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Forord

Regeringen har uppdragit till Konkurrensverket att granska konkur-
rensen och andra marknadsférhallanden i livsmedelskedjan. Upp-
draget redovisas i tva delar: dels denna rapport Mat och marknad —
offentlig upphandling, dels rapporten Mat och marknad — fran bonde till
bord.

De offentliga livsmedelsink6pen omfattas av lagen om offentlig upp-
handling, som bygger pa EU-regler. Upphandlingsreglernas huvud-
syfte &r att bidra till att forverkliga EU:s inre marknad genom att ge
leverantdrer, oavsett nationalitet, lika forutsattningar att delta i upp-
handlingar och vinna offentliga kontrakt. Det 6kar mdjligheterna till
effektiv konkurrens och att upphandlande myndigheter gor forman-
liga inkop utifran produktkvalitet och pris.

Offentlig upphandling har alltmer anvénts som ett medel i syfte att
na mal pa andra politikomraden - t.ex. milj6, sociala och etiska
hénsyn samt djurskydd. Men kraven som stélls vid exempelvis livs-
medelsupphandling for att na sadana mal begréansar ofta konkur-
rensen och kan strida mot upphandlingsreglerna. Det &r problema-
tiskt, inte minst eftersom livsmedelsforsaljningen till den offentliga
sektorn utmarks av narmast fatalsdominans.

Denna rapport kan vara underlag for beslut om atgarder for béattre
konkurrens vid livsmedelsupphandling och att diskutera nar
offentlig upphandling ar ett effektivt styrmedel for att na namnda
typer av mal.

Stockholm i april 2011

Dan Sjoblom
Generaldirektor
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Sammanfattande slutsatser

| denna rapport, som ar en del av ett regeringsuppdrag till
Konkurrensverket att granska konkurrensen i livsmedelskedjan,
analyseras konkurrensen vid kommunernas, landstingens och
statliga myndigheters inkop av livsmedel. Vi lamnar ocksa forslag
for att forbéattra konkurrensen vid dessa inkdp som omfattas av lagen
om offentlig upphandling, LOU. Denna lag bygger pa EU-regler.

Huvudsyftet med upphandlingslagstiftningen ar att bidra till att
forverkliga EU:s inre marknad genom att ge leverantOrer, oavsett
nationalitet, lika forutsattningar att delta i offentliga upphandlingar
och vinna kontrakt. Det 6kar mojligheterna for en effektiv konkur-
rens och att upphandlande myndigheter far formanliga inkopsvill-
kor med hansyn till produktkvalitet och pris till nytta for skatte-
betalare, medborgare eller konsumenter.

Forslag for battre konkurrens

Det ar viktigt att upphandlande myndigheter 6kar kunskapen om
marknaden for livsmedelsférsaljning till den offentliga sektorn.
Okad kunskap ges storre mojligheter att tillvarata konkurrensen
mellan foretagen.

Det finns inga effektiva atgarder for att pa kort sikt uppnaeni alla
delar fungerande konkurrens vid livsmedelsupphandling. Det kravs
en kombination av atgarder som pa sikt kan fa 6nskat resultat.

Forslagen kan indelas i tva grupper. Den ena géller statens ansvars-
omrade och ar framst av regelkaraktér. Den andra gruppen galler
upphandlande myndigheter och deras mgjligheter att framja konkur-
rensen. Centralt i bada fallen ar att minska hindren for sma foretag
att vinna offentliga kontrakt.
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Statliga atgarder
Samla det nationella upphandlingsstddet

Det finns brister i samordningen av det nationella upphandlings-
stodet till offentliga bestéllare. Konkurrensverket stoder Stats-
kontorets forslag om att samla den upphandlingsstédjande
verksamheten i en myndighet.

Regeringen bor ge denna myndighet bl.a. i uppgift att

e genom véagledningar bistd upphandlande myndigheter, och
darmed aven foretag, i arbetet med att utforma forfragnings-
underlag, t.ex. for livsmedel, sa att de blir tydliga

o folja upp effekterna av olika krav vid offentlig upphandling for
att na mal pa olika politikomraden

* initiera utvarderingar av upphandlande myndigheters atgarder
for att 0ka konkurrensen vid upphandling, t.ex. kommuners
Overtagande av livsmedelsdistributionen inom kommunen, och

e forenkla forfarandet och minska de sma foretagens administra-
tiva borda vid upphandling genom att se till att myndigheter
har rutiner for att snabbt, enkelt och billigt utfarda efterfragade
intyg vid upphandling.
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Reformerad upphandlingslagstiftning
Regeringen bor

* slopa regeln i upphandlingslagstiftningen om att upphandlande
myndigheter och enheter bor beakta miljohéansyn och sociala
hansyn vid upphandling om upphandlingens art motiverar
detta

e avstd fran att inféra andra regler i upphandlingslagstiftningen
for att paverka vad upphandlande myndigheter och enheter ska
kopa, utan lata lagstiftningen forbli en ren forfarandelagstift-
ning, och

e verka for att Europeiska kommissionens paborjade 6versyn av
EU:s upphandlingsdirektiv resulterar i

- enklare regler, tillfredsstéallande information och transpa-
rens kring planerade och avslutade upphandlingar samt en
effektiv rattsordning for att forhindra regelOovertradelser

- att upphandlingsreglerna gors tydligare genom att malet
med reglerna klart inriktas pa att 6ka konkurrensen, bl.a.
genom att stimulera granséverskridande anbudsgivning

- att sma foretags anbudsgivning underlattas, och

- att den nuvarande bestimmelsen i LOU som reglerar
antalet ramavtalsleverantorer slopas eftersom bestam-
melsen kan begransa konkurrensen vid bl.a. livsmedels-
upphandling.
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Harmonisering av djurskyddsregler

For att framja konkurrensen vid livsmedelsupphandling kan Sverige
verka for en 6kad harmonisering av djurskyddsreglerna inom EU.

Konkurrensframjande atgarder av upphandlande myndigheter

Upphandlande myndigheter bor underléatta anbudsgivning fran sa
manga grossister och livsmedelsproducenter som majligt genom att
vid utformning av forfragningsunderlag

e tillata delanbud pa produktgrupper och enskilda varor utan att
samdistributionsfordelar forloras

e vid samordning av inkop for manga kommuner tillata delanbud
utifran enskilda kommuners och kommundelars inkdpsbehov,
och

e  (Overvaga att vid anbudsutvardering ge kvalitetskriterier ett
monetart varde, dvs. tillampa en s.k. absolut utvarderings-
modell.

Darutdver bor upphandlande myndigheter

* langtiforvag avisera sina livsmedelsupphandlingar for att ge
bl.a. lokala grossister och livsmedelsleverantérer tid att under-
sOka forutsattningarna att fa leveranser fran underleverantorer
och tillgang till distributionskapacitet i syfte att kunna lamna ett
konkurrenskraftigt anbud

* med beaktande av rattsprinciperna om likabehandling och
oppenhet 6ka sina insatser for att administrera fragor och svar
fran potentiella anbudsgivare kring forfragningsunderlag,
exempelvis genom anknytande databaser fér annonserade
upphandlingar
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e tafram riktlinjer for att analysera konsekvenserna av planerade
specifika krav i forfragningsunderlag for att nd mal pa olika
politikomraden, och

e analysera forutsattningarna for att férfoga dver en gods- eller
varucentral for att samlasta livsmedel for distribution inom ett
omrade, t.ex. en kommun, s.k. tredjepartslogistik.

Livsmedelskonsumtionen — olika marknadssegment

Den offentliga sektorns totala inkop av livsmedel och maltidsverk-
sambhet (privata entreprenader) for 2009 beraknas uppga till ungefar
8,4 miljarder kronor, varav omkring 1 miljard avser maltidsverk-
sambhet (privata entreprenader). Detta belopp, som till helt 6ver-
vagande del hanfors till den kommunala sektorn, kan jamféras med
den totala omséattningen samma ar for foodservice (privata restau-
ranger, fast food m.m.) pa omkring 19 miljarder kronor samt daglig-
varuhandelns livsmedelsforséljning pa ca 190 miljarder kronor.

Den offentliga sektorns inkop av livsmedel och maltidsverksamhet
svarar for ungefar 4 procent av forsaljningsvardet for den totala
livsmedelskonsumtionen i Sverige.

| stort sett samma ravaror anvands i livsmedel som tillverkas fér den
offentliga sektorn som till dagligvaruhandeln och privata restau-
ranger. Men forsaljningen av livsmedel till den offentliga sektorn
skiljer sig fran forsaljningen till dagligvaruhandeln utifran varu-
beredning, produktdifferentiering och férpackningar och skiljer sig
delvis fran forsaljningen till privata restauranger.

Forpackningar for offentlig sektor respektive dagligvaruhandel
skiljer sig i storlek och utformning (varumarke, prismarkning och
produktutformning). Livsmedelsindustrins tillverkning av produk-
ter till dessa delmarknader sker vanligtvis vid skilda produktions-
eller forpackningslinjer. Forsaljningen av livsmedel till den offentliga
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sektorn skiljer sig darmed till storre delen fran forsaljningen till
dagligvaruhandel.

Marknad och konkurrens

Fyra livsmedelsgrossister — Menigo, Servera, Dafgard och Svensk
Cater — beréknas tillsammans svara for ungefar tre fjardelar av livs-
medelsférsaljningen till den offentliga sektorn. Menigo och Servera
dominerar tillsammans storre delen av forsaljningen med en andel
pa totalt omkring 70 procent. Dafgard och Svensk Cater har en
mindre andel av forséljningen eller totalt 7-8 procent. Grossisterna
har rikstackande verksamhet och samordnar leveranser fran
hundratals underleverantorer.

For ovrig livsmedelsforsaljning svarar mejeri- och bryggeriféretag,
foretag specialiserade pa farskvaror (framst bréd och fisk) samt

regionala grossister och lokala livsmedelsproducenter. Denna livs-
medelsforséljning ar ett komplement till eller konkurrerar inte i sa
stor utstrackning med de namnda grossisternas produktsortiment.

Marknaden utmarks saledes av mycket hog foretagskoncentration
och har aven hoga etableringstrdsklar. Det finns samproduktions-
eller skalfordelar vid tillverkning och distribution av livsmedel, dvs.
kostnaderna sjunker nar livsmedelsvolymerna tkar. Skalfordelarna
starks nar efterfragan pa foradlade livsmedel (halv- eller helfabrikat)
okar. Grossistverksamheten forutsatter ocksa kostnadskravande
investeringar i godsterminaler och IT-18sningar for transporter och
logistik. Servera och Menigo har dessutom agarkopplingar till bl.a.
lokala livsmedelsforetag, vilket ytterligare kan férsvaga konkurren-
sen. Dessa tva grossister har darfor en mycket stark stéllning.

De fyra grossisterna ar s.k. fullsortimentsgrossister och kan ata sig att
bli huvudleverantor at en upphandlande myndighet. Det innebér att
foretaget kan svara for storre delen av t.ex. en kommuns eller ett
landstings efterfragade livsmedel inklusive distribution. Det mesta
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talar for att det ar kostnadseffektivt att via grossister distribuera
livsmedel till den offentliga sektorn. Detta géller inte minst for
kommuner, vars livsmedelsinkop fordelas pa ett stort antal enheter.
Da behovs det en grossist- eller logistikfunktion som samlastar och
samordar livsmedel respektive transporter.

Regionala eller lokala livsmedelgrossister, som tidigare kan ha varit
huvudleverantor at en upphandlande myndighet, prioriterar inte att
bli stora leverantorer till den offentliga sektorn. Férutom namnda
skalfordelar har bidragit den afféarsrisk det innebar for ett foretag att
till stor del vara beroende av utfallet av offentliga upphandlingar.

Det ar en klar skillnad for ett foretag — utifran ekonomiskt risk,
administrativa rutiner och specifika kostnader — att sélja varor pa en
upphandlingsdriven” marknad jamfoért med t.ex. den privata
restaurangmarknaden. Den senare marknaden har tusentals aktdrer
eller kunder dar forsaljningsvillkoren faststélls efter en férhandling
mellan parterna. Detta ska jamféras med livsmedelsforsaljningen till
den offentliga sektorn som ska foregas av en upphandling med
reglerade forfaranden och rutiner.

En livsmedelsupphandling innebar stora leveransataganden for en
grossist. En vunnen upphandling kan kréva lageruppbyggnad,
nyanstéllningar och nya eller utdkade administrativa rutiner for
redovisning och uppféljning av leveranserna. Risken finns att fore-
taget "drar pa sig” hoga kostnader som kan vara svara att avveckla
nar ett avtal I6per ut och man inte vinner paféljande upphandling.
Den har ekonomiska risken har stora grossister battre forutsattningar
att hantera an sma.

Det finns inga enkla regler eller kriterier for att bedéma graden av
konkurrens pa en marknad. Men konkurrensen och omvandlings-
trycket tenderar att vara hardare ju fler foretag som konkurrerar med
varandra och ju farre etableringshinder det finns. De ledande livs-
medelsgrossisternas skalférdelar vid produktion och distribution av



16

livsmedel och kostnadskravande infrastruktur utgér hdga etable-

ringstrosklar. Nar det rader stora skal- eller samproduktionsfordelar
pa ett omrade kan de effektivt begransa nya foretags mojligheter att
trada in pa marknaden och konkurrera med de etablerade foretagen.

For att uppna en val fungerande konkurrens ar det darfor viktigt att
det inte finns onddiga hinder for dels importkonkurrens, dels sma
foretag att delta i livsmedelsupphandlingar.

Importkonkurrens

Det finns ingen officiell statistik dver livsmedel som séljs till den
offentliga sektorn med avseende pa ravaror, foradlingsgrad och
importandelar. Troligen &r importen mycket stor enligt uppgifter
som lamnats av marknadsaktorer. Saval livsmedelsgrossister, t.ex.
Menigo och Servera, som livsmedelsproducenter som kan vara
underleverantorer till grossister, importerar livsmedel for forsaljning
till bl.a. den offentliga sektorn.

Importen omfattar foradlade livsmedel (halv- och helfabrikat),
fardiga produkter (t.ex. fisk- och fruktkonserver) och ravaror som
anvands bl.a. for livsmedelstillverkning. En orsak till stor livsmedels-
import ar att Sverige inte ar sjalvforsorjande pa manga varor, t.ex.
fisk, kott, frukt och gronsaker. En annan orsak &r att foradlade livs-
medel kan vara billigare att tillverka i andra lander.

Livsmedelsimporten har under 2010 och 2011 gynnats av att den
svenska kronan starkts i forhallande till andra valutor. Import-
konkurrensen okar forutsattningarna for laga livsmedelspriser vid
forsaljning till upphandlande myndigheter. Om lagre importpriser
ska sla igenom vid livsmedelsupphandling forutsatts dock en funge-
rande konkurrens i bade import- och leverantorsled. Darfor ar det
viktigt att handelshinder undanrdjs och att det vid upphandling inte
stélls krav som hindrar livsmedelsink&p fran andra lander.
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Livsmedelsupphandling och sma féretag

Staten vill att fler sma foretag ska vilja och kunna bli leverantorer at
den offentliga sektorn. Det finns manga férdelar med detta, inte
minst pa marknader med hog foretagskoncentration sdsom forsalj-
ning av livsmedel till den offentliga sektorn. Sma foretag kan bidra
till 6kad konkurrens och minska risken for kartellbildning till nytta
for upphandlande myndigheter och konsumenter.

Men vid livsmedelsupphandlingar finns det manga hinder for sma
foretag, framst lokala grossister och producenter, att bli leverantorer
at den offentliga sektorn. Hindren &r i korthet foljande.

e Det ar forenat med en icke ovasentlig ekonomisk risk for ett
foretag att i stor utstrackning vara beroende av utfallet av upp-
handlingar. Normalt klarar stora och resursstarka foretag denna
risk battre an sma foretag.

e Produktion och distribution av livsmedel har samproduktions-
eller skalférdelar. Det gynnar stora grossistforetag som koper
och distribuerar stora livsmedelsvolymer. Dessa fordelar starks
nar efterfragan pa foradlade livsmedel 6kar och nar priset vager
tungt vid anbudsutvardering.

* Livsmedelsupphandling i den kommunala sektorn har stora
inslag av samordnade inkop for manga upphandlande myndig-
heter. Inkdpen kan galla stora volymer och en omfattande
logistik. Det ger stora grossistforetag fordelar, sarskilt nar
bestallaren efterfrdgar en huvudleverantor som ska svara for
storre delen av leveranserna.

»  Distribution av livsmedel innebar hdga krav pa tidsprecision
och volymataganden under en lang period. Det klarar generellt
de rikstackande grossisterna battre an sma foretag.
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Dessutom kan sma foretag ha svarare att satta sig in i upphandlings-
reglerna an ett stort foretag. De senare har allméant sett battre forut-
sattningar att anstélla eller anlita sarskilda experter pa omradet. Sma
foretag kan ocksa ha svart att “tranga igenom” det i manga fall om-
fattande forfragningsunderlaget vid en livsmedelsupphandling.
Underlaget kan innehélla ett otal varuspecifikationer samt krav pa
leverantdrer och varudistributionen.

Men intresset okar att vid livsmedelsupphandling ge sméa foretag
battre forutsattningar att bli leverantorer at t.ex. en kommun. Det
kanske framsta tecknet &r att vissa kommuner har 6vertagit grossis-
tens ansvar for livsmedelsdistributionen i kommunen. Darmed kan
kommunen vid upphandling separera varuinkopen fran varudistri-
butionen och logistiktjansterna. Det ger sma foretag béattre mojlig-
heter att lAmna konkurrenskraftiga anbud. Darutdver har allt fler
upphandlande myndigheter vid upphandling bérjat dela upp
livsmedelsinkdpen i mindre varugrupper, enskilda varor m.m.

Anbudsutvardering — pris- och kvalitetskonkurrens

Det finns skal att anta att offererade livsmedelspriser har stor
betydelse vid val av anbudsgivare. Det kan innebara att den anbuds-
givare som har lamnat det i genomsnitt lagsta priset pa samtliga
varor och i 6vrigt uppfyller stallda skall-krav pa livsmedel, leveran-
ser m.m. for att kvalificera sig for att delta i anbudsutvarderingen
vinner upphandlingen.

Om alltfor stor vikt laggs pa priset i relation till produktkvalitet vid
anbudsutvardering kan foretagen bli mindre intresserade av att ta
fram livsmedel med bra kvalitet. Anbudsutvérdering och val av
anbudsgivare utifran framst lagsta pris medfor ocksa att sma foretag
far svart att gora sig gallande.

Utvecklingen av en marknad med hansyn till féretagsstruktur och
konkurrens har ett samband med bl.a. marknadens efterfrage-
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forhallanden. Inriktningen av den kommunala sektorns livsmedels-
upphandlingar och valet av kriterier for anbudsutvérdering kan ha
bidragit till den nuvarande hoga marknadskoncentrationen, dar tva
grossister tillsammans narmast dominerar forsaljningen.

Det finns goda skal for att upphandlande myndigheter vid anbuds-
utvardering ger kvalitetskriterier ett monetart varde, dvs. att
myndigheten anvander sig av en s.k. absolut utvarderingsmodell.

Analys av dverprévade livsmedelsupphandlingar

Konkurrensverket har 1tit Advokatfirman Delphi granska samtliga
overproévade livsmedelsupphandlingar som avgjorts av den forsta
domstolsinstansen, dvs. forvaltningsratten (fére den 15 februari 2010
lansratten) fran borjan av 2007 till den 1 augusti 2010. Under peri-
oden uppgick antalet domstolsavgdranden (domar och slutliga be-
slut) till 121. Antalet annonserade livsmedelsupphandlingar var 212.

Dessa 212 upphandlingar gallde livsmedelsinkop for saval enskilda
upphandlande myndigheter som samordande inkdp for flera
upphandlande myndigheter (framst kommuner). Inkdpssamordning
ar vanlig pa livsmedelsomradet. Det gjordes mellan 15 och 21 sddana
upphandlingar pa arsbasis.

I 50 fall eller ca 40 procent av de 121 domstolsavgdrandena bifélls
ansOkan om o6verprovning. | omkring 80 procent av dessa fall skulle
upphandlingen goras om. Ovriga fall skulle réattas till. | resten av
avgoOrandena avvisades eller avskrevs ansdkan om éverprovning.

Domstolsverkets statistik for 6verpréovningar bygger pa domstolar-
nas malnummer. Vid samordnad upphandling tillampas olika
rutiner for att ge en dverprovning ett malnummer. Forvaltningsratter
kan saledes ge varje deltagande myndighet i upphandlingen ett sérs-
Kilt malnummer. Antalet 6verprévningar matt utifran malnummer
kan darfor vara Overskattade.
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Ett vanligt skal for dverprovning var brister i forfrdgningsunderlag,
t.ex. krav pd att animalieprodukter (kott, mejeriprodukter, agg m.m.)
ska ha producerats enligt svenska djurskyddsregler, samt krav pa
milj6- och sociala hansyn. Antalet sadana 6verprévningar var 21 och
Okade i slutet av den undersokta perioden. Flertalet fall gallde krav
pa djurskyddshénsyn och da ofta tillsammans med andra ifrdgasatta
krav. Leverantorer framforde aven att forfragningsunderlaget var
otydligt, diskriminerande eller hindrade pa andra satt leverantren
att lamna ett optimalt anbud. Fel vid anbudsutvardering var ett
annat vanligt skal for overprévning.

Granskningen av avgoranden som géllde specifika krav visade att de
upphandlande myndigheternas processforing i malen ofta hade
brister. Det saknades i de flesta fall en utvecklad rattslig argumen-
tation fran myndigheten. | manga fall konstaterade domstolen att
myndigheten inte hade kunnat férklara varfor ett krav hade varit
t.ex. proportionerligt och nédvandigt for att uppna en viss livs-
medelskvalitet.

Undersokningen visar att upphandlande myndigheter ofta har fatt
g6ra om eller ratta upphandlingen. En bidragande orsak &r att
domstolen har underkéant krav for att uppna specifika krav pa olika
politikomraden. Livsmedelsupphandlingar kan vara komplexa,
vilket 6kar risken att upphandlande myndigheter gor fel. Men
Konkurrensverkets slutsats ar anda att manga upphandlande
myndigheter behover bli battre pa att genomfora regelrétta upp-
handlingar med relevanta krav pa leverantorer och produkter.
Affarsmassighet och objektiva grunder for tilldelning av kontrakt
bor pragla all offentlig upphandling.

Upphandling for att nd mal pa olika politikomraden

Offentlig upphandling har alltmer anvants som ett medel i syfte att
na mal pa politikomraden som inte omfattas av syftena med upp-
handlingslagstiftningen. Enligt denna lagstiftning géller &ven att
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upphandlande myndigheter och enheter bir beakta miljohansyn och
sociala hansyn vid upphandling om upphandlingens art motiverar
detta.

Bor-regeln, som inte &r ett krav enligt EU:s upphandlingsregler, har
lett till olika tolkningar av dess innebd6rd, t.ex. att styrningen ar
svagare &n tidigare. Bor-regeln har 6kat regelbérdan fér upphand-
lande myndigheter, enheter och foretag samt minskat tydligheten i
upphandlingsregelverket i stort.

Kommuner har vid upphandling av livsmedel kravt t.ex. att de ska
ha producerats av lokala foretag eller ska vara s.k. narproducerade
livsmedel. Ambitionen kan vara att fa kortare transporter av miljo-
skal eller att en kommun vill gynna lokala producenter. Det kan
ocksa vara fraga om krav som inte ar lagreglerade, t.ex. att livsmedel
ska transporteras med fordon med alkolas.

Ett annat krav vid livsmedelsupphandling ar att vissa livsmedel ska
ha producerats enligt den svenska djurskyddslagstiftningen. Ett syfte
ar att gynna svenska livsmedelsproducenter eller lantbrukare pa
grund av att de svenska djurskyddsreglerna delvis &r strangare an i
andra EU-lander. Ett annat syfte ar att battre garantera att livs-
medelsleverantorer, oavsett nationalitet, foljer de svenska djur-
skyddsreglerna. Har far kommunens kontrakterade livsmedels-
leverantdrer (framst en grossist) i praktiken ett tillsynsansvar for att
anlitade underleverantorer féljer reglerna.

Krav pa narproducerade livsmedel och livsmedelsproduktion enligt
den svenska djurskyddslagstiftningen strider generellt mot upp-
handlingsreglerna. Det beror pa att leverantorer fran t.ex. andra
EU-lander utesluts direkt fran att delta i upphandlingen och indirekt
som leverantorer till grossister. Darmed begransas konkurrensen,
vilket kan ge upphandlande myndigheter oférmanliga ink&psvillkor.



22

Det kan vara svart och i vissa fall omojligt att med upphandling som
styrmedel nd mal pa olika politikomraden som ror t.ex. miljo, sociala
hansyn och etiska krav. Krav pa leverantorer och produkter vid
livsmedelsupphandling for att nd sadana mal komplicerar upphand-
lingsprocessen och begréansar i manga fall anbudskonkurrensen.
Dessutom 6kar kostnhader for upphandlande myndigheter att
kontrollera att leverantérerna svarar mot kraven.

Om upphandlande myndigheter staller krav pa produkter och leve-
rantrer som inte ar lagreglade, ar strangare an gallande regler eller
daligt 6verensstammer med branschpraxis far det konsekvenser. En
konsekvens kan bli att leverantdren ansdker om dverprévning av
upphandlingen eller avstar fran att lamna anbud.

Om leverantoren avstar fran att lamna anbud kan det bero pa att
leverantorens kostnader for att svara mot kraven skulle minska
dennes konkurrensformaga i den aktuella upphandlingen och
kanske aven vid forsaljning till 6vriga kunder som inte staller
motsvarande krav. Exempelvis konkurrerar de fyra rikstackande
livsmedelsgrossisterna med bl.a. regionala grossister, som &r framst
inriktade pa att salja livsmedel till andra kunder &n upphandlande
myndigheter.

Om upphandling ska vara ett effektivt medel for att nd namnda
typer av mal maste utgangspunkterna vara féljande. Stallda krav ska
vara kostnadseffektiva, framja konkurrensen, inte forsvara for sma
och medelstora féretag och inte heller medféra 6kad regelbdrda och
administration.

Den offentliga sektorn kan fa genomslag for specifika krav vid
upphandling om inkdpen svarar for en stor del av den aktuella
marknadens omsattning. Men da bor upphandlande myndigheter
forst underséka om berdrda produkter redan omfattas av sarskilda
lagar och om de krav man avser att stélla ar rimliga utifran de kost-
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nader och resurser som kravs for att folja upp kraven. Det finns flera
andra restriktioner for att inte oonskade effekter ska uppsta.

For det forsta bor kraven utan stora svarigheter och hoga kostnader
kunna uppfyllas av samtliga leveranttrer pa marknaden, dvs. bade
stora som sma foretag. Det ar sarskilt viktigt nar den berérda mark-
naden har mycket hog foretagskoncentration som galler vid forsélj-
ning av livsmedel till den offentliga sektorn.

For det andra forutsatts att upphandlande myndigheter agerar mer
overgripande och gemensamt. Men innan kraven rekommenderas
centralt maste forst kravens effekter pa foretagen (inte minst de sma)
och konkurrensen analyseras.

For det tredje far kraven givetvis inte strida mot upphandlings-
lagstiftningen och de EU-réttsliga grundprinciperna, t.ex. genom att
vara oproportionerliga eller att leverantorer inte likabehandlas.

Forutsattningarna for att fa genomslag for specifika krav i livs-
medelsupphandlingar ar sannolikt daliga. Den offentliga sektorn
svarar for enbart ca 4 procent av de samlade livsmedelsinkdpen i
Sverige. P& EU-niva ar andelen férsvinnande liten. Aven om de
upphandlande myndigheterna skulle enas om vissa speciella krav ar
det inte sannolikt att leverantdrer véljer att anpassa sina produkter
for att uppfylla kraven. Mer troligt ar att manga avstar fran att lamna
anbud. Effekten blir samre konkurrens.

Specifika krav vid offentlig upphandling — behov av
konsekvensanalys

Det finns fa samlade utvarderingar eller analyser av effekterna av
krav vid upphandling for att na olika politiska mal. Har har nastan
enbart enskilda organisationer, myndigheter m.fl. visat pa sina erfar-
enheter av ett specifikt krav. Men regelgivaren eller lagstiftaren bor
alltid undersoka vilka atgarder eller medel som ar mest effektiva for
att na mal som minskad klimatpaverkan, lagre arbetsloshet, battre
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arbetsmilj6, minskad diskriminering och battre djurskydd. Studier
visar att andra styrmedel — exempelvis skatter, utslappsrattigheter,
subventioner och lagstiftning — ofta ar effektivare for att na politiska
mal an sarskilda krav i offentlig upphandling.

Upphandlande myndigheter kan genom att utforma en upphand-
lingspolicy eller riktlinjer fa stod for att ta stallning till om namnda
typer av krav ska eller kan stallas. Utifran vad som sagts kan
foljande checklista vara vard att beakta innan forfragningsunderlaget
beslutas.

*  Omfattas produktomradet av sarskilda lagregler som géller det
berdrda kravet?

e Kommer vara krav att 6ka kostnaderna for leverantérerna,
utestanga vissa av dessa (t.ex. sma foretag) eller diskriminera
utlandska leverantdrer och produkter? I vilken grad minskar
kraven antalet anbudsgivare och konkurrensen?

e Svarar vi for en sa stor del av inkopen pa den relevanta varu-
eller tjanstemarknaden att det ar sannolikt att leveranttrer
anpassar sin tillverkning eller produktion for var skull?

e Har vi stéllt krav som inte har samband med féremalet for
upphandlingen eller pa annat satt &r oproportionerliga?
Ar kraven férenliga med upphandlingsreglerna?

*  Vilka mojligheter har vi att na vara syften med kraven?
*  Finns vetenskapliga studier som stodjer kraven?

e Kan vi kontrollera eller félja upp kraven? Vad blir kostnaderna
for uppfoljningen? Ar vi beredda att satsa dessa resurser?

En hog transparens kring upphandlingar 6kar méjligheterna att fa
manga anbud. Darfor ar det en fordel att den upphandlande
myndighetens offentliggor sin bedomning av dessa fragor pa ett
lattillgangligt satt.
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Summary and conclusions

This report of the Swedish Competition Authority analyses compe-
tition in respect of the purchase of food by municipal authorities,
county councils and central government. We also propose ways to
improve competition in connection with these purchases, which are
covered by the Public Procurement Act (LOU). This Act is based on
EU rules.

The main purpose of procurement legislation is to realise the

EU Internal Market through suppliers, regardless of nationality,
being afforded equal opportunities to participate in public procure-
ment and win contracts. This improves the prospects for effective
competition and for contracting authorities to have more favourable
purchase terms on the basis of both product quality and price, to the
benefit of taxpayers, citizens and consumers.

Proposals to improve competition

It is important for contracting authorities to enhance their knowledge
of the market for food sales to the public sector. Raised awareness
provides greater opportunities to take advantage of competition
between undertakings so that purchase terms are more favourable.

There are no effective measures for achieving fully functioning
competition in the short term for food procurement. Here a com-
bination of measures is required to achieve the desired result over
the long term.

Proposals can be divided into two groups. One group applies to the
central government’s area of responsibility and is primarily of a
regulatory nature, while the other group of proposals applies to
contracting authorities and their opportunities to promote compe-
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tition. In both cases, the key measures are to reduce the obstacles that
prevent small enterprises from winning public contracts.

Central government measures

Bringing together national procurement support

There is lack of coordination of national procurement support for
public procurers. The Swedish Competition Authority is backing a
proposal made by the Swedish Agency for Public Management for
bringing together operations that support procurement under a
single agency.

The Swedish Government should assign this agency to, among other
things,

provide guidance to assist contracting authorities, and thus also
undertakings, in their work to formulate contract documents
(e.g. for food) in order to clarify them

follow up the effects of various requirements for public
procurement in order to achieve the objectives of various policy
areas

initiate evaluations of contracting authorities’ measures to
improve competition in conjunction with procurement, e.g. the
municipal authority taking over food distribution within its
municipality, and to

simplify the procedure and reduce the administrative burden of
small enterprises during procurement by ensuring that public
authorities have routines for rapidly, simply and inexpensively
issuing the certificates requested for procurement.
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Reformed procurement legislation
The Government should

e abolish the rule contained in the procurement legislation pro-
viding that procuring authorities and units ought to take
environmental and social considerations into account in pro-
curements, if the nature of the procurement justifies doing so

e refrain from introducing other rules into procurement
legislation to influence what contracting authorities and units
should buy; instead legislation should continue to be purely
procedural, and

¢ work to ensure that the review of the EU Procurement Directive
initiated by the European Commission leads to

- simpler rules, satisfactory information and transparency in
relation to planned and awarded procurements, and also an
effective legal system to prevent infringements of the rules

- clarification of the objective of the procurement rules
through these rules clearly targeting the improvement of
competition, for example by stimulating the cross-border
submission of tenders

- small enterprises finding it easier to submit tenders, and

- abolishment of the current provision of LOU regulating the
number of framework suppliers, as in certain cases this
provision can restrict competition, e.g. when procuring
food.
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Harmonisation of animal welfare rules

Sweden may work to increase harmonisation of the animal welfare
rules within the EU to promote competition in connection with
public procurement of food.

Measures taken by contracting authorities to promote
competition

When formulating contract documents, contracting authorities
should make it easy for as many wholesalers and food producers as
possible to submit tenders by

*  permitting partial tenders in procurements or partial tenders for
product groups and individual goods without losing
advantages of co-distribution

* when coordinating purchases for a large number of municipal
authorities permitting partial tenders on the basis of the
purchasing needs of individual municipal authorities and
municipal districts

e giving notice of their food procurements well in advance to
ensure, for example, that local wholesalers and food suppliers
have enough time to look into the options for obtaining supplies
from sub-contractors and access to distribution capacity with the
aim of being able to submit a competitive tender, and also

* when evaluating tenders considering affording a monetary
value to the quality criteria, that is to say applying an ‘absolute
valuation model’.
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In addition, the contracting authorities should

* while considering the legal principles for equal treatment and
transparency, increase their efforts for administering questions
and answers from potential tenderers relating to contract
documents, for example through linked databases for the
publication of contract notices

e produce guidelines to analyse the consequences of planned,
specific requirements in contract documents to achieve the
objectives for various policy areas, and

e analyse the preconditions for access to a freight or goods centre
for the co-loading of food for distribution within an area, e.g.
within a municipality, ‘third party logistics’.

Food consumption — different market segments

The total purchase of food and catering services (private contracts)
for the public sector is estimated to amount to about SEK 8.4 billion
in 2009, of which approximately one billion relates to catering
services (private contracts). This amount, which is largely referable
to the municipal sector, may be compared with the total sales for
food service (private restaurants, fast food, etc.) for the same year,
which was around SEK 19 billion, together with retail food sales of
approximately SEK 190 billion.

The public sector’s purchase of food and catering services thereby
corresponds to approximately 4 per cent of the total consumption of
food in Sweden, measured by market value.

Food manufactured for the public sector basically uses the same raw
materials that are used for retail sales of daily consumer goods and
private restaurants. However, sales of food to the public sector is
separate from sales to the retail trade and to some extent from sales
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to private restaurants owing to the preparation of the goods, the
differentiation of products and packaging. Differences in the
packaging for the public sector and retail sales respectively relate to
size and appearance/design (brand, pricing and product design).
The food industry’s manufacturing for these submarkets are usually
carried out on separate production or packaging lines. Consequently,
sales of food to the public sector are largely separated from sales to
the retail trade.

Market and competition

Four food wholesalers — Menigo, Servera, Dafgard and Svensk Cater
— are estimated to jointly account for three quarters of the food sales
to the public sector. Menigo and Servera together dominate most of
the sales, with a total proportion of around 70 per cent. Dafgard and
Svensk Cater have a smaller proportion of sales, or in total 7 to 8 per
cent. Wholesalers with nationwide operations coordinate supplies
from hundreds of subcontractors.

Dairies and breweries, specialist companies for perishable products
(primarily bread and fish) together with regional wholesalers and
local food producers account for the rest of food sales. These food
sales are a complement to or do not compete on a particularly large
scale with the product range of the above-mentioned wholesalers.

The market is thus characterised by very high business concentration
and also has very high establishment thresholds. There are econo-
mies of scope or scale when manufacturing and distributing food,
i.e. costs decrease as food volumes increase. These advantages of
scale during manufacture are reinforced when there is an increased
demand for processed foods (semi or finished). Another precondi-
tion for wholesale operations is costly investments in freight termi-
nals and IT solutions for transport, including logistics. Servera and
Menigo also have ownership connections with, for example, local
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food companies, which may further weaken competition. These two
wholesalers thus have a very strong position in the market.

The four wholesalers are 'full range wholesalers’ and are able to
undertake to be the main supplier for a contracting authority. This
means that the company can assume responsibility for most of, for
instance, the food requested by a municipal authority or county
council, including distribution. There is much to suggest that it is
cost-effective to distribute food to the public sector via wholesalers.
This particularly applies to municipal authorities, whose food
purchases are distributed across a large number of units. This
requires a wholesale or logistics function to co-load and coordinate
both food and transport.

Regional or local food wholesalers, which may previously have been
a main supplier for a contracting authority, do not prioritise
becoming major suppliers for the public sector. Besides the above-
mentioned advantages of scale, a contributing factor here is the
business risk associated with a company being largely dependent on
the outcome of public procurements.

There is a clear difference between a company - considering financial
risk, administrative routines and specific costs — selling goods in a
‘procurement driven’ market compared with, for instance, the
private restaurant market. The latter market has thousands of
stakeholders or customers where terms of sale are agreed following
negotiations between the parties. In comparison, food sales to the
public sector must be preceded by procurement with regulated
procedures and routines.

Food procurement entails major supply commitments for a whole-
saler. Winning a contract may require stock build-up, the recruit-
ment of new staff and new or more extensive administrative routines
for reporting and following up supplies. There is a risk here of the
company ‘taking on’ high costs that may be difficult to liquidate
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when a contract expires and if one does not win the subsequent
procurement. Large wholesalers have better preconditions than
small wholesalers for managing this economic risk.

There are no simple rules or criteria for assessing the level of
competition in a market. However, competition tends to be tougher
where more companies are competing with each other and where
there are fewer impediments to establishment.

The advantages of scale achieved by leading food wholesalers when
producing and distributing food and the high cost of infrastructure
constitute high establishment thresholds. When there are (signify-
cant) advantages of scale or scope in a sector, these can effectively
limit opportunities for new companies to enter a market and
compete with established companies.

To achieve properly functioning competition, it is therefore impor-
tant that there are no unnecessary obstacles to prevent import
competition and small enterprises from participating in public
procurement of food.

Import competition

There are no official statistics for how food is sold to the public sector
with respect to raw materials, levels of processing and import shares.
With reference to the information provided by market stakeholders,
there is likely to be a high level of overall imports. Both food whole-
salers, such as Menigo and Servera, and food producers, who may be
subcontractors for wholesalers, import food for sale to, for example,
the public sector.

Besides processed food (semi or finished), imports include finished
products (e.g. preserved fish and fruit) and raw materials used, for
example, to manufacture food. One of the reasons for importing food
is that Sweden is not self-sufficient for many goods, e.g. fish, meat,
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fruit and vegetables. Another reason is that processed foods may be
less expensive to manufacture in other countries.

Food imports in 2010 and 2011 have benefited from the Swedish
kronor strengthening in relation to other currencies. Import
competition improves the prospects for achieving low food prices
when selling to contracting authorities. However, there needs to be
functioning competition at both import and supplier stages if low
import prices are to have an impact on food procurement. It is
therefore important to remove trade barriers and not to impose
requirements in connection with procurements that impede the
purchase of food from suppliers in other countries.

Public procurement of food and small enterprises

Central government would like more small enterprises be able to
become suppliers for the public sector. This brings with it many
advantages, not least in markets with a high business concentration,
such as the sale of food to the public sector. Small enterprises can
thus help to improve competition and reduce cartel formation, which
would benefit both contracting authorities and consumers.

However, there are many obstacles in food procurement that prevent
small enterprises, primarily local wholesalers and producers, from
becoming suppliers for the public sector. These obstacles are summa-
rised as follows:

e There is a not insignificant financial risk of a company becoming
heavily dependent on the outcome of procurements. Normally
large enterprises that are well-resourced can cope with such risk
better than small enterprises.

*  The production and distribution of food has advantages of
scope or scale. This favours large wholesale companies that buy
and distribute large volumes of food. These advantages become
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stronger in the event of an increased demand for processed
foods and where price is an important consideration in the
tender evaluation.

e  Food procurement in the municipal sector is characterised by a
large element of coordinated purchases for many contracting
authorities. Purchases may involve large volumes and extensive
logistics. This benefits major wholesale companies, particularly
when the procurer requires a main supplier to assume
responsibility for most of the supplies.

e Distribution of food entails high requirements in terms of time
precision and volume commitments over a long period. Nation-
wide wholesalers generally find it easier to cope with this than
small enterprises.

In addition to this, small enterprises may find it more difficult than
large enterprises to familiarise themselves with the procurement
rules. Large enterprises generally have better opportunities to
employ and engage special experts in the field. It should also be
pointed out here that small enterprises may find it difficult to
‘penetrate’ the often extensive contract documents for food procure-
ment, including numerous product specifications and requirements
for suppliers and goods distribution.

However, in food procurement an increased interest can be discer-
ned for providing small enterprises with better opportunities to
become suppliers for, for instance, a municipal authority. Perhaps
the main indication of this is that certain municipal authorities have
taken over the wholesaler’s responsibility for food distribution in the
municipality.

Thus in a procurement the municipal authority can separate the
purchase of goods from the distribution of goods, including the
logistics services, which gives small enterprises better opportunities
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for submitting competitive tenders. In addition to this, it should be
mentioned that in procurements more contracting authorities have
started to divide food purchases into smaller product groups,
individual products, etc.

Tender evaluation — price and quality competition

There is reason to assume that the prices quoted for food are
extremely important when choosing a tenderer. This may mean that
the procurement is won by the tenderer that submitted the lowest
average price for all products and otherwise satisfies the ‘shall’
requirements imposed for food, supplies, etc. to qualify to participate
in the tender evaluation.

The undertaking’s incentive to produce good quality food will
reduce if too much weight is attached to the price in relation to
product quality during tender evaluation. Tender evaluation and
choice of tenderer primarily on the basis of lowest price also entails a
risk of small enterprises finding it different to assert their presence.

The development of a market that takes into account corporate
structure and the competitive situation has, among other things, a
relationship with the demand situation in the market. The orient-
tation of the municipal sector’s food procurements and the criteria
chosen for tender evaluation may have contributed to the current
high market concentration, where sales are virtually dominated by
two wholesalers.

When evaluating tenders, there are significant good reasons for
contracting authorities affording a monetary value to quality criteria,
that is to say the authority making use of an absolute valuation
model.
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Analysing reviewed food procurements

Advokatfirman Delphi (the law firm Delphi) was assigned by the
Swedish Competition Authority to examine all food procurements
reviewed and the rulings made by the court of first instance, i.e. the
Administrative Court (the County Administrative Court prior to

15 February 2010), during the period 2007 to 2010 (1 August). There
were 121 court rulings (judgments and final decisions) during this
period compared with the 212 contract notices published for food
procurements.

These procurements applied to both procurements by individual
public authorities and coordinated procurements for several public
authorities. Such purchase coordination is common in food procure-
ment. During this period, an average of between 15 and 21 coordi-
nated procurements were implemented on an annual basis.

The application for a review was granted in 50 cases, or approxi-
mately 40 per cent of the 121 court rulings. This involved the
procurement having to be recommenced in approximately 80 per
cent of cases and corrected in other cases. The application for a
review for the rest of the rulings was rejected or alternatively
removed.

Statistics on reviews from the National Courts Administration are
based on case numbers issued by the courts. Different routines apply
when case numbers are issued for reviews in respect of coordinated
procurements. The courts can thus give a separate case number to
each authority participating in the procurement. The number of
reviews measured by case number can therefore be overestimated.

Common reasons for a review were inadequacies in the contract
documents being pointed out. These applied to requirements to
achieve the objectives for various policy areas, e.g. that animal
products (meat, dairy products, eggs etc.) were to be produced
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according to Swedish animal welfare rules and requirements based
on environmental and social considerations. There were 21 reviews
of this kind and this number had increased by the end of the period
investigated. The above-mentioned animal welfare requirements
applied in most of these cases, and then often together with other
contested requirements. Suppliers also complained that the contract
documents were unclear, discriminatory or prevented a supplier
from submitting its best tender in some other way. Errors during the
evaluation of tenders were another common reason for a review.

The examination of rulings concerning specific requirements showed
that there were often inadequacies in the way in which the contract-
ing authorities handled proceedings in the cases. In most cases there
was no advanced legal line of argument from the authority. In many
cases, the court concluded that the authority was unable to explain
why a requirement was, for example, proportionate and necessary to
achieve the desired quality of food.

The assessment of the review cases shows that authorities quite often
had to recommence or correct procurements. One contributory factor
is that courts have disallowed requirements for achieving specific
requirements for various policy areas. Food procurements can also
be rather complex, which increases the risk of the contracting
authorities making mistakes. However, the conclusion made by the
Swedish Competition Authority must still be that many contracting
authorities should be better at implementing straightforward
procurements in respect of relevant requirements for products and
suppliers. Commercial and objective grounds for awarding contracts
should characterise all procurements.

Public procurement to achieve the objectives of various policy
areas

Public procurement has increasingly come to be regarded as a tool
for achieving the objectives of policy areas, which is not the main
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purpose of this legislation. According to procurement legislation,
procuring authorities and units ought to also take environmental and
social considerations into account in procurements, if the nature of
the procurement justifies doing so.

The *ought to' rule, which is not a requirement according to the EU’s
procurement rules, has led to various interpretations of its meaning,
e.g. that the control is weaker than it was previously. This provision
has increased the regulatory burden for contracting authorities, units
and undertakings and has also reduced the overall clarity of the
procurement rules and regulations.

When procuring food, municipal authorities have, for example,
required that they should be produced by local undertakings or
comprise ‘locally sourced’ foods. The aim of this may be to reduce
transportation for environmental reasons or that a municipal
authority wishes to favour local producers. It may also involve
requirements that have no statutory regulation, e.g. that food should
be transported using vehicles with alcohol ignition locks.

Another requirement for food procurement is to show that certain
foods have been produced according to Swedish animal welfare
legislation. One aim of this is to favour Swedish food producers or
farmers owing to Swedish animal welfare rules being somewhat
more stringent than they are in other EU countries. Another aim is to
have a better guarantee that food suppliers, regardless of nationality,
observe Swedish animal welfare rules. Here, in practice, food supp-
liers contracted by the municipal authority (primarily one whole-
saler) have a responsibility to monitor that any subcontractors
engaged comply with the rules.

Requirements for locally sourced food and food production accord-
ing to the Swedish animal welfare rules generally violate the
procurement rules. This is due to suppliers, i.e. those from other EU
countries, being excluded (even indirectly as suppliers to whole-
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salers) from participating in the procurement. Thus competition is
also restricted, which can give contracting authorities unfavourable
purchase terms.

It may be difficult and in some cases impossible to use procurement
as a means of achieving the objectives of various policy areas that
relate to, for example, the environment, social considerations and
ethical requirements. In food procurement, requirements on supp-
liers and products to achieve such objectives complicate the procure-
ment process and often restrict competition for tenders. In addition,
contracting authorities incur further costs for checking that suppliers
are conforming to requirements.

There may be several consequences resulting from contracting
authorities imposing requirements on products and suppliers that
are not regulated by law and which are simultaneously even more
stringent than the applicable rules and not in line with industry
practice, etc. One consequence may be that suppliers apply to the
administrative court for a review of the procurement or alternatively
a supplier may refrain from submitting a tender.

The latter may be due to the fact that the supplier’s costs for con-
forming to the requirements would reduce its competitive capacity
in the procurement in question, but possibly also in conjunction with
sales to other customers that do not impose a corresponding
requirement. For example, the four nationwide food wholesalers
compete with, among others, regional wholesalers that primarily
focus on selling food to customers other than contracting authorities.

If procurement is to be an efficient means of achieving the above-
mentioned type of objective, the starting point must be to impose
requirements that are cost efficient, promote competition, do not
make things difficult for small and medium sized enterprises and do
not entail increased regulatory burdens and administration.
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The public sector may have an impact on specific requirements in
procurement if purchases account for a large proportion of current
market turnover. However, in that case contracting authorities
should first investigate whether the products affected are already
covered by special statutory rules and whether the specific require-
ments intended to be imposed are reasonable considering the costs
and resources required to follow up requirements. There are several
other restrictions that prevent undesirable effects from arising.

First, it should be possible for all suppliers in the market (i.e. both
large and small enterprises) to satisfy the requirements without any
major difficulties or significant costs. This is particularly important
when the market affected is characterised by high business concen-
tration as applies to the sale of food to the public sector.

Second, more overarching and joint action is required among con-
tracting authorities. However, an analysis must first be conducted of
the effects of the requirements on undertakings, particularly small
enterprises, before requirements are recommended centrally.

Third, requirements obviously may not violate procurement legis-
lation, including fundamental EU legal principles, for example by
requirements being disproportionate or suppliers not being treated
equally.

The prospects for specific requirements to have an impact on food
procurement are probably not good. The public sector is only
responsible for approximately four per cent of combined food
purchases in Sweden and for a negligible proportion at EU level.
Even if the contracting authorities were to provide broad-based
support for certain specific requirements, it is unlikely that suppliers
would choose to adapt their products to meet such requirements.
What is more likely is that many would refrain from submitting a
tender, resulting in poorer competition.
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Need for an impact analysis

There are few overall evaluations or analyses of the effects of specific
requirements in procurements to achieve the objectives of various
policy areas. Here, it is virtually only organisations, public authori-
ties, etc. that have presented good examples, that is the demonstra-
tion by individual contracting authorities of their experience of a
specific requirement. However, regulators or legislators should
always investigate the most effective measures or means of achieving
objectives such as reduced carbon footprint, lower unemployment,
better work environment, reduced discrimination and better animal
welfare. Studies show to that in a large number of cases, it is more
effective to use other instruments — e.g. taxes, emission rights, sub-
sidies and legislation — than public procurement.

There may be support for contracting authorities to formulate a
procurement policy or guidelines as supporting documents for,
among other things, adopting a position on whether the above-men-
tioned kind of requirement should or can be imposed. Based on that
stated above, the following checklist may be worth considering
before making decisions on contract documents:

* Isthe product area subject to special statutory rules to which the
requirement in question applies?

*  Will our requirements increase costs for suppliers, prevent some
of these from taking part (e.g. small enterprises) or discriminate
against foreign suppliers and products, i.e. to what degree do
the requirements reduce the number of tenderers and compe-
tition?

*  Are we responsible for such a significant part of the purchases
in the relevant goods or services market that suppliers are likely
to adapt their manufacturing or production for our sake?
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*  Have we imposed requirements that have no relation to the
object of the procurement or that are disproportionate in some
other way? Are the requirements compatible with the
procurement rules?

*  What opportunities are there to achieve the aims of the
requirements?

*  Arethere any scientific studies to support the requirements?

e Can we monitor or follow up requirements? What will the
follow-up costs be? Are we prepared to invest these resources?

A high level of transparency for procurements increases the prospect
of a large number of tenders being submitted. It is thus appropriate
that the contracting authority’s assessment of these issues is easy to
understand and for it to be available to the public.
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1 Bakgrund, syfte och genomférande

1.1 Bakgrund

En val fungerande konkurrens leder till en effektiv resursanvand-
ning och 6kad konkurrens har stor betydelse for 6kad produktivitet
och tillvaxt. Konkurrensen mellan aktérerna stimulerar utvecklingen
av nya losningar och produkter samt 6kar forutsattningarna for hog
kvalitet och laga priser pa varor och tjanster. Dessa positiva effekter
for samhéllet och konsumenterna forutsatter dock att marknads-
aktorerna ges forutsattningar att tavla pa lika villkor och att det finns
regler som hindrar att konkurrensen snedvrids eller satts ur spel.

Regeringen har uppdragit till Konkurrensverket att granska konkur-
rensen och andra marknadsférhallanden i livsmedelskedjan.: Denna
rapport, som handlar framst om marknads- och konkurrensforhal-
landen vid offentlig upphandling av livsmedel, ar en del av detta
uppdrag. De offentliga livsmedelsinkdpen omfattas av lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling, LOU.

Upphandlande myndigheter har klagat pa konkurrensen vid kép av
livsmedel. Man har pekat pa att ett fatal foretag eller livsmedels-
grossister dominerar leveranserna av livsmedel till den offentliga
sektorn. Vidare har framforts att dessa foretag ibland narmast vill
diktera utformning av forfragningsunderlaget. Har avses framst,
som det far forstas, att grossister ibland skulle ha uttalat att inget
anbud ldmnas om t.ex. en kommun inte andrar stallda krav vid
upphandlingen som bedémts vara kostnadsdrivande eller daligt
anpassade till branschpraxis.

Upphandlingslagstiftningen har alltmer kommit att anvandas som
ett medel for att nd samhéallsmal som inte galler for denna lagstift-

1 Regeringens beslut den 20 maj 2010, dnr Jo2010/1659
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ning. Kommuner har t.ex. vid upphandling av livsmedel och da
animalieprodukter (kott, mejeriprodukter, 4gg m.m.) kravt att dessa
har producerats enligt den svenska djurskyddslagstiftningen. Ett
annat bestéllarkrav har gallt att livsmedel ska vara producerade av
lokala foretag eller utgéra s.k. narproducerade livsmedel. Har kan
ambitionen vara att fa kortare transporter av miljoskal eller att en
kommun vill gynna lokala producenter.

Det finns vidare nationella mal om att en viss andel av livsmedlen
bor vara ekologiskt odlade (ekologiska livsmedel). Denna fraga
sammankopplas ibland i den allménna debatten med narprodu-
cerade livsmedel. Ett annat krav som har stallts av upphandlande
myndigheter och som inte &r lagreglerat ar att livsmedlen ska
transporteras i fordon som har alkol3s.

Dessa exemplifierade krav pa leverantorer och produkter vid livs-
medelsupphandlingar komplicerar upphandlingsprocessen och
hindrar ofta en véal fungerande konkurrens vid upphandlingen.

1.2 Syfte och avgransning

Huvudsyftet med denna rapport ar att redovisa marknadsforhallan-
den och hinder f6r en effektiv (anbuds)konkurrens vid upphand-
lande myndigheters inkdp av livsmedel for tillagning i framst
storkok.

Ett annat syfte ar, utifran livsmedelsleverantorers initierade 6ver-
provningar i domstol av upphandlingar, att kartlagga viktiga skal
bakom 6verklagandena och domstolarnas stallningstagande till
overprovningarna. Denna undersokning kan bidra till 6kad kunskap
om bestallares och leverantdrers agerande vid upphandling och vad
som paverkar marknadens konkurrensforhallanden.
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Ett tredje syfte ar att analysera vad specifika krav vid livsmedels-
upphandling for att na mal pa olika politikomraden far for effekter
pa (anbuds)konkurrensen.

Ett fjarde syfte med denna rapport &r att foresla atgarder for att oka
forutsattningarna for en effektiv konkurrens vid upphandling av
livsmedel.

Rapportens fokus ar marknads- och konkurrensfragor (konkurrens-
hinder, konkurrensbegransande ageranden m.m.) vid livsmedels-
upphandling. Rapporten ror i liten utstrackning den maltidsverk-
samhet som drivs pa entreprenad (outsourcing) av privata foretag pa
uppdrag av offentliga bestéllare. Denna verksamhet utgor en liten
del av den offentliga sektorns kostnader for livsmedelsinkop.

Déarutdver har det varit en andrahandsfraga att analysera vad som
géller enligt upphandlingsreglerna. Om ett visst konkurrens-
begransande agerande vid upphandling har prévats i domstol
hanvisas till domen och ibland till domskalen.

1.3 Genomfdrande

Konkurrensverket har kontaktat de fyra rikstdckande livsmedels-
grossisterna samt flera lokala livsmedelsleverantorer (i vissa fall med
grossistfunktion) som bl.a. har upphandlande myndigheter, framst
kommuner och landsting, som kunder for att fa information om
marknadsforhallanden och aktualiserade problem.

Konkurrensverket har uppdragit at Allego AB, ett foretag som ar
verksamt pa omradena for upphandlingssystem och information om
offentlig upphandling, att med stdd av tillgangliga databaser ta fram
lansratternas (fran den 15 februari 2010 ombildade till forvaltnings-
ratter) avslutade éverprévningsmal om upphandling av livsmedel
under perioden den 1 januari 2007 till och med den 31 juli 2010.



46

Allego fick dven i uppdrag att redovisa samtliga annonserade
livsmedelsupphandlingar under perioden.

Vidare har Konkurrensverket uppdragit at Advokatfirman Delphi att
sammanstélla och analysera dessa 6verprévningar. Har var huvud-
fokus framst anforda skéal for 6verprdévningarna och utfallet av dessa.

Svensk Dagligvaruhandel (DHL) och Dagligvaruleverantorers
Forbund (DLF), som ar branschorganisationer for livsmedelshandel
(detaljistledet) respektive livsmedelsleverantérer, har kommenterat
eller besvarat fragor om bl.a. vilka forutsattningar (marknad,
produkter m.m.) som galler livsmedelsforsaljning till den offentliga
sektorn och dvriga delmarknader pa livsmedelsomradet. Ett annat
underlag har varit arsredovisningarna for de rikstackande grossis-
terna som tillsammans svarar for den 6vervagande delen av livs-
medelsleveranserna till den offentliga sektorn.

Konkurrensverket har ocksa kontaktat intresseorganisationen for
offentlig upphandling eller Sveriges offentliga inkdpare (SOI) om
bl.a. den offentliga sektorns tillampade upphandlingsrutiner och
bestéallares erfarenheter pa omradet. Darutover har Konkurrens-
verket kontaktat Dalesjo Konsult AB om foretagets iakttagelser vid
upphandling av livsmedel.?

Ett ytterligare underlag for rapporten ar Konkurrensverkets erfaren-
heter som ansvarig for tillsynen av konkurrens- och upphandlings-
lagstiftningen inklusive drendehantering. Har bor dven framhallas
rapporter som tagits fram utifrdn Konkurrensverkets uppgift att
framja forskning inom konkurrens- och upphandlingsomradena.?

2 Foretaget, som tillhandahaller ett webbaserat verktyg (Basera) for livsmedelsupphandlingar,
hade i april 2011 ett 70-tal kommuner som kunder.

3 Denna forskning initieras dels genom ansokningar till Konkurrensverket, dels pa uppdrag av
verket. Se www.kkv.se.
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Konkurrensverket har tagit del av SCB:s statistik och uppgifter fran
Sveriges kommuner och landsting (SKL) om offentliga inkop av
livsmedel. Statistiken ar inte heltdckande och bl.a. finns inga publi-
cerade uppgifter om den offentliga sektorns inkdp av maltidsverk-
samhet (entreprenader) och statliga myndigheters kép av livsmedel.
Konkurrensverket har darfor kontaktat de myndigheter som tillsam-
mans med stor sannolikhet svarar for statsforvaltningens i princip
totala livsmedelsinkop.

Samtliga angivna belopp i rapporten om férsaljning eller inkdp av
livsmedel &r exklusive moms. Vidare bor ndmnas att det i rapporten
i manga fall hanvisas till Konkurrensverkets beslut, promemorior,
rapporter och yttranden till regeringen och domstolar och dessa
finns pa www.kkv.se.

1.1 Rapportens disposition

Rapporten har disponerats sa att i kapitel 2 ges en 6versiktlig beskriv-
ning av upphandlingslagstiftningen och rattsprinciperna som till stor
del styrt utformningen av upphandlingsreglerna samt férutsattning-
arna for en leverantor att éverklaga en upphandling i domstol (6ver-
provningsmal). Kapitlet utgor en bakgrund till évriga delar av
rapporten om upphandling av livsmedel.

| kapitel 3 redovisas vad som i denna rapport avses med livsmedel,
omsattningssiffror for den offentliga upphandlingen av livsmedel
och privata entreprenader och de offentliga livsmedelsinkdpens
andel av den totala livsmedelskonsumtionen i Sverige.

| kapitel 4 behandlas den marknad (foretagsstruktur, konkurrens-
forhallanden m.m.) som svarar for livsmedelsforsaljningen till den
offentliga sektorn.
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| kapitel 5 diskuteras i ett konkurrensperspektiv effekter av pris- och
kvalitetskonkurrens och olika utvarderingsmodeller vid upphand-
ling av bl.a. livsmedel.

Statsmakternas ambition &r att 6ka antalet sma foretag som ska vilja
eller kunna bli leverantdrer till den offentliga sektorn. Dessa foretag
ar ocksa viktiga for att 6ka konkurrensen vid offentlig upphandling.
Denna fraga, med fokus pa livsmedelsupphandlingar och hinder for
sma foretag, tas upp i kapitel 6.

| kapitel 7 behandlas specifika bestéllarkrav vid livsmedelsupphand-
ling (bl.a. miljékrav, narproducerade livsmedel, djurskyddshansyn
m.m.) mot bakgrund av olika kriterier for livsmedelskvalitet. Har
analyseras effekterna pa konkurrensen av sadana krav och vad som
géller enligt upphandlingsreglerna.

Advokatfirman Delphi (projektledare: advokat Kristian Pedersen)
har granskat samtliga 6verprévningsmal som rér livsmedels-
upphandlingar under perioden 2007-2010 (1 augusti). Ett samman-
drag av granskningens resultat redovisas i kapitel 8.

| kapitel 9 analyseras, mot bakgrund av olika studier, forutsatt-
ningarna att na framgang med specifika krav vid offentlig upp-
handling som syftar till att nd mal pa olika politikomraden. Vidare
diskuteras nar andra styrmedel kan vara effektivare for att nd sddana
mal.
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2 Upphandlingslagstiftningen —
en del av EU:s inre marknadspolitik

2.1 Syften med upphandlingsreglerna

Den offentliga sektorns eller har kommunernas, landstingens och
statliga myndigheters kop av livsmedel styrs av lagen (2007:1091)
om offentlig upphandling, LOU, som bygger pa EU-direktivet
2004/18/EG.* Darutover finns LUF eller lagen (2007:1092) om
upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och post-
tjanster som inte berérs i denna rapport.®

Ett huvudsyfte med upphandlingsreglerna ar att bidra till att
forverkliga EU:s inre marknad genom att uppna fri rérlighet bl.a.
av varor och tjanster inom unionen.® De offentliga inkdpen ska
darfor normalt foregas av en upphandling i konkurrens déar
foretagen, oavsett nationalitet, ges lika forutsattningar att vinna
offentliga kontrakt.” Darmed 6kar mgjligheterna for en effektiv
konkurrens vid upphandlingen. Det ar ett villkor for att bestéllaren
ska kunna gora formanliga inkdp av varor och tjanster utifran
kvalitet och pris till nytta for skattebetalare, medborgare eller
konsumenter.

4 En beskrivning av upphandlingslagstiftningen finns i Konkurrensverkets informationsskrift
Upphandlingsreglerna — en introduktion (juli 2010).

5 Upphandling inom férsorjningssektorerna enligt LUF, som baseras i huvudsak pa EU-direk-
tivet 2004/17/EG, har oftast anknytning till anlaggningar som kan ses som samhallelig
infrastruktur.

6 Den inre marknaden bestar av EU:s 27 medlemslander samt de tre EES-landerna Island,
Norge och Liechtenstein och ambitionen &r att mellan landerna ska rada fri rérlighet for varor,
tjanster, personer och kapital.

7 Sverige ar pa upphandlingsomradet dven anslutet till ett internationellt avtal, General
Procurement Agreement (GPA), med koppling till varldshandelsorganisationen WTO.
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Upphandlingsreglerna ar en del av EU:s inre marknadspolitik. De
svenska konkurrensreglerna ar, i likhet med LOU och LUF, till storre
delen anpassade till EU-regler. Dessa regelverk far anses ha ett
gemensamt syfte, namligen att hindra en begréansning av konkurren-
sen eller att denna satts ur spel genom foretagens eller bestéllarnas
agerande.®

2.2 Viktiga rattsprinciper

LOU bygger i allt vasentligt pa EU-direktiv for sddana upphand-
lingar dar vardet av inkdpen overstiger de s.k. troskelvardena. En
viktig del av upphandlingsreglerna ar fem rattsprinciper som av
EU-domstolen harletts ur EUF-fordraget®, vilka samtliga svarar mot
eller ”backar upp” namnda syften med lagstiftningen.° Dessa prin-
ciper, som kort beskrivs nedan, ska enligt EU-domstolens praxis
aven tillampas fér upphandlingar som inte omfattas av tillampnings-
omradet for namnda EU-direktiv.1t

Dessa rattsprinciper galler

e lika och réttvis behandling och icke — diskriminering av
anbudssdkande och anbudsgivare, oavsett nationalitet, samt
anbud

*  Omsesidigt erkannande av kompetens och intyg, vilket paverkar
de utlandska leverantdrernas anbudsmajligheter

8 Enligt LOU och LUF benédmns bestéllarna upphandlande myndigheter respektive enheter.
9 Jamfor mal C-/88 kommissionen mot Italien, punkt 8a och C-458/03 Parking Brixen, punkt 48.
10 Rattsprinciperna anges i 1 kap 9 § LOU.

11 Se mal C-324/98 Telaustria och Telefonadress, punkt 60 och C-59/00 Vestergaard, punkt 19-21.
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e proportionalitetsprincipen, dvs. att upphandlande myndigheter
inte far stéalla hogre krav an vad som behovs och vad som far
anses andamalsenligt for den aktuella upphandlingen samt att
kraven ska ha ett naturligt samband med och sta i proportion till
det behov som ska téckas, och

e transparens eller 6ppenhet som ror upphandlingsprocessen och
val av anbudsgivare och som innebar att férfarandet vid
upphandlingen ska vara forutsebart och att det finns insyn och
mojlighet till kontroll av upphandlingen.

Den sistndmnda principen beskrivs ofta som ett utfléde av lika-
behandlingsprincipen.i? Ett skél ar att skyldigheten att [amna insyn
ar en forutsattning for att kunna kontrollera att alla anbudsgivare
behandlats lika.

Réttsprinciperna ger uttryck for vikten av att upphandlande myn-
digheter och enheter inte snedvrider konkurrensen mellan leveran-
torerna eller hindrar samhandeln inom EU. Den offentliga bestal-
larens krav pa foretag och produkter i forfragningsunderlaget far
inte diskriminera leverantdrer och hindra foretag i andra lander att
lamna anbud genom att t.ex. utgoéra icke tariffara handelshinder
(specifika krav pa importerade varor, politiska beslut som gynnar
svenska varor m.m.).

Upphandlingsreglerna och berérda rattsprinciper ar aven ett stod for
svenska foretag att delta i andra EU-lIanders offentliga upphand-
lingar. Har ges saledes svenska foretag lika forutsattningar att
konkurrera med utlandska foretag om offentliga kontrakt.

12 Se exempelvis EU-domstolens avgdrande C-454/06 Pressetext, punkt 32.
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2.3 Risken for korruption

Upphandlingslagstiftningen, med kravet pa transparens och lika-
behandling av leverantdrer (se avsnitt 2.2), minskar risken for
korruption, t.ex. mutbrott. Det kan handla om att leverantdrer ger
offentliga bestéllare personliga favorer, tjanster etc. i utbyte mot att
leveranttren far sélja varor och tjanster som inte féregatts av en
regelratt upphandling. Darmed satts konkurrensen ur spel med
troligen oférmanliga inkopsvillkor som f6ljd, till nackdel for skatte-
betalare och konsumenter.

Risken for mutbrott vid offentlig upphandling har under senare tid
fatt okat intresse genom uppmarksammade fall i sdval den kommu-
nala sektorn som statsforvaltningen. Enligt en enkat, som riktades till
ett stort antal chefer i den kommunala sektorn, tycks det vara ganska
vanligt att leverantdrer erbjuder kommunala tjansteman olika
’gratistjanster” (resor, varurabatter, olika typer av events etc.) i
utbyte mot att leverantoren far salja varor eller tjanster.13

En leverantér som démts for ekonomisk brottslighet ska enligt LOU
uteslutas fran att delta vid offentlig upphandling.i4 Berorda regler
anger inte hur lange efter en lagakraftvunnen dom som leverantoren
kan uteslutas fran att delta i offentlig upphandling. Men en viss vag-
ledning ges av en dom av Regeringsratten hosten 2010.15

24 Overprévning av upphandlingar

En viktig forutsattning for etablering och en effektiv konkurrens ar
att foretagen har tydliga eller forutsebara regler. Minst lika viktigt ar

13 | Dagens Samhalle nr 44/2010 redovisas resultatet av tidningens enkat till chefer for kommu-
nala forvaltningar. Av de ca 350 cheferna som besvarat enkéten uppgav var sjatte att man blivit
utsatt for mutforsok. Ungefar lika ménga kande till att medarbetare erbjudits olika mutor.

14 Fragan regleras i LOU, 10 kap. 1 § pkt 2.
15 Regeringsrattens dom med mal nr 567-10
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att aktorerna far, t.ex. vid offentlig upphandling, en rattssaker
behandling vid ifradgasatta 6vertradelser av reglerna.

Regler for 6verprévning

Det &ar vanligt att en anbudsgivare/leverantOr anser att offentliga
bestallare inte har f6ljt upphandlingsreglerna och att man déarmed
blivit forfordelade, t.ex. genom att man inte har utsetts till vinnare av
upphandlingen. | dessa fall har leverantéren mojlighet att fa upp-
handlingen prévad av allmén forvaltningsdomstol, férsta instans
forvaltningsratten (fore den 15 februari 2010 lansratten), genom
overproévning.

Forvaltningsrattens beslut kan 6verklagas till kammarréatten vars
beslut i sin tur kan 6verklagas till Hogsta forvaltningsdomstolen
(fore den 1 januari 2011 Regeringsréatten). Tolkningen av EU-direk-
tiven pa upphandlingsomradet (och darmed indirekt flertalet
bestammelser i LOU och LUF) avgors ytterst av EU-domstolen.

Om en férvaltningsdomstol finner att det har gjorts en évertradelse
av reglerna och detta har medfort att leverantéren skadats eller kan
komma att skadas ska domstolen besluta att upphandlingen gérs om
eller att den far avslutas forst sedan réattelse har gjorts. For upphand-
lingar som pabdorjats den 15 juli 2010 eller senare finns ocksa i vissa
fall mojlighet for en leverantor att ansoka om Overprévning av giltig-
heten av ett avtal som ingatts i strid med upphandlingslagstift-
ningens annonseringsplikt.t’

16 En provning av upphandlingen i de bada fallen forutsatter att kammarratten respektive
Hogsta forvaltningsdomstolen ger prévningstillstand.

17| Konkurrensverkets informationsskrift Upphandlingsreglerna — en introduktion (juli 2010) ges
en mer utforlig beskrivning av reglerna for 6verprévning.
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Antalet 6verprévningsmal m.m. aren 2008-2010

For 2010 uppgick enligt Domstolsverket antalet avgjorda 6éverprov-
ningsmal till lansratten/forvaltningsratten 3 154 medan 544 avgjordes
av kammarratten.® Motsvarande antal for 2009 och 2008 var 1990
och 409 respektive 1 360 och 360. Darmed har antalet avgjorda dver-
provningsmal i lansratterna mellan aren 2008 och 2010 6kat med
narmare 1 800, vilket & mer &n en fordubbling.?®

Av antalet mal (3 154) som avgjordes av lansratten/forvaltningsratten
2010 fick leveranttren helt eller delvis bifall till sin talan i 31 procent
av malen medan 42 procent av dessa resulterade i ett avslag. Ovriga
mal (27 procent) blev inte prévade i sak, dvs. domstolen avgjorde
malet utan att préva om upphandlingen hade gatt ratt till.

Antalet 6verprovningsmal for olika ar, kanske framst for 2010, kan
vara for hogt jamfort med det antal som kan anses vara relevant vid
en analys av utvecklingen. Férvaltningsratter kan tillampa olika
rutiner for att tilldela malnummer vid en 6verprévning av en sam-
ordnad upphandling for manga upphandlande myndigheter. | detta
fall kan en 6verprovning resultera i lika manga malnummer som
deltagande upphandlande myndigheter. Det kravs en fordjupad
understkning av statistiken pa omradet for att mera precist forklara
utvecklingen pa omradet.

2.5 Oversyn av upphandlingsreglerna

En effektiv konkurrens vid offentlig upphandling forutsatter, oavsett
om det galler det allmannas ink6p av livsmedel eller andra produk-

18 En gverprovning av forvaltningsrattens beslut forutsatter att kammarratten ger
prévningstillstand.

19 Statistiken om 6verprévningsmal baseras pa statistik fran Domstolsverket med rapport nr
400 och 501. I Konkurrensverkets skrift Siffror och fakta om offentlig upphandling (2011) redovisas
bl.a. ytterligare siffror om utvecklingen av antalet 6verprévningsmal.
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ter, att det finns en andamalsenlig upphandlingslagstiftning. En
komplex lagstiftning forsvarar méjligheterna for sma foretag att
delta i upphandlingen, vilket kan begransa konkurrensen. Den
offentliga sektorns incitament att satsa pa en effektiv och regelratt
upphandling kan dven paverkas negativt om myndighetens kost-
nader for upphandling, de s.k. transaktionskostnaderna, upplevs
overstiga vinsterna med ett regelratt upphandlingsforfarande.

Europeiska Kommissionen har aviserat att den avser att utvardera
EU:s upphandlingsregler. En bakgrund ar bl.a. att Europaparla-
mentet har lamnat synpunkter pa reglerna i ett betankande om nya
utvecklingstendenser pa upphandlingsomradet (2009/2175, INI).
Parlamentet anser att syftet med den senaste 6versynen under 2004
av upphandlingsdirektiven annu inte uppnatts, sarkilt vad avser
malen att forenkla reglerna och att skapa ett tydligare rattslage.

Mot denna bakgrund beslutade regeringen i september 2010

(dnr Fi2010/4815) att tillsatta en statlig utredning. Ett syfte med
utredningen ar att genom exempel ’ge en inblick i vilka effekter som
krav och kriterier i samband med upphandlingar kan astadkomma
pa miljon, det sociala och etiska omradet och betraffande sma och
medelstora foretags medverkan i offentliga upphandlingar”, dvs.
”politikomraden som inte ar direkt kopplade till rattsomradet
offentlig upphandling”.2

Enligt regeringens direktiv till utredningen ar det angelaget att
”utredaren beaktar att den offentliga upphandlingen ska vara
ekonomisk hallbar och fokusera pa skattebetalarnas intresse av varor
och tjanster av god kvalitet till ett ekonomiskt fordelaktigt pris”. En
annan utgangspunkt for utredningen ar att tillampningen av
upphandlingsreglerna anges vara betungande. Utredaren ska bl.a.
foresla atgarder som kan forbattra upphandlingens ekonomiska

2 Enligt kommittédirektivet "Utvardering av upphandlingsregelverket och éversyn av
upphandlingsstatistiken” (dir. 2010:86) ska uppdraget slutredovisas senast den 28 juni 2012.
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effektivitet. En ytterligare viktig fraga som ska behandlas ar att
“utveckla och foresla metoder for regelbunden statistikinsamling™
om offentlig upphandling.

Kommissionen har tagit fram en gronbok om offentlig upphandling
for att bl.a. ge medlemslanderna tillfalle att Iamna synpunkter pa
upphandlingsreglerna. I grénboken presenteras ett antal viktiga om-
raden som kan behova reformeras och en rad fragor om upphand-
lingsreglerna. Dessa fragor ar bl.a. foljande.

e  Hur kan en effektiv konkurrens p& upphandlingsmarknader
garanteras? Hur kan man exempelvis undvika framvaxt av
dominerande leverantérer, uppgjord anbudsgivning eller
uppdelning av marknaden mellan anbudsgivare?

*  Behdver nuvarande forfaranden forenklas, sarskilt for sma
lokala och regionala myndigheter? Hur kan detta goras pa ett
bra satt utan att aventyra viktiga garantier for 6ppenhet och
icke-diskriminering mellan anbudsgivare?

o Hur kan byrakratin minskas for ekonomiska aktorer, sarskilt
sma och medelstora foretag?

e Hur kan granséverskridande anbudsgivning inom Europa
underlattas?

e BOr EU:s upphandlingsregler &ndras for att ta mer hansyn till
andra politiska mal som framjande av innovation eller miljo-
massiga och sociala aspekter?

Konkurrensverket har i ett yttrande till regeringen besvarat flertalet
fragor, som i manga fall har koppling till livsmedelsupphandling och

21 Europeiska kommissionens gronbok om en modernisering av EU:s politik for offentlig
upphandling med sikte pa en effektivare europeisk upphandlingsmarknad, COM (2011) 15/4
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som behandlas i denna rapport.22 Verket framhdll att en andrad
upphandlingslagstiftning bor ha som utgangspunkt, i syfte att all-
mant sett framja en dkad konkurrens vid upphandling, fyra grund-
principer eller utgadngspunkter. Dessa ar, forutom enklare regler,
tillfredsstallande information och transparens kring planerade och
avslutade upphandlingar samt en effektiv rattsordning for att hindra
regeldvertradelser.

Vidare ansdg Konkurrensverket att gronboken radar upp mal med
offentlig upphandling som ar motstridiga. Det ursprungliga malet
“att Oka effektiviteten i de offentliga utgifterna”, dvs. att efterstrava
mesta mojliga valuta for pengarna och att 6ka effektiviteten i upp-
handlingsforfarandet, ar det viktigaste. Har framférdes vidare att
konkurrensmalet med upphandlingsreglerna bor tydliggoras pa ett
béattre satt och att procedurreglerna ska ges en tydlig inriktning pa
att 6ka konkurrensen genom att stimulera till fler anbud och grans-
overskridande upphandlingar.

Vidare framholl Konkurrensverket att en 6kad harmonisering av
regler inom EU som ror frivilliga krav, som skett t.ex. pa miljo-
omradet, ar positivt.22 Detta skapar dkad forutsebarhet, vilket under-
lattar for leverantorer och framjar konkurrensen.

Déarutodver bor namnas att kommissionen under hdsten 2010 har
presenterat ett meddelande P& vag mot en inre marknadsmakt”.
Dér redovisas ett stort antal atgarder for att effektivisera och moder-
nisera EU:s inre marknad. Konkurrensverket har i ett yttrande till
regeringen stallt sig bakom kommissionens slutsats att den inre
marknaden har en stor outnyttjad potential.?*

2 Konkurrensverkets yttrande i mars 2011 till Socialdepartementet, dnr 141/2011
2 Se kapitel 7 om obligatorisk certifiering och EU-méarken m.m.
24 Yttrande den 20 januari 2011, dnr 609/2010
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3 Offentlig upphandling av livsmedel —
produkter och inképsstruktur

3.1 Produkter

Livsmedel utgor i huvudsak fem typer av varor med avseende pa
berednings- eller foradlingsgrad. Har finns ravaror eller obearbetade
varor som kréaver beredning och tillagning samt beredda ravaror som
delvis bearbetats (styckat kott, filead fisk m.m.). Vidare finns halv-
fabrikat (t.ex. djupfrysta gronsaker, torkade soppor och saser) som
enbart kraver varmebehandling eller att vatska tillsatts. Vidare
omfattas inkdpen av helfabrikat, dvs. fardigberedd vara som i vissa
fall behOver varmas (t.ex. pytt i panna, stekta kottbullar, smor, ost
och sylt). Darutover tillkommer olika drycker (mjo6lk, juice, 61 m.m.).%

Det finns ingen officiell statistik 6ver den offentliga sektorns livs-
medelsinkop fordelat pa ravaror, halvfabrikat, fardiglagad mat etc.
Vidare finns ingen statistik som galler import av livsmedel med
koppling till den offentliga upphandlingen. De tva ledande livs-
medelsgrossisterna pa omradet och branschorganisationer pa livs-
medelsomradet (DHL och DLF) har dock lamnat sadana uppgifter
att det star tamligen klart att importen ar betydande och att for-
adlade livsmedel utgoér en vasentlig del. (Se avsnitt 4.2 och 4.6.)

Det finns en stor variation i offentlig sektor vid upphandling av
livsmedel med avseende pa varu-/undergrupper och kvalitetskrav.
Det senare har bl.a. samband med den inriktning som valts betraf-
fande beredningsgrad for inképta livsmedel. En indelning av livs-
medlen i forfragningsunderlaget pa en évergripande niva kan t.ex.
galla kott, fisk, kolonial-/stapelvaror, spannmals-, sylt- och mejeri-
produkter, frukt och gront m.m.

% Delphi Foodserviceguide 2009
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Som ett exempel kan namnas att livsmedelskostnhaderna for en stérre
tatortskommun med omkring 150 000 invanare och en livsmedels-
budget pa drygt 100 miljoner kronor fordelas i stort pa varugrupper
enligt foljande: kolonialvaror ca 20 procent, djupfryst ca 30 procent,
farsk- och kylvaror ndrmare 50 procent samt nutrition och non food#
med totalt omkring 1 procent.?’

En ”normalstor” kommunal upphandling av livsmedel kan enligt
Dalesjo Konsult AB omfatta mellan 1 000 och 2 000 varor/artikel-
nummer och motsvarar som regel mellan 80 och 90 procent av det
totala inkdpsvéardet. Under avtalsperioden kan tillkomma minst lika
manga artiklar/artikelnummer som svarar for resterande del eller

10 till 20 procent av inkdpsvardet. Detta beror pa att sortimentet kan
behéva kompletteras eller bytas for personer med specifika livs-
medelsbehov, sarskilda varor som tillkommer eller byts mot andra
under specifika helger eller storhelger och att varor maste ersattas
med andra t.ex. pa grund av att tillverkningen har upphort.

Det ar narmast omojligt att gora en rattvisande jamforelse av pris-
nivan for livsmedelsinkopen mellan olika kommuner och landsting.
De framsta skalen ar — vid sidan av de namnda forhallandena - att
leverantdrers olika produktsortiment, varusammansattning vid
inkop och olika forutsattningar for livsmedelsleveranser (volymer,
antal leveransstéllen, kapacitetsutnyttjande m.m.) varierar mellan
olika kommuner och landsting.

Upphandlande myndigheter anvander olika dataprogram/verktyg,
bl.a. Microsofts program Excel, for att utforma forfragningsunderlag
och utvérdera anbud. Vidare kan ndmnas Basera som &r ett webbase-
rat verktyg for livsmedelsupphandling inklusive kostplanering och
uppfoljning/kontroll av ink6pen. Systemet baseras pa fem neutrala

26 Non food ar koks- och maltidsartiklar m.m. medan nutrition ar specialdestinerade livsmedel
som ofta forskrivs av lékare.

27 Exemplet har erhéllits av Dalesjo Konsult AB som &ger databasen Basera (se avsnitt 1.3).
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varuomraden, ca 150 huvudgrupper av livsmedel och omkring
1 500 varugrupper.

3.2 Offentliga inkop av livsmedel —
omsattning m.m.

Kommunernas och landstingens upphandling av livsmedel gors med
stod av ramavtal. Kommunernas kostnader for livsmedelsinkdp, som
galler framst livsmedel for matlagning i storkok, uppgick 2009 till ca
5,9 miljarder kronor. Motsvarande belopp for landstingen var drygt

1 miljard. Ink6psbeloppen for kommuner och landsting var for 2008
ungefar desamma som for 2009 eller totalt ca 7 miljarder kronor.?

Den kommunala sektorns inrapporterade livsmedelsinkop till SCB
kan till viss del inkludera fardiga portioner (catering) till enskilt
boende, dldreboende m.m.® Dessa inkop beddoms dock uppaga till
sma belopp. Vidare omfattar statistiken sannolikt inte kommuners
och landstings (framst sma enheter) direkta men normalt varde-
massigt sma inkdp i butiker. Dalesjo Konsult AB3! uppskattar dessa
direktinkop, utifran foretagets databas 6ver sina kunders/kommu-
ners inkop av livsmedel, till omkring 200 miljoner kronor per ar, dvs.
de kommunala livsmedelsinképen bor vara ungefar 7,2 miljarder
kronor 20009.

28 De fem varuomradena, som finns i produktdatabasen DABAS, mojliggor leverantérsneutrala
forfragningar och utgors av farskvaror, djupfryst, kolonialvaror, non food och nutrition.
DABAS &r en branschneutral databas som dgs av Dagligvaruleverantdrers Forbund (DLF) och
innehaller information om drygt 12 000 livsmedelsprodukter (tillverkare, ingredienser,
naringsvarden m.m.) som inrapporterats av framst stora leveranttrer och importérer pa
livsmedelsomradet.

29 Samtliga belopp som namns i avsnittet baseras pa uppgifter av SCB och Sveriges kommuner
och landsting (SKL).

30 P4 omradet for catering finns rikstackande foretag sdsom Sodexo AB, Gunnar Dafgard AB
och Elite Hotels of Sweden AB samt manga lokala/sma foretag.

31 Se avsnitt 1.3 om detta foretag.
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3.2.1 Den kommunala sektorns inkop av
maltidsverksamhet — entreprenader

Kommuner och landsting har uppdragit at privata foretag att driva
maltidsverksamhet pa entreprenad (entreprenadldsningar eller
outsourcing). Ett sddant uppdrag ska normalt féregas av en upp-
handling i konkurrens enligt upphandlingsreglerna och exempelvis
Stockholms stad har konkurrensutsatt en stor del av maltidsverk-
samheten. Det finns flera stora foretag med rikstackande verk-
samhet, bl.a. Fazer Food Services AB, Sodexo, ISS Mat & Dryck AB
och Eurest Services AB, som atar sig sddana entreprenader. Vidare
finns ett stort antal lokalt verksamma foretag.

Det finns ingen officiell statistik 6ver den kommunala sektorns kost-
nader for maltidsentreprenader. Men mycket talar for att dessa
entreprenader motsvarar vad som genomsnittligt galler fér annan
entreprenadverksamhet eller stodtjanster som kompletterar den
kommunala egenregi-verksamheten.32

Darfor utgor troligen entreprenader som galler maltidsverksamhet
omkring 10 procent av den kommunala sektorns totala kostnader for
maltidsverksamhet inklusive inkop av livsmedel eller omkring

1 miljard kronor per ar.

3.2.2 Statsforvaltningens inkdp av livsmedel och
maltidsverksamhet

Statsforvaltningens kostnader for livsmedel ar sma jamfort med den
kommunala sektorn. Det finns dock ingen officiell statistik om dessa
inkop. Statliga myndigheter med en relativt omfattande maltidsverk-
samhet ar Forsvarsmakten, Kriminalvarden och Statens institutions-

32 Delphi Foodserviceguide 2009
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styrelse, vilka tillsammans troligen svarar for nastan hela stats-
forvaltningens livsmedelsinkop.

Forsvarsmaktens maltids- eller restaurangverksamhet utfors, med
undantag for ett begransat antal (hemliga) bergrum, av privata fore-
tag (framst entreprenadverksamhet). Myndigheten kdper restau-
rangmaltider, livsmedel for tillagning i koktross, fika m.m. Verk-
samheten drivs av de bada foretagen Sodexho AB och Svenska
Forsvarsrestauranger AB. For 2009 uppgick Forsvarsmaktens kost-
nader pd omradet till totalt ca 290 miljoner kronor.

Kriminalvarden har utrett myndighetens maltidsverksamhet med
hansyn till regiform, sékerhetsaspekter m.m. Beslutet blev att nastan
all maltidsverksamhet ska drivas i egen regi (egna tillagningskok)
framst pa grund av sakerhetsskal. Har pekar Kriminalvarden bl.a. pa
kostnaderna for inforselkontroll om maltidsverksamheten drivs av
externa aktorer. De totala kostnaderna for livsmedelsinkdp var
under 2009 narmare 120 miljoner kronor. Har tillkommer kostnader
for catering eller leveranser fran externa leverantorer till enstaka
héakten pa ca 10 miljoner.

Statens institutionsstyrelse tillagar nastan all mat i egen regi. For 2009
uppgick myndighetens kop av livsmedel till ndrmare 40 miljoner
kronor.

Summering

Kriminalvardens och Institutionsstyrelsens kop av livsmedel for
maltidsverksamhet i egen regi uppgick fér 2009 till sammanlagt
omkring 170 miljoner kronor.3 Darutéver tillkommer statliga kop av
maltidsverksamhet (entreprenadverksamhet) for omkring 300 miljo-
ner kronor som framst géller Férsvarsmakten.

33 De bdda myndigheterna har Servera som huvudleverantor.
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3.2.3 Den offentliga sektorns livsmedelsinkdp och
den totala livsmedelskonsumtionen

Som framgatt finns "luckor” i den officiella livsmedelsstatistiken.
Med stdd av kompletterande information har dock den offentliga
sektorns inkop pa omradet kunnat kartlaggas med tillracklig preci-
sion utifran syftena med denna rapport.

Den offentliga sektorns totala inkop av livsmedel uppskattas saledes
vara omkring 7,4 miljarder kronor 2009. Till detta kommer upphand-
ling eller kop av maltidsverksamhet (entreprenader) som beraknas
uppga till drygt 1 miljard kronor.

Den offentliga sektorns kop av livsmedel och maltidsverksamhet
(entreprenader) under 2009 pa drygt 8 miljarder kronor (7,4 +1) kan
jamforas med den totala omsattningen samma ar pa marknaderna
for foodservice (privata restauranger, fast food m.m.) i Sverige pa
ungefar 19 miljarder kronor.3* Enligt SCB var dagligvaruhandelns
livsmedelsforsaljning inklusive drycker ca 190 miljarder kronor 2009.

Den offentliga sektorns inkop av livsmedel och maltidsverksamhet
svarar darmed for ungefar 4 procent av forsaljningsvardet for den
totala livsmedelskonsumtionen i Sverige inklusive fardiglagad mat.

Om det hade kunnat géras en motsvarande matning utifran livs-
medelsvolymer skulle detta sdkert ha visat att andelen for den
offentliga sektorn dversteg 4 procent med flera procentenheter. Ett
skal ar att livsmedel som séljs till den offentliga sektorn har allméant
en prisniva som understiger konsumentpriserna i dagligvaruhan-
deln. Det beror bl.a. pa att livsmedelsforpackningar &r stérre och har
enklare utformning vid forséljning till den offentliga sektorn jamfort
med dagligvaruhandeln. (Se avsnitt 4.1.)

34 Delphi Foodserviceguide 2010
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4 Marknadsforhallanden

4.1 Livsmedelsforsaljning och olika delmarknader

Det anvands i stort sett samma ravaror i livsmedel som tillverkas for
den offentliga sektorn som till dagligvaruhandeln och privata restau-
ranger inklusive storkék. Men forsaljning av livsmedel till den
offentliga sektorn &r utifran varuberedning, produktdifferentiering
och forpackningar skild fran forsaljningen till dagligvaruhandeln och
delvis fran forsaljningen till restauranger.

Betraffande forpackningar galler skillnaderna bl.a. storlek och
utseende/design (varumarke, prismarkning, produktutformning
m.m.). Livsmedelsindustrins tillverkning av varor till dagligvaru-
handel respektive offentlig sektor och privata restauranger sker
vanligtvis vid skilda produktions- eller forpackningslinjer.

Grossisternas forsaljning till den offentliga sektorn géller i stort sett
samma bassortiment, t.ex. kolonialvaror och vissa djupfrysta varor,
som for privata restauranger. Men i ovrigt finns en del skillnader
betraffande sortimentet for respektive forsaljningskanal. Saledes
utgors restaurangers livsmedelsinkop i manga fall, jamfoért med den
offentliga sektorn, av en storre andel ravaror for egen tillagning.

Vidare kdper privata restauranger i stérre utstrackning hogkvali-
tativa styckningsdetaljer av kott, exklusivare fisk och skaldjur
(premiumsortiment) samt grossisters egna markesvaror an vad som
géller for de offentliga inkdpen (se avsnitt 4.8). Men livsmedels-
tillverkarna kan i stor utstrackning ta fram samma forpackningar for
bada delmarknaderna. Detta underlattar samordning eller samlast-
ning vid livsmedelsleveranser till bada delmarknaderna, vilket
minimerar distributionskostnaderna.
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En sammanfattande slutsats blir att forsaljning av livsmedel till den
offentliga sektorn ar till storre delen skild fran dagligvaruhandeln
och delvis skild fran forséljningen till privata restauranger.

4.2 Livsmedelsforsaljning forutsatter en
grossistfunktion

Pa marknaden for livsmedel finns hundratals producenter och leve-
rantérer som &r specialiserade pa enskilda produktsortiment och
varor. Vid forsaljning av livsmedel till exempelvis den offentliga
sektorn finns ett starkt behov av samlastning av livsmedel och sam-
ordnade leveranser som beror dels pa det stora antalet livsmedels-
producenter, dels det breda livsmedelssortimentet med tusentals
varor. Till detta kommer att en medelstor kommun kan ha ett
hundratal ”bestallningspunkter” eller daghem, skolor, aldreboenden
m.m. som fOrutsatter samordning for att minimera korstrackor eller
leveranstider och fa ett hogt utnyttjande av fordonens lastkapacitet
for att fa lIaga distributionskostnader.

Det har etablerats grossister som samordnar varustrommarna mellan
producenter och kunder (framst kommuner och landsting). Samord-
ningen, som normalt &ven omfattar distributionen inom t.ex. en
kommun, sker bl.a. med stéd av en godscentral, terminal, omlast-
ningsstalle etc. dit livsmedel transporteras. Har sker ompackning och
samlastning utifran kundernas bestallningar. Omradet utmarks av
en avancerad logistik som rér transportplanering, varufléden och
varuhantering dar det kréavs transporter som utmarks av tidspreci-
sion och leveranssakerhet.

Det mesta talar for att det ar kostnadseffektivt (skalfordelar m.m.) att
via grossister distribuera livsmedel till offentlig sektor. Detta galler
inte minst fér kommuner, vars livsmedelsink6p fordelas pa ett stort
antal enheter. Vidare finns samproduktions- eller skalférdelar vid
tillverkning av livsmedel, dvs. kostnaderna sjunker med 6kad livs-
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medelsvolym.3 Dessa fordelar starks vid okad efterfragan pa
foradlade livsmedel (halv- eller helfabrikat).

Det finns fyra livsmedelsgrossister som svarar for stérre delen av
forsaljningen och leveranserna av livsmedel till den offentliga
sektorn (statliga myndigheter, kommuner och landsting).3 Dessa
grossister distribuerar i olika grad livsmedel i egen regi eller genom
att anlita externa transportorer. Samtliga fyra grossister har gods-
terminaler pd manga stallen i Sverige och har majlighet att salja och
distribuera livsmedel till i princip samtliga upphandlande myndig-
heter. Grossisterna bedriver i den bemérkelsen en rikstackande verk-
samhet och ar aven s.k. fullsortimentsgrossister.

De aktuella grossisterna redovisar inte i sina arsredovisningar
intakter och kostnader for olika kundkategorier som offentliga och
privata storkok (restauranger). Konkurrensverket har darfor fragat
grossisterna om forsaljning m.m. som rér den offentliga sektorn.
Dessa grossister kan kort beskrivas enligt foljande.

Servera R & S AB dgs av Axel Johnson Gruppen. Foretaget finns pa
13 orter och har fyra varulager spridda dver landet. Féretaget saljer
livsmedel till saval offentlig sektor (framst kommuner och landsting)
som privata restauranger. Foretagets forsaljning till offentlig sektor
uppgick 2009 till omkring 2 400 miljoner kronor.*

Menigo Foodservice AB, som ags av Brakes Groupe, finns pa sex orter
och har fyra regionlager och ett centrallager. | likhet med Servera

35 | Konkurrensverkets rapport Konkurrensen i Sverige 2007 (2007:4) illustreras vad som avses
med samproduktionsfordelar och nér det kan vara billigare att producera produkter i samma
foretag an att dela upp produktionen pé flera foretag.

36 Uppgifterna om grossisterna i avsnittet a&r hamtade fran féretagens webbplatser med
undantag for uppgifter om forséljningen till den offentliga sektorn m.m. som
Konkurrensverket erhallit direkt fran berorda foretag.

37 Servera bildades 1994 genom att tva grossister (KF-agda Promus Storkdk och Axel Johnson
agda Dagab Restaurang och Storkok) fusionerade.
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séljer foretaget livsmedel till bade offentlig, framst kommunal, sektor
och privata restauranger. Forsaljningen till offentlig sektor uppgick
2009 till ungefar 2 000 miljoner kronor.3

Gunnar Dafgard AB é&r ett familjeforetag med livsmedelsproduktion i
Kéllby. Darutover har foretaget ett antal omlastningsstallen spridda
over landet. Foretagets forsaljning omfattar, férutom offentlig sektor,
privata restauranger och konsumentmarknaden. Forsaljningen till
offentlig sektor var 2009 omkring 300 miljoner kronor.

Svensk Cater AB, som &gs av Euro Cater A/S, finns pa ett 20-tal orter.
Foretaget ar framst inriktad pa att sélja livsmedel till privata restau-
ranger men har pa senare ar ingatt avtal med ett 10-tal kommuner
om livsmedelsleveranser. Svensk Caters forsaljning till den offentliga
sektorn var 2009 ungefar 200 miljoner kronor.

Samtliga grossister saljer som framgatt livsmedel till offentlig sektor
och privata restauranger inklusive storkok. Enbart Dafgard har dess-
utom forsaljning till konsumentmarknaden (framst dagligvaru-
handel). Som framgar har Dafgard och Svensk Cater en jamforelsevis
liten forsaljning till den offentliga sektorn men bada féretagen
(liksom Servera och Menigo) omsatter miljardbelopp vid forséaljning
till privata restauranger.® Vidare har grossisterna, med undantag for
Svensk Cater, olika enheter for forséljning till namnda kundgrupper.

4.3 Livsmedelsgrossisters underleverantérer

De fyra livsmedelsgrossisterna har avtal om distribution av livs-
medel med ett stort antal underleverantorer. Bland dessa finns

38 Menigo fick nuvarande namn 2007 och hette tidigare ICA meny AB.

39 Niar det i rapporten hanvisas till att dessa foretag &r sma grossister avses deras stéllning vid
livsmedelsforséljning till den offentliga sektorn.
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manga importorer samt stora livsmedelsproducenter sdsom Arla,
Atria Foodservice, Findus, Procordia och Unilever.

Menigo och Servera har vardera 700-800 underleverantérer, varav
uppskattningsvis 400-500 ar gemensamma for de bada foretagen.
Ungefar en femtedel av underleverantdrerna svarar for merparten
eller omkring 80 procent av samtliga livsmedelsleveranser. Dafgard
och Svensk Cater har till stor del kontrakterat samma underleve-
rantorer. Dessa kan dven ha kontrakterats av Menigo och Servera.

De fyra grossisterna har saledes delvis samma underleverantorer.
Livsmedelssortimentet for den offentliga sektorn ar aven i stora delar
identiskt eller snarlikt med ett stort inslag halv- och helfabrikat. Det
kan déarfor i hog grad bli frdga om en priskonkurrens utifran den
offentliga bestallarens definierade produktkvalitet (se aven avsnitt 5.1).
Det ger de omsattningsmassigt storsta grossisterna Menigo och
Servera fordelar framfor konkurrenterna. Har avses framst att de
bada foretagen kan fa lagre inkopskostnader pa grund av stora
volymer och samproduktions- eller skalférdelar vid produktion och
distribution av livsmedel.

4.4 Konkurrenter till rikstdckande grossister

44.1 Specialiserade livsmedelsproducenter

Det finns ett stort antal lokala livsmedelsproducenter. Dessa salufor
farskvaror som brod, frukt & grént och potatis, vilka ibland sam-
distribueras med varorna som levereras av nagon av de namnda fyra
grossisterna som anlitats av en kommun. Det beror framst pa de
hoga kostnaderna for att transportera sma kvantiteter till en separat
kommunenhet, t.ex. en forskola.
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En del leverantdrer, i vissa fall foretag som kan leverera varor till i
princip hela landet, har specialiserat sig pa farskvaror. Som exempel
kan namnas Charkett AB (tidigare LK-Chark AB som upphdrde med
verksamheten 2009) som salufor farskt kott och charkuterivaror.
Vidare kan ndmnas Feldt’s Fisk och Skaldjur AB som séljer farsk fisk.

Enskilda och framst lokala livsmedelsleverantdrer kan effektivt
konkurrera med de rikstdckande grossisterna om att salja farskvaror
som brod och fisk. Det beror framst pa att dessa varor forutsatter
korta transporttider och kan vara svara att samlasta med grossister-
nas varor. De berdrda varugrupperna svarar dock for en liten del av
livsmedelsforsaljningen till den offentliga sektorn.

4.4.2 Regionala livsmedelsgrossister

Det finns regionala grossister som séaljer livsmedel till den offentliga
sektorn. Dessa grossister, som tidigare kan ha varit huvudleverantor
at en upphandlande myndighet, har numera privata restauranger
inklusive personalrestauranger bland de framsta kunderna. Berérda
grossister har en liten forséljning av livsmedel (bl.a. frukt & groént)
till kommuner och landsting och maste anses generellt ha liten bety-
delse for konkurrensen vid livsmedelsupphandling.

Exempel pa sadana grossister ar bl.a. dotterbolag till Martin Olssons
HAB sasom Konservkompaniet med huvudkontor i Nykoping,
Strandbolaget (Umea och Luled), Servicegruppen (Ostersund) och
Dahlborgs (Mora). Darutover kan namnas den lokala grossisten
Mardskog & Lindkvist AB med kontor och lager i Jonkdping och
Norrkoping.

Konkurrensverket har fragat regionala grossister varfor dessa inte
satsar pa att bli en stor leverantor at t.ex. en kommun eller ett lands-
ting. Den bild som vaxer fram ar att dessa grossister inte kan effek-
tivt konkurrera om de offentliga livsmedelsinkopen. Ett skal ar att
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offentliga sektorns livsmedelsinkdp utgor i stor utstrackning halv-
eller helfabrikat (se avsnitt 3.1). Vid produktion eller tillverkning av
livsmedel finns som ndmnts skalfordelar. De storre grossisterna kan
darfor som namnts via stora livsmedelsinkop fa hoga volymrabatter
eller lagre priser an sma och medelstora grossister. Detta galler inte
minst vid kop fran leverantorer i andra lander. (Se avsnitt 4.6.)

Till detta kommer skillnader mellan en upphandlingsdriven mark-
nad” och t.ex. forsaljning till privata restauranger dar det inte finns
tvingande inkdpsregler och reglerade forfaranden och rutiner. Vid
offentlig upphandling ar det ofta fraga om stora leveransataganden
for en grossist. En vunnen upphandling kan krava lageruppbygg-
nad, nyanstallningar och 6kade administrativa rutiner for redo-
visning och uppféljning som galler livsmedelsleverantdrer och den
upphandlande myndigheten. Har finns risken att foretaget ”drar pa
sig” hoga kostnader som kan vara svara att avveckla nar ett avtal
I6per ut och man inte vinner den paféljande upphandlingen. Den
ekonomiska risken har stora grossister battre férutsattningar att
hantera &n de sma. (Se avsnitt 6.2.)

Vidare har grossisters egna varumarken mindre betydelse vid livs-
medelsférsaljning till upphandlande myndigheter jamfort med for-
saljning till privata restauranger. Med hansyn till att forsaljningen av
maérkesvaror kan vara mer I6nsam an icke-mérkesvaror kan detta
bidra till sdimre I6énsamhet vid forsaljning till den offentliga sektorn.
(Se avsnitt 4.7 och 4.8.)

4.4.3 Mejerier och bryggerier

For att ytterligare precisera de fyra rikstackande grossisternas mark-
nadsstyrka behdévs bl.a. information (férséljning m.m.) om specifika
delmarknader. Har avses narmast uppgifter om den livsmedelsfor-
séljning pa ca 2,5 miljarder kronor (7,4 - 4,9) som sker vid sidan av
dessa grossister. Intressanta marknadssegment ar férsaljningen av
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mejeri- och bryggeriprodukter. Har finns flera foretag som svarar for
storre delen av distributionen av dessa varor till den offentliga
sektorn.

Mejerier

Sex kooperativa foretag eller mejeriféreningar (Arla Foods AB,
Skanemejerier ek. for., Norrlandsmejerier ek. for., Milko ek. for. m.fl.)
svarar for merparten av invagningen av svensk mjolkravara dar Arla
Foods ar landets Gverlagset storsta leverantor.+ Vidare finns manga
sma lokalt verksamma mejerier. Mejerier har framst varit verksam-
ma i sarskilda regioner eller pa sin "hemmaplan” men har alltmer
borjat konkurrera i "andra mejeriers omraden”.

Ur mjolkravaran framstalls lite forenklat dels generiska farskvaror
sasom mjolk, naturell filmjolk, naturell yoghurt och gradde, dels
specialvaror sdsom ost, smaksatt yoghurt och matfett. De generiska
farskvarorna har relativt kort hallbarhet medan specialvarorna i
regel har langre hallbarhet.4

Det finns ingen officiell statistik dver den offentliga sektorns kép av
enskilda varugrupper typ mejeri- och bryggeriprodukter. Mejeri-
produkter ar det storsta enskilda produktomradet dar varorna till
storre delen inte samdistribueras med grossisternas sortiment.
Kommuner och landsting svarar for den helt 6vervagande delen av
de offentliga ink6pen av mejeri- och bryggerivaror.

Arla har, pa Konkurrensverkets forfragan, beraknat att mejeriernas
direktforsaljning till den kommunala sektorn uppgick fér 2009 till
totalt ca 790 miljoner kronor. Vidare uppskattar Arla att ungefar en

40 ArlaFood AB &r dotterbolag inom det danska moderbolaget Arla Foods amba som ags av
omkring 7 600 bonder i Sverige och i Danmark. (Kalla: moderbolagets &rsredovisning 2009)

41 Se Konkurrensverkets skrivelse/beslut till Arla den 30 juni 2010, dnr 215/2009, om ifrgasatt
missbruk av dominerande stéllning enligt konkurrenslagen (1993:20).
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tiondel av mejeriernas forsaljning till kommuner och landsting, eller
narmare 100 miljoner kronor, sker via grossist.#

Bryggerier

Spendrups svarar for mer &n halften av bryggeriernas forséaljning (6l,
laskedryck m.m.) till den kommunala sektorn. Féretaget uppskattar
att bryggeriernas totala forsaljning till kommunal sektor uppgar pa
arsbasis till omkring 200 miljoner kronor. Spendrups forsaljning sker
till ungefar halften vardera via grossist och direkt till kommuner och
landsting.

Summering

Mejeriernas och bryggeriernas arliga forsaljning till den kommunala
sektorn berédknas tillsammans utgéra omkring 1 miljard kronor 2009,
varav uppemot 200 miljoner kronor uppskattas vara forsaljning via
grossist. Vidare rader hog marknadskoncentration vid forsaljning av
saval mejeri- som bryggerivaror till den offentliga sektorn.

Darutover kan tillaggas att marknadsaktorer uppgivit for Konkur-
rensverket att mejerier och bryggerier kan komma att i 6kad
utstrackning overlata distributionen av berérda produkter till
grossister.

4.5 Marknadskoncentration och konkurrens
De fyra rikstdckande livsmedelsgrossisternas totala livsmedels-

forsaljning till den offentliga sektorn (framst kommuner och lands-
ting) 2009 kan summeras till 4,9 miljarder kronor inklusive den del

42 Beloppet har berdknats utifran Arlas egen forsaljning av mejeriprodukter till den kommunala
sektorn och att en liten forsaljning sker till den matlagningsverksamhet som drivs pa entre-
prenad av privata foretag pa uppdrag av kommuner och landsting.
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av mejeriernas och bryggeriernas forsaljning (ca 200 miljoner kronor)
som distribueras via grossister.

Med utgangspunkt fran den offentliga sektorns totala inkop av livs-
medel pa ca 7,4 miljarder kronor 2009 blir som framgatt férsaljningen
av livsmedel vid sidan av de rikstdckande livsmedelsgrossisterna
totalt ca 2,5 miljarder kronor (7,4 - 4,9). Beloppet hanfors till, utdver
mejeriers och bryggeriers direkta forsaljning till kommuner och
landsting pa totalt ca 800 miljoner kronor, bl.a. ett stort antal livs-
medelsproducenter (lokala sddana och flera mer eller mindre riks-
tackande) som séljer specifika livsmedel (framst vissa farskvaror).

Séledes uppgick den livsmedelsforsaljning som sker vid sidan av de
rikstdckande grossisterna exklusive mejeri- och bryggeriprodukter
till ca 1,7 miljarder kronor (2,5 - 0,8) 2009. Vid berégkning av dessa
grossisters marknadsstyrka eller andel av den totala forséljningen av
livsmedel till den offentliga sektorn bor vidare bortses fran de
namnda butiksinképen pa ca 200 miljoner kronor. Denna forséljning
kan inte anses konkurrera med livsmedelsgrossisterna.

Saledes bor de fyra rikstackande grossisternas forsaljning relateras
till en total livsmedelsférséljning pa 6,4 miljarder kronor (7,4 - 0,8 - 0,2)
som far anses vara relevant forsaljningssumma vid berékning av
dessa grossisters forsaljnings- eller marknadsandelar.

Grossisterna har darmed tillsammans en andel pa mer &n 75 procent
eller ungefér tre fjardelar av namnda forséljning. Menigo och Servera
dominerar tillsammans storre delen av forséaljningen med en andel
pa totalt omkring 70 procent. Dafgard och Svensk Cater har en liten
andel av denna forsaljning eller totalt 7-8 procent.

Men som framgatt konkurrerar dessa livsmedelsgrossister i begréan-
sad utstrackning med leverantorer som saljer farskvaror sasom fisk
och bréod. | detta fall anlitar upphandlande myndigheter lokala livs-
medelsproducenter, enskilda fiskleverantdrer m.fl. I évrigt synes
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lokala livsmedelsforetag nastan enbart kunna bli leverantorer at stat
och kommun nér de rikstackande grossisterna inte har lamnat anbud
pa ett enskilt varuomrade eller en vara.

De daliga forutsattningarna for sma leverantorer att konkurrera om
de offentliga livsmedelsinkdpen beror framst pa de stora livsmedels-
volymer som aktualiseras vid upphandlingar. Bidragande orsaker &r
skalfordelar vid produktion och distribution av livsmedel och en
ganska omfattande inkdpssamordning inom den kommunala
sektorn (se avsnitt 6.3). Till detta kommer att Servera och Menigo har
agarkopplingar till bl.a. lokala livsmedelsproducenter, vilket kan
ytterligare forsvaga konkurrensen.#

Det ar svart att for narvarande bedéma effekterna pa konkurrensen
om mejeri- och bryggerivaror, som for narvarande till storre delen
upphandlas sarskilt av upphandlande myndigheter, skulle komma
att séljas och distribueras via grossister.

4.6 Importkonkurrens

Som framgatt finns ingen officiell statistik 6ver livsmedel som saljs
till den offentliga sektorn med avseende pa bl.a. ravaror, féradlings-
grad och importandelar. Det finns dock uppgifter om den totala
livsmedelsimporten till Sverige.# Den bild som véaxer fram vid
samtal med flera aktorer — Dagligvaruleverantdrers Forbund (DLF),
livsmedelsgrossister m.fl. — om livsmedelsimporten for den
offentliga sektorns rakning ar foljande.

43| Servera-koncernen ingér — forutom Servera R & S - bl.a. Gronsakshallen Sorunda, RP
Frukt, Fallmans kott och Matsaljarna Vast. Sortimentet omfattar bl.a. livsmedel och drycker
anpassade till samtliga kundgrupper inom restaurang- och storkéksmarknaden. (Kélla:
Serveras arsredovisning 2009 och webbplats www.servera.se.) Menigo ager bl.a. dotterbolagen
Servicestyckarna i Johanneshov AB, Isakssons Frukt & Gront AB, Fruktservice i Helsingborg
AB och Fruktservice i Malmo AB. (Kélla: Menigos arsredovisning 2009)

4 Se Mat och marknad — fran bonde till bord (2011:3); Konkurrensverket


http://www.servera.se/�
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Importens andel av de livsmedel som séljs till den offentliga sektorn
ar troligen mycket stor. Saval livsmedelsgrossister (Menigo, Servera
m.fl.) som livsmedelsproducenter, vilka kan vara underleverantorer
till grossister, importerar livsmedel. Importen omfattar, forutom
foradlade livsmedel (halv- och helfabrikat), fardiga produkter (t.ex.
fisk- och fruktkonserver) samt ravaror som anvands for bl.a. livs-
medelstillverkning. En orsak till stor import av livsmedel ar att
Sverige inte ar sjalvforsdrjande pa manga varuomraden. Det géller
t.ex. fisk, kottprodukter inklusive styckningsdetaljer, frukt och
gronsaker. En annan orsak ar att foradlade livsmedel kan vara
billigare att tillverka i andra lander.

Livsmedelsimporten har under 2010 och 2011 gynnats av att den
svenska kronan starkts i forhallande till andra valutor. Importen
utgor en viktig konkurrensfaktor for att uppna laga livsmedelspriser
vid forsaljning till upphandlande myndigheter. Om de jamforelsevis
lagre importpriserna ska sla igenom vid livsmedelsupphandling
forutsatts en fungerande konkurrens i bade import- och leverantors-
led. Darfor ar det viktigt att handelshinder undanrgjs eller att det vid
upphandling inte stalls krav som hindrar kop av livsmedel fran leve-
rantorer i andra lander. (Se kapitel 7.)

4.7 Grossisters lonsamhet

Av livsmedelsgrossisternas arsredovisningar framgar som namnts
inte intakter och kostnader vid forsaljning av livsmedel férdelade pa
olika kundkategorier. Servera och Menigo har uppgivit att I[6nsam-
heten vid forsaljning till offentlig sektor ar lag och understiger i
genomsnitt 1 procent av forséljningen. Enligt bada féretagen ar 16n-
samheten hogre vid forséljning till privata restauranger och storkok.
Lonsamheten har bl.a. en koppling till markesvarornas betydelse vid
grossisternas livsmedelsforsaljning (se avsnitt 4.8).
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Forsaljningen till privata restauranger bidrar till stérre livsmedels-
volymer totalt sett, vilket 6kar forutsattningarna att fa lagre inkops-
priser pa livsmedel an om man inte hade nagon forsaljning till
offentlig sektor. Vidare finns fordelar med hansyn till mojligheten att
i viss utstrackning samdistribuera livsmedel som rér offentliga och
privata storkok.

4.8 Grossisters varumarken

De markesvaror som saljs av grossister till den offentliga sektorn och
privata restauranger ar i princip helt skilda fran markesvaror som
salufors av livsmedelsforetag och dagligvaruhandel pa konsument-
marknaden. Menigo, Servera, Dafgard och Svensk Cater har saledes
egna varumarken vid forsaljning till upphandlande myndigheter och
privata restauranger. Dessa varor tillverkas av grossisternas under-
leverantorer men Dafgard har aven egen tillverkning av méarkes-
varor. Grossister vill 6ka forsaljningen av markesvaror till upphand-
lande myndigheter.

Det ar inte tillatet att vid offentlig upphandling efterfraga en gros-
sists eller livsmedelsproducents specifika varumarke. Det skulle
gynna eller i forvag peka ut anbudsvinnaren eller den leverantdr
som har ratten till varuméarket. Om myndigheten inte begripligt kan
beskriva foremalet for upphandlingen utan att hanvisa till varumar-
ket, kan detta ske under forutsattning att det direkt efter det angivna
varumarket tillaggs orden eller likvardig”.4

Vid livsmedelsférsaljning till den offentliga sektorn finns, jamfort
med forsaljningen till privata restauranger, ett betydligt mindre
inslag av markesvaror. Dessa har allmant en hdgre vinstmarginal an
det 6vriga livsmedelssortimentet. En forklaring &r att det ar lattare
att kommunicera produktegenskaper (smak, konsistens etc.) for ett

456 kap. 482st. LOU
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livsmedel som marknadsfors via ett varuméarke. Framgang eller inte
for en restaurang ar bl.a. stark kopplad till matkvalitet.

En restaurang som har erfarenhet av en viss (markes)vara och anser
att denna svarar mot kundernas preferenser tar inte garna risken att
byta till andra varor dar restaurangen inte har motsvarande erfaren-
het eller att varan inte ar valkand. Har skapas via mérkestrohet
inlasningseffekter eller incitament att inte bryta invanda kopmons-
ter. Det skapar utrymme for prisdifferentiering. (Se dven avsnitt 5.2.)

Grossister vill som framgatt 6ka inslaget av egna markesvaror vid
forsaljning till den offentliga sektorn. En introduktion av en méarkes-
vara kan ske till samma eller lagre pris nar leveranserna av en
liknande produkt till en upphandlande myndighet av olika skal
upphdr. Grossisterna kan som stark képare forhandla sig till ett lagre
inkdpspris for egna markesvaror, t.ex. via prestationsrabatter, an
priset for den utbytta varan. Har kan bl.a. pekas pa att producen-
terna inte har sélj- och marknadsféringskostnader fér de méarkes-
varor som tillverkas for grossistens rakning.

Till en 6kad handelsmarginal bidrar om grossistens (nya) markes-
vara skulle ha en nagot samre kvalitet. Det kan vara svart for bestél-
laren att via avtal sékerstalla att den nya varan far minst samma
kvalitet som den vara som inte langre kan levereras. Om t.ex. en
kommun inte &r ndjd med den nya varan finns alternativet att
bestalla dnskad vara fran andra leverantorer. Men detta kan bli
kostsamt med hansyn till att enskilda och sma varuleveranser vid
sidan av redan avtalade livsmedelsleveranser kan medféra hdga
distributionskostnader. Ett skél kan vara daliga forutsattningar for
samlastning och samdistribution med de avtalade transporterna.

Grossistens underleverantérer eller kontrakterade livsmedels-
producenter ser inte alltid positivt pa att tillverka varumarken for
grossistens rakning. Ett skal ar att tillverkningen av grossistens
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markesvara kan medfora lagre vinst da den som framgatt kan ha
lagre handelsmarginal &n den vara som tidigare saldes till grossisten.

4.9 Kommuners satsning pa egen
livsmedelsdistribution

Det finns ett mindre antal kommuner (t.ex. Borlange, Halmstad,
Nacka, Uppsala och Vaxjo) som inrattat en godscentral eller terminal
for att sjalva (i vissa fall i samverkan med grannkommuner) svara fér
livsmedelsdistributionen inom kommunen. Grossister och enskilda
livsmedelsforetag (framst lokala livsmedelsproducenter) transpor-
terar livsmedlen till terminalen. Dar om- eller sampackas livsmedlen
och distribueras till kommunens bestéallningspunkter eller olika
enheter (skolor, aldreboenden m.m.). Det finns olika l6sningar
betraffande vem som svarar for distributionen inklusive logistiken.
Antingen driver kommunen verksamheten i egen regi eller ocksa
upphandlas berorda tjanster i konkurrens (s.k. tredjepartslogistik).
Har finns mindre avvikelser fran dessa huvudinriktningar.

Kommunens syfte med att ta Over grossistens livsmedelsdistribution
ar bl.a. att 6ka konkurrensen vid upphandling av livsmedel. Genom
att kommunen forfogar éver logistiken for den kommuninterna
distributionen ges battre forutsattningar for leverantdrerna, inte
minst sma och lokala livsmedelsproducenter med ett smalt livs-
medelssortiment, att lamna anbud pa enskilda varor eller varu-
grupper. De foretag, som inte &r underleverantorer at en grossist,
behover i detta fall inte fA hoga kostnader for distributionen till foljd
av manga transporter med sma kvantiteter.

Halmstads och Vaxjo kommun har genom att samdistribuera livs-
medel med kontorsmaterial och andra typer av forbrukningsartiklar
fatt ytterligare samordningsvinster och minskade distributionskost-
nader. Enligt Halmstads kommun har investeringen i en egen distri-
butionscentral resulterat i ett ekonomiskt dverskott pa ett par
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miljoner kronor. Har har man vagt den 6kade konkurrensen och
formanligare inkopsvillkoren genom den nya distributionsmodellen
mot kostnaderna for den senare.*

Borlange kommun, som kdper transporttjansterna av en lokal last-
bilscentral, menar att den nya distributionsmodellen varit ett
ekonomiskt "nollsummerspel”. Genom 6kad konkurrens har upp-
natts lagre livsmedelspriser. Denna vinst motsvaras ungefar kom-
munens kostnader for upphandlade transporter. Samtidigt pekar
kommunen pa att man uppnatt battre miljoé och arbetsmiljo samt
Okad trafiksékerhet.*” Har kan aven ndmnas en rapport av fore-
ningen Miljoresurs Linné dér det redovisas kommuner som infort
eller planerar att infora egna logistiklosningar och effekter av dessa.*

4.9.1 Behov av oberoende utvarderingar

Enskilda kommuner har inte publicerat officiella rapporter eller
andra handlingar som mer i detalj visar hur kommunen beraknat
utfallet av ndmnda distributionslésningar. Det skulle vara av varde
om det gjordes oberoende understkningar eller studier av effek-
terna, bl.a. utifran samhallsekonomiska utgadngspunkter, av kommu-
ners satsning pa lokal distribution av livsmedel inklusive andra
varor. Detta kan underlatta for andra kommuner att ta stallning till
sadana losningar, som tycks ha fordelar som rér bade miljoaspekter
och 6kade forutsattningar for en fungerande konkurrens vid upp-
handling av livsmedel. Férdelarna synes 6ka om kommunen har
maojlighet att samlasta livsmedel med andra stapelvaror, t.ex.
kontorsmaterial.

46 Artikel rubricerad ”Manga vinster med samdistribution” i Anbudsjournalen nr 18/2010

47 Samhéllsbyggande for klimatet - Kommuner och landsting som visar vagen, 2011, Sveriges
kommuner och landsting (SKL)

48 Goda exempel pa logistiklésningar - med fokus pa livsmedel i kommuner, 2010, Miljéresurs
Linné
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For enskilda kommuner varierar dock forutsattningarna for egen
distribution eller tredjepartslogistik. Det géller bl.a. hur val skal-
fordelar kan tas tillvara for att fa till stand en effektiv eller resurssnal
distribution. Vidare ar det viktigt att det finns en fungerande kon-
kurrens vid upphandling av transporter inklusive logistiken. Har
finns olika grad av konkurrens, bl.a. med hansyn till akeriers sam-
verkan i lastbilscentraler. Dessa kan ha en dominerande stéllning pa
lokala marknader och framst utanfor storre tatorter.

4.9.2 Kan tredjepartslogistik generellt &ndra
distributionsmonster?

Relationen mellan grossisterna och deras underleverantérer, i detta
fall framst storre livsmedelsproducenter som svarar for merparten av
livsmedelsforsaljningen, kan narmast liknas vid en symbios. Har
avses framst att parterna ger varandra mervéarde vid forsaljning och
distribution av livsmedel dar grossisten bl.a. tillhandahaller effektiva
transportlsningar och svarar for storre delen av kontakterna med
slutkunderna.

Detta samarbete ar dock inte alltid gnisselfritt”. Har avses narmast
att en livsmedelsproducent inte som huvudregel garna vill ata sig att
tillverka en grossists markesvara, eftersom detta inte behdver bli en
”bra affar” for producenten. (Se avsnitt 4.7.) Grossister har ett
intresse av att uppna formanliga inkopsvillkor med underleveran-
torer for att forbattra handelsmarginaler och kunna lamna konkur-
renskraftiga anbud vid livsmedelsupphandlingar och forsaljning till
restauranger.

Om den 6vervagande delen av kommuner och landsting skulle
forfoga dver den egna livsmedelsdistributionen och tillsammans
svara for storre delen av den offentliga sektorns inkép av livsmedel
kan man fraga sig om detta skulle vasentligt kunna andra relationen
mellan grossister och deras livsmedelsproducenter eller underleve-
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rantorer. Har avses t.ex. om rikstéackande livsmedelsproducenter
skulle 6verlag finna det vara ekonomiskt fordelaktigt att "hoppa
Over” grossistledet (och motsvarande kostnader), dvs. i stéllet delta i
offentliga upphandlingar och avtala om livsmedelsleveranser direkt
med kommuner och landsting.

Med hansyn till grossisternas nuvarande roller, inte minst som pris-
pressare gentemot livsmedelsproducenterna, ar det osékert om detta
skulle medfora att offentlig sektor far formanligare inkopsvillkor vid
livsmedelsupphandling. Det som &ven talar mot den namnda
utvecklingen &r att berdrda grossister samordnar livsmedelsprodu-
centernas leveranser till, utéver upphandlande myndigheter, andra
kunder eller framst privata restauranger. (Se avsnitt 4.1). Darmed
inte sagt att en utveckling i namnda riktning ska uteslutas med héan-
syn till nya marknadslésningar som kan folja vid en sddan utveck-
ling av livsmedelsdistributionen i den kommunala sektorn.

4.10 Sammanfattande beddmning

4.10.1 Utgangspunkter

Marknaden for forsaljning av livsmedel till den offentliga sektorn,
dar kommuner och landsting svarar for nastan samtliga inkop,
utmarks av mycket hog foretagskoncentration. Konkurrensen pa
omradet sker framst mellan ett begransat antal rikstackande livs-
medelsgrossister. Dessa har liten konkurrens fran leverantorer, i
vissa fall i princip rikstackande, som specialiserat sig pa vissa varor
eller varugrupper. Vidare finns ett stort antal lokalt verksamma
livsmedelsforetag och livsmedelsgrossister. Deras forsaljning utgor
ofta narmast ett komplement till kommuners och landstings totala
inkop av livsmedel.
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Distributionen av livsmedel till den offentliga sektorn kan i fram-
tiden ytterligare koncentreras till ett mindre antal livsmedelsgros-
sister. Skalet ar framst att mejeri- och bryggeriforetagens produkter
kan i 0kad utstrackning komma att distribueras via de rikstackande
grossisterna.

4.10.2 Hoga etableringstrosklar

Livsmedelsgrossisternas infrastruktur eller godsterminaler pa fran
transportsynpunkt strategiska platser — utgoér tillsammans med
framst IT-baserade logistiklésningar (just in time” leveranser m.m.),
kunskap om marknaden och upparbetade kundkanaler héga etable-
ringstrosklar. Nar det rader (betydande) skal- eller samproduktions-
fordelar pa ett omrade kan detta effektivt begransa nya foretags
mojligheter att trada in pa marknaden och konkurrera med de eta-
blerade foretagen.

Livsmedelsdistributionen till den offentliga sektorn, (framst
kommuner och landsting) har gemensamma drag med andra gods-
eller varutransporter som utmarks av en distribution som bl.a.
bygger pa hog leveranssakerhet samt kostsamma investeringar i
godsterminaler och avancerad logistik. Har avses narmast langvéaga
och regelbundna lastbilstransporter av framst hogféradlat gods
(inrikes fjarrtrafik), lakemedelsdistribution till apoteken och trans-
porter av medicintekniska artiklar till landstingen.

Vid ink6p av medicintekniska artiklar produkter kan konstateras att
landstingen har tillgang till egen depa (terminal etc.). Alternativt
upphandlar landstingen en logistiker (distributdr, transportér etc.)
for deras rakning (tredjepartslogistik). Pa detta sétt hanterar eller
ansvarar landstingen for sin egen logistik.4

49 Se Konkurrensverkets beslut med dnr 162/2008 i forvarvsarendet OneMed AB och Simonsen
Material AB med hansyn till regler i konkurrenslagen (2008:529) om féretagskoncentrationer.
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De tre namnda produktomradena eller marknaderna utmérks av hog
foretagskoncentration. | de tva marknaderna som ror fjarrtrafik med
lastbil och lakemedelsdistribution kan man tala om narmast fatals-
dominans. | bada dessa fall bor tillaggas att marknadsregleringar
som styrt bl.a. etablering far anses ha bidragit till nuvarande mark-
nadsstruktur. % Gemensamt for alla tre produktomradena ar att
varudistributionen till stor del ar volymberoende for att uppna skal-
fordelar och laga transport- eller distributionskostnader.

4.10.3 Okad konkurrens forutsatter flera atgarder

Det maste anses vara kostnadseffektivt att distribuera livsmedel till
den offentliga sektorn via grossister. Fragan ar dock i vilken ut-
strackning den héga marknadskoncentrationen ar en effekt av framst
kommuners och landstings agerande vid upphandlingar. Har avses
framst att de flesta upphandlingar och forfragningsunderlag synes
innebdra att en eller ett begransat antal leveranttrer avses svara for
storre delen av leveranserna.

Vidare finns ett ganska stort inslag i den kommunala sektorn av
samordnade upphandlingar och inkdp for manga upphandlande
myndigheters rakning. Denna ink6pssamordning kan i manga fall
hindra sma leverantorer att konkurrera om inkdpen (se avsnitt 6.3).
Som framgatt har aven de tva storsta grossisterna vid kép av
livsmedel battre forutsattningar &n mindre konkurrenter att fa laga
inkdpspriser.

Det finns inga enkla regler eller kriterier for att bedéma graden av
konkurrens eller konkurrenstrycket pa en marknad. Men det kan

50 Inrikes fiarrtrafik med lastbil — en studie av fatalsdominans och prissamverkan (SPK 1991:9),
Regulatory reform in Sweden, 1997, Konkurrensverket; Konkurrensverkets yttrande (dnr
252/2010) till regeringen over Tillvéxtanalys rapport Gotlandstillagget — en otidsenlig
reglering? (2009:03); Konkurrensverkets rapport Avveckla apoteksmonopolet med
konsumentnyttan i fokus! (2007:4) respektive beslut med dnr 162/2008 i koncentrationsarendet
OneMed AB och Simonsen Material AB (medicintekniska artiklar)
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sagas att konkurrensen och omvandlingstrycket tenderar att vara

hardare ju fler foretag som konkurrerar med varandra och ju farre
etableringshinder det finns. Nar kunderna eller konsumenterna ar
valinformerade och har mojlighet att valja mellan manga féretags

produkter framjas konkurrensen.

| en SNS-rapport analyseras forutsattningarna for en effektiv kon-
kurrens vid offentlig upphandling och vad som kan kravas av
bestallaren for att varda konkurrensen och géra formanliga inkop.5t
Analysen har gjorts bl.a. med utgangspunkt fran en kartlaggning av
tidigare forskning. | rapporten redovisas foljande sammanfattande
slutsatser om konkurrenstryck som har relevans vid forséljning av
livsmedel till den kommunala sektorn.

e  Stora foretag kan utnyttja stordriftsfordelar men det finns skal
att se pa framvaxten av dominanter i en bransch med blandande
kanslor.

e  En o6kad koncentration pd marknaden ar bara acceptabel om det
finns utrymme for de sma foretagen att 6verleva. Dessa foretag
kan, forutom att préva idéer och uppslag i liten skala, utgora ett
orosmoment for de stora som — om de blir alltfér dominerande -
kan ta ut for stora vinster.

*  Det finns argument for tumregeln att det atminstone kravs fyra
anbudsgivare for att sdkerstalla ett acceptabelt konkurrenstryck.

Det finns inga effektiva atgarder for att pa kort sikt uppnaen i alla
delar val fungerande konkurrens vid livsmedelsupphandling. Héar
kravs en kombination av atgarder som pa sikt kan fa 6nskat resultat.
Detta behandlas i foljande kapitel.

51 Den svara bestéallarrollen — Om konkurrensutsattning och upphandling i offentlig sektor,
2005, Jan-Eric Nilsson, Mats Bergman och Roger Pyddoke, SNS férlag
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5 Anbudsutvardering — kvalitets- och
priskonkurrens
5.1 Utgangspunkter

En viktig del av utfallet av en upphandling, som paverkar konkur-
rensen mellan leverantodrerna, ar valda kriterier for att utse anbuds-
vinnare. Valet av anbudsvinnare ska enligt lagen om offentlig
upphandling (LOU) géras antingen med hansyn till det anbud som
ar mest ekonomiskt fordelaktigt for myndigheten, dvs. utifran en
sammanvagning av pris, kvalitet m.m., eller det l&gsta priset.5?

Vid livsmedelsupphandling ar enligt Dalesjé Konsult AB den sist-
namnda metoden for anbudsutvardering vanligast. Val av leverantor
gors saledes utifran lagsta anbudspris bland de leverantérer som
kvalificerat sig for utvarderingen genom att uppfylla i forfrag-
ningsunderlaget stallda skall-krav pa leverantérer och varor, bl.a.
kvalitetskrav.® Har forekommer aven att anbudsutvardering gors
med hansyn till en sammanvéagning av olika kvalitetsfaktorer och
pris, bl.a. utifran att dessa ges ett poangtal utifran en forutbestamd
vardeskala (se nedan). Dessa faktorer kan utgora s.k. bor-krav.

Enligt en tidigare understkning av OPIC AB om livsmedelsupp-
handling hade priset i de flesta fall stor tyngd eller var ibland
avgoOrande for valet av leverantor.>

52 Se LOU 12 kap. 1 8. Har anges, forutom namnda tva utvarderingsprinciper, exempel pé olika
kriterier som &ar kopplade till foremalet for kontraktet sdsom pris, leverans- eller genom-
forandetid, miljoegenskaper m.m.

53 Enligt Dalesjo Konsult AB utgar livsmedelsgrossisternas anbudspriser fran foretagens
listpriser med angivna rabatter och dessa uppgar vanligen till mellan 5 och 15 procent.

54 Konkurrensstudie av livsmedelsupphandlingar 2006-2007, OPIC AB, 2009; Undersdkningen,
som omfattade 92 annonserade upphandlingar, har gjorts pd uppdrag av Konkurrensverket.
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Produktion och distribution av livsmedel har skalfordelar, dvs.
kostnaderna sjunker vid tillverkning och distribution av stora
volymer. Om alltfor stor vikt laggs pa priset i relation till produkt-
kvalitet vid anbudsutvérdering kan foretagens intresse att oka
kostnaderna for att forbattra kvaliteten minska. Anbudsutvéardering
och val av anbudsgivare utifran framst lagsta pris medfor ocksa att
sma foretag far svarare att gora sig gallande.

Kundernas eller konsumenternas kriterier for att vélja en viss vara
eller tjanst har stor inverkan pa foretagens inriktning av marknads-
strategin. Beroende bl.a. pa produktens egenskaper kan foretaget
valja att fokusera pa pris, kvantitet eller kvalitet. P4 vissa marknader
konkurrerar foretagen framst med priset. Det kan t.ex. galla homo-
gena varor eller standardprodukter (bl.a. manga petroleumproduk-
ter, vissa kontorsmaterial, forbrukningsartiklar m.m.). Har &ar nor-
malt varans kvalitet given och inte avgdrande for kundens produkt-
val. Andra foretag, som méter en efterfragan dar kunderna inte ar
lika priskénsliga, kan vélja att mer fokusera pa produktkvalitet.

Nedan behandlas pris- och kvalitetskonkurrens med koppling till
livsmedelsupphandling, anbudsutvéardering och metoder samt
effekter for konkurrensen. | detta kapitel avses med produktkvalitet i
bemaérkelsen framst objektiv kvalitet utifran Kungl. Skogs- och
Lantbruksakademins (KSLA) angivna kriterier for livsmedelskvalitet
(se avsnitt 7.1).% Krav vid livsmedelsupphandling som enligt dessa
kriterier framst kan knytas till subjektiv kvalitet (produktions-
metoder, djurskyddshansyn m.m.) diskuteras i kapitel 7.

55 Matens kvalitet, Kungl. Skogs- och Lantbruksakademin, Kommittén fér matkvalitet och
mathalsa, 2008
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5.2 Livsmedels- eller produktkvalitet

Produktkvalitet kan ofta inte observeras i forvag och manga varor
valjs framst utifran erfarenhet, dvs. kvaliteten upptacks i efterhand.
Med ett varumarke kan detta informationsproblem Idsas (se avsnitt 4.8).
For att ett varumarke ska bli kant forutsétts dock ofta att berért
foretag har en viss marknadsmakt. En genomgang av litteraturen om
konkurrens och kvalitet, som redovisas i en rapport som gjorts inom
Konkurrensverkets uppdragsforskning, visar att det finns fa publi-
cerade empiriska studier pd omradet.5s

Det ar inte alltid sa latt att i ett forfrAgningsunderlag redovisa
kriterier for livsmedelskvalitet. Enligt upphandlingsreglerna ar det
inte tillatet att stalla krav pa ett visst varumarke (se avsnitt 4.8). Detta
bidrar till att minska forutsattningarna att kommunicera 6nskad
kvalitet. Men angivande av en viss grossists varumarke skulle satta
konkurrensen ur spel genom att i férvag peka ut 6nskad leverantor.

I en rapport om offentliga livsmedelsupphandlingar, som gjorts av
Affarskoncept i Stockholm AB pa uppdrag av Svenskt Naringsliv,
analyseras fem upphandlingar som genomforts av fyra kommuner
och ett landsting. 5" Av rapporten framgar att livsmedelskvalitet
beddmdes i vissa fall genom provsmakning. Smakupplevelser ar
subjektiva. Metoden ar heller inte i évrigt forutsebar for anbuds-
givare da det i praktiken bor bli frdga om enbart ett urval av en livs-
medelsleverantors hela sortiment som omfattas av provsmakningen.

| rapporten foreslas att den upphandlande myndigheten tydligt
definierar kvalitetskrav per produkt eller produktomrade genom att
ange t.ex. maxi- och minivarden for kott och fettmangd i chark-
produkter, max- och minivarden for andel fruktravara och socker i

56 Konkurrens och kvalitet — en 6versikt (2006:5), Jonas Bjornerstedt

57 Forenklings- och utvecklingsméjligheter inom offentlig upphandling av livsmedel, Svenskt
Naringsliv, 2009
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sylt osv. Har foreslas vidare att upphandlande myndigheter utfor-
mar tydliga och matbara tilldelningskriterier. Dessa forslag kan
sakert de flesta offentliga bestéllare stalla sig bakom.

Svarigheten att beskriva livsmedelskvalitet kan vara en forklaring till
att varor ibland beskrivits med en hdg detaljeringsgrad i forfrag-
ningsunderlaget. D4 ar det latt hant som Konkurrensverket erfarit att
produktbeskrivningen starkt paminner om en vara som salufors av
en viss grossist/leverantor eller att det rentav inte finns nagon vara
pa marknaden som till fullo svarar mot beskrivningen.

5.3 Mer langtgaende krav &n gallande regler

En annan fraga ar i vilken grad enskilda offentliga bestallare kan
paverka utvecklingen pa livsmedelsomradet som inte avser mat-
kvalitet utan forpackningar, distribution m.m. via stallda krav i
forfragningsunderlaget. Har avses framst krav som gar utéver
gallande regler eller vad som &r normalt pa den berérda marknaden
med hansyn till kundernas efterfragan i stort.

Kommuner har exempelvis kravt att livsmedelstransporter ska
utféras med fordon som har alkolas. Avgérande i detta fall om en
leverantor vill satsa pa denna typ av kostnadskravande teknik for att
uppna det givna syftet kan vara om andra kunder, t.ex. privata
restauranger, staller motsvarande krav. Om det senare inte galler
kan foretaget fa en kostnadsnackdel vid konkurrens med andra
foretag om t.ex. restaurangkunderna. Det har &ven intraffat att livs-
medelsgrossister i detta fall har avstatt fran att lamna anbud med
samre konkurrens som foljd.5®

%8 | avsaknad av klargdrande rattspraxis tas inte stéllning till om detta krav strider mot
upphandlingsreglerna eller inte.
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Enskilda upphandlande myndigheters krav pa leverantoren eller
produkter som gar utdver gallande lagstiftning, generell praxis i
branschen etc. &r normalt forknippade med en kostnad eller ”pris-
lapp” for leverantoren. Har far inte bortses fran risken att leveran-
torer vid sadana krav far minskade incitament att delta i upphand-
lingen. Ett skal kan vara att foretaget far 6kade kostnader pa grund
av kravet. Det kan forsamra foretagets konkurrensférmaga vid for-
séljning till andra och fran forsaljningssynpunkt viktigare kunder &n
den berdérda myndigheten och dar motsvarande krav inte &r aktuella.

En enskild upphandlande myndighet svarar for en liten del av en
grossists totala livsmedelsforséljning, dvs. har vags forlusten av en
eventuellt forlorad kund mot kostnaden for att svara mot kundens
krav. Det har betydelse om grossistens konkurrenter inte avser att
genomfora berdrd atgard (investering etc.). Till detta kommer gros-
sistens svarigheter att svara mot krav som inte har stod i gallande
lagstiftning och som har koppling till kontrakterade underleve-
rantdrer och transportérer. Dessa kan i sin tur ha andra kunder déar
motsvarande krav inte har stallts. Grossisten kan darfor anséka om
overprévning av upphandlingen i domstol (se kapitel 8).

5.4 Val av leverantor utifran lagsta pris

Det kan av olika skal bli ett stort inslag av priskonkurrens vid
offentlig upphandling. Daremot bdr det vara ovanligt att det blir
enbart priskonkurrens. Det beror framst pa som framgatt att bestal-
laren i forfragningsunderlaget ofta anger, via skall- och bor-krav,
bl.a. kvalitet pa varan eller tjansten.

Allmant sett kan sma foretag ha svart att gora sig gallande vid
upphandlingar av ndrmast standardvaror eller produkter dar det
framst ar fraga om en priskonkurrens. Har kan finnas skalfordelar i
produktion och distribution som géller i hog grad vid tillverkning
och leveranser av livsmedel for bl.a. den offentliga sektorns rékning.
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Detta gynnar storskaliga losningar och stora féretag som kan uppna
laga kostnader for inkop, produktion och distribution. Om det ar
framst priset som ar avgérande for kundens val kan ocksa detta
allmant sett negativt paverka foretagens incitament att 6ka kost-
naderna for att forbattra och utveckla produktens kvalitet.

Vid livsmedelsforsaljning till den offentliga sektorn, dar tva rikstack-
ande grossister tillsammans narmast dominerar marknaden, har sma
grossister och livsmedelsleverantérer svart att havda sig vid upp-
handlingar. (Se avsnitt 4.4.1 och 4.4.2.) En bidragande orsak bor vara
att vid val av anbudsgivare kan priset vaga lika mycket eller mer an
ovriga utvarderingskriterier tillsammans. Det gynnar tillverkning av
stora livsmedelsvolymer dar skalfordelar i produktion och distri-
bution ger laga priser.

Darutover galler generellt, sarskilt vid hog marknadskoncentration
och ett begransat antal konkurrerande aktorer, att lagsta pris som
utvarderingsgrund, utéver skall-krav pa produktkvalitet och leve-
rantorer, kan underlatta anbudskoordinering eller att leverantorer
bildar en kartell.

5.5 Lagsta pris eller det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet

Allego har, pa uppdrag av Konkurrensverket, undersokt sambandet
mellan antal anbud (som indikation pa grad av konkurrens) kopplat
till om val av anbudsvinnare avsags ske utifran antingen reglerna
om lagsta pris eller det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet, dvs.
sammanvagning av pris och kvalitetsfaktorer.>

Resultatet av undersdkningen, som omfattade ca 2 200 annonserade
upphandlingar férdelade pa aren 2000, 2002, 2004 och 2006, har ett

59 Konkurrensen i Sverige 2007 (2007:4), 2008, Konkurrensverket
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visst intresse. Nar valet av anbudsgivare gjordes utifran lagsta pris
(521 upphandlingar) erhélls i genomsnitt mindre an tva anbud

(i manga fall sdledes enbart ett anbud) per upphandling. Nar i stéllet
valet gjordes utifran det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet

(1 729 upphandlingar) var det genomsnittliga antalet anbudsgivare
per upphandling betydligt fler.

Det hade varit 6nskvart att varje upphandling hade analyserats for
att kartlagga skalen till skillnaden i antalet anbud vid de tva for-
merna for anbudsutvardering. Av intresse ar t.ex. om det fanns
tydliga skillnader med avseende pa produktomraden och mark-
nadskoncentration. Andra orsaker skulle kunna vara foljande.

Kriteriet lagsta pris for att vélja anbudsgivare kan véljas bl.a. vid kop
av homogena varor, standardprodukter, bulkvaror etc., dvs. néar en
offentlig bestallare inte efterfragar hogre kvalitet (standardkvalitet)
an vad som allméant géller for produkterna. Har blir upphandlingen
narmast fraga om ett omvéant auktionsforfarande dar den som
erbjuder det lagsta priset vinner det offentliga kontraktet. Sma och
medelstora foretag kan vara mindre benéagna att delta i sddana upp-
handlingar jamfort med stora och resursstarka foretag.

Det har enligt Allego inte varit ovanligt att redovisade kvalitets-
kriterier i forfragningsunderlaget som grund for anbudsutvérdering
inte ar klart preciserade. Det bidrar till att forsvara anbudsutvar-
dering och att denna inte blir forutsebar for anbudsgivarna. Slutsat-
sen far stod av en tidigare utvardering av domar pa upphandlings-
omradet.® Det ligger néara till hands i dessa fall, &ven om detta inte
var den ursprungliga tanken, att den anbudsgivare véljs som lamnat
det lagsta priset. Om foretag upplever att man inte kan konkurrera
med eller inte far tillrackligt "betalt” for sin produktkvalitet kan det
negativt paverka leverantdrens benagenhet att delta i offentliga
upphandlingar.

60 | ansrattens domar om offentlig upphandling (2007:2), Konkurrensverket
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5.6 Anbudsutvardering — andra modeller

Vid upphandling av ett stort antal artiklar eller ett brett varusorti-
ment — exempelvis livsmedel och forbrukningsartiklar — tenderar
upphandlande myndigheter att kontraktera enbart ett begransat
antal leverantorer. Vid livsmedelsupphandling blir det ofta frdga om
att den upphandlande myndigheten véljer, utéver en huvudleve-
rantor, ett mindre antal leverantorer sa att myndighetens hela
inkdpsbehov kan tillgodoses.

For livsmedel, i likhet med andra varuomraden som vissa kontors-
material och medicintekniska artiklar, finns skal- och kostnads-
fordelar vid produktion och distribution inklusive lagerhantering.
Detta talar for att det kan bli ett begréansat antal leverantorer som
svarar for leveranserna at t.ex. en kommun eller ett landsting. Den
offentliga bestéllaren kan ocksa, genom att avtala om leveranserna
med ett fatal leverantorer, minimera kostnaderna for att administrera
inkdpen och leveranserna. Dessa fordelar ska dock vagas mot risken
for en inte val fungerande konkurrens och oférmanliga inkép nar
forfragningsunderlaget utformas s att enbart ett fatal leverantorer
kan komma ifraga. (Se &ven avsnitt 6.3 om inképssamordning i den
kommunala sektorn vid livsmedelsupphandling.)

5.6.1 Relativ och absolut utvarderingsmodell

Det ar viktigt att bestéllaren i forvag tanker igenom vad effekterna
kan bli av en viss metod fér att sammanvéga och rangordna anbud
utifran vad som ar mest ekonomiskt fordelaktigt enligt givna
kriterier. Regelverken om offentlig upphandling innehaller inte
nagra narmare regler for hur en anbudsutvardering ska ga till eller
hur en utvarderingsmodell ska vara konstruerad. En upphandlande
myndighet kan i princip vélja vilken metod som helst for att jamfora
anbud sa lange denna kan anses uppfylla de grundlaggande prin-
ciperna som harleds ur EUF-fordraget. Har aktualiseras principerna
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om transparens eller férutsebarhet for anbudsgivarna och att leve-
rantorer ska likabehandlas. (Se avsnitt 2.2).

Det ar inte ovanligt att upphandlande myndigheter satter poang for
offererat pris som bygger pa inbordes jamforelser av anbuden. Dessa
modeller kallas ofta relativa utvarderingsmodeller. Enskilda priser till-
delas ett poangtal som baseras pa hur dessa forhaller sig till det
lagsta anbudspriset. En utgangspunkt ar att anbudet med det lagsta
priset far det hogsta antalet prispoang. Vidare kan upphandlarens
poangsattning av kvalitet ske utifran en subjektiv bedémning.

Metoden ar inte rationell da den bryter mot principen att valet
mellan tva alternativ ska vara oberoende av ett irrelevant eller ovid-
kommande alternativ. En undersdkning, som gjorts inom Konkur-
rensverkets uppdragsforskning och som omfattade ett hundratal
upphandlingar, visar att marginella &nhdringar i ovidkommande
anbud kunde leda till att rangordningen andrades.®* Har kan dven
namnas en ESO-rapport med liknande slutsatser.62

En slutsats blir att det r angelaget att upphandlande myndigheter
beaktar risken for att utvarderingsmodellen kan manipuleras av
anbudsgivarna. Har avses narmast att modellen inte lamnar utrym-
me fOr att lagga taktiska anbud vad avser produktpris relaterat till
aktuella kvalitetskriterier m.m. for att erhalla de poang som kravs for
att vinna upphandlingen.

| en annan rapport, initierad av Konkurrensverket inom myndig-
hetens uppdragsforskning pa upphandlingsomradet, utvecklas
fragor med anknytning till kvalitet och pris vid upphandling och val
av anbudsgivare samt nar kvalitetskonkurrens ar viktigare an

1 En logisk falla - relativ poéngséattning av pris och vid anbudsutvérdering i offentlig
upphandling (2009:12), 2009, Anders Lunander

62 Regelverk och praxis i offentlig upphandling, ESO-rapport 2009:2, Per Molander
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priskonkurrens.®® Har bedémdes 189 offentliga upphandlingar.
Knappt hélften av dessa géllde aldrevard medan resten var relativt
jamnt fordelad mellan avfallstransporter, stadtjanster och livsmedel.

En av rapportens huvudslutsatser ar att kvalitetsegenskaper boér
uttryckas och varderas i monetéra termer eller i kronor (en s.k.
absolut utvarderingsmodell), i stallet for att priset raknas om till poang
nar pris och kvalitet ska vagas samman. Har foreslas att pris och
kvalitet inte bor viktas med tillagget att om detta sker, sa rekom-
menderas att lika vikt ges for pris och kvalitet da andra fordelningar
gor utvarderingen mindre transparent. Vidare framhalls att pris-
konkurrens med kvalitet som skall-krav ar lamplig nar det &r ange-
laget att uppna en viss minsta kvalitetsniva och de viktiga kvalitets-
dimensionerna kan verifieras. Det senare ar vanligt vid livsmedels-
upphandlingar.

Utfallet av en domstolsprovning har som framgatt koppling till om
metoden for anbudsutvardering svarar mot de EU-réattsliga prin-
ciperna om transparens eller forutsebarhet for anbudsgivarna och att
leverantdrer likabehandlas. Kammarratter har i flera fall accepterat
upphandlande myndigheters valda relativa modeller fér utvardering
med poangsattning och viktning av anbud utifran inbordes jam-
forelse av inkomna anbud. Domstolarna har i vissa fall uttalat att
dessa modeller har brister som kan medfora o6nskade resultat. Men
bristerna har bedomts inte vara tillrackliga for att sadana modeller
inte ska tillatas.®

For att ytterligare illustrera vad som framforts ovan kan namnas
Konkurrensverkets yttrande till Kammarréatten i Goteborg i decem-

63 Att utvardera anbud - utvarderingsmodeller i teori och praktik (KKV 2009:10), 2009, Mats
Bergman och Sofia Lundberg

6 Se t.ex. domar av Kammarrétten i Stockholm, mal nr 3722-10, 6724-09, 2501-09 och 235-07;
Kammarratten i Sundvall, mal nr 344-06; Kammarrétten i Géteborg, mal nr 4278-09,
5142-5147-07 och 1641-07 samt Kammarratten i Sundsvall, mal nr 344-06.
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ber 2010 déar verket har bedomt en relativ utvarderingsmodell.

| yttrandet papekas att det ligger i sakens natur att om tva eller flera
anbudsgivare har exakt samma kvalitet i sina anbud, eller exakt
samma poangsumma for de tilldelningskriterier som inte har med
priset att gora, s maste den anbudsgivare som har det lagsta priset
vinna. Vid ett annat utfall kan den upphandlande myndigheten inte
anses ha valt det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

Har hade alla anbudsgivare erhallit samma poangtal for tilldelnings-
kriteriet ”Organisation och referenser”. Det enda kriterium som dar-
utover skulle tillampas var priset. Av detta foljde att det enda alter-
nativet for myndigheten var att tilldela kontraktet till den anbuds-
givare som hade det lagsta priset, vilket blev en konsekvens av att
anbudsgivarna inte hade kunnat skiljas at vad avser ovriga tilldel-
ningskriterier. Men detta blev inte tilldelningsbeslutet.

Av Konkurrensverkets yttrande framgar att det ar fullt mojligt att
fingera ett scenario dar en hypotetisk anbudsgivare lamnar ett anbud
som har den lagsta kvaliteten och det hogsta sammanlagda priset av
samtliga ingivna anbud, men &anda vinner upphandlingen, detta trots
att modellen iakttagits. Konkurrensverket fann att den tillampade
utvarderingsmodellen inte kunde anses vara forenlig med syftet att
anta det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet och hade fatt till foljd
att principen om likabehandling inte hade uppfyllts. Modellen var
saledes of6renlig med LOU.

Konkurrensverket har i bérjan av 2011 initierat ett projekt

(dnr 185/2011) om strategisk anbudsgivning inom verkets uppdrags-
forskning pa upphandlingsomradet. Ett syfte ar att 6ka kunskapen
om omfattningen av sadan anbudsgivning och dess effekter.

En vanlig metod vid anbudsvéardering har varit "nollstéallning” av
anbud. Metoden innebér att vid anbudsutvarderingen undantas

65 Konkurrensverkets yttrande, dnr 616/2010, till Kammarréatten i Goteborg i mal nr 5293-10
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produkter dar samtliga leverantorer inte har lamnat ett anbudspris.
Forfarandet har domstol bedomt inte vara tillrackligt transparent
eller forutsebart for anbudsgivare och strida mot LOU.% Den numera
mest anvanda metoden vid utvardering av anbud vid livsmedels-
upphandling ar tillampning av s.k. belastningsvéarden.

5.6.2 Belastningsvarden

Vid upphandling av ett stort antal varor eller artiklar, daribland
livsmedel, sammanvags vanligen anbudspriser utifran volym (base-
rat pa historiskt varde) och motsvarande produktpriser. | de fall
samtliga anbudsgivare inte har lamnat pris pa en artikel (eller flera)
kan det inte goras en korrekt jamforelse mellan de olika anbuden om
inte upphandlaren vidtar en del atgarder.

For att upphandlaren ska kunna jamféra anbuden ges varor som inte
omfattas av leverantdrens anbud ett fiktivt varde eller pris. Detta kan
ha berdknats utifran det historiska priset pa varan multiplicerat med
en forutbestdmt omréakningstal.s” Det uppraknade (fiktiva) priset
bendmns belastningsvardet eller som upphandlande myndigheter
garna Kkallar alternativkostnad. Skélet ar att i det fall leverantéren inte
har den aktuella varan eller av andra skal inte vill lamna pris pa
varan uppstar en merkostnad for kommunen (separat varutransport
och eventuellt en sarskild eller ny upphandling).

Metoden med att berdkna ett belastningsvarde, som ska vara lika for
samtliga anbudsgivare for att inte strida mot likabehandlingsprin-
cipen, ska bl.a. motverka att en leverantor/grossist inte lamnar anbud
pa sadana varor dar man inte kan erbjuda ett konkurrenskraftigt

6 Kammarratten i Jonkoping, mal nr 2186-05

67 Se aven en dom av Kammarratten i Goteborg med mél nr 7080-07. Har godkandes att
anbudsgivare, som inte lamnat ett anbudspris pa en produkt, i utvarderingen blev prissatt med
det hogsta anbudspriset bland konkurrenternas anbud plus 25 procent. En leverantérs anbud
blev darfor i viss méan beroende av 6vriga anbudsgivares priser.
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pris. Det kan dock finnas ett annat skal fér en grossist att inte lamna
anbud pa en viss vara. Om priset pa en vara stigit kraftigt, t.ex. till
foljd av Okat varldsmarknadspris i anslutning till anbudsgivningen,
sa kan det vara en fordel att inte lamna anbud pa varan om ett
belastningsvarde (beraknat utifran det gamla priset) blir lagre an det
aktuella priset.

Metoden med belastningsvéarde for att skapa jamférbarhet mellan
anbud har domstolar bedémt vara férenlig med LOU.% Berakningen
av belastningsvardet ska dock vara forutsebart och proportionellt i
forhallande till syftet. Det kan namnas att prispaslag med 50 procent
har ansetts vara proportionellt.®

Nar en storre (rikstackande) grossist inte har lamnat anbud pa en
viss vara eller varugrupp ges en liten grossist eller livsmedels-
producent majlighet att bli leverantor at en upphandlande myndig-
het. Men i 6vrigt kan sma foretag, vid sidan av att bli underleveran-
torer at en rikstackande grossist, ha svart att gora sig gallande vid
upphandling av livsmedel. (Se kapitel 6.)

5.7 Sammanfattande beddmning

Det finns skal att anta att offererade livsmedelspriser har stor betyd-
else vid upphandlande myndigheters val av anbudsgivare. Det kan
innebéra att den anbudsgivare som lamnat det i genomsnitt lagsta
priset pa i princip samtliga varor och uppfyller stallda skall-krav pa
livsmedel, distribution m.m. far leverera storre delen av efterfragade
livsmedel. Om det vid anbudsutvardering laggs alltfor stor vikt pa
priset i relation till produktkvaliteten kan féretagens intresse minska
att ta fram livsmedel med bra kvalitet. Val av anbudsgivare utifran

6 Kammarratten i Jonkoping, mal nr 1557-08 (upphandling med livsmedelsgrossist); Lans-
ratten i Jonkopings lan, mal nr 1233-09 (inkontinenshjalpmedel)

eKammarratten i Jonkoping, mal nr 1557-08
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framst lagsta pris kan dven medfo6ra att sma foretag far svart att gora
sig gallande.

Utvecklingen av en marknad med hansyn till féretagsstruktur och
konkurrens har bl.a. ett samband med marknadens efterfragefor-
hallanden. Inriktningen av den kommunala sektorns livsmedels-
upphandling och valda kriterier for anbudsutvardering kan ha
bidragit till nuvarande hoga marknadskoncentration med narmast
fatalsdominans.

Det finns goda skal som talar for att utvarderingskriterier som avser
kvalitet ges ett monetéart varde vid anbudsutvarderingen, dvs. att
den upphandlande myndigheten anvander sig av en absolut utvar-
deringsmodell. Slutsatsen ska ses i ljuset av nhackdelarna med en
relativ utvarderingsmodell sdsom poéngsatt pris i forhallande till
Ovriga anbudsgivare.

Det behdvs dock ytterligare forskning och fakta om sambandet
mellan kvalitet och pris samt hur olika upphandlings- och ersatt-
ningsformer paverkar upphandlingens slutresultat. Konkurrens-
verket finansierar darfor ett forskningsprojekt som ror dessa fragor.™

70 Forskningsprojekt rubricerat Kvantitativ analys av svenska upphandlingar,
KKV dnr 104/2009
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6 Livsmedelsupphandling och sma
foretag
6.1 Utgangspunkter

Inom ramen fér samarbetet mellan EU:s medlemslander finns hdga
ambitioner for att underlatta etablering och tillvaxt av sma foretag.™
Har berors ocksa omradet for offentlig upphandling. | Sverige vill
staten att fler sma foretag ska vilja och kunna bli leverantorer at den
offentliga sektorn. Det finns fran konkurrenssynpunkt méanga for-
delar med detta, inte minst pd marknader med hog foretagskoncen-
tration som utmarker forsaljningen av livsmedel till den offentliga
sektorn. Sma foretag kan bidra till ett mer varierat produktutbud,
nya lésningar och 6kad konkurrens till nytta fér det allmanna och
konsumenterna. Ett 6kat antal sma féretag minskar aven risken for
kartellbildning.

Ett par leverantdrer eller grossister svarar for storre delen av livs-
medelsleveranserna till den offentliga sektorn. Fragan blir i vilken
grad den hoga marknadskoncentrationen ar en foljd av offentliga
bestallares inriktning av upphandlingen med bl.a. ett stort inslag av
samordade inkdp for flera upphandlande myndigheter. Vid livs-
medelsupphandling synes oftast enbart en leverantér ha méjlighet
att ata sig storre delen av livsmedelsleveranserna medan det i dvrigt
blir frdga om att upphandlande myndigheter framst anlitar leveran-
torer av vissa farskvaror samt mejeri- och bryggerivaror.

6.2 Upphandlingsmarknader

Vid en analys av forutsattningarna for en effektiv konkurrens och
bl.a. sma foretags mojligheter att lamna anbud vid upphandling kan

1 Se t.ex. EU:s réttsakt for sma foretag antagen i juni 2008 samt MEMO 11/109 och 1P/11/218.
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en utgangspunkt vara i vilken grad det aktuella produktomradet ar
en upphandlingsmarknad. Med en sddan marknad avses har nar de
offentliga inkdpen svarar for en stor eller 6verviagande del av mark-
nadens omsattning och produktutbudet har framst anpassats till den
offentliga sektorns efterfragan. Foretagens intakter ar i detta fall
mycket beroende av utfallet av upphandlingar som kan galla ansen-
liga belopp.

Om den offentliga upphandlingen pa ett produktomrade, som &r
eller har stora likheter med en upphandlingsmarknad, resulterar i att
samma och ett begransat antal foretag vinner de offentliga kontrak-
ten blir troligen effekten 6kad marknadskoncentration. Detta bor
sarskilt galla om marknaden utmarks av hdga etableringstrosklar.

Exempel pa sddana upphandlingsmarknader ar asfaltbelaggnings-
arbeten, industritvatt, omhandertagande av hushallsavfall, regional
kollektivtrafik (framst busslinjetrafik), medicintekniska artiklar, vissa
sjukvardstjanster, tolktjanster och dldreomsorg. Flertalet av dessa
upphandlingsmarknader utmarks av hog féretagskoncentration.
Foretagens affars- eller forsaljningstillfallen ar i hog grad eller framst
beroende av antalet upphandlande myndigheter och upphandlingar.
Det senare har ett samband med langden pa avtalsperioden mellan
den upphandlande myndigheten och leverantéren samt inslaget av
samordnade upphandlingar for flera myndigheter.

Forsaljning av livsmedel till den offentliga sektorn har stora likheter
med en upphandlingsmarknad. Tva grossister svarar for huvud-
delen av den totala livsmedelsforsaljningen. Antalet affarstillfallen
begrénsas bl.a. av manga samordande upphandlingar som kan ha
stor omfattning. (Se avsnitt 6.3.)

Dessa forhallanden medfor att det ekonomiska risktagandet for ett
foretag kan vara vasentligt. En upphandling och ett vunnet eller
forlorat kontrakt kan ha stor betydelse med hansyn till foretagets
ekonomi och de anstallda. Det innebér att allmént sett bor féretaget
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ha en stark finansiell stallning (soliditet, likviditet m.m.) for att vid
en forlorad upphandling eller affar motverka de negativa effekterna.

Foretag kan vidta olika atgarder for att minska sitt risktagande pa en
upphandlingsmarknad. En atgard kan vara att begransa konkurren-

sen fran andra aktorer genom forvarv (bl.a. av mindre konkurrenter)
och samarbetsavtal (entreprendrsavtal). En sadan strategi kan ibland
vara nédvandig for att klara de stora &taganden som en upphandling
kan aktualisera. Effekten blir 6kad marknadskoncentration.

Vid upphandling av livsmedel kan galla som framgatt att offentliga
bestallare anlitar en huvudleverantor for storre delen av efterfragade
livsmedel inklusive distributionen. | 6vrigt kontrakteras ett mindre
antal leverantorer som bl.a. levererar varor som inte tillhandahalls av
huvudleverantoren. Darutover tycks det vara sa att det ar framst nar
rikstackande grossister inte lamnat anbud pa en viss varugrupp eller
vara som andra livsmedelsleverantorer (regionala grossister och
lokala producenter) kan gora sig gallande. Sma livsmedelsleveran-
torer kan i 6vrigt bli underleverantorer at livsmedelsgrossister.

De rikstackande livsmedelsgrossisterna har viss riskspridning bland
kunderna genom att, forutom forsaljning till den offentliga eller
framst kommunala sektorn, sélja livsmedel till privata restauranger.
Men det ar klar skillnad for ett foretag — utifran ekonomiskt risk-
tagande, administrativa rutiner, kostnader m.m. — att salja varor pa
en “upphandlingsdriven” marknad jamfort med den privata restau-
rangmarknaden. Den senare marknaden har tusentals kunder dar
forsaljningsvillkoren faststélls efter en forhandling mellan parterna.
Detta ska jamfdras med livsmedelsférsaljningen till den offentliga
sektorn som normalt ska foregas av en upphandling med reglerade
forfaranden och rutiner.

2 Den svara bestéallarrollen — Om konkurrensutsittning och upphandling i offentlig sektor .
2005, Jan-Eric Nilsson, Mats Bergman och Roger Pyddoke, SNS forlag; Véarda och skapa
konkurrens — vad kravs for 6kad konsumentnytta? (2002:2), Konkurrensverket
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Foretag kan mot denna bakgrund vélja att inte prioritera deltagande
i livsmedelsupphandlingar. Det kan &ven konstateras att regionala
grossister, som tidigare varit huvudleverantorer at kommuner,
numera har privata restauranger bland de framsta kunderna.

(Se avsnitt 4.4.1))

Det tycks under lang tid ha varit en mycket hog marknadskoncent-
ration vid livsmedelsforsaljning till den offentliga sektorn.
Exempelvis visar en tidigare lansstyrelserapport att det i mitten av
1990-talet var ett par aktérer som tillsammans dominerade mark-
naden.” | rapporten pekas pa de kommunala bestéllarnas ansvar for
en fungerande konkurrens.

6.3 Samordnade livsmedelsinkép

Under den 1 januari 2007 till och med den 31 juli 2010 varierade
enligt Allego antalet samordnade livsmedelsupphandlingar for flera
upphandlande myndigheter mellan 15 och 21 for respektive ar.7
Inképssamordningen géllde enbart den kommunala sektorn. Med
hansyn till att det var 212 annonserade livsmedelsupphandlingar
under den namnda perioden ar det frdga om ett stort inslag av
inképssamordning. (Se avsnitt 8.1.) Konkurrensverket har via Allego
aven tagit del av forfragningsunderlag som gallt samordnade
livsmedelsinkop i den kommunala sektorn under framst 2010.

Enligt flera marknadsaktorer har antalet samordnade upphandlingar
pa livsmedelsomradet 6kat. En bidragande orsak kan vara att dessa
upphandlingar &r normalt komplexa och kréaver lang forberedelse-
och genomférandetid (ofta uppemot 9 manader). Det har betydelse
att manga sma och medelstora kommuner inte alltid har tillracklig

73 Konkurrensen vid kommunal livsmedelsupphandling — En fallstudie i Stockholms 1&n om
faktorer som paverkar foretagens intresse och majligheter att konkurrera (1998:7),
Lansstyrelsen i Stockholms lan

4 Det lagsta antalet inkdpssamordningar eller 15 st. avser de sju férsta ménaderna 2010.
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kompetens for att genomfdora korrekta livsmedelsupphandlingar. Det
finns dock exempel pa att en samordnad upphandling kan omfatta,
forutom namnda typ av kommuner, flera stora tatortskommuner.

Det finns starka skal att analysera forutsattningarna for en effektiv
konkurrens vid samordnad upphandling for manga upphandlande
myndigheter. Om det ska goras en saddan upphandling ar det viktigt
att analysera om denna ar en effektiv I6sning fran konkurrens-
synpunkt, dvs. ges har tillrackliga forutsattningar for att gora ”bra
affarer”.

6.3.1 Exempel pa inkdpssamordning

Det finns flera varianter av samordnade upphandlingar men det
finns tva huvudinriktningar. Den ena galler vad som skulle kunna
benédmnas en administrativt samordnad upphandling, dvs. en kommun
har atagit sig att genomfora upphandlingen at flera kommuner
inklusive den egna. Féretagens anbud ska avse respektive kommun
och som aven ar avtalspart gentemot leverantérerna. Har kan krav
pa produkter och leverantorer skilja sig at mellan upphandlande
myndigheter. Det finns dven exempel pa att kommuner ger mojlig-
het att anbud lamnas pa enskilda varugrupper eller varor, vilket ger
sma leverantorer battre mojligheter att delta i upphandlingen.

Den andra formen av inképssamordning, och som &r problematisk
fran konkurrenssynpunkt, galler att en kommun ~haller i” hela
upphandlingen for samtliga berérda kommuner och att leverantdren
ska lamna anbud pa samtliga kommuners inkdpsbehov. En saddan
inképssamordning kan omfatta tre och uppemot tio kommuner
inklusive i nagot fall ett landsting. Ett vanligt kontraktsvéarde for en
sadan upphandling &r 50 till 100 miljoner kronor per ar och kan
exemplifieras med foljande skrivningar i forfragningsunderlag.
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”Anbud ska lamnas odelat och omfatta samtliga delar av upphand-
lingen och samtliga kommuner.” Vidare sags (som narmast utgor ett
fortydligande av detta krav): “Upphandlingen omfattar kommuner-
nas samtliga behov av livsmedel och en och samma leverantor
kommer att antas fér samtliga kommuner.”

| ett annat fall, dar inkop skulle goras for manga kommuner (bl.a.
flera storre tatortskommuner) och de totala inkdpen uppgick pa
arsbasis till mer &n 100 miljoner kronor (en ansenlig affar dven for
marknadens storsta grossister) framhalls: ” Avtal kommer att tecknas
med en anbudsgivare for hela dtagandet.”

6.3.2 For- och nackdelar

Ett argument for samordnade inkdp for manga upphandlande myn-
digheter &r att kostnaderna for upphandling, de s.k. transaktions-
kostnaderna, minskar. Vidare kan berérda myndigheter battre eller
effektivare utnyttja tillganglig bestallarkompetens.

Ett annat framfort skal for ink6pssamordning ar att det blir fraga om
stora inkopsvolymer. Upphandlingen blir darmed intressantare for
leverantdrerna som kan erbjuda lagre produktpriser genom volym-
eller prestationsrabatter.” Det finns i manga fall starka samband
mellan hog volym och laga priser med hansyn till skalfordelar i
produktion och distribution som medfor lagre kostnader. Men for att
den upphandlande myndigheten ska fa del av dessa kostnadsminsk-
ningar via lagre varupriser forutsatts en val fungerande konkurrens
vid upphandlingen.

| samordnade livsmedelsupphandlingar, som innebér krav pa total-
atagande for en leverantor, har normalt endast ett begransat antal

5 Se &ven rapporten Offentlig upphandling, ramavtal och auktionsteori (2006:4), Fredrik
Andersson, som har initierats av Konkurrensverkets uppdragsforskning inom upphand-
lingsomradet.
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grossister med rikstackande verksamhet tillracklig kapacitet att klara
leveranserna. Har utestangs sma grossister och livsmedelsleveran-
torer. Effekten kan bli otillracklig konkurrens.

| en rapport, som gjorts inom Konkurrensverkets uppdragsforskning
pa upphandlingsomradet, har studerats ett stort antal samordnade
upphandlingar med stdd av ramavtal.” Dessa upphandlingar har
jamforts med upphandlingar pa samma produktomraden utan inslag
av inkdépssamordning. En slutsats i rapporten ar att det inte finns
stod for att samordnade ramavtal pressar priser. En forklaring enligt
rapporten kan vara att inkdpsvolymerna ar tillrackligt stora for att
skalfordelar ska ha planat ut”.

Denna forklaring, dvs. att inkdpssamordningen kan na en gréans dar
volym- eller skalférdelarna vid produktion och distribution upphor,
ar med hansyn till vad som namnts om samordnade livsmedels-
upphandlingar av stort intresse.

Darutéver bér namnas att om myndigheterna gar samman om sina
inkdp péa en upphandlingsmarknad eller en marknad med stora
likheter med en sadan kan det resultera i att leverantorer gar
samman eller fusionerar for att battre kunna svara mot stora volym-
ataganden och hantera ekonomiska risker. Effekten blir 6kad
marknadskoncentration.” (Se avsnitt 6.2.)

6.3.3 Inkbpssamordning och ramavtal

Det finns skal att anta att samordnade livsmedelsupphandlingar i
den offentliga sektorn med stdd av ramavtal 6kar. | LOU (kap.5) och

76 Samordnade ramavtal — en empirisk undersdkning (KKV 2010:5), Mats Bergman

77 Slutsatserna far stod av rapporten Effektivt offentligt indkep, Konkurrenceanalyse 03/2010.
| rapporten, som gjorts av den danska konkurrensmyndigheten Konkurrence og Forbruger-
styrelsen, analyseras bl.a. effekter av offentlig sektors inkdpssamordning och képarmakt pa
marknader déar de offentliga inkdpen svarar for merparten av féretagens omsattning.
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i EU-direktivet 2004/18/EG (bl.a. artikel 32.2 femte stycket) finns
regler om ramavtal. Av direktivet framgar att en upphandlande
myndighet inte far anvanda ramavtal sa att konkurrensen forhind-
ras, begransas eller snedvrids. Enligt uttalanden i forarbeten till LOU
innebar bestdmmelsen i direktivet att ramavtalets faktiska effekter
inte far begransa konkurrensen och detta far heller inte vara den
upphandlande myndighetens avsikt.?

Upphandlande myndigheter ska saledes sdkerstélla att ramavtals-
upphandlingar tillvaratar konkurrensen pa marknaden. Har finns
annars risken att upphandlingen strider mot grundlaggande ratts-
principer enligt LOU (se avsnitt 2.2). Advokatfirman Cederquist har i
en artikel analyserat denna ramavtalsbestammelse.?

Har framfors att inte varje begransning av konkurrensen tréaffas av
bestammelsen utan att det kravs en tydlig paverkan pa konkurren-
sen. Denna kan ha sin grund i ett sddant "olampligt ramavtal” som
redovisas i de namnda forarbetena. Dessa ramavtal &r bl.a. féljande:

e ramavtal med fa leverantérer for madnga myndigheter eller med
mycket stora volymer samt

* vid upphandling av tjanster dar uppdragstagarna har olika
kompetens.

| artikeln framfdrs att nar det kan konstateras en tydlig negativ
paverkan pa konkurrensen ska det provas om den ifrdgasatta
konkurrensbegransningen ar lamplig och effektiv i forhallande till
det syfte som ska uppnas med kravstéllningen. Det ska aven prévas

78 Regeringens prop. 2006/07:128, s. 172, 173 och 333

" Artikel rubricerad Konkurrensbegransande ramavtal, med sarskild inriktning pa
postmarknaden - analys, advokaterna Carl Bokwall och Per-Owe Arfwedson,
Advokatfirman Cederquist, JP Infonet
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om det finns ndgot mindre ingripande alternativ och om atgardens
negativa effekter ar dverdrivna.®

Har hanvisas till Regeringsrattens avgérande om ett landstings
upphandling av barn- och ungdomstandvard.& Enligt forfragnings-
underlaget skulle leverantoren ata sig ansvaret for all tandvard i
lanets samtliga tandvardsdistrikt, dvs. endast en leverantor skulle
svara for all berérd tandvard. Det var inte mgjligt for en (mindre)
aktor att lamna anbud pa ett eller flera tandvardsdistrikt. Enligt
Regeringsrattens uppfattning innebar detta krav att endast det
landstingsdagda tandvardsbolaget kunde komma ifrdga som leve-
rantor. Regeringsratten fann att det saknades ”béarande skal” for att
inte ocksa acceptera anbud pa delar av den aktuella tandvarden och
att upphandlingen darfor stred mot davarande LOU.

Déarutover hanvisas i artikeln till Skanekommuners samordnade
upphandling av posttjanster av olika karaktar. Kravet pa
leveranttrens atagande innebar i praktiken att enbart en leverantor
kunde komma ifrdga. Forfarandet stred mot LOU .82

6.3.4 Ramavtal — regel om antal leverantorer

Nuvarande ramavtalsregler innebar bl.a. att en upphandlande
myndighet antingen ska avtala med en eller minst tre leverantorer
(5 kap. 4 §, 5 § LOU). Bestammelsen kan medfora negativa effekter
pa konkurrensen. Det galler t.ex. varuomraden med ett stort antal
artiklar och nér den berérda marknaden utmarks av hdg foretags-
koncentration med ett fatal foretag som tillsammans narmast
dominerar marknaden, sdsom é&r fallet vid forsaljning av livsmedel
till den offentliga sektorn.

8 Dom av Kammarratten i Stockholm, mal nr 4283-08
8t RA 1999 not 1
8 Dom av Kammarratten i Géteborg, mal nr 3952-10
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Vid livsmedelsupphandling kan det bli fraga om att anlita en huvud-
leverantor samt ett mindre antal leverantdrer som framst kontrak-
teras for varuinkdp som inte tillhandahalls av huvudleverantéren.
Namnda bestdmmelse har hindrat upphandlande myndigheter att
framja konkurrensen genom att kontraktera, utéver en huvudleve-
rantor (t.ex. Servera eller Menigo), en ytterligare grossist.

Om denna ramavtalsregel slopas 6kar forutsattningarna for en
upphandlande myndighet att inga avtal med tva fullsortiments-
grossister. En sadan atgard kan framja en 6kad konkurrens vid
livsmedelsupphandling. Regeringen bor darfor verka for att berord
bestimmelse slopas i samband med éversynen av upphandlingslag-
stiftningen och beslut om nya EU-direktiv pa upphandlingsomradet
(se avsnitt 2.4).8

6.3.5 Sammanfattande slutsatser

Vid en samordnad livsmedelsupphandling ar det angelaget att
upphandlande myndigheter beaktar vid utformning av forfragnings-
underlag att upphandlingens omfattning och inriktning inte medfér
att de storsta grossisterna ges "onddiga” konkurrensférdelar. Det
senare kan bli fallet om myndigheten satsar pa enbart en huvud-
leverantor trots att skalfordelar optimeras redan vid en lagre volym
an den som avses upphandlas.

Exempelvis géller vid manga upphandlingar att Dafgard och Svensk
Cater kan effektivt utmana sina tva stérre konkurrenter. Men detta
kan inte alltid anses galla sdsom vid mycket stora inképsvolymer
som bl.a. kan félja av stora inképssamordningar. Grossisters forut-
sattningar for att lamna ett konkurrenskraftigt anbud kan bl.a. bero
pa mojligheterna att i tid gora nodvandiga investeringar i fordon

8 Se Konkurrensverkets yttrande till Socialdepartementet, dnr 141/2011, éver Europeiska
kommissionens gronbok om en modernisering av EU:s politik for offentlig upphandling m.m.
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eller ha nédvandig distributionskapacitet ”pa plats” (fordon, avtal
med akerier eller speditérer m.m.).

En upphandlande myndighet bor vidare beakta att leveranserna till
statliga myndigheter, kommuner och landsting innebéar hdga krav pa
sékra transporter vid forutbestamda tidpunkter under lang tid. Sma
foretag har normalt svarare att klara dessa krav an stora foretag.8
Det kan ocksa vara ett hinder for en lokal livsmedelsproducent att bli
underleverantor at en grossist.

Darfor kan det vara angeléaget, att kommuner och landsting infér en
samordnad livsmedelsupphandling undersoker forutsattningarna
for sma livsmedelsleverantorer att lamna anbud. Den fragan, som ar
nara kopplad till utformningen av forfragningsunderlaget, kan vara
viktig dven vid enskilda kommuners upphandling.

6.4 Uppdelning av upphandlade varor

Av en tidigare undersokning framgar att enbart omkring 10 procent
av samtliga kommuner upphandlade olika varugrupper var for sig
eller gav mojlighet att lamna delanbud.® Det finns inte sa mycket
som tyder pa att denna andel har vasentligt 6kat.

Det har forekommit att kommuner, i syfte att gynna sma foretag eller
lokala livsmedelsproducenter, inte tillatit anbudsgivare att lamna
anbud pa samtliga produkter eller vissa delar av sortimentet. Men
genom sadana inskrankningar i anbudsgivningen och féretagens
mojligheter att konkurrera om ink6pen minskar deras forutsatt-
ningar att konkurrera om myndighetens bestallning. Det finns starkt
stod i rattspraxis att sddana konkurrensbegransningar strider mot

84 Se rapporten Smaforetag och offentlig upphandling” (R 2005:21), NUTEK

8 Rapporten Mél & Ratt — Upphandling av livsmedel i kommunerna, 1996, Svenska
Kommunférbundet
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proportionalitetsprincipen (sambandet mellan stéllda krav och fore-
malet for upphandlingen) enligt LOU.8

Vid en storre livsmedelsupphandling, inte minst nar manga kommu-
ner gar samman om sina inkop, finns starka skal fran konkurrens-
synpunkt att dela upp upphandlingen i mindre delar och tillata
delanbud. I stallet for att begara i princip ett totalatagande av en eller
tva leverantorer (grossister) kan forfragningsunderlaget delas upp
med avseende pa olika kommuner, kommundelar etc. Men det ar
viktigt att vid uppdelningen analysera forutsattningarna for en
effektiv livsmedelsdistribution dar samproduktions- eller skal-
fordelar kan tillvaratas.®’

Det har intraffat nar en kommun indelat efterfragade livsmedel i
enskilda varor eller varugrupper att stora grossister avstatt ett
vunnet anbud som géllt ett begrénsat antal varor. Ett skal har varit
att det vid berorda leveranser skulle ha blivit ett daligt kapacitets-
utnyttjande av fordon och darmed hdga transportkostnader. Vidare
kan en stor grossist vélja att fran borjan inte rakna pa enskilda varor
eller anbudsalternativ dar man inte kan lamna ett konkurrenskraftigt
anbud. Med hénsyn till de manga utfall av upphandlingen som
aktualiseras néar livsmedelssortimentet delats upp i manga delar kan
aven intréffa att berérda grossister av resurs- eller kostnadsskal
avstar fran att noggrant kalkylera samtliga alternativ. Man kan &ven
ha forbisett vissa tankbara utgangar av upphandlingen.

Vid kommuners och landstings kdp av stora livsmedelsvolymer bor
beaktas att samtliga grossister inte nddvandigtvis ar véletablerade i
samtliga geografiska omraden. Det galler troligen i forsta hand de
sma eller medelstora grossisterna. Darfor ar det positivt om

86 EU-domstolens domar den 20 mars 1990 i mal C-21/88, Du Pont de Nemours Italiana
respektive den 3 juni 1992 i mal C-360/89, kommissionen mot Italien; dom av Kammarratten i
Stockholm, mal nr 4283-08 och dom av Forvaltningsratten i Uppsala, mal nr 2483-10E

87 Andelen distributionskostnad ar hogre for ravaror &n foradlade livsmedel (halv- och
helfabrikat).



111

kommuner och landsting har 1ang framférhallning vid upphandling.
Har har dven avtalsperiodens langd betydelse.

6.5 Avtalsperiodens langd

Det ligger i sakens natur att den aktér som utses till vinnare av en
upphandling far bedriva verksamheten utan konkurrens fran andra
aktorer under avtalstiden. Hur lang denna ska vara for att bast
tillgodose det allménnas intressen och konsumentnyttan ar en viktig
fraga fran konkurrenssynpunkt. Svaret pa fragan har bl.a. samband
med marknadens struktur- och konkurrensforhallanden.

Vid en lang avtalsperiod 6kar kraven fran leverantorer att reglera
priset t.ex. via olika kostnadsindex. Vid férséljning av livsmedel till
den offentliga sektorn, med ganska stora prissvangningar pa manga
varuomraden, har utvecklats en ordning dar det i manga fall blir
fraga om en relativt kort period med fasta priser efter att avtalet tratt
i kraft. Har finns 6verenskomna rutiner for att vidareféra prisand-
ringar av grossistens underleverantorer till den upphandlande myn-
digheten. Detta kan dock vara forknippat med héga uppféljnings-
kostnader for den upphandlande myndigheten, vilket talar fér
fornyad upphandling med inte alltfor langa tidsintervall.

Avtalstiden kan dock dven behova bestammas med hénsyn till leve-
rantorens mojligheter att finansiera nodvandiga investeringar for att
ata sig kommunens eller landstingets uppdrag. En alltfor kort avtals-
period i fall dar atagandet forutsatter kostsamma investeringar kan
begransa antalet anbudsgivare.

Vid kommunal upphandling av livsmedel ar avtalsperioden i manga
fall tva ar med mojlighet till forlangning med ett eller tva ar. | detta
fall har avtalsperioden sannolikt framst styrts av en bestammelse i
lagen om offentlig upphandling som innebér att tidsperioden for ett
ramavtal som huvudregel far vara hogst fyra ar (5 kap. 3 § LOU).
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Denna period kan vara val kort for ett foretag som befinner sig i ett
skede av expansion av verksamheten med hansyn till investeringar i
fordon m.m. Detta galler ocksa ett litet foretag som fatt “fotfaste” pa
marknaden, via ett mindre antal kommunala avtal om livsmedels-
leveranser. Har kan det vara av stort varde for foretagets fortsatta
tillvaxt att avtalsperioden inte ar fér kort. Har kan méjligen havdas
att ramavtalsreglerna hindrar utvecklingen av sma foretag.

Men nuvarande mycket hdéga marknadskoncentration som utmarker
livsmedelsforsaljningen till den offentliga sektorn samt namnda
forhallanden (skalfordelar m.m.) som ger framst de tva storsta
grossisterna konkurrensfordelar framfér mindre konkurrenter, talar
mot langre avtalsperioder an fyra ar. Vid langre avtalsperioder kan
skapas ytterligare inlasningseffekter pa marknaden och minskade
forutsattningar for en effektiv konkurrens. Slutsatsen maste bli att
nuvarande tillampade avtalsperioder synes vara en lamplig
avvagning mellan olika intressen.

6.6 Livsmedelsinkop for att stodja lokala butiker
och producenter

Det har forekommit att kommuner, via olika kommunférvalt-
ningar/enheter, kdper livsmedel direkt av en lokal livsmedelsbutik
eller livsmedelsproducent (lantbrukare/gard etc.) utan att kopen
foregas av en upphandling i konkurrens. Kommuner har uppgivit
olika syften med direktinkdpen. | det férstnamnda fallet har
kommuner bl.a. uttalat att syftet var att via direktkpen minska
risken for att en butik pa sikt laggs ner, dvs. kommunens kop ska
narmast ses som en stodatgard. Direktkop fran lokala livsmedels-
producenter har av en kommun uppgivits syfta till att utgora ett led
i skolornas pedagogiska verksamhet medan andra kommuner mera
Oppet uttalat att man vill stodja lokala lantbrukare eller gardar.
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Har vill kommuner saledes av olika skal stodja lokala foretag. Det ar
dock fran konkurrens- och effektivitetssynpunkt viktigt att skilja pa
kommunalt stod till enskilda foretag fran kommunens upphandling
eller inkop av varor och tjanster. Om detta inte gors kan effekten bl.a.
bli att kommunen far onodigt hdga kostnader for direktinkopen.

Enligt kommunallagen (1991:900) far en kommun enbart ge stod till
ett enskilt foretag nar det finns synnerliga skél. Det kan exempelvis
handla om kommersiell service i glesbygd for att uppratthalla nod-
vandig service till kommuninvanarna. | férarbetena (regeringens
prop. 1990/91:117) till kommunallagen anfdrs att kommunala
insatser pa naringslivets omrade bor koncentreras till allméant
naringslivsframjande atgéarder.

Dessa regler bor ses mot bakgrund av att offentlig stodgivning till
naringslivet ar i princip enbart en statlig angelagenhet. Det beror
framst pa att stodfragorna ar en del av den évergripande regional-
och néaringslivspolitiken som kraver central samordning, bl.a. fér att
optimera den samhallsekonomiska nyttan av stédgivningen

Kommunens direktkop av varor fran lokala féretag utan foregaende
upphandlingsférfarande strider mot upphandlingsreglerna om
vardet av inkdpen 6verstiger 287 000 kronor pa arsbasis. Bortsett fran
detta kan ett kommunalt stod, oavsett om stodet galler direkta kapi-
taltillskott eller ett indirekt stod som direktkop fran lokala livs-
medelsbutiker och lantbrukare, snedvrida konkurrensen for andra
foretag. Om de senare ar effektivare an de foretag som fatt stodet kan
effekten bli samhéllsekonomiska férluster. Darutéver kan stodgiv-
ning till enskilda foretag hindra etablering och tillvaxt av foretag.

8 Se Konkurrensverkets rapporter Atgarder for battre konkurrens (2009:4) och Varda och
skapa konkurrens (2002:2) dar bl.a. fragor om kommunalt stédgivning och konkurrensaspekter
utvecklas.
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Kommunens direktkop av livsmedel fran enskilda lokala butiker kan
aven bli onddigt dyra. En orsak kan vara htga transportkostnader
for butiken pa grund av sma livsmedelsleveranser som av olika skal
inte kan samdistribueras med kommunens 6vriga livsmedelsinkop.

Viktigt att analysera stddets effekter

Om det aktualiseras att ge stod till lokala foretag bor ett sddant stod
foregas av analys dar stodets for- och nackdelar vags mot varandra.
Nasta steg i analysen kan bli att ndrmare kartlagga behovet av stod
utifran foretagets ekonomiska situation. I kommunens beslutsunder-
lag bor aven medtas konkurrensaspekter sdsom stodets paverkan pa
konkurrerande foretag och nyetablering.

I sammanhanget finns en parallell till en bestdmmelse (7 8) i lagen
(1997:734) om ansvaret for viss kollektiv persontrafik. Har ségs att
”Nar en kommun eller ett landsting eller en regional kollektivtrafik-
myndighet upphandlar taxitjanster far aven beaktas ataganden av
anbudsgivaren att halla en god taxiservice at allméanheten.”

Bestammelsen innebér att en upphandlande myndighet vid upp-
handling av t.ex. skolskjutsar ska kunna véaga in vid val av leveranttr
att denna, forutom att utfora dessa transporter, kan uppratthalla
taxiservice at allmanheten. Det ar latt att inse att anbudsgivare som
kan erbjuda de efterfragade skolskjutsarna, men inte bedriver
taxitrafik, diskrimineras eller inte likabehandlas jamfért med lokala
taxiforetag som kan erbjuda bada typerna av transporter. Darmed
satts konkurrensen ur spel.

| ett yttrande till regeringen har Konkurrensverket utvecklat effek-
terna av att blanda samman upphandling av taxitransporter med
allmanhetens taxiservice.® Detta forfarande, som kan strida mot
upphandlingsreglerna, riskerar att medfora att kommunens kost-

8 Yttrande (dnr 137/2010) 6ver Utkast av lagradsremissen Ny kollektivtrafiklag



115

nader for berdrda transporter och taxiservice blir dyrare &n om
kommunen upphandlat transporterna medan taxiservicen far en
separat 16sning. | den nya lagen (2010:1065) om kollektivtrafik, som
trader i kraft fran den 1 januari 2012, har kopplingen mellan upp-
handling av taxitransporter och allmanhetens taxiservice tagits bort.

6.7 Sammanfattande bedémning och forslag

Det finns manga hinder for sma grossister och producenter pa
livsmedelsomradet att bli leverantorer at den offentliga sektorn.
Hindren ar i korthet foljande.

e Det ar forenat med en icke ovasentlig ekonomisk risk for ett
foretag att i stor utstrackning vara beroende av utfallet av
upphandlingar. Normalt klarar stora och resursstarka féretag
denna risk battre an sma foretag.

*  Produktion och distribution av livsmedel har samproduktions-
eller skalférdelar. Det gynnar stora grossistforetag som koper
och distribuerar stora livsmedelsvolymer. Dessa fordelar starks
nar efterfragan pa foradlade livsmedel 6kar och nér priset vager
tungt vid anbudsutvéardering.

e Livsmedelsupphandling i den kommunala sektorn har stora
inslag av samordnade inkop for manga upphandlande
myndigheter. Inképen kan gélla stora volymer och en
omfattande logistik. Det ger stora grossistforetag fordelar,
sarskilt nar bestallaren efterfragar en huvudleverantér som ska
svara for storre delen av leveranserna.

*  Distribution av livsmedel innebar hdga krav pa tidsprecision
och volymataganden under en lang period. Det klarar generellt
de rikstackande grossisterna battre an sma foretag.
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Dessutom kan sma foretag ha svarare att satta sig in i upphandlings-
reglerna an ett stort foretag. Det senare har allmant sett battre forut-
sattningar att anstélla eller anlita sarskilda experter pa omradet. Sma
foretag kan ocksa ha mycket svart att "traénga igenom” det i manga
fall omfattande forfragningsunderlaget vid en livsmedelsupphand-
ling.® Underlaget kan innehalla ett otal varuspecifikationer samt
krav pa leverantéren och distributionen.

Upphandlande myndigheter bor 6éka informationen kring kom-
mande upphandlingar och forfragningsunderlag.®* Sma foretag har
generellt &ven svarare an stora foretag att klara urvalskriterier sdsom
hoga krav pa omséattning och referenskontrakt.®2 Darfor kan det vara
svart att 6ka antalet sma foretag vid livsmedelsupphandling.

FOr att &ndra detta forhallande behovs troligen atgarder i syfte att
forenkla forfarandet vid upphandlingen och minska foretagens
administrativa borda bl.a. genom att

e upphandlande myndigheter, med beaktande av rattsprinciperna
om likabehandling och 6éppenhet, 6kar sina insatser for att
administrera fragor och svar fran potentiella anbudsgivare kring
forfragningsunderlag, exempelvis genom anknytande databaser
for annonserade upphandlingar

* myndigheter, som utfardar intyg som kravs vid upphandling,
sakerstaller rutiner for att snabbt, enkelt och billigt utféarda efter-
fradgade intyg och att

% | branschorganisationen Foretagarnas rapport Stora upphandlingar och sma foretag (januari
2011) visar en SIFO-undersokning att 21 procent av de sma foretagen (1 till 49 anstéllda) deltar
inte i offentliga upphandlingar pa grund av att dessa &r for komplicerade och tar for 1ang tid.

91 Foretagen och de kommunala upphandlingarna, 2011, Svenskt Naringsliv

92 Utvardering av sma och medelstora foretags tilltrade till upphandlingsmarknader i EU, 2010,
Konsultrapport (GHK) bestélld av Europeiska kommissionen
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e staten genom véagledningar bistar upphandlande myndigheter,
och darmed aven foretag, i arbetet med att utforma forfrag-
ningsunderlag m.m. sa att de blir tydliga.

Betraffande de tva sistnamnda punkterna bor foreslagna atgarder
kunna initieras eller genomfdras av den féreslagna myndigheten for
upphandlingsstddjande verksamhet (se avsnitt 9.6).

En annan (langsiktig) atgard ar att slopa bestammelsen i lagen om
offentlig upphandling om att ramavtal maste tecknas med antingen
en leverantor eller minst tre leverantdrer. Denna bestammelse kan
vara ett hinder for att framja 6kad konkurrens bl.a. vid livsmedels-
upphandling. Regeringen bor verka for att bestimmelsen slopas i
samband med den pagaende 6versynen och beslut om nya
EU-direktiv for offentlig upphandling.

Det finns ett 6kat intresse vid livsmedelsupphandlingar att ge sma
foretag battre forutsattningar att bli leverantorer at t.ex. en kommun.
Det kanske framsta tecknet pa detta ar att vissa kommuner Overtagit
grossistens ansvar for livsmedelsdistributionen i kommunen, s.k.
tredjepartslogistik (se avsnitt 4.9). Darmed kan kommunen vid
upphandling av livsmedel separera varuinkopen fran varudistri-
butionen inklusive logistiktjansterna. Det ger battre mojligheter for
sma foretag att lamna konkurrenskraftiga anbud. Men héar kan
behdvas, i syfte att ge kommuner underlag for att satsa pa tredje-
partslogistik, att det gors oberoende studier av effekterna av sadan
tredjepartslogistik. Vidare ar det en férdel om det klarlaggs vid vilka
forutsattningar kommunen kan eller bér gora en sadan satsning.

Sma foretags forutsattningar att lamna anbud starks ytterligare om
kommunen tillater att leverantorer far vélja att bl.a. lamna anbud pa
enskilda varor eller varugrupper. Det har allt fler upphandlande
myndigheter borjat tillampa. Men har bor analyseras att kostnaderna
eller livsmedelspriserna inte 6kar pa grund av forlorade skalfordelar
vid livsmedelsdistributionen. Upphandlande myndigheter bor &ven
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beakta att sma livsmedelsproducenter och mindre grossister kan ha
svart att utoka kapaciteten (nya avtal med underleverantérer och
tillgang till distribution) infor fullgérande av kontrakt. Tiden mellan
kontraktstilldelning och tidpunkt for leverans bor darfor inte sattas
for kort.

Kommuner bor dock inte stodja sma foretag (lokala butiker och
livsmedelsproducenter) genom att hos dessa gdora inkép av livs-
medel utan foregaende upphandlingsférfarande. Har finns en risk
att kommunen far betala onodigt hoga kostnader for dessa livs-
medel. Om det uppstar behov av stod till lokala féretag bor ett
sadant stod analyseras sarskilt, bl.a. med hansyn till regler i kom-
munallagen. Viktiga delar av analysen ar det planerade stodets
paverkan pa konkurrenter till stodmottagande féretag samt
nyetablering.



119

7 Livsmedels- eller matkvalitet

7.1 Vad ar bra matkvalitet?

Vid en analys av konkurrensen vid livsmedelsupphandling &r det
bra om det finns en referensram eller relevanta kriterier for vad som
avses med produktkvalitet. Fragan om livsmedelskvalitet kan som
framgatt (kapitel 5 och 6) aven kopplas till sma foretags majligheter
att bli leverantorer at den offentliga sektorn. | det féljande ges en
oversiktlig beskrivning av livsmedelskvalitet. En viktig referens ar
skriften Matens kvalitet av Kungl. Skogs- och Lantbruksakademin
(KSLA).%

For att kunna jamfora livsmedels- eller matkvalitet behdvs bl.a.
normer for att jamfora analysresultat. Det kan vara viktigt att t.ex.
skilja pa objektiv och subjektiv kvalitet. Objektiv kvalitet kan
bestammas med analysmetoder och uttryckas exempelvis som fett-
halt, vattenhalt eller viskositet. Man kan dock inte ta fram méatvarden
for subjektiv kvalitet da den enligt KSLA aterspeglar konsumentens
forvantningar och upplevelser.

Ett livsmedels kvalitet bestams sdllan av en enda parameter, t.ex.
vattenhalt, utan ar ofta en kombination av olika egenskaper. FOr att
det ska bli forstaeligt galler det att forsoka vaga samman de olika
matvardena och uttrycka resultatet enkelt. Ofta ar det dock omdjligt
att vaga ihop alla uppgifter till ett gemensamt uttryck for kvalitet.

Kvalitet ar enligt KSLA ocksa relaterat till hur livsmedlet ska anvan-
das. For manga konsumenter innebar bra kvalitet att ett livsmedel ar
andamalsenligt och motsvarar férvantningarna, for andra ar
produktionssattet det viktigaste. Har finns olika férvantningar och

93 Matens kvalitet, Kungl. Skogs- och Lantbruksakademin, Kommittén fér matkvalitet och
mathalsa, 2008
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uppfattningar om vad man menar med livsmedelskvalitet och det
aterspeglas ofta i den allméanna debatten pa omradet.

Ett livsmedels egenskaper paverkas enligt KSLA av faktorer i hela
produktionskedjan, fran véxten eller djuret till matratten pa tallriken.
Med kunskap om de enskilda ravarornas egenskaper och kvalitet
kan tillverkningsprocessen och matlagningen optimeras. Till livs-
medlens kvalitet raknas ocksa halsoaspekter och sakerhet, etiska och
etniska aspekter, produktionskvalitet och miljokvalitet.

KSLA har indelat kvalitet i fyra grupper eller objektiv och subjektiv
kvalitet samt milj6- och servicekvalitet. Dessa grupper har i sin tur
undergrupper.

Med objektiv kvalitet avser KSLA funktionell kvalitet, atkvalitet eller
sensorisk kvalitet, hygienisk kvalitet (mikrobiell kvalitet, miljo-
fororeningar, lakemedelsrester och naturliga gifter i vaxter) samt
naringskvalitet.

Med miljokvalitet asyftas miljéféroreningar (bekampningsmedel,
tungmetaller m.m.), organiska miljéfororeningar (DDT, PBC,
dioxiner m.m.) och lakemedelsrester (antibiotika, hormoner m.m.).

Med subjektiv kvalitet avses produktionsetik, odlings- och uppféd-
ningsmetoder, djuromsorg och djurskydd, etniska och kulturella
aspekter (fragor som anknyter till tradition, kultur och konsumen-
tens ursprung), genetiskt modifierade livsmedel, produkt- och fore-
tagsanknytning samt halsopastaenden.

Slutligen avser KSLA med servicekvalitet att ett livsmedel motsvarar
forvantningar utifran bl.a. pris, markning, tillganglighet och
leveranssakerhet.

Indelningen av kvalitetsbegreppet i dessa fyra grupper har enligt
KSLA anammats av svensk livsmedelsverksamhet. Med gemen-
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samma referensramar for livsmedlens kvalitetsegenskaper under-
lattas kommunikation (debatt om livsmedel m.m.) och analys av
aktualiserade kvalitetsfragor.

Manga av kvalitetsaspekterna som hanfors till gruppen subjektiv
kvalitet har anknytning till livsmedelsupphandling och viktiga
konkurrensfragor. Dessa behandlas nedan om bl.a. narproducerade
och ekologiska livsmedel samt djurskyddshéansyn.

Det ar angelaget att livsmedelsforetag, lantbrukare och djurégare i
olika lander omfattas av samma regelverk som ror livsmedelskvalitet
inklusive miljdaspekter, djurskydd m.m. Darmed framjas den grans-
overskridande handeln, en 6kad konkurrens, tillvaxt och sysselsatt-
ning till nytta for det allménna och konsumenterna. Harmonise-
ringen inom EU av olika miljokriterier, regler som ror livsmedels
halso- och sékerhetsaspekter m.m. bidrar till dessa positiva effekter.
Vidare ar det viktigt att det finns en effektiv tillsyn av gallande
regelverk.%

Olika krav som stalls pa leverantérer och produkter vid offentlig
upphandling 6kar allmant sett kostnaderna for foretagen. Detta kan i
sin tur medfdra 6kade produktpriser. Har ar det aven viktigt att
analysera hur kraven paverkar forutsattningarna for en effektiv
konkurrens. Det géaller sarskilt vid upphandling pa produkt-
omraden, t.ex. livsmedel, som utmarks av mycket hog marknads-
koncentration eller narmast fatalsdominans.

9 Se “Rapport om Sveriges kontroll i livsmedelskedjan, 2009” av Livsmedelsverket. Rapporten
redogor for kontrollen av livsmedel, foder och animaliska biprodukter, djurhélsa, djurskydd
och vaxtskydd.
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7.2 Miljoméarken och krav vid upphandling

EU-kommissionen har 2008 i en rapport redovisat arbetet med
EU-gemensamma miljokriterier.% Har framgar att syftet med arbetet
ar att harmonisera miljokriterierna inom EU for att minska risken for
snedvridning av den inre marknaden. Europeiska radet genomforde
2009 en 6versyn av EU:s strategi for hallbar utveckling.® Regler for
livsmedel som galler halso- och sékerhetsaspekter ar i stort
harmoniserade inom EU.%

EU har antagit en forordning om ett gemensamt miljomarke

(EU Eco-label eller EU-miljomarket) for att framja produkter som har
en hog miljoprestanda.®® Har anges att kriterierna for market ska
faststallas utifran vetenskapliga grunder och med beaktande av
produkters hela livscykel.®

Det ar tillatet vid upphandling att hanvisa till EU:s miljomarke
liksom EU-market for ekologiska livsmedel. En upphandlande
myndighet maste, utéver de av EU godkanda méarkena och
specifikationerna, forsékra sig om att de markningsspecifikationer
man avser att anvanda ar baserade pa vetenskapliga ron.

Om t.ex. miljéegenskaper anges med hjalp av miljoméarken som inte
ar unionsrattsligt erkdnda, ansvarar den upphandlande myndig-
heten for att ndAmnda bestammelser ar uppfyllda.i® Under vissa
forutsattningar kan specifikationer fér miljomarken, delvis eller i sin
helhet, anvandas for att definiera krav som en upphandlande

9 Public procurement for a better environment COM (2008) 400

9% Europeiska Unionens Rad 10117/2/06, 6versyn KOM(2009)400

97 Se Livsmedelsverkets webbplats www.slv.se.

9 Europaparlamentets och radets férordning 66/2010 om ett EU-miljomarke
9 Se forordning 66/2010 om ett EU-miljomarke, artikel 6 punkt 3.

100 Ett satt ar att undersoka ifall aktuell miljomarkning foljer den internationella standarden
1SO 14024. Den ar ”Code of Best Practice” for miljomarkningsorganisationer. En av berérda
principer &r att miljokriterierna som ingér i markningen ska ha en vetenskaplig bas.
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myndighet vill stalla. Men da ska funktions- eller prestandabaserade
krav anvandas.* Darfor ar det viktigt att upphandlande myndig-
heter kontrollerar att mérkets kriterier inte strider mot upphand-
lingsreglerna och forutsattningarna att anvanda specifikationer for
miljomarken.102

Olika miljokrav pa produkter, metoder for livsmedelsproduktion
inklusive narproducerade livsmedel, djurskyddskrav m.m. kan inga
i olika varucertifieringar och méarken. Det ar vid livsmedelsupphand-
ling viktigt att kanna till vad olika certifieringar och méarken innebar
och om det finns oberoende studier, forskning etc. som utvarderat
kriterierna for méarket och dess effekter bl.a. pa konkurrensen vid
livsmedelsupphandling.

EU-kommissionen anger i ett meddelande att det vid offentlig
upphandling ofta inte &r bra att kopiera ett markes hela koncept. 1%
Ett viktigt skal ar att alla kriterier for att uppfylla kraven fér market
inte behdver vara relevanta fér den aktuella upphandlingen. Vid
upphandlingen kan darfor tillkomma krav som &ar oproportionerliga,
t.ex. utestdnger leverantdrer, och strider mot upphandlingsreglerna.

Som ett exempel kan ndmnas att ett av kriterierna for att certifieras
enligt det frivilliga KRAV-market (se avsnitt 7.4) ar att produkten
tagits fram med hénsyn till de svenska djurskyddsreglerna. Dessa &r
delvis stréngare &n vad som galler i andra EU-lander. Darutdver bor
beaktas att stallda krav, forutom att vara svara eller ibland oméjliga
att folja upp, kan vara férenade med hoga kostnader for bade den
upphandlande myndigheten (framst kostnader for uppféljning) och
leverantdrer. (Se avsnitt 9.2.)

1016 kap. 7 § LOU
102 Se foregéende fotnot.

103 Communication from the commission COM(2009)215 final, Contributing to sustainable
development: the role of Fair Trade and non-governmental trade - related sustainability
assurance schemes
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7.3 Ekologiska livsmedel

Bestammelser for ekologisk produktion av livsmedel ar harmoni-
serade inom EU genom forordningar.** Dessa ska foljas vid offentlig
upphandling av livsmedel. En vara som godkants av en myndighet i
en medlemsstat utifran berérda regler far inte ett annat EU-land
forbjuda att sélja inom det egna landet.15 Allmant sett medfor en
harmonisering av EU-landernas olika regler och krav for varor och
tjanster en 6kad forutsebarhet for leverantérer och framjar
konkurrensen.

Enligt berord forordning blev det obligatoriskt fran den 1 juli 2010
att fardigforpackade livsmedel som saljs som ekologiska livsmedel
ska markas med den sarskilda EU-logotypen (under férutsattning att
varan uppfyller bestaimmelserna for market). Enligt dvergangsregler
ges mojlighet att skjuta upp ikrafttradandet av EU-mérket men
senast fran den 1 juli 2012 maste méarket anvandas for livsmedel som
marknadsférs som ekologiska.

Regeringen beslutade 2006 att andelen ekologisk odling i Sverige
skulle 2010 uppga till minst 20 procent av landets jordbruksmark. Ett
annat mal var att samma ar skulle 25 procent av den offentliga
konsumtionen av livsmedel vara ekologisk.1% Riksdagens miljo- och
jordbruksutskott har latit utskottets uppfoljnings- och utvarderings-
grupp folja upp i vilken grad namnda mal har natts och vad staten

104 EU:s forordning 834/2007 samt Europeiska kommissionens forordning 889/2008 som utgor
tillampningsforeskrifter till den férstnamnda férordningen

105 | EU:s forordning 834/2007 (beaktandesats 28) framfors foljande: ”Gemenskapsreglerna bor
framja en harmoniserad syn pa begreppet ekologisk produktion. De behériga myndigheterna,
kontrolimyndigheterna och kontrollorganen bér avsta fran alla dtgarder som kan komma att
hindra den fria rérligheten for godkénda produkter som har certifierats av en myndighet eller
ett organ i en annan medlemsstat. | synnerhet bor de inte infora ytterligare kontroller eller
palagor.”

106 Regeringens skrivelse 2005/06:88 Ekologisk produktion och konsumtion — Mal och inriktning till
2010 som overlamnats till riksdagen
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gor for att nd malen.20” Har framgar att den ekologiskt odlade arealen
av landets jordbruksmark uppgick 2009 till ndrmare 10 procent.
Vidare framgar att kommuners och landstings kostnader for ekolo-
giska livsmedel var drygt 10 procent av deras totala livsmedels-
kostnader. Det finns dock inga uppgifter om statsforvaltningen och
deras inkop av ekologiska livsmedel.

Kostnaderna for att producera ekologiska livsmedel ar hdgre én for
motsvarande livsmedel som tagits fram med konventionella metoder.
Det beror bl.a. pa att ekologisk odling medfor jamforelsevis hogre
arbetskostnader och lagre avkastning. Detta ar en forklaring till att
ekologiska livsmedel enligt Svensk Dagligvaruhandel (DHL) &r i
genomsnitt minst 20 procent dyrare &n konventionellt producerade
livsmedel.

Av Allegos undersokning av priserna pa mellanmjoélk under 2010.
framgar att ekologisk mellanmjolk som saldes till den kommunala
sektorn var uppemot 30 procent dyrare an ’vanlig” mellanmjolk.108
Undersdkningen visar att det var en ganska stor prisvariation for
olika delar av landet. En orsak bor vara enligt Konkurrensverkets
uppfattning skilda forutsattningar i olika regioner med hansyn till
marknadens utbuds- och efterfrageférhallanden eller graden av
konkurrens. En annan orsak bor vara varierande forutsattningar for
kostnadseffektiva mjolkleveranser utifran antalet mottagningsstallen
och volym per leverans, dvs. forutsattningarna for hog utnyttjande-
grad med hansyn till fordonens lastkapacitet.

Det ar inte sjalvklart enligt en rapport av Jordbruksverket att
ekologiskt producerade livsmedel ar mer klimatvénliga &n

107 Uppfoljning av ekologisk produktion och offentlig konsumtion, milj6- och
jordbruksutskottet, 2010, 2010/11:RFR1

108 Undersokningen redovisas i Anbudsjournalen nr 12/2010 i artikel rubricerad ”Stora
prisskillnader pa upphandlad mjolk”.
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konventionella.1® Har framfors att studier visar att ekologisk
produktion ger mindre eller lika stor klimatpaverkan som
konventionell produktion. Enligt rapporten gynnar dock ekologisk
produktion biologisk mangfald och bidrar till en giftfri miljé. En
sammanfattande slutsats i rapporten ar att en produkts totala klimat-
och miljépaverkan ar kopplad till alla produktionsled.

Det kan vara svart for sma foretag och livsmedelsproducenter att bli
anlitade av kommuner och landsting som leverantétrer av ekologiska
livsmedel. Det kanske framsta skalet ar, i likhet med andra livs-
medel, att inkdpen forutsatter kontinuerliga leveranser under en
lang tidsperiod som en liten producent kan ha svart att klara. Ett
alternativ for en sddan producent kan bli att leverera ekologiska livs-
medel som underleverantor till en storre livsmedelsgrossist. Denne
har, via flera kontrakterade leverantorer, battre mojlighet att klara
produktionsbortfall for en enskild leverantor.

7.4 Frivillig certifiering och miljdmérken

Som ett led i konsumenternas 6kade efterfragan av information om
livsmedel — t.ex. med avseende pa produktions- eller odlingssétt,
halsoaspekter m.m. — har tillkommit frivillig certifiering och mérk-
ning av livsmedel. Certifiering innebar att en produkt beddms enligt
en viss forutbestamd standard. Har finns manga frivilliga certi-
fieringar déar kraven for ett marke kan ga utéver vad som forutsatts
enligt berdrd lagstiftning.

Valkénda svenska certifieringar eller markningar ar t.ex. KRAV for
ekologiska livsmedel m.m. (se avsnitt 7.2) samt Svenskt Sigill och
den nordiska Svanen for specifika miljokrav m.m. Vidare kan
namnas Fairtrade (fére maj 2010 bendmnt ”Rattvisemarkt”) som bl.a.

109 Hallbar konsumtion av jordbruksvaror — hur paverkas klimat och miljé av olika matvanor?
(2009:20)
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galler utlandska foretags arbetsvillkor.11° Foretagen betalar for certi-
fieringen till de organisationer, foretag etc. som svarar for certifie-
ringen och innehar mérket.

I en rapport, som gjorts inom Konkurrensverkets uppdragsforskning
pa konkurrensomradet, utvecklas fragor som ror frivillig certifiering
med koppling till konkurrens- och handelseffekter.''t En slutsats i
rapporten ar att vid jamforelse mellan frivillig certifiering som
vander sig till foretag respektive konsumenter kan den som vander
sig mot foretag vara mer problematisk fran konkurrenssynpunkt.
Det beror pa att denna certifiering kan hindra marknadstilltrade.

| rapporten pekas dven pa positiva konkurrenseffekter med frivillig
certifiering. En framford slutsats ar att det behévs mer forskning for
att jamféra de positiva och negativa konkurrenseffekterna.

Vidare kan namnas en rapport fran AgriFood Economics Centre?:?
om vad som uppnas med markningen Fairtrade.'3 Agrifood framfor
att denna markning kan ha positiva effekter for de jordbrukare som
tillhor ett certifierat kooperativ. Skalen ar bl.a. att prisfall begransas
vid laga varldsmarknadspriser och att goda arbets- och miljomaéssiga
villkor uppmuntras. | rapporten framhalls vidare att markningen
saknar potential att hjalpa fler &n ett mycket begransat antal jord-
brukare och att markningen inte ar en effektiv metod for att trans-
ferera resurser da endast en mindre del av det merpris som konsu-
menten betalar for berérda produkter nar den avsedda mottagaren.

110 KRAV, som (enligt deras webbplats) &r en ekonomisk férening som &gs av 26 organisationer
och foretag, certifierar foretag som uppfyller forutbestamda krav pa odling, djurskydd m.m.
Fairtrade &r en organisation som bl.a. verkar for att forbattra arbets- och levnadsvillkor for
odlare och anstéllda i utvecklingslander.

11 Certifiering, konkurrens och handel (KKV 2009:13), Anna Andersson och Joakim Gullstrand

112 AgriFood Economics Centre &r ett samarbete mellan Sveriges Lantbruksuniversitet (SLU)
och Lunds Universitet.

113 Vad uppnas med rattvisemarkning? (2009:1), AgriFood Economics Centre, Helena
Johansson
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Darutover pekas pa svarigheten att kontrollera att standarder for
arbetsvillkor och miljéhansyn foljs.

Harmonisering av regler inom EU som ror certifiering och miljokrav,
ekologiska livsmedel m.m., och t.ex. inférandet av EU-marken for
milj6 och ekologiska livsmedel, paverkar den frivilliga certifieringen.
Livsmedelsproducenterna har kostnader for certifiering och mark-
ning som finansieras av konsumenterna via hégre livsmedelspriser.
Utvecklingen av den frivilliga certifieringen och marken har ett
samband med graden av konkurrens mellan livsmedelsleveran-
torerna och konsumenternas efterfragan av livsmedel med avseende
pa skilda marken och produktegenskaper.

7.5 Narproducerade livsmedel

Debatten om livsmedelskvalitet och milj6 har till stor del handlat om
vardet av narodlade, narproducerade eller smaskaligt producerade
livsmedel. Producenter anvander begreppet narodlat pa olika satt,
vilket kan bli vilseledande och forvirrande fér konsumenter.
”Narodlat” och liknade uttryck géaller dock flera dimensioner dar
hela produktionskedjan bor inga vid bedomning av vad som ar
miljovénliga produkter. Fragan beror aven viktiga konkur-
rensaspekter.

”Narodlat” har aven kopplats till uttrycket ”klimatsmarta mat-
inkdp”. Men detta handlar egentligen om hela produktionskedjan
och ar komplext. Av den namnda rapporten av Kungl. Skogs- och
Lantbruksakademin?4 framgar att en “livscykelanalys pa livsmedel
visar att ravaruproduktionen oftast star for den storsta miljobelast-

114 Matens kvalitet, Kungl. Skogs- och Lantbruksakademin, Kommittén for matkvalitet och
mathalsa, 2008
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ningen, vare sig det galler energianvandning, vaxthusgaser, férsur-
ning eller 6vergddning”.15

Jordbruksverket har behandlat fragan om narproducerade livsmedel
i en sarskild rapport.1¢ Har noteras att det for manga konsumenter
kan tyckas sjalvklart att valja narodlade i stallet for importerade
livsmedel. De langa och miljoskadliga transporterna ar for manga
konsumenter det mest uppenbara miljoproblemet med den inter-
nationella livsmedelshandeln. | rapporten papekas dock att trans-
porterna alltid utgor en liten del av de totala utslappen av vaxthus-
gaser och att dessa &r summan av utslappen langs hela livsmedels-
kedjan.

Andra slutsatser i rapporten ar foljande. ”Eftersom det inte finns
nagon gemensam definition eller bestammelser om hur ett narpro-
ducerat livsmedel bor vara producerat eller vilka krav det bor
uppfylla s& behover livsmedlet inte heller inkludera de varderingar
konsumenter lagger i begreppet. Med andra ord ar det inte sékert att
konsumenten far vad man tror att man betalar for. ”Vidare framhalls
att det ’finns inget som garanterar att ett narproducerat livsmedel ar
miljo- och klimatsmart, gynnar konsumenternas nara hembygd, ar
smaskaligt producerat eller haller béattre kvalitet an livsmedel produ-
cerade pa annat vis.”

En sammanfattande slutsats i rapporten ar: ’Det ar dock inte sjalv-
klart att det narproducerade livsmedlet gynnar kollektiva nyttig-
heter'¥” mer &an sadana varor som ar producerade pa mer avlagsna
platser utan det ar oftast produktionssattet snarare an produktions-
platsen som ar avgoérande.” Har kan &ven ndmnas en slutsats i den

115 Energianvandning géller bl.a. produktion av insatsvaror (t.ex. konstgddsel och kraftfoder)
och produktionsinsatser (bereda jorden, sa och skorda).

116 Hallbar konsumtion av jordbruksvaror — vad far du som konsument nar du koper
nérproducerat? (2010:19), Jordbruksverket

117 Med kollektiva nyttigheter avses t.ex. minskade utslapp av vaxthusgaser och 6kad
sysselsattning pé landsbygden.
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tidigare namnda rapporten av Jordbruksverket:118 ”Det ar inte sjalv-
klart att ndrodlade och ekologiska livsmedel & mer klimatsmarta &n
“fjarrodlade” livsmedel eller ravaror som producerats pa konventio-
nella gardar.”

Det finns saledes inte en enhetlig definition eller bestammelser om
att ett narproducerat livsmedel ska vara lokal eller regional mat,
smaskaligt producerat eller innehalla enbart svenska ravaror. Av
intresse ar en dom av Marknadsdomstolen (MD 2010:9) om ifragasatt
marknadsféring av djurfoder med hansyn till regler i marknads-
foringslagen (2008:486). Domen, som ger viss vagledning om nér
uttrycket "nérodlat” inte far anvandas i foretagens marknadsforing,
innebar att en vara som ér tillverkad pa en ort i Sverige men leve-
reras i princip hela landet inte far marknadsforas som narodlat.

Om en kommun stéller krav vid en upphandling att vissa livsmedel
ska vara narodlade eller lokalt producerade eller utmérkas av korta
transportavstand, dvs. i praktiken avse lokala leverantorers livs-
medel, kan andra leverantorer inte delta i upphandlingen. Denna
uteslutning av andra leverantorer minskar konkurrensen vid
upphandlingen. Ett krav pa att en vara ska vara av ett visst ursprung
eller "narproducerad” strider mot bestdmmelserna i EUF-fordraget
som syftar till att skapa en inre marknad®, sérskilt principerna om
icke-diskriminering och émsesidigt erkannande.

Har finns en parallell till krav vid upphandling att livsmedel ska ha
producerats enligt svensk djurskyddslagstiftning. Kravet medfor att
utlandska leverantorer utesluts fran att delta i upphandlingen.

usH3llbar konsumtion av jordbruksvaror — hur paverkas klimat och miljé av olika matvanor?
(2009:20)

119 ] det aktuella fallet foérbjods Lantméannen Doggy AB vid vite av en (1) miljon kronor att i
marknadsforingen bl.a. anvanda uttrycket” narodlat” eller annat pastaende med vasentligen
samma innebord, om sa inte ar fallet.

120 S3dana atgarder ar forbjudna enligt artikel 34 i EUF-férdraget.
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Det ar saledes normalt inte mgjligt att vid upphandling stalla krav
som medfor att den fria rorligheten av bl.a. varor och tjanster inom
EU hindras (givet att dessa far tillverkas och saljas i ett annat
medlemsland). Principen om likabehandling av leverantdrer forbju-
der inte bara 6ppen diskriminering grundad pa nationalitet utan
aven dold diskriminering. Har avses bl.a. icke tariffara handels-
hinder som gynnar svenska leveranttrer framfor utlandska
konkurrenter.**

For att ytterligare illustrera principen om fri rérlighet av bl.a. varor
inom EU och foérbudet mot diskriminering av foretag fran andra EU-
lander kan ndmnas foljande. | maj 2009 anmaélde regeringen till
Europeiska kommissionen for notifiering (en typ av godkédnnande)
ett forslag till allmanna rdd om miljésmarta matval som skulle ges ut
av Livsmedelsverket.1?2

I slutet av 2010 meddelade Livsmedelsverket att regeringskansliet
dragit tillbaka foreslagna regler for miljosmarta matval efter
kommissionens foreslagna andringar.2 Enligt Livsmedelsverket
framforde kommissionen att forslaget gynnade svenska varor pa
bekostnad av varor fran andra EU-lander.

7.6 Djurskyddshansyn

Det rader stor enighet om att vara djur, oavsett om det ar t.ex. lant-
brukets djur eller sallskapsdjur, ska behandlas véal och att géallande
djurskyddsregler givetvis ska foljas. Under senare ar har kommuner
stallt krav vid livsmedelsupphandling att leverantdrernas livsmedel
(animaliska produkter) ska ha producerats enligt den svenska

121 5e EU-domstolens dom 3/88 kommissionen mot Italien och C-448/01 Wienstrom EVN.

122 Ett notifieringsforfarande, som inleds nér planerade nya regler kan strida mot EU-regler, ger
kommissionen och dvriga EU-lander tillfalle att Iamna synpunkter pa forslaget.

123 | jvsmedelsverkets pressmeddelande den 12 november 2010 rubricerat ”Sverige drar tillbaka
forslag om miljdsmarta matval”
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djurskyddslagstiftningen.2* Denna ar strangare an flertalet andra
EU-lander, vilket kan medfora att svenska lantbrukare och
livsmedelsleverantorer far hogre produktionskostnader for
animalieprodukter &n utlandska konkurrenter.

Ett syfte med namnda krav &r att gynna svenska producenter pa
jordbruks- och livsmedelsomradena pa grund av deras strangare
djurskyddsregler an konkurrenter i andra EU-lander. Den har fragan
har koppling till, férutom bl.a. forutsattningarna for en effektiv
konkurrens vid livsmedelsupphandling, olika kriterier fér eller syn
pa matkvalitet. (Se avsnitt 7.1.)

Ett annat syfte med kravet ar att battre garantera att savél svenska
som utlandska livsmedelsleverantdrer, som vill sélja livsmedel till
den offentliga sektorn i Sverige, kdper animalieprodukter som tagits
fram med hansyn till de svenska djurskyddsreglerna. Genom kravet
alagger i praktiken den upphandlande myndigheten kontrakterade
livsmedelsleverantorer (fraimst en grossist) ett tillsynsansvar for att
anlitade underleverantérer har foljt namnda regler. Har finns en
delvis parallell till antidiskrimineringslagstiftningen. | detta fall har
statliga myndigheter alagts att via sarskilda klausuler i upphand-
lingskontrakt kontrollera att leverantorer inte bryter mot denna
lagstiftning trots att en sarskild myndighet svarar for tillsynen av
denna lagstiftning.

Det namnda kravet vid upphandling medfér att utlandska leveran-
torer, som har att folja det egna landets djurskyddsregler, hindras
fran att delta i svenska livsmedelsupphandlingar. Vidare kan
utlandska livsmedelsproducenter inte tillverka livsmedel (bl.a. halv-
och helfabrikat) som, via grossister och livsmedelsleverantérer,
importeras bl.a. for den offentliga sektorns rédkning. (Se avsnitt 4.6.)

124 Reglerna finns i djurskyddslagen (1988:534).
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| en rapport fran AgriFood Economics Centre!? analyseras olika
aspekter pa djurvalfard utifrdn den omfattande litteraturen pa
omradet.’? En av manga slutsatser ar att det inte finns konsensus
kring begreppet djurvalfard eller hur olika valfardsaspekter ska
vagas mot varandra. Har konstateras bl.a. att svenska animalie-
producenter har i manga fall hogre kostnader an konkurrerande
producenter inom EU men att detta endast delvis kan forklaras
utifran skilda djurskyddsregler. Vidare framfors foljande.

Striktare djurskyddslagstiftning kan indirekt paverka produktions-
kostnader positivt eller negativt via forandringar i dédlighet, foder-
forbrukning, foderomvandling etc. Som exempel kan ndmnas att
flera av de svenska minimikraven som ror produktionen av slaktsvin
och mjolkkor kan forvantas ha en positiv inverkan medan férbudet
mot oinredda burar for varphons inte tydligt paverkar de fysiska
produktionsresultaten.” En sammanfattande slutsats i rapporten ar
att det ar viktigt "att arbetet med att forbattra djurskyddet bedrivs
internationellt”.

Darefter har Jordbruksverket redovisat kostnadsskillnader for
produktion av svenskt griskott jamfort med konkurrentlanderna
Danmark och Tyskland pa grund av landernas olika djurskydds-
regler.22” Jordbruksverket framfor att deras analys tyder pa att
driftskostnaderna inom grisproduktionen pa grund av olika
regleringar inte skiljer sig &t mellan Sverige och namnda lander. Det
finns enligt myndigheten dock en merkostnad i Sverige till foljd av
dyrare byggnader (kapitalkostnader). Darutdver sags att en del av
dessa kostnader kan bero pa andra faktorer an olika djurskyddskrav.

125 AgriFood Economics Centre ar ett samarbete mellan Sveriges Lantbruksuniversitet (SLU)
och Lunds Universitet.

126 Djurvalfard och lonsamhet — vad star vi idag? (2010:4), AgriFood Economics Centre,
Ruben Hoffman (huvudforfattare), Hans Andersson, Séren Hojgard och Eva Rabinowicz

127 De ekonomiska verkningarna av de svenska djurskyddsreglerna for grisar, 2011,
Jordbruksverket
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7.6.1 EU:s djurskyddsregler

EU:s gemensamma regler for djurskydd (98/58/EG m.fl.) ar s.k. mini-
midirektiv. Det tillditer medlemslanderna att behalla nationella
regler. Dessa far dock inte hindra gransoéverskridande handel for
livsmedel som uppfyller kraven enligt ndmnda direktiv. EU och
Europeiska kommissionen stravar efter att forbattra djurskyddet
inom hela unionen.12

Kommissionen har latit kartlagga erfarenheterna av EU:s nuvarande
regler for djurskydd.’? En slutsats ar att reglerna bidragit till bade
battre djurskydd och minskad snedvridning av konkurrensen inom
EU. En annan slutsats ar att det ar angelaget att genomfora ytter-
ligare harmonisering av EU-landernas djurskyddsregler. Har pekas
bl.a. pa tillsynen av reglerna och sanktioner vid regel6vertradelser.

7.6.2 Upphandlingsreglerna - harmonisering av
djurskyddsregler m.m.

Det ar mojligt att enligt LOU stalla krav pa djurskyddshansyn vid
upphandling av livsmedel. Men da ska den upphandlande
myndigheten bl.a. sakerstélla att leveranttrer, oavsett nationalitet,
behandlas lika och ges lika forutsattningar att lamna anbud.

Av detta foljer att stallda krav vid upphandlingen inte far vara
strangare &n EU-reglerna pa omradet eller t.ex. generellt hanvisa till
de svenska djurskyddsreglerna. Sddana krav strider mot upphand-
lingsreglerna och grundlaggande réattsprinciper sasom icke-diskri-
minering och likabehandling av leverantorer. (Se avsnitt 2.1 och 2.2.).

128 EU-kommissionen har antagit en handlingsplan for djurvélfard, KOM (2006) 13;
Meddelande fran Europeiska kommissionen till Europaparlamentet och Radet om
gemenskapens handlingsplanfor djurskydd och djurvélbefinnande 2006-2010

129 Evaluation of the EU Policy on Animal Welfare and Possible Options for the Future, 2010,
GHK i samarbete med ADAS UK (Food Policy Evaluation Consortium)
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Det ar latt att inse som framgatt, att den typen av krav medfor att
foretag eller leverantorer fran andra EU-lander, som normalt foljer
det egna landets djurskyddsregler, utestangs fran upphandlingen.
Har finns en parallell till upphandlade myndigheters krav pa
narproducerade livsmedel.

Vidare ska kraven pa djurskydd, i likhet med vad som géller gene-
rellt for krav pa produkter och leverantorer vid offentlig upphand-
ling, vara tydliga och forutsebara samt mdjliga att kontrollera eller
folja upp (se avsnitt 9.2). Det senare kravet ar, bl.a. med hansyn till
de manga handelsled som berors vid livsmedelsleveranser till den
offentliga sektorn, i princip omgjligt att uppfylla.®

Som ndmnts importerar bl.a. grossister som lamnar anbud till den
offentliga sektorn en stor del livsmedel, bl.a. foradlade sddana. Detta
gors av framst tva skal. For det forsta kan importen vara billigare &n
motsvarande produkter i Sverige. For det andra ar Sverige inte sjalv-
forsorjande pa livsmedel, bl.a. kottprodukter. (Se avsnitt 4.6.)

Om en grossist skulle inga ett avtal med t.ex. en kommun om att
livsmedel ska ha producerats enligt de svenska djurskyddsreglerna
blir frdgan hur grossisten ska klara detta i praktiken. Ar det t.ex.
mojligt, utifran kostnadsskal eller praktiska skal, for grossistens
underleverantorer (t.ex. en livsmedelsproducent) att ha en sarskild
produktionslinje for t.ex. en enskild kommuns rékning vid sidan av
produktionen for 6vriga kunder? En annan fraga blir hur kommunen
ska kunna folja upp eller veta om t.ex. ett féradlat livsmedel har i alla
delar producerats enligt de svenska djurskyddsreglerna? Svaret pa
bada fragorna kan inte garna bli annat an ett nej.

130 Se Konkurrensverkets yttrande (dnr 22/2010) till Jordbruksdepartementet 6ver Utredningen
(Jo 2009:02) Oversyn av djurskyddslagstiftningens utformning och innehall.
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Domstolsavgoranden — djurskyddshénsyn

Tva domar av Kammarréatten i Goteborg i slutet av 2010 ger stod for
att det strider mot LOU att kréava att livsmedel ska ha producerats i
enlighet med svensk djurskyddslagstiftning.:3 Bland domskalen i en
av domarna (mal nr 2216-2221 - 2010) framgar att sddana djur-
skyddskrav i vissa avseenden utgdr sddana importrestriktioner som
inte ar tillatna.

Vidare framhalls i denna dom att upphandlande myndigheter
saknar “gemensamma riktlinjer, indikatorer och kontrollfunktioner
for att kontrollera om ett livsmedel ar producerat med en hogre niva
av djurskydd an den miniminiva som ar fastlagd i EU”. Darutover
anfor domstolen att det inte ”anses tillrackligt att kréva att anbuds-
lamnaren intygar att uppgifterna stammer”. Har avses uppgifter om
att berdrda djurskyddsregler foljs. (Se avsnitt 9.2.)

Slutsatser

Mot den bakgrunden &r det inte andamalsenligt att anvanda
specifika krav vid upphandling som medel for att garantera att
berorda livsmedel som séljs till den offentliga sektorn &r produ-
cerade med hansyn till den svenska djurskyddslagstiftningen.
Sverige kan verka for en 6kad harmonisering av djurskyddsreglerna
inom EU, vilket framjar konkurrensen vid upphandling av livs-
medel. Det kan &ven vara viktigt att satsa pa en effektiv tillsyn av
djurskyddsreglerna.

131 Domar den 16 december 2010 med mal nr 2216-2221 — 2010 respektive 2921-2922-10
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7.6.3 Tillsyn av djurskyddslagstiftningen

En statlig utredning ska se dver djurskyddslagstiftningen.132 Reger-
ingen har dven uppdragit at Statskontoret att utvardera kvalitet och
effektivitet i den offentliga djurskyddskontrollen.'® Uppdraget
omfattar &ven Jordbruksverkets roll, som ar att sdkerstélla ett gott
djurskydd.

Organisationen for tillsynen av djurskyddsreglerna ar inte optimal
utifran kravet pa en effektiv tillsyn och resursanvandning. Har avses
att Jordbruksverket har dubbla och motstridiga roller genom att dels
ha en producentroll och utféra veterinartjanster i konkurrens med
privata veterinarforetag, dels svara for myndighetsutovning (tillsyn
m.m.) som omfattar sistnamnda féretag och djuragare.

Dessa frégor utvecklas i Konkurrensverkets rapport Atgarder for
battre konkurrens (2009:4), som gjorts pa uppdrag av regeringen. 3
Har foreslas att Jordbruksverkets konkurrensutsatta veterinartjanster
separeras fran myndighetsuppgifterna — bl.a. myndighetsutévning
och bestéllare av tjanster inom omradena djursjukvard, djurskydd
inklusive smittbekd&mpning. Detta kan ske genom en bolagisering av
de konkurrensutsatta tjansterna, vilket 6kar forutsattningarna for en
effektiv tillsyn av bl.a. djuragare och en fungerande konkurrens pa
marknaden for veterinartjanster. En sddan organisationsandring far
anses overensstamma med riksdagens beslut om riktlinjer m.m. for
statsférvaltningen. 136

132 Utredningen (Jo 2009:02) Oversyn av djurskyddslagstiftningens utformning och innehéll
(dir. 2009:57 och tillaggsdirektiv 2010:37) med slutredovisning senast den 31 maj 2011

133 Regeringsbeslut den 22 april 2010 (Jo2008/1768)

134 Forordning (2009:1464) med instruktion for Jordbruksverket

135 Se &ven Konkurrensverkets yttranden, dnr 149/2009 och 503/2008, till Jordbruksdeparte-
mentet 6ver betdnkandet Trygg med vad du ater — nya myndigheter for sékra lakemedel och
héllbar produktion (SOU 2009:8) respektive Jordbruksverkets féreslagna organisation samt
yttrande (dnr 124/2009) éver Férvaltningskommitténs slutbetankande Styra och stélla - férslag
till en effektivare statsforvaltning (SOU 2008:118).

136 Prop.2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéaxt
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8 Overprévning av
livsmedelsupphandlingar

8.1 Bakgrund

Advokatfirman Delphi har, pd uppdrag Konkurrensverket, samman-
stéllt och analyserat éverprévningsmal om upphandling av livs-
medel. Detta kapitel bygger pa Delphis rapport om 6verprévningar
av livsmedelsupphandlingar med undantag for avsnitt 8.5 dar
Konkurrensverkets slutsatser av undersékningen redovisas.¥7

Overprovningsmalen har avgjorts av lansratterna (ombildades till
forvaltningsratter fran den 15 februari 2010) under perioden den

1 januari 2007 till och med den 31 juli 2010. Dessa uppgick till totalt
121. Allego har for samma period tagit fram samtliga annonserade
livsmedelsupphandlingar eller 212 st. Underlaget, som ska utgora
samtliga avgéranden som har meddelats av domstolarna under den
namnda perioden, baseras pa datum for avgérandena oavsett nar
anstkan om dverprovning gjordes.138

En del annonser géller samordnade upphandlingar fér manga upp-
handlande myndigheter, dvs. en annons representerar flera myndig-
heter. Sddan inkdpssamordning géller enbart den kommunala
sektorn. Antalet upphandlande myndigheter som genomfort eller
deltagit i livsmedelsupphandlingar under den undersokta perioden
ar darfor stoérre an antalet annonserade upphandlingar eller totalt
453 st. (Se aven avsnitt 6.3.)

137 Rapporten En studie av 6verprévningsmal — Livsmedelsupphandlingar under
aren 2007-2010, 2011, Advokatfirman Delphi

138 Avgorandena har av Konkurrensverket inhamtats fran Allego AB:s rattsfallsdatabas. Viss
jamforelse har i kvalitetssakrande syfte gjorts med andra kallor.
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8.2 Domstolens avgoéranden

Med domstolens avgodrande avses domar och slutliga beslut. Om
malet avgors genom en dom har domstolen provat malet i sak. En
dom kan innebéra antingen bifall till anstkan eller avslag. Med
avslag avses att lansratten prévat malet i sak, men inte funnit grund
for att besluta om réattelse eller att upphandlingen ska géras om. Med
slutliga beslut avses beslut genom vilka domstolen avgor malet utan
att ha prévat malet i sak, t.ex. beslut om avskrivning eller avvisning.
I undersokningen ingar saledes inte icke slutliga beslut, t.ex. inte-
rimistiska beslut om att upphandlingen tillsvidare inte far avslutas.

Varje avgorande motsvarar ett mal eller malnummer. Men dom-
stolarna hanterar ansékningar om dverproévning av samordnade
upphandlingar olika med avseende pa malnummer utifran de forut-
sattningar som galler for att prova malet. Ibland ges varje sadan
upphandling ett malnummer. | andra fall kan det bli fraga om att
varje deltagande myndighet i upphandlingen ges ett sarskilt mal-
nummer. Darfor blir det missvisande att "rakt av" jamfora t.ex.
antalet 6verprévningar med antalet domstolsavgéranden som
meddelats under den aktuella perioden. (Se avsnitt 2.4.)

Beslut om avskrivning tas nar andamalet med talan forfallit, dvs. nar
det inte langre finns anledning for domstolen att préva malet. Det
kan t.ex. vara fraga om att upphandlingen avbrutits, eller om att den
sokande leverantdren forsatts i konkurs. Nar domstolen inte ar
behorig att préva ansékan om dverprovning, t.ex. for att upphand-
lingen har avslutats eller for att den sbkande inte ar leverantér och
darfor inte har taleratt, beslutas om avvisning av éverprovningen.

Vid upphandlingar dar produktvardet 6verstiger EU:s s.k. troskel-
varden anvands oftast upphandlingsprincipen dppet forfarande.

| detta fall publicerar den upphandlande myndigheten en annons om
upphandlingen i den europeiska databasen TED (Tenders Electronic
Daily) och alla leverantorer som vill far lamna anbud. Efter att
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anbuden inkommit genomfér den upphandlande myndigheten en
kvalificering av leveranttrerna och en utvardering av anbuden.

Vid upphandling under troskelvardena anvands oftast férenklat
forfarande. Har publicerar den upphandlande myndigheten en
annons om upphandlingen i en elektronisk databas som ar allmént
tillganglig, eller i annan form som mojliggor effektiv konkurrens vid
upphandlingen. Efter att anbuden inkommit genomfér den upp-
handlande myndigheten en kvalificering av leveranttrerna och en
utvardering av anbuden. Den upphandlande myndigheten far ocksa
forhandla med anbudsgivare.

8.3 Skal for ansékan om 6verprévning

De tva mest aberopade grunderna i en ansokan om éverprévning av
en livsmedelsupphandling éar brister i forfragningsunderlagets
utformning och fel i samband med anbudsutvardering. Dessa
grunder forekommer i ansokningar saval var for sig som tillsam-
mans. | samband med att sokanden pekar pa brister i den upphand-
lande myndighetens anbudsutvardering anférs normalt aven att
forfragningsunderlaget varit bristfalligt. Har avses t.ex. att detta
underlag varit otydligt, diskriminerande eller pa annat satt utformat
sa att anbudsgivaren inte kunnat utforma ett optimalt anbud.

Oklarheter i forfragningsunderlaget uppdagas ofta efter att anbuds-
givarna tagit del av hur eller pa vilka grunder beslutet om tilldelning
av kontraktet fattades. Forst da blir det klart for leverantéren hur
den upphandlande myndigheten avsett att tillampa vad som séags i
forfragningsunderlaget och hur myndigheten faktiskt gatt till vaga
nar anbuden utvarderades. Den tredje vanligaste grunden for dver-
prévning &r att sbkanden anfoér att vissa obligatoriska krav eller s.k.
skall-krav i forfragningsunderlaget pa leverantorer och produkter
inte har uppfyllts av den vinnande anbudsgivaren.
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Namnda skal for att dverprova livsmedelsupphandlingar har stora
likheter med resultatet av en tidigare studie om lansrattens domar
som omfattade offentlig upphandling generellt.1%°

Det finns en tendens att antalet 6verprévningar pa livsmedels-
omradet okar satillvida att antalet avgéranden under de forsta sju
manaderna 2010 Overstiger det totala antalet for varje foregaende ar.
Man bor dock vara forsiktig med att dra langtgaende slutsatser, bl.a.
med hansyn till vad som namnts om domstolarnas rutiner for att ge
overprovningar malnummer. Vidare kan de manga samordnade
upphandlingarna pa livsmedelsomradet bidra till att leverantorers
ben&genhet att 6verprova upphandlingar 6kar med hansyn till deras
i manga fall stora ekonomiska betydelse for leverantérerna.

Darutover bor framhallas att en 6verprévning innebar som regel att
det kan drdja ytterligare flera manader innan myndigheten kan
teckna avtal med den leverantér som tilldelats kontraktet. Har kan
det bli fraga om uppemot atta manaders fordrojning eller mer om
saval forvaltningsratten som kammarréatten ska prova arendet.
Under denna tid kan det aktualiseras att den upphandlande
myndighetens nuvarande leverant6r, som kan vara den som har
ansokt om éverprovningen, far fortsatta med leveranserna.4

8.4 Undersokningens resultat

I 50 fall eller ca 40 procent av de 121 domstolsavgérandena bifélls
ansOkan om 6verprovning. Bifall innebar att upphandlingen skulle
g6ras om i ca 80 procent av fallen och évriga upphandlingar skulle
rattas. | resten av fallen avvisades alternativt avskrevs ansékningen
om Overprévning.

139 | ansratternas domar om offentlig upphandling (2007:2), Konkurrensverket

140 Se Konkurrensverkets yttranden till Kammaratten i Jonkdping, Kammarratten i Goteborg
och Kammarrétten i Stockholm med dnr 336/2010, 346/2010 respektive 589/2010 som rér
dverprévningar och rattsfragor vid bl.a. tilldelningsbeslut, férlangning av ramavtal m.m.
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Upphandlande myndigheters specifika krav vid upphandlingen,
t.ex. miljoaspekter, sociala hansyn och produktion enligt svensk
djurskyddslagstiftning, galler 21 avgoranden.** | 17 av dessa
forekom krav pa produktion enligt svensk djurskyddslagstiftning
och ibland tillsammans med andra ifrdgasatta krav. Antalet
dverprovningar som géaller sddana krav 6kade i slutet av den
undersokta perioden.

Enligt Delphi visar granskningen av de 21 avgérandena att de upp-
handlande myndigheternas processféring ofta har brister. De
upphandlande myndigheterna har bl.a. svart att motivera varfor de
stallda kraven &r proportionerliga i forhallande till foremalet for
upphandlingen. Med andra ord saknas ofta en utvecklad réttslig
argumentation fran myndighetens sida. | manga fall konstaterar
domstolen att myndigheten inte formatt forklara varfor ett krav varit
t.ex. proportionerligt och nédvandigt for att uppna en viss produkt-
kvalitet. Det intryck som ges ar att de upphandlande myndigheterna
inte sa ofta analyserat de rattsliga forutsattningarna att stélla kraven.

Darutover bor sagas att vissa avgoranden som formellt bokférs som
en forlust for den sokande leverantdren kan i praktiken vara en
framgang. Om sokanden yrkat att upphandlingen ska géras om och
den upphandlande myndigheten under domstolens handlaggning
av malet sjalvmant avbryter upphandlingen for att paborja en ny
avskrivs normalt malet. Orsaken &r att &ndamalet med talan har
forfallit. Formellt utgor ett sddant avskrivningsbeslut inte en
framgang for sokanden trots att leverantéren uppnatt syftet med sin
ansOkan om 6verprovning, dvs. att upphandlingen ska goras om.
Detsamma galler da den upphandlande myndigheten sjalvmant
vidtar en rattelse som s6kanden har yrkat.

141 Har bér ndmnas att 12 avgdranden géller en och samma upphandling for flera
upphandlande myndigheter.
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8.5 Sammanfattande bedémning

Domstolarnas beslut i 6verprovningsmal som galler livsmedels-
upphandlingar visar att upphandlande myndigheter ganska ofta har
fatt géra om eller ratta upphandlingen. En bidragande orsak ar att
domstolen har underkant krav for att nd mal pa andra politik-
omraden an huvudsyftet med upphandlingsreglerna (se avsnitt 2.1).

Livsmedelsupphandlingar kan vara komplexa, vilket 6kar risken for
att upphandlande myndigheter gor fel. Men Konkurrensverkets
slutsats ar att manga upphandlande myndigheter behéver bli battre
pa att genomfora regelratta upphandlingar med relevanta krav pa
leverantorer och produkter. Affarsmassighet och objektiva grunder
for tilldelning av kontrakt bor pragla all upphandling.
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9 Offentlig upphandling for att na mal pa
olika politikomraden

9.1 Utgangspunkter

Den offentliga upphandlingen har alltmer anvants som ett medel for
att na mal pa andra politikomraden &n de som galler enligt huvud-
syftet for upphandlingsreglerna (se avsnitt 2.1). Det kan dven handla
om att den offentliga upphandlingen ses som ett komplement till det
allmannas tillsyn av regler som géller féretag och produkter m.m.

Saval upphandlande myndigheter som statliga utredningar har
aktualiserat krav vid upphandling som kan vara mer langtgdende an
gallande lagstiftning for produkter och leverantorer.1#2 Detta kan
galla miljohansyn inklusive produkters energieffektivitet med kopp-
ling till foretagens produkttillverkning, den fysiska arbetsmiljon
m.m.23 Vid livsmedelsupphandlingar har som framgatt (kapitel 7)
stallts krav pa att livsmedel ska vara narodlade eller ha producerats
enligt den svenska djurskyddslagstiftningen.

Det kan vidare gélla att offentliga bestallare ska, med stéd av anti-
diskrimineringsklausuler i avtal med leverantdren, t.ex. hindra
diskriminering pa grund av kon, etnisk eller religios tillnérighet. Det
forekommer ocksa andra former av sociala hansynstaganden eller
etiska krav i syfte att t.ex. hindra barnarbete och laga Iéner i andra
lander. Vidare har den offentliga upphandlingen pekats ut som ett

142 Konkurrensverket har analyserat konsekvenser av sddana krav for upphandlande
myndigheter, leverantdrer och konkurrensen i yttranden till regeringen bl.a. med dnr 655/2008
(energifragor), dnr 351/2007 (arbetsmiljo) och dnr 994/2005 (miljo).

143 ] borjan av mars 2011 beslutade riksdagens arbetsmarknadsutskott, betdnkande

2010/11: AU 3 En fornyad arbetsmiljopolitik med en nationell handlingsplan, att for regeringen
tillkannage att lagen om offentlig upphandling bér andras s att krav pa arbetsmiljohansyn och
villkor i enlighet med svenska kollektivavtal kan stéllas vid all offentlig upphandling.
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medel for att framja tillvéxt genom att skapa innovativa eller nya
I6sningar.14

Ett annat omrade som fatt stor uppmarksamhet ar den offentliga
upphandlingens betydelse for etablering och tillvaxt av sma foretag.
Det har framst handlat om att underlatta for sma foretag att delta i
upphandlingen for att 6ka deras majligheter att bli leverantorer at
stat och kommun. Detta har i de flesta fall varit positivt frdn konkur-
renssynpunkt. Men det har aven forekommit att vid upphandling ge
sma foretag sarskilda favorer.4s Men detta strider normalt mot
principen om att vid upphandling likabehandla leverantdrer. Enligt
kommunallagen har kommunen aven sma majligheter att ge stod till
enskilda foretag (se avsnitt 6.6).

Fragan om en miljoanpassad offentlig upphandling, dar kraven ar
kopplade till féremalet for upphandlingen, har generellt fatt ett
storre genomslag, bl.a. genom mer forskning eller undersékningar
och en mer utvecklad rattspraxis, an flertalet évriga ndmnda politik-
omraden. Regler som t.ex. ror livsmedels halso- eller sakerhets-
aspekter ar i stort harmoniserade inom EU.146

Manga upphandlande myndigheter anser att det ar svart att stélla
relevanta miljékrav.#" | detta fall, i likhet med vad som kan galla vid
andra speciella hdnsynstaganden vid offentlig upphandling, forut-
sétts att upphandlande myndigheter har sarskilda kunskaper pa
omradet. Till detta kommer att huvudsyftet med upphandlings-
reglerna (se avsnitt 2.1) kan vara svart att forena med namnda
specifika krav vid upphandling.

144 Se Konkurrensverkets yttrande (dnr 516/2010) till regeringen dver betdnkandet
Innovationsupphandling (SOU 2010:56).

145 Se aven rapporten Offentlig upphandling i EU och USA — hinder och méjligheter for sma
och medelstora foretag(A2004:27) av Institutet for tillvéxtpolitiska studier (ITPS) dér det
foreslogs att sma foretag skulle ges en viss andel av de offentliga inképen (kvotering).

16 Se Livsmedelsverkets webbplats www.slv.se dar dessa fragor utvecklas.

147 Miljbanpassad offentlig upphandling, rapport 6326, 2010, Naturvardsverket
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For att genomfora regelratta och framgangsrika upphandlingar
forutsatts allméant sett — utdver hog kunskap om reglerna — god
kéannedom om produktutbudet, leverantérerna och konkurrensen pa
marknaden.

9.2 Uppfoljning av bestallarkrav — en viktig
konkurrensfraga

Onskemalen eller kraven pa att anvanda offentlig upphandling

som ett styrmedel fér att nd namnda politiska mal har komplicerat
inkdpsprocessen. Upphandlande myndigheter ska ocksa folja upp
eller kontrollera att leverantdren uppfyller stallda krav. Detta foljer
av en dom av EU-domstolen.**8 En bakgrund ar att om ingen uppfélj-
ning sker sa blir det narmast omojligt att uppfylla kravet pa att lika-
behandla leverantdrerna.

Det kan vara forenat med héga kostnader fér upphandlande
myndigheter att géra denna uppféljning om det stéllts krav som inte
Overensstammer med standarder, regler, EU:s miljomarken etc.

I manga fall ar det dessutom knappast majligt for myndigheten att
kontrollera om leverantoren uppfyller kraven, t.ex. om kravet avser
en importerad vara som ar sammansatt av material som har flera
lander som ursprung.

Det ar normalt flera handelsled som berdrs vid tillverkning och
distribution av varor. Den leverantér som den offentliga bestéllaren
har avtalet med om varuinkopen inklusive leveranserna kan ha sma
mojligheter eller inga alls att garantera att t.ex. ett foretag uppfyller
krav som inte ar direkt kopplade till varan. Det ar nagra skal till

148 EG-domstolens dom den 4 december 2003 i mal C-448/01, EVN och Wienstrom, REG 2003,

s. 1-14527, p. 72 jamte domslutet p. 1, dar domstolen uttalar bl.a. att gemenskapsbestammel-
serna om offentlig upphandling utgér hinder mot upphandlingskriterier som inte ar forenade
med krav som gor det mojligt att sékerstalla en verklig kontroll av att den information som
lamnats i anbuden ar korrekt.
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varfor den offentliga bestéllaren som regel inte kan ndja sig med att
leverantdren ger en sanningsférsakran om att man uppfyller
kravet.14

Ingen kontroll av kraven kan snedvrida konkurrensen

Om den upphandlande myndigheten inte avser att kontrollera att
leverantoren uppfyller kravet eller sitt dtagande kan det resultera i
att en del leverantdrer ger sken av att svara mot kraven eller ska
genomfora nodvandiga atgarder for att klara dessa aven om detta
inte ar avsikten. Risken for ett sddant agerande 6kar om kravet i
praktiken &r omojligt att kontrollera. Dessa leverantorer far normalt
kostnads- och konkurrensférdelar framfor leverantdrer som
uppfyller kravet. Darmed snedvrids konkurrensen till fordel for de
leverantorer som inte uppfyller kravet. Om nagon av dessa leve-
rantorer blir vinnare av anbudstavlingen far heller inte bestéllarens
krav den avsedda effekten.

Viktigt med en konsekvensanalys

Den upphandlande myndigheten bor dven folja upp vad olika krav
pa leverantorer och produkter far for konsekvenser. En fraga kan
galla i vilken utstrackning kravet uppnadde det aktuella syftet. En
annan fraga ar hur kravet paverkade anbudsgivning, konkurrensen
vid upphandlingen och bestallarens inkdpsvillkor. En konsekvens-
analys med dessa inslag kan ge vardefull kunskap infér nastkom-
mande upphandling.

9.3 Studier av specifika krav

| rapporter som gjorts pa senare ar har analyserats forutsattningarna
att forena framst miljokrav vid offentlig upphandling med en funge-

149 Se dom av Kammarratten i Goteborg (djurskyddskrav) mél nr 2216-2221 — 2010.
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rande konkurrens for att undvika att upphandlande myndigheter
gor oformanliga inkop. Det finns en samsyn i dessa rapporter, t.ex.
att miljokrav vid offentlig upphandling inte alltid kan férenas med
en vél fungerande konkurrens och att det ofta finns battre styrmedel
an offentliga upphandling for att nd miljomal.

Dessa fragor utvecklas bl.a. i en rapport som gjorts inom Konkur-
rensverkets uppdragsforskning p& upphandlingsomradet.1s°

| rapporten diskuteras nar miljéhansyn i offentlig upphandling kan
anvandas som ett miljopolitiskt styrinstrument, bl.a. utifran forut-
sattningarna att uppréatthalla en val fungerande konkurrens vid
upphandlingen. Av rapporten framgar att detta bl.a. beror pa om de
miljéproblem som upphandlingen avser att reducera redan ar fore-
mal for andra miljopolitiska atgarder eller inte. Har analyseras
manga fragor som ror forutsattningarna att ta miljohansyn vid
upphandling och nar detta kan vara effektivt eller inte for att na
givna mal. Bland annat bor enligt rapporten ett stallningstagande till
miljokrav vid upphandling foregas av féljande fragor.

(1) Vilka miljoproblem orsakar produktionen och konsumtionen av
den aktuella varan eller tjansten? (2) Omfattas denna konsumtion
och produktion av ndgon annan form av miljéreglering? (3) Om
svaret pa den fragan ar ja; Ar denna reglering tillracklig for att nd i
forhallande till problemet relevanta miljokvalitetsmal? (4) Om svaret
pa den fragan &r nej; Ar miljohansynen potentiellt konkurrens-
begransande? Givet detta; Ar nettoeffekten av miljohansynen pa
valfarden positiv? (5) Om svaret pa fragan enligt punkt 4 &r ja; ta
miljohansyn.

Det framhalls i rapporten att beslutet som rér den sista fragan (5)
maste baseras pa relevant information och kunskap om milj6-

15 Miljéhé&nsyn i offentlig upphandling — samhéllsekonomisk effektivitet och konkurrens-
begransande évervaganden, januari 2009; Runar Brannlund, Sofia Lundberg och Per-Olov
Marklund
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problemet, konkurrensforhallanden pa den aktuella marknaden och
produktionsforhallanden hos berérda leverantorer. Vidare framfors
att atgarda miljoproblem via miljohansyn i upphandling kan vara
mer informationskravande jamfort med andra miljopolitiska
styrinstrument.

| en gemensam rapport av de nordiska konkurrensmyndigheterna
framhalls vikten av att hushalla med ravaror och att féretagens
produktion maste inriktas pa att vara klimatvanlig.:t Har lyfts fram
tidigare forskning och vikten av en fungerande konkurrens for
tillvaxt och att detta inte behover sta i motsats till atgarder for att
framja en god miljo. Darfor bor miljokrav vid upphandling foregas
av en konsekvensanalys, bl.a. i syfte att kontrollera att kraven inte
negativt paverkar konkurrensen och fordyrar ink6pen genom att
strida mot EU-rattsliga principer. (Se avsnitt 2.2.) | rapporten anges
aven nar miljokrav vid upphandling inte hammar konkurrensen.

Déarutover kan namnas en rapport dar det framgar att den offentliga
sektorn bara kan paverka utbudet pa en viss marknad, t.ex. i miljo-
hénseende, om de berdrda inkdpen svarar for en betydande del av
omsattningen pa denna marknad.52 En annan slutsats ar att offent-
liga bestallare bor 6vervaga konsekvenserna av en viss inkopspolitik
sasom forutsattningarna for sma och medelstora foretag att delta i
upphandlingen.

Aven har framfors vikten av att analysera om andra styrmedel
(skatter, utslappsrattigheter m.m.) én sarskilda krav vid upphand-
ling ar effektivare for att na miljomalen. En sadan analys ar inte
minst viktigt nar det allméanna svarar for en liten del av den totala
produktionen eller konsumtionen av en viss vara eller tjanst. Man
kan aven behdva, som tidigare namnts, kontrollera om de aktuella

151 Competition Policy and Green Growth (No. 1 2010)

152 Effektivt offentligt indkoeb, Konkurrenceanalyse 03/2010, Konkurrence- och Forbruger-
styrelsen
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produkterna redan omfattas av sarskilda lagregler som géller
berdrda miljoaspekter.

Antidiskrimineringsférordningen

Att ta med krav vid upphandling som innebar att upphandlande
myndigheter alaggs att kontrollera att t.ex. ett foretag foljer en viss
lag som andra myndigheter ansvarar for via sarskilda tillsyns-
uppgifter leder till ineffektiv anvandning av skattemedel. Ett exem-
pel pa detta ar den s.k. antidiskrimineringsférordningen (2006:260).
| detta fall har vissa statliga myndigheter alagts att genom séarskilda
villkor kontrollera att kontrakterade leverantorer av tjanster och
byggentreprenader inte bryter mot diskrimineringslagen. Syftet ar
att 6ka medvetenheten om diskrimineringslagstiftningen och vikten
av att den foljs.

Konkurrensverket har, pa uppdrag av regeringen, undersokt effek-
terna av denna forordning. Detta ar for 6vrigt en av fa uppfoljningar
eller studier av effekterna av ett specifikt krav vid upphandling.1s
Konkurrensverkets undersékning visade att forordningen och
namnda krav inte fatt avsedd effekt. Férordningen medforde 6kade
kostnader for berérda myndigheters upphandling och uppféljning
av berorda krav utan att det var mojligt att pavisa nyttan med
namnda avtalsklausul. Vidare framholl myndigheter att man hade
otillrackliga kunskaper om forutsattningarna att genomféra effektiva
upphandlingar med angivet syfte.

Konkurrensverket foreslog, med hansyn till att forordningen inte fatt
avsedd effekt, att denna skulle upphdra. Darutdver framfoérde verket
att det borde vara frivilligt for myndigheterna att vid upphandling
beakta leverantorers arbete med diskrimineringsfragor dar det redan
finns sarskild lagstiftning och tillsyn.

1583 Skrivelse/rapport till Finansdepartementet rubricerad ”Utvardering av
antidiskrimineringsférordningen” (december 2008)
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9.4 Bor-regeln m.m.

Fran den 15 juli 2010 galler enligt upphandlingslagstiftningen att
upphandlande myndigheter och enheter bor beakta miljohansyn och
sociala hansyn vid upphandling om upphandlingens art motiverar
detta.’s* Bor-regeln ar ett uttryck for en malsattning dar staten vill
Oka incitamentet i offentlig sektor att integrera miljohéansyn och
sociala hansyn vid upphandling.t%

Bor-regeln har enligt Konkurrensverkets erfarenheter lett till

olika tolkningar av dess innebdrd, t.ex. att styrningen ar svagare
an tidigare. Bestammelsen har 0kat regelbordan for upphandlande
myndigheter, enheter och foretag samt minskat tydligheten i
upphandlingsregelverket i stort.2% Riksrevisionens utkast till en
forstudie av miljokrav och bor-regeln ar i sammanhanget av
intresse.’s” Har framgar av intervjuer med manga aktorer, som pa
olika satt har anknytning till den offentliga upphandlingen,
nackdelarna med denna regel.

De redovisade kraven vid upphandling for att nd mal pa skilda
politikomraden komplicerar upphandlingsprocessen och kan minska
konkurrensen vid upphandlingen. Har forutsatts ocksa att en upp-
handlande myndighet avsatter nédvandiga resurser for att félja upp
att leverantoérer och berérda produkter svarar mot givna krav.

Regeringen bér mot denna bakgrund ta bort bor-regeln. Vidare bor
regeringen avsta fran att infora andra regler i upphandlingslagstift-
ningen for att paverka vad upphandlande myndigheter och enheter
ska kdpa. Lagstiftningen bor forbli en ren forfarandelagstiftning.

1541 kap. 9 § LOU och 1 kap. 24 § LUF
155, Prop. 2009/10:180 Nya rattsmedel p& upphandlingsomradet m.m. Del 1 (s. 267 — 273)
156 Konkurrensverkets yttrande till Socialdepartementet i mars 2011, dnr 141/2011

157 Diskussionsunderlag workshop Miljokrav i offentlig upphandling, dnr 31-2010-0928,
december 2010, Riksrevisionen
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Om upphandlande myndigheter staller krav pa produkter och leve-
rantdrer som inte &r lagreglade, strangare an géllande regler och
daligt 6verensstammer med branschpraxis far det konsekvenser. En
konsekvens kan bli att leverantérer anstker om éverprévning hos
forvaltningsréatten eller att leverantoren avstar fran att lamna anbud.

Om leverantoren avstar fran att lamna anbud kan det bero pa att
leverantdrens kostnader for att svara mot kraven skulle minska
dennes konkurrensformaga i den aktuella upphandlingen och
kanske aven vid forsaljning till 6vriga kunder som inte staller
motsvarande krav. Exempelvis konkurrerar de fyra rikstackande
livsmedelsgrossisterna (se avsnitt 4.2) med bl.a. regionala grossister,
som ar framst inriktade pa att salja livsmedel till andra kunder &n
upphandlande myndigheter.

Den offentliga sektorn kan fa genomslag for specifika krav vid upp-
handling om inképen svarar for en stor del av den aktuella mark-
nadens omsattning. Men da bor upphandlande myndigheter forst
undersdka om berdrda produkter redan omfattas av sarskilda lagar
och om de krav man avser att stélla ar rimliga utifran de kostnader
och resurser som kravs for att folja upp kraven. Det finns flera andra
restriktioner for att inte oonskade effekter ska uppsta.

For det forsta bor kraven utan stora svarigheter och hoga kostnader
kunna uppfyllas av samtliga leveranttrer pa marknaden, dvs. bade
stora som sma foretag. Det ar sarskilt viktigt nar den berérda mark-
naden har mycket hdg foretagskoncentration som t.ex. galler vid
forsaljning av livsmedel till den offentliga sektorn.

For det andra forutsatts att upphandlande myndigheter agerar mer
overgripande och gemensamt. Men innan kraven rekommenderas
centralt maste forst kravens effekter pa foretagen (inte minst de sma)
och konkurrensen analyseras.
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For det tredje far kraven givetvis inte strida mot upphandlings-
lagstiftningen och de EU-rattsliga grundprinciperna, t.ex. genom att
vara oproportionerliga eller att leverantorer inte likabehandlas.

Forutsattningarna for att fa genomslag for specifika krav i livs-
medelsupphandlingar ar sannolikt daliga. Den offentliga sektorn
svarar for enbart cirka 4 procent av de samlade livsmedelsinkopen i
Sverige. P& EU-niva ar andelen forsvinnande liten. Aven om de
upphandlande myndigheterna skulle enas om vissa speciella krav ar
det inte sannolikt att leverantdrer véljer att anpassa sina produkter
for att uppfylla kraven. Mer troligt ar att manga avstar fran att lamna
anbud. Effekten blir samre konkurrens.

Det finns fa samlade utvarderingar eller analyser av effekterna av
speciella krav vid upphandling for att uppna mal pa olika politik-
omraden. Har har nastan enbart presenterats s.k. goda exempel, dvs.
enskilda upphandlande myndigheters visade erfarenheter av att
tillampa ett krav. Konkurrensverket har i ett yttrande till regeringen
framfort att det alltid bor undersdkas av regelgivaren eller lagstif-
taren vilka atgarder som ar mest effektiva for att na mal som mins-
kad klimatpaverkan, lagre arbetsloshet, battre arbetsmiljo, minskad
diskriminering och béttre djurskyddsh&ansyn.'s Studier visar att i
manga fall ar andra styrmedel - t.ex. skatter, utslappsrattigheter,
subventioner och lagstiftning — effektivare att anvanda an sarskilda
krav vid upphandling.

| det namnda yttrandet framhalls att om upphandling ska vara ett
effektivt styrmedel for att na mal pa olika politikomraden maste

utgangspunkterna vara att stallda krav eller atgarder ar kostnads-
effektiva, framjar konkurrensen, inte forsvarar for sma och medel-
stora foretag och inte medfor 6kad regelbdrda och administration.

158 Yttrande till Socialdepartementet, dnr 141/2011, 6ver Europeiska kommissionens gronbok
om en modernisering av EU:s politik for offentlig upphandling m.m.
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9.5 Behov av konsekvensanalys

Det kan vara ett stod for upphandlande myndigheter att utforma en
upphandlingspolicy med riktlinjer som underlag for att bl.a. kunna
ta stallning till om namnda typ av krav ska eller kan stéallas. Utifran
vad som ovan sagts kan foljande checklista vara vard att beakta
innan forfragningsunderlaget beslutas:

*  Omfattas det aktuella produktomradet av sarskilda lagregler
som galler det ber6rda kravet?

e Kommer vara krav att 6ka kostnaderna for leverantérerna,
utestanga vissa av dessa (t.ex. sma foretag) eller diskriminera
utlandska leverantdrer och produkter? I vilken grad minskar
kraven antalet anbudsgivare och konkurrensen?

e Svarar vi for en sa stor del av inkopen pa den relevanta varu-
eller tjanstemarknaden att det ar sannolikt att leveranttrer
anpassar sin tillverkning eller produktion for var skull?

e Har vi stéllt krav som inte har samband med féremalet for
upphandlingen eller pa annat satt ar oproportionerliga?
Ar kraven férenliga med upphandlingsreglerna?

*  Vilka mgjligheter har vi att na vara syften med kraven?
*  Finns vetenskapliga studier som stddjer kraven?

e  Kan vi kontrollera eller félja upp kraven? Vad blir kostnaderna
for uppféljningen? Ar vi beredda att satsa dessa resurser?

En hog transparens kring upphandlingar 6kar méjligheterna att fa
manga anbud. Darfor ar det en fordel att den upphandlande
myndigheten offentliggor sin bedomning av dessa fragor pa ett
lattillgangligt satt.



155

9.6 Samordning av det nationella
upphandlingsstodet

Offentliga bestallare bor vid utformning av forfragningsunderlag
beakta om olika krav som stalls pa livsmedel och leverantorer
begréansar konkurrensen. Detta kan forutsatta att staten bistar med
kunskap om att utforma forfragningsunderlag m.m. for att upphand-
lande myndigheter ska kunna tillvarata konkurrensen pa olika
marknader for att uppna formanliga inkopsvillkor. Vid livsmedels-
upphandling forutsatts aven att bestallaren har god kunskap om,
forutom marknadsforhallanden, olika aspekter pa livsmedelskvalitet.

Statskontoret har i en rapport analyserat behovet av upphandlings-
stod till upphandlande myndigheter.2® Av rapporten framgar att det
finns brister i samordningen av det nationella upphandlingsstodet
som bl.a. ror offentliga bestallare och uppféljning av olika mal vid
offentlig upphandling som miljokrav eller sociala krav.% Har fram-
fors att saval statliga myndigheter som kommuner och landsting har
behov av detta stod.

Statskontorets forslag ar att den upphandlingsstédjande verksam-
heten, vid sidan av Konkurrensverkets tillsynsroll p& upphandlings-
omradet, samlas i en myndighet for att underlatta och effektivisera
den offentliga upphandlingen. Konkurrensverket har i ett yttrande
till regeringen stéllt sig bakom forslaget. 6

Det bor bli en uppgift for den féreslagna myndigheten fér upphand-
lingsstodjande verksamhet att genom végledningar bista
upphandlande myndigheter, och darmed aven féretag, i arbetet att

159 En ny upphandlingsmyndighet (2010:23)

160 Fgr narvarande har - férutom Konkurrensverket som ar tillsynsmyndighet pa konkurrens-
och upphandlingsomradena — ESV, Kammarkollegiet, Verket for innovationssystem (Vinnova)
och Svenska Miljostyrningsradet AB fatt sarskilda uppgifter vid offentlig upphandling.

161 Yttrande till Finansdepartementet, dnr 595/2010
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utforma forfragningsunderlag m.m. s att de blir relevanta och
tydliga.

| den nya myndighetens uppgifter bor aven inga att géra uppfolj-
ningar av effekterna av olika krav vid offentlig upphandling, t.ex.
miljohansyn eller sociala hansyn, i syfte att nd mal pa skilda
politikomraden. Har avses framst om eller i vilken utstrackning
syftet med kravet har uppnatts, kostnaderna for upphandlande
myndigheter for uppfoljning av leverantdrer och berérda produkter
med hansyn till stéllda krav, effekter for leverantdrer och inte minst
de sma samt paverkan pa konkurrensen, produktkvalitet och priser.
Det kan aven galla att bista med riktlinjer for att stalla krav vid
upphandlingar (se avsnitt 9.5).

Vidare ar det angeléget att den berérda myndigheten initierar
oberoende utvarderingar av upphandlande myndigheters atgarder
for att 6ka konkurrensen vid upphandling, t.ex. kommuners éver-
tagande av livsmedelsdistributionen (se avsnitt 4.9).
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