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1. Sammanfattning

| debatten om offentlig upphandling anges ofta att svenska myndigheter och andra som tréaffas
av upphandlingsreglerna varje ar képer upphandlingspliktiga varor och tjanster for 400 till
500 miljarder kronor — och ibland namns annu hégre tal. Enligt den undersékning SCB gor pa
uppdrag av Konkurrensverket och tidigare NOU uppgar daremot volymen annonserad
offentlig upphandling till bara strax 6ver 100 miljarder kronor. De tva vardena dr inte
jamforbara, eftersom SCB:s undersékning endast avser upphandling éver tréskelvardena och
eftersom det ar ként att bortfallet & omfattande.

Bedomningen att upphandlingen omsatter 400 miljarder kronor gar tillbaka till den offentligt
tillsatta Upphandlingskommittén, som utredde lagen om offentlig upphandling i slutet av
1990-talet. Hur bedémningen gjordes finns inte dokumenterad och det har heller inte sedan
dess gjorts nagon omfattande analys av hur mycket upphandlingen omsatter i Sverige. En
uppskrivning i takt med BNP skulle peka mot att den offentliga upphandlingen i ar (2008)
omsatter cirka 550 miljarder kronor.

Huvudsyftet med den hér rapporten &r att uppskatta vérdet av all offentlig upphandling i
Sverige. Med upphandling (eller “upphandlingspliktig volym’) menas da sadana kop som
gors av myndigheter och bolag som har att folja reglerna for offentlig upphandling och som
avser sadana produkter som omfattas av reglerna och dar undantag inte ar tillampliga. Detta
innebar att tillaten och otillaten direktupphandling inkluderas. Med en avsevard forenkling
kan man saga att alla inkdp som gérs av myndigheter och av de flesta offentligt &gda bolag
omfattas, om kdpen inte avser fast egendom, rorelser (bolag mm) eller ett ganska stort antal
undantagna produkter, som exempelvis allmannyttig forskning, militdrmateriel och brénsle for
el- och varmeproduktion. Hyra av fast egendom, t.ex. lokalhyra, omfattas inte heller.

Rapporten anvéander i huvudsak fyra olika ansatser for att uppskatta omfattningen av den
offentliga upphandlingen, dér dataunderlaget hamtas fran nationalrakenskaperna, fran EU:s
databas for annonsering av offentlig upphandling, fran branschvis statistik respektive fran de
enskilda upphandlande enheterna/myndigheterna sjalva.

| nationalrékenskaperna visar den offentliga sektorns sammanlagda insatsforbrukning hur
mycket varor och tjanster myndigheterna sammantaget koper. Emellertid maste bade tillagg
och avdrag goras. Investeringar ingar inte i det som kallas insatsforbrukning men skall
normalt upphandlas. Inte heller ingar sociala naturaférmaner i insatsforbrukningen, dvs.
offentligas kop av produkter producerade i naringslivet och som levereras direkt till enskilda
konsumenter, eventuellt mot viss betalning. Exempel pa sadant ar lakemedel, vardtjanster,
fardtjanst och aldreomsorg. Pa motsvarande satt maste vissa avdrag goras, exempelvis for
lokalhyra och for kdp av undantagna produkter, som exempelvis lakemedel med giltiga
patent. Med utgangspunkt fran nationalrakenskaperna kan en évre grans for myndigheternas
upphandling antas vara cirka 370-380 miljarder kronor, baserat pa 2006 ars forhallanden.
Motsvarande vérde for offentliga bolag antas vara ungefar 160 miljarder kronor och for
privata bolag hogst 10 miljarder kronor. Totalt skulle alltsa den offentliga upphandlingen
kunna omfatta sa mycket som 530-545 miljarder kronor, vilket uttryckt som andel av BNP ar
ungefar likvardigt med, eller till och med nagot mer &n, vad Upphandlingskommittén kom
fram till ar 1999.

Den offentliga upphandling éver troskelvardena som annonserats i EU:s databas TED och
som sammanstéalls av SCB pa Konkurrensverkets uppdrag uppgar till bara nagot mer an 100



miljarder kronor. Genom en analys av bortfallet i databasen och av de kompletterande
undersdkningar SCB gor av upphandlingar under tréskelvardena kan man sluta sig till att den
totala offentliga upphandlingen bor ha varit atminstone 280 miljarder kronor ar 2006. |
princip omfattar de kompletterande undersokningarna ocksa direktupphandling, men det &r
mojligt att undersokningen i praktiken framst tdcker in de mer formaliserade
upphandlingarna. Med hjalp av vissa ytterligare och mycket osakra antaganden bland annat
om det totala antalet direktupphandlingar kan man ténka sig att en total upphandlingsvolym
pa cirka 450 miljarder kronor ar mer forenlig med den volym som registreras for
upphandlingar 6ver troskelvardena.

En branschvis genomgang pekar pa en upphandlingspliktig inképsvolym pa strax éver 200
miljarder kronor som en undre grans fér myndigheternas upphandling, medan sadana inkép
som inte omfattas av upphandlingsreglerna uppgar till minst cirka 100 miljarder kronor. Detta
lamnar uppat 150 miljarder kronor i kategorin ’6vrigt”, dvs. sddana inkdp som inte har varit
mojliga att koppla till ett antal branscher som &r viktiga leverantorer till den offentliga
sektorn. Det finns skél att tro att merparten av dessa icke branschbestamda inkdp skall
upphandlas enligt reglerna. Om offentliga och privata foretags formodade upphandlingsvolym
adderas till ovanstaende erhalls en undre grans for den samlade upphandlingen pa cirka 380
miljarder kronor.

Naturvardsverket har Iatit fraga ett stort antal myndigheter om deras upphandlingsvolym. Med
utgangspunkt fran dessa svar kan volymen uppskattas till cirka 300 miljarder kronor. Till
detta skall bolagens upphandling, enligt ovan cirka 160 miljarder kronor eller nagot mer,
laggas. Sammantaget ger detta en volym pa strax 6ver 450 miljarder kronor.

En sammanfattande bedémning &r att den upphandlingspliktiga volymen — inklusive tillaten
och otillaten direktupphandling — uppgick till 450-535 miljarder kronor ar 2006. Detta
motsvarade det aret 15,5 till 18,5 procent av BNP, dvs. en nagot lagre andel an vad
Upphandlingskommittén kom fram till.

2. Syfte, metod och avgrénsningar

Syftet med den hér rapporten ar att med olika metoder uppskatta omfattningen av den
offentliga upphandlingen, att 6versiktligt beskriva sammansattningen av den offentliga
upphandlingen i ett antal dimensioner samt, om mojligt, att identifiera orsakerna till att den
annonserade offentliga upphandlingen sa kraftigt understiger andra uppskattningar av
omfattningen av den offentliga upphandlingen.

| huvudsak kommer fyra metoder att anvandas. For det forsta kommer jag att utga fran
nationalrakenskaperna, fran vilka det i varje fall indirekt gar att utlasa storleken av den
offentliga sektorns inkép. Fran en sadan totalsumma kommer sedan inkép som inte omfattas
av upphandlingsreglerna att dras bort; darmed erhalls en 6vre grans for hur stor den offentliga
upphandlingen kan vara.? Berakningar baserade pa nationalrakenskaperna redovisas i kapitel
6.

2 Som framgér av texten nedan &r det inte helt korrekt att den offentliga sektorns inkép, beraknade fran
nationalrakenskaperna, maste utgéra en Gvre grans, eftersom vissa inkdp som den offentliga sektorn gor



For det andra kommer jag, i kapitel 7, att utga fran offentlig upphandling som annonseras i
EU:s databas TED och med hjalp av denna forsoka berakna en totalsumma. Detta kommer att
ge en undre grans for den offentliga upphandlingen.

For det tredje kommer jag att angripa problemet genom att sektor for sektor forsoka addera
ihop upphandlings- och omsattningssiffror inom branscher och produktgrupper som omfattas
av upphandlingsreglerna. Ett sétt att branschindela” upphandlingen &r att separat studera
kommuner, landsting och stat; ett annat ar att utga fran saljarnas naringsgrenar. Aven denna
metod kommer att generera en undre gréns for upphandlingen. Se kapitel 8.

Slutligen kommer jag att pa olika satt forsoka utga fran enskilda myndigheters och foretags
upphandling och utifran dessa uppskatta den totala offentliga upphandlingen. | denna
metodgrupp ingar ocksa redovisningen av resultat fran en enkat Naturvardsverket vid nagra
tillfallen skickat till samtliga kommuner och landsting och ett stort antal statliga myndigheter
om omfattningen av deras offentliga upphandling. Se kapitel 9.

Med undantag for matning via annonsvolym innebér samtliga metoder att fokus ligger pa
faktiskt gjorda inkop av sadana varor och tjanster som skall upphandlas, inklusive inkép som
ar sa sma att direktupphandling ar tillaten. Detta kommer jag ibland kalla
“upphandlingspliktig ink&psvolym”. Att summera virdet i annonserna mater, i princip, véirdet
av s&dan upphandling som har annonserats i EU:s databas.® Att den senare understiger den
forra ar naturligt, bland annat eftersom upphandlingar under tréskelvardena inte behdver
annonseras. Darmed sager differensen mellan de tva uppskattningarna inte sa mycket om
omfattningen av exempelvis otillaten direktupphandling.

| foljande kapitel beskrivs regelverket for offentlig upphandling, med fokus pa vilka kdpare
och vilka produkter som omfattas av regelverket. | det sammanhanget introduceras ocksa
begreppet offentliga inkop, vilket omfattar alla kop och all hyra som goérs av myndigheter och
offentliga bolag. Offentlig upphandling ar alltsa en delméangd av offentliga inkop.

Syftet med denna rapport &r inte primart att beskriva upphandlingsreglerna som sadana eller
att forsoka I6sa de manga och svara juridiska problem som uppstar nar man forsoker faststalla
vilka aktorer och produkter som omfattas av upphandlingsreglerna. A andra sidan maste i
princip sadana granser dras for att mojliggora den berékning som ar huvudsyftet med
rapporten. | manga fall ar granserna enkla att definiera, antingen for att det direkt framgar av
lagen eller darfor att det finns tydliga domstolsavgoranden. Nar sa inte ar fallet kommer min
huvudprincip att vara att folja den allmant vedertagna uppfattningen, om en sadan synes
finnas, eller alternativt Konkurrensverkets/NOUs uppfattning, om fragan ar tvistig. | vissa fall
har dock tillsynsmyndigheten inte tagit stallning, varfor jag maste ta mig friheten att sjalv
avgora om det ar sannolikt att en viss produkt eller viss aktor omfattas av reglerna eller inte.
Dérvid kommer jag ibland att ta hansyn till hur enkelt det &r att berdkna omfattningen av de
eventuellt upphandlingspliktiga inkopen, sé att exempelvis vissa aktorer som kdper for sma
belopp inte kommer att beaktas i berdkningarna, dven om det framstar som mest sannolikt att
de omfattas av reglerna. Vidare kommer jag att sa langt mojligt lamna sadana uppgifter att
lasaren sjalv kan modifiera kalkylerna for att béattre reflektera en annan bedémning &n min.

registreras i sektorn “niringslivet” och vissa andra inkdp registreras som gjorda av hushallen. Detta problem
utvecklas vidare i texten.

% | princip skall vardet annonseras, men det &r vanligt att sjalva upphandlingen annonseras och att vérdet inte
annonseras.



3. Offentlig upphandling och offentliga inkop

Offentlig upphandling regleras i férsta hand av lagen om offentlig upphandling, LOU
(2007:1091), och lagen om upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och
posttjanster, LUF (2007:1092), ocksa kallad forsorjningslagen. Dessa lagar tradde i kraft den
1 januari 2008 och ersatte den dldre lagen om offentlig upphandling (LOU, 1992:1528). LOU
och LUF, liksom den édldre LOU, bygger pa EU-direktiv om offentlig upphandling. | vissa
speciella fall kan ocks& EU-direktiven vara direkt tillampliga (ha s.k. direkt effekt).

Syftet med detta kapitel &r att beskriva vilka och vad som omfattas av upphandlingslagarna —
dvs. vilka aktorer och vilka produkter. Som redan sagts ar det i manga fall svart att gora
sadana bedémningar och ambitionen &r inte att 16sa de rent juridiska fragestallningarna. Av
praktiska skal maste emellertid tamligen exakta om an provisoriska granser dras upp.

3.1 Vilka omfattas av upphandlingslagarna?

De som omfattas av LOU bendamns upphandlande myndigheter. Statliga och kommunala
(inklusive landstingskommunala) myndigheter &r upphandlande myndigheter.® (Harvid raknas
de beslutande férsamlingarna sjalva som myndigheter.) Sammanslutningar av flera
upphandlande myndigheter betraktas ocksa som upphandlande myndigheter.

Vidare omfattas vissa offentligt styrda organ av lagen. De viktigaste kategorierna av offentligt
styrda organ & kommunala och statliga bolag; andra kategorier ar stiftelser och féreningar.
For att ett sadant organ skall omfattas av upphandlingsreglerna kravs i) att bolaget tillgodoser
ett behov i det allménnas intresse och ii) att behovet inte ar av industriell eller kommersiell
karaktar samt iii) att organet ar offentligt styrt. FOr att organet skall anses vara offentligt styrt
kravs att i) det offentliga utser mer an hélften av bolagets styrelsemedlemmar eller ii) att
bolaget till mer &n halften ar finansierat av det offentliga eller iii) att verksamheten pa annat
satt star under det offentligas kontroll.

Enkelt uttryckt innebar ovanstaende att offentligt &gda bolag som inte bedriver en rent
kommersiell verksamhet omfattas av upphandlingsreglerna. Aven bolag som i huvudsak
bedriver kommersiell verksamhet, men som ocksa har vissa icke-kommersiella uppdrag, anses
traffas av reglerna. Exakt vad som menas med icke-kommersiell verksamhet och hur
omfattande den méste vara ar svart att bedéma; nedan ges nagra exempel. An svérare &r
gransdragningsfragorna for stiftelser, foreningar och privata bolag . | rattspraxis har
exempelvis en privat vagforening som bedrev offentligt finansierad farjetrafik beddmts vara
en upphandlande myndighet om mer &n hélften av intakterna kommit fran det offentliga
(Hogsta domstolens dom i mal O 3682-02 Hogmarso samfallighetsférening), liksom privata
foretag som atagit sig vissa allmannyttiga forpliktelser (EG-domstolens dom i mal C-470/99
Universala Bau). Mgjligen skulle &ven allménnyttiga ideella foreningar som till mer &n
hélften finansieras av det offentliga och privata foretag som vunnit upphandlingar och som
darmed bade finansieras och i viss man kontrolleras av den offentliga sektorn kunna anses
vara upphandlande myndigheter. | det foljande kommer jag dock av praktiska skél och mot

* For en introduktion till upphandlingsreglerna, se Konkurrensverket, 2008b.
® I fortsittningen avses med “kommunala myndigheter” och “kommunala bolag” savil kommunala som
landstingskommunala myndigheter respektive bolag, om inte annat sdgs eller &r uppenbart av sammanhanget.



bakgrund av det delvis oklara rattslaget vélja att bortse fran mojligheten att stiftelser,
foreningar och privata bolag omfattas av LOU.°

Genom ett sarskilt undantag omfattas inte teleoperattrer — oavsett hur dessa dgs och styrs — av
LOU.

De som omfattas av LUF bendmns upphandlande enheter. FOr att betraktas som upphandlande
enhet maste tva villkor vara uppfyllda. For det forsta maste verksamheten tillnéra nadgon av de
s.k. forsorjningssektorerna, dvs. vatten, energi, transport eller post.” For det andra méaste
verksamheten bedrivas av en upphandlande myndighet (enligt definitionen i LOU), av ett
privat foretag som har sérskild réttighet eller ensamrétt att bedriva den typen av verksamhet
(t.ex. ett legalt monopol) eller av ett féretag som en upphandlande myndighet kan utéva ett
bestammande inflytande 6ver. EU-kommissionen kan undanta vissa sektorer fran LUF. For
Sveriges del har for narvarande elproduktion och elhandel undantagits. (Elnatsverksamhet
omfattas daremot av LUF.) Konkret innebar detta att privata elnatsbolag omfattas av LUF, da
dessas koncession ger ensamratt inom ett visst geografiskt omrade. Mojligen skulle dven
privatagda fjarrvarmeverk kunna omfattas, &ven om de inte har nagon formell ensamrétt, och
mojligen ytterligare nagot privat bolag med sarskild rattighet inom forsorjningssektorn, t.ex.
A-Train AB som har exklusiv koncession pa Arlandabanan fram till ar 2040.

Att avgora vad som &r en myndighet r relativt enkelt.® Daremot ar gransdragningsfragorna
vasentligt svarare nar det galler offentligt kontrollerade foretag, framfor allt vid tillampning
av LOU och framfor allt for statliga bolag. Grundprincipen &r att offentligt &gda bolag som
har ett rent kommersiellt syfte och som inte bedriver sin verksamhet inom forsérjningssektorn
inte omfattas av upphandlingslagarna. Detta torde galla t.ex. bolag som LKAB, Nordea, SAS,
SBAB, TeliaSonera och (fére privatiseringen) Vin&Sprit.” Foretag som daremot helt eller
delvis har en icke-kommersiell uppgift, som Systembolaget, Svenska Spel och Samhall, torde
daremot traffas av lagstiftningen. For nagra bolag synes det an svarare att avgéra om de har
sadana icke-kommersiella uppgifter att de skall anses omfattas av LOU. Detta géller t.ex.
Akademiska hus, Lernia och Sveaskog.™®

Det ar relativt vanligt forekommande att offentliga foretag inte anser att de sjalva omfattas av
LOU, trots att forutvarande NOU gjort bedémningen att foretaget i fraga omfattas av lagen.
Detta géller exempelvis Apoteket och Sveaskog. Tidigare hade &ven SVT den uppfattningen, i

® Det &r relativt enkelt att faststalla om en forening, stiftelse eller ett privat bolag erhaller mer an halften av sina
intékter fran det allmdnna. Daremot 4r det svérare att avgéra om en forenings verksamhet ar ”allmannyttig”. En
mojlig parallell & Skattemyndighetens definition av allménnyttig ideell férening. For privata bolag tillkommer
komplikationen att beddma om bolaget star under det offentligas kontroll genom avtal, snarare 4n genom
&garstyrning.

" Postverksamhet omfattas av lagen fran och med 1 januari 2009. Med “transport” menas rilsbunden trafik och
busstrafik, men daremot inte flyg, sjofart och taxi.

® Det finns dock betydande svarigheter med att ta fram en entydig definition av vad som menas med en
myndighet; se Statskontoret, 2005.

° For TeliaSonera géller drtill att teleoperatérer ar helt undantagna frén upphandlingsreglerna.

1% ernia hette tidigare AMU-gruppen, medan Byggnadsstyrelsen delats i Akademiska hus, Vasakronan, Statens
fastighetsverk och Lokalforsorjningsverket (ett senare nedlagt statligt ”fastighetskonsultforetag™); senare
bildades ocksé Specialfastigheter AB ur Vasakronan. Saval AMU-gruppen som Byggnadsstyrelsen bedémdes av
NOU vara upphandlande enheter, motsvarande upphandlande myndigheter med dagens lagstiftning. Av dessa
ligger det ndra till hands att betrakta VVasakronan som kommersiell och Specialfastigheter som icke-kommersiell.
Konkurrensverket vantas under hésten 2008 publicera en bedémning av om Akademiska hus &r en upphandlande
myndighet eller inte. Lernia betraktas i det foljande som en upphandlande myndighet, baserat pA NOUs gamla
beddmning.



strid med NOUs uppfattning, men man har numera andrat installning. Aven Systembolaget,
dar det icke-kommersiella syftet synes tdmligen uppenbart, anser sig inte traffas av
upphandlingsreglerna. Huruvida sa ar fallet eller inte har ej prévats i domstol.

| den har rapporten ar utgangspunkten de bedémningar som férutvarande NOU (Namnden for
offentlig upphandling, numera en del av Konkurrensverket) publicerat i tva rapporter.**
Dérmed betraktas exempelvis Apoteket, Bilprovningen, Samhall, Svenska Spel, SVT och
Systembolaget som upphandlande enheter, pga deras allmannyttiga uppgifter.

Inom forsorjningssektorn och vad galler kommunala bolag &r det nagot enklare att avgora om
ett bolag &r en upphandlande enhet respektive myndighet. Vattenfall, kommunala elnéts- och
fjarrvdrmebolag, SJ, Green Cargo, Swedcarrier och Posten betraktas som upphandlande
enheter pga att de &r verksamma inom forsorjningssektorerna och helt eller delvis agda av det
offentliga. Aven privata elnatsbolag och A-train betraktas som upphandlande enheter, medan
jag antagit att privata fjarrvarmebolag inte traffas av LUF. Vad galler 6vriga kommunala
bolag, inklusive landstingskommunala, antas att de alla traffas av LOU, mot bakgrund av att
kommunallagen (3:17) foreskriver att fullméktige skall faststilla det "’kommunala &ndamalet”
med verksamheten samt (8:3c) att avgifterna inte far vara hogre an kostnaderna.*?

3.2 Vad omfattas av upphandlingslagarna?

Upphandlingslagarna omfattar varor och tjanster, inklusive hyra av varor (I6s egendom), men
inte hyra av fast egendom, dvs. hyra av mark, lokaler, fastigheter och liknande. Inte heller
omfattas 16n och annan erséttning som betalas till egen personal, rantor eller kop av rorelser
(dvs. kop av hela foretag eller motsvarande). Vissa speciella tjanster ar helt undantagna fran
upphandlingsreglerna: radio- och tv-program (inkl. kép av sdndningstid), vissa juridiska
tjanster (skiljemanna- och forlikningsuppdrag), vissa finansiella tjanster (vardepappershandel,
investmentbankverksamhet, statsskuldsforvaltning och centralbankstjénster) och allménnyttig
forskning och utveckling. Foérsvarsmaterial far, med hanvisning till rikets sakerhet, undantas
fran upphandlingsreglerna av regeringen. Aven FMV (Forsvarets Materielverk) far gora
undantag for tillaggsbestallningar till redan undantagna inkdp liksom for nya bestéallningar
vars varde understiger 25 miljoner kronor.*® Enligt EG-domstlen skall alla undantag tillampas
restriktivt.™

Enligt LUF &r vatten som kops av vattenverk och som anvénds i dessas vattenproduktion
undantagna. Motsvarande undantag géller for energi och brénsle som kdps av energiforetag.
For bada lagarna galler att upphandling inte behdver géras om saljaren har monopol, det sa
kallade ensamréattsundantaget. Ett exempel ar kdp av lakemedel med gallande patent och
mojligen géller detsamma kop av fjarrvarme, elnatstjanster, kommunalt vatten och avlopp och

' NOU (1998, 1999); se aven Riksrevisionen (2006).

2NOU, 2000, bedémer att endast kommunala bolag som enbart bedriver elhandel eller enbart bedriver
tjansteexport kan undgas att traffas av upphandlingslagstiftningen.

13 Offentlig upphandling av forsvarsmateriel regleras férutom av LOU ocksa bl.a. av férordning (2001:870) om
forsvarsupphandling.

1 Se t.ex. EG-domstolens meddelande den 11 januari 2005 efter en begéran om férhandsbesked frén en tysk
domstol, dom i mal C-26/03 Stadt Halle, RPL Recyclingpark Lochau GmbH (RPL) mot Arbeitsgemeinschaft
Termische Restabfall- und Energieverwertungsanlage TREA Leuna.



sophamtning.’® Vidare finns vissa méjligheter till undantag av konstnarliga eller tekniska skal,
exempelvis vid kop av konstverk. I de foljande berakningarna kommer utgangsantagandet att
vara att fjarrvarme och elnatstjanster inte skall upphandlas.

Vidare betraktas inte alla kundvals- eller kundvalsliknande situationer som offentlig
upphandling. Fragan ar emellertid komplicerad och har ges endast en forenklad framstallning.
For en mer utforlig diskussion hanvisas till Konkurrensverket (2007).

En kundvalssituation uppstar nar en individ valjer att kopa eller erhalla en vara eller en tjanst
fran en av flera méjliga leverantorer, men dar det offentliga helt eller delvis star for
kostnaden, antingen genom att sjalv sta for produktionen eller genom att betala ersattning till
privata producenter. De framsta exemplen &r daghem, skolor, dldreomsorg och tandvard.
Awven viss sjukvard skulle kunna ses som ett kundval liksom viss missbruksvard och liknande
institutionsvard. En kundvalsliknande situation uppstar nar individen inte har frihet att valja
sjalv, utan valet gors for individens rdkning. Det framsta exemplet &r receptbelagda
lakemedel, dér ju lakaren ar den som formellt och vanligen de facto véljer lakemedel.

Till ovan namnda rapport fran Konkurrensverket finns tva bilagor, skrivna av Tom Madell
respektive UIf Bernitz. De har delvis olika uppfattning om i vilka situationer kundvals- och
kundvalsliknande situationer skall betraktas som upphandling. Enligt Bernitz ar det avgdrande
vem som bestéller tjansten. For en ren kundvalssituation &r det kunden och inte finansidren
(det allmanna) som &r bestéllare och foljaktligen behover inte finansidren upphandla tjénsten.
Enligt Madell maste dock finansiaren upphandla om inte utforaren har tilldelats rollen som
huvudman for verksamheten i fraga och om inte verksamheten omfattas av ett
offentligrattsligt bidragssystem. | praktiken &r de tva ense om att fristdende skolor och
daghem m.m. inte omfattas av upphandlingsreglerna. Daremot &r de oense om kundvalsstyrd
aldrevard, vilken Madell menar skall upphandlas medan Bernitz anser att den egentligen inte
behdver upphandlas enligt LOU. De bada synes dock ense om att det ar lampligt att i nationell
lagstiftning reglera kundvalsmodellen och att sadan lagstiftning skapar ett undantag fran
LOU. Att det & majligt att skapa undantag beror i sin tur pa att vard och utbildning m.m.
réknas som B-tjanster; for A-tjanster och for varor ar det inte mojligt med den typen av
nationella undantag, eftersom de nationella reglerna styrs av EU-direktiv.'® En ny lag om
upphandling av vardtjanster &r pa vag att inforas, Lag om valfrihetssystem, LOV. Tanken ar
att den offentliga finansiaren av vard- och omsorgstjanster skall kunna valja att anskaffa
tjansterna antingen med stod av LOV eller med stod av LOU. LOV och dess inverkan pa
omfattningen av den offentliga upphandlingen kommer dock inte ytterligare att analyseras i
den hér rapporten.

Tidigare har det ansetts att privat producerade vardtjanster dar vardgivaren ersétts enligt ett
samverkansavtal (eller etableringsavtal) ar att likstélla med en kundvalssituation dér patienten
ar bestéllaren, dar vardgivaren med en viss automatik ersétts enligt en nationell taxa och att
situationen déarfor inte traffas av upphandlingsreglerna. EU-kommissionen har emellertid
uttalat att aven vard enligt samverkansavtal skall upphandlas. Merparten av den privata
varden kdps genom s.k. vardavtal, dar ersattningen faststalls specifikt for varje avtal. Kop av
vard enligt vardavtal har generellt bedomts omfattas av upphandlingsreglerna.

15 »Symmetriskil” synes tala for att i synnerhet elnétstjénster inte behdver upphandlas av den kdpande parten;
den séljande parten anses ju traffas av LUF just for att den har en sdrskild ensamstallning.
18 Se nedan for en diskussion om A- och B-tjanster.



| det féljande kommer kop av tjanster fran fristdende skolor och daghem att betraktas som
utanfor LOUs rackvidd. Detsamma géller subventionerad tandvard. Daremot kommer all
privat sjukvard att betraktas som upphandlingspliktig, &ven om jag férsoker sarskilja vard
enligt samverkansavtal. P4 motsvarande satt raknar jag all missbruksvard mm. som
upphandlingspliktig, d&ven om det kan finnas kundvalssituationer ocksa pa denna marknad.

En upphandlande myndighet behdver inte tillampa LOU vid kop mellan olika forvaltningar
inom samma myndighet. En upphandlande enhet behdver inte tillampa LUF vid kép inom den
egna koncernen eller mellan anknutna bolag. Daremot maste offentligt kontrollerade bolag
utanfor forsorjningssektorn tillampa LOU vid kép mellan dotterbolag inom samma koncern.
Vid kop mellan statliga myndigheter géller enligt de flestas beddmning att
upphandlingsreglerna inte behover foljas. Daremot maste LOU tillampas vid kop mellan olika
myndigheter, exempelvis mellan tvd kommuner eller mellan tva landsting. Detsamma galler,
enligt ett nytt rattsfall (det s.k. SYSAV-malet med tva domar av Regeringsratten: RR 172-
175-06 och RR 176-17-/06) nar en kommun eller annan myndighet koper fran ett hel- eller
delégt bolag eller ett bolag agt av en annan myndighet.

| det foljande kommer kop mellan statliga myndigheter inte att anses omfattade av
upphandlingsreglerna, medan kdp mellan olika landsting, mellan olika kommuner eller mellan
kommuner, landsting och stat anses omfattade av reglerna. Vidare kommer myndigheters kdp
fran bolag, inklusive hel- och delagda bolag, att betraktas som traffade av LOU. Daremot
kommer jag inte att gora nagra forsok att berakna vardet av kop inom samma bolagskoncern
for bolag som omfattas av LOU, delvis baserat pa en formodan att sddana bolag kommer att
valja att organisera sina interna floden och sin organisation sa att sddan upphandling inte
uppstar.

3.3 Offentlig konsumtion, insatsforbrukning, offentliga
Inkdp och offentlig upphandling

Inom nationalrdkenskaperna anvénds begreppen offentlig konsumtion respektive
insatsforbrukning. Storleken av dessa kan kasta visst ljus 6ver storleken pa den offentliga
upphandlingen. De viktigaste komponenterna i det som kallas offentlig konsumtion &r I6ner
och andra personalkostnader, inkdp av forbrukningsprodukter mm (vanligen kallat
insatsforbrukning) och kapitalforslitning, dar det senare &r en berédknad kostnad for den
fortlopande vardeminskningen av den befintliga kapitalstocken.

For att ga fran offentlig konsumtion eller insatsforbrukning till offentlig upphandling (eller
“upphandlingspliktiga inkop™) kan det emellertid vara till hjalp att introducera begreppet
“offentliga ink&p”. Med offentliga inkdp menas hér och 1 det foljande utbetalningar som det
offentliga gor och som inte ar l6ner, andra personalkostnader, rantor, andra finansiella
kostnader, transfereringar, skattebetalningar eller kop av fast egendom, rorelse mm. P3 ett
principiellt plan finns tre viktiga skillnader mellan offentlig konsumtion och offentliga inkop.
For det forsta inkluderar offentlig konsumtion 16ner och personalkostnader. For det andra
inkluderar offentlig konsumtion kostnaden for anvandning av offentligt kapital
(kapitalforslitning) medan offentliga inkdp omfattar de utbetalningar som gors for offentliga
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bruttoinvesteringar.*’ Fér det tredje inkluderar begreppet offentliga inkop ocksa inkép som
gors av offentligt kontrollerade foretag.

Rena transfereringar, exempelvis barnbidrag, pensioner och socialbidrag, betraktas inte som
offentlig konsumtion och inte heller som offentliga ink6p. Daremot ingar subventioner av
exempelvis ldakemedel och skolgang i den offentliga konsumtionen. Inom
nationalrikenskaperna fors dessa poster under rubriken sociala naturaférmaner® och &r alltsa
en fjarde delmangd av offentlig konsumtion, vid sidan av kapitalférslitning, 16ner mm och
insatsférbrukning, och borde som sadan i princip framga i figur 1.

Figur 1. Offentlig konsumtion och offentliga inkop

Offentlig konsumtion och
offentliga inkop

Offentlig konsumtion

Insatsforbrukning
: Inkdp av EgBrutto-
rl:ﬂ¥nd|g— . forbruknings- rsinvesteringar|:
eter mm produkter, hyra
eessecesesseeeesyae T T T T T :
Offentliga : :
foretag !

Offentliga inkop

Anmaérkning: | figuren illustreras inte sociala naturaférmaner, vilka ingér i den offentliga konsumtionen.

Offentlig upphandling ar en delmangd av offentliga inkop, vilket framgar av Figur 2. | figuren
gors en atskillnad mellan den egentliga offentliga sektorn (stat, landsting och kommuner;

7 Gver tiden bor kapitalkostnaden métt som kapitalférslitning vara lika stor som vérdet av bruttoinvesteringar.
Déaremot infaller kapitalforslitningen senare i tiden och tidsprofilen blir mer utjamnad.

'8 Med sociala naturaférmaner menas subventioner som utgar fran det allménna till en privat producent fér en
vara eller tjanst som tillhandahalls direkt till konsumenter eller som saljs till ett subventionerat pris. Vidare méste
andamalet med tillhandahallandet av varan eller tjansten vara inom omradet vérd, social omsorg och utbildning
mm. Darmed raknas exempelvis inte subventioner till kollektivtrafikproducenter som en social naturaférméan,
eftersom dessa har ett annat andamal. Vardet av den sociala naturaférméanen beraknas utifran den betalning
exempelvis en kommun gor till utforaren. Om brukaren betalar direkt till utforaren (t.ex. vid ett besok pa en
vardcentral) blir sdledes den sociala naturaférménen lika med nettosubventionen.
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hdgra cirkeln) och offentliga bolag (inklusive privata foretag med sérskilda rattigheter;
vanstra cirkeln). For att ga fran offentliga inkop till offentlig upphandling skall tva kategorier
uteslutas. FOr det forsta omfattas inte vissa typer av produkter av upphandlingslagarna: hyra
av fast egendom (t.ex. lokalhyra), tv-program, monopolprodukter osv. Detta illustreras genom
att ett segment skurits bort i botten av de tva cirklarna. Vilka produkter som &r undantagna
diskuterades i storre detalj i avsnitt 2.2 ovan.

FOr det andra omfattas inte vissa typer av foretag, enligt diskussionen i avsnitt 2.1, vilket
illustrerats genom att omraden skurits bort i vanstra delen av cirkeln som representerar
offentliga bolag. Forst undantas samtliga bolag med rent kommersiell eller industriell
verksamhet. Grafiskt motsvaras detta av att den vanstra halvan av cirkeln skérs bort. Av dessa
“aterfors” dock en del, ndmligen (offentligt kontrollerade) kommersiella foretag inom
forsorjningssektorn, motsvarande de tva segmenten i nordvastra delen av cirkeln. Slutligen
undantas aterigen viss konkurrensutsatt verksamhet inom forsorjningssektorn, i praktiken
elproduktion och —handel. Detta motsvarar det yttre ljusgrona segmentet i nordvastra delen av
figuren.

Figur 2. Offentliga inkdp och offentlig upphandling

Offentliga inkop (hela cirklarna) och
offentlig upphandling (mérka segment)

Bolag inom forsdrjningssektorn
kontrollerade av det offentliga

Undantag,
texel*

eller industriell
verksamhet,
teleoperatdrer

Hyra, F&b, vatten, bréansle
energi, program**

Hyra, F&U, monopol-
produkter, tv-program, vissa
kundvalstjanster*

* Aven monopolprodukter. Vatten, bransle, energi endast

undantagna for vatten-respektive energiproducenter * Samt inkdp for produktion av teletjanster. Exempel
. p& monopolprodukter: fjarrvarme, elnatstjanster,
* Galler bara elproduktion och -handel patenterade lakemedel

3.4 Troskelvarden och A- och B-tjanster

Beroende pa det upphandlade beloppet skall (kan) olika forfaranden (eller procedurer) for
upphandling anvandas. Vid upphandling av varor och s.k. A-tjanster (se nedan) 6ver de s.k.
troskelvardena skall, enligt EU:s direktiv, vissa mer formella upphandlingsforfaranden
anvéandas: “0ppet”, ’selektivt” eller forhandlat” férfarande. Vid upphandling under
troskelvardena och vid upphandling av B-tjanster oavsett belopp, men éver vad som brukar
kallas for ett ’lagt virde”, kan ndgot mindre formella forfaranden anvéndas: forenklat
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forfarande och urvalsférfarande samt, om synnerliga skéal foreligger, direktupphandling.
Under griansen for ”lagt varde” kan direktupphandling, dvs. ett i det ndrmaste helt informellt
upphandlingsforfarande, tillampas.*®

A-tjanster ar t.ex. reklamtjanster, tjanster avseende fastighetsforvaltning,
organisationskonsulttjanster, flygtransporter och andra landtransporter &n med
jarnvagstransporter, finansiella tjanster samt tele- data- och IT-tjanster. B-tjanster ar t.ex.
juridiska tjanster, halso- och sjukvardtjanster och sociala tjanster, tjanster avseende utbildning
samt jarnvags- och sjotransporter. Se vidare bilaga 2 och 3 till LOU samt den till CPV-
nomenklaturen hérande “konverteringstabellen”.

EU:s regler ar tvingande for varor och for A-tjanster over troskelvardena.?’ Fér B-tjanster och
for upphandlingar under troskelvardena tillater EU-reglerna att mindre formella forfaranden
anvands, aven om helt informell upphandling inte accepteras. Sverige har dock valt utforma
den nationella lagstiftningen (LOU) sa att hdga krav stélls pa det formella forfarandet aven for
B-tjanster. Att EU-direktiven ar mindre styrande for B-tjanster innebar dock, som namnts
ovan, att det ar mojligt att genom annan nationell lagstiftning undanta vissa B-tjanster fran
upphandlingsreglerna.

Det upphandlade beloppet uppskattas av upphandlande enhet/myndighet och skall berédknas
exklusive moms, for hela kontraktstiden inklusive eventuella forlangningsoptioner och
inklusive forvantade tillaggsbestéllningar. Det ar inte tillatet att dela upp ett kontrakt i flera
mindre delar for att understiga troskelvardena.

Troskelvardena faststalls gemensamt for hela EU och uppgar for narvarande (ar 2008) enligt
LOU till cirka 1,2 miljoner kronor for statliga myndigheter och cirka 1,9 miljoner kronor for
ovriga upphandlande myndigheter. FOr byggentreprenader &r troskelvardet cirka 48 miljoner
kronor. For LUF anvands samma troskelvarde for byggentreprenader, medan en grans pa
cirka 3,8 miljoner kronor géller for 6vriga varor och tjanster. Vad som menas med lagt
virde” bestdms ddremot av den upphandlande enheten/myndigheten. De flesta myndigheter
forefaller ha valt en grans pa mellan ett och sju basbelopp, dvs. mellan cirka 40 000 och
knappt 300 000 kronor. Ofta anvands olika granser for varor och tjanster.

Av sérskilt intresse for den har utredningen ar att upphandlingar avseende varor och A-
tjanster 6ver troskelvardena maste annonseras i EU:s gemensamma databas, TED (Tenders
Electronic Daily, se hemsidan ted.europa.eu). Detta gor att statistik for den kategorin
upphandlingar kan tas fram med storre sékerhet. | princip ar upphandlaren skyldig att
efterannonsera det vinnande budet, men hittills har det inte funnits nagra sanktioner med
upphandlare som inte efterannonserar. Aven om upphandling av B-tjanster 6ver
troskelvardena inte behover annonseras i TED sa skall i princip en efterannonsering goras.

4. Internationell forskning om omfattningen mm av
offentlig upphandling

19 Se Konkurrensverket, 2008b, for en kortfattad beskrivning av tilldtna upphandlingsprocedurerna.
? Direktiven har dven vissa tvingande regler fér B-tjanster, rorande tekniska specifikationer och
efterannonsering (se nedan).
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Den internationella forskningen om omfattningen av den offentliga upphandlingen forefaller
vara mycket begransad. Audet (2002) refererar och sammanfattar ett antal studier av
omfattningen av “offentlig upphandling” (government procurement) som genomforts av
framfor allt EU, OECD och FN. Av sammanhanget framgar att det Audet (och de studier han
refererar till) snarare avser det jag ovan kallat offentliga inkop”. Dvs. Audet och de studier
han refererar till gor ingen atskillnad mellan sadan offentlig upphandling som omfattas av
upphandlingsreglerna och andra offentliga inkop.

Gemensamt for studierna &r att de utgar fran nationalrakenskaperna. Offentliga inkdp
berdknas antingen som offentlig insatsforbrukning plus offentliga bruttoinvesteringar eller
som offentlig konsumtion minus ersattning till anstallda minus kapitalforslitning minus
indirekta skatter plus den offentliga sektorns forséljning plus offentliga bruttoinvesteringar.
Det bor ocksa noteras att Audet inte inkluderar den sociala naturaférmanen.

| ekvationsform, och med hansyn till den sociala naturaférmanen, kan offentliga inkop
definieras enligt féljande:

Offentliga inkdp = offentlig insatsforbrukning + sociala naturaférmaner + offentliga
bruttoinvesteringar =
= offentlig konsumtion — erséttning till anstallda — kapitalférslitning — dvriga
produktionsskatter netto?* + forsaljning + egenproducerade évriga tillgangar®® +
offentliga bruttoinvesteringar

For flertalet 1ander ar insatsforbrukning inte tillganglig, varfér omvagen via offentlig
konsumtion &r nddvandig. De tva berakningssatten leder for vissa lander till samma svar,
medan det for andra lander uppstar vissa avvikelser. For Sveriges del publicerar SCB
insatsforbrukning, saval for myndigheter som for egentlig myndighetsutévande verksamhet,
pa aggregerad niva och uppdelat pa olika typer av myndigheter — stat, landsting, kommun och
socialforsakringssektorn. Med egentlig myndighetsutdvande verksamhet menas all
verksamhet i myndighetsform med undantag for kommersiell verksamhet som bedrivs i
forvaltningsform, exempelvis bygg- och anldggningsverksamhet eller elproduktion (se
nedan).

For Sveriges del har offentliga inkdp med den hdar metoden uppskattas motsvara 12-15
procent av BNP, medan genomsnittet for EU och OECD ligger pa 9-12 procent.
Storbritannien och vissa av EU:s nya medlemslander ligger pa ungefar samma niva som
Sverige.? Uppskattningarna inkluderar inte offentliga inkdp av offentligt agda bolag. Vidare
forefaller varken Audet och de studier han hanvisar till ta hansyn till den sociala
naturaformanen.

5. Tidigare svenska bedémningar av omfattning mm av
offentlig upphandling

2! Gvriga produktionsskatter netto = évriga produktionsskatter — dvriga produktionssubventioner.

22 Egenproducerade dvriga tillgangar &r investeringar som produceras av den offentliga sektorn sjalv och som
inte rdknas som produktion av néringslivet. | praktiken géller detta egenproducerad programvara, vars vérde
uppgick till drygt 1 miljard kronor ar 2005.

% EU (2004) gor dock bedémningen att Sveriges offentliga upphandling motsvarar 21 procent av BNP; se nedan.
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| Upphandlingskommitténs delbetinkande (SOU 1999:139)%* uppskattades den offentliga
upphandlingen uppga till cirka 400 miljarder kronor, motsvarande cirka 18,5 procent av BNP
till marknadspris eller drygt 21 procent av BNP exklusive moms det aret.” Av detta
bedémdes stat, landsting och kommuner sta for 80, 100 respektive 70 miljarder kronor.
Kommunala, statliga och privata bolag som omfattades av upphandlingsreglerna bedémdes
gora upphandlingar for 50, 90 respektive 10 miljarder kronor.

Nutek (2005) redovisar en forenklad berékning baserad pa nationalrakenskaperna och
kommer fram till att rena myndigheter kopte varor och tjanster for 344 miljarder kronor, eller
14 procent av BNP ar 2004. Man framhaller dock att berakningen inte inkluderar offentliga
bolag, men daremot sadana inkop som inte omfattas av upphandlingsreglerna, t.ex. hyra.
Nutek kritiserar ocksa EU-kommissionens bedémning att den offentliga upphandlingen i
Sverige ar 2002 uppgick till 20,5 procent av BNP (Europeiska kommissionen, 2004) och
menar att uppskattningen ar orimligt hog. Naturvardsverket (2005) anger att den offentliga
upphandlingen uppgar till 320 miljarder kronor.

Elg och Bergstrom (2007) uppger att saval organisationen Foretagarna som Stockholms
Handelskammare uppskattat omfattningen av den offentliga upphandlingen till cirka 500
miljarder kronor. Foretagarnas uppskattning gjordes ar 2006 och Stockholms
Handelskammares sannolikt vid ungefar samma tidpunkt. Elg och Bergstrom preciserar inte
tydligt sin egen beddmning, men forefaller landa i slutsatsen att den offentliga upphandlingen
uppgar till 400-500 miljarder kronor per ar. En upprakning av Upphandlingskommitténs
uppskattning i takt med BNP ger ett véarde pa knappt 550 miljarder kronor ar 2006 och cirka
600 miljarder kronor i &r (2008).%

Enligt ESV (2000) uppgick statliga inkdp av varor och tjanster, exklusive investeringar och
hyror, vid den tiden till cirka 85 miljarder kronor.?” Beloppet inkluderar kép mellan
myndigheterna, vilka sammantaget utgjorde cirka 31 miljarder kronor. Av detta stod
Forsvarets kop fran FMV for 19 miljarder kronor och Forsvarets (och i viss man FMVs) kop
fran Fortifikationsverket for ytterligare 3 miljarder kronor. (FMVs egna inkdp av
forsvarsmaterial utgjorde i sin tur merparten av kostnaden for FMVs forsaljning till
Forsvaret.)?®

6. Nationalrdkenskaperna och offentlig upphandling

| nationalrédkenskaperna redovisas den offentliga sektorns inkomster och utgifter, totalt och
nedbruten i ett antal olika dimensioner. De viktigaste utgiftsposterna ar offentlig konsumtion,
transfereringar till den privata sektorn (och till utlandet, t.ex. bistand) och offentliga
investeringar. Den offentliga konsumtionen har som beskrivits ovan i sin tur tre
huvudkomponenter: insatsforbrukning, 16ner (inklusive sociala avgifter) och

2 Effektivare offentlig upphandling — for fortsatt valfard, trygghet och tillvaxt (SOU 1999:139). Av betankandet
framgar att kommuner och landsting inkl. deras bolag pa arshasis kdper varor och tjanster for ca 220 miljarder
kronor och de statliga myndigheterna och bolagen for omkring 170 miljarder kronor.

% Eller, mer korrekt, i forhallande till BNP till baspris, vilket beraknas som BNP till marknadspris minus moms
och andra produktskatter plus produktsubventioner.

% Givet en nominell BNP-tillvaxt p& 4 procent &r 2008. Alla varden i Idpande priser.

27 Citerat genom Konkurrensverket, 2002, s. 247.

% Observera att kdp mellan myndigheter i brukar anses omfattade av upphandlingsreglerna och inte heller ingdr i
nationalrdkenskapernas begrepp “offentliga sektorns insatsforbrukning”
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kapitalforslitning. Dartill kommer ett antal mindre poster, sasom produktionsskatter, den
offentliga sektorns forsaljning (en minuspost) och sociala naturaférmaner.

| kapitel 4 har beskrivits hur offentliga inkop kan berdknas med utgangspunkt fran
nationalrdkenskaperna. Har kan tillaggas att 6vriga produktionsskatter tidigare kallades
indirekta skatter, medan 6vriga produktionssubventioner bendmndes indirekta subventioner.
Nettot av dessa kallas 6vriga produktionsskatter netto; detta begrepp anvandes i formeln i
kapitel 4.

Skillnader mellan nationalrakenskaperna och primarstatistiken avseende offentliga
berakningar

| nationalrékenskaperna redovisas de offentliga myndigheternas konsumtion och fast
bruttoinvestering inklusive ej avdragsgill moms. Detta ar en vasentlig skillnad gentemot de
kallor som anvénds for de offentliga myndigheterna, t.ex. Underlag till statens finansiella
sparande och rakenskapssammandrag for kommuner och landsting.

| nationalrakenskaperna nettas vissa transaktioner bort fran de offentliga myndigheternas
insatsforbrukning och forsaljning. Kop av verksamhet mellan myndigheter betraktas inte som
insatsforbrukning i nationalrakenskaperna. T.ex. ingdr inte kop och forsaljning av sjukvard,
aldrevard och missbrukarvard inom och mellan offentliga sektorer. Daremot ingar kop av
ovriga tjanster mellan och inom offentliga sektorer samt myndigheters kop fran offentliga
foretag.

De transaktioner som inte ingar i kop och forséljning mellan offentliga sektorer behandlas
som transferering i nationalrakenskaperna. Ett exempel ar ndr kommunerna anlitar Statens
Institutionsstyrelse (SIS) for vard av missbrukare. Transaktionen fors som en transferering
fran den kommunala sektorn till staten (och inte som kommunens kop av en tjanst och statens
forsaljning).

Offentlig sektor och offentlig myndighet

| nationalrékenskaperna gors redovisning antingen institutionellt eller funktionellt. Vid
institutionell redovisning redovisas hela offentliga sektorn och vid funktionell redovisning
redovisas offentliga myndigheter. Med offentliga myndigheter menas de verksamheter inom
offentlig sektor som inte &r marknadsproducenter — utan till storsta delen skattefinansierade.

Den affarsmassiga verksamheten inom kommuner ingar inte i offentliga myndigheter. Enheter
som producerar t.ex. renhallning, vatten och energi betraktas som marknadsproducenter och
redovisas darfor tillsammans med néringslivet.

Skattefinansierad verksamhet for egen slutlig anvandning i form av fast bruttoinvestering
(investering i egen regi) ingar inte i offentliga myndigheters produktion utan redovisas
tillsammans med naringslivet. Exempel pa sadan verksamhet ar Banverkets och Vagverkets
nybyggnadsverksamhet. Forbrukningen for denna produktion ingar alltsa inte i offentliga
myndigheters forbrukning. Daremot ingar investeringarna i offentliga myndigheters
investeringar. Offentligt 4gda bolag ingar inte i offentliga myndigheter och inte heller i
offentlig sektor, utan edovisas tillsammans med naringslivet.
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Nationalrékenskaperna som utgangspunkt for att berakna omfattningen av den offentliga
upphandlingen

En utgangspunkt for att berdkna det maximala majliga vardet av de upphandlingspliktiga
ink6pen ar summan av insatsforbrukning, social naturaférman och bruttoinvesteringar for den
offentliga sektorn, samt insatsforbrukning och bruttoinvesteringar for offentliga bolag. Dartill
kommer upphandling av privata bolag inom forsérjningssektorn; i forsta hand privata
elnétsbolag.

Fran de offentliga inkdpen maste ett antal avdrag goras. For det forsta maste inkp som gors
av offentliga bolag som inte omfattas av upphandlingsreglerna dras bort. For det andra maste
inkop av sadana produkter som inte omfattas av upphandlingsreglerna exkluderas. Enligt
ovan galler detta exempelvis lokalhyra, inkop av forskningstjanster, tv-program, inkop pa
monopolmarknader och manga inkdp som styrs av kundval. Hur dessa berdkningar kan gdras
redovisas i de foljande avsnitten.

6.1 Myndigheters inkdp

Enligt ovan har myndigheters inkop tre huvudkomponenter: insatsférbrukning,
bruttoinvesteringar och sociala naturaférmaner. For att berdkna omfattningen av den
offentliga upphandlingen med utgangspunkt fran offentliga inkép maste emellertid ett antal
avdrag goras for produkter som inte omfattas av upphandlingsreglerna. Vidare maste ett antal
poster som inte ingar i nagon av de tre namnda komponenterna laggas till; detta galler
exempelvis upphandlad kollektivtrafik.

Insatsférbrukning

Enligt de detaljerade nationalrakenskaperna® uppgick den konsoliderade offentliga sektorns
insatsforbrukning ar 2006 till cirka 320 miljarder kronor inkl moms. En viss del av dessa
inkop avser dock sadana produkter som inte behover upphandlas enligt upphandlingsreglerna.
En sadan post ar kostnaden for patenterade lakemedel i slutenvarden, vilken uppskattas till
cirka 3 miljarder kronor. En annan &r férsvarsmateriel, dar atminstone 10 miljarder kronor
torde avse undantagna upphandlingar. (Se avsnitt 8.2.)

Den viktigaste posten torde dock vara lokalhyra. Den rdknas som insatsforbrukning av SCB
och skall darfor dras av frén ovanstdende summa.*® Enligt SCB uppgick den offentliga
sektorns insatsforbrukning avseende lokalhyra till cirka 62,5 miljarder kronor ar 2005. Jag har
antagit att motsvarande kostnad ar 2006 var cirka 65 miljarder kronor.

Som jamforelse kan ndmnas att statliga myndigheters lokalkostnader har uppskattats till cirka
20 miljarder kronor.** Vidare har landstingen externa lokalkostnader pa 6.2 miljarder kronor

%9 Se http://www.sch.se/templates/Product 11030.asp, detaljerade arsberakningar 1993-2005. Sociala
naturaférmaner for ar 2006 fran diagrammet Offentlig individuell och kollektiv produktion och konsumtion
2002-2008. Uppgifterna ar hamtade fran tabell 12, som stracker sig fram till och med ar 2006, och som omfattar
hela offentliga sektorn. | tabell 18 kan man utlasa insatsforbrukning mm. for offentliga myndigheter, dvs.
exklusive produktion av el-, vatten- och avloppstjanster och bygg- och anldggningsverksamhet mm. som bedrivs
i form av affarsdrivande verksamhet och redovisas tillsammans med néringslivet.

% Enligt uppgift anvands olika berakningsmetoder for interna och externa hyror. Externa hyror ingr i sin helhet
i insatsforbrukningen, medan kapitalkostnader inte raknas in i den internhyra som ingar i insatsférbrukningen.

%1 Se ESV, odaterad. Se dock aven avsnitt 8.1, sérskilt om staten, dér ett lagre varde anges.
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for sjukvard, enligt SKL:s statistik, och kommunerna har externa lokalkostnader pa 16
miljarder kronor enligt SCB:s statistik for kommunernas kostnader. Det framstar inte som
osannolikt att mellanskillnaden mellan SCB:s uppskattning av total kostnad for lokalhyror och
summan av uppskattningarna for de tre sektorerna i huvudsak utgérs av interna
hyreskostnader for primér- och landstingskommuner.

Monopoltjanster behdver inte upphandlas enligt upphandlingsreglerna. | det foljande har jag
antagit att detta utover patenterade lakemedel eventuellt ocksa géller elnatstjanster och
mojligen ocksa fjarrvarme (se ovan). Har antas att offentliga sektorn koper fjarrvarme (och —
kyla) och elnétstjanster for sammanlagt 5 miljarder kronor (se kapitel 8).

Bruttoinvesteringar

De offentliga bruttoinvesteringarna uppgick ar 2006 till knappt 90 miljarder kronor inklusive
moms enligt nationalrdkenskaperna. Det kan forefalla enkelt att direkt addera detta vérde till
den offentliga insatsforbrukningen eftersom i stort sett all offentlig investering torde avse
upphandlingspliktiga varor eller tjanster. En komplikation ar emellertid att den offentliga
sektorns utfor vissa investeringar i egen regi och att dessa skall rdknas som upphandling
beroende pa om uppdraget erhallits i konkurrens eller inte. Nedanstaende tabell visar den
offentliga sektorns investeringar ar 2006. De offentliga bolagens investeringar ingar i
naringslivets investeringar i nationalrdkenskaperna.

Tabell 1. Offentliga sektorns investeringar enligt nationalrakenskaperna
Ar 2006, miljarder kronor.

Offentliga myndigheters fasta bruttoinvesteringar 82
varav bygginvesteringar i egen regi 21,3
Investering i datasystem i egen regi 1,3

kopta fasta bruttoinvesteringar off mynd 59,4

Fast bruttoinv offentligas affarsdrivande verksamhet 7,1
Summa 89,1

Specificering, bygginvesteringar i egen regi

Statliga investeringar i egen regi 17,2
varav Banverket 8,6
varav Vagverket 8,6

Kommunala investeringar i egen regi 4,1

21,3

Kélla: SCB

Det &r svart att uppskatta hur mycket av den investeringsverksamhet som bedrivs i egen regi
som inte konkurrensutsatts. VVagverket anger dock att produktionsenheten Vagverket
Produktion ar fullt konkurrensutsatt, medan Banverket anger att dess produktionsenhet,
Banverket Produktion, endast tilldelas underhallsarbeten utan konkurrensutsattning. For
enkelhets skull antas hér att hela Banverkets investeringsvolym &r konkurrensutsatt, medan
kommunala bygginvesteringar i egen regi och de offentliga myndigheternas investeringar i
datasystem i egen regi helt och hallet antas genomfdras utan konkurrensutsattning. Om detta
ar korrekt skall drygt 5 miljarder kronor dras fran ovanstaende investeringsutgift, vilket i sin
tur innebdr att investeringar upphandlades av den offentliga sektorn for ndrmare 85 miljarder
kronor ar 2006.
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Sociala naturaformaner

De sociala naturaférmanerna uppgick, enligt nationalrakenskaperna, ar 2006 till drygt 85
miljarder kronor inklusive moms. Sociala naturaférmaner ar kostnader som offentlig sektor
har for subventioner av varor och tjanster som andra utforare producerar och levererar direkt
till hushallen, exempelvis kostnader for lakemedelsformanen och inkontinensartiklar,
vardavtal med privata vardgivare, fardtjanst, privat producerad fri tandvard, kostnader for
friskolor och privata daghem, inkdpt arbetsmarknadsutbildning och rehabilitering samt
rattshjalp. For att en subvention av den hér typen skall raknas som social naturaférman maste
den subventionerade varan eller tjansten ha ett andamal inom vissa kategorier, framst vard,
utbildning och social omsorg. Darmed raknas exempelvis subventionerad lokaltrafik inte som
social naturaférman.

Vissa sociala naturaformaner skall upphandlas enligt upphandlingsreglerna, andra inte.
Exempelvis raknas inte lakemedelsférmanen eller friskolor som offentlig upphandling. Enligt
uppgift fran SCB uppgick vérdet av de sociala naturaférmanerna ar 2005 totalt till drygt 80
miljarder kronor inklusive moms, uppdelat pa foljande poster:

- Lakemedelsformanen: 19,7 mdr kr, varav lakemedel 17,8 mdr kr. Mellanskillnaden &r
speciallivsmedel och forbrukningsmateriel inom lakemedelsformanen dar ocksa
subventioner utgér.*

- Inkontinensartiklar: 1 miljard kronor

- Féardtjanst med buss och taxi: 2,3 miljarder kronor (*)

- Juridisk-ekonomiska tjanster (rattshjalp): 1,4 miljarder kronor

- Fristaende skolor, daghem mm: 16,7 miljarder kronor®®

- Tandvardssubventioner: 2,8 miljarder kronor

- Subventionerad vard: 21 miljarder kronor (*)**

- Aldreomsorg: 11,2 miljarder kronor (*)

- Individvard (missbrukshem mm): 4,2 miljarder kronor (*)

Summa: 80,3 miljarder kronor inklusive moms (cirka)

Poster markerade med (*) 4r sédana som skall upphandlas.®® Totalt uppgick dessa poster till
cirka 39 miljarder kronor, inklusive vard enligt samverkansavtal, eller cirka 36 miljarder
kronor exklusive denna kostnadspost.*® Foljaktligen skulle cirka 41 miljarder kronor avse
sédana produkter som inte behdver upphandlas. Ar 2006 hade de sociala naturaférménerna
oOkat till cirka 85 miljarder kronor, varav uppskattningsvis 43 miljarder kronor inte behéver
upphandlas.

82 Enligt SKL kostar lakemedelsféormanen 19,3 miljarder kronor exklusive moms ar 2006; se avsnitt 8.1.

% Vardet avviker frdn kommunernas kop av verksamhet p& omréadet enligt kommunstatistiken (se avsnitt 8.1).
Enligt denna uppgar kostnaderna snarare till cirka 25 miljarder kronor. En forklaring till skillnaderna ar att olika
metoder anvénds for att skatta ersattningen till friskolorna m.fl., en annan att kommunstatistiken inkluderar kop
av verksamhet dven till kommunernas skolor. | det senare fallet &r det inte skolverksamhet som képs, utan
exempelvis stddverksamhet eller skolbespisningsverksamhet.

% Vérd enligt samverkansavtal ing&r med uppskattningsvis cirka 3 miljarder kronor. Denna tjanst har tidigare
inte ansetts behdva upphandlas; se kapitel 3.

% Det 4r tankbart att viss upphandling inom de markerade omrédena inte behdver upphandlas, t.ex. kundvald
aldreomsorg eller missbruksvard.

% Konkurrensverket, 2002, anger att vard enligt samverkansavtal koptes for 2,7 miljarder kronor &r 2000.
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Ovrig myndighetsupphandling

| nationalrakenskapernas matt pa insatsférbrukning for den offentliga sektorn ingar bara kop
fran dvriga sektorer.3” Med andra ord, kop av verksamhet mellan myndigheter betraktas inte
som insatsforbrukning. Darmed bortfaller kép av t.ex. sjukvard, dldrevard och missbrukarvard
bade mellan och inom offentliga sektorer. Kop av 6vriga tjanster mellan och inom offentliga
sektorer samt kép fran offentliga foretag ingar. T.ex. ingar alltsa 6vriga myndigheters kop av
tjanster fran SCB, vilket ju ar i 6verensstaimmelse med upphandlingsreglernas syn pa vad som
ar offentlig upphandling.

Tva viktiga typer av kop av verksamhet mellan myndigheter &r kommuners kép av
skoltjanster fran varandra och landstingens inbordes kop och forsaljning av sjukvardstjanster.
Enligt Skolverket (2007) gar 28 procent av alla gymnasieelever i en skola utanfor
hemkommunen, men bara 1 procent av grundskoleeleverna. Nedan anvénds schablonen att 75
procent av kostnaden for grund- och gymnasieskolor allokeras som skolpeng. Om samma
schablon appliceras pa kommunernas inbordes kop innebér detta att kommunerna koper
skoltjanster av varandra for drygt 5,5 miljarder kronor. Inkdpta skoltjanster ar visserligen
“offentliga ink&p”, men didremot inte offentlig upphandling i LOUs mening. Dédrmed har
bortfallet ingen betydelse for denna rapports syfte.

Stockholms och Uppsala lans landsting salde vard, framfor allt till kringliggande lan, for cirka
1 respektive cirka 1,5 miljarder kronor.®® Ett enkelt antagande &r att det framfor allt &r de
landsting som har regionsjukhus som séljer vard och att de i medeltal séljer vard for cirka 1,25
miljarder kronor. Givet att det forutom i Stockholm och Uppsala finns regionsjukhus i
Goteborg, Malmé/Lund, Linképing, Umeé och Orebro sa kan darmed landstingens inbordes
kop av sjukvardstjanster — som ju skall upphandlas — uppskattas till cirka 7,5 miljarder kronor.

Mer exakta uppgifter star att hamta i SKL (2007).% Dar framgar att landsting ar 2006 kopte —
framfor allt vardtjanster — av varandra for 6,4 miljarder kronor. Av bolag inom den egna
koncernen koptes vardtjanster for 4,5 miljarder kronor, av kommuner och kommunférbund
for 0,7 miljarder kronor. Till kommuner och kommunférbund salde landstingen for
sammanlagt knappt 1,8 miljarder kronor, varav cirka halften avsag vard och resten
huvudsakligen utbildning och trafik/infrastruktur. Transaktionerna med staten summerade till
strax 6ver 1 miljard kronor, varav drygt halften avsag ersattning fran Forsakringskassan for
tandvard. Kop fran bolag registreras i nationalrakenskaperna, men inkop for 9-10 miljarder
dar landsting endera star som kopare eller séljare eller bade och saknas alltsa i
nationalrakenskaperna och maste féljaktligen laggas till.

Utover kop av skoltjanster mellan kommuner och kép och forséljning mellan kommuner och
landsting forekommer sakert ytterligare transaktioner mellan kommuner. Vardet av den totala
forsaljningen fran kommuner till andra kommuner uppgick ar 2006 till cirka 8,6 miljarder
kronor, medan forsaljningen till landsting enligt kommunredovisningen uppgick till 1,5
miljarder kronor.*® Kop av skoltjanster torde utgéra merparten, uppskattningsvis &tminstone

" Emellertid betraktas viss affarsverksamhet som bedriv av myndigheterna sjalva som verksamhet bedriven av
det naringslivet i delar av nationalrdkenskaperna. Detta leder till att den insatsférbrukning som redovisas i tabell
18 i de detaljerade BNP-berdakningarna, och som omfattar “myndigheter”, blir ldgre 4n den som redovisas i tabell
12, vilken omfattar ”den offentliga sektorn”.

% Se respektive landstings arsredovisning.

% Se tabell E19.

%0 Se SCB, 2007, tabell 6. Enligt landstingsredovisningen — se féregaende stycke — kopte landstingen endast for
0,7 miljarder kronor frdn kommuner och kommunférbund.
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5,5 miljarder kronor, av kommunernas inbordes kop. Darmed summerar sadana kop och
forsaljningar mellan kommuner och landsting som skall upphandlas till som hdgst cirka 13
miljarder kronor.

En annan typ av upphandling som inte fangas in nar offentliga inkop uppskattas med hjélp av
nationalrdkenskaperna dr upphandling ”for medborgarnas rdakning” som inte raknas som
sociala naturaférmaner. Detta galler exempelvis kollektivtrafik och sophamtning, oavsett om
den utfors av kommunala bolag eller fristdende aktorer. Vérdet av inkdpen inom dessa
omraden antas uppga till cirka 25 respektive 5 miljarder kronor (se kapitel 8).

Totalt ger detta en undertackning” pa knappt 45 miljarder kronor i form av kép mellan
myndigheter som inte raknas som insatsforbrukning eller sociala naturaférmaner av SCB men
som bor klassificeras som offentlig upphandling.

Myndigheters totala upphandling med och utan moms

Totalt uppgick alltsa myndigheternas inkop till narmare 500 miljarder kronor ar 2006, vilket
motsvarar cirka 17 procent av BNP.** Vardena i nationalrakenskaperna ar dock berdknade till
marknadspris, dvs. inklusive moms, medan exempelvis upphandlingsstatistik och foretags
resultatrakning mm. i allménhet anges exklusive moms. For jamfdérbarhet bor darfér moms
raknas av fran inkopen.

Momssatsen varierar mellan olika produktgrupper och det har inom ramen for det har
projektet inte varit mojligt att géra nagon exakt berakning. Enligt uppgift fran SCB uppgick
genomsnittsmomsen ar 2005 for sociala naturaférmaner till 2 procent, den for investeringar
till 19 procent och den for insatsforbrukning till 14 procent i medeltal.** Detta reducerar
myndigheters inkop fran knappt 500 miljarder kronor till cirka 430 miljarder kronor. De
tillagg och avdrag som diskuterats ovan gor att det sammanlagda vardet justeras ned med 40
till 50 miljarder kronor, dvs. till 380-390 miljarder kronor, och ytterligare 2,5 till 5 miljarder
kronor lagre om elnatstjanster och dven fjarrvarme skall raknas bort.

6.2 Offentliga bolags inkdp

| nationalrékenskaperna raknas offentliga bolags verksamhet som verksamhet i naringslivet.
De offentliga bolagens inkdp maste darfor uppskattas pa annat satt. En utgangspunkt ar
skriften Offentligt agda foretag (t.ex. ar 2006; SCB, Statistiska meddelanden OE27
SM0701).*® Enligt denna uppgick de offentligt agda bolagens omséttning till 463 miljarder
kronor ar 2006, varav statliga bolag stod for nastan tva tredjedelar (eller 292 miljarder kronor)
och bolag &gda av primarkommuner for nastan en tredjedel (eller 145 miljarder kronor).

*1 BNP &r 2006 uppgick enligt SCB till cirka 2900 miljarder. Skillnaden jamfort med de uppskattningar av de
offentliga inkdpen som andel av BNP som Audet redovisar synes framfcr allt bero pa att Audet inte inkludera
sociala naturaférmaner.

Som jamforelse kan ndmnas att den offentliga sektorns insatsforbrukning och bruttoinvesteringar, tillsammans
med sociala naturaférmaner, aren 1997-1998 uppgick till cirka 320 respektive 350 miljarder kronor. Av detta
bedémde alltsd Upphandlingskommittén att cirka 250 miljarder kronor, eller cirka tre fjardedelar, utgjordes av
upphandling. Om samma relation galler idag uppgar offentlig upphandling, exklusive upphandling av offentliga
bolag, till 370-375 miljarder kronor. Relativt BNP skulle andelen i sa fall ha ékat fran 12,5 procent till 12,8
procent.

*2 personlig kommunikation med Katarina Johansson, 2 september 2008. Procentsatserna avser momsandelar,
berdknade som momsvarde i relation till véardet inklusive moms.

*% P& hemsidan under rubriken Kommunégda féretag.
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Vérdena avser omséttning av svenska bolag, dvs. exklusive omséttning i dotterbolag
registrerade i andra lander, och endast for icke-finansiella foretag.**

De offentliga bolagens inkop (insatsforbrukning) redovisas inte separat. Daremot kan man i
tillgangs- och anvandningstabellerna utlasa hur stor insatsforbrukningen ar for naringslivet
totalt och for ett antal naringsgrenar.*® For hela naringslivet motsvarade kostnaderna for
insatsforbrukning drygt halften av produktionsvardet ar 2005, medan bruttoinvesteringarna
samma ar uppgick till knappt 8 procent av produktionsvirdet. Totalt uppgick alltséd ”inkop™ i
vid mening till cirka 60 procent av forsaljningsvardet for naringslivet. Om denna andel
appliceras pa de offentliga bolagen borde saledes deras inkop” uppga till knappt 280
miljarder kronor, eller knappt 10 procent av BNP. For branscherna Avlopp och sopor,
Vattenverk samt Energi &r andelen insatsférbrukning totalt cirka 40 procent, medan
investeringsandelen dr cirka 25 procent, vilket tyder pa att andelen ”inkdp” for kommunala
bolag kan vara ndgot hogre an for naringslivet i genomsnitt.

Enligt uppgift fran SCB*® gjorde de offentliga bolagen, exklusive finansiella foretag, i sjalva
verket inkop for 240 miljarder kronor ar 2006, vilket ar nastan exakt samma andel av
omsattningen som for néringslivet i stort. Férdelningen mellan sektorer var cirka 140
miljarder kronor for statliga bolag, cirka 74 miljarder kronor fér kommunala bolag och cirka
27 miljarder kronor for landstingsigda bolag.*’ Siffrorna for férbrukning avser svenska
foretag, dvs. exklusive inkop av utlandska dotterféretag. Omsattning och inkop redovisas
exklusive moms.

Som beskrivits ovan &r utgangspunkten att samtliga kommunala och landstingskommunala
bolag ar upphandlande myndigheter/enheter. For de statliga bolagen maste en uppskattning
goras. Regeringskansliet (2007) redovisar omsattning mm. for statliga bolag. Med hjélp av
denna har en 6verslagsberdkning gjort 6ver hur stor andel av den svenska omséttningen som
ar hanforlig till bolag som har att folja upphandlingsreglerna respektive till rent kommersiella
bolag, enligt avsnitt 3.1. Bland de storre bolagen antas Apoteket, Green Cargo, Posten,
Svenska Spel, Samhall, SJ, Systembolaget och Vattenfall hora till den férra kategorin och
LKAB, SAS, TeliaSonera och Vin & Sprit till den senare.*® Fér TeliaSonera och Vattenfall
har antagits att omsattningen utomlands uppgar till cirka tva tredjedelar och fér SAS nagot
mindre. Detta ger en omséttning i “upphandlingsgruppen” pa cirka 280 miljarder kronor
totalt, varav 180 miljarder kronor i Sverige. For den kommersiella gruppen blir motsvarande
varden cirka 180 respektive 85 miljarder kronor. Till en mellangrupp rdknades Akademiska
Hus, Lernia, Sveaskog och Teracom, som tillsammans omsatte knappt 16 miljarder och dér

* De viktigaste offentligt hel- eller delagda finansiella foretagen ar Nordea, SBAB, OMX (som &r 2006 delagdes
av svenska staten), Svensk Kassaservice (som ar 2006 agdes av Posten) och Svensk Exportkredit. Inget av dessa
torde omfattas av upphandlingsreglerna, bortsett fran Svensk Kassaservice tidigare omfattades da de dgdes av
Posten. Nordea och OMX ingér inte i statistiken, men daremot SBAB och Svensk Exportkredit. For de tva
senare bolagen rédknas dock omsattningen som noll.

** Nationalrakenskaperna, SCB, tabellen Detaljerade arsberékningar.

“® Hans Bjorklund.

*" Som jamforelse kan namnas att de tre fjardedelar av 1274 identifierade kommunala- och landstingskommunala
bolag som besvarade NOU:s enkét angav att de kdpte varor och tjanster for knappt 49 miljarder. Uppréknat till
samtliga bolag motsvarar detta cirka 67 miljarder; om det vérdet rdknas upp med inflationen motsvarar det cirka
73 miljarder kronor ar 2006.

*® Féljande bolag antogs omfattas av upphandlingsreglerna: Apoteket, Botniabanan, Green Cargo, Posten,
Samhall, SJ, SOS Alarm, Specialfastigheter, Swedcarrier, Svensk Bilprovning, Svenska Spel, SP, Svedab,
Systembolaget och Vattenfall. Féljande bolag antogs inte vara omfattade: LKAB, SAS, Telia, Vasakronan,
Venantius och Vin & Sprit. For 6vriga bolag, bortsett fran de fyra i kategorin osékra, antogs fordelningen mellan
de tva grupperna vara densamma som for de storre bolagen.
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omséttningen utomlands antas vara liten. Differensen till den totala omsattningen i Sverige,
292 miljarder kronor, beror dels pa omséttning i sma bolag (mindre &n cirka 500 miljoner
kronor) och dels pa att bedémningen av hur stor del av omséttningen som ar hanforlig till
Sverige kan vara fel. Uppskattningsvis pekar detta mot att 190 till 200 miljarder kronor, eller
cirka tva tredjedelar, av omséttningen i de statliga bolag ar hanforlig till sdidana bolag som
skall upphandla enligt upphandlingsreglerna.

Foljaktligen maste den totala omsiattningen for offentligt 4gda bolag minskas med omkring 90
miljarder kronor eller ndgot mer. | det féljande antas upphandlingspliktiga offentliga foretag
omsatta cirka 350 miljarder kronor. Om schablonmassigt 60 procent av detta ar inkop
(insatsforbrukning plus investeringar) innebér detta inkop for cirka 210 miljarder kronor.

Aven for offentliga foretag géller att vissa produkter inte traffas av upphandlingsreglerna.
Detta géller for energi och brénsle som kdps av Vattenfall och kommunala energibolag, for el-
och varmeproduktion. Enligt Svensk Fjarrvarmes hemsida (www.svenskfjarrvarme.se)
forbrukar fjarrvarmeanlaggningar cirka 60 TWh (ar 2004-2005). Se dven El-, gas- och
fjarrvarmeforsorjningen 2006, SCB (tabell 8:2A och 11A), for mer exakt statistik. Kostnaden
for inkopta branslen var ar 2006 cirka 5,8 miljarder kronor for fjarrvarme, 3,7 miljarder
kronor for elproduktion och cirka 1 miljard kronor for kép av anga och hetvatten; totalt cirka
10 miljarder kronor. Av fjarrvarmeproduktionen stod kommunala bolag ar 2002 for 60
procent, Vattenfall for 8 procent och privata aktorer, i huvudsak Fortum och Eon, for 32
procent.*® Har antas darfér samma andel, eller 3,9 miljarder kronor, avse offentligt 4gda
fjarrvarmebolags kop av bréansle. Kérnbransle kdptes for 1,7 miljarder kronor; av detta antas
drygt halften, eller 0,9 miljarder kronor, ha raknats som offentliga inkdp. Samma antagande
gors for 6vriga branslen for elproduktion, dvs. ytterligare 1 miljard kronor. Totalt bortfaller
saledes uppskattningsvis 5,8 miljarder kronor inom dessa kategorier.

De statliga bolagen har 212000 anstéllda, varav en betydande andel dock &ar anstéllda
utomlands. Dartill kommer cirka 60 000 anstallda i kommunala och landstingskommunala
bolag. Lokalkostnaderna torde darfor vara betydande; en mycket grov uppskattning ér att de
ar ungefar lika htga som for de statliga myndigheterna, eller 20 miljarder kronor. Emellertid
skall endast tva tredjedelar av detta raknas bort, eftersom den tredjedel som grovt raknat
svarar mot de offentliga bolag som inte antas traffas av upphandlingsreglerna redan raknats
bort pa annat sétt.

Liksom myndigheter behdver offentliga bolag inte upphandla monopolprodukter, som
fjarrvarme och elnatstjanster. VVardet pa dessa uppskattas grovt till ett par miljarder kronor.

Sveriges Radio och Sveriges Television kdper program for uppskattningsvis 2 miljarder
kronor. Apoteket AB koper lakemedel for 25 miljarder kronor, varav 20 miljarder kronor
antagits inte omfattas av LOU. Darutéver kommer exempelvis forsknings- och
utvecklingstjanster, men eftersom dessa omfattas av LOU (eller LUF) om de primart ar till
gagn for finansiaren, sa torde omfattningen vara relativt liten. Uppskattningsvis koper
Systembolaget produkter for cirka 17 miljarder kronor, vilket har antas traffas av LOU.
Fragan har som sagt inte bedomts av ndgon domstol och Systembolaget tillampar inte
upphandlingsreglerna.

49 50U 2004:136.
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Slutligen kan &ven offentliga bolag genomfora investeringar i egen regi. Har antas dessa
investeringar uppga till 2-5 miljarder kronor av de totalt antagna 15-20 miljarder kronor som
bolagen antagits investera for.

6.3 Privata bolags inkop

De privata bolag som tréffas av upphandlingsreglerna &r i forsta hand elnétsbolag. Enligt
Energimarknadsinspektionen (2007) star Eon och Fortum for sammanlagt 36 procent av
antalet elnatskunder. Vattenfall har 17 procent och aterstoden &r i huvudsak kommunéagda nat.
Hér antas att de privata bolagens andel (exklusive Vattenfall) &r cirka 50 procent. Enligt den
SCB-publikation som citerades i foregaende avsnitt uppgar elnatsbolagens omséttning
sammanlagt till cirka 20 miljarder kronor. De privata elnatsbolagens omsattning uppgar
saledes till cirka 10 miljarder kronor, vilket enligt samma nyckeltal som anvants ovan antas
svara mot inkop pa 6 miljarder kronor.

Andra bolag som kan tréffas &r privata fjarrvarmebolag och A-Train, foretaget som driver
Arlanda Express. Enligt ovan star privata fjarrvarmebolag for knappt en tredjedel av
produktionen, som enligt nedan antas vara vérd 22-23 miljarder kronor. Med avdrag for
inkopta branslen blir den upphandlingspliktiga volymen ungefar 3 miljarder kronor, givet en
inkopsandel pa 60 procent.

Totalt antas privata bolag ha en upphandlingspliktig volym pa 6-10 miljarder kronor,
beroende pa om fjarrvarmebolag och A-Train skall raknas in eller inte.

6.4 Totala offentliga inkop enligt nationalrakenskaperna

Séledes uppgar offentliga inkop, inklusive de som gars av offentligt &gda bolag, till
uppskattningsvis cirka 775 miljarder kronor (beréknat inklusive moms fér myndigheter,
exklusive moms for bolag). For att uppskatta omfattningen av den offentliga upphandlingen,
snarare an de offentliga inkGpen, maste avdrag goras enligt vad som beskrivits ovan. For
tydlighetens skull sammanstalls de viktigaste posterna i tabellen nedan.

Tabell 2. Sammanstéallning av offentliga inkdp och uppskattad offentlig upphandling (ar 2006,
miljarder kronor):

Myndigheters inkdp enligt NR 495

Darav moms -65

Ej traffat av NR>® +43
Sociala naturaférmaner, ej upph®  -42
Ovriga lakemed, ej upph -3
Forsvarsmateriel -10--15
Lokalhyra -65

%0 Kp mellan myndigheter, 13 miljarder kronor; kollektivtrafik, 25 miljarder kronor; sophantering, 5 miljarder
kronor.

*! Av de sociala naturaférmanerna antas 43 miljarder vara icke upphandlingspliktiga, men detta varde ar
inklusive moms och momsen har redan réaknats av.
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Monopoltjanster (-2,5--5)

Investeringar i egen regi -5
Summa ovanstaende (ca) 340
Offentliga bolags inkop 280
Dérav kommersiella bolag -70
Brénsle mm -6
Lokalhyra -14
Radio- och tv-program -2
Apotekets inkdp, ej upph -20
Monopoltjanster -2
Investeringar i egen regi -4-10
Summa ovanstaende 156-162
Privata bolags inkop 6-10
TOTALSUMMA (CA) 500-510

| summeringen ovan har Systembolagets inkdp, som uppskattas till cirka 17 miljarder kronor,
antagits vara omfattade av upphandlingsreglerna. Vidare har inte nagot avdrag gjorts for icke
upphandlingspliktiga juridiska och finansiella tjanster eller forsknings- och
utvecklingstjanster. Det bor ocksa uppmérksammas att osékerheten sjélvklart ar storre an det
intervall som anges.

En upprakning av Upphandlingskommitténs uppskattning fran ar 1999 till ar 2006 ger vid
handen att den offentliga upphandlingen skulle omsétta cirka 500 miljarder kronor. Som
framgar av tabellen hamnar min uppskattning mycket nara denna summa. Det bér dock
papekas att berakningen ovan bor ses som en 6vre grans, i varje fall for myndigheterna.
Metodiken har ju varit att ta alla offentliga inkop och darifran dra bort de poster som inte
behdver upphandlas. Sannolikt har darvid ett antal poster glomts bort.

For offentliga bolag &r osékerheten stérre. Andelen inkop uppskattas grovt till 60 procent av
produktionsvardet. Vidare rader stor osakerhet om vilka statliga bolag som inte behéver
upphandla enligt LOU/LUF. Utifran ett saledes tamligen osakert startvarde har samma metod
som for myndigheterna anvénts, dvs. endast relativt sakra avdrag har gjorts. Darmed &r det
troligt att det &ven for denna grupp finns ytterligare poster som inte skall upphandlas.

| relation till BNP uppgar uppskattningen ovan till drygt 17 procent, men observera att BNP

da mats inklusive moms och upphandlingen exklusive moms. | forhallande till BNP till
baspris (BNP exklusive moms) var andelen enligt ovan nastan 20 procent.>

7. Annonserad offentlig upphandling

52 BNP till marknadspris uppgick ar 2006 till cirka 2900 miljarder kronor, BNP till baspris var cirka 2538
miljarder kronor.
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Konkurrensverket (och tidigare NOU) redovisar arligen det sammanlagda vardet av tre
kategorier offentlig upphandling, utifran statistik som tas fram av SCB. Den forsta kategorin
ar upphandlingar dver troskelvardena som annonserats i EU:s databas TED, den andra ar
statliga upphandlingar under troskelvardena och den tredje &r upphandlingar under
troskelvérdena inom forsorjningssektorn. Om alla upphandlande myndigheter och enheter
foljde kravet pa annonsering sa skulle den forsta delen av undersékningen vara en
totalundersokning; i sjalva verket ar bortfallet betydande. De tva andra delarna av
undersokningen baseras pa enkatundersokningar.

Den av SCB redovisade offentliga upphandlingen uppgick till totalt 146 miljarder kronor ar
2005 och 114 miljarder kronor &r 2006.> De tre delarna av undersékningen och hur de kan
anvandas som utgangspunkt for att uppskatta den totala offentliga upphandlingen diskuteras
nedan.

Annonserad offentlig upphandling 6ver troskelvardena

Upphandlande myndigheter och enheter som planerar inkdp av varor eller A-tjanster vars
varde forvéntas overstiga troskelvérdena ar skyldiga att annonsera detta i TED. | vissa fall
innehéller den forsta annonsen, ”inbjudan till upphandling”, en uppskattning av beloppet. Nér
upphandlingen avslutats ar den upphandlande myndigheten/enheten skyldig att
“efterannonsera” (dven kallad annons om avslutad upphandling eller "meddelande om
tilldelning av kontrakt). Av efterannonsen skall framga vem som vann upphandlingen och
vardet av denna. Aven B-tjanster skall efterannonseras om vardet av upphandlingen 6verstiger
troskelvérdet.

Antalet svenska annonser i TED har trendmassigt 6kat, fran drygt 2000 i borjan av 1990-talet
till cirka 4000 idag (Elg och Bergstrom, 2007; NOU/KKV:s statistik). Efterlevnaden av kravet
pa efterannonsering &r dock relativt 1ag; enligt Elg och Bergstrom (2007) har bortfallet 6kat
fran cirka 30 procent under andra halvan av 1990-talet till drygt 40 procent i mitten av
innevarande decennium. Mot cirka 3800 annonser om inbjudan till upphandling ar 2006
svarade 2222 efterannonser.>* Om alla dessa svarade mot en annons om inbjudan skulle det
innebadra att knappt 60 procent av upphandlingarna efterannonserades. Emellertid avser en
okand andel av dessa 2222 annonser upphandling av B-tjanster, vilket i motsvarande grad
sanker andelen efterannonserade upphandlingar. Mot bakgrund av den laga andelen
efterannonser har EU-kommissionen nyligen infért en rutin dar paminnelser om
efterannonsering skickas till dem som annonserat i TED, vilket kan forvéantas 6ka andelen
upphandlingar med efterannonser.

Alla efterannonser innehaller inte uppgifter om upphandlingens varde. | databasen TED kan
upphandlaren vélja att redan i den forsta annonsen ange uppskattat varde, vilket ibland

53 Vardet hanfors har till det &r avtal sluts, medan nationalrakenskaperna hanfor vardet till det &r inkdpen faktiskt
gors. Ar 2005 sléts stora avtal rérande kollektivtrafik.

>* Antalet annonser &r 2006 var enligt Elg och Bergstrém (2007) 3995 stycken och enligt Konkurrensverkets
informationsblad 3813 stycken. Enligt SCB:s tekniska rapport fér framtagande av underlag for
Konkurrensverkets statistik var antalet annonser under fjarde kvartalet r 2005 och de tre forsta kvartalen ar
2006 tillsammans 3757 stycken. Elg och Bergstrom anger antal annonser om inbjudan till upphandling som
publicerades under &r 2006, medan SCB/Konkurrensverket ar intresserade av annonser som svarar mot
upphandlingar som avslutades &r 2006. Operationellt definieras detta som annonser om inbjudan till upphandling
som publicerades fran och med kvartal fyra r 2005 till och med kvartal tre & 2006. Skillnaden mellan den
tekniska underlagsrapporten och den fardiga produkten kan exempelvis bero pa att vissa upphandlingar inte
behover annonseras, exempelvis sddana dar prekvalificeringssystem anvands.
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forekommer. Vidare skall det faktiska vardet efterannonseras, men som redan papekats sa
gors inte alltid en efterannnonsering. | SCBs rapportering till Konkurrensverket finns for ar
2006 ett angivet varde for 2329 av totalt 3813 stycken annonserade upphandlingar, eller for
nagot mer an 60 procent. Enligt Elg och Bjorklund rapporterar cirka 60 procent av
upphandlarna ett sddant varde och andelen har fallit 6ver aren. SCB har fram till och med ar
2006 ars annonser stallt en brevforfragan till de upphandlare som inte efterannonserat eller
som i sin efterannons inte angett ett vérde. Efter detta saknades fortfarande varden for cirka
200 av de efterannonserade upphandlingarna och for cirka 1300 av de cirka 1600
upphandlingarna som inte efterannonserats. Totalt kunde alltsa varden erhallas for cirka 2300
annonser, eller cirka 60 procent.>

De varden pa offentlig upphandling som publicerats &r baserade pa de upphandlingar for vilka
ett varde erhallits. Med andra ord har inget forsok gjorts att uppskatta de varden som saknas.
Fran och med i ar (2007 ars annonserade upphandlingar) kommer en annan metod att
anvéandas. Med hjalp av de véarden som faktiskt redovisas kommer vérdena for de
upphandlingar dar sddan information saknas att uppskattas med hjélp av en modell.

Det sammanlagda véardet av upphandlade varor och A-tjanster éver troskelvardena kan
uppskattas med hjalp av fyra antaganden. For det forsta en slutlig svarsfrekvens pa 60
procent, for det andra att andelen B-tjanster bland dessa ar lag, for det tredje att de
upphandlingar for vilka ett varde finns inte systematiskt avviker fran dem som saknar ett
varde och for det fjarde att andelen upphandlingar som inte annonseras i TED fast sa skall ske
ar lag.

For att justera for svarsfrekvensen behdver vardena justeras med en faktor 1,67 (eller 1/0.6).
Justering for B-tjanster ar svarare. | illustrativt syfte antas att B-tjanster utgor en sjattedel av
all upphandling av varor och tjanster; detta ger en justeringsfaktor pa 2.

Uppskattad upphandling under tréskelvardena

Upphandlingar under troskelvéardena ingar delvis i de varden SCB beraknar for
Konkurrensverket (tidigare NOU), genom att enkatundersokningar riktats till statliga
myndigheter och till upphandlande enheter inom férsorjningssektorn.”® Fér kommuner
(inklusive landsting) gors dock ingen sadan undersokning; foljaktligen maste omfattningen av
upphandlingen under troskelvardet for dessa typer av kdpare uppskattas med hjalp av nagon
sorts berékning.

For staten och for forsorjningssektorn redovisas saval upphandling éver som under
troskelvardena och i bada fallen star upphandling under tréskelvéardena for nagot mer an
hélften av det redovisade totala vardet (dvs. utan hénsyn till att det finns ett betydande bortfall
for upphandlingar dver troskelvardena; enligt ovan ungefér 50 procent).

> Muntlig uppgift frén Hans Bjorklund, SCB. Observera att bland dessa svar fanns ett okant antal som avsag B-
tjanster.

*®| de enkatundersékningar som gérs har SCB pé olika satt uppskattat véardet for dem som inte svarar, vilket var
cirka 15 procent av myndigheterna och drygt 20 procent av foretagen i forsorjningssektorn ar 2006. Vidare gors
en justering for sma foretag i forsorjningssektorn, som inte ingar i urvalet. Respondenterna uppmanas inkludera

direktupphandling.
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Ett forsok att uppskatta kommuners med fleras upphandling under tréskelvéardena bygger pa
tre antaganden. For det forsta antas upphandling 6ver troskelvardena inom den klassiska
sektorn uppga till cirka 75 miljarder kronor. Detta bygger i sin tur pa redovisad
upphandlingen under perioden 2002-2006. For varor ligger nivan stabilt kring 30 miljarder
kronor under perioden. For tjanster har vardet varierat mer, med ett genomsnitt pa cirka 34
miljarder kronor. For entreprenader, slutligen, har vardet varit stabilt pa nivan 11-12 miljarder
kronor. FOr det andra antas generellt att drygt halften av all upphandling sker under
troskelvardena. Detta bygger pa att drygt halften av den statliga upphandlingen och
upphandlingen inom férsorjningssektorn gors under tréskelvardena, enligt Konkurrensverkets
INOUs statistik.>” Mer specifikt antas upphandling under tréskelvardena inom den klassiska
sektorn uppga till 85 miljarder kronor. For det tredje antas forsorjningssektorns upphandling
uppga till genomsnittet av de beraknade vérdena for aren 2005 och 2006. Detta leder till en
uppskattning enligt tabell 3.

Tabell 3. Uppmatt upphandlingsvolym 6ver tréskelvardena enligt annonser i TED och
beddmd upphandling under troskelvérdena, per sektor, miljarder kronor

Klassisk sektor Forsorjningssektor ~ Bada sektorer
Over troskelvardena 75 12,5 87,5
Under troskelvérdena 85 17,5 102,5
Totalt 160 30 190

Mer fullstandiga berékningar redovisar i bilaga.
Uppskattad total offentlig upphandling

Om en justering gors dels for att véarde saknas for en stor del av upphandlingarna éver
troskelvérdet, dels for att upphandlingar under troskelvéardena inte alls mats for kommuner
och landsting, sa erhalls en totalsumma pa knappt 280 miljarder kronor . Detta bygger pa
antagandena som redovisades i tabell 3 ovan och pa att upphandlingar éver tréskelvérdena,
enligt ovan, maste justeras med en faktor 2. Detta ar vasentligt lagre an 400-500 miljarder
kronor, enligt tidigare uppskattningar, och vasentligt lagre an den 6vre grans som i foregaende
avsnitt beraknades till cirka 530-545 miljarder kronor med utgangspunkt fran
nationalrakenskaperna. Daremot hamnar beloppet nara en uppskattning med utgangspunkt
fran Naturvardsverkets enkatstudie, som diskuteras i kapitel 9.

Det bor ocksa observeras att uppskattningen ovan i princip inkluderar upphandlingar under
gransen for ”lagt varde”, dvs. direktupphandlingar. Det kan dock tdnkas att respondenterna i
praktiken inte réknar in direktupphandlingar, kanske for att de inte har kunskap om deras
omfattning.

%" Andelen var 51 procent for statlig upphandling &r 2005, dar troskelvérdet var cirka 1,2 miljoner kronor. For
forsorjningssektorn, dér troskelvardet var cirka 3,8 miljoner kronor, var andelen 58 procent. Fér kommuner och
landsting ligger troskelvardet pé cirka 1,9 miljoner kronor.
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Av det totala beloppet, 74 miljarder kronor, stod en procent av upphandlingarna fér nastan en
tredjedel (31 procent) av vardet och tva procent for drygt 40 procent av detsamma. For att
tacka in halften av vardet rackte det med mindre &n fyra procent av alla upphandlingar.®®

Det underlag som SCB levererar till Konkurrensverket aggregerar upphandlingsbeloppen per
kopare. En regression dar kommuners (landstings) befolkning anvands som
forklaringsvariabel for upphandlingsvolymen indikerar att de minsta kommunerna upphandlar
for cirka 300 kronor per invanare och ar, medan de storsta upphandlar for cirka 2500 kronor
per invanare och &r.>” En relativt stor andel av framfér allt mindre kommuner redovisar ingen
upphandling alls; dessa har uteslutits i den statistiska analysen. For landsting 6kar ocksa
upphandlingen per invanare med befolkningens storlek, fran cirka 600 kronor per invanare
och ar till cirka 3000 kronor per invanare ar, vid en jamforelse av de stérsta och minsta
landstingen. De storsta kommunerna ar cirka 300 ganger storre an de minsta, medan
motsvarande relation for landstingen (bortsett fran Gotland) bara &r cirka 15.

Ett mojligt antagande &r att de sma landstingen och kommunerna redovisar sa laga siffror for
att en relativt sett storre andel av deras upphandlingar faller under troskelvardena eller for att
de i mindre utstrackning annonserar eller efterannonserar sina upphandlingar. | sa fall skulle
de stora kommunernas och landstingens upphandling per invanare ge en mer korrekt bild;
totalt skulle kommuner och landsting upphandla for cirka 5500 kronor ganger 9,1 miljoner
invanare, eller 50 miljarder kronor, exklusive kommunala bolag. Detta ar litet drygt 40
procent mer an de sammanlagda siffror som redovisas for kommuner och landsting i SCBs
rapport till Konkurrensverket. Notera dock att den totala upphandlingen enligt den har
metoden, cirka 25 miljarder kronor vardera for kommuner och landsting, bara ar cirka halften
av vad de sjalva anger i Naturvardsverkets enkat (se nedan) och mindre an en tredjedel
respektive halften av vad en uppskattning utifran nationalrakenskaperna ger for de tva
sektorerna (se nedan). Diskussioner med Berto Lindbom, upphandlingschef pa Huddinge
kommun, indikerar ocksa att en upphandlingspliktig volym kring 10 000 kronor per invanare
och ar ar mer rimligt &n cirka 2500 kronor enligt ovan.

En mdjlig annan hypotes &n att sma kommuner och landsting i storre utstrackning med
automatik gor upphandlingar under troskelvardena ar att de i stérre utstrackning producerar
sjalva och i mindre utstrackning upphandlar varor och tjanster. Eftersom néstan exakt samma
samband galler for varor som for tjanster sa framstar detta dock som mindre sannolikt. Det &r
ju ocksa sa att mindre kommuner i mindre utstrackning kan tillgodogéra sig skalfordelar i den
egna produktionen och darfor i storre utstrackning borde upphandla. Exempelvis kdper
mindre kommuner ofta skoltjanster fran stérre kommuner. (Aven om just skoltjanster i de
flesta fall inte behdver upphandlas.)

%8 Férdelningen foljer den s.k. 80-20-regeln, eller “Paretos princip”, ganska vil; 80 procent av antalet
upphandlingar stéar for cirka 20 procent av vérdet, och omvént. Med andra ord ar upphandlingarna
Paretoftrdelade.

%° Sambandet har skattats med en linjar regression pa logaritmerade data. En plot visar ett tydligt samband
mellan kommunens storlek och upphandlingens omfattning och sambandet ar approximativt linjart efter
logaritmering. Nar kommunens eller landstingets storlek dkar med 1 procent 6kar upphandlingen med 1,4
respektive 1,6 procent. Med andra ord leder en férdubblad kommunstorlek till att den annonserade
upphandlingen ékar med cirka 160 procent och en fordubbling av ett landstings storlek 6kar upphandlingen med
cirka 200 procent. Fér kommuner galler enligt skattningen féljande samband: Upphandling = 12,1 x
(Befolkning)~1,40 med en (justerad) forklaringsgrad pa 54 procent. For landsting géller. Upphandling = 0.447 x
(Befolkning)~1,61 med en forklaringsgrad pa 69 procent.

Det finns en tendens till att lutningskoefficienten minskar for de stérsta kommunerna. Detta kan indikera att
“troskelvirdeseffekten” avtar for dessa kommuner och att upphandlingen dérefter vixer ungefér i samma takt
som kommunens storlek.
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Yiterligare en ansats ar att skatta en fordelning for vardet av enskilda upphandlingar utifran
ett urval av annonserade upphandlingar dar vérdet redovisas. De redovisade vardena forefaller
i stort sett folja en Paretoférdelning med parametrar som motsvarar det som ibland kallas
Paretos princip, att 20 procent av upphandlingarna star fér 80 procent av vardet och tvart
om.®® Mer exakt, om alla upphandlingar ordnas fran minsta till storsta s& maste 83,5 procent
av alla upphandlingar summeras for att véardet skall uppga till 20 procent av det totala vardet.
Problemet &r att en extrapolering kraver att antalet upphandlingar ar ként samt att de
observerade upphandlingarna skall vara samtliga av de storsta.

Elg och Bergstrom (2007) uppskattar antalet annonserade upphandlingar under troskelvardena
till cirka 200 000, med ett stort osékerhetsintervall, att jamfora med cirka 4000 upphandlingar
over troskelvardena. ESV (2008) redovisar en analys av statliga inkop till ett vérde av cirka
45 miljarder kronor, baserat pa inrapporterade transaktioner i den s.k. transaktionsdatabasen
inom det statliga informationssystemet Hermes. Namnda transaktionsvolym motsvarade drygt
340 000 transaktioner, med cirka 67 000 olika leverantorer till staten. Eftersom de statliga
inkGpen ar ungefar tre ganger sa stora sa skulle det totala antalet inkopstransaktioner kunna
vara ungefar en miljon.

Detta kan jamforas med en beddmning av Berto Lindbom, som bedémer att Huddinge
kommun varje ar gor ett 15-tal upphandlingar som annonseras i TED och ett 80-tal nationellt
annonserade upphandlingar. Dessa avtal 16per i medeltal pa uppskattningsvis cirka 4 ar. Som
jamforelse kan ndmnas att SCB registrerade att Huddinge kommun annonserade 15
upphandlingar i TED, med ett sammanlagt vérde av knappt 50 miljoner kronor ar 2006.
Kommunen har drygt 700 avtal med leverantorer, varav cirka héalften genom
egenupphandlade avtal och halften upphandlade gemensamt med andra kommuner, med
landsting, genom statliga ramavtal osv. Darutéver har kommunen under ett givet ar ytterligare
cirka 7000 leverantorer, bestdende av foretag som séljer for 1aga belopp, andra kommuner
som tar betalt fér exempelvis skolplatser och féreningar som mottar foreningsbidrag.®
Tillsammans genererar dessa cirka 8 000 leverantorer drygt 100 000 fakturor per ar, varav
leverantorerna med avtal star for cirka 65 000, eller knappt 100 fakturor per leverantor.
Lindbom uppskattar att kommunen kdper upphandlingspliktiga varor och tjanster for knappt 1
miljard kronor per ar.

Aven om detta forstds bara ett exempel frdn den kommunala sektorn sé illustrerar det att
antalet upphandlingar inte ar enkelt att definiera. | genomsnitt fakturerar de leverantérer som
saknar formellt avtal 6-7 ganger per ar. | vissa fall svarar varje enskild faktura i princip mot
en upphandling, men andra ganger kan en och samma direktupphandling generera flera
fakturor. Ibland utgar fakturor manadsvis eller vid andra avtalade tidpunkter for en enda
transaktion och ibland kan de enskilda fakturorna svara mot ett avrop i forhallande till ett
direktupphandlat avtal. Antag, for exemplets skull och utan nagot egentligt stod, att det
genomsnittliga antalet fakturor per avtal (direktupphandling) &r 4,5. DA skulle de cirka 45 000
fakturorna for direktupphandlade inkdp motsvara 10 000 direktupphandlingar. (Antalet kan
inte vara storre an 45 000 och eftersom antalet fakturor per upphandling bér vara vésentligt
lagre an motsvarande antal for formellt upphandlade avtal sa bor antalet direktupphandlingar
vara vasentligt storre an 500.)

% Se Gabaix, 2008, for en utforlig redogérelse for Paretos princip och ett antal niraliggande ekonomiska "lagar”
eller empiriska regulariteter.

81 Matt 6ver en langre tidsperiod &r antalet storre, eftersom vissa leverantérer bara levererar en enda gang eller i
varje fall inte varje ar.
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Detta kan stallas mot de cirka 100 mer formaliserade egna upphandlingarna per ar och
ungefar lika manga som avtalas i samverkan. For Huddinges del utgér upphandlingar som
annonserats i TED drygt en tiondel av alla egna annonserade upphandlingar. Utifran
rékneexemplet ovan skulle man kunna tanka sig att antalet direktupphandlingar &r cirka 40-
200 ganger sa stort som antalet annonser och kanske 400-2000 ganger sa stort som antalet
annonser i TED.

Uppskattningarna ovan &r forstas extremt osakra, men antag, som ett rakneexempel, att de
2000 storsta véardena i SCB:s dataset, de som 6éverstiger cirka 1,8 miljoner kronor i varde, ar
ett representativt urval av hélften av alla de 4000 storsta upphandlingarna. Det sammanlagda
vardet av de observerade 2000 upphandlingarna ar cirka 74 miljarder kronor, sa totalt cirka
150 miljarder kronor. Antag ocksa att det totala antalet upphandlingar, inklusive
direktupphandlingar, ar 12,5 miljoner (5x5x5x5x5x4000).% Med en tillampning av Paretos
princip blir d& vérdet av den sammanlagda upphandlingen drygt 450 miljarder kronor.?®* Om
antalet istallet antas vara bara 500 000 blir det sammanlagda vardet cirka 300 miljarder
kronor. I tabell 4 visas totalt antal upphandlingar och totalt vérde under antagande att Paretos
princip galler. Tabellen utgar fran tre olika antaganden om relationen mellan antalet
upphandlingar med ett varde overstigande 1,8 miljoner kronor och antalet annonser i TED,
samt fem olika antaganden om relationen mellan antalet upphandlingar under respektive éver
beloppet 1,8 miljoner kronor. De antaganden som gjordes for Huddinge kommun och som
ledde fram till att det totala antalet upphandlingar &r 400-2000 ganger storre an antalet
annonser i TED pekar mot att det &r de tva nedre raderna som ar mest sannolika.

Tabell 4. Uppskattat varde av total upphandling, miljarder kronor. Rakneexempel baserat pa
Paretos princip. Totalt antal upphandlingar inom parantes.

Totalt antal upphandlingar 6ver troskelvardena
#under/#over 2000 4000 6000
Totalt antal 5 95 185 280
upphand- (10 000) (20 000) (30 000)
lingar/antal 25 120 235 350
annonserade (50 000) (100 000) (150 000)
upphandlingar 125 145 300 440
(250 000) (500 000) (750 000)
625 185 365 550
(1 250 000) (2 500 000) (3 750 000)
3125 230 460 685
(6 250 000) (12 500 000) (18 750 000)

Berakningarna bor sjalvklart tas med en stor nypa salt, men de indikerar mojligen nagonting
om hur stor del av det upphandlade vardet som ligger under troskelvardet. Om antalet
upphandlingar ar 100 000 och om Paretos princip géller sa faller cirka en tredjedel av vérdet
pa upphandlingar vars varde understiger 1,8 miljoner kronor. Om antalet ar sa stort som 12,5
miljoner ligger kanske sa mycket som tva tredjedelar under troskelvardet. | det senare fallet

82 Dys. cirka 3000 génger sé stort som antalet upphandlingar som éverstiger 1,8 miljoner kronor. Lampligt nog
blir de minsta upphandlingarna da i storleksordningen 50-100 kronor.

8 Att Paretos princip kan anvandas for extrapolering nedat ar dock ett antagande som vilar pé en ganska brécklig
grund.
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kan man ténka sig att ungefar en tredjedel vardera ligger 6ver troskelvardena, under
troskelvardena men over gransen for direktupphandling, respektive under grénsen for
direktupphandling.

| tabellen nedan jamfors den annonserade volymen enligt den statistik SCB levererar till
Konkurrensverket for nagra stora produktgrupper samt, som jamforelse, det varde som den
offentliga sektorns upphandling inom produktomradet bedéms uppga till.

Att det annonserade vardet understiger det bedomda vérdet behdver inte betyda att de
upphandlande myndigheterna/enheterna bryter mot upphandlingsreglerna (annat an kanske
genom att inte efterannonsera), eftersom upphandlingar under troskelvardena inte behover
annonseras i TED, liksom inte heller B-tjanster. Enligt ovan bor ju ocksa den upphandlade
volymen vara minst cirka tre ganger hogre an den uppmatta annonsvolymen. Ungefar en
sadan relation galler for de flesta varugrupper. Det mest tydliga undantaget ar hotell- och
restaurangtjanster.

Tabell 5. Jamforelse mellan i TED annonserad offentlig upphandling per varugrupp och
beddmd total upphandlingspliktig omsattning per varugrupp

Beddémd
Annonserat  upphandling

Lakemedel mm 24  1till3

IT 11 20
Vard 6,5 30
El, fjarrvarme 0,6 5
Bygg- och anlaggning 15 54
Hotell- och restaurangtjanster 0,05 3

Land- och flygtransporter, inkl

kollektivtrafik och fardtjanst 8,5 30
Stadtjanster 1,4 4
Sociala tjanster 15 6
Avlopp, sopor 1 5

Summa 48 151

8. Sektorsvisa sammanstéllningar

| det hér kapitlet redovisas dels en uppdelning i ”kdparsektornerna” kommuner, landsting och
stat, dels en uppdelning utifran saljarnas branschtillhorighet. Uppgifterna om de olika
kopargrupperna bygger i stor utstrackning pa samma faktaunderlag som uppgifterna i kapitel
6, dvs. statistik fran SCB och SKL, medan uppgifterna om olika producentsektorer har
hamtats fran ett stort antal kallor.

| bilagan redovisas mer detaljerad statistik dver insatsforbrukning och bruttoinvesteringar
enligt nationalrdkenskaperna. De varden som redovisas dar avser ar 2005, inkluderar moms
och ar jamforbara med vérdena enligt tabell 18 i de detaljerade nationalrdkenskaperna, dvs. de
avser bara den del av myndigheternas verksamhet som &r myndighetsutvande, inte
affarsverksamhet eller motsvarande som bedrivs i myndighetsform.
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8.1 Koparsektorer

Kommuner

Enligt SCB:s kommunstatistik (SCB 2007) uppgick kommunernas kostnader for den
egentliga verksamheten”, dvs. kommunal verksamhet exklusive affdrsverksamhet, ar 2006
till 405 miljarder kronor, varav 383 miljarder kronor inte ar transfereringar.®* Av detta star
kép av verksamhet for 54 miljarder kronor.®® Externa varor och 6vriga tjanster (dvs. annat &n
kop av verksamhet och exklusive lokalhyror) star for 26,3 respektive 24,1 miljarder kronor
och investeringar for 30 miljarder, varav knappt 3 miljarder avsag inkop av mark och
(existerande) byggnader, medan externa lokalhyror uppgick till cirka 16 miljarder kronor.®®
Exklusive lokalhyror och kdp av mark och fastigheter uppgick de totala inkop alltsa till cirka
133 miljarder kronor. Réknat per anstalld var kostnaden for externa varor och évriga tjanster
knappt 60 000 kronor. Réknat per invanare uppgick de totala inképen (exklusive lokalhyra
och kdp av mark och fastigheter) till knappt 15 000 kronor.

For det som kallas affarsverksamhet, med kostnader uppgaende till cirka 22 miljarder kronor
(exklusive transfereringar), ar inképsandelen vasentligt hogre, eller cirka 80 procent. |
nationalrdkenskaperna torde merparten eller allt detta raknas till naringslivet.

Bland de storre utgiftsposterna noteras héga andelar for kop av verksamhet sérskilt for
individ- och familjeomsorg (t.ex. misshruksvard och institutionsvard for barn och unga), med
cirka 30 procent. For utgiftsposterna utbildning och forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg
ar motsvarande andel 12-13 procent.

Kommunernas kép av verksamhet som andel av kommunernas totala kostnader®” fér samma
verksamhetsgren framgér av SCB (2007b)®®

Kommunernas kop av verksamhet ar 2006

Procent av driftskostnad Miljarder kr
Aldreomsorg 11 9,7
Forskola, fritidsverksamhet 15 8,1
Grundskola 11 8,2
Gymnasieskola 24 8,0
Stod f. funktionshindrade 14 5,2
Barn- och ungdomsvard 33 3,8
Infrastruktur 9 2,7

% Med kostnad menas har bruttokostnad minskad med interna intakter (intakter fran andra forvaltningar inom
kommunen) och med intékter fran forsaljning av verksamhet till andra kommuner och landsting.

% Av tabell 3 framgér att av de gemensamma kostnaderna, dvs. kostnader som inte fordelats pa verksamheter, &r
1,3 miljarder kronor kop av verksamhet. Dessa kostnader har fordelats ut pa de olika delposterna under kop av
verksamhet som ett paslag pa cirka 2,4 procent. Darmed hojs det totala vardet pa kop av verksamhet fran 52,4
miljarder kronor enligt tabell 1 till 53,6 miljarder kronor.

% Gemensamma kostnader for varor, tjanster respektive hyror har fordelats mellan egentlig verksamhet och
affarsverksamhet i proportion till dessa tva kategoriers kostnader for de tre typen av inkdp.

%7 Bruttokostnad minskad med interna intakter och intakter fran forsaljning av verksamhet till andra kommuner
och landsting.

% Se tabell 1 och 3. I kép av verksamhet redovisas kép fran andra kommuner netto.
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Missbruksvard 36 1,8
Komvux 22 1,0
Ovrig eg. verksamhet 6 3,9
Affarsverksamhet 14 3,7
Gemensamt 1,3
Summa 13 57,4

Det framgar ocksa av SCB:s kommunstatistik att kommunerna kopte bygg- och
anlaggningstjanster for 25,2 miljarder kronor ar 2006. Samma ar képte man bransle, energi
och vatten for 9 miljarder kronor, konsulttjanster och stédverksamhet pa entreprenad for cirka
6 miljarder kronor vardera och tele-, Internet- och posttjanster mm. for 2,6 miljarder kronor.®®

Av kommunernas totala inkop pa knappt 150 miljarder kronor &r det i huvudsak
utbildningssektorn, inklusive barnomsorg, och externa lokalhyror som inte traffas av LOU.
Kundval for fristaende skolor och daghem beréknas kosta kommunerna cirka 25 miljarder
kronor. Dértill kommer kop av vissa monopoltjanster: elnat, fjarrvarme, vatten, avliopp och
sopor, samt en del lakemedel. Totalt innebér detta att 42-45 miljarder kronor av inkdpen inte
traffas av upphandlingsreglerna. Tva poster tillkommer dock: sophantering och
(kommunernas andel av) kollektivtrafiken. Den senare behandlas som en kostnadspost for
landstingen nedan. Den forra antas medféra en upphandlingspliktig volym pa cirka 5
miljarder kronor per ar. Sammantaget ger detta en kommunal upphandlingspliktig volym pa
cirka 110 miljarder kronor.™

Landsting

Landstingen kdpte ar 2006 verksamhet inom vardomradet for 26,2 miljarder kronor och inom
ovriga omraden for 3,4 miljarder kronor, varav 2,6 miljarder kronor avsag trafik och
infrastruktur.” Av detta avsag 4,5 miljarder kronor kop fran bolag inom egen koncern.
Material koptes for 38,2 miljarder kronor, inklusive lakemedel, och tjanster (exklusive hyror)
for 19,3 miljarder kronor.” Kostnaden for lakemedel enligt lakemedelsformanen uppgick till
19,3 miljarder kronor medan dvriga lakemedel kostade cirka 4,7 miljarder kronor. Externa
hyror uppgick till 6,2 miljarder kronor.

Enligt Socialstyrelsens arsredovisning koptes vard enligt vardavtal for 20,7 miljarder
kronor.” Ovan har en uppgift citerats att vard enligt samverkansavtal képtes for knappt 3
miljarder kronor ar 2000. Detta véarde kan mojligen ha okat till cirka 5 miljarder kronor ar
20086, eller sa kan en del av mellanskillnaden mellan Socialstyrelsens uppgift och SKL:s
uppgift enligt foregaende stycke bero pa skilda definitioner. I vilket fall som helst tycks
bedémningen vara att aven vard enligt samverkansavtal skall upphandlas.

% SCB, 2007, tabell 5.

" Har har antagits att all grundskole- och gymnasieutbildning valjs genom kundval, liksom all placering i dag-
och familjedaghem. Detta kostar, enligt tabellen, sammantaget cirka 23 miljarder kronor. Som framgar av texten
nedan &r detta dock sannolikt en dverskattning. Ovrig utbildning och barnomsorg, t.ex. sarskola, SFI (svenska
for invandrare) och komvux, kostar sammantaget cirka 4 miljarder kronor. Utdver dessa kundvalstjénster och
hyra tillkommer vissa ytterligare inkép som inte &r upphandlingspliktiga, t.ex. kp av vissa monopoltjénster.

" SKL, 2007, tabell E 19.2.

"2 SKL, 2007, tabell E 12 och E 13.

" Se ocksa Socialstyrelsen, 2007.
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Till ovanstaende kommer bruttoinvesteringar; uppskattningsvis 6-10 miljarder kronor. Enligt
SKLs statistik investerade landstingen for nastan 11 miljarder kronor, varav 2,4 miljarder
kronor avsag inkop av finansiella anlaggningstillgangar. Sammantaget gors alltsa inkép for
cirka 100 miljarder kronor, varav hyror 6 miljarder kronor och icke upphandlingspliktiga
lakemedel for cirka 22 miljarder kronor. Av inkopen kan ytterligare nagot fall tillhéra sadana
kategorier som mojligen inte skulle behéver upphandlas, exempelvis fjarrvarme,
elnatstjanster, kommunalt vatten, avlopp och sophamtning och, méjligen, vard enligt
samverkansavtal. Sammantaget kan dessa poster uppga till 4-8 miljarder kronor.

Slutsatsen blir att landstingens upphandlingspliktiga inkdpsvolym uppgar till cirka 65-70
miljarder kronor av totala inkGp pa cirka 100 miljarder kronor och i jamforelse med totala
kostnader pa drygt 220 miljarder kronor. Det maste dock noteras att kollektivtrafiken i
huvudsak finansieras genom bidrag snarare &n genom upphandling, varfor de kostnaderna inte
ingar i ovanstaende. Kollektivtrafik, som finansieras av landsting och kommuner,
upphandlades for uppskattningsvis cirka 24 miljarder kronor ar 2006 (se nedan).

Per invanare uppgick alltsa det upphandlingspliktiga vardet till drygt 6500 kronor. Réknat per
anstalld var kostnaden for externa varor och tjanster, exklusive hyror och lakemedel inom
lakemedelsformanen, cirka 150 000 kronor. | kostnaderna ingar inte investeringarna.

Stat

Enligt regeringen (2007) uppgick ar 2006 statens kostnader for kop av tjanster till 59
miljarder kronor, kop av varor till 29 miljarder kronor och av reparationer och dvriga
driftskostnader till 9,4 miljarder kronor. Av dessa kostnader, totalt drygt 97 miljarder kronor,
utgjorde transaktioner mellan statliga myndigheter 13 miljarder kronor.™ Statens
lokalkostnader uppgick till 15 miljarder kronor, vilken summa inte inraknats ovan.”

ESV (2008) redovisar ett markbart hogre varde, 143 miljarder kronor for samma ar, varav
lokalhyra utgjorde 13,5 miljarder kronor, sociala naturaférmaner (sociala transfereringar in
natura) cirka 7 miljarder kronor och Exportkreditndmndens skadekostnader 1 miljard
kronor.” Exklusive sociala transfereringar och EKN:s skadekostnader uppgar inkopen till
cirka 135 miljarder kronor, vilket mycket vél 6verensstdmmer med summan av statens
insatsforbrukning och bruttoinvestering enligt nationalrdkenskaperna, med avdrag for
uppskattad moms.

Det har inom ramen for den har utredningen inte varit mojligt att forklara skillnaden pa
ungefar 30 miljarder kronor mellan & enda sidan statens arsredovisning och & andra sidan
nationalrdkenskaperna och ESV:s uppgift. Eftersom det hogre vérdet anvéandes i kapitel 6
kommer jag i det har kapitlet att anvénda det alternativa och lagre vardet.

29,6 miljarder kronor avsag investeringar i egen regi och férdes darmed fran resultatrakning till balansrakning.
Merparten av dessa investeringar utfordes av Banverket, Forsvaret och Véagverket och beloppen lag just under de
totala investeringsvérdena for dessa tre myndigheter. Differensen torde utgdras av investeringar med hjalp av
egen personal. Darutéver investerade staten ytterligare cirka 9,5 miljarder kronor som endera ingar i de 105
miljarder kronorna enligt ovan eller skall laggas till dessa. Att kop mellan myndigheter inte uppgar till mer 4n 13
miljarder kronor &r forvanande, med tanke pa att Forsvaret koper for ett storre belopp 4n sa frin FMV. Det har
inom ramen for denna utredning inte varit mojligt att narmare undersoka detta forhallande.

"> Enligt en uppgift citerad i kapitel 6 uppgar statens lokalkostnader snarare till 20 miljarder kronor

"® Enligt Per Eskilsson, ESV (personlig kommunikation) ingar inte moms i det varde ESV anger. Sannolikt ingar
inte sociala naturaformaner och EKN:s skadekostnader i véirdena fran statens arsredovisning.
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Utover hyror och forsvarsmateriel torde endast en mycket liten andel av de statliga inkdpen
undga att traffas av upphandlingsreglerna. Det kan méjligen géalla monopoltjanster som elnét,
fjarrvdrme och kommunalt vatten, avlopp och sophantering. Darfor antas det
upphandlingsplikta beloppet vara 75-80 miljarder kronor, med utgangspunkt fran
arsredovisningen, eller narmare 30 miljarder kronor mer med utgangspunkt fran de varden
ESV och nationalrédkenskaperna anger. Exklusive investeringar uppgar inkopen till mer an
300 000 kronor per anstalld. Per invanare uppgick det uppskattade upphandlingspliktiga
beloppet till knappt 10 000 kronor.

Summa

Ovanstaende upphandlingspliktiga inkép summerar till 270-285 miljarder kronor och icke
upphandlingspliktiga inkop, inklusive hyror, till cirka 100-110 miljarder kronor. Det
sammanlagda vérdet, 380-385 miljarder kronor, kan jamforas med knappt 470 miljarder
kronor i total inképsvolym enligt berdkningarna baserade pa nationalrakenskaperna, dar total
inkdpsvolym berdknats som insatsférbrukning minus moms plus kop mellan myndigheter plus
myndigheternas kop for konsumenternas rakning. Av de 470 miljarder kronorna antogs
ungeféar 110 miljarder kronor inte vara traffade av upphandlingsreglerna. Detta innebdr att en
berdkning baserad pa sektorerna var for sig ger en total inképsvolym som ér cirka 80
miljarder kronor lagre an den som beraknas fran nationalrakenskaperna och att merparten av
skillnaden géller inkdp som maste upphandlas enligt upphandlingsreglerna.

8.2 Producentsektorer
Vard

Enligt ovan (se under landsting) uppgar den offentliga sektorns inkop av varor och tjanster for
anvandning inom sjukvarden totalt till cirka 90 miljarder kronor totalt, varav cirka 60 skall
upphandlas. Av detta avser 26 miljarder kronor kdp av verksamhet, 24 miljarder kronor
lakemedel och drygt 6 miljarder kronor sjukvardsartiklar och medicinskt material.
Aterstéende inkop, narmare 35 miljarder kronor, gors alltsé fran andra producentsektorer,
exempelvis hyra, byggtjanster, el, vdrme och vatten och stadtjanster. Merparten av
vardtjansterna och kopen fran andra sektorer skall upphandlas, med undantag for hyror, vissa
monopoltjanster och majligen vard enligt samverkansavtal. Merparten av lakemedlen behéver
inte upphandlas.

Kollektivtrafik

Kollektivtrafiken omsatte totalt 22 miljarder kronor ar 2004, varav 95 procent var
upphandlad.”” Ar 2006 kan omsattningen uppskattas till narmare 25 miljarder kronor, varav
cirka 24 miljarder ar upphandlade. Som jamforelse kan ndmnas att Stockholms lans landsting
budgeterar cirka 7 miljarder kronor for kollektivtrafiken ar 2008, vilket tacker 54 procent av
kostnaderna. Enligt SLL:s arsredovisning koptes kollektivtrafik for 8.1 miljarder kronor ar
2006.

Skolor och barnomsorg

" Kollektivtrafikens marknadsutveckling — tendenser och samband, Rapport nr. 2006:43, Transek; se sidorna 31
och 68.
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Kommunernas kostnader for kop av verksamhet inom omradet skola och daghem enligt
kommunstatistiken har redovisats ovan. Som jamforelse redovisas har en alternativ berakning
baserad pa Skolverkets statistik 6ver antal elever i kommunala och fristaende skolor mm. och
redovisad totala kostnader. Vidare gors ett antagande att fristdende skolor far 75 procent av
kommunernas genomsnittliga kostnader per elev, mot bakgrund av att det tidigare fanns ett
legalt krav pa en s&dan ersattningsniva.”

Tabell 6. Andel elever i fristaende skolor mm och beraknat inkGpsvarde, givet en ersattning
motsvarande 75 procent av kommunernas genomsnittskostnader per elev.

Kostnader ar 2006 Andel elever i fristaende regi Beraknat inkpsvarde
(procent) (miljarder kronor)

Gymnasiet 32 mdr 15 3,6

Grundskolan 72 mdr 8,4 4,5

Forskola 41 mdr 17 5,2

Fritidshem 10 mdr 9 0,7

Komvux 4.3 mdr ?

SFI 1 mdr ?

Kélla: Skolverket, Beskrivande statistik 2007, rapport 302.

Friskolebranschen uppger sjélv att den omsétter 8 miljarder kronor, vilket stimmer med
ovanstaende. Total kan man enligt ovanstaende tanka sig att kommunernas inkopskostnader
for hela sektorn ligger kring 15 miljarder kronor eller ndgot mer. Enligt nationalrékenskaperna
kopte kommunerna verksamhet inom sektorn for 14,1 miljarder kronor ar 2005, varav 4,8
miljarder kronor avser grundskolan. Nationalrakenskapernas vérde for kop av
gymnasieutbildning 6verensstimmer mycket val med Tabell 6.

Enligt kommunstatistiken kdps verksamhet inom skolomradet, som tidigare namnts, for cirka
25 miljarder kronor. Av detta utgor kop inom offentlig sektor drygt 3 miljarder kronor och
kop av foraldrakooperativ (som i nationalrakenskaperna raknas som transfereringar) narmare
2 miljarder kronor. Differensen, uppat 5 miljarder kronor, torde i huvudsak utgéras av
stodtjanster som stadning, skolrestauranger, skolskjutsar mm."

Kop av varor, 6vriga tjanster och lokalhyra med anknytning till skol- och barnomsorgssektorn

uppgar (de samlade inkdpen) enligt kommunrakenskaperna till cirka 19 miljarder kronor,
ganska jamnt fordelat mellan de tre kategorierna, men aningen mindre for hyror.

Byggbranschen

Enligt Sveriges byggindustrier (2008) uppgick de offentliga bygginvesteringar ar 2006 till
sammanlagt 54 miljarder kronor, fordelade enligt féljande:

Lokaler: 24,5 mdr kr
Anléggning, véagar och gator: 15,7 mdr

"8 Att de fristdende skolorna inte far 100 procent av den genomsnittliga kostnaden motiveras bl.a. av att
kommunerna har vissa kostnader for central skoladministration och for elever med séarskilda behov.
" Enligt uppgift frAn SCB.
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Anlaggning, Ovrigt: 13,7 mdr kr

Detta dr ganska jamnt en fjardedel av hela byggmarknaden. Enligt SCB (2007b) kopte
kommunerna husbyggnads-, anldggnings- och reparationsentreprenader for 25 miljarder
kronor, dvs. ungefar halften av ovanstaende. Enligt regeringen (2007) investerade staten 19
miljarder kronor i bygg- och anldggningsverksamhet, varav drygt 8 miljarder kronor vardera
for vagar respektive jarnvagar. SKL (2007) uppger att landstingen investerade cirka 4,5
miljarder kronor i mark och byggnader. En summering av de tre sektorerna pekar alltsa pa att
de offentliga bygginvesteringarna snarare uppgick till knappt 50 miljarder kronor.

Forsvarsmateriel

Uppskattningsvis koptes forsvarsmateriel och forsvarsrelaterade tjanster for narmare 20
miljarder kronor &r 2006, enligt FMVs &rsredovisning m.fl. kallor.2° Enligt
nationalrakenskaperna koptes forsvarsmateriel for narmare 14 miljarder kronor &r 2006.%
Som beskrivits ovan far regeringen eller, i vissa fall, FMV undanta vissa upphandlingar fran
lagen om offentlig upphandling, med hanvisning till rikets sékerhet. En bedémning &r att
sadana undantag gors for upphandlingar vars vérde uppgar till 10-15 miljarder kronor.
Undantagen gors nastan uteslutande av regeringen eller av FMV for tillaggskop till redan
undantagna upphandlingar.®?

El och varme

En bedomning &r att den offentliga sektorn koper fjarrvarme for 2-3 miljarder kronor per ar.
Bedomningen grundas pa att offentliga lokaler star for 1/8-del av ytan, att marknaden totalt
omsétter 22-23 miljarder kronor och att anvandningen av fjarrvarme ar 12, 75 respektive 88
procent for smahus, lokaler respektive flerbostadshus.®® Bedémningen stammer relativt val
overens med Andersen m.fl. (odaterad), som uppger att offentliga lokaler forbrukade 15,5
procent av fjarrvarmen ar 2000, med hanvisning till statistik fran Svensk Fjarrvarme.

Offentlig sektor forbrukar 12.2 TWh el per ar (Naturvardsverket, 2005a). Detta kan antas
kosta cirka 5 mdr kr, exklusive nattjanster, som ju ar naturliga monopol. De senare antas kosta
cirka 2,5 miljarder kronor, baserat p& en genomsnittlig natavgift pa 22 ore.®

Tekniska tjanster

Tekniska tjénster (sndrdjning mm; det som kallas "infrastruktur” 1 SCBs statistik): verksamhet
for 2,7 mdr, dvriga varor, tjanster for drygt 8 miljarder kr; inte sd mycket lokalhyra.

Konkurrensverket (2008a) uppger att kommuner och kommunala bolag kdper
sophanteringstjanster for drygt 5 miljarder kronor, varav cirka halften upphandlats enligt

8 Enligt regeringen kdpte Férsvaret och FMV sammantaget varor och tjanster for nastan 29 miljarder kronor.
Déri ingar dock FMV:s forsaljning till Forsvaret. Inkop av forsvarsmateriel kan formodas bli lagre i framtiden.
8 Fgrsvarsmateriel raknas i nationalrakenskaperna som insatsférbrukning.

8 Se FMVs &rsredovisning for ar 2007, s. 37.

8 Vissa uppgifter hamtade fran Svensk fjarrvarmeforenings hemsida.

8 Se tabell 5, SCB, 2007a, samt Energimarknadsinspektionen, 2007.
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regelverket.*® Aven om individuella offentliga kdpare av sophamtningstjanster eventuellt inte
behdver upphandla den tjansten, sa skall kommuner genomfora en upphandling nar de valjer
sopentreprendr. Ett undantag &r om befintliga avtal galler utan dndring sedan fore tillkomsten
av LOU ar 1992, ett annat om képen gors fran ett kommunforbund.

Konsulttjanster, finansiella tjanster

Enligt SCB (2007) koper kommunerna konsulttjanster for drygt 6 miljarder kronor per ar.
Visserligen har kommunerna vésentligt fler anstéllda &n staten och landstingen sammantaget,
men det kan formodas att statliga anstallda koper betydligt mer konsulttjanster per anstalld
och ar, varfor det sammanlagda vérdet torde vara minst dubbelt sa stort.

Kommunal vard och omsorg om &ldre och funktionshindrade

Enligt SCB (2007b) kops verksamhet for cirka 15 miljarder kronor. Ovriga inkop — fran andra
sektorer — uppgar till ungefér lika mycket, jamnt fordelade mellan varor, tjanster och
lokalhyra.

Institutionsvard mm

Ungefar 6 miljarder kronor kops som verksamhet inom kategorierna missbruksvard och vard
av unga (SCB, 2007b), medan bara cirka 2,5 miljard kronor anvands for kop fran dvriga
sektorer, inklusive hyra

IT-tjanster

Den offentliga sektorns IT-budget uppgar till 21,5 miljarder kronor, enligt Exido (2007). Det
framstar som sannolikt att det mesta upphandlas i form av hard- och mjukvaror och
konsulttjanster. Enligt ESV (2008) uppgar statens kostnader for inkopta datatjanster till
knappt 5 miljarder kronor, medan egenproducerad programvara genererar kostnader pa 1,3
miljarder kronor enligt ovan.

En gissning &r darfor att de samlade inkdpen uppgar till 20 miljarder kronor. Dartill kommer
de offentliga bolagens kop av IT-tjanster och —produkter.

Lokalhyra:
Myndigheternas lokalhyra har diskuterats relativt ingaende ovan. Sammantaget kan

lokalkostnaderna for myndigheter antas vara 65 miljarder kronor enligt ovan, medan de
upphandlingspliktiga offentliga bolagen antas ha lokalkostnader pa 14 miljarder kronor.

Tandvard

8 Av den andel som inte upphandlats enligt upphandlingsreglerna koptes tva tredjedelar av hel- eller delagda
kommunala bolag och ytterligare (enligt min uppskattning) minst cirka en sjéttedel av kommunala bolag i vilket
kdparen saknade &garintresse.
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Tandvardssubventioner uppgar till cirka 3 miljarder kronor, vilket ar ett offentligt inkop som
inte behdver upphandlas

Fardtjanst

Kommunernas kostnader for fardtjanst uppskattas till drygt 2 miljarder kronor. Féardtjanst
skall upphandlas.

Juridisk-ekonomiska tjanster

Sambhallets kostnader for rattshjélp och liknande juridisk-ekonomiska tjanster &r cirka 1,5
miljarder kronor per ar. Dessa tjanster har man inte ansett behdver upphandlas.

Resor, hotell. restaurang

Enligt Nutek (2007) salde den svenska “turistbranschen” reserelaterade tjanster till
naringslivet for 41 miljarder kronor ar 2005, varav 12 miljarder kronor for resor med flyg, taxi
och jarnvag och 8 miljarder kronor for dvernattning. Ett enkelt antagande ar att den offentliga
sektorns andel av denna omséttning &r lika stor som sektorns andel av den totala
sysselsattningen, eller 34 procent vid utgangen av ar 2006. Darmed skulle inkdp av
reserelaterade tjanster uppga till cirka 14 miljarder kronor inom Sverige och darutéver ett
antal miljarder kronor for utlandsresor. Med en fordelning efter antal anstallda skulle statens
andel av detta vara cirka 2,4 miljarder kronor. ESV (2008) anger att statens inkdp for
resetjanster, inklusive utrikes resor, &r cirka 3,4 miljarder kronor. SKL (2007) anger att
landstingen koper resor” for 0,65 miljarder kronor, medan en fordelning enligt antal
anstallda skulle innebéra att resor képtes for cirka 0,75 miljarder kronor.®

Stadtjanster

Branschen omsétter 16,5 miljarder kronor (Almega, 2008). Av detta uppges offentlig
upphandling sta for cirka en fjardedel.

Upphandling/ink6p av offentliga bolag

| ovanstaende summering ingar i de flesta fall inte de offentliga bolagens inkop. Det har inom
ramen for den har utredningen inte varit mojligt att gora en separat uppskattning av dessa
bolags inkdp av olika produkter.

Summa

Genomgangen ovan ger grovt branschbestamda inkdp av myndigheter som skall upphandlas
for motsvarande 195-210 miljarder kronor och sadana som inte skall upphandlas for 130-135
miljarder kronor, dvs. totalt cirka 335 miljarder kronor. VVardena kan jamforas med
myndigheternas samlade inkdp enligt avsnitt 8.1, som uppgar till totalt cirka 380 miljarder
kronor. Skillnaden vad galler icke upphandlingspliktiga produkter, cirka 25 miljarder kronor,
beror framfor allt pa att olika varden for hyreskostnader, vilket i sin tur huvudsakligen torde
bero pa att nationalrakenskaperna inkluderar internhyror. Skillnaden pa cirka 75 miljarder

8 Med andra ord reser landstingsanstallda i genomsnitt for ett ndgot mindre belopp 4n genomsnittet for samtliga
anstallda.
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kronor for upphandlingspliktiga produkter beror pa att en branschvis genomgang enligt ovan

med nodvandighet utesluter ett stort antal mindre branscher. Det framstar dock som sannolikt
att den stora merparten av dessa produkter omfattas av upphandlingsreglerna.

Jamfort med offentliga inkdp enligt nationalrakenskaperna ar skillnaderna annu storre, vilket

diskuterades i foregaende avsnitt.

For jamforbarhetens skull har varden som framfor allt avser offentliga bolag inte forts in
ovan. Det géller t.ex. brénsle for fjarrvarme- och elverk och de offentliga bolagens hyror.
For de offentliga bolag som traffas av LOU eller LUF &r det svarare att gora en uppskattning
av vardet av de inkdp som med stor sékerhet omfattas av upphandlingsreglerna, eftersom det
finns mycket mindre information om bolags kostnadsstruktur &n det finns om myndigheters.
Det i stort sett enda undantaget ar inkép av bréansle av offentligt 4gda bolag och av privata
bolag som omfattas av LUF.

9. Enskilda myndigheters upphandlingar

De fyra storsta inkdpande myndigheterna, Forsvaret, FMV, Banverket och Vagverket, har
redan behandlats. For mer traditionella myndigheter, som Polisen, Skatteverket,
Arbetsformedlingen, Kriminalvarden, KKV och PTS, ger deras respektive arsredovisningar
en viss vagledning om kostnadsstrukturen. Traditionella myndigheter har ofta lokalkostnader
motsvarande cirka 10 procent eller ndgot mindre av de totala kostnaderna. Ovriga inkop utgor
typiskt sett 15-20 procent, medan resten i princip ar personalkostnader. Enligt en
enkatundersokning uppgar den typiska kostnaden for servicefunktioner och andra
kringtjanster (stddning, fastighetsskotsel, reception, bevakning, IT-support, vaktmaésteri,
tryckeri, Ioneadministration, personalmatsal osv.) till cirka 10 procent av de totala
kostnaderna, saval for myndigheter som foretag.®” Det &r vanligast att stadning outsourcas, det
gor cirka en tredjedel av myndigheterna. Cirka en femtedel outsourcar fastighetstjanster,
reception och IT-support medan 6vriga kringtjanster kdps mer undantagsvis.

Universitet och hogskolor, med nédrmare 64 000 anstéllda, har lokalkostnader motsvarande 14
procent av deras totalkostnad, eller 6,4 miljarder kronor, medan dvriga driftskostnader uppgar
till 21 procent, eller 9,4 miljarder kronor. Investeringskostnaderna tg/cks ligga pa en niva
motsvarande 4-5 procent av kostnaderna (cirka 2 miljarder kronor).%

Per anstalld och ar uppgar driftskostnaderna — dvs. inkop — till knappt 150 000 kronor pa
universitet och cirka 100 000 kronor for traditionella myndigheter. Dessa vérden kan jamforas
med dem som redovisades i avsnitt 8.1. Universitetsanstallda tycks kdpa lika mycket
produkter som landstingsanstallda, medan anstéllda pa traditionella statliga myndigheter gor
inkOp pa en niva ungefar mitt emellan kommunernas och landstingens anstallda.

¥ Enligt en enkatundersokning riktad till 112 féretag och myndigheter i Sverige, bestélld av Coor och levererad
av Demoskop. Vardena ar bearbetade och torde ndrmast motsvara ett medianvarde. Sjalvklart utgérs en stor del
av dessa 10 procentenheter av I6nekostnader for personal som &r anstélld direkt av myndigheten respektive
foretaget sjalv.

8 Avskrivningar motsvarar 4,3 procent av kostnadsmassan; for Uppsala och Stockholms universitet ligger
investeringarna pa ungefar den nivan och ungefar i niva med avskrivningar, enligt respektive arsredovisning.
Aggregerade siffror baserade pd Hogskoleverkets arsredovisning for ar 2006, tabell 23.
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Motsvarande berakningar ger arliga lokalkostnader per person pa 60 000 kronor vid
traditionella myndigheter och cirka 100 000 kronor pa universitet. ° Tillampat p& samtliga
220 000 statligt anstallda innebar detta lokalkostnader pa 13 — 25 miljarder kronor och Gvriga
inkop for cirka 20-32 miljarder kronor. | dessa varden har emellertid inte sadana mer speciella
inkdp som gors vid myndigheter som Banverket, FMV och Vagverket raknats in, och inte
heller investeringskostnader. Exklusive affarsverken och exklusive hyror och moms men
inklusive investeringarna och kop mellan myndigheter uppgick de samlade statliga inkdpen
till 110-140 miljarder kronor, enligt avsnitt 8.1.

Ett annat sétt att samla in och sammanstélla uppgifter om enskilda myndigheter ar genom
enkatundersokningar. Naturvardsverket (2004, 2007) har latit genomféra sadana, riktade till
samtliga kommuner, landsting och storre statliga myndigheter.

Tabell 7. Uppskattad total offentlig upphandling per sektor, baserat pa Naturvardsverkets
enkatundersokning ar 2007%°

Sektor Antal Upphandling, Uppskattad total Korr. uppsk.
uppgivet upphandling total
medelvarde (mdr kronor) upphandling
(milj. Kr.) (mdr kr)

Landsting 21 2296 48 39

Kommuner 290 498 144 132

Stat. mynd. 216 496 107 (1107?)

Summa 299 (281?)

Rapporten fran ar 2005 innehaller inte uppgifter om upphandling per myndighet, varfor nagon
totalsumma inte kan réknas fram. Dock anges i rapporten att den offentliga upphandlingen
uppgar till 320 miljarder kronor. Det bor ocksa namnas att bortfallet i 2007 ars
undersokningen ar cirka 20 procent och fragan om totalt varde pa arets upphandling lamnas
obesvarad av ytterligare 18 procent av de som svarar. Uppskattningen i den tredje kolumnen
ovan ar baserad pa medelvarden for respektive kategori och antagandet att de som svarar &r
representativa for hela populationen. I den fjarde kolumnen har en justering gjorts genom en
jamforelse av andelen av befolkningen som bor i kommuner och landsting som svarat pa
enkaten och antalet sddana kommuner och lan — i forhallande till totalbefolkning och totalt
antal kommuner och lan. Eftersom det finns en tendens att sma kommuner och lan inte svarar
medfor en sadan korrigering en nedjustering av totalskattningen. For statliga myndigheter ar
det svarare att gora en sadan justering. Totalt har cirka 84 procent av myndigheterna svarat
och dessa myndigheter sysselsatter cirka 90 procent av alla statligt anstallda. Detta talar fér en
totaluppskattningen skall justeras ned. A andra sidan har tre av de fyra stérsta upphandlande
myndigheterna inte svarat, vilket talar for att totalsumman snarast skulle justeras uppat

8 Baserat endera p& myndigheternas snittkostnad, cirka 600 000 kronor per person och &r, och deras
lokalkostnadsandel, eller motsvarande for universiteten, med en snittkostnad pa cirka 700 000 kronor per
personér. Observera att uppskattningen stimmer val éverens med ovan citerade uppgift, 20 miljarder kronor.
%0 Naturvardsverket, 2008. Férklaringar — se texten.
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Bland de tva tredjedelar som faktiskt svarar pa fragan om upphandlingens omsattning uppgar
upphandlingen till cirka 200 miljarder kronor. Dessutom tillfragas inte offentliga bolag, annat
an om kommunerna raknar in dessa.

Intressant nog ligger uppskattningen enligt tabell 7 néra den uppskattade totala
inkopsvolymen for stat och kommuner enligt avsnitt 8.1, men bara pa ungefar halva nivan for
landstingen. Det ar ocksa mojligt att vissa kommuner och landsting kan ha réknat in de egna
bolagens upphandling nér de besvarade fragan, vilket dock inte var avsikten.” Vidare kan
respondenterna ha svarat utifran en bedémning av den volym som képs in genom formellt
upphandlade avtal, dvs. exklusive direktupphandling.

Med hansyn till den forvanande lilla upphandlingsvolymen for landstingen och med hansyn
till att tre stora statliga myndigheter inte ingdr i underlaget antas att den basta skattningen av
upphandlad volym med den h&r metoden ar cirka 300 miljarder kronor.

10.  Analys och slutsatser

Redogorelsen ovan visar att det inte det inte ar 1att att med precision berdkna hur stor den
offentliga upphandlingen ar i Sverige. Med ar 2006 som basar och med utgangspunkt fran
nationalrakenskaperna forefaller den offentliga upphandlingen uppga till, som mest, 340
miljarder kronor fér myndigheter, 150 miljarder kronor for offentliga foretag och cirka 8
miljarder kronor for privata foretag som traffas av LUF. (Se tabell 8.)

Med utgangspunkt fran statistik for de tre myndighetssektorernas kostnadsstruktur forefaller
myndigheternas upphandling vara vésentligt lagre, eller som hogst bara knappt 300 miljarder
kronor. Den senare summan dverensstammer mycket val med en uppskattning baserad pa en
enkatundersokning riktad till myndigheter, &ven om det &r mojligt att kommuner och
landsting ibland réknat in deras egna bolags upphandling nar de besvarat fragan. Det ar darfor
mojligt att en viss andel av dessa 300 miljarder kronor bor flyttas dver till kategorin offentliga
foretag men, med tanke pa de kommunala och landstingskommunala foretagens andel av alla
offentliga foretag, bor detta inte galla mer &n hégst 50 miljarder kronor.

Den offentliga upphandling som annonseras i EU:s databas TED uppgar inte till mer an cirka
100 miljarder kronor, men detta ar definitivt en kraftig underskattning av den
upphandlingspliktiga volymen. Aven med forsiktiga antaganden bér den annonserade
volymen multipliceras med ungefar en faktor 3 — och kanske &nnu mer.

| tabell 8 nedan sammanstalls sammanlagda offentliga inkdp och darav upphandlingspliktiga
inkop for olika sektorer. Det sammanlagda inkdpsvéardet for de kommuner, landsting och stat
enligt nationalrdkenskaperna ar nagot lagre an den offentliga sektorns totala inkdp enligt
nationalrakenskaperna, sa som den redovisats i kapitel 6. En forklaring ar att
socialforsékringssektorn koper for ett par miljarder kronor, en annan &r att jag justerat for
ink6p inom och mellan de tre sektorerna och da anvant olika kallor fér omfattningen av dessa
kop.

*! personlig kommunikation med Michael Séderstrom, ARS Research.
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Tabell 8. Sammanstallning av offentliga inkdp och offentlig upphandling per sektor.

Sektor Kalla
Nationalrakenskaperna mm= Sektorstatistik - kpare Enkatundersékning  Annonser
Totala inkép Varav upphandling Totala inkép Varav upphandling Upphandling Faklisk, 2005 Total upphandling
beraknad fran annonsera
upphandling, 2006+
Kommun 193 140 150 110 144 27 69
Landsting 108 70 100 70 48 29 75
Stat 136 100 120 80 107 20 a1
Kollektivtrafik och sopc 30 30 30 30
Summa, myndighete| 467 340 400 280 299 76 195
Offentliga belag 200 150 ‘f 33 85
Privata bolag 10 g )
Totalsumma 677 498 109 280

* Se kapitel 6. Totala inkép definierat som insatsférbrukning+bruttoinvestering+sociala naturaférmaner, minskat med
20 procents moms for investeringar och 15 procents moms for insatsférbrukning och med tilldgg av uppskattade
transaktioner inom sektorn. Avrundade siffror. Extra avdrag fér internhyror har gjorts fér kemmuner och landsting.

+ Baserad pa ett genomsnitt for &r 2005 och 2006 och under antagande att lika mycket upphandling faller under
troskelvardena som den annonserade upphandlingen for vilken ett varde finns, samt ett antagande om att saknade
varden for faktiskt annonserad upphandling och icke-annonserad upphandling av B-fianster uppgar till ett lika
stort belopp

Min bedémning ar att den upphandlingspliktiga volymen uppgar till minst 300 miljarder
kronor for myndigheter och till cirka 150 miljarder kronor for offentliga foretag, sammantaget
minst 450 miljarder kronor. Som mest kan den upphandlingspliktiga volymen, inklusive den
for privata foretag, uppga till cirka 500 miljarder kronor, varav cirka 340 miljarder kronor for
myndigheter.

Da direktupphandling &r tillaten for en andel av detta belopp innebar det ovan sagda inte att
en formaliserad upphandling maste anvandas for ett sa stort belopp. Givet en god efterlevnad
av kravet pa annonsering i TED (om &n inte av kravet pa efterannonsering) kan man anta att
upphandling éver EU:s troskelvarden (inklusive upphandling av B-tjanster dver
troskelvardena) uppgar till cirka 200 miljarder kronor, for myndigheter och bolag
sammantaget. Dartill kommer dock viss upphandling av offentliga bolag som medvetet inte
foljer upphandlingsreglerna, exempelvis Systembolaget och Svenska Spel.

Det ar svarare att uppskatta hur stor del av den sammanlagda upphandlingspliktiga volymen
som understiger EU:s troskelvarden och som far respektive inte far direktupphandlas. En
mycket oséker uppskattning ar att de sammanlagda vérdena i var och en av dessa bada
kategorier uppgar till 100-150 miljarder kronor, bl.a. beroende pa var gransen for
direktupphandling satts och beroende pa i vilken utstrackning upprepade kop gors av samma
leverantor pa ett sadant satt att plikten att anvanda en formaliserad upphandling utldses. Av
detta bor myndigheternas inkop sta for minst tva tredjedelar.

11. Avslutande reflexioner

Beskrivningen ovan har férhoppningsvis illustrerat en del av de manga svarigheter som &r
forknippade med att bedéma omfattningen av den offentliga upphandlingen. En ansats som
inte i nagon storre utstrackning utforskats inom ramen for detta projekt ar att anvanda
myndigheternas bokfdringssystem och att intervjua myndigheternas ekonomi- och
inkdpsansvariga samt deras revisorer.
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For staten finns den ovan ndmnda transaktionsdatabasen inom systemet Hermes, vilken
omfattar cirka en tredjedel av de statliga inkdpen. For samtliga myndigheter kan i princip
leverantorsreskontra anvandas for att identifiera utbetalningar. Eftersom det sammantaget rér
sig om hundratusentals eller miljontals transaktioner maste dessa aggregeras i kategorier. Ett
problem ar att de maéjliga kategorierna i manga fall kommer att omfatta saval
upphandlingspliktiga som icke upphandlingspliktiga produkter. Leverantorerna” kan i manga
fall vara foreningar och individer som mottar férenings- respektive socialbidrag. Samma
leverantor kan ha flera post- och bankgiron och flera bendmningar i leverantorsreskontran.
Det kommer inte (alltid) att framga vilka leverantorer som har avtal som avropas och i vilka
fall det sker en direktupphandling. Vidare kan ett I6pande avtal generera periodiska
betalningar, som i fallet med hyresbetalningar. Slutligen kommer manga produkter att krava
en relativt djup analys for att det skall vara mojligt att avgora om produkten traffas av
upphandlingsreglerna eller inte.

Allt detta innebér att ett omfattande manuellt kodningsarbete &r nédvandigt och att ocksa en
stickprovsundersokning kommer att krdva en stor resursinsats och forutsatter aktiv samverkan
fran myndigheternas egna ekonomi- och upphandlingsavdelningar. Det bor dock i méanga fall
ligga i myndigheternas intresse att analysera strukturen pa de egna inkopen, ocksa vad
betraffar foljsamheten i forhallande till upphandlingsreglerna. En enkatundersokning riktad
till myndigheterna skulle dérfor kunna identifiera redan genomforda undersokningar som kan
kasta ljus Gver dessa fragor. Dock kan det formodas att de myndigheter som genomfort sadana
undersokningar inte ar helt representativa.

En annan ansats &r att vanda sig till den offentliga sektorns leverantdrer; mojligen ar deras
forsaljningsstatistik battre &n myndigheternas inkopsstatistik. A andra sidan &r antalet

leverantorer véasentligt mycket storre &n antalet myndigheter och deras varierande struktur gor
det mycket svarare att konstruera representativa urval.
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Bilaga

Underlag for berakning av upphandling éver och under troskelvardena, baserat pa statistik
fran SCB/KKV/NOU.

Samtliga varden i miljoner kronor

2005
Klassisk sektor Forsorjningssektorn Bada sektorer
Over troskelvardena Under Over Under Over/under
troskelv. troskelv. troskelv. troskelvardena
Antal Varde Varde Varde Varde Varde
Kommuner 1290 27369 27369
Landsting 520 28628 28628
Stat 682 19838 20749 40587
Ovriga 497 17607 17607
Totalt 2989 93442 20749 15000 16700 31700
Totalt, alla sektorer 146000
2006
Klassisk sektor Forsorjningssektorn Bada sektorer
Over troskelvardena Under Over Under troskelvardena Over/under
troskelv. troskelv. troskelvardena
Antal Varde Varde Antal Varde Varde Varde
Kommuner
Landsting
Stat 21871
Ovriga
Totalt 3440 64100 21871 373 9900 18100

Totalt, alla sektorer 114000



Insatsforbrukning, sociala naturaférmaner och bruttoinvestering, per produktgrupp och per

myndighetskategori.

Miljarder kronor, ar 2005. Kalla: SCB. De av SCB redovisade produktgrupperna har i tabellen

slagits samman till stérre grupper.

Jordbruk, skogsbruk, fiske, mineraler

Mat, dryck

Textil, 1ader, klader, tra
Papper, papp, forlag, repro
Léakemedel

Vapen, ammunition
Fartyg

Flygplan

El, varme

Vatten, aviopp

Ovriga varor

Summa, varor

Bygg, anlaggning
Hotell, restaurang
Jarnvagstransporter
Annan linjebunden landtransport
Taxi

Lastbil, sjotransport
Flygplanstransport
Resaarrangemang,
transportférmedling
Post

Tele

Bank, forsakring
Fastighetsforvaltning
Datatjanster

FoU

Juridiska, ekonomiska tjanster
Utbildning

Sjukvard

Omsorg, socialtjanster
Avtallshantering
Ovriga tjanster
Summa tjanster

SUMMA

1,2
0,5
1
1,8
0,1
2,6
0,7
8,8
1
0,4
8,7
26,8

9,6
1,2
0,2

0
11
0,4
15

0,9
1,8
2,5
0,5
18
4,2
2,2
4,5
2,6
15
0
0,2
14,5
67,4

94,1

Insatsforbrukning

0,2
1.6
2,2
1.8
4,9
0

0

0
2,2
0,5
10,4
23,8

1,7
11

0,1
0,2
0,1
0,3

0,2
0,4
17
0,3
9,6
13
0,1
2,1
0,9
1,6

0,3
7,8
29,8

53,7

0,9
5,2
11
5,5
0,1
0

0

0
7,9
0,4
6,9
28

3,3
1,8
0,3
2,9
11
19
0,9

1.8
2
4,8
0,5
34,6
3,8
0
3.9
11
0,1
0
11
27,3
93,2

121,2

Landsting Kommun Naturaférmanen

0
0,1
0

1
18

= o
OO0 ©wooo
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Bruttoinvesteringar och total inkdpssumma

Investeringar

Stat Landsting Kommun
Jordbruk, skogsbruk, fiske, mineraler
Mat, dryck
Textil, [ader, klader, tra
Papper, papp, forlag, repro
Lakemedel
Vapen, ammunition
Fartyg
Flygplan
El, varme
Vatten, aviopp
Ovriga varor 6 5,2 4,7
Summa, varor 6 5,2 4,7

Bygg,
anlaggning 25,7 4,1 18,7

Hotell, restaurang
Jarnvagstransporter

Annan linjebunden landtransport
Taxi

Lastbil, sjotransport
Flygplanstransport
Resaarrangemang, transportférmedling
Post

Tele

Bank, forsakring
Fastighetsforvaltning

Datatjanster 6,9 1,1 1,3
FoU

Juridiska, ekonomiska tjanster

Utbildning

Sjukvard

Omsorg, socialtjanster
Avtallshantering
Ovriga tjanster

Summa
tjanster 32,6 5,2 20
SUMMA 38,6 10,4 247

Totalt
(IF+Inv)
Off.
Sektor
2,3
7,4
4,3
10,1
23,1
2,6
0,7
8,8
111
1,3
43,5
115,2

63,1
4,1
0,5
3,3
4,3
2,4
2,7
29
4,2

9
13

62,2

18,6
2,3

11,9

20,4

27

16,3
1,6

49,6

307,7

423

Gulmarkering/skuggning markerar upphandling som mojligen inte behéver upphandlas enligt

upphandlingsreglerna. Utdver markerade poster kan viss upphandling av instrument och
fordon (andra an fartyg och flyg) for militara &ndamal vara undantagna. Samtidigt bor en
relativt stor andel av de markerade posterna avse varor och tjanster som trots allt skall
upphandlas, exempelvis ldkemedel med generisk konkurrens for anvandning pa sjukhus och

andra fastighetsforvaltningstjanster &n hyra.
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