Court of Justice, and
through the political will on the part of procuring authorities and entities. This de-
velopment means further increased demands to strike a balance between price-
pressing competition and broader goal fulfillment.

The report distinguishes between competition in a narrower sense with issues in
traditional market terms — such as customer requirements for volumes, contract pe-
riods and guarantees of financial standing — on the one hand, and issues that
broaden this context — such as social and environmental conditions or requirements
to engage local labour — on the other. Naturally, questions and answers have devel-
oped during the work on the report, where an initial focus on the narrower ques-
tions was broadened after a first round of literature studies and interviews. In the
following, interview and questionnaire responses as well as views from the report's



reference group have led to questions about transaction costs and follow-up being
emphasized.

As for the empirical material, the pilot study provides a sample map of views from
companies that have generally perceived barriers to participating in public procure-
ment. The interviews were conducted with people who are in a responsible position
for procurement in municipalities and with representatives of industry organiza-
tions on the tenderer side. The interviews show — completely in line with the study
of municipal policy documents — an increased focus on social and environmental
conditions and a willingness to cooperate to a greater extent with suppliers at all
stages of the process.

The conclusions for how effective competition in public procurement can be pro-
moted are in many cases fairly down-to-earth — tangible aspects such as transaction
costs, follow-up and safeguarding market participation are central.

The most important conclusions are:

The transaction costs involved in participating in public procurement constitute a
barrier. This applies to both direct costs for mastering regulations and meeting for-
mal requirements, and indirect costs that are generated by investing time and en-
ergy in a deal with an outcome that is uncertain. For a procuring body to actively
facilitate participation through transparency and information is thus clearly pro-
competitive.

Incomplete follow-up of set conditions is a competition problem. If set conditions
regarding quality of what is delivered or of production via social and environmen-
tal conditions are not followed up, there is a risk that companies count and act ac-
cording to the possibility that follow-up does not take place, and that this means an
advantage for those who do not meet set conditions. Such risks undermine compe-
tition in the same way as the presence of unscrupulous companies in general. The
lack of follow-up becomes particularly problematic in terms of conditions that are
not noticeable in the consumption and use of a good or service. Having and fully
implementing clear and distinct principles for follow-up is thus a prerequisite for
effective competition.

It is always an advantage for competition — under otherwise constant conditions —
to have more bidders in a procurement, provided of course that they are serious
bidders and that their opportunity to participate is real. This insight is simple but
has consequences for significant trade-offs in the interaction between procuring
bodies and participants in procurements. Actively — for example through infor-
mation and dialogue - inviting and encouraging more participating bidders pro-
motes effective competition.
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It is important for all public activities to continuously evaluate procurements and
ask the question whether there are goods/services/activities that are not procured
that ought to be; the same question should of course be asked the other way
around. Effective competition is protected by actively asking the question of
whether there is reason to make procurements in new areas.

The report discusses the increased prevalence of social, environmental and labour
law conditions, as well as the initiatives to work with combinations of non-profit
actors and in-house production that may have different purposes but which often
mean that public procurement is avoided. The conclusion of these arguments is that
it is important to make proper analyses of such conditions and such arrangements,
where it is clarified, for example, how environmental requirements contribute to
clearly stated sustainability goals, and how requirements to use local labour be-
come meaningful despite risks of people with similar labour-market attachment be-
ing crowded out.

In summary, transparency, information, overall procurement competence and fol-
low-up are the keys to well-functioning and sound competition.
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1 Inledning

Denna rapport tar sin utgdngspunkt i uppdraget att utreda fragan om huruvida
konkurrens i offentlig upphandling halls tillbaka pa ett satt som kan vara proble-
matiskt och borde goras till foremal for atgarder. Rapporten behandlar ett brett
spektrum av méjliga konkurrensbegransningar. En viktig utgangspunkt ar tradit-
ionella marknads- och kontraktsaspekter som langa 16ptider, krav pa volymer, sar-
behandling for att gynna vissa aktorer samt den vanliga uppfattningen att upp-
handlingar har en stark tendens att helt fokusera pa pris och kostnad i slutandan.

I de inledande litteraturstudierna stod det emellertid ocksa klart att det aven finns
andra gransytor som bestimmer graden av konkurrens i manga av de samman-
hang dar offentlig upphandling sker. Dessa gransytor galler sociala, miljomassiga
och arbetsrittsliga krav och deras uppf6ljning, samt 6nskemal om att arbeta i nér-
mare samverkan och dialog mellan upphandlare och leverantorer. En ytterligare
gransyta ar samverkan med ideella aktorer som paverkar marknadsdefinitioner och
som ddarmed har baring pa konkurrensfragans legala tillampbarhet.

Rapportens bas ar en kombination av litteraturstudier, darigenom inhamtade insik-
ter frdn sekundardata, eget empiriskt arbete baserat pa en enkét av utpraglad pilot-
karaktar samt ett antal intervjuer.

For att ta oss an dessa fragor behover vi emellertid borja med att ge en ram vad gal-
ler konkurrens, offentlig upphandling och andra studier som har gjorts kring kon-
kurrens i offentlig upphandling.

1.1 Konkurrens

Konkurrensen mellan potentiella leverantorer tjanar generellt sett i grunden ett tre-
dubbelt syfte:

 att koncentrera produktionen av en vara eller tjanst till de som ar bast lam-
pade att producera den,

* att motverka ineffektivt 1ag produktion som f6ljer av monopolistisk eller
oligopolistisk prissattning, och

* att Overfora en sa stor del som mdojligt av det samhalleliga 6verskottet till ko-
pare och konsumenter.
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I samband med offentlig upphandling starks det tredje motivet av de samhallseko-
nomiska kostnader det innebar att ta ut en krona extra i skatt. Den extrakostnad
som uppstar ar inte enkel att médta men en studie fran EU-kommissionen 2013 pe-
kar pa att kostnaden for att ta fram en krona genom beskattning ar 2,06 kr for skat-
ter pa arbete i Sverige — den ar vasentligt lagre for miljoskatter, mindre an 1 kr." Ef-
tersom inkomstskatter helt dominerar kommunala intdkter och utgor basen dven
for den offentliga sektorns inkomster i 6vrigt (tillsammans med moms som i det har
sammanhanget kan betraktas som en inkomstskatt) ar det en rimlig tumregel att
det kostar tva kronor for samhallet att ta fram ytterligare en skattekrona.

1.2 Offentlig upphandling

Grunden till att offentlig upphandling &r viktigt ar att den offentliga sektorn —i
Sverige och i manga andra lander — ar en stor och viktig inkopare. Det behovs dar-
med ett stringent regelverk for sddana inkop for att inte skapa for stora frestelser
for enskilda offentliga beslutsfattare att agera i eget intresse — till exempel i dold
samverkan med leverantorer — snarare an i ett allméanintresse.

For att ta tillvara mojligheterna pa marknaden maste de som utfor offentlig upp-
handling darfor folja upphandlingslagarna, LOU (Lagen om offentlig upphand-
ling), LUF (Lagen om upphandling inom forsorjningssektorerna), LUFS (Lagen om
upphandling pa forsvars- och sakerhetsomradet) och LUK (Lagen om upphandling
av koncessioner). Reglerna for upphandling bygger pa principerna:
likabehandling,

* icke-diskriminering,
* Oppenhet,

* Omsesidigt erkdnnande, samt

* proportionalitet.

Upphandlingspliktiga inkop i Sverige uppgick 2017 till 706 miljarder kronor, vilket
ar 88 procent av offentliga inkop enligt nationalrdkenskaperna.? Det motsvarar 17
procent av BNP.

1 Europeiska kommissionen, 2013.

2 Upphandlingsmyndigheten, 2019.
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1.3 Konkurrens och offentlig upphandling

Skarningsytan mellan konkurrens och offentlig upphandling ar samtidigt sjalvklar
och svar. Den ér sjédlvklar sa till vida att de grundlaggande fortjansterna med funge-
rande konkurrens ar uppenbart viktiga i upphandling som utgor en stor del av eko-
nomin och som ytterst handlar om hushallning med offentliga medel. Som vi kom-
mer att kommentera i rapporten dr vardet av konkurrens minst lika stort pa kom-
plicerade och imperfekta marknader som pa idealiserade marknader. Samtidigt ar
samspelet mangfacetterat mellan de hansyn som tas i upphandlingar — dar kravspe-
cifikationer och kriterier delvis direkt bestammer kvalitet och pris — och de under-
liggande marknadsforutsattningarna som ocksa delvis bestammer kvalitet och pris.
Ytterst handlar denna rapport om att bidra till att klargora andamalsenliga styrme-
del for att varna samhallsekonomiskt vettiga utfall av detta samspel.

Det finns ett gott matt av arbete — forskning och utredningar — gjort om konkurrens
i offentlig upphandling, till exempel vad géller uppdelning i storre och mindre kon-
traktsdelar, arbete med att forhindra oseriosa aktorer att agera otillborligt aggres-
sivt och studier av mojligheter till 6verklagande och 6verprovning. Vi kommer i
rapporten att efter basta formaga fanga upp detta arbete; i manga fall noterar vi att
dessa fragor ar viktiga men att slutsatserna i grunden &r i linje med grundldggande
ekonomisk teori och intuition. Vi kommer att lite mer sjéalvstandigt behandla mil;jo-
massiga och sociala villkor, som blivit viktigare pa senare tid och som samspelar
med andra villkor och med marknadsforutsattningarna.

1.4 Rapportens upplagg

Rapportens fortsatter i det foljande med en genomgang av viktiga begrepp och
grundldggande siffror kring offentlig upphandling i Sverige, och i ndgon man dess
forhallande till EG-rétten, i avsnitt 2. Darefter sker i avsnitt 3 en teorigenomgang
kring de konkurrensfragor som ar mest relevanta for offentliga inkop och offentlig
upphandling. I det f6ljande avsnitt 4 diskuteras sedan konkurrens och offentlig
upphandling, dels via ett antal mekanismer som studerats av andra, dels genom en
genomgang av det empiriska material som vi samlat in. I detta avsnitt tar vi ocksa
upp sociala, miljomadssiga och arbetsrattsliga villkor samt fragor kring dialog och
samverkan. I avsnitt 5 formuleras policyslutsatser utifran det som diskuterats dit-
tills och i avsnitt 6 samlas de viktigaste slutsatserna.
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2 Offentlig upphandling — nagra grundlaggande
observationer

Som vi berdrde i inledningen ar offentlig upphandling en stor del av den svenska
ekonomin, i storleksordningen en sjattedel av BNP. Detta ar en viktig bakgrund nar
vi gar igenom regelverket och grundldggande empiriska storleksordningar nedan.

2.1 Regelverket for offentlig upphandling

Offentlig upphandling som Gverstiger vissa givna beloppsgréanser — troskelvarden —
omfattas direkt av EU:s upphandlingsdirektiv; sddan upphandling kallas direktiv-
styrd medan 6vrig upphandling kallas icke direktivstyrd. Som huvudregel ar alla
kontrakt som Overstiger troskelvardena direktivstyrda.®

Upphandlingar kan ske enligt olika forfaranden. For icke direktivstyrd upphand-
ling finns det tva sddana — Forenklat forfarande och Urvalsforfarande. Forenklat
forfarande &r i sarklass vanligast och innebar att innebar att upphandlingen annon

seras nationellt och att vem som helst kan lamna anbud. For direktivstyrd upp-
handling finns ett antal méjliga forfaranden; det vanligaste har dr Oppet forfa-
rande, som ar analogt med Forenklat forfarande ovan och innebar att upphand-
lingen ska annonseras i EU:s gemensamma annonsdatabas (TED) och att vem som
helst kan lamna anbud.*

Det finns tre tilldelningsgrunder: pris, kostnad samt basta forhallandet mellan pris
och kvalitet.> Vad géller upphandlingar 6ver troskelvarden galler vidare att nér
grunden for utvardering av anbud &r basta forhallandet mellan pris och kvalitet sa
ska tilldelningskriterierna viktas inbordes. Om kriterierna inte kan viktas, ska myn-
digheten beakta dem genom en prioritetsordning. Myndigheten ska i nagot av upp-
handlingsdokumenten ange hur kriterierna ska viktas eller vilken prioritetsordning
som ska tillampas. I LOU 16 kap 2§ sdgs bland annat:

3 Det finns en hel katalog med troskelvarden men som exempel ar de f6r ndrvarande (fran 1 januari 2020) for varor
och tjanster som upphandlas enligt LOU drygt 1 427 000 kr for statliga myndigheter och drygt 2 197 000 kr for &v-
riga upphandlande myndigheter. For en sammanstéllning av strukturen (fr 2018 ars siffror), se Upphandlings-
myndigheten (2019, s. 29).

4 Det 6vriga forfarandena for direktivstyrd upphandling ar: forhandlat férfarande med féregaende annonsering;
selektivt forfarande; konkurrenspréaglad dialog; kvalificeringssystem; samt forfarande for inrdttande av innovat-
ionspartnerskap.

5 LOU 2016: 16 kap; Upphandlingsmyndigheten 2019, s. 51.
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Tilldelningskriterierna ska sakerstalla en effektiv konkurrens och fér inte ge den
upphandlande myndigheten en obegransad valfrihet. De ska presenteras sa att det
utifran leverantorens uppgifter gér att kontrollera hur val ett anbud uppfyller krite-
rierna. Om det finns anledning ska myndigheten kontrollera att leverantorens upp-
gifter ar riktiga.

Det som sagts i detta avsnitt klargor de viktigaste grundbegreppen for rapporten i
ovrigt. Det finns givetvis mycket mer att siga, mest naraliggande kring direktupp-
handling och direktupphandlingsgranser® och ramavtal som dock f6ljer den 6ver-

gripande logiken och oftare nar upp till nivaer som gor att de ar direktivstyrda.

2.2 Nagra siffror och vad de mojligen betyder for konkurrens

Som antyddes ovan ar de forfaranden som namndes och som f6r den utomstdende
torde vara mest uppenbara i sarklass vanligast, med forenklat forfarande i princip
hela den icke direktivstyrda delen som utgor 54 procent av antalet upphandlingar
(53 procentenheter av dessa ar forenklat forfarande) och 6ppet forfarande mer dn 90
procent av de direktivstyrda upphandlingarna som utgdr 45 procent av antalet
upphandlingar.”

Vad giller tilldelningsgrund, sa anviandes sammantaget tilldelningsgrunden pris
nagot oftare 2018; denna tilldelningsgrund anvandes i 57 procent av alla annonse-
rade upphandlingar. Tilldelningsgrunden basta forhallandet mellan pris och kvali-
tet anvdndes i 43 procent av alla annonserade upphandlingar.®

Vad géller upphandlande part sa har kommunerna har den storsta delen av antalet
upphandlingar, 69 procent, foljt av statliga verksamheter med 19 procent och reg-
ioner och landsting med 11 procent. Kommunerna dr mindre dominerande om man
mater enligt omsattningen.’

Antal budgivare per upphandling ar i genomsnitt 4,3 stycken, med viss variation
mellan de upphandlande myndigheterna: 4,1 for staten och for kommunerna; 5,3
for landsting och regioner. Vid en direkt anblick finns en nedatgaende trend, t.ex.
fran 4,6 till 4,1 anbudsgivare for kommuner fran 2013 till 2018. Antalet anbud &r pa-
tagligt hogre for direktivstyrda upphandlingar an for icke-direktivstyrda, 4,7 for di-
rektivstyrda och 3,8 for icke direktivstyrda. Av alla upphandlingar har 41 procent
antingen en eller tva budgivare (18 respektive 23 procent), med viss osakerhet i
data.®

¢ Se Upphandlingsmyndigheten 2019, s. 31, f6r en sammanstallning.
7 Upphandlingsmyndigheten 2019, s. 50-51.
8 Upphandlingsmyndigheten 2019, s. 52-53

°.Upphandlingsmyndigheten (2019, s. 72); beloppsmassigt dr proportionerna lite annorlunda, dér inkdp fran pri-
vata leverantdrer fordelar sig: kommun, 50 %; stat, 19 %; regioner/landsting, 31 % (a.a. s. 104).

10 Upphandlingsmyndigheten 2019, s. 82-86.
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Det faktum att det i manga upphandlingar ar flera anbud som kontrakteras — fram-
for allt men alls inte endast vid ramavtalsupphandling — ar viktigt nar man ser och
tolkar dessa siffror. For 2017 dr den sammantagna siffran att 45 procent av alla an-
bud leder till kontrakt.!

En annan storhet med relevans for fragor kring konkurrens ar sma och medelstora
foretags deltagande i offentliga upphandlingar. I Konkurrensverkets och Upphand-
lingsmyndighetens gemensamma sammanstallning framgar, intressant nog, att an-
delen av avgivna anbud som kontrakteras ar narmast konstant for de fyra storleks-
klasserna, mikroforetag, sma foretag, medelstora foretag, och stora foretag (enligt
EU:s definitioner), 45-47 procent (den dr nagot hogre for ”6vriga organisationer”
som dock star for en mycket liten andel). Det framgar vidare att 4ven andelen av
faktiskt kontrakterade anbud ar tamligen jamt fordelad; se Tabell 1 nedan.

Tabell1 Fordelningen av kontrakt for olika stora foretag

Storleksklass Andel av antalet kontrakterade bud
Mikroforetag 19 %
Sma foretag 31 %
Medelstora foretag 20 %
Stora foretag 24 %

Kaélla: Upphandlingsmyndigheten 2019, s. 132

Overprovning och tillsyn av upphandlingar ér ocksa av uppenbar relevans ur kon-
kurrenssynpunkt. Under 2018 6verprovades 6,1 procent av alla upphandlingar och
detta &dr en pataglig nedgang (nastan 15 procent) jamfort med en niva som pendlat
mellan 7,8 och 8,1 procent under femarsperioden 2012-17. Sett 6ver myndighetsty-
per sa hittar man stat och kommuner strax under gréansen, medan regioner och
landsting har en nagot hogre siffra, 8,8 procent. En storre skillnad ar att direktiv-
styrda upphandlingar 6verprovas nastan dubbelt s& ofta som icke direktivstyrda,
8,1 procent jamfort med 4,5 procent. Skillnaden mellan upphandlingar med olika
tilldelningsgrund éar liten, men anbud som tilldelas enligt principen Basta forhal-
lande mellan pris och kvalitet 6verprovas nagot oftare an upphandlingar dar till-
delningsgrunden éar pris, 6,5 respektive 6,0 procent. Upphandlingar med fler an-
budsgivare 6verprovas oftare. For de fall som faktiskt 6verprovats i sak ledde 2018
ca 28 procent till bifall i ndgon form."?

11 Upphandlingsmyndigheten 2019, s. 91
12 Upphandlingsmyndigheten 2019, s. 91
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3 Konkurrens

Konkurrensen mellan potentiella leverantorer tjanar som vi kommenterade i inled-
ningen det tredubbla syftet att vélja ut dem som ar bast lampade att tillhandahélla
en tjanst, att undvika ineffektivt ldg produktion sa att potentiellt samhallséverskott
realiseras sa langt som mojligt, samt att Overfora en stor del av detta 6verskott till
koparna. Som vi ocksd namnde dar ar det tredje syftet sarskilt viktigt i samband
med offentliga inkop eftersom den samhallsekonomiska kostnaden for att ta fram
en skattekrona normalt &r storre dn en krona, i storleksordningen dubbelt sa stor.

Aven om ovanstaende innebéir en nyansering av syftet med att ”forbattra” eller
”starka” konkurrensen sa finns det anledning att nyansera vidare. Ovanstaende for-
muleringar antyder att varan, tjansten eller marknaden i fraga ar given — men det
yttersta syftet med fungerande konkurrens ar att kopare ska fylla relevanta behov
till basta pris och med @andamalsenlig kvalitet. Oavsett om koparen &r en person, ett
foretag eller en offentlig myndighet sa finns relevanta fragor om huruvida nagot
som inte finns pa marknaden borde finnas dér, och om urvalet av olika attribut och
kvalitetsnivaer ar rimligt, och om det finns adekvat information om detta.

3.1 Modeller av konkurrens och deras begransningar

Aven om det finns en bred diskussion av konkurrensfragor i den vetenskapliga och
tillampade litteraturen om upphandling av varor och tjanster finns det ingen up-
penbart dominerande eller direkt tillamplig ekonomisk modell. For att klargora
idéer och forankra den kommande diskussionen ar det dock vart att fora ett kort re-
sonemang i modelltermer.

En anvandbar utgadngspunkt ar Bertrandmodellen for priskonkurrens, som innebar
att foretag oberoende av varandra valjer priser varefter handel sker.'® Denna modell
ar tillamplig i sammanhanget bland annat for att den har en klar tolkning i ett aukt-
ionssammanhang som vi aterkommer till. I sin enklaste form genererar Bertrand-
modellen forutsiagelsen att foretag med identisk konstant marginalkostnad kommer
att konkurrera starkt och att priset kommer att vara lika med marginalkostnaden; i
det fallet kommer alltsa allt overskott att stanna hos koparen. Den extrema forutsa-
gelsen — som ocksa kan uttryckas som att marknadsutfallet nar ett fatal foretag kon-
kurrerar enligt Bertrandmodellen blir det samma som under fullstandig konkur-
rens — faller sa fort man lattar pa nagot av grundantagandena; om det till exempel
finns skillnader i egenskaper mellan foretagens produkter, ”differentiering”, eller
om marginalkostnaderna inte dr konstanta, faller den tydliga slutsatsen.*

13 Bertrandmodellen beskrivs i de flesta larobdcker i mikroekonomi och industriell organisation och en bra genom-
gang finns i Tirole (1988).

14 Det dr ocksa sa att “upprepat spel” enligt denna modell innebér goda méjligheter till samarbete mellan féretag.
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Offentlig upphandling s& som den sker i praktiken sker emellertid enligt en grund-
modell som liknar en auktion. Denna process kan ses som ett medel att astad-
komma priskonkurrens pa ett satt som padminner om Bertrandmodellen och om
kvalitetsaspekter kan hanteras pa lampligt satt (eller dr ovasentliga) borde man
kunna forvanta sig priser ndra marginalkostnadspriser. Detta dr en rimlig utgangs-
punkt men for fortsatt studium men det finns flera viktiga kvalifikationer.

For det forsta sa kannetecknas auktionsprocessen genom sin konstruktion av att
nyckelbeslutet, budgivningen, gors utan fullstindig information om konkurren-
terna och exakt vilka forutsattningar dessa moter. Sddan ofullstandig information
ger alltid upphov till “informationsréantor”?® och det kan vara att illustrera dessa i
ett enkelt fall. Lat sdga att ett antal foretag konkurrerar om att sélja nagot till fast
marginalkostnad, dér vart och ett av foretagen vet sin egen marginalkostnad men
inte konkurrenternas. Det dr da taimligen uppenbart att det fOr ett givet foretag ar
battre att lagga ett bud som ar hogre an marginalkostnaden, eftersom man da kom-
mer att gora positiv vinst om man vinner och noll om man inte vinner; att bjuda ex-
akt sin marginalkostnad leder med sédkerhet till vinst noll.

For det andra sa eliminerar inte auktioner de drivkrafter och méjligheter som kan
finnas att ta ut ett hogre pris genom upprepad interaktion och produktdifferentie-
ring. De strikta reglerna och transparensen i auktionsprocessen gor det dock sva-
rare for fOretagen att engagera sig i sadan ”tyst samverkan”'® genom upprepat spel.

Nar det géller differentiering kan den ocksa ganska langt neutraliseras sa lange
relevanta kvaliteter kan specificeras fullstandigt.

En vasentlig begransning i tillampningen av bade enkla konkurrensmodeller som
Bertrandmodellen och grundldggande auktionsmodeller &r att de tar antalet foretag
som konkurrerar for givet. I praktiken &r antalet foretag pa en marknad nagot som
kan variera och som bestims bade av faktorer som beaktas i konkurrensmodellen
och sddana som inte gor det; det finns inget i forutsattningarna kring offentlig upp-
handling som gor att det ar annorlunda i sddana sammanhang. Det ar i sjalva ver-
ket tamligen uppenbart och valdokumenterat i litteraturen att antalet konkurrenter
eller budgivare ofta har storre betydelse for konkurrensen an de forutsattningar
som kan kontrolleras i termer av enkla konkurrens- eller auktionsmodeller.” Vi
aterkommer till detta nedan.

15 ”Informationsrantor” &r en lite klumpig Overséttning av “information rents”.
16 ”Tyst samverkan ” ar aterigen lite klumpigt frdn engelska ”tacit collusion”.

17 Klemperer 2004, sarskilt kapitel 4.
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3.2 Konkurrens och konsumentnytta

Kritiska synpunkter pa nationalekonomisk teori borjar ofta med observationen att
begreppet ”"perfekt konkurrens” — synonymt med fullstindig konkurrens som for-
fattaren till denna rapport foredrar — ar grovt forenklat och att det definieras med
utgangspunkt i en likaledes grovt férenklad modell av en marknad.!® I all synnerhet
kritiseras slutsatsen att en ekonomi bestdende av marknader med fullstandig kon-
kurrens ar effektiv.?

Det ar svart att argumentera mot denna kritik i sin bokstavliga eller snava form,
men i motsats till kritikens kdrna och underton betyder en mer nyanserad uppfatt-
ning om vad marknader dr och hur de fungerar inte nddvandigtvis att de dygder
som fungerande marknader och god konkurrens representerar blir irrelevanta eller
mindre viktiga, snarare tvart om.

I princip innebadr konkurrens pa en ndgorlunda fungerande marknad att tva krafter
ar i rorelse:

* Drivkrafter att spara kostnader och utféra den verksamhet som kravs for att
producera de varor eller tjanster det géller sa effektivt som majligt vad géller
resurser som anvands.

* Drivkrafter att uppfylla kundernas 6nskningar eller mer allmant, 6nskning-
arna hos dem som fattar konsumtionsbeslut och betalar.

Det ar viktigt att notera att dessa krafter dr i rorelse alldeles oavsett hur langt borta
fran de forenklade antaganden som antyddes som marknaden i fraga ma vara. Det
finns till exempel inga antaganden alls vad géller graden eller formen av konkur-
rens, eller om att varor ar homogena och direkt utbytbara mot varor fran andra pro-
ducenter.?

Bada dessa krafter dr gynnsamma i meningen att de bidrar till goda samhallsekono-
miska och effektivitetsmassiga utfall under de flesta omstandigheter, &ven om de
mycket val kan vara foremal for snedvridningar. Incitamentet att anvanda resurser
effektivt kan snedvridas, om till exempel de priser som producenten méter inte
aterspeglar samhallsekonomiska kostnader; ett ledande exempel pa sddana sned-
vridningar &r olika former av miljopaverkan som inte aterspeglas i priser pa varor
och tjanster. Denna typ av snedvridning kallas externa effekter.

18 Framstallningen i detta avsnitt ar baserad pa resonemang som férs i Andersson (2017).

19 En sddan ekonomi dr effektiv sa till vida att utfallet 4r Paretooptimalt. Denna observation kallas for dvrigt ”forsta
valfardsteoremet”.

20 Man kan dock séga att ett antagande som maste vara uppfyllt ar att sdkerstélla att dessa krafter ar i rorelse &r att
det rader en rimlig grad av frihet fran korruption pa marknaden i fraga; i en genomkorrupt ekonomi dar allt styrs
av utbyten av formaner blir dessa drivkrafter sa smaningom urvattnade.
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Drivkrafter att uppfylla kundernas 6nskemal kan pa likande sétt vara snedvridna
om dessa dnskningar paverkas av avvagningar som inte speglar sociala kostnader.
Ett tydligt exempel ar fall dar kunderna pa grund av kortsiktighet eller ofullstandig
information inte overblickar konsekvenserna av sina val; sddana snedvridningar
kan vara allt frdn att man inte kan uppskatta kvalitet eller livslangd pa ett satt som
ger samre eller mindre varaktigt anvandbara produkter en nackdel, till att en vara
kan vara beroendeframkallande.?!

Dessa observationer ger vid handen att grundresonemangen om det 6nskvarda
med en ekonomi med fungerande marknader och fungerande konkurrens ar sub-
stantiellt relevanta for véra syften. De forutsattningar som fungerande marknader
och en fungerande marknadsekonomi bygger pa — och som anges mer eller mindre
tydligt som antaganden beroende pa om de finns i eller utanfér modellen — dr minst
lika vasentliga i en ekonomi med imperfekta marknader. Att parera vasentliga ex-
terna effekter och att sdkerstdlla att alla parter har god information ar vasentligt for
att fraimja effektivitet pa faktiskt existerande marknader.

3.3 Konkurrens, information och kundval

Den sista begreppsmassiga distinktion kring marknadsstyrning och konkurrens
som vi ska diskutera géller specifikt f{or marknader dar konsumtion/anvandning
inte ar direkt kopplad till finansiering/betalning. Det ledande exemplet pa detta ar
just offentligfinansierade varor och tjanster, men distinktionen dr mer allmén och
galler till exempel i allt vasentligt for forsakringsfinansierad sjukvard.

Naér finansiering och konsumtion ar separerade kan man gora en 6vergripande
skillnad mellan:

* inkOpsbaserade modeller, och

¢ kundvalsbaserade modeller.

Denna distinktion ar viktig i ett svenskt sammanhang dar det finns manga exempel
pa bada, med offentlig upphandling motsvarande ungefar en sjdttedel av ekonomin
och med valfrihetsbaserade arrangemang i viktiga delar av vard, omsorg och skola.

21 Vissa av dessa hdansyn bygger pa ett matt av paternalism vilket vécker fragor utanfér denna rapports ramar.
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Ink&psbaserade modeller definieras av att den myndighet som ansvarar for en
verksamhet specificerar denna verksamhet nér det galler krav och avtalsforpliktel-
ser och upphandlar den i enlighet med géllande regler. Denna hantering skapar
priskonkurrens. I en idealiserad situation dar kvalitet kan specificeras fullstindigt
ar vii den priskonkurrensmodell som vi diskuterade i avsnitt 3.1. I praktiken ar det
emellertid svart att specificera alla onskade egenskaper och precisera och méta kva-
liteten i det som produceras sa val att det kan goras till foremal for ett kontrakt som
ar enkelt att skriva och folja upp. Det innebér att man i ett sddant sammanhang dels
behover lagga tid och kraft pa att kontraktera om kvalitet sa langt mdjligt, dels att
det finns kvalitetsdimensioner som faller utanfor kontraktet och riskerar att bli
samre dn som dr onskvart.?

Kundvalsbaserade modeller definieras av att anvandarna av en vara eller tjanst far
vdlja mellan olika leverantorer och att ersattningen betalas av en tredje part (at-
minstone i huvudsak). Urvalet av leverantorer kan regleras mer eller mindre hart,
och maste under alla omstandigheter kontrolleras och regleras.? Den viktigaste och
mest uppenbara férdelen med valmgjligheter enligt dessa principer &r att de bidrar
till att skapa andamalsenliga incitament for kvalitet genom att anvandarna kan
rosta med fotterna och vélja de bésta leverantdrerna utan att olika kvalitetsaspekter
behover specificeras i kontrakt. Den viktigaste och mest uppenbara risken med
denna typ av arrangemang &r att den skapar incitament for leverantorer att forsoka
valja de mest attraktiva kunderna; denna risk kan i princip hanteras med lampligt
differentierad ersattning, men det har ar svart i praktiken. Vidare sa skapar en
kundvalsmodell inte nagra direkta drivkrafter for priskonkurrens; i grunden
skapas kvalitetskonkurrens for ett givet pris.

Slutligen kan noteras att de risker som lyfts fram i de bada fallen — incitament att
producera lag kvalitet vid upphandling och incitament att vélja sina kunder/anvan-
dare i valfrihetssystem — har sina rotter i de starka ekonomiska incitament som har-
ror ur vinstmotivet. Man kan argumentera for att ett svagare vinstmotiv forsvagar
dessa krafter och darmed kan motverka de problem som beskrivits ovan.? Det ar
ett intressant faktum att icke-vinstdrivande sektorn ar liten i Sverige, men det finns
av allt att doma ett vaxande intresse for att etablera sddana verksamheter. Vi kom-
mer att tangera fragan om ideella aktorers roll i granslandet mellan upphandling
och ”samarbete” nedan.

2 Detta resonemang torde te sig vertygande i sig sjdlv — och &r en klar tillimpning av Holmstrém och Milgrom
(1991) och deras ”flerdimensionella principal-agentmodell” — men det 4r ocksa ett resonemang som far stod i empi-
risk forskning, vilket visas i en 6versikt med fokus pa nyare empiriska studier med trovardiga strategier for identi-
fikation av Andersson, Jordahl och Josephson (2019).

23 For vissa tjanster kan dock férutsdttningarna for verksamheten vara sddana att i det ndrmaste fritt intrade pa
marknaden dr mdjligt. Bergman och Jordahl (2014) menar att sa ar fallet for valfrihetsarrangemang f6r hemtjénst
och att de laga intrddeshindren &r ett problem.

24 En teoretisk modell finns i Glaeser och Shleifer (2001) och visst empiriskt stdd finns att hamta i Weisbrod (1988).
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4 Offentlig upphandling och konkurrens

I detta avsnitt kommer jag att borja vava ihop fragor kring konkurrens och offentlig
upphandling. Jag kommer att borja med att ta upp de fragor som dr mest handfasta
ur ett anbudsgivarperspektiv — och som var de fragor som bildade utgangspunkten
for rapporten. I det foljande delavsnittet kommer jag att ta upp fragor som har dis-
kuterats i anslutning till offentlig upphandling och som bertr konkurrens, &ven om
de inte direkt handlar om konkurrensbegransningar i offentlig upphandling. Slutli-
gen kommer resultat fran den pilotstudie i enkadtform som genomforts att redovi-
sas.

4.1 Konkurrensbegransningar i offentliga upphandlingar

Vi borjar hdr med att titta pa konkurrensbegransningar som ar direkt kopplade till
pris, kvantitet och kravstallning pa foretags ekonomiska forutsattningar.

Volymer, kontraktstider och transaktionskostnader

Som tangerats pa annat hall i denna rapport sa kan nationalekonomisk teoribild-
ning ibland fokusera pa det mest intressanta framfor det mest relevanta. Detta gal-
ler i hog grad fragor om marknader och konkurrens dar handfasta saker som trans-
aktionskostnader, transportkostnader, begransningar vad galler att skriva tydliga
kontrakt och kostnader for att beivra kontraktsovertradelser ibland kommer i
skymundan bakom mer subtila mekanismer.

Nar det géller offentlig upphandling ar det tdmligen uppenbart att regelverket och
den administration som kravs pa grund av regelverket utgor en intradesbarriar.
Det dr ocksa uppenbart att regelverket kan ha indirekta effekter i form av att det
skapar drivkrafter hos kdparen att arbeta med standardavtal, standardvolymer,
langa kontrakt och, for den delen, kdnda leverantorer for att underldtta den egna
hanteringen. Det ter sig troligt att dessa handfasta realiteter har betydelse for kon-
kurrensen. Som vi aterkommer till far detta stod i resultaten fran enkatstudien.

Paketering, uppdelning och intrade pa marknaden

I den nya Lagen om offentlig upphandling (LOU) finns en bestimmelse om motive-
ringsskyldighet (4 kap. 14 §) for att inte dela upp en upphandling i delar.” Syftet
med bestammelsen ar att uppmuntra upphandlande myndigheter till att dela upp
kontrakt sa att sa manga aktorer som mdjligt kan delta i offentliga upphandlingar, i
synnerhet sma och medelstora foretag. Tillaimpningen av den relativt nya bestam-
melsen diskuteras och analyseras i Konkurrensverket (2018a). Ambitionen ar alltsa
att driva pa en uppdelning av upphandlingar i delar som breddar deltagandet av
budgivare, och som instrument anvands skyldigheten att motivera om en uppdel-
ning inte sker.

25 Om en upphandlande myndighet beslutar att inte tilldela ett kontrakt i separata delar, ska skélen for detta anges.
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Det ar vart att notera att denna bestammelse existerar parallellt med bestdimmelser
om att uppdelning av upphandlingar i mindre delar i syfte att komma under tros-
kelvarden inte ar tillaten; detta framgar av 5 kap. 7 § LOU och kallas férbud mot
kringgdende av LOU. Denna kombination av regler ar givetvis i grunden rimlig och
kan medverka till att beframja konkurrens pa ett bra satt givet att tillampningen
ocksa slar en rimlig avvagning mellan dokumentationskrav a ena sidan, och de
kostnader och det merarbete som sddana krav leder till & den andra.

I Konkurrensverket (2018a) visas i en genomgang av upphandlingar i 20 slump-
massigt valda kommuner att tillimpningen av den (relativt nya) bestaimmelsen inte
ar tillfredsstallande, inte minst darfor att den annu inte ar inarbetad och helt enkelt
gloms bort. I rapporten ges handfasta rekommendationer for att just arbeta in ruti-
ner for att lyfta detta stdllningstagande, t.ex. genom integration i de digitala verk-
tyg som anvands i upphandlingar.

For att foregripa lite av analysen i det kommande avsnittet kan man notera att lag-
stiftningen har manifesterar en insikt om att deltagande och intrade pa marknaden
ar nyckeln till att varda och beframja konkurrens.

Tilldelning och dverprdvning

Det finns ett par utmérkande drag i samband med offentlig upphandling som inte
har ndgon direkt motsvarighet pa andra marknader.

Ett sddant drag ar att den del offentliga upphandlingar kan leda till kontraktering
av flera leverantorer parallellt, det vill siga upphandlingen valjer flera snarare dn
en leverantor. Detta galler framfor allt upphandlingar av ramavtal, men inte endast
sadana upphandlingar. Det ar timligen uppenbart att detta sardrag kan ha bety-
dande konsekvenser for konkurrens pa olika nivder men det &r inte alls uppenbart
hur dessa konsekvenser ser ut. Vad som emellertid ar helt uppenbart &r att det fak-
tum att flera foretag “vinner” gor att farre foretag ”“forlorar”. Som namndes ovan
leder sammantaget 46 procent av alla bud till ett avtal (Upphandlingsmyndigheten
2018), vilket ar en péfallande hog siffra.

Ett annat sardrag jamfort med méanga andra marknader dr majligheten att Gver-
klaga beslutet om tilldelning av kontrakt. Inte heller pa denna punkt dr konsekven-
serna for konkurrensen glasklara. Det har i allméan debatt ofta ansetts vara ett pro-
blem for fungerande upphandlingsmarknader att manga upphandlingar fordrdojs
av Overprovning. Som noterades ovan har dock andelen 6verprévningar minskat
under senare ar. Det dr inte heller ett problem som betonas i svaren pa enkatstu-
dien. Icke desto mindre finns anledning att bevaka och analysera detta. De tydlig-
aste monstren i de siffror som refererades ovan ar att direktivstyrda upphandlingar
oftare ar foremal for 6verprovning, liksom upphandlingar med manga budgivare.
Tolkningen av det minskande antalet 6verprovningar ur konkurrenssynpunkt ar
oklar.
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Oseritsa foretag, oseriosa bud, féretag som narmar sig obestand och korruption

En frdga som har fatt och far relativt mycket uppmarksamhet i den bredare dis-
kussionen om offentlig upphandling — liksom i diskussionen om privata aktorer i
offentligfinansierad verksamhet i 6vrigt — ar risker for och exempel pa att foretag
som inte foljer etablerade spelregler ger offensiva bud, vinner upphandlingar och
sedan pa ett eller annat satt inte lever upp till de ataganden som kontraktering in-
nebar.

Vad galler obestandsrisker och fragor kring vilka krav upphandlande myndigheter
far och bor stélla har Indén och Lundberg (2018) studerat dessa fragor for Konkur-
rensverkets rakning. Indén och Lundberg for ett resonemang om den motsattning
som finns mellan att sdkerstalla att budgivare lever upp till hogt stdllda krav pa ka-
pacitet och ekonomiska stédllning & ena sidan, och att varna konkurrensen genom att
inte utestanga eller avskracka budgivare & den andra. Lagen om offentlig upphand-
ling ger utrymme for att stalla krav pa viss minsta arsomsattning (inom relevant
omrade), viss kvot mellan tillgdngar och skulder samt ansvarsforsdkring. Med
denna utgangspunkt resonerar man vidare kring vad som ar lampligt och, med
stod i ett antal rattsfall, vad som &r lagligt. Indén och Lundberg ger ett antal kon-
kreta rekommendationer kring vilka kriterier som bor anvandas inom de ramar
som LOU ger. En av slutsatserna ar att myndigheter inte bor anvianda kreditvardig-
hetsbedomningar gjorda av privata kreditupplysningsforetag eller andra privata
aktorer som inte arbetar helt Oppet.

Bergstrom (2016) gor i en masteruppsats vid Linkdpings universitet med juridisk
inriktning en genomgéng av vilket utrymme upphandlingslagstiftningen ger for att
identifiera och motarbeta oseridsa bud. Bergstrom konstaterar, for det forsta, att
den nya Lagen om offentlig upphandling innebar utokade majligheter att stilla
krav pa arbetsmarknadsrelaterade och sociala forutsattningar samt miljokrav; den
nya lagstiftningen innebar darmed ocksa storre majligheter att diskvalificera an-
budsgivare som ger prismassigt attraktiva bud pa sddana grunder. Bergstrom klar-
gor ocksa hur majligheterna ser ut att agera om den upphandlande myndigheten
anser eller misstanker att ett bud ar oskaligt 1dgt. Man har i det fallet rétt att ifraga-
sdtta budet men maste ge utrymme for budgivaren att bemota ifrdgasattandet och
maste motivera ett beslut att diskvalificera ett bud med det underlag man dérefter
har; Bergstrom jamfor ett antal rattsfall som gatt i olika riktning pa denna punkt.
Bergstrom identifierar ocksa han den avvagning som pa nagon punkt uppstar nar
hogt stédllda krav innebar att budgivare avskracks; han svarar inte pa den svarare
fragan om hur stort problemet med oseridsa bud ska beddmas vara.
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Vad géller korruption sa ar det uppenbart att offentlig upphandling innebar att be-
slut fattas av tjanstemén pa sina myndigheters uppdrag samtidigt som de far stora
konsekvenser for dem som &r inblandade pa anbudsgivarsidan. Detta ar ett arkety-
piskt exempel pa en situation dar det finns risk for korruption — tjanstemén kan
overtygas att fatta beslut i viss riktning med 6vertalningsmedel som gar utanfor
rollen som anstélld pa myndigheten. Korruptionsrisker &r for ovrigt en av grundor-
sakerna till att regler for offentlig upphandling beh6vs —i franvaron av klara och
transparenta principer som kontrolleras skulle inkop med offentliga medel vara
mycket svara att vdrja mot korruption.

Det ar alltsa inte svart att se risker for korruption och Konkurrensverket har i tva
rapporter utrett fragan genom att skissera majliga fall, bedéma huruvida korrupt-
ion kan sparas i vissa fall som provats rattsligt samt gjort enkater for korruptions-
risker.?¢ De 6vergripande slutsatserna ar att det inte finns stod for misstankar om
att korruption ar ett stort problem, samt att de viktigaste fragorna kring korruption
finns i den grazon som bildas av fall dar besluten inte ar sjdlvklara och darmed kan
stdllas under inflytande av vanskapsband eller patryckningar utan att viacka storre
uppmarksamhet.

4.2 Bredare hansyn i upphandlingar

Den nu gallande Lagen om offentlig upphandling ar tamligen ny — den tillimpas
sedan den 1 januari 2017 — och representerar ett steg mot att i hogre grad tillata so-
ciala och miljomassiga krav inom ramen for kravstillning och upphandling.?” La-
gen uppdaterades ocksa den 1 juni 2017; LOU och de andra lagarna kompletterades
da& med bestimmelser om att vissa upphandlingar ska innehalla sarskilda arbets-
rattsliga villkor.

Den fornyade lagstiftningen innebar av allt att doma en begransad forflyttning,
men fangar upp en utveckling 6ver tid mot att miljomassiga, sociala och arbetsratts-
liga hdnsyn i storre utstrackning far beaktas. Praxis till f6ljd av domar i EG-domsto-
len ar utan tvekan en kraft som bidrar till denna utveckling.? Fragan om vilka han-
syn i dessa avseenden som tillats i kravstéllning i offentlig upphandling har givet-
vis vasentliga konsekvenser for konkurrensen.

26 Konkurrensverket 2013, 2018b
% Bergstrom, 2016.
28 Hettne och Montin, 2018.
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4.2.1 Intentioner och policydokument

En genomgéng av upphandlingsdokument och upphandlingspolicies for ett antal

kommuner ger vid handen att saval sociala och miljomassiga som konkurrensrela-
terade hansyn lyfts fram. Ett utdrag ur upphandlingspolicyn f6r Skovde kommun
ar illustrativt (Skovde kommun, 2019):

All upphandling ska vara inriktad pa att de upphandlande varorna och tjansterna
ska bidra till en ekologiskt, socialt och ekonomiskt hallbar utveckling. I upphand-
lingar av livsmedel ska miljokrav, djurskyddskrav, krav rorande antibiotikaan-
vandning och smittskydd stéllas i enlighet med upphandlingsmyndighetens kriteri-
edokument. Upphandling och inkop ska praglas av ett totalkostnadsperspektiv.
Med detta avses att hansyn ska tas till samtliga kostnader som &r forenliga med
upphandlingen. Livscykelperspektivet ska vara grundlaggande vid berdakning av
totalkostnaden. Upphandlingar ska, om det dr ekonomiskt forsvarbart, utformas sa
att saval mindre som storre foretag har majlighet att lamna anbud och delta i upp-
handlingen.

Uppenbart lamnar denna typ av styrdokument stort handlingsutrymme i den prak-
tiska tillampningen, bade i den relativa betydelsen som olika delar tillméts och i
preciseringen av flera av kriterierna.

4.2.2 Konkurrens och engagemang av sma och medelstora foretag

Vad giller konkurrenshinsyn sa ar ett genomgéaende tema att det angeldgna i att
skapa mojligheter for sma och medelstora foretag lyfts fram. Aven om steget fran
det som uttrycks i dokument till prioriteringar i praktiken ibland kan vara tamligen
langt, sa ar den bild som framtrdder att denna hansyn — ambitionen att lata sma och
medelstora foretag agera pa upphandlingsmarknaderna pa rimligt lika villkor — ges
stor tyngd. Som vi kommer till i analysen nedan innebar det ocksa att den mest ro-
busta rekommendationen som kan ges vad galler att beframja konkurrens pa upp-
handlingsmarknader — att frimja intrdde av aktorer som kan delta reellt i konkur-
rensen — dr starkt etablerad som ett viktigt mal.

Denna observation far ocksa stod i de intervju- och enkédtsvar som framkommit. Det
forefaller sta helt klart att man ser det som viktigt att engagera sa manga foretag
som mdjligt, och inkludera sma och medelstora foretag.
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4.2.3 Samverkan och dialog

En mindre uppmarksammad men lika uppenbar och robust dimension som be-
stimmer graden av konkurrens och som kan paverkas genom policybeslut &r fra-
gan om vad som kan och bor upphandlas. I Uppsala kommun har man till exempel
under 2019 inradttat ett upphandlingsrad, ett organ f6r upphandlingsfragor dar bade
kommunen och néringslivet finns med.?” En viktig ambition med detta upphand-
lingsrad &r att naringslivet involveras bortom traditionella upphandlingsfragor och
far en form av utmanarratt, en majlighet att ta initiativ for att vacka fragor om upp-
handling dar upphandling idag inte sker.

Mer allmént s ar dialog mellan en upphandlande part och potentiella deltagare
och leverantorer en viktig kalla till informationsoverforing i bada riktningarna. Ge-
nom dialog kan den upphandlande aktéren/myndigheten skaffa sig en bild av vilka
mojligheter foretag har att agera som leverantdrer, inklusive vilka mdjligheter man
har att mota olika krav kring allt fran grundlaggande specificering och volymer till
sociala och miljomassiga krav. Denna typ av dialog framhéavdes av personer i an-
svarig stallning i flera intervjuer som viktig, inte minst for bedomningar kring vilka
konsekvenser kravstillning kan f& for deltagande fran olika leverantorers sida och
darmed for konkurrensen. Det rader inte heller nagot tvivel om att denna typ av di-
alog ar vanligare idag an tidigare.

Det ar givetvis samtidigt sa att samverkan och dialog kan tankas skapa mojligheter
for tyst samverkan och tysta Overenskommelser som begransar konkurrensen.
Denna risk finns men det forefaller vara sa att avvagningen mellan denna oro och
behovet av dialog enligt ovan forskjutits i riktning mot att se samverkan och dialog
som viktigt och legitimt.3

Under alla omstandigheter kan man emellertid har gora observationen att i den
man dialog och samverkan bidrar till att fler foretag agerar pa marknaden och del-
tar i anbudsgivning sa ar detta otvetydigt bra for konkurrensen.

4.2.4 Miljomassiga, sociala och arbetsrattsliga villkor

Det dr som redan namnts ett tydligt monster att miljomassiga, sociala och arbets-
rattsliga villkor lyfts fram bade i det underlag som finns allmant tillgangligt via
upphandlingspolicy-dokument och andra riktlinjer hos upphandlande myndig-
heter, i vart fall i forsta hand kommuner, och i enkét- och intervjusvar. Det forefal-
ler som om den 6ppning som skett via den nya lagen om offentlig upphandling har
haft en begransad effekt i sig; det forefaller snarare som att denna regeldndring
fangar upp en utveckling 6ver tid som mest tydligt manifesteras genom en utveckl-
ing av vagledande utslag i EU-domstolen.*

2 Upphandling?24, 2019.
30 Edquist, 2019.
31 Hettne och Montin, 2018.
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I intervjusvar framgar ocksa klart att kraven kring miljomassiga, sociala och arbets-
rattsliga villkor finns 6ver ett mycket brett spektrum och att de drivs pa bade fran
politiskt hall inom kommuner och via nationella regelverk (har fanns en nyansskill-
nad i svaren fran olika kommuner). Det bekraftades ocksa i intervjusvar att det
finns betydande uppfdljningsproblem nédr man inte kan forlita sig pa certifiering
och mérkning.

4.2.5 Innovation

Fragor kring effektiv upphandling gar oundvikligen hand i hand med fragor om in-
novation och fornyelse av de varor och tjanster som upphandlas. Dessa fragor har
nyligen uppmarksammats i en rapport av Edquist (2019) i denna skriftserie.
Edquist argumenterar kraftfullt for att upphandlingar bor géras som funktionsupp-
handlingar, snarare d&n som produktupphandlingar och att pilotverksamhet och
kompetensutveckling med sadan inriktning ar viktiga instrument for att uppna en
sadan utveckling. Edquist pekar ocksa pa att samverkan och dialog &r viktiga kana-
ler for att 6ppna upp for innovationer och att det dr en positiv utveckling att sddana
mojligheter betraktas med mindre misstanksamhet idag an tidigare. Det ar pa det
hela taget latt att instamma i detta men det ar inte uppenbart att ragangen mellan
funktions- och produktspecifikation &r sa tydlig som Edquist antyder.

4.3 Enkatstudie om foretags mojligheter att delta i
offentliga upphandlingar

Utgangspunkter

For att fa en inblick i hur de hinder och begransningar som diskuterats — och andra
hinder och begransningar — ses av foretag som kan tankas ligga anbud gjordes i ja-
nuari—februari 2020 en enkatstudie till knappt 1 300 svenska tillverkningsforetag
om huruvida de deltagit eller 6vervagt att delta i offentliga upphandlingar. Enka-
ten hade utpréglad pilotkaraktar och sammanlagt svarade 114 foretag; svarsfre-
kvensen var darmed ca 9 procent.

For att borja med bakgrundsfragor sa ar det drygt 60 procent av de svarande foreta-
gen som svarar att de saljer varor och tjanster som kops av offentlig sektor, och det
ar en lika hog andel, drygt 60 procent, av de svarande foretagen som svarar att de
deltagit i nagon offentlig upphandling. Nar det kommer till svaret pa fragan om
huruvida foretaget “medvetet avstatt eller 6vervagt att avsta fran att lamna anbud i
en upphandling dar man varit lampad att leverera den efterfragade tjansten eller
varan” sa svarar mer an tva tredjedelar av de foretag som svarat pa denna fraga
”ja”. Detta illustreras i figur 1 dar ocksa de exakta siffrorna framgar. Det ar en pa-
fallande hog andel av foretagen som svarar ja pa fragan men det dr vart att notera

att fragan ar formulerad sa att den dven tillater att man “6vervéagt att avsta” och att



29

den laga svarsfrekvensen lamnar utrymme for mojligheten att det ar en proportion-
erligt storre andel av missnojda foretag som svarat pa enkaten.

100%
B0%
60%
40%
20%
0%
Mej
I 47 (69.12 %)
2 Nej 21 (30.88 %)
Svar 68

Figur 1. Svar pa fragan ”Har foretaget medvetet avstdtt eller dvervigt att avstd frin att
limna anbud i en upphandling déir man varit limpad att leverera den efterfrigade tjinsten
eller varan?” 68 svarande totalt.

I nasta steg kommer foljdfragan om varfor foretaget — om sa ar fallet — medvetet av-
statt eller 6vervagt att avsta fran att lamna anbud i en upphandling dar man varit
lampad att leverera varan eller tjansten ifrdga. Svaret pa denna fraga redovisas i fi-
gur 2 nedan. Man kan ater gora observationen att “smor-och-brod-hansyn” ar de
som tydligast kommer fram. Mer an 60 procent av de svarande anfor att det ar
komplicerat och dyrt att lamna anbud; ungefar halften ser svag lonsamhet som en
viktig anledning, vilket som vi aterkommer till &r genomgdende &dven i fritextkom-
mentarerna. Den anledning som framst pekas ut som inte &r en transaktionskost-
nad ar att upphandlingen bedoms riktad till en specifik leverantér. Man kan ocksa
notera att medan volymkrav kommer fram som ett vasentligt problem for foreta-
gen, sa galler detta inte for krav pa kontraktstider.
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Figur 2. Svar pa fragan ”Har foretaget medvetet avstdtt eller dvervigt att avstd frin att
limna anbud i en upphandling ddr man varit limpad att leverera varan eller tjinsten
ifraga? Om svaret pd friga 4 ir ja. Vilken dr anledningen:” 46 svarande totalt.

Nar vi kommer till fritextsvaren sa géller det tva fragor:

* dels en 6ppen mdjlighet att komplettera fragan om varfér man valt att avsta
eller Overvagt att avsta fran att delta i offentliga upphandlingar som beskrevs
ovan,

* dels den 6ppna avslutande fragan, “Har ni ndgon annan kommentar om of-
fentlig upphandling och dess tillaimpning och hur det paverkar foretagets af-
farsmojligheter och konkurrensen pa marknaden?”
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Vad galler den forsta dr det vasentligt att komma ihag att svaren pa den forsta
fritextfrdgan kommer fran foretag som medvetet avstatt eller 6vervagt att avsta fran
att delta i offentliga upphandlingar; det &r alltsd ett urval av foretag som ser pro-
blem och tycker att upphandlingar inte fungerar val. Som framgick ovan ar antalet
svarande ocksd mindre &n halften av de foretag som besvarat enkaten.

Mot denna bakgrund ar det d&nda vart att notera att det finns ett helt dominerande
svar pa fragan varfor man avstdr fran att delta i upphandlingar — att det i otillbor-
ligt hog grad blir priset som avgor och att det ger svag 1onsamhet i stort och speci-
fikt svag lonsambhet i att satsa pa hog kvalitet. Det finns nyanser i dessa svar, men
det utgdr den dominerande delen av fritextkommentarerna.

Utover denna huvudkommentar kan man hitta ett flertal mer specifika kommenta-
rer, som att viss kvalitetscertifiering — dar ISO-standarder nimns — inte erkdnns/be-
16nas; att Svanen-markning ar ett enkelt satt for upphandlare att stdlla miljokrav
som utestdnger foretag som av ndgon anledning inte kan kvalificera sig for Svanen-
markning. Man kan ocksa notera fritextkommentarer som noterar farhagan att upp-
handlingar ar riktade till specifika leverantorer.

Nar det galler den mer 6ppna avslutande fragan aterkommer en del av kommenta-
rerna enligt ovan. Vidare framkommer héar — precis som fran svaren sammanfattade
i figur 2 — att manga foretag uppfattar olika handfasta transaktionskostnader som
en barridr; detta géller bade direkta kostnader och de risker man uppfattar via ofor-
utsdgbara processer och i nagot fall nimns ocksa osdkerheten i hur uppféljning
kommer att ske och tillimpas. I de sammanfattande fritextsvaren finns ocksa kon-
kreta positiva hdnvisningar, som att man finner en mer naturlig roll som underleve-
rantor och att man ser principerna for offentlig upphandling som i grunden sunda.
Kommentarerna kring ett komplicerat regelverk och ett otillborligt fokus pa prisdi-
mensionen aterkommer.

Sammanfattningsvis s maste man alltsa for det forsta paminna sig i hur hog grad
enkatstudien ar av pilotkaraktar. Med detta i dtanke syns tva huvudbudskap:

* En viktig anledning till att inte delta i offentlig upphandling ar handfasta
transaktionskostnadshansyn grundade i att det ar dyrt eller svart att delta i
relation till méjligheten att vinna en upphandling.

¢ Bland de foretag som medvetet avstar fran att delta i upphandlingar ar upp-
fattningen att priset ar det helt dominerande kriteriet och att detta leder till
otillracklig Ionsamhet och alltfor svaga drivkrafter till att arbeta med kvalitet
och utveckling.
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5 Analys och policyslutsatser

Offentlig upphandling handlar pa manga satt om att balansera pa slak lina och sla
en dandamalsenlig balans mellan fundamentalt motstridiga restriktioner och mal-
sattningar. Detta géller inte minst motséttningen mellan affarsmassighet — dar ex-
empelvis givande och tagande i en slutforhandling &r ett naturligt inslag — och en
strikt regelstyrning som sa langt som ar rimligt tar bort méjligheterna till vantjans-
ter och korruption. Offentlig upphandling stélls ocksa infor motstridiga onskemal
som finns pa vilken marknad som helst. Det finns exempelvis en risk att konkur-
rens kan f4 ett sjdlvdestruktivt inslag pa en marknad med f& och starka kdpare — om
konkurrensen driver bort alla utom en lite grupp saljare riskerar man sa sma-
ningom att bidra till en starkt marknadsmakt pa séljarsidan.

Det samma géller motsattningen mellan ambitionen att pressa pris och att varna
kvalitet och innovation. Denna motsattning blir tydlig narhelst inkdp-finansiering-
konsumtion separeras pa olika satt, som sker i samband med offentlig upphand-
ling. Eftersom det inte dr slutanvandarna som kan bedéma och bestimma 6nskvard
kvalitet genom val — dven om det finns undantag dven i upphandlingssammanhang
—sa ar det upphandlaren som maste sla balansen pa denna punkt och vdrna kvali-
teten genom dndamalsenliga kontrakt.

5.1 Policyslutsatser pa marknaden

I detta delavsnitt diskuterar vi policyslutsatser i termer av genomgangen av direkt
marknadsrelaterade mekanismer som vi diskuterade i borjan pa avsnitt 4 och som
kommer fram i enkdtstudien.

5.1.1 Maluppfyllelse galler affaren — inte bara priset

Det finns i viss diskussion en stark tendens att bolla med stora siffror pa bespa-
ringsmojligheter som inte forefaller sarskilt val belagda; det forefaller exempelvis
forekomma ett aterkommande pastaende att “mer d@n 100 miljarder gar upp i rok” .3
Det finns en mycket stark tendens i sdidana framstallningar att luta sig at det ena el-
ler andra hallet i de konflikter som finns och som beskrevs i inledningen till avsnit-
tet ovan. Det &r latt att tala om brist pa affarsmassighet och stelbenthet utan att no-
tera den fundamentala motsattningen mellan affarsmassighet och uppenbart rim-
liga restriktioner i handlingsfrihet lokalt.

32 Ett exempel finns i Dagens Industri, 2019.
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Det finns ocksa mer komplexa fragor som stundom leder fram till enkla slutsatser,
t.ex. rapporteras i Upphandling24 (2015) rapporten “Den offentliga marknaden i
Sverige” (Arnek m.fl,, 2015), dar det framgar att en icke obetydlig (om &n liten) an-
del av foretag som tilldelas kontrakt har betalningsanmarkningar och/eller skattes-
kulder. Medan det ar sjdlvklart av ett antal uppenbara skal att detta ar ett problem
och att mgjligheten for sddana foretag att delta i offentliga upphandlingar sa langt
som ar rimligt majligt bor undanrdjas, sa ar det faktiskt tveksamt om man otvety-
digt bor sdga att detta ar ett problem for konkurrensen och nagot som kostar skatte-
betalarna pengar. Bristande uppfdljning av kvalitetskrav och 6verenskomna specifi-
kationer — som vi aterkommer till nedan — forefaller som ett betydligt storre pro-
blem ur konkurrenssynpunkt.

Det stdr i detta sammanhang ocksa klart att det pa ndstan alla marknader finns en
avvagning mellan pris och kvalitet i den lite starkare bemarkelsen att 6kad pris-
/kostnadspress, allt annat lika, riskerar att leda till kvalitetsforsamring. Aven med
god bestallarkompetens och med hoga ambitioner att specificera kvalitet, kommer
det att kvarsta aspekter av kvalitet som inte dr foremal for kontraktsreglering.
Skarpt konkurrens som sanker priser och kostnader kommer da att bidra till att sa-
dana kvalitetsaspekter kommer under ytterligare press.?

I det empiriska underlaget fran den enkatstudie som presenterades ovan och i de
intervjuer som genomforts framgar att denna motsattning ar reell. Bland de foretag
som medvetet avstatt fran att delta i offentliga upphandlingar, eller 6vervagt att
gora det, finns en stark uppfattning dels om att transaktionskostnader ar avskrack-
ande, dels att konkurrensen ar kostnads-/prisorienterad pa ett satt som avskracker
deltagande och har en aterhallande effekt pa kvalitetsambitioner och utveckling.
Det ar dock som papekats vasentligt att komma ihag att dessa kommentarer till stor
del kommer fran foretag som avstatt fran att delta i upphandlingar. I de kommenta-
rer som kommer fran hela urvalet finns &ven kommentarer om att upphandling
fungerar val.

I diskussioner och intervjuer med personer som ansvarar for offentlig upphandling
marks en stark medvetenhet om att arbeta med inbjudan och inkludering av poten-
tiellt deltagande foretag och att ta del av synpunkter. Detta leder naturligen vidare
till nasta observation.

5.1.2 Transaktionskostnader ar viktiga
Observationen att transaktionskostnader ar viktiga har gjorts aterkommande i rap-

porten. Det géller bade direkta transaktionskostnader som deltagande i en offentlig
upphandling ar forenad med, och transaktionskostnaden att man som budgivare

3 Som diskuterats ovan &r detta en tillimpning av Holmstrém och Milgrom (1991) och det empiriska stodet be-
laggs i 6versikten i Andersson, Jordahl och Josephson (2019).
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gar in i en process som i sig genererar nya former av risk och osakerhet. Till exem-
pel kan en budgivare som gar in i en offentlig upphandling uppfatta en risk att
konkurrerande budgivare gar in med oseriosa bud som inte omedelbart kommer
att genomskadas eller foljas upp.

Observationen att transaktionskostnader har stor betydelse ar dessutom viktig dar-
for att den ibland kan komma i skymundan f6r hdansyn som bygger pa mer avance-
rade eller mer subtila teoretiska resonemang.

Vad giller implikationer sa ar de klara: det ar viktigt att inte komplicera forfrag-
ningsunderlag i onddan, att vara stringent i att ange vilken uppfoljning som kom-
mer att goras och att implementera denna konsekvent. Det ar emellertid ocksa vik-
tigt att notera att en del av transaktionskostnaderna, precis som regelverket for of-
fentlig upphandling, finns for att garantera stringens och likabehandling vid upp-
handlingar.

5.1.3 Deltagande och intrade ar avgorande

En av de mest robusta slutsatserna fran teorin om auktioner ar att det alltid ar en
fordel for en saljare i en traditionell auktion att ha sd manga budgivare som maj-
ligt.3* Det samma galler givetvis for en kop- eller upphandlingsauktion; det ar alltid
bra att ha sa manga anbudsgivare som mdjligt. Paradoxalt nog har denna naturliga
och ndrmast uppenbara slutsats ibland kommit i skymundan i teorin om aukt-
ioner.®

Denna observation har en tamligen réttfram tillimpning i praktiskt arbete med
upphandling. Det finns helt enkelt mycket att vinna pa att engagera sd manga rele-
vanta budgivare som mdjligt. Det innebar inte att det ar meningsfullt att till varje
pris 0ka antalet budgivare — uppenbart svaga budgivare kommer inte att paverka
marknaden pa ett patagligt satt.3 Det ar ocksa vart att notera att misstanksamheten
om att det kan finnas “tilltankta” eller favoriserade budgivare, att doma av enkat-
studien, existerar. Allt detta talar fOr att en breddning av kretsen tilltankta budgi-
vare maste vara forankrad i en genuin ambition att engagera var och en av dessa.”

3 Klemperer 2004, kap. 4.

3 De har kommit i skymundan genom att grundmodellen varit fokuserad pa resultat for ett givet antal budgivare,
och att vissa resultat varit drivna av vad som narmast kan ségas vara spetsfundigheter.

% ] vissa andra auktionssammanhang med ”common values” kan det till och med vara en nackdel f6r den som or-
ganiserar en auktion att involvera svaga budgivare om man samtidigt anpassar antalet enheter som ar féremal for
auktion (Klemperer, 2004).

37 Det &r for ovrigt inte nodvandigtvis sa att en marknad vinner pa att drivas valdigt langt mot fritt intrdde. Berg-
man och Jordahl (2014) gor i sin analys av svensk dldreomsorg bedémningen att marknaden for hemtjanst enligt
valfrihetsmodell paverkas negativt av att intrddeshindren dr ndrmast obefintliga. Dessa reservationer har emeller-
tid svag policyrelevans i de sammanhang vi studerar — i offentlig upphandling av varor och tjanster framjas kon-
kurrensen av fler deltagare.
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5.1.4 Marknadsdefinition och deltagande

Fragan om att engagera sa manga budgivare som mdjligt i ett givet sammanhang
overlappar frdgan om att utvidga mojligheten att delta i budgivning till nya sam-
manhang. Det ar ett viktigt budskap fran nationalekonomisk teori kring dessa fra-
gor i allménhet och kontraktsteori i synnerhet att strukturella egenskaper hos de
varor och tjanster som kops och siljs har betydelse for hur utbyte bast organiseras.
Det star vidare — i lite svepande ordalag — klart att goda mojligheter att observera
och skriva kontrakt om kvalitet och viktiga egenskaper allmént sett gor det mer
lampligt att anvanda marknadsmekanismer, som exempelvis offentlig upphand-
ling. Nar omvarlden forandras — exempelvis genom ny teknik — forandras dven sad-
ana strukturella forutsittningar, vilket kan leda till att varor och tjanster blir an-
tingen mer eller mindre lampliga for formaliserad upphandling.

Det dr under alla omstandigheter viktigt att arbeta proaktivt for att medverka till
att upphandlingar faktiskt initieras och sker nar sa ar lampligt, vilket kan goras ge-
nom att dels dterkommande stélla fragan inom organisationer och myndigheter
som bedriver upphandling, dels sakerstilla andamalsenlig dialog med de mark-
nadsaktorer som levererar och kan leverera de varor och tjanster som offentlig sek-
tor behover; vi aterkommer till detta under “Partssamverkan och dialog” nedan.
Motsvarande process bor givetvis tillaimpas sa att upphandling avvecklas pa omra-
den dér andra arrangemang blir mer andamalsenliga.

5.2 Policyslutsatser i marknadens omgivning

I detta avsnitt kommer vi att berdra ett antal aspekter som gar lite utanfor de tradit-
ionella marknadsegenskaperna och som vi argumenterar for ar viktiga gransytor i
dagens diskussion om offentlig upphandling, konkurrens och samlad maluppfyl-
lelse.

5.2.1 Uppfoljning

Vi har redan namnt uppfoljningsfragor och vi kommer att komma tillbaka till dem
nar vi berdr sociala och miljomassiga villkor nedan. Det ar dock vart att betona fra-
gan under separat rubrik d& den dels ar principiellt viktig, dels framgar som viktig
bade i enkdtundersokningen som namndes i forra avsnittet och i de intervjuer som
genomforts.



36

Principiellt innebar uppfoljningsfragan ett dilemma da syftet med uppfdljning in
framst ar kontrollen i sig, utan att skapa drivkrafter for producenten att méta de
krav som stéllts och den kvalitet som utlovats. Den senare effekten drivs av att pro-
ducenten tror att uppfoljningen kommer att ske, snarare an uppfoljningen i sig.>

Aven om denna spanning inte ska &verdrivas och kan hanteras genom formali-
serade och tydliga uppfoljningssystem sa ar det klart att det aven i praktiken ar ett
problem. Det finns en oro hos foretag som Svervager att delta i upphandlingar att
de ska konkurreras ut av foretag som i nagon utstrackning ar beredda att dra fordel
av — eller spela mot — mdjligheten att uppfdljning inte sker. Det ar darfor viktigt att
upphandlande myndigheter har just formaliserade och tydliga system som garante-
rar att uppfoljning — som forvisso kan ha stickprovsinslag — sker. Det &r, som vi
aterkommer till, sarskilt tydligt nar det galler faktorer som inte direkt dr synliga for
koparen eller brukaren, som exempelvis krav pa produktionsmetoder eller arbets-
villkor i olika led. Icke desto mindre &r det minst lika viktigt i andra sammanhang
eftersom det finns en risk for snedvriden eller orattvis konkurrens sa fort det upp-
fattas finnas risk att vissa leverantorer spelar pa mojligheten att villkor eller krav
inte f6ljs upp.

5.2.2 Partssamverkan och dialog

Vi har ovan namnt mdjligheten att partssamverkan mellan upphandlande myndig-
het och representanter fér budgivarsidan kan tjana ett syfte att involvera den be-
rorda naringen i att stimulera upphandling. Det upphandlingsrad som man arbetar
med i Uppsala och som ndmndes ovan och rapporterades i Upphandling24 (2019)
ar ett sddant exempel. Det finns emellertid ocksa anledning att hissa en varnings-
flagga ur ett konkurrensperspektiv. Samverkan med branschen kan 6ppna upp nya
mojligheter och bidra till att involvera fler foretag, men man kan inte bortse fran att
branschforetradare har ett fundamentalt intresse i att begransa konkurrensen och
att samverkansorgan kan erbjuda mojligheter att agera i detta intresse.

Samtidigt ar det uppenbart att partssamverkan och dialog ar helt nédvandiga in-
gredienser for att 6ppna upp offentlig upphandling for innovation, utveckling och
for att gora det mojligt for upphandlande parter att navigera pa vagen mot ofta
mycket ambitiosa miljomassiga, sociala och arbetsrattsliga krav som vi kommer till
nedan.

38 ] en rationalistisk ekonomisk modell kan detta drivas till ett negativt resultat att uppfdljning alltid 4r en kostnad
for kdparen och dérfor inte kommer att ske, vilket i sin tur leder till att krav och 16ften inte uppfylls.
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Aven hir finns det anledning att pAminnas sig att samverkan och dialog som leder
till fler aktorer &r otvetydigt bra for konkurrensen — sa lange ambitionen att enga-
gera ytterligare aktorer dr reell. Denna observation starks nar landskapet férandras
mot starkare dnskemal att vara innovationsdrivande, och mot storre fokus pa soci-
ala, miljomassiga och arbetsrattsliga villkor. Dessa onskemal begransar, allt annat
lika, antalet aktorer som ar behoriga att delta — samverkan kan bidra till att varna
ett storre antal reellt kvalificerade budgivare.

5.2.3 Miljdmassiga, sociala och arbetsréattsliga krav

Som framgatt ovan sa finns det en utveckling mot ett vasentligt starkt fokus pa mil-
jomassiga, sociala och arbetsrittsliga krav. Det finns ett antal observationer som
kan goras har. For det forsta sa avspeglar dessa ambitioner positiva drivkrafter och
ar utan tvekan politiskt forankrade. For det andra sa dr karaktaren hos dessa ambit-
ioner sd mangfacetterad att det dr svart att gora den till féremal for ens nagorlunda
stringent ”cost-benefit”-analys. For det tredje sa vacker varje nytt krav nya kontroll-
och uppfoljningsfragor.

Det finns anledning att penetrera just det mangfacetterade lite ytterligare. Forutom
att sddana hansyn och sadana krav kan stillas i manga dimensioner sa finns det
viktiga dimensioner dir ambitionen drivs framst av politisk vilja. Aven om det lig-
ger i utkanten av ramarna for denna rapport sa fortjanar det att papekas att det sak-
liga underlaget for att stélla krav pa ekologisk produktion kan ifragaséttas, bland
annat p.g.a. lagre produktivitet och darmed foljande hogre klimatbelastning. Det
finns ocksa miljocertifieringar som bidrar till att motverka GMO-grdodor pa ett satt
som riskerar att drabba bade export- och utvecklingsmdajligheter for jordbruk i den
fattigaste delen av varlden och langsiktig global livsmedelsforsorjning.

Uppfoljningsfragorna dr ocksa viktiga pa samma satt har som i kontraktsstyrning i
ovrigt. De krav som stélls maste backas upp antingen genom direkt uppf6ljning el-
ler genom standardisering/certifiering som innebar att en dela av denna uppfolj-
ning hanteras av en tredje part. Aven hér finns en risk att kombinationen av politisk
vilja, mangfacetterade mal och tillgdngen pa standarder for certifiering gor att ut-
vecklingen drivs av tillgangliga mdojligheter snarare an klara prioriteringar.

Fragan om hur konkurrensvardande myndigheter ska forhalla sig till denna ut-
veckling ar viktig men inte enkel, och denna rapport kan bidra till att klargora fra-
gan snarare an att besvara den. Vilka miljomassiga, sociala och arbetsréttsliga krav
som ska stallas ar inte en konkurrensfraga, men utformning, specificering och inte
minst uppfoljning har stora och tydliga konsekvenser for konkurrens. Diskussionen
om vilka krav som ar andamaélsenliga for sitt overgripande syfte ar inte heller en
konkurrensfraga, men det ar en helt central fraga for att varna ett gott resursutnytt-
jande.
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5.2.4 Ideella aktorer och gransytan mellan inkdp och egenregi

Det finns ytterligare en gransyta som delvis ar en forlangning av fragorna om miljo-
massiga, sociala och arbetsréttsliga krav som diskuterades ovan. Detta berors i
Hettne och Montin (2018).* Det galler fragor om var gransen gar for ren egenregi,
som enligt gallande rattstolkning inte behéver upphandlas men som inte ar glas-
klart avgransad mot exempelvis kommunala bolag eller bolag med lokala kom-
munforbund som huvudman. Det géller ocksa engagemang av icke-vinstdrivande
aktorer; sddana aktorer kan delta i upphandlingar men det finns ocksa en 6ppning
for att klassificera en verksamhet som drivs av en icke-vinstdrivande aktér som
”icke-ekonomisk” och darmed inte foremal for upphandling. Ytterligare en grans-
yta i samma anda &r krav pa anstéllning av lokal arbetskraft, foretradesvis lokal ar-
betskraft med svag anknytning till arbetsmarknaden, i fall dar det kan vara rimligt;
ett exempel ar upphandling av en genomgripande upprustning av ett helt bostads-
omrade. Det finns uppenbart en genuin och konstruktiv ambition hdr, men det ar
samtidigt uppenbart att risken for undantrangningseffekter ar mycket stor — de
uppgifter for vilka man kan aldgga en kontraktspart att anstilla arbetskraft med
svag anknytning till arbetsmarknaden skulle sannolikt under alla omstandigheter
utforts av arbetskraft som inte ar starkt forankrad pa arbetsmarknaden. Denna kri-
tik har uttryckts tydligt i samtal med branschforetradare.

Konsekvenserna i termer av konkurrens ar har, liksom i manga andra samman-
hang, sammansatta. Genom att vidga kretsen av aktorer genom att engagera icke-
vinstdrivande verksamheter innebar i sig att marknaden vidgas vilket i grunden
framjar konkurrens; samtidigt innebdr mdojligheten att gora konkurrensutsattningen
pa ett mindre stringent satt en risk att konkurrensen forsvagas. Det samma géller i
grunden egenregi — genom att aktivt bevara kapacitet att bedriva verksamhet i egen
regi och ha denna som jamforelsepunkt mot vad marknaden kan erbjuda beframjas
konkurrens i grunden, samtidigt som mdjligheterna att vilja egenregi framfor upp-
handling ger utrymme att inte ta till vara de mojligheter som marknaden och kon-
kurrensen pa marknaden ger.** Som framkommer i enkdtundersokningen ar miss-
tanken om att en upphandling favoriserar ett visst utfall ibland reell, och det ar vik-
tigt att transparensen i forutsattningarna att konkurrera med egenregi ar mycket
hog.

% Se dven Wehlander (2018) for en diskussion av avgransningarna for nér offentligt finansierad verksamhet lyder
under upphandlingslagstiftningen; exempel pa fragor som tas upp — och som inte alls berdrs i denna rapport — r
offentliga bidrag till féreningar och organisationer.

40 Detta berdrs i Andersson, Jordahl och Josephson (2019).
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6 Samlade slutsatser

Uppdraget for denna rapport har varit att formulera och besvara fragor kring hur
konkurrens beaktas och skulle kunna beaktas for &ndamalsenlig och effektiv offent-
lig upphandling. Underlaget f6r rapporten ar observationer kring grundlaggande
regelverk och siffror kring offentlig upphandling, en teoridiskussion om konkur-
rens och auktioner samt ett empiriskt material i form av en enkéatstudie av utprag-
lad pilotkaraktar och ett antal intervjuer. Pilotstudien ger en provkarta pa syn-
punkter fran foretag som pa det hela taget uppfattat barridrer mot att medverka i
offentliga upphandlingar. Intervjuerna har gjorts med personer som befinner sig i
ansvarig stallning for upphandling i kommuner samt med representanter for
branschorganisationer pa anbudsgivarsidan. Med detta samlade underlag for vi i
rapporten ett resonemang kring hur konkurrens paverkas och kan beframjas i det
sammanhang som svensk offentlig upphandling innebar.

Rapportens slutsatser kan delas upp i tva huvuddelar. Den forsta géller konkurrens
i den mer direkta bemarkelsen — hur upphandlingsforfaranden bedrivs vad géller
oppenhet och medvetenhet om att konkurrens paverkas av annonsering och speci-
ficering, och att det ar viktigt for konkurrensen att gora det mojligt for s manga le-
verantorer som mdjligt att delta. Pilotstudien pekar pa betydelsen av transaktions-
kostnader — det kraver resurser och innebér risktagande att delta i en offentlig upp-
handling och méanga foretag avskracks av detta arbete. Pilotstudien ger ocksa vid
handen att manga foretag uppfattar att offentlig upphandling leder till utpraglad
priskonkurrens och stundom motverkar hog kvalitet och forsvarar utveckling. Fran
koparsidan finns en stark medvetenhet om att det ar viktigt att gora det mojligt for
sma och medelstora foretag att delta. I grunden forefaller medvetenheten om dessa
konkurrensfragor god och hanteringen av dem dndamalsenlig. Det forefaller ocksa
som om medvetenheten om och uppmarksamheten kring konkurrensfragor ar
storre an uppmarksamheten kring fragor om uppfoljning av kontrakt; bristfallig
uppfoljning riskerar att inte bara att leda till att man inte far det man kontrakterat,
utan ocksa att undergréva sdljarnas fortroende for villkorsstallandet och en rattvis
konkurrens. Bade teori och indikationer fran enkatstudien pekar pa vikten av att
engagera manga leverantorer, och att gora det pa lika villkor.

Den andra delen galler konkurrens i vidare bemarkelse — hur policy for och omfatt-
ning av upphandling paverkar det ekonomiska utbytet av de resurser som ansva-
riga myndigheter anvander for att bedriva verksamhet. Det finns ett antal fragor
kring vilka aktiviteter som kan goras till féremal for upphandling, hur upphand-
lingsfragor ska hanteras nar egenregi ar ett alternativ och nar det finns ambitioner
att involvera ideella eller icke-vinstdrivande aktorer. Dessa fragor uppfattas inte
nodvandigtvis som konkurrensfragor men de har direkta konsekvenser for resur-
sanvandningen och majligheten att utnyttja marknader och konkurrens. En viktig
del av det handlingsutrymme som finns géller de principer enligt vilka man staller
miljomassiga, sociala och arbetsrattsliga krav. Det ligger langt utanfor rapportens
uppdrag och mojligheter att ta stéllning till vad som ar optimalt i dessa avseenden,
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men det star helt klart att dessa krav over tid fatt storre spelrum. Det forefaller
ocksa sta klart att kraven i hog grad drivs av politisk vilja snarare &n prioriteringar
som foregatts av omfattande analyser. Eftersom man lite grann bryter ny mark nar
man stédller sddana krav forefaller det ocksa klart att kontroll och uppfdljning inte
fullt ut hinner med; krav pa certifiering kan vara ett kompletterande instrument till
direkt uppfoljning men kan 4 andra sidan ha utestangande effekter.

Den samlade slutsatsen av det ovanstaende ar att det finns anledning att lagga mer
kraft och resurser pa att gora konsekvensanalyser av tillampningen av miljomass-
iga, sociala och arbetsrattsliga krav. Mgjligheten att stdlla sddana krav har utvidgats
over tid och innebar en hogst reell mojlighet for offentliga aktorer att genom upp-
handling gora skillnad i ett antal viktiga avseenden. Samtidigt ar det viktigt att
bade utbyte och kostnader analyseras och att andamalsenliga krav f6ljs av anda-
malsenlig uppfoljning. Och den inledande observationen att den samhallsekono-
miska kostnaden for en skattekrona ar storre dn en krona ar viktig att ha med sig.

En overgripande och avslutande slutsats ar att transparens, klarhet och bestallar-
kompetens ar viktigt. Ett sddant arbetssatt varnar kopare och skattebetalare direkt
genom att klargora vad som efterfragas, och indirekt genom att sanka transaktions-
kostnader och darmed framja konkurrensen. Likabehandling av aktorer, medveten-
het om regler och en stringens i processen fran forberedelsefasen till uppfoljningen
av stdllda villkor — inte minst de villkor som i tilltagande grad stélls i miljomassiga
och sociala fragor — ar avgorande fOr att varna bade integritet och effektivitet i pro-
cessen.
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dokument/kommun-och-politik/ekonomi/upphandlingspolicy/

Hoor
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https://naringsliv.kalmar.se/upphandling-och-inkop/fragor-och-svar-om-upphand-
ling-och-inkop.html

Skoévde
https://skovde.se/naringsliv-och-arbete/upphandlingar-2/Upphandlingspolicy/
Upphandlingspolicy, nedladdad fran webb daterad 2019-05-22

Uppsala

https://www.uppsala.se/organisation-och-styrning/publikationer/upphandlingspo-
licy-for-uppsala-kommun-med-bolag/

Upphandlingspolicy, nedladdad fran webb daterad 2018-03-26

Varberg

https://www.varberg.se/naringslivarbete/upphandlingochin-
kop.4.73524e2413e64b1dd1120b8.html
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Intervjuer

Susanne Afzelius, Upphandlingschef, Uppsala kommun
Daniel Czitrom, Upphandlingsstrateg, Linkopings kommun
Ulrica Dyrke, Jurist och Naringspolitisk expert, Almega

Jens Hannemann, Upphandlingschef, Ornskoldsviks kommun

Ellen Hausel Heldahl, Jurist och expert pa offentlig upphandling, Svenskt
Naringsliv

Anna Sverresdotter, Upphandlingschef, Kalmar kommun

Fragor i enkatundersokning

1. Séljer foretaget varor och tjanster som kops av offentlig sektor?
a.ja

b. nej

2. Vilken forsaljning har foretaget idag till offentlig sektor?

a. Ingen alls
b. I mindre utstrackning — det ar en av manga kunder

c. I storre utstrackning — foretaget har viktiga kunder fran den offentliga sektorn

3. Har foretaget deltagit i nagon offentlig formellt annonserad upphandling genom
att lamna ett eget anbud?

4. Har foretaget medvetet avstatt eller Overvagt att avsta fran att lamna anbud i en
upphandling dar man varit lampad att leverera varan eller tjansten ifraga?

Om svaret pa fraga 4 ar ja. Vilken ar anledningen:
a. man har bedomt det for kostsamt att kvalificera sig och gora regelarbetet eller for

mycket arbete att bevaka mojligheterna

b. affarer med de parter som annonserat upphandlingar bedoms som otillrackligt
lonsamma

c. det har stallts volymkrav (pa stora eller sma volymer) som gjort affaren ointres-
sant
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d. det har stéllts kvalitetskrav (pa hog eller lag eller pa annat satt for ert vidkom-
mande svarproducerad kvalitet) som gjort affaren ointressant

e. foretaget har daliga erfarenheter fran andra upphandlingar eller upphandlingen
har uppfattats som riggad for ett givet foretag

f. risken att oavsiktligt bryta mot regelverket ar for stor
g. krav pa lang kontraktstid har ansetts innebéara en stor risk

h. andra krav som utestdnger foretaget fran att limna anbud:

5. Avslutande fraga: Har ni ndgon annan kommentar om offentlig upphandling och
dess tillampning och hur det paverkar foretagets affarsméjligheter och konkurren-
sen pa marknaden.

Tillfragade foretag

Branscher

* Livsmedelsindustri (XA10)

* Dryckesindustri (XA11)

* Tobaksindustri (XA12)

* Textilindustri (XA13)

* Beklddnads- och pélsindustri (XA14)

* Léader- och ladervaruindustri (XA15)

* Tréavaruindustri (XA16)

* Massa-, pappers- och pappersvaruindustri (XA17)
* Grafisk produktion och reproduktion (XA18)
* Stenkols- och petroleumprodukter (XA19)

* Kemisk industri (XA20)

* Farmaceutisk industri (XA21)

*  Gummi- och plastindustri (XA22)

 Sten-, ler- och glasindustri (XA23)

* Stal- och metallverk (XA24)

*  Metallvaruindustri (XA25)

* Dator-, elektronik- och optikindustri (XA26)
* Elapparaturindustri (XA27)

* Maskinindustri (XA28)

* Motor- och slapfordonsindustri (XA29)



46

¢ Transportmedelsindustri, 6vrig (XA30)
* Mobeltillverkningsindustri (XA31)
« Ovrig tillverkningsindustri (XA32)

Geografi: Lan

* Skane (GR12)
* Dalarna (GR20)

Storlek

* 5-9anstallda (QS20)

* 10- 19 anstallda (QS30)
* 20 -49 anstallda (Q540)
* 50 -99 anstéllda

* 100 - 199 anstallda

* 200 - 499 anstallda

Antal: 1982 st. (varav ca. 1200 med e-postadress till foretaget).
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