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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att framja forskning pa konkurrens- och upphandlings-
omradet. Konkurrensverket har gett professor Gustaf Kastberg Weichselberger och

fil.dr Sanna Eklund, verksamma vid Goteborgs universitet och Kommunforskning i Vast-
sverige, i uppdrag att inom ramen for Konkurrensverkets uppdragsforskning belysa hur
upphandlande myndigheter, leverantdrer och marknader har paverkats av mojligheten att
anvanda mellanhédnder i inkdpsprocessen inom offentlig upphandling.

Denna rapport kan ses som en fortsittning pa Konkurrensverkets och Upphandlingsmyn-
dighetens rapport Mellanhander i offentlig upphandling som publicerades 2017. Rapporten
var inriktad pa mellanhandsupplédggets laglighet och lamplighet ur ett juridiskt perspektiv.
Denna rapport fokuserar pa vilka problem och 16sningar som upphandlande myndigheter,
mellanhénder och leverantorer upplever att de har.

Rapporten ger en 6kad forstaelse for och inblick i anvdandningen av mellanhander. Den
lyfter fram ett flertal positiva aspekter sasom minskade administrativa kostnader och for-
delar for mindre foretag att kunna delta som leverantorer. Rapporten lyfter 4ven fram att
det kan finnas risker med mellanhandsldsningar, exempelvis risk for osund konkurrens
och korruption. Att anvdnda sig av en mellanhand kan bidra till ett 6kat misstroende mot
offentlig sektor, eftersom det inte blir tydligt pa vilka grunder anbud antas.

Till projektet har det knutits en referensgrupp bestaende av Sophia Anderberg fran
Upphandlingsmyndigheten samt Carl-Henrik Bergh, Ann Fryksdahl, Anders Larsson och

Joakim Wallenklint fran Konkurrensverket.

Forfattarna ansvarar sjdlva for bedomningarna och slutsatserna i rapporten.

Stockholm, maj 2023

Rikard Jermsten
Generaldirektor
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Sammanfattning

Nar offentliga organisationer sasom staten, regioner eller kommuner kdper varor, tjdnster
eller byggentreprenader sker en offentlig upphandling. Den offentliga upphandlingen i
Sverige regleras av svensk lagstiftning som i sin tur bygger pa EU-rattsliga bestimmelser.

I Sverige uppgar den offentliga upphandlingen till 800 miljarder kronor per ar och ar saledes
en stor och viktig del av den svenska ekonomin.

Syftet med denna rapport ar att ge en bild av hur upphandlande myndigheter, leverantorer
och marknader har paverkats av méjligheten att anvianda mellanhdander i inkdpsprocessen
inom offentlig upphandling. Vidare skulle rapporten redogdra for de risker som finns med
upplédgget och under vilka forutséttningar mellanhandsldsningen kan tankas fungera utifran
de mal som finns kring offentlig upphandling.

En mellanhand &r en aktor som stodjer kdpare och séljare att motas genom att sélja varor,
tjanster eller byggentreprenader till koparen. Mellanhandens uppgift dr saledes att sam-
ordna koparens behov. Det finns flera definitioner av mellanhdnder men i denna rapport
utgas framst ifran vad som bendmns underleverantirslisning vilket innebér att koparen enbart
har avtal med mellanhanden. Mellanhanden har i sin tur avtal med underleverantorer.
Denna 16sning har uppmaérksammats behdva studeras vidare, vilket foranledde denna
studie. Bland annat har kritik nar det géller mellanhander framst berért upphandlingar dar
underleverantorslosningen anvands.

De 6vergripande malen kring den offentliga upphandlingen i Sverige sammanfattas inom
begreppen kostnadseffektivitet, konkurrens och samhdlleliga mil. Dessa begrepp inbegriper
regeringens mal for omradet vilka innebar att den offentliga upphandlingen ska vara effek-
tiv och ta tillvara konkurrens pa marknaden och dessutom anvandas for att beakta miljo-
hénsyn och sociala hdnsyn. Begreppen ger en utgangspunkt utifran vilken mellanhands-
16sningens konsekvenser, risker och utvecklingsomraden kan analyseras.

Denna rapport kan ses som en fortsattning pa Konkurrensverkets och Upphandlingsmyn-
dighetens tidigare rapport, Mellanhinder i offentlig upphandling, 2017:1. Den forra rapporten
fokuserade till stor del pa mellanhandsupplaggets laglighet och lamplighet framst ur ett
juridiskt perspektiv och kom fram till att det inte forelag juridiska hinder for att anvanda
sig av en mellanhand. Emellertid uppméarksammades risker med uppléagget. Foreliggande
rapport bygger pa erfarenheter och upplevelser fran aktorer som pa olika vis arbetar med
offentlig upphandling. Saledes fokuserar rapporten till stor del pa vilka problem och 16s-
ningar som uppmarksammas i praktiken, snarare dn problem och lésningar som rapporten
fran 2017 lyfte fram utifran framst ett juridiskt perspektiv.

Studien har utgétt ifrdn en kvalitativ metod dér intervjuer har genomforts med 29 personer.
Intervjuerna genomfordes under perioden mars till juni, 2022. Material har dven samlats in i
form av olika dokument, bland annat tidigare studier kring upphandling, olika regelverk
och avtal, samt skrifter som intervjupersoner tillhandahaéllit. Intervjupersoner utgjordes av
representanter fran centrala organisationer som fungerar stddjande i upphandlingsfragor,
upphandlande myndigheter och enheter, leverantdrer som fungerar som mellanhander,
foretrddare for branschorganisationer och leverantorer. Intervjuerna pagick mellan en och
tva timmar och skedde pa Zoom eller Teams.



Studien har ett sarskilt fokus pa anvindningen av mellanhander i tre olika branscher; rese-
byratjanster, medicinteknik och konsultférmedling. Dessa valdes utifran mojligheter till
jamforelse dem emellan och for att de skulle kunna representera olika perspektiv gallande
konsekvenser av mellanhandlosningar i inkdpsprocessen inom offentlig upphandling.

Studiens resultat visar att det inte finns en entydig bild av mellanhandslésningens konse-
kvenser och att det finns vissa skillnader mellan olika branscher. Inom konsultf6rmedling
och medicinteknik uppméarksammades bade hur mellanhandldsningen kan anvandas for att
forenkla inkdpsprocessen, samtidigt som en problematik belystes. Denna problematik var
inte lika tydlig i resebyrabranschen. Detta kan forklaras med att mellanhdnder inom rese-
byrabranschen fungerar som ett klassiskt mellanled som enbart erbjuder férmedlings-
tjansten, samtidigt som denna férmedling beskrevs som utmanande och ineffektiv att till-
handahalla internt. Inom bade konsultférmedlingsbranschen och medicinteknikbranschen
bestod kritik mot mellanhandslosningen framst av ett ifrdgasattande av hur pass kostnads-
effektiv I10sningen &r och hur konkurrensen péa olika marknader paverkas.

Nar det géller kostnadseffektivitet fanns argument bade for och emot mellanhandslosningen.
Mellanhdnder motiveras ofta utifran att transaktionskostnader minskar och upphandlingar
blir mer effektiva nar avtal enbart skrivs med en mellanhand. I denna studie framkom detta
perspektiv framst frdn upphandlande myndigheter och enheters sida, som i stor utstrack-
ning menade att mellanhanden fyller ett behov nér det géller kompetens och kapacitet som
inte finns internt. Saledes kan mellanhandsldsningen motiveras da den kan bidra till att
tillgodose verksamhetsbehov. Vissa kritiska roster, fraimst pa leverantorssidan, framholl att
det kan vara sa att kostnader skenar i vag sarskilt om man inte utvarderar kostnaden for
hela leverantorskedjan.

Utifran mal om konkurrens kan man se mellanhandsldsningen ur olika perspektiv. Sma och
medelstora foretag ges mojlighet att fungera som leverantorer till mellanhanden vilket kan
skapa forutséattningar for dem att komma in p4 marknader som annars hade varit svart.
Samtidigt riktades kritik mot att vissa branscher har konsoliderats med ett fatal stora aktorer
som utgor mellanhander. Fran leverantorers sida uppmaéarksammades vissa problem med
transparens nar det géller hur mellanhadnder anlitar underleverantorer. Samtidigt kan det
finnas risker for korruption om mellanhandens roll som enbart férmedlare &r oklar och
mellanhanden upplevs utgora en konkurrent till underleverantorerna.

Nar det géller de samhalleliga malen som innefattar mal kring innovation men dven att ta
miljomassiga och sociala hansyn uppmaérksammades att dessa typer av mal bor behandlas
pa samma sétt i upphandlingar dér mellanhander anviands som i andra typer av upphand-
lingar. Bristande kontroll 6ver underleverantorer, som ju dven kan forekomma i upphand-
lingar utan mellanhand, kan anses forsvara att stalla dessa typer av krav, d&ven om offentliga
myndigheter och enheter fortsatt har mojlighet att foreskriva mellanhédndernas agerande. Ett
problem gillande innovation som uppmarksammades av leverantorer ar att det kan finnas
en ovilja eller forsiktighet att delta i upphandlingar och dela med sig exempelvis av tekniska
avancemang av radsla for att detta skulle kunna utnyttjas pa fel satt.

Mellanhandsupplédgget kan darmed betraktas ur olika perspektiv och behover forstas
utifran ett nyanserat forhallningssatt. Eftersom mellanhdnder ar sd pass vanliga behover
utvecklingsomraden lyftas sa att I1osningen kan anvandas optimalt och risker samt negativa
konsekvenser kan undvikas. I rapporten poangteras att offentliga myndigheter och enheter
har ett stort ansvar nér det géller offentlig upphandling och att det ansvaret ska bibehéllas
dven ndr mellanhdnder anvénds. I detta ingar att berdkna totalkostnader for upphandlingar



och darmed inkludera vardet for hela upphandlingen. For att dgna sig at sa kostnadseffek-
tiva upphandlingar som mojligt bor det ske en analys over vilka behov verksamheten har,
vad mellanhanden kan tillféra och hur kostnaden kan motiveras samt vilka alternativ och
tillhérande kostnader som skulle kunna uppkomma om detta skottes internt. Utifran vad
som framkommer i denna rapport, ar det troligen sa att upplagget ofta uppfattas som kost-
nadseffektivt fran koparnas sida, men med tanke pa att en viss kritik fortsatter riktas, kan
denna typ av utdkade reflektion anses nédvandig.

Aven nr det géller mal kring konkurrens och de samhilleliga malen har offentliga organisa-
tioner ett stort ansvar. En viktig aspekt ar huruvida den upphandlande myndigheten eller
enheten vill och behover ha inflytande 6ver underleverantorer och en tédt dialog behover
finnas mellan parterna. I dessa fall bor alternativa upplédgg dvervagas da mellanhandsupp-
laggets laglighet bygger pa att upphandlande myndighet eller enhet inte dgnar sig at sa
kallade “utpek” och pekar ut de underleverantorer man vill ha. Vid upphandlingar med
mellanhénder finns utvecklingspotential nar det galler att stalla krav pa mellanhanden och
krava att vederborande agerar opartiskt. Angaende de samhélleliga mélen bor det inte fore-
ligga en skillnad i mellanhandsupplédgget och andra upphandlingar utan dessa krav bor
kunna stéllas pa liknande satt. Har dr det viktigt att reflektera 6ver hur innovation i olika
branscher paverkas och 6ka medvetenheten om de risker och konsekvenser av upplagget
som vissa leverantorer uppmarksammar.

Det finns saledes en spretig bild kring mellanhandsupplédgget da det kan motiveras utifran
olika aspekter, samtidigt som kritik fortsatt riktas mot 16sningen. En allvarlig aspekt som
uppmarksammas i studien ar ett misstroende mot offentlig sektor. Offentliga organisationer
bor ta ett stort ansvar for att starka fortroendet genom att utdka sin forstaelse kring mellan-
handsupplédggets komplexitet och undvika de risker som finns. Av storsta vikt ar att arbeta
for att nd malen kring offentlig upphandling dven nar mellanhdnder anvéands och att kunna
motivera varfor, ndr och hur mellanhandsuppldgget anvands.



Summary

When public organizations such as the state, regions or municipalities purchase goods,
services or construction contracts, public procurement takes place. Public procurement in
Sweden is regulated by Swedish legislation, which in turn is based on legal regulations of
the EU (European Union). In Sweden, public procurement amounts to SEK 800 billion per
year and is thus a large and important part of the Swedish economy.

The aim of this report is to provide a picture of how contracting authorities or entities,
suppliers and markets have been affected by the possibility of using intermediaries in the
purchasing process in public procurement. Furthermore, the report would describe the risks
that exist with the arrangement and under what conditions the intermediary solution may
function more optimally based on the principles and objectives that exist regarding public
procurement.

An intermediary is an actor who supports purchasers and sellers to meet by selling goods,
services, or construction contracts to the purchaser. The intermediary's task is thus to
coordinate the purchaser's needs. There are several definitions of intermediaries, but this
report focuses mainly on what is called a subcontractor solution, which means that the pur-
chaser only has a contractual relationship with the intermediary. The intermediary in turn
has contractual relationships with subcontractors. It has been noted that more research is
needed around this solution, which prompted this study. Among other things, criticism
regarding intermediaries has mainly concerned procurements where the subcontracting
solution is used.

The overarching objectives regarding public procurement in Sweden are summarized within
the concepts of cost-effectiveness, competition, and societal objectives. These concepts include the
government's objectives in this area and concern how public procurement must be efficient
and promote competition, and also be used to take environmental and social considerations
into account. The concepts provide a starting point from which the intermediary solution's
consequences, risks and development areas can be analyzed.

This report can be seen as a continuation of the previous report from the Swedish Competi-
tion Authority and the National Agency for Public Procurement: Intermediaries in public pro-
curement, 2017:1. The previous report focused largely on the legality and appropriateness of
the intermediary arrangement primarily from a legal perspective and concluded that there
were no legal barriers to using an intermediary. However, risks with the arrangement were
noted. The present report is based on experiences of actors who work in different ways with
public procurement. Thus, this report largely focuses on which problems and solutions are
noticed in practice, rather than problems and solutions that the report from 2017 highlighted
from primarily a legal perspective.

This study was based on a qualitative method where interviews were conducted with

29 persons. The interviews were conducted during the period March to June 2022. Material
has also been collected in the form of various documents, including previous studies regard-
ing procurement, various regulations, and agreements, as well as writings provided by inter-
viewees. Interviews were conducted with representatives from central organizations that
function as support in procurement matters, contracting authorities/entities, suppliers that
act as intermediaries, representatives of supply associations and suppliers. The interviews
lasted between one and two hours and took place on Zoom or Teams.
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The study has a particular focus on the use of intermediaries in three different industries:
travel agency services, medical technology, and consultancy. These were chosen based on
opportunities for comparison between them and because they could represent different per-
spectives regarding the consequences of intermediary solutions in the purchasing process
within public procurement.

The results of the study show that there is not a uniform picture of the consequences of the
intermediary solution and that there were some differences between different industries.
Within the consulting industry and the medical technology industry interviewees gave
attention to both how the solution can be used to simplify the purchasing process, but also
a problematic was accentuated. This problematic was not as evident in the travel agency
industry. This can be explained by the fact that intermediaries in the travel agency industry
act as a classic intermediary that only offers the mediation service, while this mediation was
described as challenging and inefficient to provide internally. Within both the consulting
industry and the medical technology industry, criticism of the intermediary solution arose
mainly in terms of questioning how cost-effective the solution is and how competition in
different markets is affected.

In terms of cost-effectiveness, there were arguments both for and against the intermediary
solution. Intermediaries are often justified on the basis that transaction costs are reduced and
procurement becomes more efficient when contracts exist solely with an intermediary. In
this study, this perspective was represented mainly by contracting authorities/entities who
claimed that the intermediary fulfills a need in terms of competence and capacity which can-
not be fulfilled internally. Thus, the intermediary solution can be motivated by its capacity
to satisfy operational needs. Some critical voices, mainly from suppliers, emphasized that it
can be the case that costs are skyrocketing, especially if you do not evaluate the cost of the
entire supply chain.

Concerning the objective of competition, the intermediary solution can be seen from differ-
ent perspectives. Small and medium-sized companies are given the opportunity to act as
suppliers to the intermediary, which can create conditions for them to enter markets that
would otherwise have been difficult. At the same time, criticism was directed with reference
to that these industries have been consolidated with a few large players acting as intermedi-
aries. From the suppliers' side, there was perceived to be too limited transparency in terms
of how intermediaries engage subcontractors. At the same time, there may be risks of
corruption if the role of the intermediary as a mere intermediary is unclear and is perceived
as a competitor to the subcontractors.

With regard to the societal objectives that include objectives around innovation but also
taking environmental and social considerations into account, it was accentuated that these
types of objectives should be treated in the same way in procurements where intermediaries
are used as in other type of procurements. A lack of control over subcontractors, which can
exist also when intermediaries are not used, can make it more difficult to have these types of
requirements, even if contracting authorities/entities continue to have the ability to prescribe
the actions of intermediaries. One problem regarding innovation that was noticed by
suppliers is that there may be a reluctance or caution to participate in procurements and
share, for example, technological advancements for fear that this could be misused.



Thus, the intermediary solution needs to be analyzed in a nuanced manner. Since intermedi-
aries are so commonly used, development areas need to be highlighted so that the solution
can be used optimally, and risks and negative consequences can be avoided. The report
points out that contracting authorities/agencies have a great responsibility when it comes to
public procurement and that this responsibility must be maintained also when intermedi-
aries are used. This includes calculating total costs for procurements and including the value
of the entire procurement. In order to engage in the most cost-effective procurements pos-
sible, there should be an analysis of the operational needs, what the intermediary can pro-
vide and how the cost can be justified, as well as which alternatives and associated costs
could arise if this were managed internally. From the results of this study, the solution is
often perceived of as cost-effective from the side of the buyers, but considering that criticism
continues to be displayed, an enhanced reflection is needed.

Public organizations also have a great responsibility to incorporate objectives around com-
petition and societal objectives. An important aspect is whether the buyers require influence
over subcontractors and there needs to be a close dialogue between the parties. In these
cases, alternative arrangements should be considered, as the legality of the intermediary
arrangement is based on the contracting authority or entity not being involved in selecting
the subcontractors. If the intermediary arrangement is chosen, there is development poten-
tial to place greater demands on the intermediary especially concerning impartiality. When
it comes to societal objectives, there should not be a difference between the intermediary
arrangement and other procurements, but these requirements should be able to be set in
similar ways. Here, it is important to reflect on how innovation in different industries is
affected and increase awareness about the risks and consequences of the solution to great
deal identified by suppliers.

The intermediary arrangement can thus be seen from different perspectives. The solution
can be justified on the basis of certain aspects while it is continuously surrounded by criti-
cism. A serious aspect is distrust in the public sector. Public organizations should work to
enhance this trust and take a great deal of responsibility to expand their understanding of
the complexity of the intermediary arrangement. Thus, it is important in order to avoid the
risks that exist, to work to achieve the goals of public procurement even when intermedi-
aries are used, and to be able to motivate why, when and how the solution is to be used.
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Begrepp, aktorer och forkortningar

Anbud - Bindande svar fran en leverantor pa ett upphandlingsdokument.

Avrop - Bestillning av en tjanst eller vara fran ett ramavtal inom ramen {or offentlig
upphandling.

Kontrakt — Ett skriftligt avtal med ekonomiska villkor som ingas mellan en eller flera
upphandlande myndigheter och en eller flera leverantorer och avser leverans av varor,
tillhandahallande av tjanster eller utférande av byggentreprenad.!

Krav - Krav i en upphandling som anbudsgivare maste fylla for att kontrakt ska tilldelas.

Kravstillning — Den del av upphandlingsdokumentet dar kraven definieras. Dessa ska ha
koppling till féremalet f{6r upphandlingen och vara i enlighet med de grundlaggande
principerna for offentlig upphandling.

Leverantor — Den aktor pa en marknad som tillhandahaller varor eller tjanster eller utfor
byggentreprenader.

LOU - Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.
LUF - Lagen (2016:1146) om upphandling inom forsérjningssektorerna.

LOU-direktivet — Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari
2014 om offentlig upphandling och om upphéavande av direktiv 2004/18/EG.

LUEF-direktivet — Europaparlamentets och radets direktiv 2014/25/EU av den 26 februari
2014 om upphandling av enheter som dr verksamma pa omradena vatten, energi,
transporter och posttjanster och om upphévande av direktiv 2004/17/EG.

Mellanhand - ”En aktor som samordnar en kdpares behov av varor, tjanster eller bygg-
entreprenader genom att stodja kopare och séljare att motas och utfora transaktioner eller
genom att kdpa varor, tjdnster eller byggentreprenader fran en séljare och sélja dessa vidare
till en kopare.”2

Offentlig upphandling - Atgérder som en offentlig myndighet eller enhet anvander for att
gora inkOp av varor, tjanster eller byggentreprenader.

Ramavtal — Ett avtal som ingas mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en eller
flera leverantorer i syfte att faststalla villkoren for senare tilldelning av kontrakt (avrop)
under en given tidsperiod.3

Tilldelningskriterier — “De kriterier som anvandas for att utvardera det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet inf6r tilldelning av kontrakt” .4

11kap. 15§ LOU.

2 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, 2017:1, Mellanhénder i offentlig upphandling, s. 26.
31 kap. 20 § LOU.

416 kap. 1-2 §§ LOU.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/mellanhander-i-offentlig-upphandling/

Underleverantdr — Den som tillhandahaller varor, tjanster eller utfor byggentreprenader at
den som ingatt avtal med en upphandlande organisation.

Upphandlingsdokument — Dokument som ldmnas till leverantérerna och anger mal med
upphandlingen, vilka krav som stalls pa leverantorerna och hur utvardering ska ske. Detta
kallades tidigare forfragningsunderlag.

Upphandlande enhet — Organisation som omfattas av LUF.

Upphandlande myndighet — Organisation som omfattas av LOU.
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1. Inledning

Nar offentliga organisationer sasom staten, regioner eller kommuner kdper varor, tjdnster
eller byggentreprenader sker en offentlig upphandling. Den offentliga upphandlingen i
Sverige regleras av svensk lagstiftning som i sin tur bygger pa EU-rattsliga bestimmelser.

I Sverige uppgar den offentliga upphandlingen till 800 miljarder kronor per ar och ar saledes
en stor och viktig del av den svenska ekonomin.

Overgripande ska den offentliga upphandlingen leda till ett effektivt anvindande av skatte-
medel. Samtidigt ska en god affar efterstravas och konkurrens pa marknaden tillvaratas.>
Den offentliga upphandlingen anvands ocksa som ett politiskt verktyg och medel for att na
exempelvis miljomassiga mal eller mal kring social héllbarhet. Viktigt ar att leverantorer
anlitas som inte motarbetar dessa mal och att offentliga organisationer har kontroll &ver
leverantdrernas verksamhet sd att de inte beter sig oseriost eller i varsta fall brottsligt. Mal
och grundldggande principer som ska genomsyra offentlig upphandling ar tankta att framja
denna kontroll. Centralt dr dven att den offentliga sektorns affarer praglas av en transparens
dér det ar tydligt vilka krav som stélls pa leverantdrerna i alla led och hur de {8ljs upp.

Att anvianda mellanhdnder i offentlig upphandling har blivit allt vanligare. Grundtanken &r
att inkdpsprocessen ska effektiviseras och kostnader sparas nar antalet avtal for den offent-
liga organisationen reduceras. Losningen ar sarskilt framtradande i vissa branscher. Exem-
pelvis anvands mellanhénder flitigt inom konsultbranschen. Enligt siffror fran Innovations-
foretagen uppgar utgifterna for konsultmaklare till 7,2 miljarder kronor f6r 2020 vilket &r en
O0kning med ndstan 630 procent jamfort med ar 2013.6

Mellanhandslosningen har stott pa kritik som bland annat bestar av att den ar férdyrande,
att den omgardas av en minskad transparens och att den bidrar till en férsamrad konkur-
rens. Den har ocksd uppmarksammats som leda till ett kringgdende av upphandlingslag-
stiftningen. Kritiken foranledde Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten att
genomfora en utredning av lagligheten och lampligheten att anvidnda sig av mellanhander i
inkOépsprocessen i offentliga upphandlingar. Utredningen som resulterade i en mycket
omfattande rapport” kom fram till att det inte dr otillatet enligt upphandlingslagstiftningen
och att den kan vara mer eller mindre lamplig i olika fall.

I rapporten definieras tva olika typer av mellanhandslosningar; miklarlisningen och under-
leverantorslosningen. Den stora skillnaden mellan dessa ar att den upphandlande myndig-
heten eller enheten i méaklarlosningen har avtal med badde mellanhanden och underleveran-
torer, medan det i underleverantdrslosningen enbart finns avtal med mellanhanden. Det
gors en atskillnad mellan vad som kallas leveranstyp 1 och leveranstyp 2 dar leveranstyp 1
utgors av den tjanst som mellanhanden tillhandahaller medan leveranstyp 2 dr de varor,
tjanster eller byggentreprenader som tillhandahélls av underleverantorer som levererar
dessa till mellanhanden. I méklarlésningen ger mellanhanden stod till kdparen for att par-
terna ska kunna motas och utfora affarer. I underleverantdrslosningen kdper mellanhanden
en tjanst, vara eller byggentreprenad och saljer den vidare till koparen. Mellanhanden
fungerar har som ett klassiskt mellanled. Detta betyder att upphandlande myndighet eller

5 Regeringen, u.a.(a), “Mal for offentlig upphandling”, hamtad 2022-11-25.
¢ Innovationsforetagen, 2020, Offentliga upphandlingar utan insyn okar kraftigt, hamtad 2022-06-01.
7 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.
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enhet hamnar langre bort fran underleverantdrerna i 16sning nummer tva och déarmed har
(och enligt den tidigare rapporten ska ha) mindre kontroll 6ver valet av underleverantorer
da det inte finns nagot avtal med dessa.

Konsultmaékleri framhélls i den tidigare rapporten som en bransch dar brister kring mellan-
handslésningen uppmaérksammats. Som exempel kan ndmnas Stockholms lénstrafiks (SL:s)
upphandling av konsultméklare som stotte pa kritik men sedan blivit tongivande for mel-
lanhandslésningar da Konkurrensverket i ett beslut fastslog att upphandlingen inte var
regelvidrig utifran de grundlaggande principerna.? Kritikerna menade att SL hade upphand-
lat en maklartjanst trots att det verkliga behovet berorde konsulttjanster. Konkurrensverket
kommer i sitt beslut fram till att det finns en stor frihet f6r upphandlande myndigheter och
enheter att valja vad de vill upphandla. I detta fall var det en helhetsldsning som upphand-
lades som syftade till att SL skulle fa hjalp med tjansten att férmedla konsulter. Detta skulle
medfora minskad administrativ borda for organisationen. Emellertid poangteras att vill-
koren inte far stéllas pa ett sétt sa att de blir diskriminerande mot nagra leverantorer.

Kritik har dock fortsatt riktas mot mellanhandsldsningen, inte minst gallande risken for
korruption.® I denna studie dr fokus pa underleverantdrslosningen da det enligt rapporten
frén 2017 &r har problem framst uppmarksammats. En del av problemen kan harroras till att
det i underleverantorslosningen enbart finns avtal med mellanhanden. I maklarlosningen &r
lagstiftningen tillimpbar dven i relation till leverantérer da upphandlande myndighet eller
enhet har avtal med bade mellanhand och leverantdrer. Rapporten fran 2017 diskuterar bade
laglighets- och lamplighetsaspekter gédllande mellanhandsldsningen och gor framfor allt en
tydlig genomgéang kring hur mellanhandsldsningen forhaller sig till de juridiska bestammel-
serna. Kortfattat visade rapporten att mellanhandslésningen pa en 6vergripande niva ar
forenlig med lagstiftningen. Denna rapport tar ett steg vidare genom att uppmarksamma
lamplighetsaspekter utifran den 6vergripande styrningen och malbilden som finns kring
offentlig upphandling. Inte bara finns férvantningar pa att offentliga organisationer ska folja
lagstiftningen p4 omrddet men som namndes ovan finns dvergripande politiska mal med
offentlig upphandling som forvantas genomsyra upphandlingsprocesserna. Samtidigt ska
naturligtvis den offentliga upphandlingen utga ifran verksamheternas behov och en god
affar ska efterstravas som tillgodoser dessa behov. Denna studie har ett séarskilt fokus pa

tre branscher: resebyratjanster, medicinteknik och konsultférmedling. Studien bygger pa
intervjumaterial med 29 personer och inkluderar roster fran centrala upphandlingsorgani-
sationer, upphandlingsspecialister, upphandlingsjurister, upphandlande myndigheter och
enheter, branschorganisationer, mellanhénder och underleverantdrer.

I denna rapport utgas ifran de grundldggande politiska mal som kan sammanfattas kring
offentlig upphandling. Dessa mal kategoriseras har under de 6vergripande rubrikerna:
kostnadseffektivitet, konkurrens och samhiilleliga mil. De 6vergripande malen med upphandling
uttrycks av regeringen enligt foljande:

"Regeringens madl for omridet ir att den offentliga upphandlingen ska vara effektiv,
rittssiker och ta tillvara konkurrensen pd marknaden, samtidigt som innovativa
losningar frimjas samt miljohinsyn och sociala hinsyn beaktas.”10

8 Konkurrensverkets drende med dnr 155/2013.
? Konkurrensverket, 2020:1, Korruption och osund konkurrens i offentlig upphandling.
10 Ibid.
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I grund och botten ska den offentliga upphandlingen bedrivas sa att skattepengar anvands
pa ett effektivt sdtt. I den nationella upphandlingsstrategin poéangteras att offentliga myn-
digheter och enheter har ett ansvar for att anvanda skattemedel pa bésta sétt. Effektiva
offentliga organisationer &r ett av regeringens inriktningsmal gallande den offentliga upp-
handlingen. Har framhalls vikten av att ge mer varde for pengarna och uppna en god affar
utifran bade kostnad, kvalitet och behov.!! Att genomfora effektiva upphandlingar betraktas
dessutom som en del av en god ekonomisk hushallning f6r kommuner och regioner.

Rent juridiskt ska en upphandlande myndighet eller enhet tilldela kontrakt till ”det ekono-
miskt mest fordelaktiga anbudet”.1? I tidigare lagstiftning uttrycktes det som att det antingen
kunde vara lagsta pris som avgor eller det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Nu ut-
trycks det i stéllet som att det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet ska antas och att det
ska utvdrderas utifran nagon av foljande utvdrderingsgrunder:

1. basta forhallande mellan pris och kvalitet
2. kostnad
3. pris.

Overgripande ska saledes den offentliga upphandlingen gynna en god affar.?

Sjalva grundtanken med offentlig upphandling att konkurrensutsatta varor och tjanster. Det
finns politiska mal kring att skapa en god konkurrenssituation dar leverantdrer av olika
nationalitet och storlek deltar pa lika villkor. Lagstiftningen syftar i sin tur till att frimja den
inre marknaden. LOU-direktivet bygger ytterst pd bestimmelser om fri rorlighet och
etablering. For detta har f6ljande 6vergripande principer faststallts: likabehandling, trans-
parens, proportionalitet, icke-diskriminering och dmsesidigt erkinnande.'* Dessa principer omsatts
dven i den svenska lagstiftningen.

En ytterligare dimension av den offentliga upphandlingen &r de utokade samhalleliga mal
som forvantas uppnas med hjilp av offentlig upphandling som verktyg. I dessa ingér idéer
om miljomassiga hansyn, innovation i olika branscher, men dven sociala hansyn dér offent-
lig upphandling kan anvindas for att exempelvis stdrka social hallbarhet och jamstalldhet.
I bade de EU-réttsliga och de svenska bestimmelserna uppmuntras upphandlande
myndigheter och enheter att ta dessa typer av hansyn i upphandlingar.

Som denna rapport kommer pavisa finns bdde majligheter och problem med mellanhands-
16sningen i relation till mal om kostnadseffektivitet och konkurrens samt samhalleliga mal.
Denna rapport fokuserar pa upphandlingar och branscher dar mellanhdnder anvénds. Detta
betyder dock inte att problem som uppdagas dr forbehéllna mellanhandslosningen utan kan
uppkomma dven i andra typer av uppldgg. Aven om det finns skillnader mellan branscher
och det ser olika ut hur mellanhdnder anvands finns en grundlédggande utmaning som bott-
nar i att den upphandlande myndigheten eller enheten inte har avtal med underleveran-
torerna utan enbart mellanhanden. Detta betyder att lagstiftningen som omgardar offentlig
upphandling tydligast galler i forsta ledet, i relationen mellan upphandlande myndighet
eller enhet och mellanhand. Mellanhandens relation till underleverantorer ar darmed inte
reglerad pa samma satt.

11 Regeringen, u.a (b), Nationella upphandlingsstrategin, Finansdepartementet, Regeringskansliet, hamtad 23-03-30.
1216 kap. 1 § LOU.

13 Regeringen, u.a.(a), “Mal for offentlig upphandling”.

14 LOU-direktivet, beaktandeskal 1.
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De mal som finns kring offentlig upphandling ar inte nodvandigtvis alltid kompatibla och
kan inte férvantas uppfyllas i varje enskild upphandling. Daremot blir dessa mal en
utgangspunkt for att analysera mellanhandslésningen eftersom vi tydligt kan peka pa bade
brister och majligheter utifrdn dessa grundlaggande idéer som kringgardar offentlig upp-
handling.

1.1 Syfte

Syftet med denna studie ar att ge en bild av hur upphandlande myndigheter och enheter,
leverantorer och marknader har paverkats av mojligheten att anvdnda mellanhander i
inkdpsprocessen inom offentlig upphandling. Studien utdkar var forstaelse for inte bara
risker med mellanhandsldsningen utan dven under vilka forutsattningar den kan tankas
fungera pa ett efterstravansvart sétt utifrdn de principer och mél som omgardar offentlig
upphandling. Denna rapport bygger pa erfarenheter och upplevelser fran aktorer som pa
olika vis arbetar med offentlig upphandling. Saledes fokuserar rapporten till stor del pa
vilka problem och 16sningar som uppmaéarksammas i praktiken, snarare an problem och
16sningar som rapporten fran 2017 lyfte fram utifran framst ett juridiskt perspektiv.

1.2  Metod/tillvagagangssatt

Denna rapport bygger pa en kvalitativ studie som gar péa djupet nir det géller konsekvenser
av anvandningen av mellanhdnder. Framfor allt har intervjuer genomforts, men dokument-
studier har ocksa gjorts, exempelvis av tidigare studier kring upphandling men ocksé av
olika regelverk och avtal. Aven skriftliga utsagor fran intervjupersoner har anvénts, bland
annat i form av olika rapporter som vi fatt ta del av. Intervjuerna genomfoérdes av forfattaren
till denna rapport och Erik Gustafsson (student vid Forvaltningshogskolan, Géteborgs uni-
versitet) och pagick under manaderna mars till juni 2022.

1.2.1 Metod och datainsamling

I denna studie har 29 personer intervjuats. I ett forsta steg identifierades branscher dar

mellanhandslésningen anvands. Dérefter kontaktades centrala organisationer som fungerar
stodjande i upphandlingsfragor, upphandlande myndigheter och enheter, leverantdrer som
fungerar som mellanhénder, 6vriga leverantorer och foretradare for branschorganisationer.

Studien har ett sarskilt fokus pa anvandningen av mellanhédnder i fre olika branscher; rese-
byrétjanster, medicinteknik och konsultférmedling. Dessa valdes utifran mojligheter till jam-
forelse dem emellan och for att de skulle kunna representera olika perspektiv gallande kon-
sekvenser av mellanhandldsningar i inkdpsprocessen inom offentlig upphandling. Vi mérkte
under loppet av studiens gang att mellanhandslosningen uppfattades mer problematisk
inom konsultférmedling och medicinteknik, medan farre kritiska roster fanns mot mellan-
héander inom resebyrabranschen.

Det ar dock inte alltid helt enkelt att dra skiljelinjer mellan olika branscher. Konsultférmed-
ling spanner exempelvis 6ver olika branscher. Har inkluderas alltifran IT-konsulter och tek-
niska konsulter. Vid sidan av att vi talat med foretrddare inom olika branscher har vi inklu-
derat personer med mer 6vergripande kunskaper om offentlig upphandling, som represen-

17



18

tanter for centrala upphandlingsorganisationer, upphandlingsjurister och upphandlings-
konsulter. Genom att inkludera dven dessa typer av aktdrer har vi fatt en bred bild av forut-
sattningarna for att mellanhandslosningen ska kunna fungera och vilka fallgropar som kan
finnas.

For att forsdkra oss om att vi inte missade relevanta perspektiv informerade vi om projektet i
Konkurrensverkets nyhetsbrev och dven i mediekanaler. Dar efterfragade vi deltagare och
gav personer mojlighet att hora av sig till oss. Pa detta sédtt kom vi i kontakt med nagra
respondenter. En annan metod vi anvédnde oss av var vad som brukar kallas fér ”snobolls-
urval”. Detta betyder att vi av personer som vi intervjuade fick kontaktuppgifter till nya
personer och pa det séttet kunde antalet respondenter véxa.

Intervjuerna foljde ett semistrukturellt upplédgg vilket betyder att det fanns 6vergripande
kategorier och olika teman av fragor, men att det fortfarande fanns en 6ppenhet och flexi-
bilitet f6r vad intervjupersonerna ville ta upp. Detta var sérskilt viktigt eftersom mellan-
hénder som fenomen dar mycket brett och kan innefatta olika saker for olika personer. Det
fanns en 6ppen ingang dar vi forsokte att inte lasa oss fast vid forestallningar om fenomenet
allt for tidigt, da det skulle 6ka risken fOr att missa vdsentliga dimensioner. Eftersom vi
intervjuade aktorer med mycket olika roller fick vi ha olika intervjuguider beroende pa vem
vi skulle tréffa.

Intervjuerna pégick mellan en och tvé timmar och skedde pa Zoom eller Teams. Att kunna

utfora digitala intervjuer 6kade mojligheten f6r oss att komma i kontakt med aktdrer inom

fler delar av landet &n vad som varit mojligt om vi behovt ses fysiskt. Intervjuerna spelades
in med hjalp av rostmemon pa telefonen.

Fordelen med intervjuer som metod ar att majligheter skapas att fanga upp respondenternas
perspektiv pa ett systematiskt sdtt och fa en grund for jamforelse nér fragor inom samma
teman stalls till olika personer. Mgjligheten till inspelning gor att validiteten och reliabi-
liteten stdrks eftersom en ordagrann transkribering gor att vi kan vara sdkra pa att vi pa ett
korrekt sétt fangar upp vad som sdgs.1

Det finns alltid en risk att intervjusvar blir tillrattalagda och att vi enbart far en ytlig bild.
Detta motverkades genom att intervjuerna utformades mer som samtal dér intervjuper-
sonerna forhoppningsvis kidnde sig bekvdma med att prata oppet. Ytterligare en central
aspekt hér var att informera om att namn anonymiseras i den skriftliga sammanstallningen.
Ansatsen att rikta oss mot olika aktorer med olika roller kring upphandling gjorde ocksa att
vi kunde fdnga s manga perspektiv som mdojligt och se till att flera olika typer av roster blir
horda. Med denna ambition foljer att citat fran de olika intervjuade aktdrerna kommer ut-
gora en substantiell del av presentationen av rapportens resultat.

15 Eklund, S., “New Public Professional Organisationalism Towards new professional, managerial and cliental roles
as exemplified in Swedish schools” (diss, Férvaltningshogskolan, Goteborgs universitet, 2021); Watson, T. J.,
“Ethnography, reality, and truth: The vital need for studies of ‘how things work’ in organizations and manage-
ment", Journal of Management studies, 48 (1),(2021), 202-217.



1.2.2 Empirisk analys

Nar ett omfattande empiriskt material genereras stélls krav pa ett systematiskt hanterande
av detta. Intervjuer transkriberades och sparades pa ett respektfullt satt gentemot medver-
kande respondenter. Det betyder att namn pa personer anonymiserades redan i den fas dar
materialet bearbetades.

Grundmaterialet kodades med hjdlp av mjukvara (NVivo) vilket ar ett verktyg for kvalitativ
analys som tillater en systematisk hantering av en storre dataméngd. I NVivo skapades forst
overgripande koder fOr att ju langre arbetet fortskred ga vidare for att utveckla underkoder.
Initiala koder var exempelvis konkurrens, kostnadseffektivitet och samhilleliga mdl. Senare i
processen skapades mer specifika koder da olika teman framkom. Exempelvis blev pdverkan
pd transparens en kod under konkurrens eftersom detta var ett tema som aterkom i intervju-
erna. Pa liknande satt kodades materialet i sin helhet.

1.3  Disposition

Denna rapport fortskrider med att introducera ett teoretiskt ramverk dér de tre begreppen
kostnadseffektivitet, konkurrens och samhaélleliga mal redogors for. Som framgick i avsnitt 1
Inledning utgor dessa begrepp grunden for de mal som finns med offentlig upphandling.
Har beskrivs ocksa vad vi vet om mellanhadnder utifran tidigare studier och vad vi teoretiskt
kan forvénta oss. Efter detta analyseras materialet utifran dessa tre begrepp for att se hur
just mellanhandsldsningen forhaller sig till de olika malen som omgardar offentlig upphand-
ling. Rapporten avslutas med ett kapitel dar slutsatser och forslag pa utvecklingsomraden
presenteras.
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2. Teoretiskt ramverk

I detta avsnitt presenteras de grundldggande begrepp som rapporten utgar ifran och som &r
centrala nér det géller den offentliga upphandlingen i Sverige: kostnadseffektivitet, konkur-
rens och samhalleliga mal. Mal och principer som beror begreppen introduceras kort och
under varje avsnitt beskrivs mellanhandslosningen i relation till begreppen. Eftersom det
inte finns sa mycket skrivet om mellanhander utifran ett svenskt perspektiv sammanfattas
till stor del insikter som framkom i rapporten fran 2017.16 Till viss del anvénds dven andra
dokument kring mellanhdnder och utléndsk forskning som beror temat. Utgangspunkterna
som hér presenteras anvands sedan for att analysera de insikter som studien gett kring detta
fenomen.

2.1 Kostnadseffektivitet

Nar offentliga medel anvédnds bor det ske pa ett kostnadseffektivt satt. Detta dr en viktig
aspekt nér det géller den offentliga upphandlingen eftersom den &r sa pass omfattande. Ett
grundlaggande mal fran regeringen'” som aterfinns i den nationella upphandlingsstrategin
ar att en upphandlande myndighet eller enhet ska hushalla och anvianda skattepengar pa ett
optimalt satt. Effektiva inkop utgor i sig ett av inriktningsmalen som faller under det mer
overgripande malet kring den offentliga upphandlingen som ett verktyg for en god affar.
Som namnts ar effektiva offentliga upphandlingar dven en central del av kommuners och
regioners arbete med en god ekonomisk hushallning. Som skrevs inledningsvis uttrycks i

16 kap. LOU och i 15 kap. LUF att:

1 § "En upphandlande myndighet ska tilldela den leverantor ett kontrakt vars anbud dr
det ekonomiskt mest fordelaktiga for myndigheten.”

Som beskrevs i rapportens inledning finns olika utvarderingsgrunder. Om utvarderings-
grunden kostnad anvédnds ska myndigheten enligt LOU bedoma effekter av anbudet i
termer av kostnadseffektivitet. Som framgar av regeringens inriktningsmal framstar det som
viktigt ur ett nationellt, samhaéllsekonomiskt perspektiv att skattemedel hushalls med sa
effektivt som mojligt. Vilken utvarderingsgrund som anvands och vad som &r det ekono-
miskt mest fordelaktiga anbudet &r beroende av verksamhetens behov.

Nar det géller upphandlingar dar ramavtal anvands (vilket &r vanligt i upphandlingar med
mellanhand) ska kontrakt tilldelas det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet, med hansyn
till de tilldelningskriterier som listats for ramavtalet. Det far darmed inte finnas godtycke i
detta val utan det ska finnas tydliga faststéllda villkor utifran vilka anbudsgivare tilldelas
kontrakt.

For att det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet ska kunna antas &r det centralt att upp-
handlande enheter eller myndigheter i sin kravstéllning ar tydliga med vad de efterfragar
och hur behovet ser ut, samt vilka villkor som anbudsgivare behover forhélla sig till.

16 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.
17 Regeringen, u.d. (b), Nationella upphandlingsstrategin.
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2.1.1  Mellanhander och kostnadseffektivitet

Det ar svart att utifran tidigare texter dra generella slutsatser kring ifall mellanhandslos-
ningen ar kostnadseffektiv och huruvida skattemedel anvéinds pa ett andamalsenligt satt.
Offentlig upphandling ar ett brett omrade och mellanhénder anvédnds pa olika sitt. Saledes
blir mellanhénder ett svargripbart fenomen.

Att skapa en mer effektiv upphandlingssituation med minskade administrativa kostnader
framfors ofta som argument for en mellanhandsldsning.'® Det kan vara svart och resurs-
kravande for en upphandlande myndighet eller enhet att ha 6versikt 6ver marknaden och
hitta nya leverantorer. Sarskilt problematiskt kan det vara nar det géller nya tekniska 16s-
ningar dér kunskapen om marknaden kan vara begransad {6r en upphandlande myndighet
eller enhet. Mellanhandslosningen kan diarmed vara ett sétt att finna nya leverantorer och fa
overblick 6ver marknaden utan att utokade resurser behover laggas pa detta internt.

Ett problem som tas upp i den tidigare rapporten ar vissa fall nér det totala vardet av kon-
traktet inte utvarderas utan bara vardet for leveranstyp 1, alltsa den tjanst som tillhandahalls
av mellanhanden. Lagstiftningen och praxis definierar inte exakt vad som ska utvirderas,
Men viktigt ar att man utvarderar de delar av ett kontrakt som far anses som dominerande.
I fallet med mellanhdnder kan man darmed inte vélja att endast utvardera kostnader for
leveranstyp 1 (den tjanst som utférs av mellanhanden) om leveranstyp 2 (det som tillhanda-
halls av underleverantdrerna) utgor en stor del av kontraktets totala varde. Bada leverans-
typer ska inga i utvarderingen. Detta ar viktigt for att den upphandlande myndigheten eller
enheten fortsatt ska ha kontroll 6ver vart skattemedel tar viagen och for att organisationerna
ska kunna anta det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet, dven i en situation dar mellan-
hédnder anvinds. Det blir dessutom viktigt for att fullfolja principerna om likabehandling
och transparens.

2.2 Konkurrens

Grundlaggande nér en offentlig upphandling ska genomforas ar att skapa en konkurrens-
situation ddr mojligheter finns for offentliga organisationer att gora en god affar. EU:s prin-
ciper handlar om att skapa och stdrka en inre marknad dar forutsattningar ges for olika
typer av leverantorer att delta i upphandlingar.? Vidare &r ett av inriktningsmalen for den
offentliga upphandlingen i Sverige att uppréatthalla en god konkurrens. I detta mal finns ett
uttalat ansvar for offentliga myndigheter och enheter att anta ett leverantorsperspektiv nér
de upphandlar och skapa forutséttningar for just en god konkurrens. Viktigt ar att mojlig-
heter ges for smé och medelstora foretag att komma in pa marknader. For att underlatta for
olika foretag ska upphandlande myndigheter eller enheter ha 6vervagt att dela upp en
upphandling i olika delar, och dven kunna motivera varfor detta inte gjorts.?! Viktigt dr d&ven
att fundera over utformningen av upphandlingen sa att principerna inte asidosétts och
konkurrensen kopplas till det verkliga behovet.

18 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.
19 Tbid.

20 Europeiska unionen, u.a, ”Offentlig upphandling i EU”, hamtad 2022-12-01.

21 4 kap. 14 § LOU.
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2.2.1  Grundlaggande principer i lagstiftningen

Lagstiftningen grundas i olika principer dér konkurrensutséttning kan ses som ett verktyg
for att garantera att principerna efterfoljs. I bade 4 kap. LOU och 4 kap. LUF uttrycks att:

1 § "Upphandlande myndigheter ska behandla leverantirer pd ett likvirdigt och icke-
diskriminerande sitt samt genomfora upphandlingar pd ett dppet sitt. Upphandlingar
ska vidare genomforas i enlighet med principerna om émsesidigt erkinnande och
proportionalitet.”

2 § "En upphandling fir inte utformas i syfte att undanta den frin lagens
tillimpningsomrdde och fir inte heller utformas i syfte att begrinsa konkurrensen si att
vissa leverantdrer gynnas eller missgynnas pd ett otillborligt sitt.”

Den svenska lagstiftningen bygger i sin tur pa de EU-réttsliga principer som finns kring
upphandling. Dessa ar:

* icke-diskriminering

Principen om icke-diskriminering handlar om att upphandlande myndigheter eller enheter
inte far diskriminera utlandska leverantorer till forman for inhemska. Detta betyder att en
upphandlande myndighet eller enhet inte far stélla krav som endast inhemska leverantorer
forstar, och att lokala leverantorer inte far sarbehandlas.

* likabehandling

Principen om likabehandling grundar sig i att upphandlande myndigheter eller enheter inte
far agera godtyckligt och subjektivt i tilldelningen av kontrakt. Leverantdrerna ska behand-
las likvardigt. Detta innebédr ocksa att information ska vara 6ppen for alla och ges vid samma
tillfalle till alla leverantdrer. Det medfor att den upphandlande myndigheten eller enheten
tydligt ska specificera foremalet f6r upphandlingen och de villkor utifran vilka tilldelning
kommer att ske (se dven transparensprincipen). LOU-direktivet, beaktandeskal 45, poang-
terar sdrskilt vikten av stabila tilldelningskriterier och att dessa inte ska forhandlas, for att
sdkerstélla likabehandling av aktorer.

* transparens/0ppenhet

Denna princip handlar om att det ska finnas en 6ppenhet fran den upphandlande myndig-
heten eller enhetens sida inom upphandlingens olika faser. Den upphandlande myndigheten
eller enheten ska utforma klara och tydliga upphandlingsdokument sa att anbudsvarna
forstar vad som efterfragas och vilka krav som stills. Det ska ocksa finnas information om
hur genomférandet kommer att ga till och utifran vilka kriterier som tilldelning kommer ske.
Om den upphandlande myndigheten eller enheten &r tydlig och 6ppen i upphandlingsdoku-
menten blir det majligt for leverantorer att forstd motiven bakom tilldelningen av kontrakt
och dven vad de behover utveckla for framtida upphandlingar.

* proportionalitet

Proportionalitetsprincipen finns for att sdkerstilla att upphandlande myndigheter och en-
heter stéller rimliga krav som ar proportionerliga gentemot den vara eller tjanst som upp-
handlas. Syftet med upphandlingen maste sta i paritet med de krav som stalls. Har framhéavs
ocksé att om en upphandlande myndighet eller enhet véljer mellan olika alternativ ska man
vélja det som belastar leverantdrerna minst.



* Omsesidigt erkdnnande

Denna princip stipulerar att de intyg och certifikat som utfardats i ett land, av landets
behoriga myndigheter, ska dven gélla i andra EU/EES-lander.

En sund konkurrens kan anses som centralt for att upprétthalla dessa principer, men ocksa
som en konsekvens av att principerna efterfoljs eftersom principerna praglas av dppenhet
och transparens samt syftar till att stirka den inre marknaden. Som Konkurrensverket?
poangterar leder reglerna till en minskad risk for korruption. Upphandlingslagstiftningen
kan ddrmed anvandas for att underlétta for sma och medelstora foretag att komma in pa
marknader.?

2.2.2 Mellanhander och konkurrens

I rapporten fran 20172* dras slutsatsen att det inte finns nagot egentligt hinder lagmaéssigt for
en offentlig organisation att anvanda sig av mellanhédnder for att tillgodose sina behov. Uti-
fran leverantorernas perspektiv kan det ibland vara svart, sirskilt for smé& och medelstora
foretag, att etablera sig pa en marknad och ha méjlighet att sjalva ldgga anbud i offentliga
upphandlingar. D4 blir mellanhandsldsningen ett satt for dessa mindre aktorer att delta,
men i form av leverantorer till mellanhanden.

I den forra rapporten uppmaérksammas dédremot potentiella problem i den praktiska anvand-
ningen med mellanhdnder som skulle kunna inverka negativt pa konkurrensen. Dessa pro-
blem &r inte nédvandigtvis forbehéllna upphandlingar med just mellanhénder utan kan
aven finnas i andra typer av upphandlingar. Ett sdidant problem ér att villkor inte alltid ar
tillrackligt specificerade vilket gor det svart for potentiella anbudsgivare att forsta foremalet
for upphandlingen. Villkoren kan vara alltfor allmént skrivna vilket gor det svart att veta
vad som forvantas.

I'rapporten fran 201725 namns ocksa att det har framkommit kritik mot att urval av under-
leverantorer sker pa ett alltfor icke-transparent vis och att det darmed i vissa fall finns oklar-
heter kring grunder utifran vilka underleverantorer valts. Detta riskerar att skada konkur-
rensen da det inte skapar tillrdackliga och lika forutsattningar for olika aktorer att lamna
anbud. Samtidigt far upphandlande myndigheter eller enheter inte subjektivt “vélja” under-
leverantrer. Om det i praktiken dr den upphandlande myndigheten eller enheten som
valjer utifran en form av férnyad konkurrensutsittning men inom mellanhandens system
Okar risken for godtyckliga beslut eftersom transparens inte kan garanteras.2

Mellanhandslésningen uppmarksammas ocksa riskera leda till korruption eftersom mellan-
handen kan utgodra en stor aktor som inte sjalv behover tillimpa upphandlingslagstift-
ningen. Mellanhanden kan saledes i vérsta fall valja underleverantorer utifran godtycke och
personliga preferenser.

22 Konkurrensverket, u.d, ”“Om offentlig upphandling”, hamtad 2022-11-01.

2 Upphandlingsmyndigheten, u.a.(a), “Underldtta for sma och medelstora foretag att lamna anbud”, hamtad 2022-
11-25.

24 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.
25 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.
26 Tbid.
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2.3  Samhalleliga mal

Det finns krav pa att den offentliga upphandlingen ska anvandas for att na olika typer av
samhalleliga mal. Exakt vilka krav som stélls &r delvis upp till upphandlande myndigheter
och enheter men det finns olika forslag och dven krav kring detta. Exempelvis listar
Upphandlingsmyndigheten foljande omraden: arbetsmiljo, jamstélldhet, arbetsrattsliga
villkor, tillgdnglighet, lika rattigheter, ansvarsfulla leverantdrskedjor, sysselsdttning, barns
rattigheter och rattvis handel.?” Det finns alltsd en ambition att den offentliga upphandlingen
ska vara ett politiskt verktyg. Konjunkturradet? gor en distinktion mellan upphandling
utifran ett verksamhetsmassigt perspektiv och upphandling som ett politiskt styrmedel. Den
offentliga upphandlingen forvéantas dock inkorporera bada dessa perspektiv. Kraven kring
den offentliga upphandlingen kan ddrmed beskrivas som omfattande.

2.3.1  Direktiv kring samhalleliga mal
14 kap. 3 § LOU och 4 kap. 3 § LUF finns en princip som ror samhalleliga mal:

”En upphandlande myndighet bor beakta miljohinsyn, sociala och arbetsrittsliga
hinsyn vid offentlig upphandling om upphandlingens art motiverar detta.”

Detta uttrycks som kan utlédsas i dagsldget som att en upphandlande myndighet "bor” ta
dessa hansyn, men det finns en lagradsremiss dar det foreslas att detta ska éndras till “ska” i
enlighet med de principer som rér konkurrens.?

I LOU-direktivet 2 artikel 18 uttrycks att vissa skyldigheter ska iakttas:

"Medlemsstaterna ska vidta limpliga dtgirder for att sikerstilla att ekonomiska aktorer
vid fullgdrande av offentliga kontrakt iakttar tillimplig miljé, social- och arbetsrittsliga
skyldigheter som faststills i unionsritten, nationell ritt, kollektivavtal eller i interna-
tionella miljo-, social- och arbetsrittsliga bestimmelser.”

LOU-direktivet, i beaktandeskal 2 trycker vidare pa vikten att modernisera upphand-
lingsreglerna bland annat for att nd att samhalleliga mal:

“De upphandlingsregler som antagits i enlighet med Europaparlamentets och ridets
direktiv 2004/17/EG (4) och Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/18/EG (5)
bor dirfor ses dver och moderniseras i syfte att anvinda offentliga medel effektivare, i
synnerhet genom att underlitta smd och medelstora foretags deltagande i offentlig
upphandling och se till att upphandlande myndigheter kan utnyttja offentliga upp-
handlingar pa ett bittre sitt till stod for gemensamma samhdllsmal.”

27 Upphandlingsmyndigheten, u.a. (b), “Socialt hallbar upphandling”, hamtad 2022-06-10.

28 Konjunkturradet, 2022, Offentlig upphandling— i grinslandet mellanekonomi och juridik, Konjunkturradets rapport,
2022. Stockholm: SNS forlag.

» Regeringen, 2022, En skyldighet att beakta vissa samhillsintressen vid offentlig upphandling, hamtad 2022-06-11.
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1 EU:s direktiv sdtts ocksa forskning och innovation i centrum fér samhalleliga mal inom den
offentliga upphandlingen. Forskning och innovation ar ett av delomradena i Europa 2020-
strategin dar hallbar tillvaxt ar malet. I LOU-direktivet beaktandeskél 47 kan utlésas:

"Myndigheter bor utnyttja offentlig upphandling pd bista mdjliga strategiska sitt for
att stimulera innovation. Kép av innovativa varor, byggentreprenader och tjinster dr
betydelsefullt for att forbittra effektivitet och kvaliteten pd offentliga tjdnster samtidigt
som man forsoker l0sa viktiga samhdllsproblem.”

2.3.2 Samhalleliga mal och mellanhander

I rapporten fran 20173 uppmérksammas den bristande kontroll som en upphandlande
myndighet eller enhet far nir de inte har avtal med underleverantorer. Dock behandlas inte
fragan om samhalleliga mal i nagon storre utstrackning.

Det finns ett stort forskningsintresse som framst grundar sig i innovation och upphandling
och dar ocksa mellanhédnder (intermediaries) studerats. Har rader en positiv bild kring
mellanhénders funktion for att skapa innovation. Vart att papeka ar dock att mellanhander
definieras i en mycket vid bemaérkelse och ibland pa ett ganska luddigt satt som en part som
stodjer den upphandlande organisationen samt majliggdr for olika aktorer att motas3! och
skapa dialog mellan olika intressenter.32 Mellanhdnder utifran detta perspektiv utgor en lank
mellan olika typer av aktorer som kan ha olika intressen.® Denna definition dr darmed
bredare d&n den som anvénds i denna rapport och som beskriver mellanhdnder inom ramen
for underleverantorslosningen. Dock finns det likheter mellan definitionerna som gor vissa
av utgangspunkterna i den internationella litteraturen relevanta f6r denna studie.

En relevant utgdngspunkt berdr de brister som finns i offentlig sektor kring att hitta innova-
tiva 16sningar. Ofta beskrivs den offentliga sektorn som rigid och svarféranderlig med
betungande regelverk som hammar innovation.* Mellanhander kan vara en 16sning for att
nd mal kring innovation som annars inte skulle vara mojligt. Samtidigt beskrivs mellan-
hénder hjalpa till att utjamna den informationsassymetri som kan finnas mellan kdpare och
saljare sarskilt nar koparen har att géra med en innovativ marknad med komplicerade tek-
niska losningar som den omdjligt kan ha samma inblick i som leverantrerna.3> Exempel
som tas upp i dessa studier dr upphandlingsprocesser av ny teknologisk utrustning och
inkdp av en bloddonationsstol inom den brittiska sjukvarden. Har beskrivs mellanhénder
kunna fungera i situationer dar man kan skraddarsy behovet av mellanhanden och anvidnda
vederbdrande pa for att konkreta fylla ett kunskapsbehov som finns i organisationen.

30 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.

31 Nolden, C., Sorrell, S. & Polzin, F., Catalysing the energy service market: the role of intermediaries. Energy
Policy, 98 (2016), 420—430.

3 Tokumaru, N., 2022, Revealing and resolving bottlenecks by multiple intermediaries in public procurement of
innovation, Innovation: The European Journal of Social Science Research, DOI: 10.1080/13511610.2022.2062305.

% Edler, J. & Yeow, ., Connecting demand and supply: The role of intermediation in public procurement of
innovation. Research policy, 45(2),(2016), 414-426.

3 Torfing, J. & Triantafillou, P., ‘Enhancing public innovation by trans-forming public governance’ in Torfing, J. &
Triantafillou, P. (Eds.) (2016) Enhancing public innovation by transforming public governance, Cambridge University
Press.

35 Nolden m.fl., 2016.
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Aven den internationella litteraturen framhaller minskade transaktionskostnader som resul-
tat av upphandlingar dar mellanhdnder anvéants. Ytterligare kostnader som anses minska
kopplas samman med ett minskat skande efter leverantorer, minskad opportunism och
mindre foérhandlingskostnader.3

En annan aspekt av detta som tas upp i litteraturen &r att mellanhander kan driva utveck-
lingen framat nér det géller sociala hallbarhetsfragor och satta press pa offentliga upphand-
lare.” Férekomsten av flera mellanhédnder tas upp i den internationella litteraturen som en
eventuell framgangsfaktor. Med flera mellanhdnder 6kar chansen att mellanhdnderna kan
komplettera varandra och driva utvecklingen framét med en gemensam malbild. Genom
anvindandet av flera mellanhénder anses ddrmed innovation kunna skapas.3 I mellan-
handsrollen framhalls en styrka och formaga att kunna paverka riktningen for olika former
av innovation.? Ett av fallen som lyfts fram i forskningen handlar om energisparande hus i
Finland dar mellanhdnder kunde medla mellan upphandlare och leverantérer och uppmark-
samma konflikterande viarden samt komma fram till Isningar pé olika problem redan i
planeringsfasen.#

Det ges darmed en positiv bild i litteraturen kring mellanhdnders férmaga att hjédlpa offent-
liga organisationer att uppna samhalleliga mal. Viktigt att podngtera dr dock att definitionen
av mellanhédnder, som namndes ovan, ar bred och kan omfatta manga olika typer av aktorer
och i dessa studier dr vad som bendmns som ”intermediaries” en form av lank och férhand-
lare mellan upphandlare och leverantdrer.

36 Ibid.

% Rainville, A, Stimulating a more Circular Economy through Public Procurement: Roles and dynamics of inter-
mediation. Research Policy, 50(4),(2021), 104193.

38 Tokumaru, 2022.

% van Winden, W., & Carvalho, L., Intermediation in public procurement of innovation: How Amsterdam’s startup-
in-residence programme connects startups to urban challenges. Research Policy, 48(9), (2019), 103789.

40 Tokumaru, 2022.



3. Den allmanna bilden av mellanhander

I rapporten fran 20174 framfors att en utblick i Europa medfort en insikt om att mellan-
handslésningen inte verkar diskuteras och kritiseras i ndgon vidare omfattning. Under
arbetet med denna rapport har det utifrdn det svenska perspektivet framkommit en mer
splittrad bild som innefattar bade olika former av kritik mot mellanhandsldsningen, men
ocksa forsvar och argument for dess anvandande. Vissa intervjuade aktorer framhaller att
mellanhandsldsningen inte diskuteras sa mycket langre och att den dr néstintill en icke-fraga
medan andra aktorer visar upprordhet och kan peka pé problem och utmaningar i upphand-
lingar dar mellanhandsldsingen anvands. Vissa upplever att fragan diskuterades i samband
med att den forra rapporten kom 2017, men att det sedan har klingat av. Det framkommer
olika anledningar till detta, ddr vissa bottnar i en bild av att mellanhédnder inte ar ett sa stort
problem medan andra snarare handlar om en uppgivenhet inte minst frdn delar av bran-
scher dar man behovt anpassa sig till att mellanhandslosningen ar ett stdende inslag i manga
upphandlingar.

I denna rapport beskriver aktorerna en anvandning av framst underleverantdrslosningen
och denna 18sning verkar vara vanligt férekommande inom de fokuserade branscherna.
Under intervjuerna ombads respondenterna att definiera mellanhdnder och det forefaller
finnas en 6vergripande forstdelse kring mellanhdnder som i mangt och mycket korrelerar
med definitionen av underleverantorslosningen som anvands i denna rapport. Manga
tanker pa mellanhdnder som ett mellanled och som en part som upphandlande myndighet
eller enhet har avtal med for att forenkla upphandling av och tillgang till olika varor och
tjanster. Inte sdllan refereras till den definition som férekommer i rapporten fran 2017.4

Fréan upphandlande myndigheters och enheters sida framhévs effektivitets- och kostnads-
besparingsperspektiv. Mellanhédnder kan minska den administrativa bordan. Sarskilt i bran-
scher déar det finnas en kunskapsasymmetri mellan upphandlande myndighet eller enhet
och marknaden framstélls mellanhandsldsningen som en narmast nddvéndig modell. Det
beskrivs hur upphandlande myndigheter eller enheter inte har méjlighet att ha specialist-
kompetens kring allt de efterfragar och att mellanhénder da blir ett satt att fa tillgang till
denna kompetens.

Aven om effektivitetsargumentet ar forstaeligt &ven fran leverantdrernas sida framkommer
ocksa kritik mot att 1dsningen kan anvandas som ett satt att undga upphandlingslagstift-
ningen. Fran leverantdrernas sida framhavs aven att upphandlande myndigheter och en-
heter ibland inte har den kompetens som kravs och att man da maste valja en mellanhands-
16sning. Det blir exempelvis for komplicerat att utforma ett specifikt ramavtal for varje
behov. Aven att hantera avrop- dar kunskap ocksa maste till, exempelvis for att bedoma
rangordningar av olika alternativ- beskrivs komplicerat om det ska skotas inom den egna
organisationen. Fran leverantorshall framhalls ocksa positiva aspekter i och med att man

4 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.
4 Ibid, s. 26.
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frangar komplexiteten som kan omgéarda traditionella upphandlingar, far bort flera steg i
kedjan och dven stiarker konkurrensen genom att mellanhdnder kan méjliggora for fler olika
typer av aktorer att lagga anbud. En konsultméklare uttrycker det som att:

”Sd kalla det vad du vill men vi hjilper kunder, bdde i den offentliga och privata
sektorn, med att skapa ordning och veda i deras inkép och administrerar det hir dver
tid ocksd ... och det dr ju enmanskonsulter men ocksd projekt, att administrera stora
projekt.”%

I presentationen av resultaten fran den gjorda undersokningen kommer olika perspektiv att
framga pa ett sa representativt vis som mgjligt. De olika synsatten bidrar till en utokad for-
staelse och en nyanserad bild av mellanhandsupplédgget i forhallande till de 6vergripande
malen kring offentlig upphandling.

3.1 Allmant om mellanhander i de olika branscherna

Det finns bade skillnader och likheter nér det galler mellanhédnder i olika branscher. I detta
avsnitt beskrivs 6vergripande hur mellanhander anviands inom de studerade branscherna.

3.1.1  Resebyrabranschen

Som dven uppmarksammades i rapporten fran 20174 anvdnds mellanhdnder inom rese-
byrabranschen. Nér det géller underleverantdrslosningen ar det sjdlva formedlingstjansten
(leveranstyp 1) som upphandlas och resebyrderna har ett mindre paslag fér formedlings-
avgiften. Mellanhandens uppgifter dr exempelvis att boka resor och boende at den upp-
handlande myndigheten eller enheten.

I méaklarlosningen har den upphandlande organisationen avtal med bade underleverantorer
och resebyran, dér den senare erbjuder inkopsstdd till den upphandlande organisationen.

Foretradare fran branschen delar bilden av att badde underleverantorslosningen och méklar-
16sningen anvéands. Nar vi samtalar med foretradare fran branschen, upphandlare och
upphandlinsspecialister &dr det fa som lyfter just denna bransch som séarskilt problematisk
nér det giller anviandningen av mellanhdnder. Det framhalls i intervjuerna att just resefor-
medling ar ett avgransat omrade som kan vara svart att ha kompetens och formaga att 16sa
internt for den upphandlande myndigheten eller enheten. Det ar ocksa skillnad pa mellan-
handen och underleverantorerna i den typ av tjdnst som erbjuds vilket torde minska riska
for korruption och andra problem som kan riskera att stdvja konkurrensen.

Som i manga branscher ser det olika ut hur mellanhandslésningen anvéands och det beror
naturligtvis mycket pa vilken den upphandlande myndigheten eller enheten &r. Sjalvklart
ar det skillnad pa upphandling av resebyratjanster som gors av Regeringskansliet eller en
mindre kommun. Just storleken pa upphandlande myndigheter eller enheter lyfts av
branschorganisationen som viktig nir det géller att forsta varfor mellanhdnder anviands.
Inom resebyrabranschen finns foretag med fardiga paket som kan séljas till upphandlande

4 Konsultmaklare 2.

4 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.
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myndigheter och enheter, och som kan hjalpa till att skapa ordning nar det galler bestall-
ningen av resor. Enligt foretrddare for branschen blir detta ett satt att skapa kontroll vilket
man inte har nar anstéllda sjélva bokar sina resor. Samtidigt blir det en mojlighet finna den
mest prisviarda resan och att minska pa den administration som hade kravts om detta skulle
skotas internt.

En intressant utveckling i denna bransch ar att myndigheter till viss del borjat tillhandahalla
egna resebyratjanster. Vissa véljer dirmed att skota fragan internt i stéllet for att anvanda en
mellanhand. En annan utveckling som kan tankas paverka branschen &r en utokad automa-
tisering dér anviandarna sjilva i storre utstrackning kan ordna sina resor utifran standardi-
serade plattformar. Detta kan ses hota resebyrabranschen eller atminstone stilla krav pa
omstillning och innovation.

3.1.2 Konsultférmedlingsbranschen

Som ndamndes i inledningen har 6kningen av mellanhénder inom konsultbranschen varit
dramatisk under det senaste decenniet. Konsultféormedling ar ett typexempel pa underleve-
rantorslosning dar den upphandlande myndigheten eller enheten endast har avtal med
formedlaren och ddrmed till storst del har kontroll 6ver leveranstyp 1 @ven om bada leve-
renstyper ingar (eller bor ingd) i uppskattningen av vardet for kontraktet. Det dr vanligast
att det finns ett ramavtal med en leverantor.# Leveranstyp 1 kravstélls och uppfdljs men det
finns skillnader i hur leveranstyp 2 hanteras. Som kommer framga i denna rapport riktas
kritik mot bade en bristande 6versyn och kontroll nar det géller leveranstyp 2, men ocksa
mot att det finns en risk att vissa upphandlande myndigheter och enheter i praktiken styr
over vilka underleverantdrer som anvands. Detta &r ett problem utifrdn ett upphandlings-
och konkurrensperspektiv. Idealiskt ska mellanhanden stédja den upphandlande myndig-
heten eller enheten att finna lampliga underleverantorer utifran de krav och villkor som
stélls. Upphandlingar skiljer sig at nar det géller huruvida mellanhanden presenterar alla
lampliga aktorer som uppfyller kraven eller om mellanhanden presenterar den leverantor
som bast matchar efterfrigan. Mellanhanden kan ocksd rangordna olika alternativ utifran
hur kraven ar uppfyllda. Sjilva avtalet med underleverantoren tecknas dock mellan denne
och mellanhanden.

Konsultférmedling stracker sig 6ver flera branscher sasom IT. Just IT har aterkommande
namnts inom ramen fér denna studie da det uppstar behov hos offentliga organisationer av
IT-konsulter, men att det kan vara svart att ha insyn i och forstd den marknaden. Behoven ar
dessutom foranderliga och da finns argument for att anvdnda en mellanhand for att effekti-
visera och for att slippa att kontinuerligt utforma nya specifikationer. Det framkommer
ocksa att det, just pa grund av det kompetensovertag som IT-konsulter har, ar viktigt att ta
in flera leverantorer och inte begransa sig till en.

Generellt beskrivs ofta fran upphandlande myndigheter och enheter att behovet av konsul-
ter dr fOr brett for att kunna hanteras inom den interna upphandlingsorganisationen. Det blir
séledes en inkongruens mellan organisationernas kapacitet och deras behov, vilket i sig ar
ett argument for att motivera anvandningen av mellanhandslosningar. Har kan vi se att
mellanhdnder kan fylla en funktion nar det giller samhalleliga mal, sérskilt sddana som ror
innovation, dd upphandlande myndighet eller enhet kan ha svart att internt tillhandahalla
den kompetens som kravs.

4 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.

29


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/mellanhander-i-offentlig-upphandling/

30

Konsultformedlingsbranschen praglas av fa stora foretag som fungerar som mellanhénder,
vilket vissa uppfattar som problematiskt ur ett konkurrensperspektiv. Det forekommer
kritik mot vissa mellanhénders kompetens att faktiskt forstd marknaden och utforma rimliga
avtal. Har kan det ddrmed finnas problem rorande hur pass val mellanhdnderna matchar
verksamhetens behov vilket ocksé kan leda till ett ifrdgasédttande av kostnadseffektiviteten
av denna 16sning i olika fall.

Samtidigt framkommer ocksa den potential som finns géllande denna I9sning for framst sma
foretag att komma in pa marknaden. Det finns leverantorer som anser att 16sningen fungerar
val i deras fall. Det gér darmed &ven att argumentera for att mellanhandslésningen kan fun-
gera gynnsamt for konkurrensen pa marknaden. Dessa perspektiv kommer att tydligare
framkomma i ndsta kapitel, men det racker har att ndimna att konsultférmedling ar en om-
tvistad bransch som préglas av debatt. Ett exempel ar den kritik som riktats mot SL:s inkop
av konsulter och som féranledde anmalningar till Konkurrensverket, som namndes i tidiga-
re avsnitt.# Aven om Konkurrensverket avskrev detta drende har kritik fortsatt att komma
inte minst fran branschorganisationer inom framst den tekniska och innovativa sektorn.

3.1.3 Medicinteknikbranschen

Den medicinsk-tekniska branschen innefattar produkter som anvéands inom hélso- och
sjukvarden. Branschen dr mycket bred och berdr produkter som magnetkameror, forband,
sprutor, olika former av apparatur, implantat, skalpeller och pacemakers for att bara ndimna
nagra exempel. Vidden av branschen marks ocksa nér det géller foretagens heterogenitet dar
stora multinationella foretag existerar pa marknaden tillsammans med sma- och medelstora
foretag. Nar det galler upphandlande myndigheter och enheter dr regioner och kommuner
vanliga kopare.

Inom medicinteknikbranschen har mellanhandslosningen fatt faste och marknaden domi-
neras dven har av fa stora foretag. Detta har stott pa kritik fran branschorganisationer och
fran representanter for mindre foretag pa marknaden. Kritiken grundar sig bland annat i att
det upplevs som svart att ta sig in pa marknaden for vissa aktorer. En annan kritik grundar
sig i en hammad innovationsvilja hos underleverantérerna.+” Har finns darmed risker nar
det géller bade de konkurrensmassiga malen och mal kring innovation.

Ett uppméarksammat fall som illustrerar kritiken var en regions inkdp av forbrukningsvaror
bland annat stddstrumpor, dir notan for regionen blev mycket hogre an véntat. Just ofor-
maga att sdtta en rimlig prisbild nar det galler kostnader for underleverantdrer kommer vi
att dterkomma till da detta lyftes under studiens gang.

Samtidigt framkommer olika skal till varfor mellanhdnder anvands i inkdp av just medicin-
tekniska produkter. Sarskilt for mindre kommuner och organisationer kan denna l6sning
forenkla administrationen och tillgangen till produkter. Andra argument handlar om sam-
arbetet mellan kommuner och regioner déar en mellanhand kan skapa samstimmighet.
Inkopen kan darmed i hdgre utstrackning préglas av enhetlighet. Har behover vi darmed
vikta riskerna med 16sningen med mdgjligheterna att tillgodose verksamheters behov.
Medicinteknikbranschen har varit viktig under de senaste aren med Corona-pandemin. Pa
grund av den situation som var rddande har problem med leveranser varit dterkommande

4 Konkurrensverkets drende med dnr 155/2013; se ocksa kapitel 1.

4 Swedish Medtech, 2022, Risker vid upphandling med mellanhand.
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och vissa produkter har helt enkelt tagit slut. Detta har kréavt att ersattningsprodukter
behovt hittas. Har upplever vissa branschforetrdadare att mellanhandslésningens sarbarhet

har uppenbarat sig, dd man har behovt forlita sig till en eller tva foretag som ska 16sa krisen.

Har har det enligt branschforetrddare visat sig vara problematiskt att mellanhanden inte
alltid har kunskap nog for att finna ersattningsprodukter. Ansvarsfragan stalls ocksa pa sin
spets ndr den offentliga myndigheten eller enheten fortsatt har ansvar over att fa varden att
fungera, men behdver forlita sig pa aktorer som inte nédvandigtvis ar skyldiga att leverera
till just den offentliga organisation som har behovet.

Utifrdn denna 6vergripande bild av mellanhandslésningen i olika branscher kommer
foljande avsnitt att innehalla en analys av mellanhdnders paverkan utifran de tre begrepp
som introducerades i kapitel 2, Teoretiskt ramverk: kostnadseffektivitet, konkurrens och
samhalleliga mal.
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4. Modijligheter att na mal om kostnadseffektivitet

Det finns stora skillnader nér det galler hur fragan om kostnadseffektivitet beskrivs av olika
aktorer, mellan olika branscher men ocksa inom samma bransch. Det 4r utmanande att for-
soka dra generella slutsatser kring huruvida mellanhandslésningen &r kostnadseffektiv da
l6sningen anvands pa sa manga olika satt.

Det skulle krdvas en mycket omfattande studie for att rdkna pa vad olika upphandlande
enheter och myndigheter har tjanat pa, respektive forlorat pa att ga fran en traditionell upp-
handling till att anvdnda en mellanhand. Det d&r manga organisationer vi har att géra med.
Samtidigt fordndras marknader och det ar inte helt enkelt att dra slutsatser kring vad som
skulle skett om man fortsatt ha direkta avtal med underleverantorer. Kostnader skulle even-
tuellt behova tillkomma for att hantera den administration som krdvs om upphandlingarna
helt och hallet ska skotas internt. Sarskilt i specialiserade branscher som teknik och IT fram-
star det som att det skulle krdvas en utbyggnad av den administrativa funktionen for att
kunna beméta organisationernas behov.

Nar mellanhdnder anvands &r det vanligt att ett ramavtal uppréttas med en leverantor. Har
ar det sarskilt viktigt, for att den upphandlande myndigheten eller enheten ska ha méjlighet
att anta det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet, att det ar tydligt vad som efterfragas,
vilka krav och villkor som stélls och pa vilka grunder kontrakt tilldelas. Detta blir centralt
for att fa in sa manga potentiella anbudsgivare som mojligt och undvika att nya krav be-
hover tillforas i senare skede. Har har den upphandlande myndigheten eller enheten dven
mojlighet att foreskriva hur mellanhanden ska agera, exempelvis nér det galler krav pa
neutralitet.*

Nér mellanhandslosningen anvénds &r det viktigt att upphandlande enheter eller myndig-
heter fortsatt har overblick 6ver processen och hela leverantdrskedjan. Detta ar centralt for
att uppskatta virdet pa hela upphandlingen i enlighet med radande lagstiftning. Om flera
leveranstyper ingar ska vardet for dessa inkluderas i vardet for kontraktet.# Ersattningen till
mellanhanden bor exempelvis fungera pa ett satt som gor att mellanhanden kan erbjuda sa
bra priser som mojligt.

4 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.
49 Tbid.
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4.1 Mindre administrativa kostnader?

Nagot som framfors av flera aktorer och som ocksa kan utldsas utifran andra skrifter om
mellanhénder &r att administrativa kostnader kan minska nér det bara finns ett avtal med en
mellanhand. En kommunal upphandlare uttrycker till och med att det inte finns nagot alter-
nativ till mellanhdnder som &r kostnadseffektivt. De administrativa kostnaderna beskrivs
minska eftersom bestédllaren far hjalp med att finna leverantorer, sarskilt pa marknader som
ar mycket specialiserade, sasom teknik och IT. En upphandlare fran en region séger:

"Om vi skulle upphandla avtal direkt, precis som vi g0r med andra konsulter, dd dr
det risk att vi fir gd ut i en rad olika direktupphandlingar nir vi ska soka ndgon med
vildigt specifik kompetens, Plus att vi mdste ha kunskap om att specificera den
kompetensen.”>

Det beskrivs darmed som att stora kostnader skulle beh6va folja med att finna denna typ av
kompetens i egen regi. Liknande argument finns for att motivera anvandandet av mellan-
héander inom medicinteknikbranschen och resebyrabranschen. Dock menar foretrddare for
den innovativa branschen att administration kan 6ka i andra led:

“Det dr inte det som dr problemet for vira foretag, att det blir for liga priser, utan det
dr hanteringen som dr problemet. Och det giller mycket 6kad hantering och sd vidare
med administration, med kommunikation och tvister och jurister och si diir.” !

Inom konsultbranschen beskrivs krangliga avtal som ndgot som bidrar till en 6kad admini-
stration och merarbete. Just avtalen med mellanhanden upplevs fran flera hall som kom-
plicerade och svara att forsta. Kostnadseffektivitet kopplat till minskad administration ar
dédrmed en komplex fraga. Som ndmnts framfors det ofta som argument fran upphandlande
myndigheters och enheters sida, men mer sédllan lyfts leverantdrernas administrativa kapa-
citet som en aspekt att ta hansyn till.

4.2 Kostnadseffektivitet och mellanhandernas storlek

Ett argument som framfors av flera aktorer ar att upphandlande myndigheter och enheter
far utdkade mojligheter att anta det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet nér fler, inklusive
sma och medelstora foretag, far chans att komma in pa marknaden. Inom resebyrabranschen
beskrivs mellanhandslosningen 6ver lag som kostnadseffektiv och att det skulle bli om-
standligt att uppfylla behoven med ett mer traditionellt uppldgg. Denna bransch innefattar
flertalet olika leverantdrer inblandade, av olika storlek. Dessutom verkar férmedlingsav-
giften generellt sett 1dg. En inkdpschef fran en region siger:

”Det vi betalar till den hir mellanhanden, det dr mindre dr vad det skulle kosta att vi
byggde upp den hir organisationen hos oss sjilva.” >

% Ink&pschef region 1.
51 Foretradare 2 branschorganisation for innovativa foretag.

52 Inkdpschef region 1.
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Det finns dock risker ndr mellanhénderna blir stora spelare pa marknaden. Som en
upphandlare i en region beskriver kan detta leda till att hélla priser i schack, pa bade gott
och ont:

”Sdg att det dr ndgra fi jittar som hdller di skulle det ju kunna finnas en risk dels att
de dr stora — dd kan man fi ner kostnaden i och med att de dr stora aktorer, men det

° g

skulle ocksd kunna bli att man vidhdller en hég kostnadsnivd.” %

Risker med en hog kostnadsnivé f6r mellanhandens tjanster framhalls d&ven inom medicin-
teknikbranschen. Foretradare for medicinteknikbranschen ifragasatter hur det ska kunna bli
billigare nér kostnader for mellanhanden tillfors.>* En foretradare for branschen séager:

"Att en kommun dd dr liten och foretagen som levererar produkterna dr si stora. Och
mellanhanden kan hjilpa dem dd. Men det man glommer dr att det man skir emellan ir
oftast mycket mer. Det dr en stor del utav lonsamheten i branschen dver huvud taget
som blir som ett extra pdligg.”%

Inom medicinteknikbranschen riktas @ven kritik mot hur mellanhander valjer att prissatta
sina varor pa strategiska vis. En sddan strategi kan vara att prissatta produkter som anvands
mycket, 1agt, och att prissitta det som anvénds sillan hogt. Har finns en risk att denna stra-
tegi anvands for att vinna upphandlingen men att det sker saker med priserna i efterhand.
Har finns uppenbara svarigheter med att berdkna kostnader for leveranstyp 2 och risker nér
det giller att genomfora sa kostnadseffektiva upphandlingar som méjligt.

Foretradare for branschen ger olika exempel pa hur for laga priser kan anviandas som ser bra
ut i en utvardering, exempelvis att man beskriver gamla, utgangna produkter som i slut-
andan inte kommer att anvandas. Ett problem &r har att det upplevs svart att utvardera vad
kunden i slutdndan har betalat. En bristande transparens i vissa mellanhandsupphandlingar
ar nagot vi kommer dterkomma till i kapitel 5.

Det beskrivs fran leverantdrssidan att kommuner och regioner blivit vana vid att kdpa in
medicintekniska produkter pa ett visst satt och att det ar forstaeligt att mellanhandslos-
ningen anvénds da den, sérskilt for mindre kommuner, sparar tid. Upphandlare menar att
det kan vara en effektiv 16sning att anvénda sig av mellanhand trots att mellanhédnderna &r
stora och fa. En intervjuad sjukskoterska som deltar i en kommuns upphandlingar menar
ocksa att mellanhandsldsningen fungerar val for just den kommunen, sarskilt ndr de nu
upphandlat de tva mellanhander som dominerar marknaden och inte bara har en. Ur veder-
borandes perspektiv skulle det bli rorigare att upphandla fran olika leverantorer direkt och
den enhetlighet som kommer med att anvdanda samma leverantor ar efterstravansvard.5
Samma argument kommer fran en upphandlare i en annan region som menar att sarskilt
smé& kommuner har mycket att vinna pa mellanhandslosningen inom det medicintekniska
omradet.5

5 Enhetschef region 2.

5¢ Foretradare 1 och 2 branschorganisation medicinteknik.
5 Foretradare 2 branschorganisation medicinteknik.

% Sjukskoterska specialiserad pa upphandling.

57 Avdelningschef region 3.



En mycket central fraga som vi nu ska ga vidare till handlar om prissattning och hur mellan-
handsldsningen paverkar bade utifran den férmedlingsavgift som de sjalva tar, men ocksa
utifran paverkan pa prisbilden hos underleverantdrer.

4.3 Risker med for laga formedlingsavgifter och leverantors-
priser

Ett problem som tas upp &r nar formedlingsavgiften blir for 1ag. Det finns en risk att det blir
for mycket fokus pa pris for den formedlingsavgift som mellanhénder tar. Den laga formed-
lingsavgiften lyfts sarskilt fram av branschfdretrddare inom resebyrabranschen som menar
att det ar for stort fokus pa att erbjuda en sa lag formedlingsavgift som majligt. Detta be-
skrivs hindra vissa aktorer for att delta i upphandlingar. Denna typ av prisdumpning lyfts
aven av foretrddare fran konsultbranschen:

"Vi foljer alltid upp med kund ocksd hur de ser pd det. Eller bestillare. "Men ni har fitt
det hir jittebilligt”. "Ja, men dr det inte bra?” Tycker de. Men det dr sd billigt sd att det
mdste vara strategi. /.../Hos oss blir det mer att man kanske utvirderar bara pd tre
saker och sd blir priset lite for lagt for att kunna hantera konsultportalen och sddant, pd
ett bra sitt.”s

Fran upphandlarsidan uppméarksammas ocksa problem med for laga priser. Har efterfragas
att bade konsultbranschen och IT-branschen ska ta ratt priser, snarare dn sa laga priser som
mojligt. Det finns ocksa risker med att extraavgifter tillkommer, som i resebyradbranschen
dar formedlingsavgiften uttrycks som lag. Dér kan ibland exempelvis avgifter f6r ombok-
ning tillkomma. Hér finns dock en stor mdjlighet for upphandlarna att reglera i avtalet och
folja upp.

Det uppmérksammas ocksa ett problem i att konsulter ibland lagt sig pa ett for lagt timpris
och tar ut fler timmar dn vad som var dverenskommet. Aterigen ar det centralt att avtalen
reglerar detta sa att inte priserna skenar i vag. En upphandlare satter fingret pa riskerna med
bristande reglering och siger i intervjun att:

“Man kommer pd hur 'fasen kunde det bli en halv miljon dyrare ... vart gick det fel?’.
Och di har man ju som kund tappat kontrollen liksom” .5

Pa leverantorssidan framkommer upplevelser av ett for stort fokus pa sarskilt timpriser:

"Det dr klart att i forlingningen kan det hir bli en kvalitetsbrist ... att du dr mer
intresserad av vad timpengen dr dn vad du levererar. Du dr mer intresserad av att
pressa ner timpriset dn vad det kostar totalt.”60

5 Konsultmaéklare 1.
5 Upphandlare statlig myndighet 1.

60 LeverantOr inom konsultbranschen 2.
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Utifran vad som har beskrivits ovan verkar det viktigt att det finns en balans mellan att halla
nere kostnader for formedlingen av tjansten och kvaliteten pa formedlaren nar det géller
bade att finna relevanta underleverantorer och forméagan att halla nere kostnaderna, men pé
en rimlig niva. I detta behover offentlig sektor stiarka kontrollen 6ver sina upphandlingar.
Aven fran mellanhandens perspektiv finns en forstaelse for att denna balans behdver finnas:

"Sen dr det sd att det finns en brytpunkt hir. Har du for hog avgift hir di blir totalkost-
naden hog dndd. Men den ligger nidgonstans mellan, beroende pid komplexiteten i upp-
handlingen, mellan kanske 3-8 %, for att du ska kunna aktivt arbeta med att sinka pris-
erna. Gdr du ner pd 2 %, dd forvaltar du mer och risken for utpek dkar och dd kommer
du tvirtom driva kostnader med losningarna. Sd det hir dr nyckeln i affiren.” 6!

Det &r ocksa viktigt att tanka 6ver vad formedlingen tillfor i forhéallande till priset. I detta
behovs en reflektion kring vilka verksamhetsbehov som formedlingen tillgodoser. Konsult-
branschen, sdrskilt nar det géller tekniska och innovativa 16sningar, beskrivs av branschfore-
trddare som mycket komplex och dérfor krdvande nara dialog och kontakt mellan upphand-
lande myndighet eller enhet och underleverantorer. Detta kan vara problematiskt eftersom
mellanhandsldsningens laglighet bygger pé att den upphandlande myndigheten eller en-
heten inte lagger sig i valet av underleverantor och forutsatts ha en distans. Det beskrivs fran
leverantorssidan att konsultmaklaren inte alltid har férmaga eller vilja att skapa den dialog
som kravs med underleverantorerna, vilket ocksa kan ses som naturligt da de ska utgora en
formedlingstjanst. Foretradare for branschen beskriver dock att en 16sning ibland blir att
slutkunden agerar ombud for konsultméaklaren. Detta komplicerar rollerna i denna typ av
upphandling och skapar grazoner i ansvarsfragan. Gallande kostnadseffektivitet gar det att
fundera kring huruvida det &r en motiverad kostnad i de fall dar en tét dialog &nda behdver
finnas mellan bestéllarna och konsulterna som utfor tjansten. For att aterkoppla till Konkur-
rensverkets beslut® om SL-upphandlingen av konsultméklare var en forutsattning for att
detta ska vara i linje med lagstiftning att sjdlva foremalet for upphandlingen var konsult-
makleritjansten och inte konsulttjansterna som sddana. Om kontakten mellan upphandlande
myndighet eller enhet och konsulter bedoms behdva vara tiat och om kdparen vill ha infly-
tande dver valet av underleverantor bor anvandandet av konsultmaklare i just dessa fall
ifrdgasattas.

Naturligtvis &r det svart for upphandlande myndigheter och enheter att finna balans och
veta vilken formedlingsavgift som dr rimlig for att utfora tjansterna. Detta kompliceras ytter-
ligare av att det ar svart att halla ordning pa kostnaderna for leveranstyp 2 och ddirmed de
totala kostnaderna f6r upphandlingen. Det beskrivs fran upphandlande myndigheter och
enheter att det ar svarvarderat och att det dr en snarskog att kontrollera kostnader i andra
ledet, alltsé for leverantorstyp 2. Om detta handlar néasta avsnitt.

61 Konsultmaklare 1.

62 Konkurrensverkets drende med dnr 155/2013.



4.3.1 Risker med att inte inkludera kostnader for leveranstyp 2

Det finns risker med att endast fokusera pa och berdkna kostnad for leveranstyp 1. Detta
riskerar bland annat att strida mot LOU. Det verkar essentiellt att upphandlande myndig-
heter och enheter kdnner marknaden och har insikt om vilka aktOrer som ar seridsa och inte,
samt varnar om kvalitetsaspekten i de tjanster som kops in. Centralt &r att fokusera pa
kvalitet och langsiktighet snarare an enbart pa kostnaden for leveranstyp 1. Ett exempel ar
vikten att kolla upp exempelvis vilka avtal en resebyra har med leverantorer, sdsom flyg-
bolag. Det behovs en kontroll 6ver hela leverantorskedjan dér totalkostnaden inkluderas.

Liknande problem kring bristande kontroll 6ver leverantorstyp 2 och ett for stort fokus pa
sjalva formedlingsavgiften uppméarksammas inom konsultférmedlingsbranschen. En repre-
sentant fran ett foretag som sjdlv agerar som mellanhand uttrycker risken med godtycke nér
det géller underleverantorer:

"Och girna dd kanske dir man inte ligger in hela spenden i upphandlingsmodellen,
utan man tittar mer pd transaktionsavgiften och sen kravstiller utifrin ett antal bor-
krav. Och da kan det vara ett systemstéd. Det kan vara partnerskap och referenser.
Men det siger ingenting om hur leverantoren sen ska sikerstilla att man fdr mest for-
delaktiga pris eller ligst pris, utan det styr dt andra hdll och ger ett storre godtycke for
upphandlaren ocksd att gora urvalet.”63

Det réacker inte att stélla kraven om de inte f6ljs upp. Inom konsultférmedlingsbranschen
beskrivs vikten av att upphandlande myndigheter och enheter gor konsekvensanalyser
kopplat till utvarderingsmodellen:

"Nir du tittar in pd en utvirderingsmodell och sd ligger du in fiktiva delar som du tror
att, det hdr fir vi in. Vad kan hinda di? Och vad hinder om ndgon sitter noll kronor
hir borta eller sitter en krona pd den hdir tjinsten. Vad i avtalet kan folja upp det hdr?
Att man tittar pd, inte bara ren utvirdering kopplat till upphandlingsforemilet, utan
dven vad har vi for verktygslida om sadant hir hiinder? Aven om det visar sig efter ett
dr.”64

For att kontroll 6ver upphandlingar ska kunna finnas behover upphandlande myndigheter
och enheter fran borjan vara tydliga med féremalet for upphandlingen. Som ndmnts innan
ar detta en forutsattning for att kunna anta det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

6 Konsultmaklare 1.
64 Tbid.
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Ett problem utifran detta perspektiv ar otydliga upphandlingsdokument och oklara villkor
kring vad som krdvs av anbudsgivarna. Med mellanhandslosningen, som vi sdg ovan, kan
dialogen mellan bestéllare och utforare forsvaras vilket i sin tur forvéarrar effekten av otyd-
liga krav. En foretradare fran konsultbranschen menar att upphandlingsdokumenten kan
vara ofullstdndiga och att det inte alltid ar tydligt vad som efterfragas. Vederborande be-
skriver hur vagen till bestallaren i mellanhandslsningen blir langre eftersom man maste ga
via méklaren som i sin tur far kontakta bestéllaren.® En statlig offentlig upphandlare sétter
fingret pa problemet genom att uttrycka:

”"Det tror jag ir det storsta problemet i vad jag ska siga vir organisation, men jag tror
det giller for midnga. Att man inte riktigt orkar gora grundarbetet.”66

Detta kapitel avslutas med att analysera de utvecklingsomraden som finns utifran offentliga
organisationers sdrskilda ansvar nér det géller offentlig upphandling och kostnadseffekti-
vitet i forhallande till mellanhandsldsningen.

4.4  Utvecklingsomraden

Manga intervjupersoner verkar 6verens om att mellanhénder kan vara ett sétt att effektivi-
sera upphandlingsprocessen eftersom det gar att spara in pa transaktionskostnader. Att
skota allt i egen regi anses krava en utbyggd administrativ funktion, vilket i manga fall upp-
fattas som orealistiskt och svargenomforbart. Har behover verksamheternas behov styra och
det blir av storsta vikt att en grundldggande behovsanalys gors. Om en mellanhandsldsning
viljs behdver behoven tydliggdras och krav stéllas i forhallande till dessa.

Som offentlig organisation finns ett sarskilt ansvar att hantera offentliga medel varsamt, men
aven att sakerstalla kvalitet i det som upphandlas och se till att varna om offentliga varden
och samhéllsnyttan. En leverantor varnar for faran att fokusera for mycket pa kortsiktiga
vinster och podngterar vikten av att tinka lite storre kring vad man efterfragar rent kvalitets-
massigt:

"Om man da ser rent upphandlingsmissigt si i uppdateringen av LOU sd skulle vi ju
fokusera mer pd kvalitet kontra pris. I en sddan hér konstellation sd sdtts det ur spel.
Awvsikten med de hér riktlinjerna dr ju att vi ska fd kvalitetsprodukter och att anvinder
vi dem sd kanske det gdr it firre produkter dven om det blir lite dyrare, eller att behand-
lingen av patienten tar kortare tid eller pd ndgot sitt att det finns en hilsoekonomisk
vinst. Det ir vi generellt diliga pd att gora sadana upphandlingar. Det hamnar dndd pd
ndgra skall-krav och sen dir det ett pris i slutindan, men i en sddan hir l0sning sd
hamnar det dnnu lingre ner pd skalan. Det dr nigot som jag har tinkt pd, att det gdr dt
andra hdllet.” ¢

65 Leverantor inom konsultbranschen 1.
¢ Upphandlare statlig myndighet 2.

67 LeverantOr inom medicinteknik 1.



En konsultmaklare satter fingret pa den ansvarsproblematik dver slutprodukten som kan
finnas nar denna 16sning anvands, genom en fotbollsmetafor. Vederborande beskriver hur
formedlaren agerar som fotbollsagent medan bestédllaren vill ha en forward som gor en
massa mal. Formedlaren kan se till att hitta den basta forwarden till det rétta priset kontra
kvalitet men kan inte garantera att forwarden levererar néar det kommer till kritan. Om
denna leverans inte sker kan forwarden bytas ut men agenten kan inte ta ansvar for de
brister som uppdagats. Fran samhallet sida forvantas offentliga organisationer ha kontroll
och inflytande 6ver det som faktiskt levereras. Utifrdn fotbollsmetaforen kanske det inte &r
valet av spelare som ar det mest centrala utan spelarnas relevans som nadgonstans utgor
output nér det géller investerade skattepengar. Det kan vara viktigt for offentliga organi-
sationer att fundera 6ver denna typ av fragor infor upphandlingar med mellanhénder.

Kostnader behdver utvarderas i en behovsanalys ddr verksamhetens behov kartlaggs. I detta
bor hela vérdet for upphandlingen utvarderas, vilket inkluderar leveranstyp 2. Som detta
avsnitt har visat kan det vara sa att verksamheterna har ett behov av att anvdnda en mellan-
hand da kompetensen och kapaciteten inte finns internt. En viktig aspekt ar att reflektera
kring om det ar viktigt att ha inflytande over leverantdrerna gillande leveranstyp 2 och att
ha en néra relation till dessa. I detta fall bor andra alternativ 6vervégas. Viljs en mellan-
handslosning blir det utifrén ett kostnadsperspektiv centralt att kontrollen bibehalls och att
upphandlande myndighet eller enhet fortsatt tar ansvar for den sammanlagda kostnaden for
upphandlingen. Av central vikt hér ar att offentliga myndigheter och enheter foljer upp sina
avtal.

68 Konsultmaéklare 3.
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5. Maojligheter att na mal om konkurrens

Som presenterades i avsnitt 2.2 finns ett inriktningsmal fran regeringens sida att varna om
konkurrens. En viktig aspekt av att starka konkurrensen &r att majliggora for olika typer av
organisationer att delta i upphandlingar. Det beskrivs hur mellanhandsldsningar kan bidra
till att fler och mindre aktOrer kan lagga anbud och ta sig in pa marknader. Samtidigt hissas
varningsflagg da det i vissa branscher har uppkommit en situation dar fa, stora multination-
ella féretag dominerar marknaden och snarare skapar inlasningseffekter.

Under intervjuerna framkom att mellanhandsldsningen ibland skapar utmaningar nar det
géller att folja de grundliggande principerna kring offentlig upphandling. Aven om upp-
handlingslagstiftningen i strikt mening ar applicerbar i relationen till mellanhanden som
man har avtal med, finns férvantningar om att de grundldggande principerna foljs i upp-
handlingen som helhet. Framfor allt uppméarksammades problem géllande tva av princip-
erna; transparens och likabehandling. Flera aktorer upplever att mellanhandslosningen sar-
skiljer sig pa nar det géller hur pass transparenta upphandlingarna ar i olika hanseenden.
Mellanhanden &r inte nddgad att folja direktiven nér de hanterar anbud fran underleveran-
torer och detta upplevs av manga leda till att transparens saknas kring pa vilka grunder
underleverantorer tilldelas kontrakt. Som uppmaérksammades i féregdende kapitel riktas
ocksa kritik mot bristfalliga och otydliga kravstallningar fran bestallarnas sida, sarskilt nar
det géller mellanhandldsningar, ddr man inte har kunskap om eller vilja att specificera vad
som efterfragas i leveranstyp 2. Nar det galler likabehandling menar vissa att mellanhands-
16sningen mojliggor att upphandlande myndigheter eller enheter pa forhand kan bestamma
vilka underleverantdrer de vill ha, exempelvis vilken konsult som ska utfora en tjanst. Detta
ar som vi vet frdn 2017 ars rapport® mycket problematiskt d& mellanhandslosningens legi-
timitet bygger pa att det dr mellanhanden som gor detta urval, eftersom bestéillaren inte har
avtal direkt med underleverantdrerna. Detta beteende riskerar leda till korruption dar god-
tycke och personliga preferenser styr marknaden. Denna risk intensifieras nar mellanhanden
sjdlv tillhandahaller liknande produkter som underleverantorer arbetar med. Da finns natur-
ligtvis risk att mellanhandens virderarande av anbud inte sker med neutralitet som grund.

5.1  Okade mojligheter for sma och medelstora féretag

Ett argument for mellanhandslosningen &r att den ska underlétta for sméa och medelstora
foretag att komma in pa marknaden. Detta argument var vanligt forekommande i intervju-
studien. Flera intervjupersoner menar att en storre mangfald av aktorer kan nas ndr mojlig-
heter ges att ga in som underleverantor. En foretrddare for enskild konsultfirma pavisar de
mojligheter som finns med mellanhdnder, dar marknaden dppnas upp pa satt som inte ar
mojliga om avtal sluts med enskilda separata leverantorer:

”Sd det blir snivare ndr du gdr direkt till konsultbolagen och tecknar ramavtal med
dem. Tecknar du avtal med konsultformedlaren, sd har du hela marknaden.” 70

¢ Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.

70 Foretradare enskild konsultfirma.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/mellanhander-i-offentlig-upphandling/

En foretradare fran ett storre konsultbolag dr inne pa samma spar och menar att denna
16sning kan vidga marknaden och starka konkurrensen:

“Jag tror pd ett sitt att det kanske kan bredda konkurrensen déirfor att alla fir samma
fragor — det dr mycket bredare urval av konsulter som dr inblandade, konsultforetag
som dr inblandade, som ir kvalificerade, for det dr allting ifrdn enmanskonsulter till
stora jittar, drakar som dr med och ser de hir forfrigningarna. Si pd det viset tror jag
det indd kan vara positivt konkurrensmdssigt.””!

Aven foretradare for regioner menar att de far tillgéng till en stérre marknad med hjalp av
mellanhandsldsningen, exempelvis pa konsultmarknaden dar man dven far chans att anlita
mindre aktorer inklusive enskilda konsultfirmor.

Det finns dock risker nar mellanhénder utgor stora dominerande aktorer att effekten blir den
omvanda och mindre aktdrer spelas ut. Detta uppmarksammas i resebyrabranschen dar en
branschforetradare menar att det finns en konsolidering med allt storre globala aktorer dar
mindre resebyraer har svart att vinna framfor allt stora upphandlingar, exempelvis dar
staten upphandlar resetjanster.”

Aven om detta problem till viss del uppmérksammas inom resebyrabranschen upplevs
mellanhédnder i branschen, som namns tidigare, mer valfungerande hér &n i de andra
branscherna. Inom medicinteknik tas i &n storre utstrackning problem upp med att stora
aktorer har etablerat sig pa marknaden och skaffat sig en konsoliderad stillning. Foretradare
fran branschen menar att upphandlande myndigheter eller enheter riskerar att tappa kon-
takten med marknaden och fa en ensidig bild av den, vilket leder till att kinnedomen om
marknaden minskar och man kan ga miste om nyheter och teknologisk utveckling. Ur ett
konkurrensperspektiv finns risker nér avtal sluts med enbart en part pa marknaden da det
kan bli sa, kanske av bekvamlighetsskal eller eftersom man helt enkelt tycker att kontakten
har fungerat tillfredsstillande, att man i nasta upphandling dras mot samma 16sning.

Aven nir det géller konsultmékleribranschen uppméarksammas problem med stora foretag
som dominerar marknaden. En foretradare for en region sager:

”Det dr precis det jag mérkt nir jag klev in i yrkeskarridren hir ... dd fanns det sd
mdnga fler mindre foretag som levererade, men det har blivit en konsolidering pd
leverantorsmarknaden sd det dr svdrt for mindre foretag att komma in i regionen dn
tidigare. Sd diyr finns en point faktiskt att leverantérsmarknaden har konsoliderats och
dirmed di pd bekostnad av de mindre.”73

Att upphandlingar utformas for att passa vissa av dessa stora leverantorer tas upp som
problem av en upphandlingsspecialist med lang erfarenhet. Vederborande menar att ett
alternativ for att 6ka konkurrensen och fa in mindre aktorer pa marknaden ar att dela upp
upphandlingarna i mindre delar. Som ndmnts dr uppdelning av upphandlingar nadgot som
upphandlande myndigheter och enheter har en skyldighet att 6vervéga.”

7t Leverantor inom konsultbranschen 1.

72 Foretradare branschorganisation resetjanster.
78 Avdelningschef region 3.
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Naturligtvis finns en risk nér framfor allt en aktor tar 6ver marknaden att kvalitet inte upp-
ratthalls pa samma sétt som om nér flera aktdrer kimpar for att erbjuda hogsta mojliga
kvalitet. Samtidigt kan vi inte férvanta oss att de principer som skapats for att virna om sma
och medelstora foretag ska genomsyra kontakten mellan mellanhédnder och underleveran-
torer, nar lagstiftningen inte pad samma sétt appliceras pa dessa relationer. Har blir i stallet
upphandlande myndigheters och enheters ansvar viktigt att betona da de har méjlighet att
foreskriva hur mellanhanden ska bete sig gentemot underleverantdrer.

5.2  Ett kringgaende av lagstiftningen?

Aterkommande framkommer synpunkten inom de olika branscherna att mellanhandslos-
ningen kan anvéandas for att kringgd upphandlingslagstiftningen. Detta grundar sig i att
upphandlingslagstiftningen appliceras i relation till mellanhanden men att mellanhandens
relation till leverantorer inte nodvandigtvis &r reglerad pa samma sétt. Denna bild delas inte
av upphandlande myndigheter och enheter, men att denna installning florerar kan vara pro-
blematiskt i sig, ndgot som branschforetradare for innovativa foretag uppmarksammar:

"Det dr sd det sigs i vdr sektor, att lagen om offentlig upphandling dr satt ur spel. Och
den bilden dr inte bra for ndgon. Om man inte kan forklara det hdr bittre dn att folk i
vdr sektor tror att vi inte forhdller oss till LOU lingre, dd finns det ett problem oavsett
hur det dr tycker jag.” 7

Ett problem i konsultférmedlingsbranschen bestar i en kritik gentemot att den faktiska tjans-
ten som ska utforas inte upphandlas utan enbart formedlingen. Saledes ar det som ska leve-
reras, eller leveranstyp 2, inte konkurrensutsatt. En foretradare f6r en branschorganisation
sager:

"Hur det sker sedan hos den hir leverantiren som dd har monopol pd en vildigt stor
marknad, det ir ju enorma kontrakt pd flera miljarder, det dr som ett svart hdl.”76

For att nyansera denna bild nagot finns det ocksa leverantdrer som anser att &ven om LOU
och LUF inte formellt 4r applicerbart i andra ledet sa genomsyrar dessa principer markna-
den @nda. En konsult som har enskild firma sédger:

”De diir principerna finns indd, dven pd det privata. Att du ska konkurrensutsitta och
att du ska nyttja marknaden, det har vi inom det privata dnnu mer dn vad det offentliga
har. Det offentliga har ibland inte det alls, skulle jag pdstd. Men LOU, det gor att de
hamnar dir.”77

Aven i medicinteknikbranschen uppmarksammas problem med att lagstiftningen faktiskt
inte tillampas i hela ledet. Har ses inte den {6rldngning av lagstiftningen som forutsitts av
andra aktorer utan snarare att man helt kan bortse ifran den nér det géller leveranstyp 2.
Branschforetradare menar att nér principerna asidosatts och det enbart blir fokus pa att upp-
handla mellanhanden sa blir det i praktiken sa att den centrala tjansten eller varan upphand-
las helt utan védgledande principer. Vidare tanker branschforetradare att det ar just detta som

75 Foretradare 1 branschorganisation innovativa foretag.
76 Foretradare 2 branschorganisation innovativa foretag.

77 Foretradare enskild konsultfirma.



lockar och gor mellanhandsupplagget till en attraktiv 16sning. Dock &r det inte sa represen-
tanter pa koparsidan i den hér studien uttrycker motiven till att anvanda mellanhdnder
inom denna bransch, utan argument handlar snarare som tidigare namnts, om att utnyttja
kompetens pa marknaden och effektivisera inkdpsprocessen.

Oavsett vilka intentioner och motiv som finns till att vélja en mellanhandslésning uppmark-
sammas risker med korruption och sa kallade utpek inom dessa upphandlingar. Om detta
handlar néasta avsnitt.

5.2.1 Risker for korruption och "utpek”

Flera exempel har uppdagats inom denna studie dér det finns uppenbara risker for
korruption. Det uppmarksammas att upphandlande myndigheter eller enheter i praktiken
ibland har inflytande 6ver underleverantorer. Det kan dven vara sa, som tas upp av en
foretrddare for ett storre konsultbolag, att enskilda konsulter som tidigare haft relationer
med olika bestéllare fortsatter ha det, trots att en mellanhand numera finns som egentligen
ska hantera kontakten. Det framkommer ocksa i studien uttalade erfarenheter av personer
som sjalva i en upphandlarroll pekat ut vilka konsulter som var énskvérda. En foretradare
for enskild konsultfirma sager:

“Men det dr klart att man som képare har ganska stor makt att eller till och med all
makt att vilja vilken av de hir offererande konsulterna som vi ska gd med via formed-
lingen. Det dr klart att det kan vara sd, ofta ... Jag har inte varit med om att vi har gjort
sd, for vi hade inte haft den kiinnedomen eller haft den infallsvinkeln. Men det skulle
kunna vara si.” 78

En upphandlingsspecialist med erfarenhet som kommunal upphandlare riktar skarpare
kritik mot hur detta skots i praktiken och skriver:

"Hiir vet jag att det oftast blir det jag kallar den kungliga hovleverantéren som fir upp-
draget. Det ir mycket enkelt att vilja ut till exempel tre konsulter som tillfrigas dir
man redan pd forhand vet att det bara dr en som klarar de stillda kraven det vill siga
den kungliga hovleverantiren.” 7

Med ”den kunglige hovleverantdren” menas har den aktor som bestillaren foredrar och som
tenderar att aterkommande tilldelas kontrakt.

Att bade konsultformedlingsbranschen och medicinteknikbranschen domineras av stora
foretag kan 6ka risken for korruption. Foretrddare fran innovationsbranschen menar att de
som ska upphandla inte har sa mycket att vélja pa och att underleverantdrer hamnar i en
svar situation dér de har begransat inflytande i férhallande till de stora aktorerna.

78 Tbid.
7 Upphandlingsspecialist.
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Att denna risk tas upp innebadr inte att det ar sa det géar till i praktiken i alla upphandlingar,
men risken okar naturligtvis nér vissa stora aktorer dominerar en marknad. Det finns dar-
emot en medvetenhet kring detta problem hos vissa upphandlare. En foretrddare for en
statlig myndighet menar exempelvis att de arbetar aktivt med detta internt och &r noga med
att enbart ha en relation till férmedlaren, eftersom en inblandning i valet av underleverantor
skulle innebaéra risk for korruption.s

Ett annat problem som uppmaéarksammas nér det géller likabehandling ar risken att det kan
finnas situationer dar mellanhanden i praktiken sjélv tillhandahaller liknande tjanster eller
produkter som ska levereras av underleverantdrerna och darmed utgor en konkurrent. Det
blir da ett markligt lage ddr mellanhanden ska vardera olika anbud dar de sjdlva ingar som
konkurrent. Detta skapar uppenbara risker for korruption och det riskerar ocksa att hamma
underleverantdrers deltagande pa marknaden.

En sjukskoterska som deltar i kommunala upphandlingar menar ocksa att mellanhédnderna
kan agera pa suspekta vis nar det géller prissattning, nir de sjilva tillhandahaller produkter:

"Det dr lite prisdumpningar och lite sdédant som de hiller pd med pd vissa produkter. Sd
det dir ju ocksd sd hdr att de kor ju ocksd sitt monopolsspel ... och det dr lite skumt
faktiskt.”8!

En liknelse gors av branschforetradarna med hur en stor livsmedelsbutik arbetar. Livs-
medelsbutiken sétter priser och utvecklar egna versioner av exempelvis en pastasort som
man dven séljer for ett billigare pris jamfort med andra mérken. Det gér att gora sa eftersom
man har full information och tillgéng till statistik, samt en marknadsdominans. I andra
anden dér mindre foretag befinner sig upplevs en frustration 6ver detta eftersom mellan-
héanderna kan byta ut deras produkter utan att foretaget far tillgang till information om att
detta ska ske och att det sker pa ett mindre transparent sétt. Detta blir ett sdtt att byta till en
billigare produkt men behalla samma pris gentemot bestillaren och darmed fa behalla mar-
ginalerna. Denna risk uppméarksammas ocksa pa upphandlarsidan.

Har finns tydliga konsekvenser av att likabehandlingsprincipen inte &r géllande i relationen
mellan mellanhanden och underleverantdrer. Som vi kommer komma in pa i nédsta avsnitt
finns dven risker och erfarenheter kring en otillracklig transparens i denna typ av upp-
handlingar.

8 Upphandlare statlig myndighet 2.

81 Sjukskoterska med upphandlingsansvar i kommun.



5.3  En otillracklig transparens

Av flera aktorer framhalls att upphandlingar ddr mellanhadnder anvénds ibland praglas av
en otillracklig transparens. Transparensen ar viktig nar det galler tydlighet kring vilka ur-
valsgrunder som har anvénts nér en aktor tilldelas kontrakt (se avsnitt 2.2.1). Har upplever
vissa leverantorer att det ibland ar oklart varfor man inte blir tilldelad kontrakt. En forut-
sattning for att denna transparens ska finnas &r att upphandlande myndighet eller enhet
foljer den skyldighet den har att precisera upphandlingsféremalet och de krav som stalls.
Det dr dock inte alltid sékert att detta fungerar optimalt i mer traditionella upphandlingar:

"Jag sitter och funderar pd vad alternativen dr. Om inte kunden hade haft den hir
mellanhanden vad hade kunden gjort dd? Di hade kunden kanske skapat, eller gjort ett
ramavtal pd motsvarande tjinster ... och dd dr det dterigen en inkOpsavdelning som
kanske inte heller har full kunskap om vad de upphandlar. Rittsosikerheten blir ligre
ddrfor att man faktiskt har villkor, man vet vilka villkor man upphandlar pd. Sd den
biten dr bittre, den blir mindre kostnadsdrivande och tydligare liksom, konkurrens-
mdssigt ocksd.”s2

Aven om kunskapen och férmagan att precisera vad man som upphandlande myndighet
eller enhet &r ute efter kan vara bristfilliga oavsett vilken upphandling det handlar om, stélls
det atminstone, som ovanstdende person &r inne p4, krav pa att folja transparensprincipen
nar mellanhanden upphandlas. Precis som nar det géller alla principer dr transparensen nar
det géller leveranstyp 2 inte nddvandigtvis lagstadgad. Problemet med att produkter byts ut
som redogjordes for ovan kan ocksa hérledas till bristande transparens. Mellanhanden ar
inte nodvéndigtvis skyldig att Sppet deklarera hur detta gar till.

En foretrddare for en region beskriver hur transparensen ar svar att uppratthalla att detta ar
en frdga som de uppmarksammat men som ar svar att 16sa.® Vart att poangtera har ar att det
finns regelverk till for att skydda enskilda leverantorer, vilket komplicerar fragan om trans-
parens i praktiken.

Kritik riktas &ven mot en ibland bristande dokumentation nar det géller mellanhandslds-
ningen hos upphandlande enheter och myndigheter, d& denna dokumentation till stor del
férvantas finnas hos mellanhanden som har avtalet med underleverantorerna. Problem upp-
levs nédr mellanhanden inte tillhandahaller detta, och inte heller den upphandlande myndig-
heten eller enheten. En upphandlingsjurist beskriver att problemen med transparens skapar
en allmén misstro mot hela systemet. En bristande transparens gor ocksa att det ar svart att
veta i vilken utstrackning mellanhédndernas agerande préglas av oberoende. Ett annat pro-
blem ér att anbudsgivarna inte kan 6verklaga beslut som tas av mellanhanden. En konsult
sager:

”Nej men i och med att det inte dr transparent sd kan du ju aldrig ... kliva in och ha
dsikter om det. Du kan inte ens dverklaga ett beslut, vilket du annars skulle kunna gora.
Sd det dr transparens i en kombination med att jag fortfarande tycker den rundar lagen
om offentlig upphandling.”s

82 LeverantOr inom konsultbranschen 1.
8 Enhetschef region 2.
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En konsultmaklare beskriver dock att de arbetar med transparens utifran att de har tekniska
system som tjdnar till att skapa gemensamma forutsattningar och gynna konkurrensen:

”"Det vi gor dr att vi sikerstiller en full efterlevnad till en process och den processen har
olika checkpoint med hjilp av tekniska system ocksd just for att géra det omdjligt att
egentligen gd runt systemet. Du mdste in i systemet och dd mdste du gd ut och upp-
handla den hir enligt lagar och forordningar och det gdr liksom inte att peka ut nigon
och det gir inte heller att ha flera led for vi ger ju alla leverantirer samma mojligheter
dven om du en enmanskonsult eller om du dr ett stort globalt konsultbolag sd har man
exakt samma forutsittningar for att fi en affir. Sd vi frimjar ju konkurrensen.”s

Detta beskrivs 6ka transparensen eftersom det gar att samla information och rapporter inom
ramen for detta system. Aven en annan konsultméklare menar att man faktiskt tar ansvar for
att gora upphandlingarna sé transparenta som majligt och att de tranar sourcing partners i
offentlighetsprincipen samt att kunna forsvara en eventuell tillsattning om nagon konsult
undrar. %

Dock uppmarksammar konsultmaklarna att en forutsittning for tydlighet och dokumenta-
tion &r att det finns véalutformade kravstillningar. Aven fran upphandlarhall finns en forsta-
else for att det ar viktigt att tydliggora vad som giller, dven i sjdlva avtalen. En kommunal
upphandlare uttrycker det som att “Det som inte star, finns inte” och syftar pa ramavtalens
utformning nar det géller att krdva att mellanhénder delar information med upphandlade
myndighet eller enhet.®”

Det finns olika forslag pa hur principerna dnda kan f6ljas i hela ledet. Ett sddant forslag
handlar om att upphandlande myndighet eller enhet skriver in krav kring neutralitet i sin
upphandling av mellanhanden och att dessa ska foljas upp.

5.4  Krav pa neutralitet och vikten av uppfdljning for att gynna
konkurrens

Ilikhet med vad som framkom i forra kapitlet ar det viktigt att poangtera att upphandlande
myndigheter och enheter har ansvar for hela leverantdrskedjan och upphandlingsprocessen
i ett brett perspektiv. Fran regionernas sida framfors att det ar viktigt att tydliga krav stélls
som ska gdlla d&ven underleverantorerna och att dessa f6ljs upp:

"Och det dr upphandlande organisationers uppgift att folja upp leverantérerna under
avtalstiden och dd dr det lika viktigt att man har ett avtal med leverantoren men leve-
rantoren har en skyldighet att folja upp sina underleverantérer och da ska liksom
principerna efterfoljas.” s

8 Konsultméklare 3.
8 Konsultméklare 1.
87 Upphandlare storre kommun.

8 Central upphandlingsspecialist.



For att principerna ska efterfoljas i andra ledet behover detta saledes stipuleras i de krav som
stélls. En erfarenhet fran en foretradare for ett konsultbolag som sjdlv varit med om upp-
handlingar dar mellanhénder anvéands vittnar om att mellanhanden inte kontrollerar och
foljer upp underleverantdrerna pa samma sitt som offentliga organisationer:

”Jag tror dessvirre att det dr mdnga som skriver pd det och sen inte uppfyller villkoren.
Jag vet inte om man nigonsin synar det. Och det gir man kanske mer om det ir en
offentlig upphandling for dd gdr man ju igenom dokumenten, kollar ISO-certifieringar
och sddant. Du gor liksom en mer formell utvirdering. Jag upplever inte att vi har blivit
kontrollerade av konsultmiklarna, eller mellanhanden, pd ndgot sitt.”s?

Det verkar darmed som att dessa krav inte alltid stélls i praktiken. Det flaggas ocksa for att
det med tiden sedan Konkurrensverkets och Upphandlingsmyndighetens rapport® publice-
rades i vissa fall har ruckats pa detta. En konsultméklare (1) menar att oberoendekrav blev
vanliga efter att rapporten publicerades men att det under senare tid har borjats tumma pa
det och att det gar att skriva sig fri fran oberoendet, exempelvis genom att lova att inte leve-
rera egna konsulter. Om kravet ar att man inte ska ha egna konsulter behdver detta efter-
foljas pa ett tydligt satt.

Inom medicinteknikbranschen ar inte krav p& neutralitet ndgot som branschféretradarna
kanner igen:

”Jag har i alla fall inte sett en enda upphandling dir det finns ett krav pd neutralitet.
Och huruvida det skulle [dsa alla problem, nej, men det skulle vara vildigt mycket
bittre in det som dr i dag.”"

I ndsta avsnitt sammanfattas de utvecklingsomraden som finns utifran offentliga organi-
sationers ansvar och mal kring att skapa och uppratthalla en sund konkurrens.

5.5  Utvecklingsomraden

De problem som uppmaéarksammas med att upphandlingslagstiftningen inte nddvandigtvis
ar applicerbar 6ver leveranstyp 2 har inga enkla Iosningar. Avtal skrivs enbart med mellan-
handen och ddrmed kan inte lagstiftningen appliceras pa samma sitt i relationen mellan
mellanhand och leverantdr. Nar det giller upplevda problem kring bristande transparens
och en generell svarighet med dversyn over leveranstyp 2 dr daven dessa komplexa da det
finns regelverk for att skydda anbudsgivare.

Som framkommit kan upphandlande myndighet eller enhet stélla krav pd hur mellanhan-
den ska agera och har finns utvecklingspotential utifrdn det som intervjupersonerna erfar.
Detta blir ocksa viktigt for att forsoka se till sa att leverantdrer behandlas lika och att en sund
konkurrenssituation praglar olika marknader. Slutsatsen kan dras att det ar centralt att upp-
handlande myndigheter och enheter ar tydliga i sin kravstallning och foreskriver vad de
forvantar sig av mellanhandens agerande. Krav pa neutralitet &r en tydlig sddan forvéntan
som skulle kunna anvéndas i storre utstrackning. Dessa krav far inte vara for allmdnna och
behover dessutom foljas upp.

8 Leverantor inom konsultbranschen 1.
9 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.

o1 Foretradare 1 branschorganisation medicinteknik.
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Vidare ser vi i de studerade branscherna att det i praktiken finns problem med en konso-
lidering pa marknaderna dér risker uppdagats gallande korruption och osund konkurrens.
I de branscher dar stora aktérer dominerar marknader kan det vara av vikt att upphand-
lande myndigheter och enheter reflekterar 6ver hur deras val av mellanhandsldsningen
paverkar marknaden pa sikt. I genomférande av marknadsanalys kan eventuella risker for
ett stdvjande av en sund konkurrens darmed uppmaéarksammas. Som offentlig organisation
finns ett ansvar for att inte enbart fokusera pa det egna behovet utan att se hur konkurrens
kan gynnas och leverantdrer behandlas rittvist. Aven om de formella kraven krasst sett kan
ses gdlla avtalet till mellanhanden bor inte detta anvandas pa sitt som gor att principerna
helt bortses fran i det andra ledet. Det finns fortfarande ett 6vergripande ansvar for att upp-
ratthélla en god konkurrens och se till att hela upphandlingsprocessen gar ratt till och inte
leder till osund konkurrens eller i vérsta fall korruption.



6. Majligheter att na samhalleliga mal

Som beskrevs i avsnitt 2.3 finns forvantningar pa och krav kring att den offentliga upp-
handlingen ska anvindas som ett verktyg for att na politiska mal. Aven om privata organi-
sationer ocksa forvintas att ta ett samhaéllsansvar exempelvis i form av krav kring CSR
(Corporate Social Responsibility) har offentliga organisationer ett forstarkt ansvar nér det
gdller samhalleliga mal. Offentliga organisationer bekostas av skattemedel och styrs av
andra typer av riktlinjer kopplade till exempelvis etik och rattssidkerhet.

Sambhilleliga mal kan inkludera miljohansyn och sociala hansyn sdsom arbetsrattsliga vill-
kor, jamstalldhet och sysselsattning, men ocksa mal kring innovation. I grund och botten
handlar det om att se den offentliga upphandlingen i ett mer 6vergripande perspektiv. Av

vikt dr att upphandlingen inte far negativa effekter som krockar med olika samhalleliga mal.

Exempelvis ar det problematiskt om de underleverantorer som anvénds med en offentlig
organisation inte foljer arbetsréattsliga bestimmelser.

Det finns inte sa mycket skrivet om just de samhalleliga malen och mellanhdnder, men
dédremot finns det ett forskningsmassigt intresse framfor allt f6r mellanhdnder och inno-
vation. Som beskrevs i avsnitt 2.3 finns en optimistisk syn pa mellanhanders férmaga att
frdmja innovation, sarskilt om flera mellanhénder anvands. Men som ocksé beskrevs
anvénds i denna forskning inte nédvandigtvis den definition av mellanhdnder som &r
gdllande i denna rapport utan mellanhander ses i ett bredare perspektiv som innefattande
olika aktorer som bistar i den offentliga upphandlingen.

Aven om just samhilleliga mal och mellanhénder inte var den fraga som diskuterades mest
under intervjuerna framkom nagra olika intressanta perspektiv under studiens géng. Fram-
for allt uppmaéarksammas problem med ansvarsfragor nar offentliga myndigheter och en-
heter hamnar léangre ifran underleverantorer. Detta kan naturligtvis ocksa vara ett problem
aven i mer klassiska underleverantdrslosningar. Har poangteras risker med en bristande
kontroll vilket kan gora det svarare med uppfoljning kring samhalleliga mal, om krav inom
ramen fOr dessa stillts. Dessutom lyfts frdgan om att mellanhénder faktiskt kan hindra
innovation, sarskilt dar fa stora mellanhdander kontrollerar marknaden.

6.1 En komplex kravbild

Flera aktorer menar att det finns en kédnsla av att krav som stalls kring offentliga upphand-
lingar vaxer och att bilden av upphandlingen som ett politiskt verktyg har forstarkts. En in-
tressant aspekt ar att intervjupersoner lyfter att mellanhandslosningen kan vara ett sitt att
minska den administrativa bordan som foljer av att fler och fler mal férvantas inkorporeras
inom offentlig upphandling. En farhdga som accentueras &r att det dr svart rent tidsmassigt
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att stélla dessa typer av krav. Inte sédllan har mellanhénder beskrivits anvandas {or att effek-
tivisera upphandlingsforfarandet och att inkorporera dessa krav kan uppfattas som tidskra-
vande. En upphandlare vid en statlig myndighet uppmarksammar just denna motséagelse-
fullhet:

“En intressant friga som jag tycker dr dverhingande kring regleringen eller dverregle-
ringen, typ LOU, som driver oss mer mot olika typer av l0sningar som ska minska den
administrativa bordan att upphandla. Dir kan man ju se, om man gor en framtidsspa-
ning, att nu vill man lyfta in ytterligare aspekter i upphandlingsprocessen, till exempel
socialhdnsyn och klimathinsyn. Det bara gor det svdrare och svdrare att upphandla.
Och da dir fragan, hur forindras virt agerande och hur fordndras marknaden att
tillhandahdlla tjinster? "

En upphandlingsjurist menar att det stiller hoga krav pa upphandlarna att inkorporera
dessa typer av mal:

"Ja, upphandlarnas roll har blivit vildigt komplex. Den var komplex redan frdn bérjan,
for det dr inte sd litt att forstd marknader och branscher och gora kloka och bra inkdp,
men det blir dinnu mer komplext ndr man borjar viva in massa samhillsintressen i de
hir upphandlingarna ocksd. Givetvis i goda syften, men det dr inte litt att stilla ritt
klimatrelaterade krav och sd vidare, och olika typer av sociala hinsyn sd att det blir
bra.”®

Den vdxande kravbilden gor séledes att upphandlingssituationen kan uppfattas som alltmer
komplex. Som nimndes ovan kan det i mellanhandssituationen finnas en ytterligare kom-
plexitet nar upphandlande myndighet eller enhet hamnar langre ifran underleverantdrer och
darmed far minskad kontroll 6ver det ledet.

6.2 Minskad kontroll over underleverantorer?

Pa fragan om huruvida kontrollen minskar for offentliga organisationer nar mellanhénder
anvands poédngterar en central upphandlingsspecialist vikten av att folja upp kraven pa
samma sdtt som i traditionella upphandlingar:

"Det kan man ju gora dd om man inte foljer upp dem. For dd vet man ju inte om under-
leverantiren i de yttre leden foljer det som dir avtalat med leverantoren sd dir finns en
risk, absolut. Och det ir dérfor avtalsuppfoljning dr s viktigt under hela giltighets-
tiden, att man har kontinuerliga avstidmningar med sin leverantdr sd man vet att hela
kedjan fungerar ordentligt/.../ Det ir viktigt dver lag dven pd kvalitet och kostnader.

Vi kan inte gora ett undantag dir, det gir inte.”%

Fler aktorer framhaller resursbrist som hindrande nar det géller uppfoljning. Dock finns det
exempel pa ndr dessa typer av krav stélls. En foretradare for resebranschen menar att
mellanhanden kan anvandas for att skapa en standard for hur resor ska ga till nédr héansyn tas
till miljoaspekter. Ett exempel som ges ar att ha system som inte ger flygalternativ pa kortare
strackor, utan att man i dessa fall maste ta taget.

92 Upphandlare statlig myndighet 2.
9 Upphandlingsjurist branschorganisation.

% Central upphandlingsspecialist.



Krav kring miljohadnsyn eller sociala hansyn ar dock inte okomplicerade i mer traditionella
upphandlingssituationer. Det verkar som att den upphandlande myndigheten eller enheten i
mellanhandsupplédgget pa samma sétt som néar det galler alla typer av krav behover tydlig-
gora dessa och vara noga med uppfoljning. Nar det galler mellanhandsuppléagget blir det
centralt vilka krav som stélls pa mellanhdnderna och hur dessa f6ljs upp. Som @ven redo-
gjorts for i tidigare avsnitt gar det att stélla krav pa mellanhandernas agerande gentemot
leverantorerna. Utifran denna rapport kan vi dock se att kraven pa upphandlande myndig-
heter och enheter dr stora, och kanske ar upphandlingar med mellanhandsuppléagg extra
utmanande att anvidnda som politiska verktyg nar det riktas kritik mot hur de mest grund-
laggande principerna, sasom likabehandling och transparens, hanteras (se kapitel 5 Mdjlig-
heter att nd mal om konkurrens). Nér brister upplevs kring efterféljande av de mest grundlédg-
gande principerna dr det inte konstigt att debatten till stor del kretsar kring detta.

En viktig aspekt kring de samhalleliga malen &r mélen kring innovation. Att starka utveck-
ling och innovation i branscher &r centralt for att samhallet ska ga framat men ocksa for att
starka foretagen rent konkurrensmassigt. Som vi ska se kan mellanhander anvéandas for att
gynna innovation samtidigt som det d&ven uppmaéarksammas hur mellanhandslosningen i
vissa fall verkar ha motsatt effekt.

6.3  Mellanhanders paverkan pa innovation

For att ha majlighet att f6lja med i utvecklingen i vissa branscher sasom IT lyfts av vissa
aktorer att det 4r nédvandigt med mellanhénder. En central upphandlingsspecialist sager:

“Nu utgdr jag ifrdn mig sjilv, och det dr 1T-branschen. Dir har jag ocksd gjort upp-
handlingar och den branschen dr ju sd snabb och den dr si lukrativ och den dr sd framdt
sd att det klart att dir behovs det mycket mellanhinder for det kommer fram nya 1s-
ningar hela tiden.”%

Samma person poangterar dock att offentlig sektor behdver sitta lugnt i baten nar det géller
innovativa losningar eftersom det ar skattemedel som hanteras. Man kan inte sdka innova-
tion till varje pris. Offentliga organisationer behdver ddarmed efterstrédva en balans mellan en
varsamhet och en vilja att nd mal kring innovation. Annorlunda uttryckt behdver mal kring
innovation balanseras med mal om kostnadseffektivitet.

Aven om mellanhénder kan bista offentliga organisationer med innovativ kompetens riktas
det aven kritik som grundar sig i att krav kring kvalitet och innovation riskerar att forloras i
upphandling med mellanhidnder. En branschforetrddare for innovativa foretag séger:

”Alla de hir kontrakten hade kunnat upphandlas offentligt med ramavtal och sd vidare,
och dd hade man fitt en konkurrensutsittning som hade kunnat ta hinsyn till kvalitet
och innovation och mervirden och sd vidare. Men det hinder inte nu.”%

9% Central upphandlingsspecialist.

% Foretradare 2 branschorganisation innovativa foretag.

51



52

Den situation som finns i medicinteknikbranschen med fa aktdrer som dominerar markna-
den beskrivs ocksa riskera hamma innovation da det &dr svart att komma in pa marknaden
och man ddrmed kan g miste om kunskap:

“Och det ir dd vi ser risken att vi fir helt enkelt fiirre foretag som dr aktiva pd den
svenska marknaden. Den svenska marknaden blir mindre attraktiv. Och dad tappar vi
den framtida utvecklingen ocksd av bide for virdens perspektiv men pd ur foretags-
perspektiv.”?

Ett problem som tagits upp tidigare men som ocksé ar relevant géllande innovation &r om
mellanhanden uppmaérksammas ha bristfillig kompetens om branschen. Detta riskerar miss-
gynna innovation. Inom medicinteknikbranschen upplevs problem som kommer sig av att
den upphandlande enheten eller myndigheten hamnar ldngre ifrdn underleverantdrerna dar
stor kompetens finns. Ett problem géallande innovation kan ocksa vara ifall underleveran-
torer inte vill dela med sig av sina produkter till mellanhdnderna med risk for att deras idéer
och innovationer kan anvdndas av mellanhdnderna for egen vinning. Detta lyfts av en leve-
rant0r som menar att de drar sig fOr att slippa vidare produkter i utvecklingsstadiet, till en
mellanhand. Har uppmaérksammas ocksa problem med ett bristfilligt [angsiktigt perspektiv
pa vard och innovation i branschen. Dessa problem lyfts av bade leverantdrer och upphand-
lare. En upphandlare vid en region siger:

"Det som dr lite dd nackdelen dir dr att originalleverantorerna kan ju mer helheten och
de har forskning och utveckling om du tinker sd. Det gdr ju virden miste om, den typen
av kontakt kan man siiga eller dialog.”*

Aven leverantorer inom medicinteknikbranschen uppmaérksammar under intervjuerna att
distansen till upphandlande myndighet eller enhet kan hamma innovation.

Problem med innovation uppmarksammas @ven i andra branscher. Som framgatt i tidigare
avsnitt finns en kritik frdn vissa hall mot bristande kompetens hos mellanhénder inom kon-
sultférmedlingsbranschen gillande just den tjanst som underleverantdrer tillhandahaller
vilket riskerar haimma innovationsfdrmagan. Nér det géiller branscher som &r tekniska och
dar innovation dr ett viktigt varde verkar det centralt att konsultméklarna kdnner branschen
och forstar den. En konsultméklare som &r optimistisk nér det géller potential att gynna
innovation med mellanhandsldsningen &r kritisk till hur denna méjlighet anvénds i prak-
tiken och riktar framst kritik mot upphandlarsidan:

"Men de leverantdrerna de sitter med i dag, de vill gidrna jobba med innovation men de
utgdr alltid frin deras gamla system. Det ir vildigt sillan de gdr ut och aktivt plockar
in ett nytt system. Samma, *kommun* vill ha en skolportal till skolorna och det levere-
ras av en stor IT-leverantér. Men deras problem hir var att de inte hade de strategiska
IT-personerna anstillda hos sig, utan de forlitade sig pd att den hir stora leverantéren
ska std for den delen, men med ett vildigt daligt resultat. Och det har kostat skattebeta-
larna hér uppe vildigt mycket pengar och hér ir konsultlosningen kontraproduktiv.”?

97 Foretradare 1 branschorganisation medicinteknik.
% Enhetschef region 2.

9 Konsultmaéklare 1.



Samma konsultméklare menar att de har kompetens att gynna innovation men trycker pa att
detta maste finnas pa ett tydligt satt i kravstallningen. Det finns potential att vara radgivare
till kunden men det maste finnas kravstallt i underlaget, att konsultméklaren ska arbeta pa
det séttet. Tydliga krav kring hur innovation ska uppnas verkar darmed essentiellt. For att
gynna innovation behéver dialog och tydlig kommunikation finnas mellan alla aktorer i
ledet. Bristande dialog uppméarksammas av flera aktdrer. En foretrdadare for innovativa
foretag séger:

“Ibland kanske man mdste dterkoppla varfor man inte fick ett kontrakt sd att man kan
rusta sig till nista gdng, och for att fi en utveckling, for det hér stagnerar hela utveck-
lingen for man har ingen dialog. Ingen kommer bli bittre fOr att ingen pratar med den
andra. Sd att det dr ocksd en vildig frustration att man stdr och stampar i en tid nir
samhillsbyggnad verkligen har behov av att utvecklas tillsammans. Det dr ingen part
som kan utveckla samhillsbyggnad ensam utan det mdste man gora i en dialog till-
sammans, och det forsvinner helt. Sd det dr ocksd en vildig frustration.”100

Bristen pa dialog beskrivs ocksa som ett problem nér det géller att man forlorar mojligheten
att diskutera hur olika 16sningar skulle kunna framja innovation.

Aven detta kapitel avslutas med ett avsnitt som redogér for utvecklingsomraden utifran de
mal och krav kring samhalleliga mal som offentliga organisationer forvéantas uppna.

6.4  Utvecklingsomraden

Offentlig upphandling ska i grund och botten utga ifran de behov som finns i verksamheten
och leverantorer ska varderas bland annat utifran hur de kan tillgodose dessa behov. Emel-
lertid finns en politisk vilja att samhaélleliga mal ska uppnas och offentliga organisationer har
ett sdrskilt ansvar for att genomfora upphandlingar dar olika typer av hansyn inkorporeras.
Nar det galler mellanhandsupplagget blir det centralt att detta ansvar inte bortprioriteras.
Att upphandlingar sker via mellanhand bor ddrmed inte paverka hur dessa typer av krav
hanteras. Daremot behdver kraven stéllas i proportion till féremalet for upphandlingen.

Det ar séledes viktigt for den upphandlande myndigheten eller enheten att stélla rimliga
krav nar det galler samhalleliga mal. Dessa mal kan inte krocka med de grundlaggande
principerna, exempelvis kring proportionalitet eller likabehandling. Det finns en risk att
samhalleliga mal hamnar i konflikt med mal kring kostnadseffektivitet och konkurrens.
Aven om man vill stilla olika krav och arbeta mot olika mal finns det risk att konkurrensen
hammas da alla aktorer inte alltid har mojlighet att ldgga anbud och dédrmed kan vissa vélja
att helt avsta. Detta problem tas upp bade fran upphandlarsidan och av leverantorer. Det &r
dédrmed viktigt att framfora att alla upphandlingar ar olika och samhalleliga krav behover
jamkas mot andra mal med upphandlingen kring kostnadseffektivitet och konkurrens.

100 Foretradare 2 branschorganisation innovativa foretag.
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Nar det géller upphandlingar med mellanhdnder gar det att foreskriva hur mellanhanden
ska agera och i detta finns mojlighet att inkorporera samhalleliga mal. Som har uppmaérk-
sammats genomgaende i rapporten ar det i avtalet med mellanhanden som upphandlande
myndighet eller enhet har mdjlighet att stélla olika former av krav. Viktigt blir har att ha
resurser och kompetens att folja upp kraven. Just denna aspekt ar essentiell nér det géller
alla typer av upphandlingar. Offentliga organisationer bor darmed i upphandlingar dér
mellanhédnder anvinds fortsatt ta det ansvar som forvintas av dem dven nar det géller
samhalleliga mal.



7. Slutsatser och forslag

Syftet med rapporten var att ge en bild av hur upphandlande myndigheter, leverantorer och
marknader har paverkats av mojligheten att anvinda mellanhdander i inkdpsprocessen inom
offentlig upphandling. Vidare skulle rapporten redogdra for de risker som finns med upp-
lagget och under vilka forutsattningar mellanhandslosningen kan téankas fungera utifran de
mal som finns kring offentlig upphandling. I detta avslutande kapitel ssmmanfattas vad rap-
porten kommit fram till utifrdn dessa aspekter och forslag presenteras gallande hur anvéand-
ningen av mellanhander kan utvecklas.

7.1 Minskade administrativa kostnader men en utmaning att fa
oversikt over totalkostnader

Som genomgaende visats i rapporten framfors ofta argumentet att mellanhandslésningen
innebdr minskade administrativa kostnader. Det dr dock viktigt att upphandlande myndig-
heter och enheter ser prisbilden som inkluderande hela kedjan, det vill sdga bade leverans-
typ 1 och leveranstyp 2. I detta blir det centralt att ratt krav stélls och utvarderas samt att
kostnader innefattar bada leveranstyper. En risk som uppmarksammades var nér leveran-
torstyp 1 ska upphandlas att for mycket fokus laggs pa formedlingsavgiften. Generellt
verkar kontrollen 6ver kostnaderna behdva starkas, sarskilt i vissa branscher.

Vagledande behover vara det behov som ska fyllas och det som ar féremalet f6r upphand-
lingen. Huruvida mellanhandslésningen ar kostnadseffektiv eller inte beror pa i vilken
utstrackning verksamhetens behov uppfylls och hur kostnaden f6r mellanhanden kan
motiveras. Finns inte kompetens och formdga internt behdver anvandningen av en mellan-
hand viktas mot vad det skulle kosta att exempelvis bygga ut stodet internt. Samtidigt
behover man se till att formedlingsavgiften ar rimlig utifrdn vad mellanhanden kan bidra
med. Sarskilt for mindre organisationer kan det tdnkas att anviandning av mellanhand kan
vara ett kostnadseffektivt alternativ, men det ar aterigen viktigt att analysera vad mellan-
handen bidrar med och dessutom berédkna kostnaden for hela leverantorskedjan.

7.2  Okade mojligheter fér mindre féretag men risk for osund
konkurrens och korruption

Nar det géller konkurrens kan mellanhénder péverka konkurrensen positivt i den mening
att marknaden kan 6ppnas upp for sma och medelstora foretag som far mojligheter att lagga
anbud i upphandlingar dar dessa foretag inte hade kunnat mota kraven med ett mer tradi-
tionellt upplagg.

Potentiella hinder for en sund konkurrens &r att det i vissa branscher har skett en konsolide-
ring med stora aktorer som fungerar som mellanhénder, samt att leverantorer ibland upp-
lever en bristande transparens i denna typ av upphandlingar. I en optimal situation skulle
en bredd av mellanhédnder existera pa marknaden och pa det sattet gynna konkurrens. Upp-
handlande myndigheter och enheter bor kontinuerligt reflektera 6ver hur deras agerande

att anvinda mellanhander paverkar marknaden pa lang sikt. Infér upphandlingar i de bran-
scher dar marknaden domineras av ett fatal stora mellanhdnder bor offentliga organisationer



56

analysera hur denna dominans kan konsolideras och ddrmed riskera skapa inlasningseffek-
ter som inte gynnar konkurrens. Av storsta vikt dr att mellanhanden inte sjélv dr involverad
i att tillhandahalla den produkt som underleverantorerna star for.

En reflektion behover dven ske i de fall dar upphandlande myndigheter och enheter fortsatt
behover kontrollera leveranstyp 2. Nar tét dialog har funnits och behover fortsétta finnas
mellan underleverantdrer och upphandlande myndighet eller enhet finns risk for sa kallade
utpek dar bestillare i praktiken véljer underleverantorer. Rapporten fran 20179 tog upp
denna risk och den aterberéttades av aktorer i denna studie som ett reellt problem. Upp-
handlande myndigheter och enheter behtver darmed analysera hur kontakten med under-
leverantorer bor se ut, infor valet att anvanda en mellanhand.

Vissa parter uppfattar en bristande transparens nér det galler pa vilka grunder anbud antas.
En otydlighet kan ibland upplevas bade nér det géller vad som faktiskt efterfragas och vilka
krav som stélls, men ocksa hur mellanhanden gor urval och tilldelar kontrakt. Har har of-
fentliga organisationer i relation till mellanhdnderna ett viktigt ansvar. Samma krav kan inte
stdllas pa mellanhanden i relation till underleverantorer eftersom de inte lyder under samma
regelverk i egenskap av icke-offentlig organisation. Daremot kan offentliga organisationer,
som adterkommande papekats i denna rapport, géra vad de kan for att vara tydliga i sin krav-
stallning och stélla krav pa mellanhandens agerande, samt f6lja upp dessa. En utokad an-
vandning av krav pa neutralitet efterfragas av flera inom denna studie. Dessutom &r det
centralt att offentliga myndigheter och enheter kontinuerligt foljer upp sina avtal.

7.3  Mdjligheter och svarigheter att na samhalleliga mal

Genomgaende har det lyfts att liknande krav ska kunna stéllas i upphandlingar med mellan-
hiander som i andra upphandlingar. Aven om det finns en bild av att mellanhédnder ibland
anvands for att forenkla upphandlingsférfarandet, finns ocksa en idé om att krav ska kunna
stdllas pa mellanhdnder och att det ska ga att foreskriva deras agerande utifran olika aspek-
ter. Det verkar finnas utvecklingspotential i att upphandlande myndigheter och enheter i
praktiken stéller krav pa mellanhénder. Det finns en risk att de samhalleliga malen tar min-
dre plats i denna typ av upphandlingar da upphandlande myndigheter och enheter befinner
sig i en komplex situation. Det finns utmaningar nér det géiller mellanhandsupplagget nar
fler aktorer ar inblandade och det inte alltid ar tydligt vilket ansvar varje part har. Kontroll
over underleverantorer riskerar att bli mindre och ddarmed skapa ytterligare en svarighet
kring att stdlla krav och f6lja upp underleverantorers beteende. Denna svarighet &r inte for-
behaéllen mellanhandsupplagget.

Innovation &r ett centralt samhaélleligt mal som mellanhandsupplagget bade kan anses
underldtta och motarbeta. Medan mellanhdnder kan anvandas av offentliga organisationer
for att forsta komplicerade marknader verkar det ocksa utmanande nér underleverantdrerna
sitter pa exempelvis information om tekniska och innovativa 16sningar och dér det upplevs
kravas en tét dialog mellan upphandlande myndighet/enhet och underleverantér men dér
kommunikationen snarare géar igenom en mellanhand.

101 Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Mellanhinder i offentlig upphandling.
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Som nér det galler de andra malen inom offentlig upphandling behver upphandlande
myndigheter och enheter vara tydliga med vad de vill och vad de efterfragar, vilka krav som
stélls och hur de ska foljas upp. De samhiélleliga malen maste ocksa viktas mot de grundlag-
gande principerna, exempelvis kring likabehandling eftersom det finns risker att vissa sar-
skilt mindre foretag inte kan lagga anbud om kraven ar for hoga. Viktigt att poéngtera ar
dock att offentliga upphandlingar med mellanhander inte bor ses som en mojlighet att for-
enkla allt for mycket och i vérsta fall kringga lagstiftningen utan upphandlande myndig-
heter och enheter bor i stéllet betrakta upphandlingar med detta uppldgg som andra upp-
handlingar och stilla liknande krav. Av vikt ar att krav stdlls och f6ljs upp for att se till att de
grundlaggande principerna och de samhalleliga malen inte gloms bort eller kringgas i efter-
foljande led. I grund och botten har fortfarande offentliga organisationer ansvar for hur de
hanterar skattemedel och hur de arbetar mot olika mal och da blir det viktigt att ta ansvar
for hela leverantorskedjan.

7.4  Rekommenderade utvecklingsomraden

I detta avsnitt listas utvecklingsomraden utifran vad som framkommit i denna rapport.
Eftersom lagligheten med uppldgget utretts i den tidigare rapporten och anvandningen av
mellanhédnder dr omfattande, dr det viktigt att reflektera kring hur 16sningen kan anvandas
och hur risker kan undkommas snarare dn att enbart kritisera eller motarbeta detta upplagg.

* Ansvar och roller behover tydliggoras

Upphandlande myndigheter och enheter behover vara tydliga i vad de efterfragar och vilka
krav som ska stallas. Utifran denna rapport efterfragas fran vissa hall mer utarbetade upp-
handlingsdokument dar tydligare krav stélls pad mellanhdanderna. Samtidigt som beskrevs
ovan verkar det finnas exempel pa nér bestdllarna i alltfér hog utstrackning har direktkon-
takt med underleverantorer och till och med pekar ut vilka som ar 6nskvarda. Detta skadar
mellanhandsupplaggets legitimitet d& den grundar sig i att upphandlande enheter och myn-
digheter i och med avtalssituationen med enbart mellanhanden inte “véljer” underleveran-
torer. Dock uppkommer problem nér en tit dialog maste finnas mellan de som producerar
varor eller tjanster och den upphandlande myndigheten eller enheten. Det &ar enklare nar
avtalsparten &r en offentlig organisation och dar inte mellanledet finns f6r d& kan fragor och
funderingar stallas direkt till den som efterfragar tjanster. Offentliga myndigheter och en-
heter behover ta hansyn till erfarenheter fran leverantorer och reflektera 6ver vad formed-
laren bidrar med och hur det kan viktas mot andra behov och de grundldggande malen
kring offentlig upphandling. Alternativa uppldgg och andra losningar behdver 6vervégas
om risker uppdagas. Viljs anda upplédgget behover offentliga organisationer ta ansvar for
sina upphandlingar i hela ledet och stélla krav p& mellanhanden dér de fortsatt forsoker
utforma upphandlingar i linje med de grundldggande malen.

* Mellanhandens oberoende behover starkas

Det efterfragas aterigen att det stills utokade krav pa mellanhanders neutralitet/oberoende.
Har har offentliga organisationer, igen, ett ansvar och utifran vad som framkom i studien,
stora mojligheter att utveckla sitt arbete och i hogre utstrackning stélla krav pa oberoende.
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* Avtal behover tydligt foljas upp

Det har genomgaende podngterats att det ar centralt att offentliga myndigheter och enheter
foljer upp sina avtal. Att stalla tydliga krav maste ddarmed efterfoljas med en tydlig avtals-
uppfoljning. Detta &r viktigt for att inte hamna i de situationer som beskrivits i rapporten
dar offentliga organisationer har tappat kontrollen 6ver vissa upphandlingar, vilket i sin tur
har lett till skandaler géllande mellanhandsldsningen, som fortfarande debatteras.

* Transparensen behover forbattras

Transparensen maste sdkerstdllas men behov av 6ppenhet maste ocksa viktas mot réttig-
heter for leverantorer att skydda viss information. Som i alla upphandlingar behover doku-
mentation finnas kring urvalsprocessen och tilldelning av kontrakt och det maste finnas en
tydlighet var denna information star att finna. Detta ar ytterst de upphandlande myndighet-
erna och enheternas ansvar da de ar skyldiga att flja transparensprincipen. Aterigen ar det
viktigt att tydliggora detta i de krav som stélls pa mellanhidnderna och ta vara pa de upp-
levelser som vissa leverantdrer har kring att det finns problem med transparens just i upp-
handlingar med mellanhandsupplégg.

* Utokad upphandlarkompetens

Det har framkommit att utokad kompetens kan behovas kring hur mellanhdnder kan hante-
ras. Exempelvis blir det centralt att vara tydlig nar det galler kravstallning och uppfoljning.
Det blir ocksa viktigt att inte tappa kontakten med marknader dér de varor och tjanster som
man faktiskt koper in i slutled, existerar. En risk med mellanhandsldsningen &r att den upp-
handlande myndigheten eller enheten hamnar langt ifran marknaden och detta behover
aktivt arbetas med. Inte minst ar kinnedom om marknader viktig for att na mal om inno-
vation.

Offentliga aktorer sdsom Upphandlingsmyndigheten, Konkurrensverket och SKR bor infor-
mera tydligt kring forutsattningar for att mellanhandslosningen ska fungera och risker med
en felaktig tillampning. Kanske skulle en vagledning kunna finns kring hur mellanhander
kan anvéndas i forhallande till de grundliaggande principerna, vilket ocksa inkluderar nér
det ar direkt olampligt att anvanda denna 16sning. Har ar det ocksa vart att pAminna om den
mojlighet som finns for leverantdrer som upplever oegentligheter eller problem i sarskilda
situationer att vianda sig anonymt till Konkurrensverket.

Ett satt att utveckla kompetensen samt 6ka mojligheterna till en &ndamalsenlig och kost-
nadseffektiv upphandling &r att involvera kompetenta yrkesverksamma i upphandlingar.

I denna studie har refererats till en sjukskoterska med sérskilt upphandlingsansvar. I kom-
munen dar vederborande arbetar har man valt att inkludera representanter fréan sjukvarden i
sjdlva upphandlingsarbetet. Sjukskdterskan har stort inflytande 6ver vilka produkter som
kops in och fungerar som en lank mellan professionen och inkdparna. Detta ter sig som ett
konstruktivt satt att se till att upphandlarna behaller kontakten med marknaden. Det 6kar
ockséd mojligheten att anta det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet da professionen ofta
har kunskap om vilka produkter som fungerar i den praktiska verksamheten.



* Offentliga organisationer bor virna om malen med sina upphandlingar

Upphandlande myndigheter och enheter behdver naturligtvis utga ifran verksamhetens
behov och analysera mellanhandsldsningen utifran hur dessa behov kan tillfredsstallas.
Samtidigt har offentliga organisationer ett storre och bredare ansvar i samhallet. En aspekt
som uppmarksammats under arbetet med studien &r att flera branschféretrddare upplever
ett Okat generellt misstroende mot offentlig sektor. Detta ska tas pa allvar. Offentliga organi-
sationer har en sérstillning i och med att de forvantas sta for en viss standard nar det géller
etik och moral i sina affdrer. Viktigt dr att upphandlande enheter och myndigheter tar ansvar
for att undvika att Idsningen anvéands pa olampliga satt. I grund och botten har den offent-
liga sektorn ansvar for den 16sning som véljs d&ven om det inte finns direkta avtal med
underleverantorerna.

Upphandlande myndigheter och enheter behdver dven reflektera 6ver huruvida de behdver
ha inflytande 6ver leveranstyp 2 for att utforma en andamalsenlig upphandling. Om s &r
fallet bor andra upplagg 6verviagas. Kritiken som framgatt inom denna studie accentuerar
behovet av dessa typer av reflektioner.

Dar £a, starka aktorer har dominans 6ver marknaden bor upphandlande myndigheter och
enheter ta stéllning till om mellanhandsupphandlingar ar lampliga med hansyn till upp-
handlingsdirektiven. Det har sagts och skrivits i mdnga sammanhang, men det tal att poang-
teras igen; upphandlande myndigheter och enheter bor 6vervaga att dela upp upphand-
lingar pa flera kontrakt for att undga att fa stora foretag dominerar marknaden och darmed
stavjar konkurrensen.

Mellanhandsupphandlingar stiller krav pa kompetens, formaga, kunskap och resurser hos
den offentliga organisationen att se till att grundlaggande mal kring offentlig upphandling
kan arbetas med dven i denna typ av upplédgg. Det finns ett stdrre mer vergripande ansvar
dér samhallsekonomiska intressen behover uppratthallas utifran att skattemedel ska hante-
ras pa ritt sitt och konkurrens pa marknader uppritthallas. An mer 6vergripande finns en
politisk vilja att samhalleliga méal inkorporeras i storre utstrackning. Offentlig upphandling
ar darmed komplext och stéller hoga krav pa offentliga upphandlare. Dessa mél och krav
behdver omgérda dven upphandlingar med mellanhandsupplégg.

Avslutningsvis behover mellanhdnder i upphandlingar inte nodvandigtvis utgora ett pro-
blem ndr det kommer till de grundldggande malen kring offentlig upphandling och 16s-
ningen kan vara effektiv for att tillgodose verksamhetsbehov. Problem som uppmarksam-
mas i denna rapport handlar om hur 18sningen i vissa fall tillimpas i praktiken. Uppma-
ningar riktas frimst mot offentliga organisationer da de har ett storre ansvar och dr foremal
for styrning pa olika satt. Framfor allt verkar det finnas utrymme att i stérre utstrackning
reflektera kring verksamhetsbehov nér det giller upphandlingar med mellanhander, samt
att stédlla krav pa mellanhédnder sa att 16sningen kan bli sa kostnadseffektiv som méjligt,
gynna konkurrensen och ha méjlighet att uppfylla samhalleliga mal.
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