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Utgivarens forord

IKONJUNKTURRADETS RAPPORT 2022 frigarsig forfattar-
na varfor offentligt upphandlade leveranser kan bli dyrare dn
beriknat, vara av simre och ligre kvalitet 4n 6nskat och varfor
myndigheter upphandlar sidant som inte borde upphandlas
men later bli att upphandla sidant som borde upphandlas.
Och varfor kan upphandlingar upplevas som kringliga?

Forfattarna framhéller i sin analys betydelsen av osikerhet
iform av ofullstindig och asymmetrisk information i hur den
offentliga upphandlingen fungerar. De girigenom upphand-
lingens tre faser: forberedelse, genomférande och realisering.
Varje beskriven fas avslutas med konkreta medskick till prak-
tiker och reglerare.

Det dr SN forhoppning att rapportens nationalekonomis-
ka perspektiv, som samtidigt beaktar juridikens betydelse, ska
leda till 6kade insikter i hur offentlig upphandling fungerar
och borde kunna fungera. Viser framfor oss att forskarnas ana-
lys och t6rslag kan bidra till en bred och konstruktiv diskussion
om hur politiska beslutsfattare, upphandlare, leverantorer och
andra aktorer kan utveckla den offentliga upphandlingen.

Sofin Lundbery, professor i nationalekonomi vid Handels-
hogskolan, Umed universitet, har som ordférande lettarbetet
isNs Konjunkturrad 2022. Ovrigaledamoteri radet ir Malin
Arve, docent i nationalekonomi vid Norwegian School of
Economics, Bergen, Mats A Bergman, professor i national-
ckonomi vid S6dertdrns hogskola, och Lars Henriksson, pro-
fessor i juridik vid Handelshogskolan i Stockholm.

Foranalys, slutsatser och forslag svarar rapportens forfatta-
re. SN som organisation tar inte stillning till dessa. SNS upp-
dragirattinitiera och presentera forskningsbaserade analyser
av viktiga samhillsfrigor.

Fredrik Andersson, professor i nationalekonomi vid Eko-
nomiho6gskolan, Lunds universitet, har vid ett seminarium
granskat ett utkast till rapport.



Andreas Doberty och Annika Toyrd, Upphandlingsmyn-
digheten, har hjilpt till med data. Karin Peedu, Sveriges Kom-
muner och Regioner (SKR) har bistitt med att fi till stind en
enkit med upphandlare. Roger Granberg och Tommy Ghose
Dostidar, Trafikverket, har forklarat hur systemet UppLev
fungerar. Katie Andersson, Carin Falk, Stefan Gudasic och
Stefan Perdabl, Region Stockholm, har bidragit med infor-
mation kring den exempelupphandling som analyseras i rap-
porten. Enkiten till ett upphandlingsnitverk inom SKR har
besvarats av 18 av dess medlemmar.

Tvéirundabordssamtal har héllits med personer verksamma
inom olika delar av omrédet offentlig upphandling: Ann Eva
Askensten, Region Stockholm, Anders Asplund, Upphand-
lingsmyndigheten, Carina Dahllof, Silf Competence, Roger
Granbery, Trafikverket, Stefan Gudasic, Region Stockholm,
Ellen Hawusel Heldabl, Svenskt Niringsliv, Eva-Maj Miiblen-
bock, Cirio Advokatbyra, Sebastian Nordgren, Nacka kom-
mun, Karin Peedn, SKR, Niclas Sandbery, Structor, Roland
Sjogren, Lycksele kommun, och Johan Svedbery, Procbid.

Karin Jonnergird, professor i foretagsekonomi vid Eko-
nomihogskolan vid Lunds universitet, dr SNs vetenskapliga
rdds representant i projektet och har foljt arbetet frin borjan.

Till alla uppriknade framfor forfattarna och SNs ett stort
tack.

sNs tackar ocksd Jan Wallanders och Tom Hedelius stiftelse
for finansiellt stod.

Stockholm i januari 2022

MIA HORN AF RANTZIEN
vd SN
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Sammanfattning

DEN OFFENTLIGA UPPHANDLINGEN omsitter betydande
belopp och leveranserna ir centrala for samhillsviktiga funk-
tioner inom exempelvis vird och omsorg. Den senast publi-
cerade statistiken om offentlig upphandling visar att virdet
av upphandlingarna dr 2018 uppgick till drygt 780 miljarder
kronor, vilket motsvarar cirka 18,3 procent av BNP. De stora
virden som omsitts gor upphandlande myndigheter till bety-
dande kopare pd minga marknader med méjlighetatt paverka
leverantorssidan. Det betyder ocksé att hur upphandlingar
organiseras och genomfors inte bara har inverkan pa motta-
garna av den offentliga sektorns tjanster utan dven kan ha stor
paverkan pé verksamheten i mdnga foretag och i vissa fall vara
av avgorande betydelse for deras existens.

I den hir rapporten analyseras den offentliga upphandling-
ens utmaningar frin ett nationalekonomiskt perspektiv samti-
digtsom detregelverk som omger densamma berors. Vistiller
frigorna varfor upphandlade leveranser kan bli dyrare 4n be-
riknat eller vara av simre och ligre kvalitet in 6nskat, varfor
myndigheter inte upphandlar sidant som borde upphandlas
men upphandlar sidant som inte borde upphandlas och till
sist varfor upphandling kan upplevas som krangligt. Det enkla
svaret pa frigorna ir att det har att gora med osikerhet, eller
mer precist, ofullstindig och asymmetrisk information och
hur detta hanteras i upphandlingens tre faser: forberedelse,
genomforande och realisering. Osikerhet i vad som faktiskt
efterfrigas, produktionsférhéillanden och leveranser ir helt
naturligt. Man fir nog rikna med att okinda markforhl-
landen, vider eller andra svarforutsedda hindelser paverkar
bade kvalitet och kostnader. Det ter sig ocksa forstieligt att
leverantorer vet mer om sin verksamhet dn upphandlarsidan
gor och att olika leverantorer vet olika mycket om det som
upphandlas.

Mer fundamentaltinnebir asymmetrisk information att det



dr svartatt utvirdera anbud sa att ritt foretag vinner och svirt
att skriva kontrakt s att leveransen faktiskt blir si bra som det
vinnande anbudet forespeglar. Leverantorer kan kinna sig
tvingade att ta genvigar for att vinna och upphandlarsidan
kan kinna sig tvingad att ge kontraktet till »fel« foretag. For
att forebygga eller mildra graden av osikerhet och hur kon-
sekvenserna av den hanteras med malet att nd bista virde for
pengarna behover bade praktik och regelverk forbittras.

Allt maste inte upphandlas

Det skulle vara forenat med mycket stora kostnader for den
offentliga sektorn att sjilv producera allt som den behéver
tor att fullgora sina uppdrag. Darfor dr det svért att invinda
motatt myndigheter koperin standardiserade produkter som
kontorsmateriel, livsmedel och IT-hirdvara med mera. Men
det ir inte givet att det som ligger utanfor kirnkompetensen
helst ska upphandlas. En princip ir att ndr transaktionskost-
naderna som foljer med att kopa in en vara eller tjanst dr allt-
for hoga och nir samordningsvinster som finns att vinna pé
marknaden dr mattliga, dr det trots allt bittre att utfora dessa
produktionsmoment inom organisationen.

For- och nackdelar med
samordnade upphandlingar

Detirrimligt att utga frin att sma och medelstora kommuner
arbetar under heltandra resursmissiga forutsittningar in sto-
ra kommuner och regioner. Ett sitt att hantera att resurserna
inte ridcker till dr att ga samman och upphandla gemensamt.
Samordningsvinsterna av att agera som en enda och potenti-
ellt stark kdpare kommer dock till priset av att anslutna myn-
digheter miste enas om en kravspecifikation och omalltannat
somangesiupphandlingsdokumenten. Dettakan innebiraen
indirekt kostnad i form av simre matchning mot den enskilda
myndighetens behov. Nir varje enskilt avrop ir litet och nir
produkternair homogena (lika) blir transaktionskostnaderna
liga vid ett samordnat ramavtal med rangordning for avrop.
Nir produkterna ir differentierade (olika) och varje avrop
motsvarar ett hogt virde, overviger fordelarna med att ge-
nomfora separata upphandlingar. Vid lingtgiende samord-
ningav offentlig upphandling kan en mojlig konsekvens bli att
ett fatal foretag har kapacitetattleverera, samtatt marknadens
struktur pé sikt kan piverkas negativt si att antalet foretag
— och dirmed antalet budgivare i framtida upphandlingar —
minskar.
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Upphandlingens utformning spelar roll

Trots att regelverket ir relativt detaljerat limnar det ett bety-
dande strategiskt utrymme for de upphandlande myndighe-
terna vid sjilva genomforandet av upphandlingen. Uppdel-
ning i delkontrakt, uppdelning i flera upphandlingar, avtals-
form, utvirderingsgrund, utvirderingsmodell,anvindning av
reservationspris, krav och kriterier, hantering av gemensamma
anbud och underleverantorer dr exempel pa omraden dir lag-
stiftningen anger ramar men inte detaljstyr upphandlingen.
Detta dr ocksd faktorer som kan ha betydelse for vem eller
vilka som deltar i upphandlingen och vilka anbud som ges
och senare antas. Vilken anbudsgivare som vinner kani sin tur
ha stor betydelse for kvaliteten. Ett seriost foretag kommer
att anstringa sig for att leverera en bra produkt, medan en
oseriOs vinnare kan sakna bade féormaga och intresse av att
tillhandahalla kvalitet.

Vilken kvalitet som till slut levereras kommer ockséd i hog
grad att vara beroende av kontraktsvillkor och uppfoljnings-
rutiner. Fran ett ekonomiskt perspektiv bor det finnas en
koppling mellan den utvirderingsmodell, de krav och kriterier
som legat till grund for valet av leverantor och kontraktsvillko-
ren. Exempel frin praktiken visar att sd inte alltid 4r fallet, och
det finns exempel p4 att upphandlingen frin genomforande
till realisering 6vergar till att bli leverans pa I6pande rikning.

Befintlig forskning och beprovad praxis visar ocksé pé stra-
tegiska mojligheter sominte tillimpasioffentlig upphandling
iSverige. En sidan idr att basera kontraktstilldelning pé tidiga-
re leveranser, vilket vi dterkommer till. Tvd andra strategiska
verktyg som kan anvindas for att 6ka incitamenten att delta
for foretag som annars skulle ha svért att konkurrera om kon-
trakt dr (1) program for att gynna vissa typer av foretag, sa
kallad positiv sirbehandling (4id preference programs) och (2)
reservation av kontrakt (sez-asides). Det sistnimnda kan till
exempel innebdra att vissa delkontrakt reserveras for foretag
som tidigare inte innehaft kontrakt. For att gynna foretag av
en viss storlek dr ett annat alternativ att den upphandlande
myndigheten sitter en grins for hur mdnga delkontrakt som
kan tilldelas en och samma anbudsgivare. Ett annat skil till att
dela upp en upphandling i mer 4n ett kontrakt ir att det gor
det mojligt att tillimpa kombinationsanbud, vilket under vissa
omstindigheter kan vara fordelaktigt for upphandlarsidan.

Sammanfattning



Sarskilda hiansyn vid upphandlingar -
mal och mojlighet till uppfoljning

Pa senare tid har sysselsittningskrav och tillginglighet lyfts
fram som sirskilda hinsyn i offentlig upphandling. Sedan tidi-
gare finns uttalade ambitioner vad giller sma och medelstora
foretag, miljo, sociala hinsyn och innovationer. Vid en avvig-
ning kring vilka hinsyn man vill ta finns det en rad faktorer att
beakta beroende pid om vi utgar frin ett verksamhetsmassigt
perspektiv eller ser upphandlingen som ett politiskt styrmedel
och bedomer dess samhillsekonomiska effektivitet. I det se-
nare fallet handlar det om att korrigera den negativa externa
effekten (till exempel miljo och sysselsittning), alternativt att
stimulera den positiva externa effekten (innovationer), till en
sd lag kostnad som mojligt for samhiillet. Vid bedomningen
avvad som dr en verksamhetsmissigt effektiv upphandling star
anvindningen av offentliga medelistilleti fokus. Mojligheten
att foljaupp hinsynen—den politik som f6rs viaupphandlingen
— dr begrinsad. Det beror bland annat pé avsaknaden av den
typ av offentlig statistik som krivs for en ordentlig analys. Det
ir heller inte alltid sé tydligt vilka mal en enskild upphandling
avser att styra mot. En rekommendation ir dirfor att redan i
forfrigningsunderlaget ange vilkainnovations-, miljo-, klimat-
eller sysselsittningsmal som upphandlingen avser att bidra till.
Enannan rekommendation dr att viga ambitionsnivd mot gra-
den av komplexitet och att prioritera hinsynen. Kanske beho-
ver inte en och samma upphandling riktas mot alla hinsyn?

Att hantera osikerhet och risk

Aven om kvalitetskrav kan sikras i avtal och foljas upp ir en
viktig observation att innan upphandlarsidan bestimmer sig
for att forsoka styra mot hog kvalitet genom prestationsba-
serad betalning, eller viljer fast ersittning for att ge starka
incitament for leverantdrerna att minska kostnaderna, bor
den ocksd utvirdera kostnadsstrukturen. Hur ldtt dr det att
paforhand uppskatta vad det kommer att kosta att genomfora
kontraktet? Kan leverantoren paverka kvaliteten och kostna-
den? Hur paverkas leverantoren av risk? Prestationsbasera-
de ersittningar bor bara anvindas ndr leverantoren faktiskt
kan péverka utfallet. Ersittningsmodeller dir hog kvalitet pa
leveransen belénas med bonus eller modeller med fastpris
som ger incitament att hilla nere kostnaderna flyttar risk fran
upphandlaren till leverantoren, eftersom totalfortjiansten blir
mer osiker och beroende av leverantorens insats men kanske
ocksd av andra faktorer. Om leverantoren har forutsittningar
att paverka utfallet kan det vara optimalt att anvinda sig av
sddana ersittningsmodeller.
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Fran ett ekonomiskt perspektiv dr kostnadsoverskridanden
intressant nog inte nodvindigtvis av ondo. Det finns bade bra
och diliga kostnadsoverskridanden, och det ir orsaken till
overskridandet som avgor om det dr bra eller diligt snarare
in dess storlek. Att anpassa avtal till ny och bittre informa-
tion kan ge en leverans som dr bittre anpassad till de faktiska
behoven. Men 6verskridanden som kan motiveras utifrin
forutsittningar som kan forutses — dven om de ir osikra, till
exempel variation i ravarupriser eller valutakurser — hanteras
rimligen i avtalet och avtalsformen.

Folj upp med matta och kompetens

En lagom nivé av uppfoljning och kontroll dr gynnsam for
tillit mellan leverantorer och upphandlare och for den offent-
liga upphandlingen som sadan. Alltfor mycket uppfoljning
och kontroll dr resurskrivande, signalerar avsaknad av till-
lit och kan skada samarbetet med leverantéren. Men alltfor
svag uppfoljning kan ocksa skada tilliten, genom att det blir
litt for fuskande leverantorer att undkomma uppticke eller
ocksd dr konsekvenserna av att fuska sa sma att det l6nar sig
att underprestera. Andamilsenlig uppfoljning forutsitter att
upphandlaren har kunskap och kompetens att uppticka och
folja upp felleveranser samt tillrickligt med resurser for att
tjansteminnen ska ha mojlighet att gora ett bra jobb. Kun-
skap och kompetens ir i detta avseende breda begrepp och
kan handla om »upphandlarens«eller avtalscontrollerns egen
kunskap och kompetens, men ocksé vara kunskap som finns
i organisationen och formaga att anvinda denna. Det krivs
nimligen att det bade finns kunskap om produkten och kom-
petens att reagera nir fel observeras. Stills krav pa sirskilda
hinsyn krivs det ytterligare kunskap och kompetens for att
folja upp dessa.

Tatill vararyktesmekanismen
genomrating

Offentlig upphandling stiller enligt regelverket krav pé trans-
parens, likabehandling, forutsigbarhet, 6ppenhet och pro-
portionalitet. Dessa grundliggande principer gor det svirare
attvirna om kvalitet som dr svir att »sitta fingret pi«, det som
ckonomer brukar kalla icke verifierbar kvalitet och som skulle
kunna beskrivas som »mjuka« kvalitetsaspekter. Vi nimnde
ovan asymmetrisk information som en grundliggande orsak
till att det ir sd svirt med offentlig upphandling. Icke veri-
fierbar information ir en mellanform, ddr vi exempelvis kan
observera att kvaliteten ir 1dg men vi kan inte bevisa det for
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en tredje part, en domstol, och kan dirfor inte stimma for
kontraktsbrott.

De fem grundliggande kraven enligt ovan ger forutsitt-
ningar for férutsigbarhet och, omvint, ett begrinsat utrym-
me for godtycke, vilket gor det svarare for upphandlaren att
favorisera en lokal leverantor, en bekant eller en leverantor
som betalat en muta. Att avvigningen blir annorlunda for
det offentliga jamfort med for det privata dr rimligt, eftersom
detoffentliga har en monopolstillning. Ett privat féretag som
later sig korrumperas av sina underleverantorer riskerar att
snabbt slds ut av konkurrenter med ett effektivitetsfokus.

Samtidigt dr det ofta mojligheten av ett handlingsutrymme
att bestraffa eller belona leverantorer, beroende pa hur de
agerar, liksom mojligheten att vilja leverantorer (eller pro-
dukter) med pélitliga varumirken, som gor att kvaliteten kan
uppritthallasiavseenden som ir svira att mita. Enskilda kon-
sumenter liksom niringslivet kan, till skillnad fran offentlig
sektor, forlita sig pé vilkinda varumirken och gott anseende.
For tillverkare och andraleverantorer l6nar detsig attleverera
god kvalitet i olika avseenden, ocksé dir det skulle vara svart
for koparen att bevisa att produkten varit s bristfillig att av-
talet inte uppfyllts. Detta eftersom framtida affirer gynnas av
att koparna har fortroende for siljaren.

Nationalekonomisk forskning pekar pd att ryktesmeka-
nismer och lojalitet kanske dr de bdsta instrumenten for att
hantera icke verifierbar kvalitet. Det finns studier som visar
att om detta vore mojligt ocksé i offentlig upphandling skulle
effektiviteten kunna 6ka. Grundtanken ir att bygga system
som liknar rating av hotell, taxitjinster och andrahandsuthyr-
ningav privatbostider pa nitet, genom utrymme for subjektiv
virdering av svirmitbara kvalitetsegenskaper. En viktig—och
ur juridisk synpunkt kanske avgorande — fraga dr hur nya le-
verantOrer som inte hunnit skapa sig ett gott rykte ska ha
en chans i upphandlingar som tillmiter tidigare leveranser
betydelse i kontraktstilldelningen. Forskare menar att det i
alla fall p4 mogna marknader gér att etablera ett system dir
nya leverantorer tilldelas en ingéngsrating som motsvarar ge-
nomsnittet. Sverige bor verka for ett europeiskt ratingsystem
som tar hinsyn till tidigare leveranser och gé fore genom att
infora det for svenska upphandlingar.

Slutsatser

Svaret pé frigan om huruvida upphandlingsregelverket ger
forutsittningar att nyttja konkurrensmekanismens potential
till ligre priser och hogre kvalitet, det vill siga bista virde for
pengarna, dr nej —inte alltid.
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De viktigaste medskicken i rapporten ir att

> ryktesmekanismen kan och bor aktiveras i offentlig upp-
handling

> kostnadsoverskridanden bor hanterasiavtalet genom kost-
nadsdelning

> anbudspriset bor dterspeglas i ersittningen.

Dessutom tenderar upphandlingarna att bli firre och storre,
vilket indikerar ett fokus pa administrativa samordningsvins-
ter snarare dn pd Okat deltagande fran sma och medelstora
foretag.

Igrunden beror de utmaningar somidentifieratsirapporten
sannolikt pi att direktiven och de grundliggande principerna
har som mal att bevaka intressen mellan EU:s medlemsstater
genom att ge leverantorerna laingtgaende rittigheter, medan
en dndamalsenlig upphandlingslagstiftning bor ha som mal
att bevaka medborgarnas och skattebetalarnas intressen ge-
nom att tillita offentlig sektor att gora goda affirer.

Sammanfattning






I. Inledning

Principen om att skarpa avtal leder till skarpa leveranser har
alltid verkat dndamalsenlig, bdde frin ett juridiskt och ett
ckonomiskt perspektiv, men det finns en 6kad medvetenhet
om att minga kontraktsrelationer inte foljer denna enkla
princip.

Oliver Williamson (1979, s. 235, egen oversittning).

DEN OFFENTLIGA SEKTORN har ett stort och viktigt upp-
drag. Den service som ska komma medborgarna till godo kan
principiellt tillhandahallas antingeniegen regi eller av externa
leverantorer. I praktiken kommer den offentliga sektorn alltid
att behéva kopa varor och tjianster fran andra aktorer, dven om
slutleveranser skeriegen regi. Men det forekommer ocksd att
medborgarnas service tillhandahills bdde av den offentliga
sektorn och av privata foretag. Vird ir ett exempel pa detta.

Inkopen kan och ska i mdnga fall ske via offentlig upp-
handling. Pi statlig, regional och kommunal niva férekommer
upphandlingar inom en mingd omriden. De omfattar allt
fran relativt standardiserade produkter till komplexa tjinster
och byggentreprenader. Stora pengar iri omlopp och leveran-
serna dr centrala for samhillsviktiga funktioner inom exem-
pelvisvird och omsorg. Den senast publicerade statistiken om
offentlig upphandling visar att upphandlingens virde 2018
uppgick till drygt 780 miljarder kronor, vilket motsvarar cirka
18,3 procent av BNP till baspris! (Upphandlingsmyndigheten
och Konkurrensverket, 2020).

Det dr minga olika slags myndigheter och offentliga bolag
som genomfor upphandlingarna. Under 2019 annonsera-
de 1 200 myndigheter och enheter minst en upphandling;
totalt annonserades nistan 18 400 upphandlingar. De sto-
ra virden som omsitts gor upphandlande myndigheter till
betydande kopare pd manga marknader med mojlighet att
péverka leverantorer inom flera omraden, till exempel miljo

I

Baspris dr det prisbegrepp som
anvinds for att virdera produk
tion och foridlingsvirde i
Nationalrikenskaperna (NR).

Baspriset dr det pris som produ-
centen fir behdlla i egen ficka for
en producerad enhet av en vara

eller tjianst. Baspriset branschvi
exkluderar handels- och trans-
portmarginaler. Killa: scB.
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och innovationer. Det betyder ocksa att organiseringen och
genomforandet av upphandlingar inte enbart piverkar mot-
tagarna av den offentliga sektorns tjinster, det kan ocksa ha
stor paverkan minga foretag — och i vissa fall vara avgoérande
for foretagens existens.

Givet att en myndighet har bestimt sig for att upphandla
varor, tjinster eller entreprenader frin en extern leverantor
midste ett visst regelverk foljas. Grundprincipen med det re-
gelverk som omger offentlig upphandling ir att, via sluten
budgivning, pa ett 6ppet, likvirdigt och konkurrensneutralt
sitt lita potentiella leverantorer konkurrera om offentliga
kontrakt. Auktioner ir ett etablerat forskningsomride inom
nationalekonomi (se till exempel Klemperer, 1999, f6r en
oversikt). Samtidigt ir offentlig upphandling ett dmne som
spanner over andra imnesomréiden, inte minst juridiken. Det
dr en process som styrs av ett omfattande och detaljerat re-
gelverk via EU-direktiv och motsvarande svensk lagstiftning.

Ienrapport for Konkurrensverket skriver Spagnolo (2009)
att regelverket tycks vara utformat utan medvetenhet om de
marknadskrafter och den dynamik som behovs for att nd
samhillsekonomiskt effektiva upphandlingar. Av Upphand-
lingsutredningen (SOU 2011:73) framkommer att det bland
leverantorer och upphandlare finns en uppfattning om att
regelverket for den offentliga upphandlingen ir kringligt,
stelbent och brister i tydlighet. Utredaren skriver i samman-
fattningen att » Utredningsarbetet genomfors i en situation
ddr upphandlingsregelverket och dess tillimpning r féremal
for vixande kritik« (SOU 2011:73,s. 12). Enligt den enkit som
Svenskt Niringsliv genomfor drligen har féretagens kritik mot
upphandlingsreglerna inte avtagit utan snarare vuxit.

Huvudsyftet med den hir rapporten ir att analysera offent-
lig upphandling fran ett nationalekonomiskt perspektiv och
samtidigt beskriva det regelverk som omger densamma. Mer
specifikt idr syftet att analysera om regelverket ger forutsitt-
ningar for att nd samhillsekonomiskt effektiva upphandlingar
och komma med rekommendationer till bide praktiker och
beslutsfattare. En sdrskild friga ir om gillande regelverk sitter
upp hinder for detta, eller om rittsliget mojliggor en utifran
ckonomiskt perspektiv indamaélsenlig upphandlingsprocess.
I det senare fallet tillkommer dven frigan om det ridande
systemet nyttjas effektivt sd att en rimlig grad av méluppfyllnad
nis eller om exempelvis bristande kompetens eller brist pd
resurser gor upphandlingarna ineffektiva. Vi frigar oss ocksa
om det finns en konflikt mellan bista virde for pengarna och
andra intressen som upphandlingsreglerna ér utformade att
skydda, sisom miljohinsyn.

I media kan vi lisa om infrastrukturprojekt som blir forse-
nade, blir dyrare dn beriknat eller sjukvirdsmaterial som vid
avrop fran ramavtal betingar en méngfalt hogre prislapp in
forvintat. Hur kan det komma sig? Med rapporten avser vi att
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ge en bild av vilka utmaningar och mojligheter som finns med
offentlig upphandling, visa hur den uppfattas av inblandade
aktorer, peka pd omriden dir det finns motsittningar mellan
regelverket och vad som ir samhillsekonomiskt att foredra.

I rapporten kommer vi att behandla f6ljande fragor:

Varfor kan det

>

>

>

bli dyrare dn beriknat?

bli simre, ligre kvalitet 4n 6nskat?

vara sd att man inte upphandlar sidant som borde upp-
handlas?

vara sd att man upphandlar sidant som inte borde upp-
handlas?

upplevas som krangligt?

Figur 1. Upphandlingsprocessens tre faser.

Implementera

Upphandla

Kalla: Upphandlingsmyndigheten, egen bearbetning.

Planera

Kartlagga

Analysera

1. Inledning



Aven om det regelverk som omger offentlig upphandling pa
EU-nivd och i Sverige kan anses omfattande och detaljerat ger
det ett visst strategiskt utrymme f6r upphandlarsidan att viilja
hur upphandlingen ska utformas. Det strategiska utrymmet
inkluderar till exempel tilldelningsgrund (princip for att utse
vinnande anbud), uppdelning i delkontrakt (att lita en stor
upphandling resulteraiflera mindre avtal med potentiellt flera
olika leverantorer), avtalsform, hur osikerhet om kostnader
ochkvalitet ska hanterasikontraktet, ersittningsmodeller och
uppfoljningsrutiner. Kan eventuella problem hirledas till re-
gelverket, dess tillimpning eller bidadera?

Var diskussion och analys av upphandlingens utmaningar
och mojligheter bygger pa existerande forskning (i huvud-
sak inom det nationalekonomiska filtet), rittslige, tillging-
liga data och exempel frin praktiken. Mest uppmirksamhet
kommer vi att 4gna &t en upphandling som ront en hel del
medial uppmairksamhet, nimligen den upphandling av drift
av hjdlpmedelsverksamhet for forbrukningsmedel som Stock-
holms lins landsting genomforde 2014 for avtalsperioden
2015—2020. Vi kommer ocksi kort att beréra den upphand-
ling som foregick denna samt de upphandlingar som foljde
efter att avtalet enligt 2014 ars upphandling omforhandlats.

Rapporten inleds med en 6versikt av upphandlingsregel-
verket. I detta kapitel behandlas bland annat ekonomiska och
juridiska motiv till att reglera inkop liksom fragan om vad
som avses med samhillsekonomisk effektivitet. Direfter foljer
ctt kapitel med siffror — nyckeltal — som pa olika sitt belyser
den offentliga upphandlingen i Sverige. Vi har strukturerat
de dirpé foljande kapitlen utifrin upphandlingsprocessens tre
faser si som Upphandlingsmyndigheten definierar den, det
vill siga forberedelse, genomforande och realisering (se figur
1). I kapitel 4 till 6 finns passager som beror andra dmnen
sdsom organisationsteori, flodesckonomi (supply chain man-
agement, SCM) och statsvetenskap. Dessa ligger dock utan-
for rapportens huvudsakliga fokus. Rapporten avslutas med
diskussion och slutsatser. Rapporten innehiller dven bilagor
med mer data och utforligare presentationer av de datakillor
som anvinds. Vi anvinder i huvudsak fyra datakillor: Upp-
handlingsmyndighetens 4rliga statistik,? Svenskt Niringslivs
arliga enkit till foretag om foretagsklimatet inom regioner
och kommuner, Kolada® och en enkit till upphandlare i Kon-
junkturradets regi i samarbete med Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR).*
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2. Sammanstillningar av Upp-

handlingsmyndighetens arliga
statistik finns tillgingliga i rap-
portform pi myndighetens
hemsida (https://www.upp-
handlingsmyndigheten.se) och
den baseras pi annonserade
upphandlingar i Mercell Opic.
Upphandlingsmyndigheten och
Konkurrensverket publicerar
gemensamt den rapportserie i
vilken statistiken presenteras.
Den senast publicerade rappor-
ten dr fran 2020 och innehaller
statistik baserad pé uppgifter for
2019 och 2018.

. Kolada (https: //www.kolada.

se/) publiceras av Radet for
frimjande av kommunala analy-
ser, RKA. Detta dr en ideell for-
ening med Sveriges Kommuner
och Regioner (SKR) och svenska
staten som medlemmar.

. Vir avsikt var att skicka enkiten

till Sveriges 21 regioner och 290
kommuner. Detta visade sig
emellertid inte vara mojligt. P4
grund av det merarbete som
pandemin inneburit har SKR
och dess medlemmar beslutat
om enkitstopp f6r 2020 och
2021. Via ett upphandlingsniit-
verk hos SKR har enkiten dndd
kunnat genomforas i ett mindre
urval av respondenter pi frivillig
basis. Enkiten skickades till nit-
verkets 33 medlemmar och det
forsta utskicket gjordes den 3
maj. Efter tvd piminnelser var
svarsfrekvensen §4.,5 procent.
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2. Offentlig
upphandling —
reglering och
effektivitet

VAD AR OFFENTLIG upphandling? Inom Europeiska unio-
nen (EU)regleras den offentliga upphandlingen av flera direk-
tiv, som dr genomfordaiSverige i nationell lagstiftning. Enligt
svensk lagstiftning, lag (2016:1145) om offentlig upphandling
(Lov), definieras upphandling som nigot som genomfors av
en upphandlande myndighet i syfte att anskaffa varor, tjins-
ter eller byggentreprenader genom tilldelning av kontrakt.
Om upphandlingen genomfors av verksamheter inom om-
rddena vatten, energi, transporter eller posttjinster regleras
upphandlingen i stillet av lag (2016:114.6) om upphandling
inom férsorjningssektorerna (LUF). Vad som avses med of-
fentlig upphandling ir dock detsamma, det vill siga dtgirder
som vidtas i syfte att anskaffa varor, tjidnster eller byggentre-
prenader genom tilldelning av kontrakt. Hirutéver regleras
tilldelning av bygg- och tjinstekoncessionerilag (2016:1147)
om upphandling av koncessioner.® I det féljande kommer vi
att fokusera pa tilldelning av kontrakt och dirmed inte nir-
mare berora den lagstiftning med mera som giller for konces-
sioner. I stillet férdjupar vi oss i den lagstiftning som reglerar
upphandling. Framfor allt handlar den hir rapporten om de
ckonomiska aspekterna av den offentliga upphandlingen.
Denupphandlande parten benimnsiLouU som upphandlan-
de myndighet ochiLUFsomupphandlande enhet. I rapporten
kommer for enkelhetens skull benimningarna upphandlande
myndighet, myndigheten eller upphandlaren att anvindas sy-
nonymt. Rapportens innehdll, de slutsatser som dras och de
rekommendationer vi limnar 4r, om inte annat skrivs, giltiga
for upphandlingar utanfér och inom ramen for bide LOU och
LUE. Vi har inte som ambition att beskriva all den lagstiftning
som omger offentlig upphandling. Det hir kapitlet syftar till att
ge en uppfattning om de mest centrala delarna och de grund-
liggande principerna. Mer utforlig information om regelver-
ket finns bland annat pd Upphandlingsmyndighetens hemsida.

. Kinnetecknande for koncessio-

ner ir att verksamhetsrisken tas
over av koncessionshavaren och
att ersittningen for arbetet eller

tjnsten utgors antingen av
enbart ritten att utnyttja fore-

midlet for koncessionen eller av

dels en sddan ritt, dels betal-
ning.
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Den lagstiftning som omger den offentliga upphandlingen
ir en sd kallad forfarandelagstiftning. Enligt Upphandlings-
myndigheten innebir detta att lagstiftningen inte anger vad
som ska kopas in utan hur det ska ga till. Regelverket dr omfat-
tande, men limnar ettinte obetydligt utrymme for strategiska
beslut kring hur upphandlingen ska utformas. Andi finns det
skil att stilla sig frigan om inte regelverket i vissa fall hindrar
strategiska beslut om upphandlingens utformning. Den fri-
gan dterkommer vi till lingre fram i rapporten.

2.1 Arallainkép upphandling?

Det dr inte alla inkop 1 offentlig sektor som regleras av upp-

handlingslagstiftningen. Den offentliga sektorns inkop kan

delasupp i

I. tillaten direktupphandling, det vill siga sidana inkép som
typiskt sett dr av ligt virde och endast begrinsat omfattas
av upphandlingslagstiftningen

2. inkop utanfor det direktivsstyrda omradet, detvill siga upp-
handling under troskelvirdena som férenklat kan sigas vara
avmattligthogt virde och dir Sverige har relativt stor frihet
att utforma lagstiftningen

3. upphandling vars virde 6verstiger EU:s troskelvirden och
dirmed ir direktivstyrd, vilket innebir att svensk lag maste
overensstimma med EU:s direktiv for offentlig upphand-
ling

4.inkop inom produktkategorier som inte omfattas av upp-
handlingslagstiftningen.

I Sverige har vi dven ett grinsvirde for direktupphandling
(jimfor punkt 1 ovan). Se tabell 1 for troskelvirden uppdelat
pddelagar som omger offentlig upphandling i Sverige och for
olika myndigheter och enheter.

Det direktivstyrda omridet av offentlig upphandling be-
tyder alltsd enkelt uttryckt att EU:s regler giller for dessa
upphandlingar. Fér upphandlingar som inte ir direktivstyr-
da giller de nationella reglerna, som visserligen miste likna
EU-reglernai mingaavseenden, men som dven kan vara admi-
nistrativt enklare. Sverige har dock valt att ligga de nationella
reglerna mycket nira EU-reglerna, vilket 4 ena sidan innebir
stringa procedurkrav, men d andrasidan kan underlitta genom
att reglerna dr sa lika. Ndr man bedémer om upphandlingen
ligger under eller 6ver direktupphandlingsgrinsen respektive
under eller 6ver troskelvirdet tar man hinsyn till myndighe-
tens samlade inkOp under dret av produkter av liknande slag.
Om flerdriga inkopsavtal anvinds ir det i stillet det samlade
inkopsvirdet under aktuell tidsperiod som sammanriknas.®

Troskelvirdet varierar for olika produktomriden och ir
beroende av vem som upphandlar. De beslutas av Europeiska
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6. Berikningen gors exklusive

moms men inklusive eventuella

forlingningsoptioner.

22



Tabell 1. Tréskelvérden och direktupphandlingsgrans i kronor

fran 1 januari 2020.

Lagen om offentlig upphandling (LOU)

Varor och Bygg- Sociala och andra
tjdnster entreprenader sarskilda tjanster
ejvalfardstjanster  Valfardstjanster

Statliga myndigheter 1427377 54938615 7701675 7701675
Ovriga upphandlande myndigheter 2197545 54938615 7701675 7701675
Direktupphandlingsgréansen 615312 615312 615312 2156 469
Lagen om upphandling inom forsérjningssektorerna (LUF)

Varor och Bygg- Sociala tjanster och andra

tjanster entreprenader sarskilda tjanster
Upphandlande enheter 4395089 54938615 10268 900
Direktupphandlingsgréansen 1142723 1142723 1142723

Lagen om upphandling pa forsvars- och sékerhetsomradet (LUFS)

Varor och Bygg-

tjanster entreprenader Tjanster enligt bilaga 3 till LUFS
Upphandlande myndigheter eller enheter 4 395 089 54938615 4395089
Direktupphandlingsgréansen 1142723 1142723 1142723
Lagen om upphandling av koncessioner (LUK)

Tjanste- Bygg- Koncessioner som avser sociala

koncessioner

koncessioner

tjanster och andra sarskilda tjanster

Upphandlande myndigheter eller enheter

54938615

54938615

54938615

Direktupphandlingsgransen

2746930

2746930

2746930

Kélla: Upphandlingsmyndigheten.

2. Offentlig upphandling - reglering och effektivitet
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kommissionen enligt en sirskild delegationsférordning. Tros-
kelvirdena uttrycks i euro under tviirsperioder och 6versitts
till svenska kronor, for nirvarande genom tillkinnagivande
(2020:8) om troskelvirden vid offentlig upphandling, vilket
anger beloppsgrinserna for upphandlingens totala virde i
kronor. EU:s upphandlingsregler reglerar, som nimnts, en-
bart upphandling 6ver troskelvirdena. De svenska nationel-
la reglerna har ocksd beloppsgrinser, under vilka det enligt
LOU/LUE ir tillitet att direktupphandla. Direktupphand-
lingsgrinsen baseras pa ett procentvirde av troskelvirdena.

Direktupphandling fir enligt regelverket anvindas om upp-
handlingens virde inte 6verstiger direktupphandlingsgrinsen
men dvenivissa specifika situationer som angesilagen och om
det finns synnerliga skil. Slutligen finns det vissa produktka-
tegorier som dr undantagna frain upphandlingslagstiftningen.
Det giiller bland annat kop och hyra av fast egendom, viss
militirmateriel, radio- och tv-program samt manga juridiska
och finansiella tjdnster. Anstillning av personal riknas inte
heller som offentlig upphandling.

2.2 Samhillsekonomisk effektivitet

I rapporten stiller vi oss frigan om regelverket ger forutsitt-
ningar for att nd samhillsekonomiskt effektiva upphandlingar.
Vad menas dd med samhiillsekonomisk effektivitet?

Nationalekonomin tar sin utgingspunkt i att alla resurser,
inte bara monetira, ir begrinsade. Av detta foljer att de alltid
har en alternativ anvindning. I olika beslutssituationer dr det
dirfor viktigt att stilla frigan om den planerade anvindningen
av resurserna dr den bista pa kort och ling sikt. Nir det gil-
ler upphandlingar ir utgingspunkten att det finns ett behov
som ska tillfredsstillas. Malet 4r dock inte maximal behovstill-
fredsstillelse — till exempel maximal kvalitet — utan den bista
avvigningen mellan behovstillfredsstillelse och resursatging.
Annorlunda uttryckt: Vad ger oss bésta virde f6r pengarna?

Mer formellt och med utgingspunkt frin nationalekono-
misk teori beskrivs ett samhillsekonomiskt effektivt utfall som
ensituation dir upphandlingen dr utformad sé att den leveran-
tor som har den ligsta produktionskostnaden, givet uppstill-
da kvalitativa krav, vinner kontraktet, erhaller en ersittning
som ir lika med anbudet—samtidigt som kraven dr utformade
i overensstimmelse med upphandlande myndighets (och dess
uppdragsgivares, det vill siga brukarnas) behov. Detta kan
illustreras som i figur 2 (se Bergman med flera, 2011).

I figuren illustreras myndighetens nytta ( U) som en funk-
tion av dels virderingen av det féremal som upphandlingen
avser, dels av kostnaden for foremalet. Eftersom det dr svart
att avbilda funktioner med tre variabler — kvalitet, pris och
nytta — i ett tvddimensionellt plan visar figuren de sé kallade
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Figur 2. Samhallsekonomisk effektivitet.

Pris, kostnad
A

Cc

uo

Produktionskostnad

Véxande
nytta

Indifferenskurvor

U2

» Kvalitet

indifferenskurvorna. Lings en sidan ir nyttan lika stor. For-
delen av en hogre nytta balanseras av nackdelen av ett hogre
pris, nér vi ror oss uppit och it hoger lings en indifferenskur-
va. Indifferenskurvorna motsvarar hojdkurvorna pé en karta
medan pilen med en sidan tolkning pekar uppfor sluttningen.
Att maximera nyttan motsvarar att komma s langt upp som
mojligt pd sluttningen.

Vi kan ocksd uttrycka nyttan genom en nyttofunktion.
Funktionens virde (nyttan) okar nir kvaliteten (Q) pa pro-
dukten 6kar men minskar nir kostnaden (p) 6kar. De resurser
som finns tillgingliga for att det specifika inkopet kallar vi hir
B. Priset (eller kostnaden) for det vi koper kallar vi alltsa p
och nyttan betecknar vi U. Slutligen introducerar vi en nytto-
funktion V'som bara beror pd kvaliteten Q och inte pa priset.
Nyttofunktionen kan d4 skrivas:

2. Offentlig upphandling - reglering och effektivitet
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Up.Q)=V(Q)+B-p

Som nimntsillustreras nyttofunktionenifigur 2 genom indif-
ferenskurvor. Namnet kommer av att myndigheten lings kur-
van dr indifferent, neutral, mellan olika kombinationer av pris
och kvalitet. I samma figur illustreras, for enkelhetens skull,
endast en potentiell leverantor och dess produktionskostnad
(C) for att producera och leverera foremilet f6r upphand-
lingen. Kostnaden blir hogre ju hogre kvalitet som 6nskas.
Vi antar ocksd att den leverantor som illustreras dr den, av alla
tinkbaraleverantorer, som har den ligsta produktionskostna-
den. Den samhillsekonomiskt effektiva upphandlingen, med
det bista utbytesférhallandet mellan pris och kvalitet, far vi i
punkten (p*, Q¥), dir en indifferenskurva tangerar leveran-
torens kostnadskurva. I den punkten ir myndighetens (sam-
hillets) virdering av en marginell 6kning av kvaliteten precis
lika stor som den marginella kostnaden for att 6ka kvaliteten.

Till vinster om punkten (p*, Q *) kan leverantoren 6ka kva-
liteten utan att kostnaden 6kar sirskilt mycket, vilket motsva-
rasav en flack kostnadskurva. Diremot idr myndighetens (ochi
forlingningen samhillets) vilja att betala for 6kad kvalitet hog,
vilket motsvaras av branta indifferenskurvor. Nir kvaliteten
stiger — ndr vi ror oss it hoger i figuren — blir det allt dyrare
att Oka kvaliteten ytterligare, vilket gor att kostnadskurvan
blirallt brantare. Omvint minskar myndighetens virdering av
ytterligare kvalitet, vilket gor indifferenskurvorna flackare. Vi
kaninte nd en hogre nyttadndeni (p*, Q*)—detvill sigaiden
punkten maximerar vi virdet for pengarna. For att dtergé till
jamforelsen med en sluttning med hojdkurvor kan vi tinka pa
kostnadskurvan som en stig lings sluttningen. Vi vill komma
sd hogt 6ver havet som mojligt, ochinledningsvis, om vistartar
fran vinster, leder vér stig uppét. I (p*, O *) nar den sin hogsta
punkt och direfter leder stigen nedfor sluttningen.

Det ir endast under de antaganden som krivs for perfekt
konkurrens” som upphandlingen kommer att resultera i att
priset (anbudet) sammanfaller med produktionskostnaden.
I realiteten kan vi genom konkurrensmekanismen (budgiv-
ningen) nd utfall dir den anbudsgivare som har den ligsta
produktionskostnaden erhiller kontraktet, men till ett pris
(anbud) som 6verstiger denna. Upphandlingen ir indd sam-
hillsekonomiskt effektiv eftersom kontraktet genomfors av
den som har den ligsta produktionskostnaden, under for-
utsittning att kvaliteten har optimerats.® Hur stor vinnarens
vinstmarginal dr bestims bland annat av hur manga anbuds-
givarna dr. Normalt leder fler anbudsgivare (hirdare konkur-
rens) till ligre anbud (priser). Att fler anbudsgivare ér bittre
in firre dr dirfor en niraliggande slutsats. Méinga ginger ir
det onskvirt med fler anbud, men om det kostar att forbereda
cttanbud kan detistillet vara relevantatt tinkai termer av ett
optimalt antal budgivare. Se vidare kapitel 4 och 5.
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7. En marknad med perfekt kon-
kurrens karaktiriseras av att
informationen ir symmetrisk

och fullstindig for bide kopare

och siljare och att det finns
manga likadana képare och
miénga likadana siljare. Vidare
forutsitts att det inte kostar

nigonting att komma in pa eller

limna marknaden. Det finns
alltsd inga transaktionskostna-
der, inga intrideshinder och

ingen marknadsmakt. Slutligen

forutsitts att det varken finns
positiva eller negativa externa

effekter —icke prissatta bieffekter
av konsumtion och produktion.
(Vi betraktar hir kollektiva nyt-

tigheter som en nyttighet med
positiva externa effekter.)

8. Vibortser hir frin problemati-
ken med skattekilar, som gor att

det finns en skuggkostnad for
offentliga medel.
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2.3 Metoder for prissittning
och motiv forreglering

Det finns tre huvudsakliga metoder for att faststilla mark-
nadspriser. For det forsta kan koparen och siljaren forhandla
pd fritt format. Den modellen har traditionellt varit vanligast
pé marknader av typen torghandel och ir fortfarande vanligt
forekommande vid stora transaktioner mellan foretag. For
det andra kan siljaren ensidigt faststilla priser, vilket numera
dr det vanliga i detaljhandel och motsvarande. For det tredje
kan priset bestimmas genom att koparen eller siljaren orga-
niserar en auktion eller genom att en tredje part organiserar
en marknad med nagon form av auktionsmekanism for pris-
bestimning. Ytterligare en variant dr forstas att priset regleras,
ofta av statsmakten eller motsvarande.

Eftersom den offentliga sektorn koper stora volymer bor
priset per enhet bli ligre dn det standardpris som siljaren an-
ger for kdpare av smd partier. Fran ett ekonomiskt perspektiv
ar avsaknad av standardiserade priser och férekomst av ofull-
stindig information goda skil for att organisera inkop enligt
principerna for en auktion. Den konkurrensutsittning som
detta medfor leder typiskt sett till ligre priser, men i avsnitt
4.6 diskuterar vi under vilka forutsittningar férhandlingar
kan tinkas leda till ligre kostnader 4n ett auktionsforfarande.

Ibland skulle den totala kostnaden, inklusive transaktions-
kostnader, kunna vara ligre om den offentliga sektorn bara
betalade listpriser. Den prissinkning som kan dstadkommas
genom ett auktionstorfarande kanske inte motiverar de hog-
re transaktionskostnaderna. Och ibland skulle férhandlingar
leda till ligre kostnader (se avsnitt 4.6). Men spelregler for
den offentliga sektorns inkop kan ocksd motiveras av att de
motverkar den samhillsckonomiska ineffektivitet som foljer
avkorruption och nepotism eller av att leverantorer viljs ut pa
ctt slumpmissigt och godtyckligt sitt av tjinstemin som sak-
nar incitament att efterstriva samhillsekonomisk effektivitet.

Upphandlingslagarna kan beskrivas som ett ramverk av
spelregler for de offentliga inkdpen. Regelverket sitter ramar
som forhoppningsvis begrinsar risken fér korruption och fa-
vorisering, samtidigt som de anvisar en ink6psmodell somire-
lativthog grad tilliter effektivainkop. I bista fall forhindrar de
inte bara korruption utan dven daliga inkopsrutiner — det vill
sdga de etablerar en viss professionell miniminiv — samtidigt
som de limnar ett betydande utrymme for myndigheterna
att gora sina inkop pa ett effektivt sitt. Via olika strategiska
verktyg kan upphandlaren addera situationsspecifika regler.
Viaterkommer till de strategiska verktygen i kapitlen 4 till 6.

EU:s upphandlingsdirektiv och svensk upphandlingslag-
stiftning syftar till att ta tillvara en rad samhillsintressen. En
grundpelare f6r unionsritten ir det s kallade inre marknads-
intresset, att underlitta for handel mellan medlemslinder,
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bland annat genom fri rorlighet och 6msesidigt erkidnnande.
Iregelverket uttrycks bide mélsittningar och medel med den
offentliga upphandlingen. Det anges att den ska anvindas
effektivt, men ocksa att den ska utformas for att underlitta
for sma och medelstora foretag att delta i offentlig upphand-
ling och vara ett medel for att nd gemensamma samhallsmal
(Lou-direktivet, skil 2).

I 4 kapitlet LOU, som kan sigas beskriva den svenska la-
gens syfte, betonas framfor allt att leverantorernas intressen
ska skyddas och tillvaratas, men dven att den upphandlande
myndigheten bor beakta miljohidnsyn samt sociala och ar-
betsrittsliga hinsyn. De senare milen dr en del av Europa
2020-strategin och det dr inom ramen for LOU mojligt att ta
hinsyn till sadana intressen. De fem ursprungliga grundprin-
ciperna for offentlig upphandling (se nista avsnitt) knyter an
till den inre marknadens principer om fri rorlighet for varor
och tjinster och till att leverantorer frin andra linder dirmed
inte fir diskrimineras. Férvinande nog finns diremot inget
explicit skrivet i lagtexten om att den syftar till ekonomisk
effektivitet, till hushillande med offentliga medel eller nytta
for medborgare och samhiille — vilket ur ett ekonomiskt per-
spektiv fir anses vara huvudsyftet med att kopa frin externa
leverantorer. Det foljer forvisso indirekt av mélstadgandena
for EU.? Implicit framgar dock detta genom att anbudsviirde-
ring kan goras pd tre sitt: bista forhdllandet mellan pris och
kvalitet, ligst kostnad eller ligsta pris (LOU, 16 kap. 1§).

Fran politiskt hill anges méilen med den offentliga upp-
handlingen vara att den ska vara effektiv, rittssiker och ta
tillvara konkurrensen pd marknaden. Samtidigt ska den bidra
till innovativa l6sningar och beakta sociala och miljomaissiga
hinsyn.!

Transparens och likabehandling ir ofta, dven fran ett eko-
nomiskt perspektiv, bra fér konkurrensen. Det gillerisynner-
het for »enkla« produkter. Att reglerna i sa hog grad betonar
dessa aspekter och leverantorernas intressen kan emellertid
ibland forsvira virnandet om god kvalitet. Nirleverantorerna
har ett informationsévertag som ir svart att évervinna, och
nirdetirsvartatt definiera och dokumentera bra kvalitet, kan
hirdakrav pa transparens, likabehandling och férutsigbarhet
faktiskt forsimra mojligheterna till effektiv konkurrens, vilket
vi dterkommer till.

Samtidigt kan dessa krav, enligt ovan, motiveras med att de
motverkar korruption och favorisering, vilket ocksa dr gynn-
samt for effektiv konkurrens. Lagstiftningen for offentlig upp-
handling ska siledes virna manga intressen som delvis skulle
gynnas av olika utformning av reglerna: frainvaro av korrup-
tion och favorisering, mojlighetatt virna god leveranskvalitet,
effektiv konkurrens mellan leverantorer. Numera tas ocksa
hinsyn till innovationer, sméd och medelstora foretags moj-
ligheter att delta i upphandlingar beaktas och hinsyn tas till
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IO.

Det f6ljer bland annat av artikel
3.3 Fordraget om Europeiska
unionen (FEU) att unionen ska
verka for en hillbar utveckling i
Europa som bygger p4 vilav-
vigd eckonomisk tillvixt och pa
prisstabilitet, pd en social mark-
nadsekonomi med hég konkur-
renskraft dir full sysselsittning
och sociala framsteg efterstrivas,
samt pd en hog miljéskyddsnivi
och en bittre miljé. Den ska
vidare frimja vetenskapliga och
tekniska framsteg.

https://www.regeringen.se,/
regeringens-politik /offentlig-
upphandling.
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miljofaktorer samt sociala och arbetsrittsliga faktorer. Denna
balansging leder till ganska komplexa regler.

Det skulle forstds finnas ett virde i att motsatsvis ha enkla
regler, eftersom det skulle minska byrakrati- och transaktions-
kostnader. Med transaktionskostnader avses icke prissatta
kostnader som uppstér i samband med kop eller forsiljning.
Den tid som liggs ner pa att forbereda upphandlingen —som
att bilda sig en uppfattning om marknaden, ta fram upphand-
lingsdokument och férhandla om kontrakt — ir exempel pé
transaktionskostnader pa upphandlarsidan, liksom fordroj-
ningar som uppstér pa grund av att regelverket gor det forhal-
landevis ldtt for leverantorer att begira att myndighetsbeslut
om upphandlingar 6verprovas.

2.4 Regelverkets grundprinciper

Enligt regeringens strategi ska offentlig upphandling bidra till

deintressen som listades ovan. Urjuridisk synpunkt vilar dock

regelverket pd fem grundprinciper for offentlig upphandling

inom EU, med ett sirskilt fokus pa att ge potentiella leveran-

torer inom EU forutsittningar att konkurrera om offentliga

kontrakt p4 lika villkor. De fem grundprinciper som anges i

lagstiftningen r:

> Icke-diskriminering: Leverantorer fir inte diskrimineras pa
grund av nationalitet och de krav som stills fir inte vara av
den art att bara svenska leverantorer kidnner till eller kan
klara av att uppfylla dem.

> Likabehandling: Detta innebir att leverantorer i lika situ-
ationer ska behandlas lika. Principen betyder dock dven
att leverantorer i olika situationer ska behandlas olika. Till
exempel kan leverantorer behdva visa pa olika sittatt de kan
leverera det som upphandlas.

> Proportionalitet: Hir avses en rimlighet mellan féremaélet
for upphandlingen och de krav, kriterier och villkor som
anges.

>~ Oppenhet: Av principen foljer att upphandlande myndig-
het ska agera pa ett Oppet sitt och det innebir till exempel
att upphandlingsdokumenten ska vara forutsebara. Med
det senare avses att dokumenten ska vara klart och tydligt
formulerade, innchilla samtliga krav som stills och infor-
mera om hur upphandlingen kommer att genomforas, ex-
empelvis genom att beskriva hur tilldelning av kontrakt
(val av leverantor) ska ske. Principen syftar till att motverka
godtycke och favorisering av anbudsgivare.

>~ Omsesidigt erkinnande: Bevis, till exempel intyg och cer-
tifikat som har utfirdats av en medlemsstats behoriga myn-
digheter, giller dven i 6vriga EU- och EES-linder.
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Genom LOU- och LUF-direktiven har det dven inforts en sjitte
princip, densi kallade konkurrensprincipen (jimforartikel 18.1
LoU-direktivet) genom att upphandlingen inte fir utformasi
syfte att undanta den fran tillimpningsomradet for direktiven
cller pd ett konstgjort sitt begrinsa konkurrensen, till exempel
genom att upphandling utformas i syfte att pé ett otillborligt
sitt favorisera eller missgynna vissa ekonomiska aktorer.

I Sverige giller de fem traditionella grundprinciperna dven
upphandlingar som understiger troskelvirdena (jamfér HFD
2018 ref. 18), men tillimpningen dr beroende av kontraktsfo-
remalet och vilket av skyddsintressena inom ramen for prin-
ciperna som aktualiseras.

2.5 Offentligupphandling i
forhallande till konkurrensritten

Regelverken inom omradena offentlig upphandling och kon-
kurrensritt har férvisso minga 6verlappande syften och mil-
sittningar, men 4r till sin natur olika. Upphandlingsritten ir i
forsta hand en forfarandelagstiftning som reglerar processen
for ingdende av avtal. I s& métto ir den fria avtalsbildning-
en inskrinkt i minga sammanhang nir det finns en offentlig
kopare. Diremot reglerar inte upphandlingsritten vad som
ska kopas in, om varor eller tjinster ska kopas in eller i vilken
mingd, eller hur verksamheter i allmdnhet ska organiseras.
Upphandlingsritten reglerar heller inte huruvida verksam-
heter ska bedrivas i egen regi eller liggas ut pa entreprenad.
Nir en upphandlande myndighet emellertid har bestimt az¢
nigotska kopasin externt giller de férfaranderegler som upp-
handlingsritten stiller upp.

Forfarandereglerna medfor vissa begrinsningar for vilken
upphandlingsstrategi som kan anvindas. Det giller exem-
pelvis hur manga kontrakt som upphandlas och hur linga
kontraktstiderna ska vara. Felaktiga beslut i forberedelsefa-
sen gor att upphandlingen riskerar att bryta mot gillande
grundprinciper, sisom att utformningen gor att en potentiell
leverantor inte har mojlighet att delta. Det finns dirfor an-
ledning att noga 6verviga upphandlingsstrategin innan ett
forfarande startas.

Konkurrensritten tar — till skillnad frin upphandlingslag-
stiftningen —sikte pd effekternaav ett visst marknadsagerande.
Dirigenom forbjuds vissa konkurrensbegrinsande avtal, sam-
ordnade forfaranden och missbruk av dominerande mark-
nadsstillning samt mojlighet att ingripa mot foretagskon-
centrationer som avsevirt riskerar att himma den effektiva
konkurrensen. I en upphandlingssituation finns en risk att
leverantorer samordnar sina anbud gentemot koparen, till
exempeliform av en anbudskartell, vilket kan strida mot kon-
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kurrensritten. Konkurrensritten tar — ocksa till skillnad fran
upphandlingslagstiftningen — huvudsakligen sikte pa leveran-
torernas beteende.

Utformningen av upphandlingen kan emellertid piverka
risken for att ett konkurrensbegrinsande marknadsageran-
de uppkommer. Pi senare tid har ett storre fokus lagts pa
om upphandlingens utformning kan syfta till, leda till eller
dtminstone mojliggora ett agerande pd marknaden bland le-
verantorer som kan snedvrida konkurrensen dem emellan.
Den sedan 2014 tillkomna konkurrensprincipen (inom upp-
handlingslagstiftningen) adresserar de sistnimnda frigorna,
dven om det alltjamt inte dr helt klarlagt vilka grinser som
giller for den principen.

Fran lagstiftarens sida ir rimligen bedémningen att forfa-
randereglerna for offentlig upphandling utformats si att kon-
kurrens mellan anbudsgivarna i normalfallet stimuleras, men
detidr ocksd viktigt att upphandlingenidetspecifika fallet inte
utformas s att konkurrensen mellan anbudsgivarna under-
grivs. Till exempel bor inte oproportionerliga kvalitetskrav
stillas sd att bara en leverantor rimligen kan uppfylla dessa.

Emellertid kan det férekomma situationer dd den ekono-
miska marknadslogiken talar for att en viss utformning av
upphandlingen ir sirskilt gynnsam for effektiv konkurrens,
samtidigt som denna utformning inte alls eller svirligen kan
accepteras ur juridisk synpunkt, med tanke pé hur lagstiftning
och praxis pa omridet ser ut. Vi kommer i den hir rapporten
att belysa nagra sidana exempel.

2.6 Inkopsprocessens tre faser

Inkopsprocessen kan delas in i tre faser: forberedelse, ge-
nomforande av upphandlingen och realisering av avtalet (se
figur1,s. 19). Forberedelsefasen bestir enligt Upphandlings-
myndigheten av planering, sammansittning av arbetsgrupp,
framtagning av tids- och aktivitetsplan, samarbete med and-
ra organisationer (tillfillig eller mer lingsiktig samordning
av upphandling med andra myndigheter), kartliggning och
analys av behov, marknad och risker och till sist val av upp-
handlingsforfarande.

Nista fas bestdr av genomforande av sjilva upphandlingen. I
den hir fasen av processen tar myndigheten fram upphandlings-
dokumenten, viljer till exempel tilldelningsgrund och utvirde-
ringsmodell. Nirallt dr klart kring dokumenten med tillhérande
strategiska beslutannonseras upphandlingen, anbuden utvirde-
ras och en eller flera leverantorer kontrakteras. Till sist kommer
den del dir sjilva leveransen sker, dd kontraktet realiseras med
forvaltning och uppfoljning av avtalet. Alla tre faserna ir viktiga
och vad som gors i en av dem paverkar vad som strategiskt,
taktiskt och operativt hinder eller ir mojligt i de andra faserna.
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3. Offentlig
upphandling
1Sverige i siffror

Miljarder rullar nir upphandlingar 6verklagas. Overprov-
ningarna av upphandlingar férsenar och fordyrar bade
varor och tjidnster. Pengar som skulle kunna frigoras till
vilfirden och forenkla kommunala verksamheter anvinds i
stillet till utdragna processer, skriver Vesna Jovic, SKL, och
Eva-Lotta Lowstedt Lundell, sk Kommentus.

Debatt, Svenska Dagbindet, 3 tebruari 2019.

VARDET AV DEN offentliga upphandlingen, eller mer specifikt
de upphandlingspliktiga inképen, i Sverige dr mycket stort
och uppgick 2018 till 782 miljarder kronor, vilket dr drygt
18 procent av BNP. Med upphandlingspliktiga inkép menas
siddana som enligt lagstiftningen borde upphandlats oavsett
om sd skett eller inte.

De oftentliga inkopen beriknades samma ar uppgi till 856 mil-
jarder kronor. Skillnaden mellan beloppen forklaras av att alla
inkdp som gors av den offentliga sektorn inte dr upphandling.!!

Enligt Upphandlingsmyndigheten omfattas drygt 4 ooo
organisationer av upphandlingsreglerna och av dessa annon-
serade I 168 myndigheter minst en upphandling under 2019.
En klar majoritet av alla annonser hade en kommun som av-
sindare (68 procent). Den offentliga upphandlingens virde
som andel av BNP har under perioden 2011 till 2018, som
visas i diagram I, varit som ligst 17,5 procent och som hogst
18,3 procent.

For samma tidsperiod visar diagrammet att antalet annon-
serade upphandlingar varierat mellan 18 435 och 19 993. Den
kraftiga minskningen i antal under under 2014 beror pé en
betydande hojning av direktupphandlingsgrinsen (grinsen
for nir en upphandling maste annonseras i Sverige) det aret.
Direfter sker en justering vartannat ar som dr proportionell
mot dndringen av EU:s troskelvirden.

II.

Beloppet inkluderar inkép inom
ramen for valfrihetssystemet.
Diremot ingér inte inkop av
lokaltrafik, avfallshantering for
medborgarnas rikning, upp-
handlingspliktiga ink6ép som
gors av offentliga och privata
foretag och inbordes kop mellan
olika myndigheter. I de offent-
liga inkopen ingdr alltsa ett antal
poster som inte riknas som
offentlig upphandling. Likasa
saknas ett antal poster som rik-
nas som offentlig upphandling.
Se avsnitt 2.1 om inkop som inte
omfattas av upphandlingsreg-
lerna samt, for en férdjupad for-
klaring, Upphandlingsmyndig-
heten och Konkurrensverket
(2020).
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Ettbegrepp som ligger nira offentlig upphandling och som
ibland anvinds vid internationella jimforelser dr utkontrak-
tering frin offentlig sektor. OECD (2021) redovisar jimforbar
statistik om offentlig produktion och utkontraktering, dir
utkontraktering dven delas upp i kop av input (intermediir
konsumtion) respektive kontraktering av tillhandahéllande
avvaror och tjinster till privata leverantorer. Utkontraktering
betyder i det hir ssmmanhanget »kop fran aktér som inte
tillhor offentlig sektor«. Dirmed inkluderas en del kép som
inte riknas som offentlig upphandling, till exempel kommu-
nernas utgifter for friskolor, medan andra kép som riknas
som upphandling i stillet exkluderas, bland annat vissa kép
mellan regioner.

Poutvaara och Jordahl (2020) diskuterar for- och nackdelar
med utkontraktering (outsourcing) fran offentlig sektor i ett

Diagram 1. Upphandlingens varde som andel av BNP och antal annonserade
upphandlingar,2011-2018.
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internationellt perspektiv. De landar i slutsatsen att huruvida
for- eller nackdelarna 6verviger beror pa faktorer som typ av
produkt, marknadsforhéllanden och institutionella arrange-
mang. De pekar ocksa pd att omfattningen och inriktningen
pAi utkontraktering varierar pitagligt bland OECD-linderna.

Ar 2019 uppgick den offentliga produktionen till nistan
30 procent av BNP i Sverige, vilket var den hogsta andelen i
nigot OECD-land, om in bara marginellt mer 4n i Finland.
Direfter f6ljde Norge, Nederlinderna, Danmark, Island och
Frankrike. De totala offentliga utgifterna i Sverige dr ocksa
hogaiinternationell jimforelse, motsvarande cirka 50 procent
av BNP, men andelen var hégre i, i tur och ordning, Frankri-
ke, Finland, Belgien och Norge. Den huvudsakliga skillnaden
mellan offentliga utgifter och offentlig produktion bestir av
transfereringar, exempelvis pensioner och barnbidrag.

Den offentliga sektorns utkontraktering, enligt OECD:s
definition, motsvarade cirka 17 procent av BNP i Sverige, vil-
ket var ligre in till exempel i Nederlinderna, Finland och
Tyskland, ungefir densammai Norge och mer dn i Frankrike,
Storbritannien och Danmark. Se tabell 2.

Om den offentliga utkontrakteringen i stillet relateras till
den offentliga produktionen visar en internationell jimforelse
att andelen utkontraktering i Sverige pa strax under 4.0 pro-
cent var ligre 4n genomsnittet for OECD-linderna och ligre
dn fem av de sju linder vi jamfor med i tabell 2; enbart i Dan-
mark och Norge var utkontrakteringen som andel av offentlig
produktion ldgre dn i Sverige. Tolkningen ir alltsa att den
offentliga sektorn i Sverige (och Danmark och Norge) i rela-
tivt liten utstrickning anvinder sig av offentlig upphandling.

OECD skiljer alltsd mellan utkontraktering som bestir av
kop avvaror och tjanster som anvindsiden offentliga sektorn,
respektive finansiering av varor och tjinster som tillhandahalls

Tabell 2. Utkontrakteringens andel av BNP respektive av
offentlig produktion i procent 2020 (nagra exempel).

Andel av Andel av offentlig Andel av Andel av offentlig
Land BNP produktion Land BNP produktion
Danmark 14 37 Norge 17 34
Finland 19 47 Storbritannien 16 51
Frankrike 16 41 Tyskland 18 58
Nederlanderna 20 58 Sverige 17 39

Kélla: OECD (2021).
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medborgarna som naturaférmaner av privata foretag. Den
senare kategorin liknar det som SKR (2020) kallar kop av
verksamhet och inkluderar vird, skola och omsorg frin privata
utforare, men ocksa exempelvis receptforskrivna likemedel.
Om offentligt finansierade, men privat producerade, natura-
forméner relateras till den offentliga produktionen dr andelen
12 procent i Sverige, vilket ungefir motsvarar medelvirdet
for OECD-linderna, men ir betydligt mindre in motsvarande
andel for Nederlinderna, Tyskland och Frankrike, som ligger
mellan 20 och 4.0 procent. Andelen ir nigot ligre i Storbri-
tannien och Finland, med 11 respektive 10 procent, och klart
ligre i Norge och Danmark, med 8 respektive § procent.

Slutsatsen av ovanstiende resonemang ir att Sverige vis-
serligen har en relativt stor offentlig sektor, men att andelen
av denna som kontrakteras ut till privata aktorer i en interna-
tionell jimforelse ar relativt Idg. Andelen »verksamhet« som
kontrakteras dr dock ungefir medelh6g. Finland och Storbri-
tannien anvinder privata leverantorer i liknande omfattning.
Frankrike, Nederlinderna och Tyskland anvinder utkontrak-
tering i betydligt hogre grad medan Danmark och Norge gor
det i betydligt ligre grad.

Alonso, Clifton och Diaz-Fuentes (2017) jimfor andelen av
offentlig konsumtion som utkontrakteras inom EU-linderna
och undersoker om andelen paverkar storleken pa den offentli-
gakonsumtionen. Deras studie pekar pa attsd inte dr fallet. Det
framgdr ocksa att andelen utkontraktering for Sverige faller
mellan borjan av1990-talet och 2004, for att sedan stabiliseras
pé en nivé strax under 50 procent. Enligt deras siffror och i in-
ternationell jimforelse dr detta en relativt hog nivi, men ligre
in i Tyskland, Nederlinderna, Storbritannien och Finland.!?

Efter denna internationella utblick redovisar vii det f6ljan-
de vissa statistiska uppgifter for den svenska offentliga upp-
handlingen. Drygt hilften av alla upphandlingar, §3 procent,
lig 2019 virdemissigt under troskelvirdena. Dessa upphand-
lingar 4r alltsd inte »direktivstyrda« och har dirfor ett nigot
enklare regelverk, som bland annatinnebirattde inte behover
annonseras i EU:s upphandlingsdatabas.

I brist pd information om virdet pa enskilda upphand-
lingar kan virdet per upphandling approximeras genom att
det totala virdet for alla annonserade upphandlingar delas
med antalet upphandlingar. I diagram 2 illustreras detta for
perioden 20112018, och virdet anges i 2011 drs prisniva.
Diagrammet visar pa en tydlig positiv utveckling 6ver tid,
vilket i stor utstrickning beror pd hojda troskelvirden. En
betydande hojning av troskelvirdena skedde, som nimnts,
2014. Direfter har de justerats upp i mindre utstrickning
vartannat r (se ovan.) Aven 6vriga 4r anas dock en tendens
att upphandlingarna blir virdemissigt storre. I kapitel § dter-
kommer vi till frigan om upphandlingar bor delas upp for att
Oka konkurrenstrycket.

3. Offentlig upphandling i Sverige i siffror

12. Alonso, Clifton och Diaz-Fuen-
tes (2017) redovisar alltsd en
ndagot hogre andel utkontrakte-
ring in OECD, vilket inte bara
verkar bero pa vilka dr som avses.
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Diagram 2. Varde per upphandling i miljoner kronor (basar 2011),2011-2018.
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Upphandlingar kan genomforas som traditionella leve-
rantorsavtal eller som ramavtal. Den vanligaste avtalsformen
2019 var ett traditionellt avtal dd 73 procent av alla annonser
avsig en annan avtalsform dn ramavtal. Den vanligaste kon-
traktstiden inklusive mojlighet till forlingning (optioner) dr
3—4 ar (66 procent). Det mest forekommande foremalet for
upphandlingen ir anliggningsarbeten som utgor 37 procent
av annonserna. Vi kommer att diskutera olika former av avtal
och val av kontraktstid lingre fram i rapporten.

Hur méinga som ligger anbud i offentlig upphandling ir en
viktig friga, eftersom fd anbud riskerar att sitta konkurrensef-
fekten pa pris och kvalitet ur spel. I en studie av Tukiainen och
Halonen (2020), baserad pa svenska data, analyseras varfor
antalet anbud 4r sd pass lagt som det dr. Forfattarna finner att
framfor allt sma och medelstora foretag upplever att det ir
alltfor betungande att delta i offentliga upphandlingar och
att bittre kommunikation och férenklade upphandlingspro-
cesser skulle kunna bidra till 6kat intresse. Sedan 2013 har
Upphandlingsmyndigheten observerat att det genomsnitt-
liga antalet anbud per upphandling har minskat (se diagram
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Ariappendix). Men statistiken for 2019 visar faktiskt en liten
Okning jamfort med foregdende dr, frin 4,3 till 4,5 anbud per
upphandling. I vir enkit till upphandlarna anger de att antalet
anbud varken dr for fi eller for minga.

Antalet anbud per upphandling ir ett ganska grovt mitt.
Marknadsforutsittningarna kan se olika ut i landet och for
olika branscher. Intresset kan vidare bero pi om upphand-
lingens virde dr 6ver eller under troskelvirdet. En och samma
upphandling kan dessutom innehalla fler dn ett kontrakt, det
vill siga besté av flera delkontrakt, och en anbudsgivare beho-
ver inte limna anbud pd alla delkontrakt. I den statistik som
publiceras av Upphandlingsmyndigheten saknas information
om antalet delkontrakt och antal budgivare per delkontrakt,
vilket gor att det faktiska antalet konkurrerande anbudsgivare
irealiteten dr ligre dn 4.,5. Dessutom utsesivissa upphandling-
ar fler dn ett vinnande anbud, sé att myndigheten tecknar avtal
med fleraleverantorer. Effekten av dessa bida omstindigheter
irattsannolikheten for ett anbud att kontrakteras under 2019
var 43 procent, det vill siga dubbelt s hog som den skulle varit
om bara en vinnare hade utsetts och om varje upphandling
gillt bara ett kontrakt.

Det hogsta genomsnittliga antalet anbudsgivare 2019 ob-
serverades for upphandlingar inom hotell-; restaurang- och
detaljhandelstjinster (cPv-kod 55).2* Det rorde sig om 10,4
anbud per upphandling. I dessa upphandlingar édr det vanligt
att varje upphandling resulterar i att avtal triffas med fler dn
en leverantor. Direfter foljer upphandling av fritids-, kultur-
och sporttjinster (CPv-kod 92) och hilso- och sjukvird samt
socialvard (cpv-kod 8s). I bida fallen ir antalet anbud per
upphandling 9,1. Aven upphandlingar av foretagstjinster,
sdsom lagstiftning, marknadsftoring, ridgivning, rekrytering,
tryckning och sikerhet (Cpv-kod 79), placerar sig hogt pa
listan med 7,2 anbud per upphandling. Ligst antal anbud per
upphandling under samma ér finns i upphandlingar av upp-
samlat och renat vatten (Crv-kod 41). Det genomsnittliga
antalet anbud per upphandling var di 2.

Aven om mikroforetag och sma foretag pekas ut som en
grupp som upplever att det dr krangligt sa deltar de likafullt i
offentliga upphandlingar. Enligt ssmmanstillningen fér 2019
stir de for 48 procent av alla anbud som limnas in. Som vi
kommer att diskutera lingre fram i rapporten innebir det-
ta inte att de erhdller motsvarande andel av de annonserade
kontrakten och 4n mindre att de fir en si hog andel av det
sammanlagda kontraktsvirdet.

Diagram 3 visar att andelen avbrutna upphandlingar har
Okatsedan 2009 och attandelen 6verprévade upphandlingar
samtidigt har legat stadigt runt drygt 7 procent. Med de data
som finns kan vi inte forklara varfor andelen avbrutna upp-
handlingar 6kar 6ver tid. En tinkbar anledning dr dock att
om komplexiteten i upphandlingarna tilltar 6kar ocksa risken

3. Offentlig upphandling i Sverige i siffror

ment Vocubulary och ir det
klassificeringssystem som

. cpv stir for Common Procure-

anvinds inom curopeisk offent-

lig upphandling.
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Diagram 3. Andel avbrutna respektive dverprévade upphandlingar av totala
antalet annonserade upphandlingar, 2009-2019.
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Not: Notera att den vertikala axeln &r bruten.
Kélla: Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2016; 2020).

for fel, och ett sitt att undvika en Gverprévning dr att avbryta
innan tilldelning."* En annan tinkbar anledning ir att det inte
inkommit ndgra anbud alls, att endast ett anbud inkommit
cller att inkomna anbud leder till kostnader som 6verstiger
tillgingliga resurser.

Ar2019 hade kate gorin Kontorsmaskiner, datorer samt kon-
tors- och datorutrustning, utom mobler och programvara, den
hogsta andelen 6verprovningar. Nistan 14 procent av alla an-
nonserade upphandlingariden kategorin 6verprévades. Upp-
handlingsmyndighetens statistik visar att andelen 6verprovade
upphandlingar dr hogre for upphandlingar med fler anbuds-
givare. For de 130 upphandlingar med fler 4n 30 anbudsgivare
som annonserades under 2019 6verprévades nistan 24 pro-
cent. Det dr ocksd vanligare att direktivstyrda upphandlingar
overprovas dn upphandlingar som inte dr direktivstyrda. Det
indikeraratt det finns ett samband mellan upphandlingens vir-
de ochsannolikheten for 6verprovning. Bland de myndigheter
som hade hogst andel 6verprovade upphandlingar under 2019

Konjunkturradets rapport 2022: Offentlig upphandling

14. Enligt advokaterna Fredrik Lin-
der och Martina Sterner, som
skriver i Upphandling24 den 17
januari 2020, ir en viktig forkla-
ring till att upphandlingar
avbryts att de offentliga upp-
handlarna inser att de begatt ett
fel. Med en sidan tolkning ir
det oroande att summan av
overprovade och avbrutna upp-
handlingar okat sa kraftigt.
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sticker Statens inkopscentral vid Kammarkollegiet ut med 36,4
procent 6verprévade upphandlingar.

Avbrutna och 6verprovade upphandlingar dr ett potentiellt
problem f6r bade leverantérs- och upphandlarsidan. Tukiai-
nen och Halonen (2020) pipekar att 6verprovningar kan leda
till férseningar och dirmed 6kade kostnader. De menar ocksa
att det kan finnas en balansging mellan att striva efter att
minska antalet 6verprévningar och 6ka antalet anbudsgivare,
cftersom fler anbudsgivare leder till 6kad risk for 6verprov-
ning. Om upphandlarsidan identifierar detta samband och
agerar direfter, det vill siga utformar upphandlingen pd ett
sitt som kan himma konkurrensen, forsimras forutsittning-
arna att genomfora en samhillsekonomiskt effektiv upphand-
ling (se avsnitt 2.2).

Ett annat perspektiv pd upphandlingen i Sverige fram-
kommer i den enkit som Svenskt Niringsliv drligen riktar till
60 000 foretagiSveriges 290 kommuner. Foretagen édr 6ver-
lag inte sirskilt nojda med den offentliga upphandlingen. Det
ar emellertid inte frekvensen 6verprovningar de vinder sig
mot, inte heller framhaller de att det skulle vara alltfor litt
(eller svart) att Overprova.

Enkiten har genomforts varje dr sedan 2002 med undantag
for 2014. Ett urval av foretag ombeds att svara pd frigor med
koppling till det lokala foretagsklimatet. Bland annat stills
frigor om vad foretagen anser om kommunens upphandling.
Frigorna beror till exempel om man anser att det bedrivs
verksamheter i kommunal regi (direkt eller via kommunala
bolag) som man skulle vilja utféra i det egna foretaget; om
man anser att kommunen bedriver verksamhet som tringer
undan privat ndringsverksamhet; om forbittrad kommunal
upphandling borde prioriteras for ett bittre foretagsklimat;
och vad respondenten anser om kommunens upphandling.

I den vinstra grafen i diagram 4 illustreras genomsnittligt
betyg pa frigan om vad foretagen anser om kommunens upp-
handling. Svaren graderas fran ett (ddligt) till sex (utmirkt).
I den hogra grafen illustreras andelen positiva svar pa samma
friga. I den vinstra grafen ser vi att genomsnittsbetyget sjun-
ker frin omkring 3 till cirka 2,7 mellan 2006 och 2020. Ge-
nomsnittsbetyget for hela tidsperioden ir 2,89 (standardavvi-
kelsen dr 0,4 4.). Den streckade linjen illustrerar utvecklingen
over den studerade tidsperioden och genomsnittsbetyget
tenderar alltsd att sjunka.

I den hogra grafen ser vi att andelen positiva svar i stil-
let ligger pa ungefir 20 procent i genomsnitt och dven i det
hir fallet visar den streckade linjen pd en negativ utveckling.
Sammantaget visar bada graferna pa ett visst missnoje bland
foretagen med kommunernas upphandling som dessutom
tenderar att oka.

En enkel statistisk analys visar p4 en positiv och signifikant
samvariation mellan andelen som ger upphandlingen goda

3. Offentlig upphandling i Sverige i siffror
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Diagram 4. Riksgenomsnitt for medelbetyg p4 kommunens upphandling (till
vanster) och riksgenomsnitt for andel positiva omdémen om kommunernas
upphandling (till héger), 2006-2020.
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Not: Omddmena bra, mycket bra och utmarkt har klassificerats som positiva.
Notera att de vertikala axlarna ar brutna.
Kalla: Svenskt Naringslivs enkat om lokalt foretagsklimat, www.foretagsklimat.se.

omdomen och andelen som tycker att niringslivsklimatet
sammantaget ir bra, mycket bra eller utmirkt (korrelationen
ir 0,53). Aven medelvirdet for upphandlingen och nirings-
livsklimatet samvarierar positivt med varandra (korrelationen
ir 0,65). Vi har inte haft mojlighet att analysera huruvida om-
doémet om upphandling paverkat synen pa niringslivsklimatet
cllerom detistillet dr synen pd niringslivsklimatet som spiller
over pd omdomena om upphandling. Det ir dock en intres-
sant fraga for framtida forskning.

Respondenterna har ocksé haft mojlighet att limna frisvar.
Av sirskiltintresse for den hiir studien r frisvaren i anslutning
till fraigorna om hur upphandlingen fungerar. Vi kommer att
reflektera kring dessa i de kommande avsnitten. Vi har valt att
kategoriseraalternativen fungerar daligt och inte helt godtag-
bart som negativa svar medan bra, mycket bra och utmairkt
kategoriseras som positiva svar. De analyser som gors utifrin
frisvaren baseras pa ett stratifierat urval av kommuner med
avseende pd kommunstorlek, och av resursmissiga skil har
urvalet begrinsats till 20 kommuner. Mer information om
detta dterfinns i appendix.
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4. Forberedelse

De tjdnstemin som ansvarar for inkop av varor och tjins-
ter tvingas ha fokus pa byrikratiska, kringliga regler. De
dr livradda att gora fel. [...] LOU fungerar inte som ett
medel att uppnd malsittningarna. Skattebetalarnas pengar
rinner ivdg pd grund av administrativt dyra och langsam-
ma inkopsprocesser. En hel del skattemedel bortslésas pa
meningslosajuridiska tvister nir LOU-upphandlingar 6ver-
klagas. LoU hindrar offentliga organ att sluta de langsiktigt
mest [onsamma och flexibla avtalen. [ ...] For leverantéren
till offentlig sektor l6nar det sig att vara en snil och ogin
paragrafryttare. En leverantor till offentlig sektor har inget
incitament att vara smidig.

Christina Ramberg, professor i civilritt vid Stockholms universitet,
och Ilmar Reepalu (S), tidigare kommunstyrelsens ordférande
i Malmé. DN Debatt, Dagens Nybeter, 26 september 2013.

DET HAR KAPITLET handlar om de strategiska 6verviganden
och detarbete som kan goras innan sjilva upphandlingen, det
vill siga i forberedelsefasen, nir myndigheten ska ta stillning
till vad den ska gora sjilv, vad som ska kopas in och hur det i
sd fall ska upphandlas.

Ivarenkit till offentliga upphandlare uppger tva tredjedelar
att forberedelsefasen dr den viktigaste av de tre faserna for att
sikerstilla en tillfredsstillande leverans, men de dgnar inte
lika mycket tid 4t den som it exempelvis genomférandefasen
tor upphandling av tjdnster. En undersékning fran Almega
(2021) visar att en majoritet av de tjinsteforetag som deltog i
studien uppfattar att dialogen innan upphandlingen genom-
fors dr otillfredsstillande. Den bilden dterfinns ocksd bland
frisvaren i Svenskt Niringslivs enkiit.

41



15.

EXEMPELUPPHANDLING: STOCKHOLMS LANS
LANDSTINGS (NUMERA REGION STOCKHOLM)
UPPHANDLING AV FORBRUI(NINGSH]ALPMEDEL,
2014.1%

Vir exempelupphandling rorde forbrukningshjilpmedel for
vard och omsorg for anvindning i hemmet av patienter och
omsorgstagare. Upphandlingen genomfordes av Stockholms
lins landsting och var uppdelad i fem hjilpmedelsomriden:
inkontinens, diabetes, niring, forband och kompression.
Upphandlingen omfattade inte bara hjilpmedlen utan ocksa
bestillningsfunktionen, inklusive lagerhallning, logistik och
sortimentsarbete.

Exempel pd produktkategorier som upphandlades var
inkontinensprodukter, niringsdryck, teststickor for diabe-
tes och stodstrumpor. Hjilpmedel som dessa forskrivs av
sjukvardspersonal och brukas i hemmen. Forskrivningen
sker genom avrop fran gillande avtal och avtalsperioden
var 2015—2020 med option pi (mojlighet till forlingning)
ytterligare fem dr. I den aktuella upphandlingen listades
hjilpmedlen inom respektive produktkategori som forsta-
och andrahandsval. Forstahandsvalen skulle enligt forfrag-
ningsunderlaget ticka 91 procent av brukarnas behov och de
resterande 9 procenten avsig forskrivningar till brukare med
sirskilda behov.

Landstinget hade sedan tidigare, i en upphandling frin
2009, valt att upphandla en tjanst som omfattade sjilva
produkterna, hjilpmedlen, men ocksé logistik, utbildning av
vardgivare och ett [l6pande ansvar for sortimentet. Kontrak-
tet, som gillde for perioden 201020135, tilldelades OneMed
och upplevdes som innovativt och som en upphandling som
resulterat i god kvalitet. Inom forvaltningen uppfattades det,
enligt SLL:s egen utredning, som om landstinget genomfor-
de en funktionsupphandling; en uppfattning som inte helt
delades av upphandlarna. Helt kort innebir en funktions-
upphandling att vad upphandlingen ska resultera i definieras,
men inte hur detta ska uppnas. Den stora skillnaden mellan
2009 ars upphandling och de tidigare var snarare att den cen-
trala uppgiften att leda sortimentsarbetet upphandlades till-
sammans med hjilpmedlen i en och samma systemupphand-
ling som omfattade ett par tusen produkter, i stillet for tiotals
eller hundratals separata produktupphandlingar. Det vill siga
upphandlingen blev bredare och omfattade en organiserande
uppgift som i varje fall ligger nira myndighetens kirnuppgif-
ter. (Se avsnitt 4.4 for mer om funktionsupphandlingar.)

Ungefir samma uppligg valdes i upphandlingen 2014-.
Upphandlingen genomférdes med 6ppet forfarande och
avsig ett leverantorsavtal. Punkt 1.10 i anbudsinbjudan anger
att »[d]et faktiska totalpriset varierar med hiinsyn till den
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Vir beskrivning av upphandling-
arna av forbrukningshjilpmedel
baseras pa SLL:s egen utredning
(Stockholms lins landsting,
2016), pd intervjuer med fore-
tridare for Region Stockholm
och OneMed, pd upphandlings-
dokument och i ndgon man pi
tidningsartiklar.
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Diagram 5. Stockholms lans landstings/Region Stockholms kostnader per manad
for forbrukningshjalpmedel i miljoner kronor och ansvar for bestallarfunktion.
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Not: Diagrammet redovisar genomsnittlig manadskostnad tva ganger per ar,
men bytena av regim for bestéllarfunktionen intréffade vid manadsskiftet okt/nov
2010 samt manadsskiftet maj/juni vid de tre féljande regimskiftena. Kostnaderna
har raknats om till manadstakt och justerats till 2016 ars prisnivd med konsu-
mentprisindex (KPI).

Kélla: Stockholms lans landsting (2016) samt sakupplysning fran Carl Lundblad
pa Region Stockholm.

faktiskt forskrivna volymen hjilpmedel«, vilket ger intrycket
av ett ramavtal. Det faktiska virdet av avtalet (fakturerat
belopp) blev ungefir 400 miljoner kronor per dr, i samma
storleksordning som tidigare ar.

Upphandlingsforemailet definierades som »drift av hjilp-
medelsverksamhet for forbrukningshjilpmedel« och formu-
lerades som en »funktionsprismodell«. Uttrycket funktions-
upphandling anvindes alltsé inte i anbudsinbjudan, men tan-
ken var att utféraren dven skulle ansvara for sortimentsarbe-
tet. Ersdttningen for detta (liksom for lagerhéllning, logistik
och distribution) var dock inbakad i priserna for de enskilda
produkterna. Det fanns ingen fast ersittning for detta arbete
och inte heller nigot inslag av vinst- eller kostnadsdelning.
Anbudspriset beriknades med en varukorg som var baserad
pa faktisk forbrukning, men dir cirka 3 000 produkter eller
produktvarianter aggregerats till cirka 100 poster med tvéd
priser, ett for forstahandsvalet och ett for andrahandsvalet.

Potentiella leverantorer skulle i den hir upphandlingen
limna priser pa forstahands- och andrahandsvalet inom varje
produktkategori och for samtliga hjilpmedelsomriden.
Jamforelsepris for anbuden beriknades med utgangspunkt
fran faktisk forbrukning under féregéende period f6r de oli-
ka hjilpmedlen, givet antagande om férdelningen 91 och 9
procent. Fyra leverantorer limnade anbud varav en drog sig
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ur. Kontraktet tilldelades dven denna ging OneMed AB. An-
mirkningsvirt dr att vinnande anbud var pa strax under 100
miljoner kronor per dr — men sévil upphandlare som leve-
rantor tycks ha varit instillda pa att fakturerat belopp skulle
bli flera gdnger hogre. Vi dterkommer till kopplingen mellan
anbud och kontrakt i avsnitt 5.2 och i kapitel 6.

I media uppmirksammades under sensommaren och hos-
ten 2016 sirskilt att priset pa stodstrumpor (kompressions-
strumpor) i vissa fall blivit 60 ginger hogre in tidigare. Det
bor ocksd noteras att kostnadsansvaret for hjilpmedlen lig
centralt pa regionen, inte pa enskilda kliniker eller sjukhus.
(Franvaro av lokalt kostnadsansvar giller pa liknande sitt for
receptforskrivna likemedel, dir dock merparten av kostna-
den fors vidare till staten.) Dessutom sdg inte forskrivaren pa
en ging, nir hen for patientens rikning valde mellan alter-
nativa hjilpmedel, vad dessa kostade. Kostnaden blev synlig
forst i ett senare skede.

Enligt regionen var det problematiska inte priset for spe-
cifika produkter utan att virdpersonalen i hog utstrickning
bestillde mer avancerade och dyrare stodstrumpor (och vissa
andra hjilpmedel) 4n som var befogat, vilket i sin tur berod-
de pa bestillningssystemets utformning. Regionen 6vervig-
de att hiva avtalen, men det rittsliga liget bedomdes osikert
och ett avslutsavtal ingicks dirfor, enligt vilket OneMed AB
fick fortsitta som leverantor i ytterligare tva dr, till en prisnivé
som lastes 2,5 procent 6ver den niva som hade gillt nir det
foregiende avtalet 16pte ut.'®

Det tidigare avtalet, som gillde 2010 till 2014, hade av
regionen uppfattats som vil fungerande men regionen tyckte
att kostnaderna 6kade alltfor fort. Det avtal som borjade
gilla 2015 gav initialt en kostnadssinkning, men direfter
fortsatte kostnaderna att 6ka i ungefir samma takt som tidi-
gare. Mot denna bakgrund framstar det forlikningsavtal som
gillde 2016 och 2017 som klart gynnsamt.

Ar 2017 genomfordes fem nya, separata, upphandlingar
pd ett sitt som innebar en delvis dtergang till det som gillde
fore 2010. Regionen tog dter ett storre ansvar for sortiments-
arbetet och upphandlingen delades upp i fem separata delar,
en for vardera inkontinensprodukter, férbandsartiklar, kom-
pressionsartiklar, niringspreparat och diabetesprodukter.
Lagerhiéllning och distribution upphandlades separat. Vi
aterkommer till detta i kapitel s.

Leverantorerna av hjilpmedel, det vill siga de ddvarande
leverantérerna till OneMed samt konkurrenter till dessa,
framforde vid hearingen inf6r upphandlingen 2014 att de
onskade en direkt avtalsrelation med regionen. Det vill siga
separata upphandlingar av olika hjdlpmedel, hellre 4n ett
»tunktionsavtal« (eller en systemupphandling). Aven detta ir
en fraga som vi kommer att dterkomma till.
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4.1 Vad ska och vad ska inte upphandlas?

Allt som kan upphandlas bor inte upphandlas. Dessutom far
vissa uppgifter inte upphandlas. Myndighetsutovning fir inte
overlimnas eller upphandlas utan sirskilt lagstod (jaimfor 12
kap. 4 § RF). I det hir avsnittet diskuteras valet mellan egen
regi och upphandling f6r sidana verksamheter som kan upp-
handlas. Vi diskuterar dven privata foretags val mellan egen
regi och utkontraktering.

Egen regi, eller vertikal integration som det ocksi kallas i
litteraturen (se till exempel Carlton och Perloff, 2005), kan
motiveras med att det kan vara ett effektivt sitt att minimera
produktionskostnaderna (till exempel pa grund av uteblivna
transportkostnader), uppritthalla kompetens inom ett omri-
de, skydda eller uppritthalla foretagets image (som kan gyn-
nas om det sjilv skoter viss verksamhet) eller skafta sig kontroll
over kvalitetssikringen.

Porter (1985), Hart (1995), Prahalad och Hamel (1997)
ochandra har med stort genomslag drivit tesen att foretag ska
tokusera pa sina komparativa férdelar och anvinda sina resur-
ser for att stirka sin kirnkompetens, medan aktiviteter som
ligger utanfor kirnkompetensen hellre kan kopas av andra.
Tillgidnglig statistik och empiri tyder pd att foretag har agerat
pa detta sitt genom att kraftigt 6ka savil inhemsk (Bernhardt
med flera, 2016) som internationell (Baldwin, Forslid och Ito,
2015) outsourcing (eller utkontraktering), det senare feno-
menet ofta benimnt som globala virdekedjor. En allt storre
del av arbetskraften dterfinns inom sektorn foretagstjinster,
med kategorier som I1T-stod, fastighetsskotsel, logistik samt
stid- och bevakningstjinster.

Privata foretag upphandlar (eller outsourcar) alltsd alltmer.
For vinstdrivande foretag dr det dock en grundprincip att
det som utgor kirnkompetensen ska utforas inom foretaget.
Om iven det som hor till foretagets kirnkompetens liggs ut
pd entreprenad dr risken stor att foretaget tappar sina kom-
parativa fordelar. Detsamma kan gilla en myndighet. Om en
sjukvirdshuvudman, ett lirosite eller en central statlig myn-
dighet upphandlar all vard, all undervisning respektive allt
analysarbete, riskerar myndighetens kompetens att urholkas
och myndigheten blir 6ver tid en simre upphandlare.

Emellertid har det blivit vanligare att det féretag som dger
varumirken fokuserar pd FoU, marknadsforing och koordi-
nation av virdekedjan, medan hela eller stora delar av till-
verkningen liggs ut pi entreprenad. Ganska ménga foretag
har alltsé valt att snze se produktionen som kirnverksamhet.
Till exempel producerar Apple inte sina mobiltelefoner sjil-
va, utan ligger ut tillverkningen pa kontraktstillverkare som
Foxconn. Motsvarande giller i stor utstrickning foretag som
Nike och Adidas, foretag i modebranschen och flertalet nya
sd kallade DT C-fOretag (direct-to-consumer). Dessa foretag —
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Sfoctoryless manufacturers —har i stillet definierat produktut-
veckling, design och marknadsféring som sin kirnverksam-
het, medan kontraktstillverkare star for sjdlva tillverkningen
(se Bernard och Fort, 2015).

Trafikverket har gjort ungefir motsvarande strategiska val.
Attse till att ny trafikinfrastruktur byggs dr en kirnverksamhet
for verket, men i stort sett alla anliggningsarbeten utfors av
externa entreprenorer. Forsvarets materielverk, Fmv, anskaf-
far pd motsvarande sitt forsvarsmateriel till svenska forsvaret
i stillet for att producera sjilv. Savil offentliga som privata
aktorer viljer alltsa ibland att ldta externa leverantorer utfora
uppgifter som till synes ir eller ligger mycket nira kirnverk-
samheten.

Det ir ocksd uppenbart att det skulle vara férenat med
mycket stora kostnader for den offentliga sektorn att sjilv
producera allt som den behover for att fullgora sina uppdrag.
Dirfor dr det svirt att invinda mot att myndigheter koper in
standardiserade produkter som kontorsmateriel, inredning,
livsmedel, transportfordon och 1T-hdrdvara etc.

Men det ir inte givet att det som ligger utanfor kirnkom-
petensen helst ska upphandlas. En princip ir att nir transak-
tionskostnaderna som foljer med ink&p av en vara eller tjinst
blir alltfér hoga och nir skalférdelarna som finns att vinna
pa marknaden dr mattliga, ir det trots allt bittre att detta
produktionsmoment utférs inom foretaget eller, i fallet med
offentlig upphandling, inom myndigheten. Om en myndig-
het bestimmer sig for extern regi bor organiseringen kring
detta spegla upphandlingens strategiska betydelse (en friga
som diskuteras mer ingiende i kapitel 6).

Riordan och Williamson presenterade 1985 en analysmo-
dell som bygger pd Williamsons transaktionskostnadsteori.
Utgingspunkten ir att det alltid finns nigon extern leveran-
tor som ir mer specialiserad dn det aktuella foretaget eller
den aktuella myndigheten. De rena produktionskostnader-
na kan alltsd (nistan) alltid bli lite ligre genom inkop eller
upphandling. Vinsterna av att kdpa dr dock normalt storst
tor standardprodukter, dir intensiv konkurrens mellan stora
leverantorer tvingar fram hog effektivitet. Exempel pa detta dr
mobilteletjinster och kontorspapper, som fi elleringa foretag
utanfor dessa branscher viljer att producera sjilva. Forfattarna
menade ocksd att transaktionskostnaderna tenderar att vara
hoga for specialiserade produkter och liga for standardpro-
dukter. Slutsatsen blev enkel och entydig: standardprodukter
bor kdpas frin externa leverantorer medan specialiserade pro-
dukter passar bittre for egen regi.

Senare forskning har identifierat graden av kontrakterbar-
het som en mer avgorande faktor for valet att upphandla dn
produktens specialiseringsgrad. Med kontrakterbarhet men-
as ungefir att kvalitet kan specificeras i ett kontrakt pd ett sa
tydligt sitt att leverantéren med juridiska medel tvingas att
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faktiskt leverera avsedd och avtalad kvalitet eller uppnd ett visst
resultat (se vidare avsnitt 4.2 och 4.3.) Andersson, Jordahl och
Josephson (2019) sammanfattar den teoretiska och empiriska
litteraturen pd omridet. Genomgingen av empiriska studier
visar att nir graden av kontrakterbarhet dr hog — exempelvis
vid sophantering och stidtjinster — kan upphandling sinka
kostnaden utan negativa effekter pa kvaliteten. Nir graden av
kontrakterbarhet ir medelhog — exempelvis for kollektivtrafik
och vigunderhall — dr de empiriska resultaten mer blandade.
Flertalet av studierna tyder ind4 pé att kostnaderna kan sinkas
utanatt kvaliteten forsimras. Aven for de tjinster som ir svarast
att kontraktera, som arbetsformedling och ungdomsvard, ir
de empiriska resultaten blandade. Hir pekar dock en majoritet
av studierna pa att offentlig tjinsteproduktion ir att foredra.

Levin och Tadelis (2010) har tillimpat en variant av trans-
aktionskostnadsteorin pa amerikanska stiders val mellan att
upphandla och att sjilva producera kommunala tjinster. Uti-
frdn en enkit riktad till kommunala chefstjinstemin finner de
att tjanster som ir svira att specificera och dir det ir sirskilt
viktigt med hog kvaliteti storre utstrickning tillhandahélls av
kommunen sjilv eller mojligen av en stor grannkommun. De
finner ocksd att stora kommuner i hégre grad anlitar privata
utforare, liksom kommuner som leds av en utsedd kommun-
chef'snarare in en direktvald borgmistare.

Slutsatsen ir att flera forhallanden bor vigasinivalet mellan
egenregiochupphandling: 1) grad av kontrakterbarhet 2) hu-
ruvida tillhandahillande av produkten utgor kirnverksamhet
ellerinte 3) om produkten ir standardiserad eller specialiserad.
Produkter med hog grad av kontrakterbarhet som ér standar-
diserade men som inte tillh6r kirnverksamheten bor normalt
sett kopas externt. Exempel dr kontorsmateriel och elektrisk
strom. Omvint bor en upphandlande myndighet tinka sig for
vildigt noga innan den upphandlar specialiserade produkter
som tillhor kirnverksamheten och som har lig grad av kon-
trakterbarhet. Exempel dr kvalificerat analysarbete som ligger
nira den egna myndighetsutovningen och grundforskning.

Ytterligare en aspekt att ta hinsyn till i&r om upphand-
ling i dag leder till simre mojligheter att genomfora en bra
upphandling i framtiden, dirfor att myndigheten tappar sin
kompetens pa omradet om egenregiverksamheten avvecklas.
Exempelupphandlingen ovan gillde delvis funktioner som var
svéra att kontraktera — sortimentsarbetet — och som dirtill lig
nira den egna kirnverksamheten och som var specialiserade.
Att dessa funktioner upphandlades framstar dirfor som ris-
kabelt. Nir regionen dterforde denna funktion till egen regi
fick ny personal anstillas och en ny enhet byggas upp, innan
regionens kompetens att upphandla hjilpmedel var dterstilld.

Vi gér nu over till att titta pd om det finns betydande skill-
nader mellan liknande myndigheter i valet mellan att upp-
handla och att gora sjilv. For att detta ska vara relevant jimfor
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Diagram 6. Antal invanare 2020 och antal upphandlingar per ar, per region.
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vi regioner med regioner och kommuner med kommuner.
Diagram 6 visar antalet upphandlingar som gors av svenska
regioner per ar. Det finns anledning att tro att antalet upp-
handlingar 6kar med regionens storlek, men mindre dn pro-
portionellt. Det dr ocksa vad en enkel statistisk analys visar.
Antalet upphandlingar i regionerna vixer ungefir proportio-
nellt mot kvadratroten péd befolkningen.!”

Diagrammet och en enkel analys av motsvarande data visar
dven att Givleborg och Vistmanland avviker genom att ha
ungefir 30 procent firre upphandlingar dn férvintat. Uppsala
och Visterbotten avviker dt andra héllet och genomforde cirka
50 respektive 35 procent fler upphandlingar in vad som hade
varit forvintat utifrin befolkningens storlek. Vi konstaterar
alltsa att det finns relativt betydande skillnader mellan regi-
onerna. Vi kan dock inte sla fast huruvida det beror pa olika
syn pd avvigningen mellan egen regi och upphandling eller pa
olika strategier i valet mellan fler men mindre och firre men
storre upphandlingar.

Vi finner ett mycket snarlikt samband for de storsta kom-

Konjunkturradets rapport 2022: Offentlig upphandling

17. Uttrycket i diagrammet visar det

skattade sambandet. Om expo-
nenten hade varit 0,5 hade anta-
let upphandlingar 6kar propor-
tionellt mot kvadratroten av
befolkningen. Det faktiska vir-
det, ungefir 0,56, innebdr att
antalet upphandlingar vixer
ndgot snabbare in sa.

. For de tio storsta regionerna

kvarstir sambandet i det nir-
maste oforindrat om jimtorel-
sen i stillet gors for perioden
2016—-2019, men uppgifter sak-
nas tor de tio minsta regionerna
for 2016.

48



Diagram 7. Antal invanare 2020 och utbetalat belopp per ar, per region.
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munerna, som inte redovisas hir eftersom datatillgingen ér
mer osiker. I diagram 7 visar vi i stillet sambandet mellan
utbetalat belopp och antal invénare i regionen. Det skattade
sambandet visar hir att utbetalningarna 6kar snabbare 4n an-
talet invinare, med en skalfaktor pa cirka 1,14, vilket innebir
attutbetalningarna 6kar med 120 procent nirantalet invinare
fordubblas.

Stockholm och Uppsala avviker genom storre utbetalning-
ar in vad som foljer av det skattade sambandet. Skillnaden dr
67 respektive 18 procent, medan Vistra Gotaland och Skéne
avviker 4t andra hallet, med 40 respektive 36 procent ligre
virde dn forvintat.

Enjimforelse med diagram 6 tyder pa att Region Stockholm
upphandlar i stor utstrickning och dd anvinder relativt stora
avtal. Vistra Gotaland anvinder motsatt strategi, genom ett
stort antal upphandlingar med i genomsnitt ganska ligt virde
och total sett en relativt lig anvindning av externa leveranto-
rer. Region Uppsala anvinderilikhet med Stockholm externa
leverantorer i stor utstrickning, men forefaller i likhet med
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Diagram 8. Antal invanare och kdp av verksamhet per kommun.
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Vistra Gotaland att gora manga lite mindre upphandlingar.

Observera dock att utbetalat belopp inte dr detsamma
som utbetalningar for offentlig upphandling. I statistiken
ingdr inte sidana utbetalningar som med sikerhet har kun-
nat identifieras som icke-inkop — exempelvis betalningar till
Skatteverket, offentligt igda pensionsbolag och de allra flesta
l6neutbetalningar — men det kan férekomma utbetalningar
som inte ir upphandlingar i LOU:s mening.

Som tidigare angivits kan utkontraktering delas upp i kop
av verksamhet respektive kop av insatsvaror. Diagram 8 visar
sambandet mellan kop av verksamhet och antal invanare for
landets alla kommuner.

Enligt det skattade sambandet vixer kop av verksamhet
ndgot snabbare dn befolkningen pda kommunal nivd. Skalfak-
torn skattas till cirka 1,05, vilket innebir att nir befolkningen
fordubblas 6kar kop av verksamhet med lite mer 4n 107 pro-
cent. Nagra av Stockholms kranskommuner — Nacka, Tiby,
Sollentuna och Norrtilje — koper mer dn dubbelt si mycket
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verksamhet som kan forvintas av det skattade sambandet. At
andra hallet avviker exempelvis Luled, Pited och Skelleftes,
som koper mellan en tredjedel och knappt hilften sd mycket
verksamhet som forvintat.

Att variationerna mellan ytterligheterna ir storre for kom-
muners kop avverksamhet dn for regionernas totala upphand-
lingsvolym ir inte foérvinande. Dels finns det manga fler kom-
muner, dels ir de reella frihetsgraderna att gora strategiska val
mycket storre vid kop av verksamhet dn vid upphandlingar
i stort. Kommuner kan exempelvis vilja mellan att bedriva
dldreomsorg i egen regi och att forlita sig pa privata utforare.
For manga produkter dr egen regi dock inte ett realistiskt
alternativ.

SKR:s rapport om kop av verksamhet (SKR, 2020) visar
att kommuner och regioner ssmmantaget 6kade sina kop av
verksamhet, som andel av verksamheternas nettokostnader,
mellan 2007 och 2016. Direfter har andelen stabiliserats for
regionerna och minskat nigot for kommunerna. Det senare
anges bero pd minskade kostnader for flyktingmottagning.
Rapporten betonar de stora skillnaderna mellan kommuner
och det framgir att 6kningen till storsta delen beror pé 6kade
kop fran privata foretag.

Slutsatsen av detta avsnitt dr att det finns stora frihetsgrader
for myndigheter att upphandla mycket eller lite. Det framgar
av jimforelser mellan kommuner och mellan regioner, men
ocksa vid en jaimforelse av linder enligt foregiende kapitel.
Enkla standardprodukter som finns kommersiellt tillgingliga
bor normalt upphandlas. Diremot dr det mer tveksamt om
produkter bor upphandlassom ir svara att definieraikontrakt,
som ligger nira myndighetens kirnverksamhet och somihog
grad ir specialiserade. Att Region Stockholm upphandlade
sortimentsarbetet kring forbrukningshjilpmedel kan dérfor
ifragasittas. (Regionen dndrade ocksé strategi 2016.) Dir-
emot torde fi eller ingen ifrigasitta att regionen upphandlar
till exempel inkontinensskydd och rullstolar.

4.2 Vad finns attliraav
niringslivets upphandlingar?

Offentlig upphandling stiller krav pi transparens, likabehand-
ling, forutsigbarhet, 6ppenhet och proportionalitet. Regel-
verkets grundliggande principer gor det svdrare att virna om
kvalitet som dr svdr att »siitta fingret pi«, det som ekonomer
brukar kalla icke verifierbar kvalitet och som skulle kunna be-
skrivas som »mjuka« kvalitetsaspekter. Det kan handla om hur
maten smakar, hur respektfull omsorgspersonal ir och om
konsulter verkligen anstringer sig for att hitta en bra 16sning.
I dettaavsnitt fordjupar vi diskussionen kring varfor krav pa
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transparens med mera gor det svirare att virnaicke verifierbar
kvalitet. Vidiskuterar de mekanismer som anvinds for att upp-
ritthalla kvalitet pd marknader dir koparna ér privatpersoner
cller foretag och i vilken utstrickning offentliga upphandlare
kan anvinda liknande metoder. Upphandlingsreglerna be-
gransar de mojligheterna ganska patagligt, men reglerna ir
en realitet som inte gir att komma runt och dven om de har
nackdelar nir det giller den hir typen av kvalitet, har de ocksa
fordelar, sisom att de motverkar korruption och favorisering.

Ekonomer brukar alltsé skilja mellan verifierbar och icke
verifierbar kvalitet. Nir kvalitet dr verifierbar ir den mitbar,
cllerivarje fall pavisbar, pa ett tillrickligt precist sitt for att en
domstol ska kunna konstatera om kvaliteten motsvarar den av-
talade eller inte. Nir kvalitet inte dr verifierbar blir kontrakts-
uppfoljningen mycket svirare. Om det dr svart att bevisa med
en tillrdcklig grad av sikerhet att maten inte smakar s gott,
att omsorgspersonalen alltfor sillan visar genuin omtanke, att
konsulten inte anstringt sig ordentligt kan det bli besvirligt
att hiva avtalet eller fora talan om kontraktsbrott. Nir det
hotetinte finns blir det svérare att kriva rittelse — och enklare
for leverantoren att ta kostnadssinkande genvigar, det vill
sigaatt blidet som Ramberg och Reepaluikapitletsinledande
citat kallade »sndl och ogin paragrafryttare«.!?

Motsvarande problem finns givetvis pd marknader med
privata kopare. Nir kunderna dr privata konsumenter spelar
varumirken, rykten, anseenden och kundomdémen storroll.
For ett foretag dr varumirket en dyrbar tillging, som foretaget
inte girna vill riskera for en liten kostnadssinkning som gar ut
over kvaliteten. Ur konsumentens synvinkel idr det ofta virt
priset att betala mer for en varumirkesprodukt, for dven om
det inte alltid ger hogre kvalitet ger det en trygghet.?°

Verifierbarhet ska inte blandas ihop med observerbarhet.
Smaken pd mat ir ett bra exempel. Det dr litt att avgora (ob-
servera) om maten smakar bra, men det dr svirare att verifiera
att maten smakar s pass daligt att den inte motsvarar priset.
Enskilda konsumenter behover inte bevisa att kvaliteten idr
alltfor lag for att viljaattaldrig dtervinda till restaurangen, det
ricker att de tycker si. For en upphandlande organisation ir
det inte sd enkelt. Hir krivs verifierbar evidens for att ett an-
nars vinnande anbud ska kunna avvisas eller ett kontrakt hivas.
Det ir inte sa ldtt att kalla in domstolens ledamoter for prov-
smakning — och dven om det vore maojligt har leverantéren
alla forutsittningar att géra maten extra vilsmakande just den
dagen. Visserligen dr en privatpersons transaktionsbeslut inte
direkt jimforbara med en professionell inkopares anskaftning
avsammavara, och tillvigagingssitt och krav kommer att skil-
jasigredan frin borjan oaktat existensen av upphandlingsreg-
ler. Frigan om hur graden av avtalsuppfyllelse av svirmitbara
egenskaper paverkar mojligheterna for framtida kontrakt dr
diremot av principiell betydelse.
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ning i avsnitt 6.2 och 6.3.

20. Vibortser hir frin aspekten att

prestigevarumirken ocksd kan
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Nir det giller att hiva kontrakt eller att kriva skadestind
ir situationen likartad for enskilda personer, féretag och of-
fentliga upphandlare: det ir ett besvirligt och dyrt sdtt att
hantera kvalitetsproblem och beviskraven torde vara likartade
och beroende av vad som avtalats. Genom mer begrinsade
ckonomiska resurser hamnar dock enskilda personer litti un-
derlige. Enlosning dr dirforattinte ingd lingsiktiga avtal utan
att skota sin anskaffning genom manga separata inkop. En an-
nan losning dr som sagt att forlita sig pd vilkinda varumarken.

Foretag har bittre forutsittningar — och mojligen storre
intresse av — att utvirdera, observera och kanske dven veri-
fiera kvalitet dn privatpersoner. De dr dirfér normalt mindre
intresserade av underleverantorernas varumirken. Vidare dr
det svirt for foretag att 16sa sin anskaffning fortlopande, de
midste ha en langsiktig plan for sin forsorjning av insatsvaror
med mera. Detkan tyckas att de didrfor borde bete sig ungetir
som offentliga upphandlare, genom att stilla upp objektiva
kvalitetskriterier och genom att konkurrensutsitta underleve-
rantorer med tydliga regler for budgivning och utvirdering.
Anda ir det langt ifran alla industriella kopare som tillimpar
siddana metoder.

Helper och Henderson (2014.) jimfoér Toyotas upphand-
lingsmodell med den som General Motors, GM, tillimpade.
Forfattarna argumenterar for att GM:s anvindning av ett for-
maliserat »armlingdsavstindsforfarande« med prisfokus for
sina inkop var en viktig anledning till att G M:s marknadsandel
1 UsA f0ll fran drygt 60 till knappt 20 procent mellan 1980
och 20009.

Toyota anvinde i stillet en »relationell« upphandlingsmo-
dell, dir ett mycket mindre antal leverantorer fick silja storre
komponentsystem och dir leverantdrernas kontrakt normalt
rullade pa dr efter ar. Forfattarna papekar dock att relationen
mellan Toyota och leverantorerna inte alls var kravlos och
»mysig«. Leverantorerna forvintades gora stora investeringar
i produktutveckling och pressades hirt att sinka kostnaderna
cller hojakvaliteten. Detvar baradetatt Toyota anvinde andra
metoder. Ofta anvindes exempelvis tvd alternativa leveran-
torer for samma typ av komponenter. Om en av leveranto-
rerna hamnade pé efterkilken i utvecklingen eller slarvade
med kvaliteten, fick denna rikna med en minskande andel
av bestillningarna. Andra forskare, exempelvis Milgrom och
Roberts (1992, s. 566) och flera andra studier som Helper och
Henderson (2014 ) hinvisar till, drar liknande slutsatser, och
skillnaderna i inkopsstrategi mellan GM och Toyota har blivit
ndgot av en klassiker som »business case« i undervisningen.

Petersson (2020) och flera andra ekonombhistoriker anvin-
der begreppet utvecklingspar for att beskriva en lingsiktig
och nira relation mellan det offentliga och ett foretag, dir det
offentliga bestiller och finansierar medan ett privat foretag
utvecklar och producerar. Exempel som brukar anforas ir Vat-
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tenfall och Asea, Televerket och Ericsson, forsvaret och Saab
samt den svenska sjukvardens relation till Astra och Pharma-
cia. I'endelavstudierna gar detatt lisain en nostalgisk 6nskan
tillbaka till de mer oreglerade relationer som radde mellan stat
och foretag under stora delar av 1900-talet.

Det finns ocksa en koppling till en 6nskan om att etablera
national champions. 1 en for nirvarande aktiv debatt framfors
dsikten att Europa behover starka foretag som kan hivda sig
mot amerikanska och kinesiska jdttar, men att striktare kon-
kurrens- och upphandlingsregler gor det svarare att etablera
riktigt stora foretag i var virldsdel.?! Ett langsiktigt och nira
samarbete mellan stat och foretag skulle, enligt vissa bedoma-
re, kunna skapa industriell dynamik. Detta ir inte platsen for
att behandla konkurrenslagstiftningens regler for foretags-
kop, men vi konstaterar att detdr svart eller omojligt att forena
konkurrensreglerna med ett sidant 6nskemal. Den hiir typen
av relationer forutsitter ocksa att kontrakten kan dndras fort-
16pande, men det tilliter inte upphandlingslagstiftningen.??

Det nirmaste vi kan komma ir sd kallad offentlig-privat
samverkan (OPs) eller innovationspartnerskap. Det senare dr
tillatet for FoU-projekt, det vill siga for produkter som inte
redan finns pad marknaden. Vi dterkommer i nista avsnitt till
olika upphandlingsférfaranden och maojligheten att férhand-
la.

Att mojligheterna till nira relationer mellan upphandlan-
de organisationer och deras leverantorer ir begrinsade har,
enligt ovan, sin forklaring i riskerna for korruption och favo-
risering. Nira relationer mellan upphandlare och leverantorer
kan spdra ur. Ett internationellt exempel idr det brasilianska
byggforetaget Odebrecht, som 2010 utségs till virldens bista
familjeforetag av schweiziska 1M D. Ar2015 domdes foretagets
vD till 19 drs fingelse efter en ritteging dir det framkommit
att Odebrecht mutat nira en tredjedel av landets senatorer
och niira hilften av delstatsguvernorerna. Odebrecht domdes
dven till 2,6 miljarder dollar i boter i USA, eftersom en del av
mutorna betalats frin amerikanska bankkonton och en del
moten dir mutor férhandlats fram dgt rum i Miami (Campos
med flera, 2021).23

Upphandlingsreglerna kan alltsé ses som en avvigning mel-
lan tvi risker. A ena sidan risken att relationen mellan upp-
handlare och leverantor korrumperas, & andra sidan risken
att ett kortsiktigt fokus pa pris och enkelt mitbara kriterier
gor att utveckling och mer svarfingade kvalitetsdimensioner
blir lidande, som i exemplet med GM. Detta relaterar dven till
diskussionen i avsnitt 2.3 om balansgingen mellan de méinga
olika intressen som lagstiftningen ska virna och diribland
risken for korruption som tenderar att leda till ett detaljerat
och komplext regelverk.

Foratt motverka korruption och favorisering betonar upp-
handlingsreglerna de fem principerna icke-diskriminering,
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likabehandling, proportionalitet, 5ppenhet (transparens) och
omsesidigt erkinnande. Genom en hog grad av forutsigbar-
het och, omvint, ett begrinsat utrymme for godtycke, blir det
svarare for upphandlaren att favorisera en lokal leverantér, en
bekanteller en leverantor som betalat en muta. Att avvigning-
en blir annorlunda for det offentliga jimfort med det privata
ir rimligt, eftersom det offentliga har en monopolstillning.
Ett privat foretag som ldter sig korrumperas av sina underle-
verantorer riskerar att snabbt slds ut av konkurrenter med ett
effektivitetsfokus.

Samtidigt ir det ofta mojligheten att utévasitt handlingsut-
rymme till att bestrafta eller beléna leverantorer, beroende pa
hur de agerar, liksom mojligheten att vilja leverantorer eller
produkter med pilitliga varumirken, som gor att kvaliteten
kan uppritthéllas i avseenden som ir svira att mita. Enskilda
konsumenter forlitar sig som sagt ofta pa vilkinda varumir-
ken och pa gott anseende. Industriella kopare, som Toyota,
arbetar ofta med linga relationer som priglas av 6msesidig
tillit. For tillverkare och andra leverantorer l6nar det sig att
leverera god kvalitet i olika avseenden, ocksa sidana dir det
skulle vara svirt for koparen att bevisa att produkten varit si
bristfillig att avtalet inte uppfyllts. Detta eftersom framtida
affirer gynnas av att koparna har fortroende for siljaren.

Forattleverantorer till offentlig sektor ska fortsitta attleve-
reramed god kvalitet, ocksd i dimensioner sominte dr litta att
verifiera, bor det finnas mekanismer som gor att detta i varje
fall pd sikt dr I1onsamt. Men en upphandlare fir inte gynna
tidigare leverantorer, leverantorer som har ett gott rykte, dr
lokalt forankrade eller har ett starkt varumirke. Regelverket
begrinsar upphandlarnas méjlighetatt ta hinsyn tillinforma-
tion om potentiella leverantorer pi ett sitt som inte giller for
privatpersoner och privata foretag. Vi dterkommer till bety-
delsen av information i kapitel 5 och 6.24

Vikan dock redan hir konstatera att medan en privatperson
eller ett privat foretag fir anvinda vilken historisk information
som helst, pa vilket sitt som helst, nir personen eller foreta-
get fattar beslut om framtida affirer, si ir utrymmet mycket
begrinsat for en offentlig upphandlare att viga in historisk
information. Exempelvis fir varumirket i sig inte tillmitas
nigon betydelse. Konsekvensen av detta ir att det ir svérare
for offentlig sektor att virna om icke verifierbar kvalitet. An-
stringningar att trots allt virna den typen av kvalitet tenderar
att leda till hoga transaktionskostnader, som vi ska se i nista
avsnitt.

4. Forberedelse
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4.3 Hurkan en offentlig upphandlare
virna omicke verifierbar kvalitet?

Patienterna siagar Sodexo sjukhusmat i en rapport som
landstinget bestillt. Drygten tredjedel av patienterna ansig
att SoFresh-tallriken var dalig eller mycket délig. Nu fore-
slas ett storre utbud av mat. [...] Majoriteten av de under-
sOkta variablerna, till exempel variationen av matritterna,
smak, doft, kryddning och matens utseende uppnidde inte
milvirdetsom var 75 procent nir det gillde patientnojdhet.

Hannes Delling, Svenska Dagbladet, 10 september 2009.

Lagstiftningens krav pd transparens och forutsigbarhet, svi-
righeterna att definiera och mita viktiga kvalitetsaspekter och
den ekonomiska logiken som kriver att variationer i icke ve-
rifierbar kvalitet méiste fi konsekvenser for att god kvalitet ska
kunna uppritthallas, skapar ett dilemma for den offentliga
upphandlingen. En mojlig vig ut ur detta ir att forsoka gora
svirdefinierad kvalitet mitbar. Det kan ske genom successivt
mer detaljerade tekniska specifikationer och mitningar. I vissa
fall dr detta forstas helt rimligt, men i andra fall kan det vara
en dtervindsgrind. Ett klassiskt amerikanskt exempel dr mili-
tirens upphandling av chokladkaksmix, dterberittat av bland
andra Steven Kelman (2002). Det visade sig att leverantorer-
na var skickliga att hitta kryphal i de alltmer detaljerade spe-
cifikationerna, som gjorde att de kunde sinka sina kostnader
marginellt men pd ett sitt som fick betydande negativa konse-
kvenser pd kvaliteten. Samtidigt gjorde den alltmer komplexa
byrakratin att antalet intresserade leverantorer minskade och
kostnaderna 6kade sa att militiren efter hand kopte délig kak-
mix vildigt dyrt pd ett kringligt sitt frin leverantérer som var
specialiserade pd att silja till den offentliga sektorn.

UsA valde under 1990-talet att reformera reglerna for of-
fentlig upphandling p4 ett sitt som gav de upphandlande
myndigheterna och deras tjinstemin o6kade frihetsgrader att
gora egna kvalitativa bedémningar och som uppmuntrade
metoder som anvinds i kommersiell upphandling (Pegnato,
2020). En tillitsreform, om man sa vill. Enligt exempelvis
Arrowsmith (2006) har EU rért sig i motsatt riktning.?

Kvalitet kan alternativt goras mitbar genom systematisk
anvindning av referenser, kundnojdhetsmitningar och ex-
pertpaneler. En annan mojlig 16sning ir att forsoka 6verfora
konsekvenserna av den daliga kvaliteten pd leverantoren sjilv
genom att upphandla en funktionistillet for en produkt. Om
exempelvis hillbarheten ir dilig gér detta ut 6ver leveranto-
ren, som har gjort ett funktionellt dtagande. Detta diskuteras
iavsnittet nedan om funktionsupphandling och offentlig-pri-
vat samverkan (OPs). En fjirde mojlighet for att ta hdnsyn till
icke verifierbar kvalitet dr kundvalssystem inom ramen for en
upphandling eller andra liknande mekanismer som gor att
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efterfrigan varierar med subjektivt upplevd kvalitet. Efter-
som kundvalssystem inte faller under upphandlingsreglerna
utan omfattas av lagen om valfrihetssystem (LOV) behandlar
vi inte denna mojlighet mer utforligt i detta sammanhang
utan hinvisar i stillet till Bergman (2013) och Bergman och
Jordahl (2014).

Aven om kundvalssystem och upphandling principiellt ir
alternativa mekanismer for anskaffning ir det virt att pipeka
attdetivissa fall garatt forenade tva. I ettrent kundvalssystem
faststills vissa kvalitetskrav for utférare som vill ansluta sig, till
exempel skolor och utforare av hemtjianst. Kundvalssystemet
star oppet for alla utforare som uppfyller kraven och dessa
far konkurrera utan garantier om att fi nigra kunder. I vissa
situationer, till exempel ndr en kommun édger ettdldreboende,
kan driften av boendet upphandlas, trots att boendet ingér i
ett kundvalssystem och trots att intidkterna dirfor ir osikra.
Forattkonkurrensneutralitet ska rida maste ersittningen (till
exempel per boende och dygn) vara likvirdig féor kommunens
egen regi, for upphandlad drift och for helt privata boenden
som deltar i kundvalssystemet.

En kombination av kundval och upphandling gor alltsd in-
tikterna beroende av efterfrigan. En snarlik effekt kan uppnas
for upphandlad kollektivtrafik dir utféraren fir biljettintik-
terna, delar av dessa eller pa annat sitt ersiitts per resenir.2¢
Utforaren ges incitament att erbjuda en si hog kvalitet att
detta lockar kunder, dven sidan kvalitet som ir svér att ve-
rifiera. T avsnitt 6.1 dterkommer vi till hur ersittningssystem
kan utformas.

En femte mojlighet som fir anvindas i Sverige — och som
anvinds ofta — ir forlingningsoptioner (se dven avsnitt 6.6),
dir upphandlaren kan vilja att forlinga avtalet eller inte utan
att behova motivera beslutet. Podngen ir hir att upphandla-
ren kan vilja att inte forlinga avtal dir leveransen brustit just
i kvalitetsaspekter som inte ir verifierbara. Om lagstiftningen
skulle vara utformad sé att upphandlaren behover beligga
att kvaliteten brustit skulle forlingningsoptioner forlora sin
funktion att virna om icke verifierbar kvalitet.

Ytterligare ett sitt dr kostnadsdelning, som visserligen inte
gor att god kvalitet medfor hogre intikter men som dnda gor
det mindre dyrbart for leverantoren att hoja kvaliteten genom
att 6ka kostnaderna.

Finns det da ndgot sitt fér upphandlaren att anvinda en
mer relationell upphandlingsmodell, nagonting i stil med hur
Toyota arbetat med sina underleverantorer? Modellen kan
givetvis inte anvindas pé precis samma sitt. Det tilliter inte
regelverket och det vore kanske inte heller 6nskvirt, med tan-
ke pa risk for korruption och favorisering och med tanke pi att
offentlig sektor, till skillnad fran Toyota, inte dr konkurrens-
utsatt. Diremot kan den offentliga sektorn lira sig av Toyotas
systematiska tinkande kring kvalitet och produktivitet, att se
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bortom mojligheten till kortsiktiga kostnadssinkningar och
i stillet fokusera pa ett laingsiktigt hallbart anskaffningssy-
stem. Toyotas modell handlar om att ge savil medarbetare
som leverantorer incitament att ta lingsiktigt kvalitets- och
utvecklingsansvar.

Attkombinera prispress med attleverantoren tar langsiktigt
utvecklingsansvar var precis det som Stockholms lins lands-
ting forsokte — och i vissa avseenden lyckades med — nir man
upphandlade forbrukningshjilpmedel. Tupphandlingen finns
ett par saker som kan forklara de problem som senare upp-
stod. For det forsta att det var svért att kombinera ett utveck-
lingsinriktat samarbete med prispress. (Men inte omojligt,
vilket Toyota har visat.) Enligt regionens egen utvirdering
ledde fokus pa prispress till att det uppstod en fortroendekris
i relationen med utféraren. For det andra kan en upprepad
konkurrens,iupphandling efter upphandling, dir god kvalitet
inte belonas, driva utforare till att bli alltmer uppfinningsrika
(eller »snila och ogina«)iatt kapa kostnader eller 6ka intikter.

I Stockholms lins landstings upphandling av férbruknings-
hjilpmedelingick visserligen kvaliteti utvirderingsmodellen,
men bara med en svag koppling till kontraktsvillkor och er-
sittningsmodell. Forespeglad kvalitet belénades nir anbuden
utvirderades, men det fanns stora mojligheter att leverera
samre kvalitet in utlovat. Generellt sett kan leverantéren vara
bunden till att uppfylla sina kvalitetsitaganden pa tva sitt.
Antingen kan kvalitet vara inneboende (intrinsic) i produk-
ten, exempelvis dirfor att det dr en standardprodukt som siljs
pd en bredare marknad.?” Eller si kan kvalitet uppritthillas
genom explicita eller implicita hot om sanktioner frin kopa-
rens sida.?® Enligt ovan dr mojligheterna stora for en offentlig
upphandlare attanvinda implicita hot (till exempel »svartlist-
ning«) begrinsade och svarigheternaatt anvinda explicita hot
(till exempel hidvning av kontrakt). Om utvirderingskriteri-
erna inte avspeglas i kontraktsvillkoren blir dessa svirigheter
forstds dnnu storre.

Stockholms stads modell f6r upphandling och kundval av
sdrskilda boenden for ildre verkar i detta avseende bygga pa
en betydligt mer lingsiktigt stabil modell. Driften upphandlas
enligt LOU men i stillet for att brukarna tilldelas en plats av
kommunen kan de vilja utférare inom ramen for ett valfri-
hetssystem. Priset ir faststillt pd en nivd som motsvarar kom-
munens egen kostnad och konkurrensen handlar i stillet dels
om att utveckla kvalitet som attraherar kunder och dels om
att utveckla kvalitet som gor att utforarna vinner ritten att ta
over driften av upphandlade dldreboenden. Visserligen kan
konkurrensen i ndigon mén handla om att beskriva kvalitet,
snarare in att leverera kvalitet. Exempelvis kan idldreboen-
den ligga resurser pd att ta fram broschyrer som marknadsfor
boendet, ungefir som en miklare marknadsfor bostider; pa
inbjudande entréer, ungefir som hotell som vill locka kunder
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genom en tilltalande entré; pd dokumentation som ska 6verty-
gaupphandlingstjinstemin om kvaliteten, i stillet for att folja
de rutiner dokumenten beskriver. Risken dr dock betydligt
mindre att detta driver foretagen att fuska med kvalitet 4n en
upphandling dir priset ir i fokus.

Fenomenet har analyseratsi modeller f6r multi-taskingoch
har sin motsvarighet i det som brukar kallas teaching-for-the-
test. Det vill sdga att fokus (och dirmed resurser) flyttas frin
det som dr viktigt till det som mits. Trots problem dr dessa
mekanismer mindre skadliga for utférarens incitament och fér
omsesidig tillit, in priskonkurrens som ger direkta incitament
till kostnadssinkningar som gér ut 6ver kvaliteten eller till ett
manipulativt beteende som ger mer intikter.

Ett arbetssitt som delvis 6verlappar med relationell upp-
handling (eller relationella inkép) och som anvinds inom
néringslivet ir category management (O’Brien, 2015). En
grundtanke dr att inkopsfunktionen ska organiseras pa ett sitt
som korresponderar mot hur produkternaanvindsiden egna
organisationen men ocksd utifrin hur de marknader de kops
frin ser ut. Produkter som inte ir sirskilt dyrbara eller avandra
skil dr av strategisk betydelse kan kdpas in p4 traditionellt sétt
medan storre omsorg dgnas at mer strategiska produkter. For
de senare bor, enligt en annan grundtanke, team engageras
med representanter fran flera av den egna verksamhetens gre-
nar. Vid offentlig upphandling skulle detta exempelvis kunna
vara de verksamheter inom myndigheten som anvinder eller
ansvarar for produkten, upphandlingsspecialister, myndig-
hetens strategiska ledning och andra funktioner som kan ge
virdefull input.?®

Exempelvis skulle en kategori kunna omfatta dyrbara pro-
dukter inom 1T-omrédet, sivil hird- som mjukvara, medan
en annan kategori skulle kunna omfatta kontorsmaterial och
relativt billiga produkter inom 1T-omréadet, sisom telefoner,
persondatorer med normalstandard och programlicenser for
enstaka anvindare (under forutsittning att en sidan uppdel-
ning passar i det specifika fallet).

Ett pa sitt och vis sjdlvklart inslag i category management
dr ocksd effektiv projektledning i team med tillricklig kapa-
citet och god kompetens, vilket forstds kriver en strategisk
styrning. (Se dven avsnitt 6.3 och 6.4.)

Sammanfattningsvis gor lagstiftningen det svarare att upp-
ritthélla »mjuka« kvalitetsaspekter (icke kontrakterbar kvali-
tet) vid offentlig upphandling in vid privata och kommersiella
ink6p. Men det finns ettantal metoder som kan anvindas utan
att lagstiftningen behover dndras. Det finns vissa mojligheter
for den offentliga upphandlaren att mer systematiskt anvinda
sig av referenser och ndjdhetsmitningar (avsnitt 6.5). For en
del produkter gér det att anvinda kundval i stillet f6r upp-
handling och ibland, exempelvis for sirskilda boenden for
ildre, gér det att forena kundval och upphandling. Ett visst
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inslag av relationell upphandling kan introduceras genom en
aktivanvindning av optioner for forlingning, genom anvind-
ning av expertpaneler for kvalitetsbedomning och andra mo-
ment eller mekanismer med inslag av kvalitativ bedémning.
Och ibland kan upphandlingen och avtalen struktureras sa
att kvalitetsansvaret de facto liggs pa leverantéren, genom
att funktionen upphandlas i stillet f6r produkten — vilket dr
dmnet fOr nista avsnitt.

4.4 Funktionsupphandling
och offentlig-privat samverkan

Ett forsta strategiskt val for en myndighet ir alltsi om en
viss aktivitet ska bedrivas inom den egna verksamheten el-
ler outsourcas, vilket vi diskuterat ovan.3> Om myndigheten
bestimmer sig for det senare finns en mingd strategiska fra-
gor att ta stillning till. Vi har konstaterat att mojligheterna
att anvinda relationell upphandling ir begrinsade. I det hir
avsnittet diskuterar vi funktionsupphandling och ops, offent-
lig-privat samverkan, tvd avtals- eller samverkansformer som
ger den privata utforaren extra stor frihet att sjilv utforma
16sningar pa de behov som myndigheten och samhiillet har.
Inistaavsnitt diskuterar vi férhandlingar, innan avtal tecknas,
som en annan mojlig metod att dra nytta av leverantérernas
forméga att utforma mer indamalsenliga 16sningar 4n de den
upphandlande myndigheten sjilv kan utforma. Koncessioner
ir ytterligare en form for privat och offentlig samverkan men
med den huvudsakliga skillnaden att anvindarna av féorema-
let for koncessionen betalar leverantoren for nyttjandet av
foremilet. Som nimnts ovan innebir koncession att verksam-
hetsrisken tas 6ver avkoncessionshavaren och att ersittningen
for arbetet eller tjdnsten utgors antingen av enbart ritten att
utnyttja foremdlet for koncessionen eller av dels en sddan ritt,
dels betalning. Vikommer dockinte att gd in nirmare pa detta
iden hir rapporten.

En traditionell upphandling bygger pa att upphandlingsfo-
remadlet specificeras tydligt, s att potentiella leverantorer vet
vad som forvintas och kan konkurrera pd lika villkor, och si
attden upphandlande organisationen s smdningom kan kon-
trollera att den fatt det som kontrakterats. Emellertid innebir
en detaljerad specifikation av upphandlingsféremalet att det
blir svarare for leverantdrerna att vara innovativa. Om den of-
fentliga sektorn stér for en stor del avinkdpen kan potentiellt
den tekniska utvecklingen for hela sektorn bromsas in.

En mojlig 16sning pa dessa problem ir att i stillet beskriva
syftet med upphandlingen och vilket behov som upphand-
lingstoremdlet ska tillfredsstilla, men framfor allt vilket resul-
tatsom dr tinktatt uppnds. Ibland sigs detatt upphandlingen
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EXEMPELUPPHANDLINGEN —
FORBRUKNINGSHJALPMEDEL, 2014
Upphandlingen betraktades, enligt regionens egen utred-
ning, av den politiska ledningen som en funktionsupp-
handling (Stockholms lins landsting, 2016). Vi delar dock
utredningens bedémning att det inte var en egentlig funk-
tionsupphandling utan snarare en traditionell upphandling
av en grossisttjanst, dir funktioner som tidigare legat hos
bestillaren nu fordes 6ver till utféraren — inte minst arbetet
med att utveckla sortimentet. Att upphandlingen omfattade
fler funktioner gjorde den inte till en funktionsupphandling.
En funktionsupphandling hade det diremot varit om upp-
handlingen hade handlat om att leverantoren skulle tillfreds-
stilla befolkningens behov av de tjinster som for nirvarande
tillgodosdgs med hjilp av medicinska hjilpmedel.

ska specificera yad som ska uppnds, men inte sur. En vanlig
benimning pd denna form av upphandling ir funktionsupp-
handling. Om exempelvis en vig mellan tva punkter ska upp-
handlas skulle en traditionell upphandling beskriva i detal;
hur vigen ska byggas: den exakta strickningen, vilket material
som ska anvindas, i vilka mingder och hur det ska behandlas,
liksom den firdiga vigens egenskaper i vissa avseenden. De
potentiella leverantorerna fir en ytterst begrinsad frihet att
vara innovativa och blir lista till att anvinda sedvanligt mate-
rial och att behandla detta pa sedvanligt sitt.

En funktionsupphandling skulle i stillet beskriva vilken
funktion vigen ska ha: den ungefirliga strickningen, hur
miénga fordon som ska kunna kora pa vigen, i vilka hastighe-
ter samt hur linge vigen ska hilla. Vi dterkommer nedan till
varfor funktionsupphandling sillan anvinds for vigar, medan
didremot (i manga andralinder) offentligt-privat partnerskap,
som i vissa avseenden liknar funktionsupphandling men som
innebir att samverkan dr mer omfattande och lingvarig.

Funktionsupphandling anvinds diremot vid upphandling
av exempelvis komplexa 1T-system. Kontraktsforemilet ut-
trycks som en viss avsedd funktion eller effekt som ska uppnis
samtidigt som vissa andra kompletterande krav kan stillas upp
i forvig.

Funktionsupphandlingar skapar uppenbarligen storre ut-
rymme for flexibilitet, innovation och utveckling. En risk med
dem dr emellertid att den avsedda funktionen inte ér tillrdck-
ligt konkret beskriven och att det da kan bli svirt att folja upp
kontraktet. En annan risk ir att upphandlaren forbiser vissa
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nodvindiga kompletterande kravstillningar for att sikerstilla
kompatibilitet med andra system etc.

Enligt upphandlingsreglerna maste upphandlingen ge-
nomforas enligt vissa tillitna forfaranden. Vi aterkommer till
dessa i avsnitt 4.5. Funktionsupphandling ir inte ett sirskilt
forfarande, utan en metodik som kan anvindas. Forutsitt-
ningen ir givetvis att upphandlingsreglerna foljs, inklusive att
ett limpligt forfarande faststills.

Aven i de fall funktionen ir tydligt beskriven och mitbar
kan det uppstd problem. For att dtergé till vigen mellan tvd
punkter si kan ett mitbart krav vara att vigen ska fortsitta att
fungera dven efter flera decennier. Men entreprenéren kan
hamna i (eller kanske forsitta sig i) konkurs och kan d4 inte
hillas ansvarig f6r konstruktionsbrister som gor att vigen kri-
ver vildigt mycket underhall.

Ett sdtt att hantera risken for att leverantoren far betalt for
att under manga dr tillfredsstilla ett visst behov — maojlighe-
ten att kora fordon mellan tvd punkter — men sedan forlo-
rar formagan att uppritthilla funktionen, ir att anvinda sig
av offentlig-privat samverkan, ors. En ors (eller ppP efter
public-private partnership) liknar en funktionsupphandling
men dr mer lingtgdende, framfor allt genom att utféraren
normalt finansierar projektet och fir betalt efter hand, samt
genom att en OPS miste ha ling varaktighet, medan en funk-
tionsupphandling kan ha sivil kort som ling varaktighet.
ors anvinds framfor allt for stora infrastrukturprojekt. Nir
avtalsperioden 16per ut 6vergar dgandet av infrastrukturen
till det offentliga.

Att leverantoren fir betalt bara i den takt som funktionen
anvinds eliminerar i allt visentligt risken for att koparen far
betala for ndgot som inte fungerar, diremot kvarstir intresset
fran det allminna att sikerstilla att sjidlva funktionen garan-
teras over tid. Samtidigt har ors nackdelen att leverantéren
(eller dennas konsortium) vanligtvis har hogre finansierings-
kostnad dn det offentliga. Effekten blir att fordelen med
OPS, att utforaren fir storre utrymme for innovationer och
nytinkande, maste stillas mot nackdelarna, att den privata
utforaren, med normalt sett hogre kapitalkostnader, star for
finansiering samt att de mycketlanga avtalen kan begrinsaden
upphandlande organisationens handlingsutrymme.3!

I Sverige har ors anvints for bland annat Arlandabanan,
Nya Karolinska och for ett antal projekt pd kommunal niva,
sdsom badhus.??> Utomlands har ors anvints inte minst for
motorvigsprojekt, exempelvis i Finland och Norge. Ar 1994
beslutade riksdagen att Arlandabanan skulle byggas och fi-
nansieras som en ops.3 Upphandlingen genomférdes dock
redan dret innan. Enligt avtalet stod staten for kostnader pa
I 400 miljoner kronor och beviljade ett rintefritt lin pd 1000
miljoner kronor till konsortiet Arlanda Express (A-Train) som
skulle bygga, finansiera och driva banan. Staten bekostade
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utbyggnad till fyra spar mellan Stockholms Central och Ro-
sersberg till en kostnad av 1 900 miljoner kronor. Den senare
investeringen hade genomforts dven forutan Arlandabanan,
men var samtidigt en forutsittning for att den skulle kunna
byggas. Konsortiet stod for kostnaden for spar mellan Rosers-
berg och Arlanda samt stationerna pd Arlanda, liksom drift
ochunderhéll av det nya sparet och av stationerna pd Arlanda.
Vidare tog sig A-Train att kora minst fyra tdg per timme i
vardera riktningen. Banan 6ppnades for trafik i slutetav 1999.

A-Train fick som ersittning ritt till alla biljettintikter, ritt
att bestimma prisnivdn samt ritt att ta ut avgifter fran and-
ra tigoperatorer som anvinder banan fram till 2050. Den
ursprungliga investeringen for konsortiet uppgick till cirka
tre miljarder kronor. Enligt avtalet far dock staten en del av
vinsten, en del som under avtalets sista tio dr stiger till minst
50 procent. A-Train gjorde under perioden 20152019 arliga
vinster pd drygt 300 miljoner kronor men gick i borjan av
2000-talet med forlust.

Riksrevisionen (2016) gorilikhet med Enberg, Hultkrantz
och Nilsson (2004) bedémningen att bygget kostade un-
gefir lika mycket som det skulle ha gjort om staten genom
davarande Banverket (numera Trafikverket) hade varit be-
stillare, dven om inga precisa kalkyler har gjorts. Riksrevi-
sionen pekar vidare pa att bygget genomfordes i tid och att
trafiken bedrivits med hog kvalitet. Samtidigt har den linga
avtalsperioden gjort det nodvindigt att omfoérhandla avtalet,
inte minst for att slippa in pendeltig och fjirrtag till Arlanda.
Transaktionskostnaderna for hela ops-konstruktionen har
sannolikt varit hoga, dven om detta inte utretts. A-Train valde
ocksd att bygga plattformar som var kortare och hogre dn vad
som ir standard i Sverige i 6vrigt. Mest allvarlig dr kanske den
samhillsekonomiska konsekvensen av relativt hoga biljettpri-
ser. Med priser motsvarande de for Oslo Lufthavns snabbtag
skulle uppskattningsvis mer dn I miljon resenirer per dr flytta
over till jirnvidg, med stora tidsvinster for resenirerna och
miljovinster for samhillet.3*

Sammanfattningsvis lades ett stort risktagande pa ett pri-
vat konsortium, vilket forefaller ha bidragit till tvd pitagliga
nackdelar. For det forsta en avtalstid, s ir, som ir s lang att
osikerheten blir vildigt stor om utvecklingen for Stockholm,
flygtrafiken och kringliggande infrastruktur. Avtalet skapade
en inldsning och suboptimering, samtidigt som omférhand-
lingar av avtalet blir dyrbara. For det andra en vildigt stor
frihet for A-Train att bestimma priser, vilket medfort hoga
priser och en lag utnyttjandegrad av jirnvigen. For nordiska
ors for motorvigar har, som jimforelse, avtalstiden typiskt
sett varit Is—25 ar. Den sortens mindre exceptionella projekt
och denkortare avtalstiden medf6r mindre osidkerhet for bida
parter. Ddrmed blir antagligen nackdelarna mindre pétagliga
och det blir mer troligt att fordelarna med ors viger 6ver.

4. Forberedelse

34. Riksrevisionen (2016).
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Aven Nya Karolinska Solna upphandlades genom en ops.
Avtalet omfattar perioden 2010-2040, dd igandet av sjukhu-
set overgir till regionen. Sjukhuset invigdes 2018. Den totala
investeringskostnaden, for byggnation och utrustning, upp-
skattas till knappt 23 miljarder kronor, varav utrustningen stod
for cirka 4,5 miljarder kronor, medan avtalet som helhet, som
dven inkluderar drift, underhall och servicetjinster som tvitt
och stid, uppgick till 52 miljarder kronor.?®

Anmirkningsvirt dr att upphandlingen fullfoljdes trots att
det bara fanns en budgivare.?® T prekvalificeringsfasen, som
stingde i december 2008, ansokte endast Skanska om att fi
delta och Skanskas anbud i september foljande ar blev ocksa
det enda anbudet. Landstinget kontrakterade dirfor ett kon-
sultféretag som gjorde en alternativ kostnadsberikning. Med
utgangspunkt frin den bedrevs férhandlingar med Skanska
under hosten, vilka resulterade i att kostnaderna prutades med
mellan en och en och en halv miljard kronor.

Anmirkningsvirt dr ocksd att den nya gruppledaren for
oppositionen och den nya fullmiktigeledamoten, Ilja Batljan,
lyckades 6vertyga bade oppositionen och det borgerliga lands-
tingsstyret att i sista minuten dndra ops-uppligget. Batljan
overtygade ocksa sina socialdemokratiska partikamrater att
inte motsitta sig affiren. Genom en storre férskottsbetalning
frin landstinget till Skanska minskade rintekostnaderna med
ungefir 2,5 miljarder kronor.3”

Aterigen kan en jimforelse goras med ops-projekt i andra
linder. Storbritannien beskriver sig sjilv som ledande nir det
giller ors relaterad till hilsovard, med totalt 130 OPS-pro-
jekt redan 2013. Det storsta av dessa projekt var ungefir en
fjdrdedel sa stort som Nya Karolinska Solna; i medeltal var
kontraktsvirdet cirka 100 miljoner pund, strax 6ver en miljard
kronor. Erfarenheten forefaller ha varit god.

Slutsatsen dr att funktionsupphandlingar och 0P i vissa fall
kanleda till hogre samhillsekonomisk effektivitet. De tvd mest
kindaexemplen pd OPS som provatsiSverige dr Arlandabanan
och Nya Karolinska Solna. Det forraavtalet framstar docksom
villangt och detsenare som vil stort. Visserligen bor ops bara
anvindas for stora upphandlingar, men enklare och mindre
upphandlingar in dessa hade nog varit att féredra for att prova
en i Sverige s sillan anvind upphandlingsmodell.

4.5 Samordnad upphandling -

bittre tillsammans?
Statens inkopscentral har mycket goda kunskaper inom
upphandling. Diremot ir de inte alltid experter pa upp-

handlingsforemalet och dirfor dr dialogen med marknaden
oerhort viktig. Dialog kan anvindas i alla typer av upp-
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handlingar, men kan anvindas p4 olika sitt och i olika ut-
strickning beroende pé vad som ska upphandlas, anser den

ansvariga upphandlaren.
Upphandlingsmyndigheten.3

Upphandlande myndighet har mgjlighet att vilja att upp-
handla heltsjilv eller tillsammans med andra myndigheter, det
vill siga samordna upphandlingen. Det hir kan ske i mer eller
mindre lingsiktiga former. Staten samordnar en hel del upp-
handlingar inom ramen for Statens inkopscentral vid Kam-
markollegiet och det finns ocksd kommunala inképsforbund.

Offentlig upphandling ir férenad med transaktionskostna-
der. Hur stora dessa ir torde bland annat bero pa upphand-
lingens komplexitet men ocksd pid kompetensen hos den upp-
handlande parten. Det ir rimligt att utgd frin att smd och
medelstorakommuner arbetar under heltandra resursmissiga
forutsittningar dn stora kommuner och regioner. Ett sitt att
hantera att resurserna inte ricker till 4r att gd samman och
upphandla gemensamt. Samordnade upphandlingar innebir
att man gor sjilva upphandlingen tillsammans under nagon av

39. https://www.upphandlings-
myndigheten.se/inkopsproces-
sen/forbered-upphandling/
tidig-dialog/dialog-for-arbets-
rattsliga-villkor-i-taxitjanster/.

Figur 3. Ramavtal och leveransavtal for homogena respektive differentierade
produkter.
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myndigheternas paraply och dirmed far sammaleverantor(er).

Samordningsvinsterna av att agera som en enda och po-
tentiellt stark kopare kommer dock till priset av att anslutna
myndigheter maste enas om en kravspecifikation och om allt
annat som anges i upphandlingsdokumenten, till exempel
kontraktsvillkor. Detta kan innebira en indirekt kostnad i
form av simre matchning mot den enskilda myndighetens
behov. Kompromisslosningar kan orsaka effektivitetsforluster
om de behov som uttrycks i de gemensamma upphandlings-
dokumenten avviker frin en viss deltagares, exempelvis en
kommuns, specifika behov. Ett annat potentiellt problem, vil-
ket vi dterkommer till i avsnitt 6.4, dr att det organisatoriska
avstindet 6kar mellan den som genomfor upphandlingen och
den som brukar foremalet.

Vid lingtgiende samordning av offentlig upphandling kan
en moijlig konsekvens bli att enbart ett mycket litet antal f6-
retag har kapacitet att leverera, dirfor att volymen blir si stor
eller dirfor att bara ett stort foretag har kapacitet att bira ris-
kerna forknippade med osikra volymer. Det kan ocksa vara sa
att marknadens struktur paverkas negativt men framforalltatt
pasiktantalet foretag och dirmed antalet budgivare i framtida
upphandlingar minskar. Se vidare avsnitt 5.4..

Bergman med flera (2010) analyserar for- och nackdelar
med samordnade avtal, vanligen ramavtal, savil teoretiskt som
empiriskt. Den teoretiska analysen sammanfattasifigur 3. Nir
varje enskilt avrop dr litet och nir produkterna dr homogena
(lika), nere till vinster i figuren, blir transaktionskostnaderna
laga vid ett (samordnat) ramavtal med rangordning — det vill
sdga niravtal sluts mellan flera kopare och flera siljare och dir
det i samband med upphandlingen bestims i vilken ordning
sdljarna ska tillfragas nir det dr aktuellt att avropa fran avtalet.
Vi dterkommer till ramavtal i avsnitt §.8.

Nir produkterna ir differentierade och varje avrop mot-
svarar ett hogt virde, uppe till hoger i figur 3, overviger
fordelarna med att genomfora separata upphandlingar. De
upphandlade produkterna kan anpassas till det specifika be-
hovetochiforhallande tillupphandlingens virde behover inte
transaktionskostnaderna vara sirskilt hoga.*°

Nir produkterna bara delvis ir differentierade och nir vir-
det av varje avrop varken ir sirskilt litet eller sirskilt stort,
kan det mest effektiva vara att anvinda ramavtal med fornyad
konkurrensutsittning. I detta fall finns ingen férutbestimd
rangordning utan de kontrakterade siljarna far konkurrera pa
nytt nir avrop frin avtalen ska goras.

Bergman med flera (2010) redovisar dven en mindre empi-
risk studie dir kostnader for likvirdiga produkter jamfors mel-
lan den statliga ramavtalssamordningen och upphandlingar
som genomforts av olika kommuner. Jimforelsen tyder pé
att priserna i genomsnitt blev ungefir lika hoga med de tvd
ansatserna — det vill siga undersokningen gav inte stod for att
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samordning leder till pressade priser, trots att de statliga sam-
ordnade upphandlingarna var i storleksordningen tio ginger
storre dn de kommunala upphandlingarna.

Viss anekdotisk observation antyder att samordning ibland
kan leda till hdgre priser. Tidigare upphandlingar av taxi har
omfattat hela landet, medan den nu gillande upphandlingen
skiljer mellan Stockholmsregionen och 6vriga landet. Efter-
som ingen enskild taxicentral erbjuder taxiresor i hela landet
har upphandlingen tvingat potentiella leverantorer att eta-
blera en central for samordning av centraler, vilket adderar
kostnader.

Bandiera, Prat och Valletti (2009) studerar italienska upp-
handlingar. De finner att volymen pé inkdpen inte har nigon
signifikant effekt pa priset, att centrala myndigheter betalar
mer dn regionala och lokala myndigheter, somi sin tur betalar
mer in semiautonoma myndigheter som universitet och sjuk-
hus — men att den specialiserade upphandlingsmyndigheten
Consip upphandlar p3 ett effektivt siitt. Forfattarna menar att
det som forklarar Consips effektivitet ir myndighetens hoga
upphandlingskompetens, men kanske ocksa att den maste
vinna sina uppdrag i konkurrens. (Det senare innebir omvint
att det dr frivilligt for andra myndigheter att anlita Consip.)
De menar ocksé att det som forklarar de semiautonoma myn-
digheternas ldga priser dr att deras tjinstemin inte binds lika
hart av ett kringligt regelverk.

Slutsatsen av resonemanget ir att samordnad upphandling
kan ge ligre transaktionskostnader nir manga sma upphand-
lingar ersitts av en storre och att effektiviteten kan 6ka nir
den personal som genomfor upphandlingen har hogre kom-
petens. Diremot dr inte evidensen sirskilt stark for att 6kad
volym i sig driver ner priset. Samordning kan ocksé ge simre
anpassning mellan produkt och 6nskemal. Fordelarna med
samordningen tycks alltsi mer handla om stirkt kompetens
in om stirkt koparmakt.

4.6 Forhandlingar och forfaranden

Ovan har vi diskuterat mojligheten att utforarna fir ett stort
ansvar for hur det offentligas och samhillets behov ska till-
fredsstillas genom funktionsupphandling eller offentlig-pri-
vat samverkan.*! P4 si sitt kan de privata féretagens inno-
vationskraft anvindas pd ett positivt sitt. Ett annat sitt att
Oppna for mer dynamik och att hantera problemet med att den
upphandlande myndigheten inte alltid fullt ut kan specificera
produkten, dr att anvinda sig av forhandlingar. I véir enkit
till upphandlare angav respondenterna att 6kad mojlighet till
forhandling kan leda till bittre resultat, 6kad effektivitet och
minskade problem med upphandlingar.

Ekonomisk teori har traditionellt betonat férdelarna med

4. Forberedelse
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konkurrensutsittning genom upphandling, eftersom det
leder till hog effektivitet, laga kostnader for samhillet och
dessutom motverkar korruption och favorisering. Bulow och
Klemperer (1996) visade i en auktionsteoretisk analys att auk-
tioner ger ett bittre utfall in forhandlingar, forutsatt att in-
formationen, till exempel om levererad kvalitet, dr verifierbar
och om handlingsalternativen ir kinda och kan specificeras.
Samtidigt visar empirin att privata foretag i nistan hilften
av fallen forhandlar med enbart en leverantor. Och det nist
vanligaste dr att de bara férhandlar med inbjudnaleverantorer,
vilket giller en dryg tredjedel av fallen. Oppen budgivning
anvinds i cirka en sjittedel av fallen medan budgivning med
prekvalificering nidstan inte anvinds alls (Bajari, McMillan och
Tadelis, 2009). Forhandling leder normalt till kontrakt med
ersittning enligt principen 16pande rikning medan budgiv-
ning vanligen avser fastpriskontrakt. Se vidare avsnitt 6.1.

Eftersom privata foretag kan antas vara rationella dr detta
ndgot av en paradox: i varje fall den enkla teorin siger ju att
budgivning i ett auktionsforfarande ir effektivare (notera att
alla former av budgivning, sluten sivil som Oppen, i natio-
nalekonomisk mening ir auktionsférfaranden). Och detta
ir en av de modeller som upphandlingsreglerna tilliter. En
mojlig forklaring ir att kvaliteten énte dr verifierbar, enligt
diskussionen i tidigare avsnitt. En annan forklaring dr att de
mojliga handlingsalternativen iznte gir att specificera i forvig.
Om en traditionell upphandling genomfors utifrin produkt-
specifikationer som bara ir preliminira ir risken stor att om-
forhandlingar och tilliggsavtal blir n6dvindiga och att detta
i sig medfor hoga kostnader.*?

Lopande rikning har en klang av littsinne. Den engelska
termen cost-plusger en mer rittvisande bild avvad det handlar
om. Priset per enhet, till exempel per arbetstimme, per ton
cller per styck, dr normalt faststillt och antalet enheter som
levereras méste redovisas. Ett ramavtal med faststillda styck-
priser kan dirmed tolkas som ersittning pa l6pande rikning.
Vidare kan en 6vre och en undre grins sittas for hur mycket
totalkostnaden eller vissa kostnadskomponenter fir variera.

Herweg och Schmidt (2017) analyserar huruvida forhand-
lingar med leverantorer kan vara effektivare 4n traditionell
upphandling dven om kvaliteten ir verifierbar. Deras slutsats
dr att sd kan vara fallet nir kostnaderna for att omférhandla
avtal dr stora, nir det finns stora vinster av alternativa, mer
innovativalosningar och produktvarianter som upphandlaren
inte kan forutse, och 4n mindre specificera i forvig, samt nir
upphandlaren har stor férhandlingsstyrka.

I de fall dir upphandlaren inte kan forutse de exakta be-
hoven och inte i forvig exakt kan beskriva produkten, kom-
mer det att finnas behov av att omférhandla kontraktet. For
komplicerade byggprojekt krivs nistan alltid omforhandling,
till exempel pd grund av att nya behov uppstir eller att mark-
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forhallandena var annorlunda dn man forst trodde. En sidan
omforhandling kan i vissa situationer vara enkel och smidig
och ir dirfor i sig mer eller mindre kostnadsfri, iven om for-
stas tilliggen till produkten kostar. I andra situationer 4r om-
forhandlingen besvirlig och tidskrivande. Inte sillan leder
omforhandlingar till juridiska tvister. I avsnitt 6.7 beskriver
vi en upphandling av en bro dir kostnaden blev tre ginger
hogre 4n anbudet.

Enligt den teoribildning som bland andra Herweg och
Schmidt (2017) utvecklat kan det under vissa forutsittningar
vara effektivare och billigare att redan frin borjan férhandla
med ett enda foretag dn att upphandla i konkurrens. Det-
ta skulle kunna forklara varfor privata foretag i de data som
omfattar privata byggprojekt i Kalifornien (enligt Bajari, Mc-
Millan och Tadelis, 2009) i nistan hilften av fallen valde att
forhandla i stillet for att kriva in anbud i konkurrens.

Niromforhandlingarisiginte dr sarskilt resursforbrukande,
detvill siiga nir transaktionskostnaderna for omférhandlingar
arldga, leder de inte heller till nigra (ur ekonomisk synpunkt)
principiella problem om férhandlingarna avser bade pris och
volym eller etteller flera odelbara tilliggsprojekt. Det som kan
forvintas hinda di kan enklast forklaras med ett exempel #3

Ett enkelt antagande ir att det ekonomiska 6verskott som
uppstdr om ett tilliggsprojekt genomfors, delas lika mellan
de tvd parterna. Med ekonomiskt 6verskott avses hir virdet
for koparen minus kostnaden for leverantoren. Till exempel
kan det handla om attytterligare en avfart eller planskild kors-
ning planeras in pd en ny vigstricka eller att en eller flera nya
funktioner tillfors ett 1T-system som dr under utveckling. Anta
att virdet av den nya avfarten eller den nya funktionen ir 10
miljoner kronor for koparen och kostnaden 5 miljoner kro-
nor for siljaren; Gverskottet dr alltsd § miljoner kronor. Med
jamn forhandlingsstyrka mellan parterna delas 6verskottet
lika, vilket innebir att priset faststills till 7,5 miljoner kronor
i omforhandlingen.

P envil fungerande marknad kommer leverantorerna att ta
hinsyn till mojligheten att gora vinster pé tilliggsuppdrag. Le-
verantoren kanske inte visste exakt vilket tilliggsprojekt som
skulle uppstd, men hade inda en férvintan om att kunna goéra
envinst pd exempelvis 2,5 miljoner kronor. Om konkurrensen
dr hard kommer leverantorerna vara tvungna att bjuda ett
pris som kanske ir s ligt att det medfor forlust, forsvitt det
inte kommer l6nsamma tilliggsuppdrag. Leverantoren kanske
ligger ettanbud som medfor en forlust pi 1,5 miljoner kronor,
iforvintan om att gora en vinst pd 2,5 miljoner kronor pa till-
liggsuppdrag. I exemplet fungerar anbudskonkurrensen bra,
den utvaldaleverantoren gor goda vinster p4 tilliggsuppdrag,
men forvintan om detta pressar i motsvarande mén priset
for det ursprungliga kontraktet som totalt sett fir en normal
lonsamhet p4, i det hir fallet, T miljon kronor.**
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Vi dterkommer strax till de juridiska problem sidana om-
forhandlingar kan leda till, men fortsitter hir att betrakta
situationen genom ekonomiska glasdogon. I exemplet ovan
kan det se illa ut att koparen tvingas betala dyrt for tilliggsbe-
stillningar, men regler som forhindrar detta skulle inte leda till
ndgra besparingar och det uppstir inga samhillsckonomiska
forluster.

Emellertid finns det situationer dir omférhandlingar dven
ur ckonomisk synpunkt dr problematiska. Om omférhand-
lingen bara avser priset (eller exempelvis timpriset for till-
liggstjinster) och om kdparen kan anpassa sin volym i forhél-
lande till priset, kommer omférhandlingar som leder till hoga
styckpriser att fi samhillsekonomiskt negativa konsekvenser.
Koparen kommer att kopa alltfor lite av den dyra tilliggstjins-
ten. Vi dterkommer i avsnitt 6.7 till frigan om obalanserad
budgivning och kostnadsoverskridanden.

En annan problematisk situation uppstar nir omférhand-
lingar forbrukar betydande resurser, till exempel for att de
leder till rittsliga tvister. Ur ekonomisk synpunkt och enligt
den ovan beskrivna teoribildningen kan det da vara bittre att
forhandla med mojliga utforare, eventuellt med en enda utfo-
rare, dn att ldsa kontraktsvillkoren och sedan upphandla—och
direfter tvingas omfoérhandla. Med ett férhandlingsforfaran-
de behovs forhoppningsvis ingen omforhandling och det to-
tala 6verskottet blir storre. Men samtidigt blir konkurrensen
simre, vilket ger upphandlaren en mindre del av 6verskottet.
I vissa fall dr detta emellertid ingen nackdel: det ger siljaren
starkare incitament att hitta forbittrade 6sningar.

I Lou-direktivet (punkt 4.2) uttrycks en positiv syn pé for-
handlingar vid offentliga upphandlingar, och det finns ocksa
ett sdrskilt forfarande foreskrivet i EU:s upphandlingsregel-
verk dir forhandlingar anvinds. Emellertid har EU-reglerna
en i grunden restriktiv syn pa férhandlingar. Ett »forhandlat
forfarande« i lagens mening 4r endast tillitet i speciella situ-

EXEMPELUPPHANDLINGEN —
FORBRUKNINGSHJALPMEDEL, 2014:
FORFARANDE

Alla regionens/landstingets upphandlingar, det vill siga den
frin 2009, vir exempelupphandling frin 2014 och de fem
upphandlingar som annonserades 2017, genomférdes med
ett Oppet forfarande. Dirmed kunde regionen inte férhandla
med potentiella leverantorer efter det att upphandlingsforfa-
randet inletts.
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ationer (som vi diskuterar nedan) och det finns betydande
begrinsningar for hur férhandlingarna fir genomftras dven
nir forhandlat forfarande anvinds. Minst tre foretag méste
ges chans att limna in anbud och nir anbuden kommer in far
upphandlaren inte forhandla om utformningen av de obliga-
toriska kraven eller om utformningen av tilldelningskriteri-
erna (se sdrskilt avsnitt §.2). Diremot kan férhandlingar ske
med anbudsgivarna om forbittringar i deras anbud som gor
att de uppfyller krav eller presterar bittre enligt tilldelnings-
kriterierna, inklusive att priset forhandlas ned. Andringar i
upphandlingsdokumenten i 6vrigt fir goras, men de fir inte
bli sd stora att de dndrar upphandlingens grundliggande for-
utsittningar. Upphandlaren fir inte heller avsloja innehéllet i
ett konkurrerande bud.

Jimfort med privata foretags forhandlingar blir de férhand-
lingar som upphandlingsreglerna tilliter alltsd annorlunda.
Upphandlaren kan inte utan vidare lova att skriva pa ett {6-
reslaget avtal, eftersom anbud fortfarande méste himtas in
i konkurrens och utvirderas enligt den modell som angetts
i forvig. (Forutom vid direktupphandlingar eller nir leve-
rantdren har en monopolstillning. ) Konkurrenterna kan inte
pa samma Oppna sitt pressas att bjuda under varandra och
forhandlingarna ir dven i 6vrigt styrda av formkrav som inte
giller vid privata inkop.

Ett enklare alternativ kan i vissa situationer dérfor vara att
»forhandla« innan anbudsinbjudan publiceras. I det skedet
dr det fritt fram for upphandlaren att prata med potentiella
leverantorer, oavsett val av forfarande.

S § ETT FORHANDLAT FORFARANDE MED FORE-

GAENDE ANNONSERING FAR ANVANDAS, OM

1. den upphandlande myndighetens behov inte kan tillgo-
doses utan anpassning av littillgingliga I6sningar,

2. upphandlingen inbegriper formgivning eller innovativa
16sningar,

3. kontraktet inte kan tilldelas utan féregiende forhandling-
ar pd grund av sirskilda omstindigheter som avser arten,
komplexiteten eller den rittsliga och ekonomiska utform-
ningen av det som ska anskaftas eller pa grund av riskerna i
anslutning till dessa omstindigheter, eller

4. den upphandlande myndigheten inte med tillricklig
precision kan utarbeta tekniska specifikationer med hin-
visning till en standard, europeisk teknisk bedomning,
gemensam teknisk specifikation eller teknisk referens.

4. Forberedelse
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FORHANDLAT FORFARANDE UTAN FOREGAENDE
ANNONSERING FAR ANVANDAS FOR VAROR
(JAMEOR 6 KAP. I7 § LOU) OM
I. kontraktet giller varor som framstills endast f6r forsk-
nings-, experiment-, studie- eller utvecklingsindamal
under forutsittning att
a. kontraktet inte omfattar tillverkning i kvantiteter som
dar dgnade att dstadkomma l6nsamhet eller att ticka
forsknings- och utvecklingskostnader, och
b. tilldelningen av kontraktet inte paverkar efterféljande
konkurrensutsatt upphandling avsedd sirskilt for sida-
na indamal,
2. kontraktet giller kompletterande leveranser frin den ur-
sprungliga varuleverantéren under forutsittning att
a. leveransen antingen syftar till att delvis ersitta varule-
veranser eller anliggningar, eller till att utoka befintliga
varuleveranser eller anliggningar, och
b. ett byte av leverantor skulle medfora att den upphand-
lande myndigheten tvingades anskaffa varor som skulle
vara tekniskt oforenliga med de forst anskaffade eller
leda till oproportionerliga tekniska svirigheter avseen-
de drift och underhall,
3. kontraktet giller varor som ir noterade och omsitts pa en
ravarumarknad, eller
4. det dr mojligt att anskaffa varor eller tjanster pa sirskilt
formanliga villkor i samband med att en leverantor upp-
hor med sin verksamhet eller har gitt i likvidation, forsatts
i konkurs eller dr foremal for motsvarande forfarande.

Ett kontrakt om kompletterande leveranser enligt punkt 2a
far gilla under lingre tid 4n tre dr endast om det finns sirskil-
da skal.

Viharredan noteratatt upphandlingsreglernadr utformade
som procedurregler och att de noga foreskriver hur offentlig
upphandling fir ga till. Det gor de bland annat genom att de-
finiera ett antal forfaranden tor upphandlingar 6ver troskel-
virdena (se tabell 3). Svensk upphandlingslagstiftning anger
dven forfaranden for upphandlingar under troskelvirdena (se
tabell 4). Grundmodellen dr 6ppen anbudskonkurrens dir
anbudsforfragan annonseras publikt och dir alla intresserade
budgivare har ritt att delta och att fa sina anbud prévade. For
upphandlingar 6ver troskelvirdena kallas detta oppet forfa-
rande. En variant ir selektive forfarande, som dven det ir an-
budskonkurrens, men dir den upphandlande organisationen
far begrinsa vilka foretag som far limna anbud.
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Tabell 3. Forfaranden for upphandlingar éver troskelvardena.

Tillatet att
begrinsa antalet Tillatet att

Forfarande Nar far det anvindas? anbudsgivare? forhandla?
Oppet Forfarandet far alltid anvandas och lampar sig dar

bestallaren vet vad som ska upphandlas. Nej Nej
Selektivt Forfarandet far alltid anvédndas och lampar sig

om manga anbudsgivare forvantas lamna anbud. Ja Nej
Forhandlat férfarande med
féregdende annonsering Far alltid anvandas i LUF. | LOU far forfarandet

anvandas under sarskilda forutsattningar. Ja Ja
Konkurrenspraglad dialog Far alltid anvandas i LUF. Far anviandas i LOU

under sarskilda forutsattningar. Ja Ja, tillater dialog
Férhandlat férfarande utan
féregdende annonsering Far anvandas vid sarskilda situationer. Forfarandet

far bara tillampas vid vissa undantagssituationer. Ja Ja
Inrattande av innovations-
partnerskap Far anvindas under sarskilda férutsattningar nar

den upphandlande organisationen behov inte kan

tillgodoses genom befintliga I6sningar som finns

pa marknaden. Ja Ja
Projekttavling Eget forfarande som lampar sig exempelvis nar Dialog med

bestallaren 6nskar forvarva en ritning eller juryn far

projektbeskrivning. Ja forekomma

Kalla: Upphandlingsmyndigheten.

Det finns flera foreskrivna procedurer (forfaranden) for
upphandling med inslag av forhandling, av vilka det mest an-
vinda dr forhandlat forfarande. Det fir anvindas for produk-
ter dir det krivs formgivning eller innovativa l6sningar, dir
tekniska specifikationer inte kan utarbetas av den upphand-
lande organisationen eller dir det av andra omstindigheter
som har att gora exempelvis med komplexiteten i produkten
inte kan ske en tilldelning av kontraktet utan forhandlingar.*®
Andra tillitna forfaranden ir innovationspartnerskap och
konkurrenspriglad dialog.

Inom forsorjningssektorn, som regleras av lagen om upp-
handling inom forsorjningssektorerna, LUF, dr forhandling
alltid tillaten. Av tabell 4 framgar att forhandling ér tillaten i
samtliga forfaranden som giller for upphandlingar under tros-
kelvirdena, det vill siga den del av den offentliga upphand-
lingen som inte omfattas av EU-direktiven. Hir har Sverige
alltsd valt ett mer generost forhallande till férhandlingsmoj-
lighetendn EU.

I'forhillande till 2007 drs LOU har mojligheterna att nyttja
cttforhandlat forfarande utokats. Det foljer av forarbetena till

4. Forberedelse

45. Se exempelvis LOU, 6 kap. § 5,6
och 21. Aven andra omstindig-
heter kan leda till att tilldelning
genom forhandling ir tillaten,
sdsom ensamritt eller synnerlig
bradska. Vidare ir forhandling
tilliten vid upphandling under
troskelvirdena.
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Tabell 4. Forfaranden for upphandlingar under troskelvar-
dena och sociala tjanster och andra séarskilda tjanster.

Tillatet att
begransaantalet Tillatet att
Forfarande Nér far det anviandas? anbudsgivare? forhandla?
Forenklat Alla far lamna anbud och forfarandet lampar sig vid
upphandlingar dar bestéllaren relativt val vet vad
som ska upphandlas. Nej Ja
Urvalsforfarande Forfarandet lampar sig om manga anbudsgivare
forvantas lamna anbud. Ja Ja
Direkt upphandling Faranvéndas i vissa situationer och lampar sig
for mindre uppdrag. Ja Ja
Konkurrens praglad dialog Far alltid anvéandas i LUF. | LOU far forfarandet
anvandas under sarskilda forutsattningar. Ja Ja
Projekttavling Eget forfarande och lampar sig exempelvis nar Dialog med
bestéllaren 6nskar forvarva en ritning eller juryn far
projektbeskrivning. Ja forekomma

Kélla: Upphandlingsmyndigheten.

LOU att forhandlat forfarande med foregdende annonsering,
enkelt uttryckt, fir anvindas i flertalet fall utom nir det ror
sig om upphandling av mer standardiserade varor, tjinster
cller byggentreprenader (prop. 2015/16:195 s. 295). Lagtex-
ten i LOU forefaller dock medge ett betydligt mer begrinsat
utrymme for férhandlingar, varfor vi hir dterger den aktuella
paragrafen frin lagens 6:¢ kapitel. (Se dven nedan om 17 §
samma kapitel.)

Vidare giller dven enligt 6 kap. 6 § LOU att ett forhandlat
forfarande med foregiende annonsering fir anvindas om de
anbud som limnats vid ett 6ppet eller selektivt forfarande édr
ogiltiga eller inte acceptabla. Det finns ocksé speciella om-
stindigheter under vilka regelverket medger ett forhandlat
forfarande utan féregiende annonsering. De situationer som
avses 4r i princip sidana som ir angeligna och dir upphand-
ling utan annonsering kan ske utan att snedvrida konkurren-
sen. I LOU omfattas exempelvis situationer nir det inte finns
nigra limpliga anbudsansékningar eller anbud, konstnirlig
prestation, tekniska skil eller skydd av ensamritt, vid synnerlig
bridska,isamband med ogiltiga eller oacceptablaanbud, upp-
handling av varor i vissa fall, vid upprepning av tidigare tjins-
ter eller byggentreprenader i vissa fall enligt 6 kap. 17 § LoU
och vid upphandling av tjinst som f6ljer pa en projekttivling.

Under 2019 genomfordes nistan 80 procent av alla upp-
handlingar 6ver troskelvirdena med 6ppet forfarande. Didref-
ter dr det forhandlade forfarandet vanligast. Det férekommer
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17,5 procent av alla dessa upphandlingar, en andel som i stort
sett varit konstant under perioden 2014-2019.%¢

Under troskelvirdena anvindes forenklat forfarande i nids-
tan 98 procent av alla upphandlingar men eftersom férhand-
lingar far anvindas for alla upphandlingar under troskelvirdet
siger siffran 98 procent inte s mycket. En rimlig tolkning av
statistiken dr emellertid att férhandlingar ir vildigt ovanliga
vid upphandlingar enligt LOU och attistillet LUF ér tillimplig
istort sett alla gdnger dd forhandlat forfarande anvinds.*”

Sammanfattningsvis talar ckonomisk teori bide for att for-
handlingar borde tillimpas i storre utstrickning dn vad som
faktiskt gorsidag och for att utrymmet for vad férhandlingen
kan avse borde tillvaratas betydligt bittre.

4.7 Beslutet att delta, vinnarens
forbannelse —och hur konkurrens
kan stimuleras

Vihar tidigare nimntatt antalet anbudsgivare eller anbud har
betydelse for i vilken utstrickning vi fir konkurrensmekanis-
mens Onskade effekt pd prisbildning och kvalitet. Offentlig
upphandling genomfors pé ett sitt som auktionsteoretiker
kallar en sluten forstaprisauktion. Anbudsgivarna limnar var
sitt slutet anbud, varefter anbuden 6ppnas och utvirderas vid
en faststilld tidpunkt. Den som limnar in det mest konkur-
renskraftiga anbudet (med avseende pd pris och kvalitet, enligt
den utvirderingsmodell som anvinds; se vidare avsnitt §5.2)
kommer att tilldelas kontraktet och ersittningen bestims av
vinnarens eget anbud.*8

Beslutetattdeltaienauktion eller,ivirt fall, en upphandling
beror av den potentiella leverantérens produktionskostnad,
kostnader férenade med deltagandet i upphandlingen och
antalet forvintade anbud. Kostnaderna for att delta dr de di-
rekta kostnaderna for att forbereda anbudet liksom eventuella
investeringar som krivs for att motsvara till exempel miljokrav.
(Se dven avsnitt 5.9.) Om den forvintade 1onsamheten, med
hinsyn till transaktionskostnader och s vidare, ir storre dn av-
kastningskravet kommer enligt ekonomisk teori leverantéren
attdeltaiupphandlingen (se till exempel Li och Zheng, 2009;
Krasnokutskaya och Seim 2011; Lundberg med flera, 2015).

I normalfallet forvintar vi oss forstés att fler anbudsgivare
leder till ligre priser, men detta giller faktisktinte riktigt alltid.
Beroende pa vilken typ av osikerhet som rider om kostna-
derna for att tillhandahalla den upphandlade produkten kan
det finnas situationer nir alltfér mdnga budgivare i stillet ger
hogre priser.

Om kostnaden dr specifik for varje budgivare, om varje
budgivare kinner sin egen kostnad med sikerhet men har

4. Forberedelse

46. Se tabell A1iappendix for infor-

47.

48.

mation om andel upphandlingar
inom de foérfaranden som anges i
regelverket.

Statistiken 6ver upphandlings-
forfaranden gor inte skillnad
mellan upphandlingar enligt
LOU respektive LUF och det
finns inte heller offentlig statistik
over andelen av alla upphand-
lingar som gors enligt LUF.
Diremot framkommer av Upp-
handlingsmyndigheten och
Konkurrensverket (2020) att
cirka en tiondel av alla ansok-
ningar om upphandlingsskade-
avgift ror upphandlingar som
giller LUF. Vidare har SILF
(Sveriges Inkops- och Logistik-
forbund) uttryckt en férmodan
om att sd gott som alla upp-
handlingar enligt LUF anvinder
forhandlat forfarande (se
https://www.silf.se /globalas-
sets/kurser/silf_kpd_ff.pdf).

I en andraprisauktion bestims
priset av det niist mest konkur-
renskraftiga anbudet. Detta har
vissa fordelar, men enligt det s
kallade revenue equivalence theo-
rem ir det forvintade priset
(kostnaden) detsamma i manga
situationer.
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ofullstindig information om 6vriga budgivares kostnader,
brukar kostnaden benimnas som privat. Stidtjinster ir ett
exempel pd upphandlingar dir genomférandekostnaden kan
anses till storsta delen vara kind och privat. Den yta som ska
stidas samt arbetskraftskostnaden bestimmer i huvudsak
priset (Hyytinen, Lundberg och Toivanen, 2018). Forutsatt
att varje budgivare kinner sin egen arbetskraftskostnad men
ir osiker pd konkurrenternas motsvarande kostnad, kan vi
analysera situationen utifrin antagandet att kostnaderna ar
privata. I sa fall rider det ingen tvekan om att upphandlaren
bor efterstriva ett stort antal budgivare.

Vid osikra men gemensamma kostnader — det vill siga nir
kostnaderna ir lika hoga for alla men dir osikerhet om nivin
rdder nir anbuden limnas — dr det emellertid en nigot mer
komplex friga om huruvida fler budgivare alltid bor efter-
strivas. Ett exempel pd gemensamma och osikra kostnader
dar snorojning. Varken upphandlare eller potentiella leveran-
torer kan vid anbudstillfillet veta hur mycket och hur ofta det
kommer att snda under kontraktsperioden, men det kommer
att snoa lika mycket oavsett vem som har kontraktet. Dirfor
sdger vi att kostnaderna ir gemensamman.

Exemplen drstiliserade och i praktiken finns det alltid inslag
av savil privata som gemensamma kostnader. Exempelvis har
snorojningsforetaget, precis som stidforetaget, bittre infor-
mation om sina specifika arbetskraftskostnader dn vad foreta-
gen har om varandras kostnader. Och idven stidforetagen kan
drabbas av viderrelaterade kostnadschocker som drabbar lika
foralla. Fel blandning av snd, halka, regn och sandning under
kontraktsperioden kan gora det dyrare dn vintat att stida.

Nir kostnader dr gemensamma men osikra kan budgiva-
re drabbas av vinnarens forbannelse (Wilson, 1969; 1977).
Forbannelsen drabbar de obetinksamma budgivare som inte
inser problematiken. Ett klassiskt exempel dr en burk med
mynt, dir antalet mynt ir okint for budgivarna men dir de
har samma virde for alla. Om burken auktioneras ut kommer
den budgivare som har den mest optimistiska uppskattningen
av antalet mynt att vinna. Med naiva eller oerfarna budgivare
kommer detta sannolikt att vara en 6verskattning. Problemet
blir dessutom viirre nir fler budgivare deltar.

Experimentella studier (se Kagel och Levin, 2015) ger ett
starkt stod for att oerfarna budgivare drabbas av vinnarens
forbannelse. Enligt studierna elimineras inte effekten helt ens
efter linga experimentsessioner, 4ven om den minskar.

Professionella budgivare bor emellertid inte drabbas si
hért, dd skulle deras foretag inte 6verleva pd marknaden och
dirmed skulle de inte kunna bli professionella.’ Det vi for-
vintar oss ir att de korrigerar sina bud for vinnarens forban-
nelse och bjuder mer forsiktigt nir antalet konkurrerande
budgivare 6kar. Hong och Shum (2002) studerar upphand-
ling av vigarbeten 1 USA och finner inte bara att budgivarna
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49. Kagel och Levin (2015) rappor-

terar resultat frin experiment
med erfarna budgivare, exem-

pelvis byggentreprenorer. Aven
dessa drabbas av vinnarens for-
bannelse i experimentsituationer

som forsoker efterlikna den
marknad de agerar pd, men

mindre dn oerfarna experiment-

deltagare. Forfattarna papekar
att till exempel experimentsitu:
tionen trots allt inte ir den-
samma som entreprendrerna
moter i sitt yrke och att detta
kan forklara att inte heller de
helt bemistrar situationen.
Experiment har ocksa visat att
ckonomstudenter, kvinnliga
studenter och studenter med

a-

liga matematiska och sprikliga

firdigheter drabbas hirdare av

vinnarens forbannelse in andra

studenter, i varje fall nir de dr
oerfarna.
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bjuder mer forsiktigt nir antalet budgivare blir storre, utan att
graden av forsiktighet faktiskt 6kar si mycket att det vinnande
priset stiger nir antalet budgivare ir fler dn tre.>

Wooten med flera (2020) sammanfattar forskningen om
asymmetrisk information och offentlig upphandling och pre-
senterar egna experimentella resultat. I likhet med tidigare
experimentell forskning tycks deltagarna ha svart att bemistra
vinnarens forbannelse, dven efter manga experimentrundor.
En tidig empirisk studie, Hendricks och Porter (1988), visar
dock att professionella budgivare pi oljeprospekteringsritter
intetyckslidaavvinnarens forbannelse, vilketdrilinje med vért
argument att professionella budgivare inte girna kan fortsitta
att begd systematiska misstag och inda 6verleva pA marknaden.

En relaterad situation, da 6veroptimism kan straffa sig, ir
nir en budgivare har bittre information idn 6vriga. Det ir
(i ekonomiskt avseende) farligt att tivla mot en bittre in-
formerad budgivare nir virdet dr detsamma for alla. Vinner
du mot en budgivare i en vanlig utropsauktion med ménga
budrundor elleri en sluten andraprisauktion har du bjudit for
mycket. Aven i en auktion med slutna forstaprisbud ir risken
stor att du bara vinner nir budet ir alltfor hogt, till exempel
for att det gemensamma virdet dr ligre dn forvintat. Om det
tvirtom ir attraktivt att vinna kommer du antagligen inte att
vaga bjuda tillrickligt och dirfor forlora.

Grundregeln for den som organiserar auktionen dr darfor
att forsoka skapa en situation dir de potentiella budgivarna
har sd lika information som mojligt.>t Om upphandlaren har
god information om upphandlingsforemalet dr det normalt
sett bra att denna information gors tillginglig for alla po-
tentiella budgivare. De Silva med flera (2008) och De Silva,
Kosmopoulou och Lamarche (2009) studerar anliggnings-
upphandlingariusa och finner attanbudspriserna sjonk efter
en reform som innebar att anbudsgivarna fick tillgdng till den
upphandlande organisationens egen kostnadsuppskattning.
Det visade sig ocksd att variationen mellan buden minska-
de liksom antalet budgivare, men att utmanare (nya foretag)
overlevde lingre.

Ettannatscenario dr att virdet av objektet —det som i upp-
handlingssammanhang motsvarar kostnaden — i stort sett 4r
detsamma for alla, men att en budgivare har ettlite hogre vir-
de (i upphandlingssammanhang en lite ligre kostnad). Som
visats av Klemperer (1998) kan detta i teorin fi en »explosiv«
effekt som gor att den gynnade budgivaren alltid vinner till
ett mycketlagt pris. I experimentella studier har den gynnade
budgivaren en fordel, men effekten ir proportionell mot for-
delen snarare 4n explosiv (Kagel och Levin, 2015).

En redan etablerad leverantor kommer nistan med nod-
vindighet att ha vissa informations- och kostnadsfordelar. En
svar fraga — ur ekonomisk synpunkt — dr om det ddrfor skulle
kunna vara l6énsamt att gynna nya utmanare for att dstad-

4. Forberedelse

50. Lioch Zheng (2009) finner

SI.

liknande resultat. De visar att
fenomenet med stigande kost-
nader som en konsekvens av
6kande antal potentiella budgi-
vare kan uppsti dven med obe-
roende kostnader, nimligen om
beslutet att limna anbud ir
endogent. Med detta menas, i
det hir fallet, att sannolikheten
att en viss budgivare limnar ett
anbud minskar med antalet
potentiella budgivare.

Kagel och Levin (1999) har
dock visat att det i speciella fall
faktiskt kan ligga i siljarens
intresse att en av minga kopare
har en mer precis information.
Detta kan gilla om de simre
informerade koparna har viss
privat information. Som noterat
dr detta emellertid till nackdel
for de simre informerade
koparna och i Kagel och Levins
modell dr lbnsamheten hogre
for den informerade koparen.
Kim (2008) visade diremot att
det finns situationer didr mer
information tvirtom leder till
minskad l6nsamhet for den
kopare som fir ett informations-
overtag, men dd med dnnu
mindre l6nsamhet f6r de kopare
som inte fir mer information.
Sammanfattningsvis dr den hir
typen av modeller komplicerade!
Vi menar dock att det dr en rim-
lig grundregel att efterstriva
miénga budgivare nir kostna-
derna i huvudsak kan beskrivas
som privata. En annan rimlig
grundregel dr att efterstriva att
budgivarna har symmetrisk
information, vilket ocksd ar i
linje med lagstiftningen.

7



komma en totalt sett mer balanserad konkurrens. Ur juridisk
synpunkt dr det enkla svaret att detta inte ir tillitet, i varje fall
inte genom ett direkt gynnande. Diremot kan det vara tillatet
att strukturera upphandlingen pa ett sidant sitt att utmanare
indirekt gynnas, exempelvis genom uppdelning i mindre kon-
trakt. Se vidare avsnitt §.5—5.7 om forutsittningarna for sma
och medelstora foretag och om mojligheter att gynna eller till
och med favorisera mindre foretag.

Var sammanfattande slutsats dr att det visserligen gar att
finna teoretiskt stod for att det kan 16na sig att gynna en av
flera budgivare, men att savil teori som empiri talar for att den
upphandlande myndigheten normalt gynnas av att skapa sili-
ka konkurrensforutsittningar som mojligt mellan potentiella
budgivare. Diremotkan detibland — men inte alltid —vara bra
attstruktureraupphandlingen si att den etablerade leveranto-
ren inte automatiskt gynnas. Vi har ocksa argumenterat for att
det kan det vara en bra strategi att belona en leverantér som
héller hog kvalitet genom att lita detta 6ka sannolikheten for
att leverantoren vinner igen.

Vidare bor givetvis god konkurrens mellan flera anbudsgi-
vare efterstrivas, men fordelen av ytterligare anbud avtar och
blir ibland till nackdel. Ur samhallsekonomisk synpunkt finns
det ocksd kostnader med att 6ka antalet anbud, varfor antalet
boér optimeras snarare in maximeras.>

4.8 Sammanfattning och medskick

I véir enkit bedomer upphandlare sjilva att forberedelsefasen
ar den viktigaste fasen i en upphandling, samtidigt som de
dgnar minst tid t den fasen. Det dr ocksd var uppfattning att
mycket stdr att vinna pd goda forberedelser.

Ett forsta avgorande steg dr forstds att bestimma vad som
ska upphandlas respektive produceras inom den egna organi-
sationen. En bra grundprincip dr att upphandla standardpro-
dukter vars kvalitet dr enkla att specificera och som inte ligger
nira den egna kirnverksamheten. Omvint bor den upphand-
lande myndigheten tinka sig fér noga innan den upphandlar
kirnverksamhet som ir hogt specialiserad och dessutom svér
att specificera.

Ett andra avgorande steg dr att sortera upphandlingarna
mellan kategorierna mindre viktiga rutinupphandlingar,
strategiska upphandlingar — och eventuellt en eller ett par
kategorier didremellan. De strategiskt viktiga upphandling-
arna maste fi ordentligt med resurser i form av team med
bred kompetens om juridiken kring offentlig upphandling,
om denaktuellaverksamheten, om projektledning, kontrakts-
uppfoljning och girna ocksd om marknadsmekanismer och
incitamentseftekter.

Det sista ir inte minst viktigt nir det giller produkter vars
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(2015) presenterar resultat som
pekar pa att cirka fyra anbud kan

vara optimalt i vissa fall dir det
ir kostsamt for potentiella leve
rantorer att ta fram ett anbud.
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kvalitet dr svar att specificera. Hir finns anledning att tinka
litet bredare dn enbart pd traditionell kontraktsuppfoljning.
Gir detatt anvinda kundval eller kundval i kombination med
upphandling? Kan andra mekanismer anvindas som gor att
volymen reagerar positivt pa hog eller 6kande kvalitet och
negativt pd lig eller minskande kvalitet? En mojlig sidan me-
kanism ir proaktiv anvindning av férlingningsoptioner. For
produkter som kdps upprepade ganger av liknande upphand-
lande myndigheter (kommuner eller regioner) finns anled-
ningatt utveckla systematiserade system for referensgivning.>

Foratt fa till stind god konkurrens bor potentiella budgiva-
re férses med djup och allsidig information sd att spelplanen si
gott som mojligt jimnas ut mellan den aktor eller de aktorer
som tidigare levererat den aktuella produkten och andra po-
tentiella leverantorer.

Forhandlingar bor tillimpasistorre utstrickning genom att
utrymmet for dettasom finnsilagstiftningen tillvaratas bittre.

TILL PRAKTIKERN

> Satsa pa forberedelsefasen. Arbeta i vil resurssatta team
och med produktkategorier nir upphandlingen ror stora
virden eller nir det av andra skil dr strategiskt motiverat.

> Bra grundprinciper dr att efterstriva manga anbudsgi-
vare och att ge potentiella budgivare mycket och lika
information.

> Allt som kan upphandlas bor inte upphandlas. Kirnverk-
samhet, hogt specialiserade tjanster och produkter dir det
dr svért att skriva kontrakt som virnar kvalitet bor upp-
handlas bara efter noga 6vervigande.

> Téank strategiskt for att virna kvalitet i dimensioner som
ir svdra att uppritthélla genom kontraktsuppfoljning.
Mojliga instrument dr bland annat kundval (ibland i kom-
bination med upphandling), férlingningsoptioner och
referenser.

> Funktionsupphandling och offentligt-privat partnerskap
dr i ritt sammanhang anvindbara instrument.

> Forhandlingar dr ett virdefullt instrument som dock dr
svart att anvinda fullt ut i offentlig upphandling. Kan
delvis ersittas av ordentlig dialog zznan sjilva upphand-
lingen borjar.

> Bli bittre pa att tillvarata mojligheterna att forhandla.

TILL REGLERAREN

> Oka mojligheterna att ta hinsyn till leverantérens tidigare
prestationer. Upphandlaren behover fler och bittre verk-
tyg for att uppritthalla kvalitet i dimensioner som ir svara
att kontraktera.

4. Forberedelse

53

Se avsnitt 6.5 for vidare diskus-

sion av referensgivning.
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5. Genomforande

Jag dr ridd for att den nya lagen kommer att gora att upp-
handlarna blir vildigt ridda att gora fel. Risken finns att sta-
ten kommer att jaga felaktiga kommatecken men acceptera
alldeles for dyra upphandlingar bara for att det har gétt ritt
till. I stillet for att se till en bra affir.

Lisbeth Jonsson, ordférande i Sveriges offentliga
inkopare (so1), Svenska Dagbladet, 6 augusti 2010.

INOM RAMEN FOR lagstiftningen limnas, som nimnts, en
hel del frihet och strategiskt utrymme fér den upphandlan-
de parten. Det hir kapitlet fokuserar pid genomférandefasen,
frin sjilva utformningen av anbudgivningsprocessen till hur
valet av leverantor ska ga till utifrdn strategiska och praktiska
overviganden. Vad kan gé fel och hur kan det undvikas? I var
enkit till offentliga upphandlare svarar endast 10,5 procent av
rosterna genomforandefasen pa frigan om vilken fas som har
storst betydelse for att sikerstilla en tillfredsstillande leverans.
Samtidigt dr det den fas som upphandlarna ligger mest tid
pd vid tjansteupphandlingar, enligt respondenterna. Den fir
ungefir lika minga roster som de andra tvé faserna for upp-
handlingar av varor och entreprenader.>*

5.1 Vikten avinformation
och tydlighet—underlagen

Det forefaller som att det funnits ett stort utrymme for att
de olika parterna har talat forbi varandra nir man pekat pa
otydligheter och preciseringar i olika dimensioner och dir
framforallt hilso- och sjukvirdsforvaltningen varit fasta i
sin Overtygelse om att deras modell var bra. Ytterst har det
dven handlat om bakomliggande virderingar bade av hur

54. Notera att enkiten vinde sig till

upphandlare som i sin roll i

huvudsak arbetar med genom-
forandet av upphandlingen. Det
kan vara en del av forklaringen
till att det dr den fas som respon-

denterna anser tar mest tid.
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leveranttrer kan antas agera samt avseende virdet av att
lyckas skapa en marknadsaktor som kunde vara en aktiv
forvaltare av ett produktsortiment och pa sa sitt skapa mer
nytta for brukarna. Ytterstalltsd en tilltro till att marknaden
kan dstadkomma l6sningar som dr smidigare, mer innovati-
va och mer kostnadseftektiva dn en forvaltning kan.

Stockholms ldns landsting (2016, s. 46).

Vad som stdr i upphandlingsdokumenten, inklusive exem-
pelvis tekniska specifikationer, dr av central betydelse for po-
tentiella leverantorers beslut att delta i en upphandling och
dess utfall. Hur mycket och vad som skrivs om féremadlet for
upphandlingen utgor, tillsammans med information om hur
valet av leverantor ska gi till och vad for slags avtal som ska
tecknas, grund for bland annat potentiella leverantérers be-
slut att delta i upphandlingen, hur minga och vilka av even-
tuella delkontrakt som man vill bjuda pd och vilket pris och
vilken kvalitetsnivd man kommer att erbjuda.

Andersson (2020) lyfter fram transaktionskostnader i sam-
band med upphandlingar som ett potentiellt hinder for att
delta. I'studien framhélls kostnader for att behirska regelverk
och uppfylla formella krav samt kostnader som foljer av att
investera tid och kraft i att forbereda ett anbud dir utfallet dr
osikert som exempel pé transaktionskostnader pa anbudsgi-
varsidan.

Brist p4 tydliga upphandlingsdokument och kommuni-
kation ir nigot som respondenterna i Svenskt Niringslivs
enkit framhdller som skil till att offentlig upphandling inte
fungerar tillfredsstillande. Vir enkit till upphandlarna visar
att dven dessa héller med om att dialog och kommunikation
ir viktigt. Samtliga respondenter instimmer i hog grad (16,7
procent) eller instimmer helt (83,3 procent) i att mer kontakt
och dialog med leverantorssidan kan leda till battre resultat,
okad effektivitet och minskade problem med upphandlingar.
De flesta 6nskar dven 6kade mojligheter till forhandling. Mer
kontakt och dialog liksom storre forhandlingsmojligheter har
forutsittningar att leda till minskad osikerhet och dirmed
mildra férekomsten av ofullstindig information.

Forenklat kan man siga att mer information ir bittre dn
mindre information. Ju mer en potentiell leverantor vet om
vad som efterfragas, vilka eventuella investeringar som leve-
ransen foranleder och hur upphandlingen ir organiserad,
desto mindre blir osikerheten kring genomforandet. Osi-
kerhet dr forknippat med risk, vilketi sin tur dr forknippat med
riskpremier, det vill siga paslag pa anbudspriset (Williamson,
1979).

Aven symmetrisk information bér som huvudregel efter-
strivas (se avsnitt 4.7 for en diskussion om nir sa inte ér fallet).
Informationsasymmetrier mellan potentiella leverantorer
innebir konkurrens pa ojimlika villkor med risk for hogre
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priser eller ligre kvalitet. I praktiken hanteras detta till ex-
empel genom dppenhetsprincipen sd att samma information
gors tillginglig samtidigt och genom kravet pa att frigor fran
potentiellaleverantorer och svar fran upphandlande part gors
tillgingliga for alla intressenter.

Vi kan alltsd konstatera att det fran ett ekonomiskt per-
spektiv finns goda skil att i mojligaste mén halla graden av
ofullstindig information nere och efterstriva symmetrisk in-
formation. Aven lagstiftningen tar fasta pa vikten av symme-
trisk information d4 vikten av att potentiella leverantorer fir
samma information foljer av principen om likabehandling.
Det foljer nimligen av principen att alla leverantorer ska fa
samma information vid samma tillfille.

Det ir viktigt att upphandlingsdokumenten ér utformade
sd att potentiella leverantorer fir adekvat information for att
kunna fatta ett underbyggt beslut om att deltaiupphandling-
en och hur anbudet i sa fall ska utformas. Hir finns det skil
for upphandlaren att tinka till i frigan om kravspecifikationer
och sirskilda hinsyn, det vill siga hinsyn till miljo, sociala
aspekter, sysselsittning, smi och medelstora foretag samt
innovationer. De krav och kriterier som stills pa leverantor,
leverans och féremalet f6r upphandlingen ska vara relevanta
i forhillande till syftet med upphandlingen och inte i onddan
motverka potentiellaleverantorers beslut att deltai upphand-
lingen (Lundberg med flera, 2015). De goda ambitioner som
uttrycksiupphandlingsdokument bor balanseras mot graden
av komplexitet och dirmed transaktionskostnader pa biade
upphandlar- och anbudsgivarsidan. En och samma upphand-
ling ska kanske inte 16sa flera samhiilleliga problem (se Lund-
berg och Marklund, 2018).

5.2 Vem ska tilldelas kontraktet?

En risk nir upphandlande enheter fokuserar for mycket

pd ldgsta pris dr att ytterligare kvalitet utover stillda krav i

vissa fall inte spelar nigon roll i anbudsvirderingen. Vi vill

vinda den hir negativa utvecklingen dir for stort fokus
liggs pd ligsta pris.

Daévarande civilminister Ardalan Shekarabi,

DN Debatt, Dagens Nybeter, 22 december 2014..

Transparens och tydlighet i hur och pa vilken grund kontrakt
ska tilldelas dr efterstrivansvirt och regleras ocksi i lagstift-
ningen via principen om dppenhet. Tillvigagingssittet vid
val av leverantér omfattas av regelverket men det finns ett
betydande strategiskt utrymme for upphandlaren.

Valet kan sigas ske 1 tvd steg. I ett forsta steg utvirderas le-
verantor och anbud mot obligatoriska krav (dven kallade ska-
krav) utifran uteslutnings- och kvalificeringsgrunder. Kraven
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§5. FFU stdr for forfrigningsunder-

EXEMPELUPPHANDLINGEN — lag.
FORBRUKNINGSHJALPMEDEL, 2014
T upphandlingen inkom 146 fraigor under anbudstiden.
Enligt Stockholms lins landsting (2016) var antalet fraigor
ovanligt stort. I enlighet med regelverket offentliggjordes
béde fragorna och svaren. Nédgra av frigorna var kopplade till
forstahands- och andrahandsval, och de kom, tillsammans
med svaren, att dberopas i den tvist mellan OneMed AB och
Stockholms lins landsting som senare uppstod gillande av-
talstolkningen av just detta. En friga som kom att f3 sirskild
betydelse var om det nir som helst gick att flytta en produkt
fran forstahandsval till ett andrahandsval. Frigan stilldes i
forhéllande till forekomsten av vite.

I sin rapport skriver Stockholms lins landsting (2016)
att svaret indirekt anger »att det inte finns ndgon sarskilt
godkinnande som krivs for att flytta en produkt fran ett
forstahandsval till ett andrahandsval bara det 4r inom samma
funktionsrad«. Enligt samma rapport hade de som formule-
rat svaret inte alls avsett den tolkning som kom att spela stor
roll for vad som sedan hinde. Under anbudstiden 6nskade
OneMed ett mote med landstinget for vissa klargoranden.
Nigot mote blev inte av men bolaget uttryckte via e-post att
foljande omraden behévde klargoras:

Missbruk av hoga rabatter: en leverantor kan lova extremt
hoga rabatter som i utvirderingsmodellen leder till ett ligt
anbudspris. Utvirdering av kompression: Borde inte vara
91/9 di det i praktiken ir 50,/50 dd méittbestillda strumpor
ir i andrahandsvalet. Det bor dven fortydligas i FFU att
mdttanpassade strumpor alltid dr andrahandsval och vanliga
strumpor i forstahandsvalet.%

Kontinuerliga viten: I forra avtalet fanns det en mojlighet
att siga upp avtalet om en leverantor fick kontinuerliga viten.
Detta ir borttaget och gor att en leverantor kan vilja att ta
viten i stillet for att leva upp till stillda mél. (Stockholms lins
landsting, 2016, s. 31)

Enligt rapporten finns det ingen skriftlig dokumentation
som visar om eller hur detta togs vidare och det resulterade
i en informationsasymmetri mellan den befintliga utforaren,
OneMed AB, och andra potentiella leverantorer gillande
den faktiska fordelningen mellan férstahandsval och andra-
handsval.

Varfor valde OneMed AB att fora fram potentiella svag-
heter i upphandlingsdesignen som de majligen kunde ha en
fordel av att halla for sig sjilv? En rimlig forklaring dr att om
OneMed AB identifierat en viss incitamentsstruktur gillan-
de rabatter och viten sd har sannolikt dven konkurrenterna
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gjort det. Med tanke pd hur budgivningen sedan foll ut tyder
frigorna pd att OneMed A B:s informationsovertag inte var
begrinsat till frigan om den faktiska férdelningen mellan
forsta- och andrahandsval. Vi dterkommer till anbuden och
tilldelningen av kontraktet i avsnitt 5.2.

Det gir inte att bortse frin att rabattfrigan, fri flytt mellan
forsta- och andrahandsval och incitamentsstruktur kring
viten biddade for det som i media kom att bli kint som
»strumpgate«. Sammantaget visar detta att kommunikation
dr svirt och viktigt. Sarskilt viktigt dr att parterna innan avtal
och genomforande har samsyn kring uppdragets forutsitt-
ningar, vilket ocksé ska regleras i avtalet.

kan stillas pd leverantor respektive pa foremalet f6r upphand-
lingen. En anbudsgivare maste uteslutas om de uppfyller de
i regelverket angivna obligatoriska uteslutningsgrunderna.
Upphandlaren ir skyldig att utesluta anbudsgivare som ir
doémda for vissa allvarliga brott eller som inte fullgjort sina
dtaganden rorande skatter och avgifter. Det finns ocksd en
begrinsad mojlighet att utesluta anbudsgivare frin upphand-
lingen pa frivillig grund, till exempel om de allvarligt brustit
i tidigare leveranser.

Regelverket anger inte vilka obligatoriska krav som ska stil-
las pd féremalet. Kraven maste dock uppfylla de fem grund-
principer som omger den offentliga upphandlingen inom EU.
Givet detta kan de vara detaljerade och beskriva hur nagot ska
produceras eller levereras, beskriva en funktion — en malbild
av vad upphandlingen ska uppnéa — eller vara en kombination
av detaljer och funktion (se dven kapitel 4 om funktionsupp-
handling).

I Indén och Lundberg (2018) behandlas balansgingen
mellan att stilla tillrickligt langtgaende krav pa potentiella
leverantorers ekonomiska och finansiella stillning, i syfte att
sikraattleverantoren inte girikonkurs underavtalsperioden,
ochalltforlingtgiende krav som kan leda till ettligre konkur-
renstryck. Forfattarna rekommenderar att bedémningen av
ekonomisk stillning inte bor baseras pa rating gjord av privata
kreditupplysningsforetag (som i exemplet fran Trafikverket
nedan). Anledningen ir att klassificeringen gors utan insyn
fran det allminna i frigan om vad som ligger till grund for
klassificeringen, vilket kan strida mot principen om dppenhet
(Indén och Lundberg, 2018). Noteras bor att LOU iven tilld-
ter att anbudsgivare kan dberopa andra foretags tekniska eller
ckonomiska kapacitet.
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EXEMPEL: TRAFIKVERKET — UPPHANDLING

AV UTFORANDE AV VAG, E20 FORBI SKARA,
DELEN VILAN-DALAAN (2019)

Krav pi ekonomisk stillning:

Anbudsgivare ska ha en ekonomisk stillning som ir tillrick-
lig for aktuellt uppdrag. Anbudsgivare ska dirmed:

I. ha minst kreditbetyg A enligt Dun & Bradstreet eller
minst riskklass tre (3) enligt Upplysningscentralens fore-
tagsupplysning (UC), eller motsvarande.

Anbudsgivare visar att kraven dr uppfyllda genom att pa be-
stillarens begiran inge bevis i form av:

I. intyg frin bank eller kreditupplysningsforetag, inte idldre
in tvd (2) manader riknat frdn sista anbudsdag.

Om anbudsgivare kan visa pa skil som exempelvis att det dr
nystartat eller lever upp till speciella koncerninterna regler,
far anbudsgivare pa annat sitt som bestillaren godtar visa
att anbudsgivaren har en tillricklig ekonomisk stillning.
Bestillaren ska ha mojlighet att kontrollera anbudsgivarens
uppgifter. Kontroll kan exempelvis innebira att det aktuella
foretagets revisor kontaktas och att en kassaflddesanalys ge-
nomfors. Killa: Administrativa foreskrifter, cTm Id: 202721.

I ett andra steg sker utvirdering mot uppstillda kriterier,
de s kallade utvirderingskriterierna, som kan baseras pa pris,
kvalitet eller en kombination av pris och kvalitet. Myndighe-
ten maste i upphandlingsdokumenten ange den grund for
utvirdering av anbud som den avser att anvinda. Vid till-
limpning av utvirderingskriterier behovs alltsd nigon form
av utvirderingsmodell och det finns skil att beakta hur denna
ska utformas for att ge forutsittningar for matchning mel-
lan vad som efterfrigas och vad som levereras (Bergman och
Lundberg, 2013).

AvLOU/LUF foljer ettallmidnt krav pd att en upphandlande
myndighet ska tilldela den leverantor ett kontrakt vars anbud
ir det ekonomiskt mest fordelaktiga for myndigheten. Detta
ska utvirderas pd nidgon av foljande grunder:

I. bista forhéllandet mellan pris och kvalitet
2. kostnad

3. pris.
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Fran ett ekonomiskt perspektiv 6ppnar regelverket upp for ett
strategiskt val mellan tilldelning av kontrakt baserade pi obli-
gatoriska krav i kombination med bista férhallande mellan
pris och kvalitet, kostnad eller pris. De tvd senare alternativen
kriver nigon form av utvirderingsmodell som beskriver hur
anbudspriset ska utvirderas i forhillande till kvalitativa kri-
terier och kostnader. Forskningen framhaller att det forsta
alternativet ir att féredra, men det kan ocksa finnas goda skil
att foredra pris (i kombination med obligatoriska krav) eller
designtivling, kvalitetskonkurrens (eventuellt till en given er-
sittning). Se Bergman (2021) fér en sammanstillning av den
ckonomiska forskningen kring detta.

Bland de problem med offentlig upphandling som respon-
denterna i enkiten frin Svenskt Niringsliv listar terfinns att
anbudsvirderingen har ett alltfor starkt fokus pd pris och i
alltfor liten utstrickning tar hinsyn till kvalitet vid kontrakts-
tilldelningen. Samma problem lyfts i en enkitstudie bland
tjansteproducerande foretag. I studien anges detta vara det
primira skilet till att 52 procent av de svarande inte deltar
i offentlig upphandling (Almega, 2021). Resonemanget att
ldgsta pris blir synonymt med lidgsta kvalitet dterfinns ocksé
i debatten. Mojligen dr det en av orsakerna till att begreppet
»lidgsta pris« monstrats ut ur upphandlingsdirektiven och dir-
till horande lagstiftning och ersatts av deti praktiken (i det hir
sammanhanget) synonyma begreppet »pris«.

Ligsta pris behover dock inte vara synonymt med ligsta
eller ens lig kvalitet och ansédgs inte heller vara ett problem
i védr enkit till upphandlare. Den faktiska betydelsen av kva-
litativa aspekter vid tilldelningen av kontrakt beror av nivin
pd de obligatoriska kraven och vilken betydelse olika kvali-
tativa aspekter far i forhéllande till anbudspriset i utvirde-
ringsmodellen (Lundberg och Marklund, 2011; Bergman och
Lundberg, 2013; Bergman, 2021). Det idr den betydelse som
tillmits de kvalitativa kriterierna i férhallande till priset som
dr avgorande for om tilldelning av kontrakt huvudsakligen
kommer att baseras pa pris eller inte. Utvirderingsgrunderna
basta forhallande mellan pris och kvalitet (1) och kostnad (2) dr
alltsiisiginga garantier for att tilldelning inte kommer att ske
till den leverantdr som erbjudit ligst pris eller for att kvalitet
far stor genomslagskraft vid tilldelningen. Genom hogt stillda
obligatoriska krav i kombination med utvirderingsgrunden
pris kan upphandlande myndighet signalera att man efterfra-
gar en hog kvalitetsnivd, en nivd som kan vara minst lika hog
som den som skulle bli resultatet om utvirderingsgrunden
»bista kombination av pris och kvalitet« i stillet valdes.

Lit oss illustrera detta med ett exempel. I data omfattande
727 delkontrakt férdelade pd 328 annonserade upphandlingar
av daglig stidning frin 2007 till 2010 angavs att utvirde-
ringsgrunden ekonomiskt mest fordelaktiga anbud (EMAT,
tor Economically Most Advantageous Tender, som sedan 2017

Konjunkturradets rapport 2022: Offentlig upphandling

86



heter bista forhillande mellan pris och kvalitet) skulle anvin-
das som tilldelningsgrund i 46,2 procent av delkontrakten.
Bland dessa tilldelades delkontraktet den anbudsgivare som
inkommit med ligsta pris i 84,6 procent av fallen.>

Nir kriterierna »bista forhillande mellan pris och kvalitet«
respektive »kostnad« anvinds krivs, precis som da kriteriet
EMAT anvindes, nigon form av utvirderingsmodell. I lag-
stiftningen anges explicit att livscykelkostnader kan vigas in
nir kriteriet »kostnad« anvinds. Emellertid dr det inget som
hindrar att livscykelkostnader beaktas nir kriteriet »bista for-
hillande mellan pris och kvalitet« anvinds (eller nir tidigare
EMAT anvindes). Distinktionen mellan tilldelningsgrunder-
naTIochz2 ovantersigdirfor overflodig. Isjilva verketanvinds
ofta »bista forhéllande mellan pris och kvalitet« eftersom upp-
handlaren vill ta hinsyn till bade till livscykelkostnader och
kvalitet.

I diagram 9 illustreras andelen annonserade upphandlingar
med respektive tilldelningsgrund for dren 2009 till 2019. An-
delen upphandlingar med utvirderingsgrunden ligsta pris/
pris 6kar sett 6ver hela tidsperioden. Ar 2019 var pris den
vanligaste tilldelningsgrunden (Upphandlingsmyndigheten
och Konkurrensverket, 2020).

56. Detta ir data som anvints i
publicerade studier, se till exem-
pel Lundberg med flera (2015).

Diagram 9. Tilldelningsgrund for aren 2009-2019.
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I en specifik upphandling som inte anvinder sig av tilldel-
ningsgrunden pris krivs en utvirderingsmodellsom mer exakt
beskriver hur bade pris och kvalitet kommer att beaktas. Rent
principiellt dr det bista sittet att vilja leverantor att utforma
en utvirderingsmodell som utgar frin upphandlarens virde-
ring av kvalitet (Che, 1993; Asker och Cantillon, 2008, 2010;
Herwegoch Schmitt, 2017). Imodellen kan dven, i tillimpliga
fall, livscykelkostnader vara en av de kvalitativa egenskaperna.
Den offentliga upphandlarens virdering borisin tur utga fran
berorda invinares virdering av foremalet for upphandlingen,
se avsnitt 2.2.

Positiva och negativa externa effekter kan inkluderas i ut-
virderingsmodellen. Till exempel kan ett skuggpris liggas
pd for brinsleférbrukning, utéver den rena livscykelkostna-
den for ett fordon. Oavsett om vi pratar om mer traditio-
nella kvalitetskrav, livscykelkostnader eller externa effekter
(Konjunkturinstitutet, 2020), bor de virderas i monetira
termer. I praktiken ir det fortfarande vanligt att kvalitet i stil-
let poidngsitts och att dven priset riknas om till poing, varpa
summan av pris- och kvalitetspoing anvinds for att utse vin-
nande anbud.”” Modeller med monetira paslag och avdrag
utifrin bedomd kvalitet innebir att upphandlarna pa forhand
miste bestimma hur de virderar olika kvalitativa aspekter,
viss energi- eller brinsleforbrukning eller viss belastning pé
exempelvis miljon. Dessa paslag och avdrag adderas respekti-
ve subtraheras sedan till (eller frin) anbudspriset. Resultatet
kallas utvirderingspris och den leverantor som far det ligsta
utvirderingspriset erhdller kontraktet. Diaremot ingar varken
kvalitetspaslag eller kvalitetsavdragiden ersittning som sedan
betalas till leverantoren. Ersittningen bor i sin tur dterspegla
sjilva anbudspriset for att sikerstilla att de anbud som lim-
nas reflekterar anbudsgivarens produktionskostnad. Det ir
en forutsittning for det samhillsekonomiska utfall som illu-
strerades i figur 2.

Vid avdrags- eller pislagsmodeller bor viktning i procent
undvikas (Bergman och Lundberg, 2013). Anledningen ir
att det leder till onddig komplexitet. Viktningen finns redan i
de absoluta avdragen eller paslagen. I praktiken férekommer
viktning dven i form av den si kallade poingvigningsmo-
dellen, dir anbud utvirderas sd att pris omvandlas till poing
via en jimforelse med ligst inkomna pris for att sedan vik-
tas mot kvalitetspoing. En mojlig forklaring till att model-
len férekommer ir en olycklig formulering i EU-direktiven,
se exempelrutan. Modellen med poingvigning (eller olika
varianter av densamma) ir inte att reckommendera frin ett
ckonomiskt perspektiv eftersom den riskerar att leda till god-
tycklig kontraktstilldelning och inte ir transparent gentemot
leverantérerna.®® Anbudsgivare kan inte pa forhand bedéma
vilken kombination av pris och kvalitet de ska erbjuda for att
bli som mest konkurrenskraftiga, eftersom detta beror p4 ni-
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57. Prispoingen ir dd konstruerad

58.

sd att liga anbud ger hoga
poing och omvint. Att kvalitet
forst poingsitts och direfter
riknas om till kvalitetsvirden
medfor inte ndgra principiella
problem utan kan tvirtom vara
indamalsenligt.

Forskare har pekat ut fler pro-
blem med den hir modellen och
om dem gar det att ldsa i
Andersson och Lunander
(2004 ), Lunander (2009) och
Bergman och Lundberg (2009;
20I13).
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OM ANBUDSUTVARDERING FRAN EU-
DIREKTIVET 2014./24/EU — OLYCKLIGA
FORMULERINGAR (FETSTIL AV FéRFATTARNA)
Lou-direktivet skil 89 lyder pd engelska (vi har valt engelska
eftersom den olyckliga skrivningen ir mer tydlig pa engelska
in pa svenska, som ligger nirmare den franska originaltexten):

The notion of award criteria is central to this Directive. Itis
therefore important that the relevant provisions be presented
in as simple and streamlined a way as possible. This can be
obtained by using the terminology ‘most economically advan-
tageous tender’ as the over riding concept, since all winning
tenders should finally be chosen in accordance with what the
individual contracting authority considers to be the econo-
mically best solution among those offered. In order to avoid
confusion with the award criterion that s currently known

as the ‘most economically advantageous tender’ in Directives
2004./17/EC and 2004./18 /EC, a different terminology
should be used to cover that concept, the ‘best price-quality
ratio’. Consequently, it should be interpreted in accordance
with the case-law relating to those Directives, except where
there is a clearly materially different solution in this Directive.

Vidare i punkt 90 skrivs:

... relative value of the tenders in order to determine, in
conditions of effective competition, which tender is the most
economically advantageous tender. It should be set out ex-
plicitly that the most economically advantageous tender
should be assessed on the basis of the best price-quality
ratio, which should always include a price or cost ele-
ment. It should equally be clarified that such assessment of
the most economically advantageous tender could also be
carried out on the basis of either price or cost effectiveness
only. Itis furthermore appropriate to recall that contracting
authorities are free to set adequate quality standards by using
technical specifications or contract performance conditions.
In order to encourage a greater quality orientation of
public procurement, Member States should be permitted
to prohibit or restrict use of price only or cost only to
assess the most economically advantageous tender where
they deem this appropriate. To ensure compliance with the
principle of equal treatment in the award of contracts, con-
tracting authorities should be obliged to create the necessary
transparency to enable all tenderers to be reasonably infor-
med of the criteria and arrangements which will be applied in
the contract award decision. Contracting authorities should
therefore be obliged to indicate the contract award criteria
and the relative weighting given to each of those criteria.
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van pa det ligstinkomna anbudet. Ett annat problem fran ett
ckonomiskt perspektiv med direktivet dr skrivningarna kring
bista kvalitets-priskvot (se figur 4 och Molander, 2009). Ut-
virdering av anbud baserade pé en kvot mellan kvalitet och
pris dr inte att reckommendera. Det frimsta skilet 4r att det i
normalfallet blir nivin pd de obligatoriska kraven som avgor
omvi féredrar ett bud framfor ett annat. I figur 4 illustreras tvd
scenarier —ett utan obligatoriska krav (scenario I — heldragna
linjer) och ett med obligatoriska krav (scenario 2 — streckade
linjer), se Bergman och Lundberg (2009).

I figur 4 illustreras kvalitets- och priskvoten for tvd bud-
givare A och B. En brantare linje 4r att foredra framfor en
flackare eftersom den idr synonym med mer kvalitet per krona.
I'scenario 1dranbud A att foredra framfor anbud B. I'scenario
2, med den enda skillnaden att vi lagt till obligatoriska krav,
dr anbud B ddremot att foredra framfor anbud A eftersom
B nu dr den brantare linjen. Kvalitets- och prisniva ar alltsd
densamma i punkt A respektive B oavsett scenario. Det finns
dirfor anledning att ifrigasitta om podngvigningsmodeller
verkligen ir forenliga med principen om 6ppenhet.

Ligsta pris eller pris i kombination med obligatoriska krav

Figur 4. lllustration av utvardering baserad pa kvoten mellan kvalitet och pris.
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dr en utvirderingsgrund (och modell) som limpar sig nir kva-
litetsaspekterna ir relativt enkla att beskriva och inte varierar
alltfor mycket mellan olika potentiella leverantorer samtidigt
som det dr viktigt att en viss miniminivd (som kan vara hog) pa
kvaliteten nés. En férdel med denna modell dr att den dr tydlig.
Givetattanbudetlever upp till de obligatoriska kraven dr det ba-
ra pris som behover jimforas (Bergman och Lundberg, 2013).
Motsatsen till att utvirdera anbud baserat pd prisi kombina-
tion med obligatoriska krav dr att tillimpa kvalitetsupphand-
ling (inklusive design- eller formgivningstivling). Potentiella
leverantorer konkurrerar da enbart med kvalitet. Detta kan
varalimpligt nir foremélet for upphandlingen dr forenad med
icke verifierbara kvalitetsdimensioner. (Se bland annat avsnitt
4.3.) Det dr med andra ord svart att beskriva och mita kva-
liteten. Hir liter upphandlarna marknadens aktorer beritta
vad de kan gora (givet en viss ligsta niva pa kvaliteten) utifrin
beskrivningen av foremalet (Bergman och Lundberg, 2013).
Frin auktionsteoretisk forskning vet vi att ett optimalt re-
servationspris, under vissa antaganden, kan leda till ett sam-
hillsekonomiskt optimalt utfall (Myerson, 1981). Ett reser-
vationspris ir i upphandlingssammanhang det hogsta pris en
upphandlande myndighet kan tidnka sig att betala for att fa
kontraktet utfort. I verkligheten ir det av olika anledningar
inte sd enkelt att bestimma det optimala reservationspriset,
och icke-optimalt satta reservationspriser kan leda till sam-
hillsekonomiskt ineffektiva utfall (se till exempel Klemperer,
2004 ). Om reservationspriset sitts hogt s vill fler poten-
tiella leverantérer sannolikt limna anbud med ligre priser
som foljd. Men pd marknader med fi aktorer finns en risk att
hoga reservationspriser leder till hoga anbud och i virsta fall
kartellbildning. Nir denna risk bedéms vara stor bor darfor
reservationsprisetinte annonseras, iven om det kan tillimpas.
Om (ett Oppet) reservationspris anvinds maste det frin ett
ckonomiskt perspektiv vara trovirdigt, det vill siga det méiste
finnas en férvintan om att upphandlingen faktiskt avbryts om
alla inkomna anbud 6verstiger reservationspriset.
Regelverket gor det mojligt att avbryta upphandlingar om
anbuden overstiger ett reservationspris. I en upphandling av
slamsugning av enskilda avloppsanliggningar, genomford av
Trollhidttan Energi AB under 2021, avbrots upphandlingen
med motiveringen att priset i det anbud som limnades 6ver-
steg budgeten. I upphandlingsdokumenten angavs pris som
utvirderingsgrund och dir stod dven att »Om anbud inkom-
mer och prisbilden ir f6r hog i forhillande till tillgingliga
medel kan upphandlingen komma att avbrytas«. Trollhittan
Energiangav dock inte vad som avsigs med »i forhallande till
tillgingliga medel« i ett specificerat belopp. Reservationspri-
set var alltsd dolt. Upphandlingens virde angavs diremot i
upphandlingsdokumenten till 7,2 miljoner kronor. Det upp-
skattade virdet maste nimligen alltid anges i annonsen om
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upphandlingen 6verstiger troskelvirdena, men det uppskat-
tade virdet dr normalt inte detsamma som reservationspriset.

Utvirderingsgrund, utvirderingsmodell, forekomst av re-
servationspris, krav och kriterier kan framfor allt ha betydelse
for vem eller vilka som deltar i upphandlingen och vilka anbud
somantas. Vilken anbudsgivare som vinner kan hastor betydel-
se forkvaliteten. Ett seriost foretag kommer att anstringa sig for
attleverera en bra produkt, medan en oserits vinnare kan sakna
bide formédga och intresse att tillhandahilla med kvalitet.®

Men vilken kvalitet som till slut levereras kommer ocksi i
hog grad att vara beroende av kontraktsvillkor och uppfolj-
ningsrutiner, det vill siga det som hinder fran det att kon-
traktet dr skrivet och under avtalstiden. Fran ett ckonomiskt
perspektiv bor det finnas en koppling mellan den modell och
de krav och kriterier som legat till grund for valet avleverantor
och kontraktsvillkoren.

EXEMPELUPPHANDLINGEN —
FORBRUKNINGSHJALPMEDEL, 2014

I vir exempelupphandling rérande forbrukningshjilpme-
del blev kostnaderna fyra ganger hogre dn det vinnande
anbudet. Detta kan delvis forklaras av att andrahandsvalen
cfterfrigades betydligt oftare dn vad som forutsigs i upp-
handlingsdokumenten.

Potentiella leverantorer skulle i den hir upphandlingen
limna priser pd forstahandsval och andrahandsval inom varje
produktkategori och f6r samtliga hjdlpmedelsomriden.
Jamforelsepris for anbuden beriknades med utgiangspunkt
fran faktisk forbrukning under féregdende period t6r de
olika hjilpmedlen, givet ett antagande att 9I procent av
forbrukningen skulle avse forstahandsvalet och 9 procent
andrahandsvalet. Forstahandsvalet skulle ha ett ligre pris
dn andrahandsvalet. Frin detta sammanvigda pris gjordes
kvalitetsavdrag. Det sammanvigda priset (det vill siga den
totala kostnaden enligt utvirderingsmodellen) fick maximalt
uppgi till 370 miljoner kronor per dr, kvalitetsavdraget max-
imalt till 108 miljoner per fem dr. Kvalitetsavdraget innebar
att leverantorer med hog kvalitet blev mer konkurrenskrafti-
ga vid anbudsvirderingen. Den faktiskt fakturerade summan
begrinsades inte av pristaket pa 370 miljoner kronor, annat
in genom den begrinsning taket innebar f6r hur priserna
kunde sittas.

I stillet for forvintade 9 procent avsdg cirka hilften av de
faktiska avropen andrahandsvalet. Om exempelvis andra-
handsvalen i genomsnitt var fyra ginger sa dyra som forsta-
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handsvalen skulle detta leda till att fakturerat pris blev nistan
dubbelt sa hogt som offererat pris. Om andrahandsvalen i
stillet var tio ganger dyrare skulle kostnaden bli tre ganger
hogre dn anbudet. For att den faktiska kostnaden skulle bli
fyra gnger hogre dn den offererade kostnaden krivs att den
genomsnittliga andrahandsprodukten dr mer 4n 22 ganger sa
dyr som den genomsnittliga forstahandsprodukten. Vi tror
inte att skillnaden i praktiken var sé stor, 4ven om vi vet att
den var dnnu storre for stodstrumpor. Emellertid har vi inte
lyckats fd ndgon bra forklaring till att fakturerat belopp i sa
hog grad 6versteg anbudet.

Diremot fortjinar det att upprepas att en totalkostnad pa
cirka 400 miljoner kronor, det fakturerade beloppet, inte
framstar som orimlig. Kostnaden var ungefir lika hog fore-
gdende avtalsperiod och den dr ungefir lika hog nir Region
Stockholm dtergitt till en mer traditionell upphandlingsmo-
dell. Under foregiende ar, 2014, hade kostnaden varit 424
miljoner kronor. Vid oférindrade volymer (och forutsatt
att utvirderingsmodellens volymer korresponderade mot
faktiska volymer) innebar pristaket alltsa ett krav p4 att priset
skulle sinkas med ndrmare 13 procent. Men eftersom alla
budgivares utvirderingspris var mycket ligre dn taket var det
i praktiken inte bindande. (Vi bortser hir fran att kostnader-
na kan stiga genom att volymerna kan stiga. Enligt regionens
rapport 6kade volymerna med ett par procent per ar.)

Valet av utvirderingsmodell framstar vid forsta anblicken
som adekvat. Kvaliteten virderades i kronor, det vill siga pa
det sitt vi forordar, och anbuden virderades med hjilp av
vikter som motsvarade faktisk forbrukning — med undantag
for fordelningen mellan forsta- och andrahandsval. Dock var
produktkategorierna aggregerade sé att varje prisuppgift i
genomsnitt motsvarade i storleksordningen 15 enskilda pro-
duktpriser.

For att vara konkreta kan vi anta att ett enskilt anbudspris
(en »funktionsrad«) avsig ett genomsnittligt pris for Is »enk-
la« sdrvardsprodukter av olika slag som forstahandsval och 15
olika »avancerade« sirvirdsprodukter som andrahandsval.

Genom felaktiga vikter for forstahandsvalet och andra-
handsvalet skapades incitament att bjuda vildigt ligt pa
forstahandsvalen — med potentiell risk fér underprissittning
—och hogt pa andrahandsvalen. Genom att varje pris mot-
svarade exempelvis 15 produktpriser frikopplades fakturerat
belopp i stort sett helt fran de priser som angavs i det vinnan-
de anbudet.

Fyra budgivare inkom med anbud, en drog sig ur (egen
regi) och avtalet vanns av féretaget OneMed. Det vinnande
anbudet motsvarade en kostnad pa 97 miljoner kronor per
dr, ApoEx anbud motsvarade 230 miljoner per dr och det
frin Mediq 299 miljoner per dr. ApoEx fick hogst kvalitets-
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avdrag, OneMed fick ligst, men jimforelsepriset for One-
Med var inda knappt hilften av det f6r ApoEx och knappt en
tredjedel av Mediqs jaimforelsepris. Jimfort med kostnaden
2014 innebar OneMeds anbud en kostnadssinkning pa 77
procent och de fran ApoEx respektive Mediq kostnadssink-
ningar pé 56 respektive nistan 30 procent. Samtliga anbud
var alltsd mycket ligre dn tidigare priser samtidigt som skill-
naden mellan anbuden var betydande.

Som vi noterat ovan var dock konstruktionen sidan att
kopplingen mellan anbud och det pris som kunde faktureras
var svag. Frigan om att avvisa OneMeds anbud som oskiligt
lagt var uppe men det bedémdes att en sadan atgird inte
skulle halla for en rittslig provning. Upphandlingen hade
diremot kunnat avbrytas, men eftersom politikerna fore-
speglades en arlig besparing pa drygt 100 miljoner kronor
och det tidigare snarlika avtalet med samma leverant6r hade
fungerat vil avstod landstinget frin att avbryta. Avtal ingicks
med OneMed, vilket férsta dryga halvaret ledde till att kost-
naderna minskade med drygt 10 procent eller cirka 46 miljo-
ner kronor pa drsbasis.

Det dr virt att papeka att landstingets tjansteman i sin
kommunikation med politikerna pekade pa att upphandling-
en kunde spara 100 miljoner kronor per ar, inte drygt 300
miljoner kronor. De bedémde alltsa att det fakturerade be-
loppet skulle 6verstiga anbudet med en faktor tre och i sjilva
verket blev det en faktor fyra.

Slutsatsen dr att kopplingen mellan anbud och kontrakt
var sd svag att landstinget redan i forvig sag det som utsikts-
16st att ens forsoka hivda att OneMed skulle leverera till en
kostnad i nirheten av offererat pris.

5.3 Etteller flera (del)kontrakt?

Ett av upphandlarens strategiska val handlar om huruvida
upphandlingen ska annonseras i form av ett kontrakt eller
delas upp i flera delkontrakt. Smd och medelstora foretags
mojligheter att gora affirer med offentlig sektor brukar foras
fram som argument f6r uppdelning i delkontrakt (Europeiska
kommissionen, 2011). Oavsett syfte bor beslutet om uppdel-
ning i delkontrakt baseras pd flera faktorer, eftersom det dr
forenat med bade for- och nackdelar.

En av de faktorer som bor beaktas dr transaktionskostna-
der torknippade med sjilva upphandlingsprocessen pa bade
upphandlar- och anbudsgivarsidan. Ett kontrakt ir sannolikt
forenat med ldgre transaktionskostnader jimfort med fle-
ra delkontrakt for bide upphandlare och anbudsgivare. En
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annan aspekt dr kostnader som uppstir under genomforan-
defasen, nir kontraktet realiseras. Det ter sig rimligt att de
administrativa kostnadernafor till exempel avtalsuppfoljning
ir lagre for ett kontrakt dn da upphandlingen dr uppdelad i
flera delkontrakt (Chaturvedi, Beil och Martinez-de-Albénix,
2014 ) med potentiellt fler vinnare att hantera.

Pa anbudsgivarsidan kan det, beroende pi vad som upp-
handlas, finnas skalfordelar 6ver de delar som potentiellt kan
delas uppiflera delkontrakt. Med skalfordelar menas att kost-
naden for leveransen i genomsnitt blir ligre ju storre del av
upphandlingen som en och samma leverantor erhéller. Det dr
mer sannolikt att skalfordelarna synsiformav ligre kostnader
for upphandlaren, det vill siiga ligre anbud, om det finns ett
kontrakt som omfattar alla, ellerialla fall flera, delar alternativt
att det vid uppdelning av en upphandling i delkontrakt finns
mojlighet att limna kombinationsanbud (se avsnitt 5.7).

Ytterligare en faktor att beakta dr 7isken for att det uppstar
problem under genomforandet av kontraktet. Om upphand-
lingen omfattar ett enda kontrakt eller om det blir samma
vinnare p4 alla delkontrakt kommer upphandlaren att ha en
enda leverantor som motpart. Fordelen ir att det dr administ-
rativt enklare, och att genomférandekostnaden dirmed kan
bli ligre. Nackdelen ir att om problem uppstir si kommer
hela upphandlingen att omfattas av problemet (Perry och Sa-
kovics, 2003) och det finns en risk att myndigheten star utan
leverantor. Det motiverar en uppdelning i delkontrakt med
mojlighet att kontraktera mer dn en leverantor.

Ett alternativ till att dela upp upphandlingen i delkontrakt
som auktioneras simultant ir att dela upp det som skulle kun-
navara en stor upphandling i flera separata, sekventiella, upp-
handlingar. Fér upphandlaren medfor en sidan uppdelning
mojlighet att anpassa till exempel kontraktstid, optionstid,
andra kontraktsvillkor 4n tid, krav och kriterier (ndgot att tin-
ka pd vid sirskilda hinsyn) till respektive upphandling (fore-
mal) samt mojliggora for fler leverantorer att delta och att gora
varje enskild upphandling mer 6verblickbar.

Uppdelning av vad som skulle kunna ingd som del(kon-
trakt), eller utgora ett kontrakt i en upphandling i olika upp-
handlingar som tidsmissigt annonseras efter varandra, kan
beskrivas som sekventiella auktioner. Det finns forskning som
visar att sckventiella auktioner kan leda till mer aggressiv bud-
givning in simultana auktioner. Om det ir sd att potentiella le-
verantorer har kapacitetsrestriktioner, det vill siga om de inte
med befintliga resurser kan hantera alla delkontrakt, har de ett
delikat problem. A ena sidan maximerar de sina vinstchanser
om de bjuder p4 alla delkontrakt. A andra sidan riskerar de
att sitta med fler delkontrakt 4n de kan hantera. Den risken
kan leda till hogre anbudspriser. Leverantorerna maste kanske
dirfor ta hojd for kostnader forenade med utokad kapacitet.
Vid uppdelningisckventiellaauktioner kommer tilldelningen
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av kontrakten frin en upphandling att vara kind vid nista
auktion och dirmed minskar osikerheten for anbudsgivarna.

Hogre priser innebir samtidigt simre chanser att tilldelas
delkontrakt. En annan taktik dr dirfor att bjuda hogt pa vissa
delkontrakt och ligt pd andra. I sd fall vilka? I en upphandling
med, for enkelhetens skull, tre lika stora delkontrakt dir en
potentiell leverantor resursmissigt klarar maximalt tva av kon-
trakten finns sju olika alternativ: att bjuda pa ett av kontrakten
(A, B eller C) och minska sina chanser att tilldelas kontrakt,
att bjuda pa alla tre kontrakten (A, B och C) och riskera att
bli ett kontrakt »tjock« eller att vilja ut den mest konkurrens-
kraftiga kombinationen av tva delkontrakt (A och B, Aoch C
alternativt B och C). Beslutsalternativen illustreras i figur s.

Moijligheten att limna paketbud, som i kombinationsupp-
handlingar (se avsnitt 5.7), underlittar den hir typen av av-
vigningar och det gor dven sekventiella upphandlingar. Ett
annat alternativ ir att ta in underleverantorer, vilket vi ocksi
aterkommer till.

Nackdelen med uppdelningiseparata upphandlingar ir att
det kan medf6éra mer administration pa upphandlarsidan pd
grund av att de samordningsvinster gér forlorade som kom-
mer av att kunna anvinda samma upphandlingsdokument
for alla delar.

Figur 5. Beslutsproblemet vid kapacitetsrestriktioner och delkontrakt.

Delkontrakt A Delkontrakt B

Delkontrakt C
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EXEMPELUPPHANDLINGEN —
FORBRUKNINGSHJALPMEDEL, 2014

Inom landstinget férdes en diskussion om huruvida upp-
handlingen skulle delas upp i en del bestiende av tjinsten
att formedla forbrukningshjilpmedel och en del for sjilva
hjilpmedlen. Upphandlingsavdelningen foresprikade detta
med hinvisning till att det skulle ge bittre kontroll 6ver
kostnaderna. Aven potentiella leverantérer framforde vid en
hearing 6nskemél om uppdelning av upphandlingen:

Nio foretag deltog i hearingen som riktades till anbudsgi-
varna. Det framkom frin produkttillverkarna att de hellre in
funktionsprismodellen vill se att produkterna upphandlas
for sig. Det pdtalades att Onemed har en dominerande roll i
marknaden. Endast tvd av de deltagande foretagen uttryckte
att de var beredda att sjilva ligga anbud enligt den nuvaran-
de modellen. Nigra sade sig reflektera 6ver att bilda kon-
sortium. Det framkom att det dr viktigt att tillhandahdlla s&
transparant statistik som mojligt for att kunna attrahera fler
anbudsgivare. (Stockholms lins landsting, 2016, s. 27-28)

Styrgruppen valde dock att géra pd samma sitt som i upp-
handlingen frin 2009, det vill siga att upphandla bada
delarna som ett objekt, dir produktdelen dessutom bestod
av fem omraden som i sin tur hade kunnat utgora enskilda
upphandlingar (Stockholms lins landsting, 2016). En sidan
uppdelning gjordes diremot efter att avtalet omfoérhandlats
2017 (det upphorde i maj 2018). Det som 2014 annonse-
rades i en och samma upphandling delades vid den senare
upphandlingen 2017 upp i olika upphandlingar: forbruk-
ningshjilpmedel inom inkontinens, férband, kompressions-
artiklar, niringspreparat och diabetes. Driften av hjilpme-
delsverksamheten dterfordes till egen regi och distributionen
upphandlades separat.

Uppdelningen forefaller ha varit gynnsam ur ett konkur-
rensperspektiv. Vid upphandlingen 2009 inkom anbud fran
sex olika foretag varav fem kvalificerade sig for anbudsutvir-
dering. Nir det var dags att upphandla igen 2014 inkom fyra
anbud. En leverant6r valde dock att dra tillbaka sitt anbud
sd det faktiska antalet konkurrerande anbud blev tre. Vid de
uppdelade upphandlingarna 2017 var det 20 leverantérer,
varav I8 kvalificerade, som limnade anbud pa inkontinens-
produkter, 10 som bjod pa upphandlingen av férbandsmate-
rial, 17 som bjod pd kompressionsartiklar, 8 pd niringsprepa-
rat och 13 som bjod pa upphandlingen av diabetesprodukter.

Det gér inte med sikerhet att siga hur manga anbud
som skulle ha kommit in om en och samma upphandling i
stillet omfattat alla fem hjilpmedelsomriddena. Vad vi kan
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konstatera ir att vi observerar fler anbud i var och en av de
fem upphandlingarna dn i de tvd tidigare upphandlingarna.
Vidare ser vi att det endast dr en leverantor som deltar i alla
fem upphandlingarna fran 2017, en leverantor som deltar i
bade upphandlingen av diabetesprodukter och den for for-
bandsartiklar, en som ligger anbud p4 diabetes- och inkon-
tinensprodukter, tvd som bjuder pa bade kompressions- och
forbandsartiklar och en som bjuder pa bade inkontinenspro-
dukter och forbandsartiklar. Det dr bara en leverantor som
limnat anbud i samtliga upphandlingar 2009, 2014 och
2017 och det ir OneMed AB. Mediq Sverige AB limnade
anbud i upphandlingen 2014 och i tvd av tre upphandlingar
2017 (¢j inkontinensprodukter, kompressionsartiklar och
niringspreparat).

Med detta sagt kan vi indd konstatera att »systemupp-
handlingar« som omfattar bade sjilva produkterna och det
som Region Stockholm kallar sortimentsarbetet ir vanligt
forekommande inom omriden som livsmedel till storkok
respektive kontorsmaterial och kontorsutrustning.

5.4 Smd och medelstora foretag

Nistan alla féretag inom EU, 99,8 procent, riknas som sméa
och medelstora och de star for cirka hilften av BNP. Mot en
sddan bakgrund kan det ses som viktigt att de har goda for-
utsittningar att vara med och konkurrera om offentliga kon-
trakt (PwC, 2014; Sigma, 2016; World Bank Group, 2017).
Uppdelning i delkontrakt nimns ibland som ett sitt att skapa
sidana forutsittningar.

I Lou-direktivet (skil 78) anges att den offentliga upp-
handlingen bor anpassas till de sma och medelstora foreta-
gens behov. De upphandlande myndigheterna uppmanas att
anvinda den bista praxis som EU-kommissionen tagit fram
(European Code of Best Practices Facilitating Access by SMEs
to Public Procurement Contracts frin 25 juni 2008). Den ger
vigledning for hur offentlig upphandling kan genomforas pa
ett sitt som underlittar fér smd och medelstora foretag att
delta. I detta syfte och for att stirka konkurrensen uppmunt-
ras de upphandlande myndigheterna dven att dela upp storre
kontraktidelar. En sadan uppdelning kan goras pd kvantitativ
basis, sé att storleken pa de enskilda kontrakten bittre 6ver-
ensstimmer med de sma och medelstora foretagens kapacitet,
dven om de olika kontrakten giller samma kop av likadana
produkter. Alternativt kan uppdelningen vara kvalitativ, det
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vill siga avse olika produkter, med anpassning till de nischer
dir sméd och medelstora foretag ir verksamma.

Storleken p4a delkontrakten och vilka produkter som ska
ingd i de olika delarna bor enligt LoU-direktivet bestimmas
av den upphandlande myndigheten. Dock anges att den upp-
handlande myndigheten maste motivera varfor en uppdelning
inte gors. Skill for detta kan exempelvis vara att en uppdelning
tvirtom skulle begrinsa konkurrensen, att det skulle bli orim-
ligt svart eller dyrt att genomfora upphandlingen pa det sittet
cller att det skulle bli sa svart att samordna olika leverantorer
att syftet med upphandlingen skulle bli svirt att realisera.

Ger dé befintlig forskning och ekonomisk teori stod for
att uppdelning i flera delkontrakt medfor fler leverantorer
och bittre forutsittningar for sma och medelstora foretag
att konkurrera om offentliga kontrakt? Svaret ir att det beror
pi omstindigheterna och hur genomférandekostnaderna ser
ut. Argumentet for uppdelning med syfte att underlitta for
mindre féretag bygger pa antagandet att de har simre forut-
sidttningar att genomfora stora uppdrag. Storre foretag har i
regel bittre kapacitet och ligre genomférandekostnader dn
smi foretag — det dr bland annat detta som ger dem forutsitt-
ningar att vara stora.

Det finns forskning som visar att om graden av asymmetri
mellan olika potentiellasmd och medelstoraleverantorers pro-
duktionskostnad ir tillrickligt hog och om de stora foretagen
ar tillrdckligt stora sd blir det inte l6nsamt f6r de minst effektiva
smd och medelstora foretagen att deltai upphandlingen dven
om den delas upp i delkontrakt (Krasnokutskaya och Seim,
2011). Stora upphandlingar utan mojlighet att bjuda pa delar
(eller dir delkontrakten ir stora) kan dirfor attrahera firre
anbudsgivare. Det kan 4 ena sidan leda till hégre priser, efter-
som firre deltar, men 4 andra sidan kan det ge bittre mojlighet
tor stora foretag att realisera skalfordelar, vilket kan innebira
ligre priser. Beslutet om mojligheten att anvinda sig av del-
kontrakt kriver dirfor god kinnedom om leverantorernas
produktionsforhillanden och kostnadsstruktur.

Enligt Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket
(2020) var 70 procent av anbudsgivarna i Sverige mikrofore-
tag eller smé foretag och erholl hillften av kontrakten, medan
stora foretag stod for 23 procent av alla kontrakterade anbud.
De stora foretagen utgjorde endast 4 procent av anbudsgi-
varna. Upphandlingsmyndighetens forklaring till att de stora
foretagen dr relativt mer framgéangsrika dr att de limnar fler
anbud in de mindre féretagen. De limnar i genomsnitt 24,9
anbud per foretag och dr, att jimfora med 3,4 for sma fore-
tag och 1,9 for mikroforetag (bland de foretag som limnar
minst ett anbud). Vi menar att det inte kan vara den enda
forklaringen. Analysen av vem som vinner och varfor maste
dven beakta foretagens storlek och produktionsférhallanden,
inklusive eventuella kapacitetsrestriktioner.
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I de data pé svenska upphandlingar av stidtjinster som
analyseras av Hyytinen, Lundberg och Toivanen (2018) ut-
ifrdn bland annat utvirderingsmodell finns indikationer pé
att antalet delkontrakt minskat mellan de tvd perioder som
studeras, detvill siga 9o-talet (LOU 1992:1528) och senare de-
len av oo-talet (LOU 2007:1091). Under den forsta perioden
var antalet delkontrakt per upphandling i genomsnitt 23, att
jamfora med fyra delkontrakt for den andra perioden. Mellan
de tva tidsperioderna har ocksa antalet unika anbudsgivare
minskat. Dessutom har antalet anbud per delkontrakt minskat
frin sju till fem. Det drihuvudsak sma och medelstora foretag
som upphort med att limna anbud. En ndrmare analys visar
att kontrakten under bida perioderna i huvudsak tilldelats de
stora nationella bolagen, se tabell 5.

Sammantaget indikerar detta att upphandlande myndighe-
ter fokuserar pa skalfordelar i de administrativa kostnaderna
samt att smd och medelstora foretag har svart att konkurrera
med de stora bolagen oavsett antal delkontrakt.

En annan studie baserad pd samma data, men som bara
omfattar andra halvan av oo-talet, fokuserar pa frigan hur
uppdelning i delkontrakt piverkar smd och medelstora stid-
bolag (Strombick, 2015). Analysen visar att det inte ir sjilva
uppdelningen i delkontrakt som har betydelse for sma fore-
tags chans att vinna kontrakt, det ir antalet delkontrakt som
spelar roll. Studien visar alltsa pa ett positivt ssmband mellan
antalet delkontrakt i en och samma upphandling och smé
foretags vinstchans.

Prioritering till sma och medelstora foretag kan emellertid
medfora okad risk for oegentligenheter. Anledningen ir att
stora foretag har mer att forlora pd att bete sig illa, eftersom

Tabell 5. Sannolikhet att vinna kontrakt betingat pa delta-
gande fran tva olika perioder.

Andel tilldelade kontrakt (per tidsperiod och utvarderingsmodell) i procent

90-talet 00-talet 00-talet
EMAT Lagsta pris Alla
Nationella bolag 38 44 47 40
Egenregi 51 14 10 49
Regionala bolag 28 46 59 36
Lokala foretag 13 23 7 15

Kélla: Hyytinen, Lundberg och Toivanen (2018).
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forloratanseende tenderar att kosta mer for demdn for mindre
och dirmed mer anonyma foretag. Hir finns emellertid en in-
tressant skillnad mellan privat och offentlig marknad. Foretag
som betersigilla—meninte sdillaatt de kan uteslutas—kan, nir
detoffentliga upphandlar, vara med och tivla om samma (och
andra) kontrakt pd »lika villkor« som foretag som agerat vil
under kontraktstiden. I det privata leder brister i leveransen
direkt eller indirekt via ryktesmekanismen sannolikt till att
detir svart att fa fornyat fértroende eller nya kunder. Se dven
avsnitt 6.5 for mer om ryktesmekanismer.

I skil 78 till upphandlingsdirektiven frain 2008 anges att
medlemsstaterna bor i gd lingre i sin strivan att underlit-
ta for smé och medelstora foretag att delta pd marknaden
for offentlig upphandling genom en utvidgad skyldighet att
overviga om det dr limpligt att dela upp kontrakt i mindre
kontrakt, genom att begira att upphandlande myndigheter
motiverar sitt beslut att inte dela upp kontrakten eller genom
att uppdelningen gors obligatorisk under vissa férutsittning-
ar. Frin ett ekonomiskt perspektiv finns det mot bakgrund
av den forskning som presenterats ovan skil att undvika ett
alltfor detaljerat och styrande regelverk kring uppdelning i
delkontrakt. Vi noterar ocksa att tanken bakom funktions-
upphandlingar och dnnu fler ors-uppligg delvis gér pé tvirs
med tanken att gynna mindre foretag. ors-upphandlingar dr
svara att genomfora om det 6vergripande projektet delas upp
i mindre delkontrakt.

5.5 Uppdelning och andra sitt
att 6ka antalet anbudsgivare —
kan favorisering vara 6nskvird?

Befintlig forskning och beprévad praxis visar ocksa pé strate-
giska mojligheter som inte tillimpas i offentlig upphandling i
Sverige. Ensddan dratt basera kontraktstilldelning pa tidigare
leveranser (Butler med flera, 2020). Vi dterkommer till detta
i avsnitt 6.5. Ett annat exempel dr mojligheten att reservera
kontrakt eller delkontrakt i samma upphandling till potentiel-
laleverantorer sominte tidigare haft kontrakt med myndighe-
tenifriga. Metoden har exempelvis tillimpats vid forsiljning
av spektrumlicenser (Binmore och Klemperer, 2002).

Vihar ovan (avsnitt 5.3) diskuterat hur mindre foretags moj-
ligheter att konkurrera kan forbittras genom att upphand-
lingar delas upp i delkontrakt. Tvé andra strategiska verktyg
som kan anvindas for att 6ka incitamenten for féretag som
annars skulle ha svért att konkurrera om kontrakt att delta ir
(1) program for att gynna vissa typer av foretag, det vill siga
positiv sirbehandling ( &id preference programs) och (2) reser-
vation av kontrakt (sez-asides) (Milgrom, 2004.).
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I det forsta fallet kan till exempel missgynnade foretag, det
vill siga foretag med kostnadsnackdelar, tilldelas en pristordel
(McAfee och McMillan, 1989; Marion, 2007; Krasnokutskaya
och Seim, 2011) som kompenserar fér hogre produktions-
kostnader. Det finns empiriska studier som visar att den hir
typen av strategier leder till 6kat deltagande fran just den typ
av féretag som de riktar sig till. Sannolikheten att de ska vinna
Okar ocksa. Samtidigt visar det sig att deltagande frin den typ
av foretag som inte prioriteras, detvill siga de stora foretagen,
kan minska (Marion, 2007; Krasnokutskaya och Seim, 2011).

Den andra metoden, reservation av kontrakt, kan till exem-
pel innebira att vissa delkontrakt reserveras for foretag som
tidigare inte innehaft kontrakt, for foretag av en viss storlek
alternativt att upphandlande myndighet sitter en grins for
hur minga delkontrakt som kan tilldelas en och samma an-
budsgivare (Milgrom, 2004; De Silva med flera, 2012).

Mojlighet att reservera kontrakt via deltagande fran vis-
sa organisationer eller for vissa sociala och andra speciella
tjanster medges i artikel 77 i LoU-direktivet och artikel 94
1 LUF-direktivet. Genomforandeutredningen (SOU 2014-:51)
gjorde dock bedomningen att detta inte skulle genomforas i
det svenska regelverket. Utredningen skriver » Villkoren tar
sikte pa tjgnstetypen, organisationen som ska tilldelas kontrak-
tet och kontraktets loptid. Sammantaget gy dessa villkor sadana
att veglevingen far antas ha ett begrinsat praktiskt intresse«
SOU (2014:51, s. 332). Det bor i detta sammanhang goras en
skillnad mellan sektorer vars verksamheter i vissa linder inte
upphandlas till foljd av att de inte dr tjanster av si kallat allmint
ckonomiskt intresse.%® Nir upphandling diremot ska tillim-
pas dr utrymmet for att reservera kontrakt till vissa aktorer
synnerligen begrinsat och det dr detta som avses i artikel 771
Lou-direktivet. Aven om reglerna genomfors i nationell ritt
framstdr det som mycket oklart om dessa kommer att fi na-
gon praktisk betydelse, utan att upphandlande myndigheter
likafullt vdljer att upphandla pa vanligt sitt, det vill sdga utan
att reservera kontrakt.

Skilt fran reservation av kontrakt, det vill siga mojligheten
att reservera ritten for en organisation att delta i offentlig
upphandling exklusivt, ir dock maojligheten att dela upp ett
kontrakt. Aven om det delas upp ir det inte mojligt att reser-
vera enskilda delar till vissa aktorer, men det foljer exempelvis
avartikel 46.2 andra stycketi LoU-direktivet att det ir mojligt
att, vid delkontrakt, begrinsa antalet delar som kan tilldelas
en och samma leverantor. Spelreglerna, principerna for hur
detta ska g till, maste framgd av upphandlingsdokumenten.

I exempelvis UsA, Kanada och Japan finns, jamfort med i
Europa, mer lingtgiende mojligheter att underlitta for sma
och medelstora foretagioffentlig upphandling. I dessa linder
forekommer nimligen relativt ofta reservation av delkontrakt
for att gynna sma och medelstora foretag. I Jehiel och Lamy
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(2020)° nimns att nistan tvd tredjedelar av alla entreprenad-
kontrakt i Japan ir reserverade for vissa typer av foretag och
attamerikanska federala upphandlingar med kontraktsvirden
pamellan 3000 och 150 000 dollar automatiskt reserveras for
smé och medelstora foretag,.

Det kan av andra skl, till exempel arbetsmarknadshinsyn,
finnas en 6nskan om att kontraktera lokala féretag (som ofta
dr just smd eller medelstora). Av principen om icke-diskrimi-
nering och delvis dven av principen om 6msesidigt erkdnnan-
de foljer dock att lokala leverantorer inte fir favoriseras och
det giller dven upphandlingar under troskelvirdena. Detta
ir nagot som respondenterna listar som ett problemomrade
isina frisvar i Svenskt Niringslivs enkit pa frigan om vad som
gor att de tycker att upphandlingen fungerar déligt eller inte
helt godtagbart. Vi har tidigare beskrivit att &ven om en god
grundprincip, enligt ekonomisk forskning, ir att ge konkur-
rerande budgivare samma information och lika villkor, sd kan
det finnas situationer dir det skulle vara lonsamt att gynna
vissa budgivare. Hir finns detalltsd en konflikt mellan vad som
kan vara ekonomiskt att féredra och vad juridiken tilldter eller
snarare inte tillater.

Hinsyn till den lokala arbetsmarknaden fir didremot tas
genom (krav pd) 6verging av arbetskraft®® men det dr inte
nodvindigtvis nigot som attraherar anbudsgivare. Vi iter-
kommer till sysselsidttningskrav i avsnitt 5.9.

5.6 Uppdelning och mgjligheten
till kombinationsbud

Ett annat skil till att dela upp en upphandling i mer in ett
kontrakt dr att det gor det mojligt att tillimpa kombinations-
anbud. Vid kombinatorisk upphandling kan en potentiell
leverantor, i tilligg till bud pa enskilda kontrakt, dven limna
anbud pd kombinationer — paket — bestdende av olika del-
kontrakt. Forskning baserad pa simuleringar visar att om det
finns synergier, det vill siga samordningsvinster pi grund av
att delkontrakten kompletterar varandra, kan kombinations-
anbud leda till ligre anbud och dirmed ligre kostnader for
upphandlande myndighet (se exempelvis Cramton, Shoham
och Steinberg, 2006 eller Chernomaz och Levin, 2012 med
referenser). I Sverige har mojligheten att limna kombina-
tions- eller paketbud tillimpats vid exempelvis upphandlingar
av anldggningsarbete, inrikesflyg, lokaltrafik, lokalvird och
dldreomsorg (Lunander och Lundberg, 2012; 2013).

Nir kombinationsupphandlingar tillimpas kan anbudsgi-
varen vilja att kombinera de enskilda kontrakten i paket och
dirigenom uttrycka sina samordningsvinster genom ligre
bud pé paketet dn de enskilda delkontrakten. Anbudsgivare
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Tabell 6. Exempel frdn en kombinationsupphandling av lokal-
vard, daglig stddning. En anbudsgivares enskilda bud och
paketbud i kronor.

Omrade Enskildaanbud Paket 1 Paket 2 Paket 3 Paket 4 Paket 5

1 1852963 1806 639 1825269 1825169

2 1309331 1276598

3 1299989 1267489 1280489 1280489

4 2225974 2170325 2192584 2192584

5 1241358 1210324 1222738 1228944
6 962 995 938920 948550 953 365
7 1764170 1720066 1737707

8 1465328 1428792 1443447

9 438402 427 442

Summa 12560510 12246 595 3181154 7469 630 5298242 2182309

kommer d4 att presentera paket med olika kombinationer av
delkontrakten och ett fristiende bud for varje enskilt delkon-
trakti paketet. Det senare ir viktigt for att undvika att hamna
i ett dodldge, det vill siga en situation dir det inte gar att
identifiera vinnare av de olika delkontrakten.

I ensituation med exempelvis tre delkontrakt, sig stidning
av tre olika skolor A, B och C, finns fyra mojliga kombinatio-
ner, det vill siga paketbud som limnas in: (1) A+B, (2) A+C,
(3) B+C och (4) A+B+C. En anbudsgivare som limnar in
maximalt antal paketbud, det vill siga fyra, limnar i det hir
fallet in totalt sju bud. Av detta foljer att en komplexitet med
kombinationsupphandlingar ir att anbudsgivaren i tilligg till
att konkurrera med andra anbudsgivare dven tivlar mot sig
sjilv.

Detta illustreras i ett exempel i tabell 6. Upphandlingen i
exemplet avser lokalvird omfattande nio omriden, delkon-
trakt. I tabellen finns ett av anbudsgivarnas bud. Anbudet
omfattar fem paketbud och nio enskilda anbud. De fem pa-
ketanbuden spinner tillsammans 6ver alla omriden, varav ett
inkluderar alla delkontrakt, varfor anbudsgivaren dven behovt
inkomma med nio enskilda (oberoende) anbud.

I det hir fallet konkurrerar anbudsgivarens enskilda anbud
med de andra anbudsgivarnas enskilda anbud och paketbud.
De nio enskilda anbuden konkurrerar dessutom med de fem
egna paketbuden. Om vi utgdr frin paket 2 sa ska detta an-
bud pd omradena 7 och 8 jimforas med alla andra budgivares
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enskilda anbud pa omrade 7 respektive 8 och med de egna
enskilda anbuden pa de tvi omridena, samtidigt som det ska
jamforas med alla paket dir 7, 8 eller bade 7 och 8 ingir. Ett
anbud som innchaller exempelvis omrade 7 kan ju innehalla
flera andra omriden, vilket leder till en mingd olika sitt att
kombinera anbud som ticker alla nio omraden. Det behovs
dirmed inte si minga delkontrakt f6r att upphandlingen ska
bli ett relativt komplext problem f6r bide anbudsgivare och
upphandlare.

Det finns en rad strategiska val som upphandlaren maste
gora i samband med kombinationsupphandlingar. Nigra av
valen kan begrinsa den komplexitet som nimns ovan medan
andra kan stimulera konkurrensen. Valen omfattar till exem-
pel hur rabatten pé paketen ska uttryckas, om antalet kombi-
nationer eller antalet delkontrakt som fir inga i en kombina-
tion ska vara begrinsat, ifall det ska vara mojligt att uttrycka
kapacitetsrestriktioner och om antalet delkontrakt som kan
tilldelas en och samma vinnare ska vara begrinsat. Det senare
kan vara ett sitt att 6ka antalet anbudsgivare. Mojligheten att
fi uttrycka kapacitetsrestriktioner underlittar leverantorernas
optimeringsproblem och minskar deras risk att bli sittande
med fler delkontrakt dn vad de har kapacitet fér. Modellen
kan under ritt omstindigheter leda till ligre kostnader och dr
dirfor en strategisk mojlighet.

I artikel 46.3 i LouU-direktivet och artikel 65.3 i LUE-
direktivet anges regler for tilldelning av kombinerade delar
av delkontrakt. Det ir inte obligatoriskt for medlemsstaterna
att genomfora dessaregler, ochi Genomférandeutredningens
delbetinkande (SOU 2014.:5T) gjordes bedomningen att Sve-
rige ska vilja bort reglerna. Anledningen uppges vara att den
motverkar syftet att med delkontrakt underlitta for smd och
medelstora foretag. »Regelverket medger ju att en upphand-
ling konstrueras pa ett sidant sitt att tilldelningen av delarna
ur de sméd och medelstora féretagens synvinkel inte skiljer sig
fran situationen att kontraktet tilldelas i dess helhet utan upp-
delning« (SOU 201451, 5.174.). Av de diskussioner som forts
i kapitlet foljer att detta inte behover vara fallet, sdrskilt inte
om kombinationsupphandlingen designas med en reserva-
tion for hur minga delkontrakt som kan tillfalla en och samma
leverantor. I franvaro av reservation av delkontrakt finns en
risk att alla delkontrakt — eller i varje fall en stor andel av dem
— tillfaller en stor aktor. I motsats till Genomférandeutred-
ningens rekommendationer implementerades mojligheten
till tilldelning pa kombinerade delari det svenska regelverket.
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5.7 Gemensamma anbud
och underleverantorer

I kapitel 3 redogjorde vi for att utkontraktering — outsour-
cing — frin offentlig sektor kan gilla antingen inkop av varor
och tjdnster som anvinds i den egna verksamheten eller kop
av verksamhet, exempelvis utbildnings- och vardtjinster. En
underleverantor ir pi motsvarande sitt ett foretag som for ett
annat foretags rikning utfor verksamhet, inte bara ett foretag
som tillhandahiller varor eller tjinster som andra foretag be-
hover. Juridiskt brukar en underleverantor definieras som ett
toretag (eller en individ) som forbinder sig att utféra kraven i
en annan parts kontrakt.

Inom niringslivet dr forekomsten av underleverantorer en
sjilvklarhet som foljer av att vissa féretag valt bort produktion
iegenregi,seavsnitt 4.1. Nir det giller offentlig upphandling
harupphandlaren ettvisst utrymme att begrinsaleverantorers
anvindning av underleverantorer for kontraktsgenomforan-
de samt ett betydligt storre utrymme att forbehilla sig ritten
att godkdnna underleverantorer utifran aspekten att det maste
visas att denna har erforderlig kompetens. Leverantorer be-
hover vidare normalt redovisa om och i sa fall vilka underle-
verantorer som anvinds for att styrka att de har férmaga att
uppfylla kontraktet (klarar kvalificeringskraven).

Anvindningen av underleverantérer kan stimulera kon-
kurrensen eftersom det dven mojliggor deltagande for smd
och medelstora foretag med kapacitetsrestriktioner. Om en
leverantor inte sjilv har den kapacitet som efterfragas kan den
alltsd hinvisa till en annan leverantors kapacitet genom att
den senare blir underleverantor. (Ettalternativ vore att de tva
foretagen limnar in ett gemensamt anbud, forutsatt att detta
inte strider mot konkurrensreglerna.)

Underleverantorer kan anvindas for specifika delar av upp-
draget. Ett foretag som baralevererar varor eller tjinster anses
ofta inte vara underleverantor i upphandlingsrittslig mening
utan bara just en leverantor av insatsvaror eller foretagstjins-
ter. Grinsen mellan leverantor (i denna bemirkelse) och un-
derleverantor drinte skarp, utan beror pa hur stark kopplingen
ir mellan det som levereras och upphandlingstéremalet, det
vill siga hur stark anknytningen ir till villkoren i det avtal som
den offentliga upphandlingen ska resultera i.

Nir leverantor och underleverantdr kompletterar varandra
i genomforandet av ett kontrakt dr det en form av samar-
bete som i den ekonomiska litteraturen benidmns vertikalt
samarbete. Nir tvd leverantorer som skulle kunna genomfora
kontraktet var for sig samarbetar dr benimningen i stillet ho-
risontellt samarbete.

Det finns ingenting i upphandlingsregelverket som up-
penbart begrinsar mojligheten till vertikalt eller horisontellt
samarbete. Tvirtom finns mojligheten i 14 kap. 6-8 §§ Lou
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attaberopa andra foretags kapacitet. Anbudssamarbeten mel-
lan en leverantor och en eller flera underleverantorer, liksom
gemensamma anbud, kan dock utgora ett konkurrensrittsligt
problem eftersom den lagstiftningen foérbjuder konkurrens-
begrinsande samarbeten (se dven avsnitt 2.4.). Hir framtrider
skillnaden mellan upphandlings- och konkurrensregelverken.
Det forra avser forfarandet som sddant, medan det senare
tar sikte pd marknadsbeteendet. Forbuden i konkurrenslagen
giller oavsett om de sker vid offentlig upphandling eller i
annat sammanhang. Grundprincipen dr att leverantorer som
skulle klara att genomfora kontraktet pd egen hand inte fir
samarbeta i anbudsgivningen med ett gemensamt anbud, ef-
tersom det skulle reducera antalet potentiella anbudsgivare.
Grinsdragningen mellan ett tillitet gemensamt anbud och
en kartell kan dock vara svir. Grundprincipen nir det giller
underleverantdrer ir tvirtom att sidana ir tillitna, iven om
foretagen var for sig har kapacitet att fullgora kontraktet.

Det finns forskning som ifrigasitter att kapacitetsrestrik-
tioner ska vara en forutsittning for gemensamma anbud.
Bouckaert och Van Moer (2021) visar i en teoretisk modell
att det kan vara gynnsamt for upphandlarsidan att tillita ge-
mensamma anbud fran leverantorer som tillfilligt samarbetar
oavsett om de kan hantera kontraktet pa egen hand eller inte.
Utgdngspunkten ir att konkurrenterna som alternativ har
mojlighet att vara underleverantorer for varandra. Genom
attsamarbeta antas de stirka sin position pd marknaden och bli
mindre beroende av externa underleverantorer. I och med att
de blir mer konkurrenskraftiga bjuder de mer aggressivt. Aven
de leverantorer som inte dr med i samarbetet kommer att bju-
dameraggressivt eftersom de antas veta att deras position som
underleverantorer forsimras om de forlorar upphandlingen.

Empiriskt stod for att det kan vara gynnsamt for upphand-
larsidan att tillita horisontellt samarbete i form av underle-
verantorer finns i bland annat Marion (2015) och Moretti
och Valbonesi (2015). I bida fallen studeras upphandlingar
dir underleverantoren dven limnar in anbud i egenskap av
leverantor. Studierna framhiller att detta kan leda till ligre
produktionskostnader och dirmed ligre anbud. Samtidigt
kan det dock ge foretag som bade deltar i upphandlingen
i egen ritt och i egenskap av underleverantorer incitament
att bjuda mindre aggressivt. Fragan ir vilken effekt som do-
minerar. Marion visar, baserat pa upphandlingar av beligg-
ningsarbeten pd motorvig (reparationsarbeten), att det finns
cffektivitetsvinster av att tillita gemensamma anbud. Moretti
och Valbonesi kommer, baserat pa italienska upphandlings-
data avseende entreprenadkontrakt, fram till motsvarande
slutsatser.

Underleverantorer fir alltsa anvindas. Om upphandlaren
vill fa en bild av underleverantérens formdga att genomféra
(delar av) kontraktet maste det redan i upphandlingsdoku-
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menten anges attanbudet ska innehalla uppgifter om underle-
verantorer. Detsamma giller om upphandlaren vill férbehiélla
sig ritten att godkinna underleverantorerna.

Nir underleverantorer anvinds finns det en risk att kvali-
tetskontrollen hamnar lingre ifrin upphandlande myndighet.
Dirfor dr detviktigt att detikontraktet klart och tydligt fram-
gar vad som giller i forhéllande till ansvar f6r uppfoljning och
vad som hinder om underleverantdren brister i leveransen.
Frin ekonomisk forskning vet vi ocksa att det dr viktigt att
avtalsférhallandena mellan leverantor och underleverantor
ir tydliga. Detta giller sirskilt om fullgérandet av kontraktet
kriver relationsspecifika investeringar. Inom nationalekono-
min kallas detta for holdup-principen.

5.8 Ramavtal och dynamiska inkopssystem

Regelverket limnar till den upphandlande myndigheten att
avgoOra om avtalsformen ska vara ett leverantorskontrakt eller
ctt ramavtal. Ett kontrakt dr ett skriftligt avtal med ekono-
miska villkor som ingds mellan en eller flera upphandlande
myndigheter och en eller flera leverantorer, och avser leve-
rans av varor, tillhandahallande av tjanster eller utférande av
byggentreprenad. Det foljer av upphandlingslagstiftningen
attett ramavtal dr ettavtal som ingds mellan en eller flera upp-
handlande myndigheter och en eller flera leverantorer i syfte
att faststilla villkoren i kontrakt som senare ska tilldelas un-
der en given tidsperiod. Upphandlingslagstiftningen (se dven
Konkurrensverket, 2015) anger tre former av ramavtal: med
endast enleverantor dir alla villkor faststills pa forhand i sjilva
ramavtalet, med flera leverantorer (minst tva) dir alla villkor
faststills pa forhand i sjdlva ramavtalet samt med flera leveran-
torer (minst tvd) ddr tilldelning av kontrakt sker genom en ny
konkurrensutsittning mellan parterna i ramavtalet.

Sedan 2014 har andelen annonserade upphandlingar med
ramavtal legat som ligst pa 32 procent (2014 ) och som hogst
pa 39 procent (2016). Enligt Upphandlingsmyndighetens
senaste statistik for 2019 var andelen annonserade upphand-
lingar med ramavtal 37 procent och de ir vanligare 6ver tros-
kelvirdena. I kapitel 3 nimndes att upphandlingar tenderar
att virdemissigt bli stérre med tiden. Tendensen att andelen
ramavtal 6kar kan mycket vil hingaihop med detta. Ramavtal
(se dven 4.5) dr ocksd vanliga i samordnade upphandlingar. I
kapitel 3 angavs att Statens inkopscentral och Kammarkolle-
giet, som samordnar upphandlingar for statliga myndigheter,
sticker ut nir det giller andel 6verprovningar. De samordnade
upphandlingar som skots via dessa tvd myndigheter avser i
huvudsak ramavtal som omfattar stora virden.

Skillnaden mellan vanlig upphandling och ramavtalsupp-
handling ligger i att tilldelningen av leveranskontrakt i det
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senare fallet sker senare, enligt de villkor som faststillts i
ramavtalet. Ett ramavtal dr dirfor limpligare dn ett vanligt
upphandlingskontrakt nir upphandlaren féredrar senare till-
delning. Ett skdl till detta kan vara att polymen inte idr kind pa
forhand. Upphandlaren (och verksamheten) vet helt enkelt
inte exakt hur mycketav en vara eller tjinst som verksamheten
kommer att behéva under kontraktsperioden (OECD, 2011).

Ett ramavtal kan ocksa ge mer flexibilitetin ettleverantors-
kontrakt. Om marknaden for féremilet for upphandlingen
utvecklas snabbt nir det giller foremalets egenskaper eller pri-
ser kan det vara bra attinte halast fast sig i exempelvis tekniska
specifikationer och pris. Upphandling inom 1T-omradet lim-
par sig till exempel av de hiir anledningarna vil for ramavtal.

Bergman med flera (2010) argumenterar for att ramavtal dr
att foredra nir de enskilda avropen avser en volym som ér rela-
tivtliten och de produkter som ramavtalet omfattar ir lika var-
andra (homogena). I's fall kan ramavtalleda till Zigre transak-
tionskostnader jimfort med flera fullstindiga upphandlingar,
av ungefir samma skil som en stor upphandling kan ge ligre
transaktionskostnader in flera sma (se avsnitt 4..5).

Ramavtal kan emellertid ocksé innebira en hogre grad av
osikerhet for leverantorerna eftersom de, beroende pé vilken
form av ramavtal som triffats, inte vet hur mycket och nir
—ecller ens om — de kommer att f leverera. Detta kan i sin tur
paverka beslutet att delta.

Sedan 2017 dr det mojligt att tillimpa ndgot som kallas dy-
namiska inkopssystem som alternativ till ramavtal. Dynamiska
inkopssystem kan anvindas for varor, tjinster och entrepre-
nader som myndigheten har ett dterkommande behov av. Ett
krav dratt detsom upphandlas via systemet ska vara produkter
som redan finns pd marknaden.

En viktig skillnad mellan ett dynamiskt inkopssystem och
ett ramavtal 4r att nya leverantorer, som moter stillda krav,
fortlopande kan ansluta sig till systemet. Leverantorer kan
dven limna systemet. Antalet leverantorer dr dirmed dyna-
miskt under systemets giltighetstid. En annan skillnad mot
ramavtal dr att det inte finns ndgon reglering av hur linge
systemet fir vara giltigt. Ett ramavtal fir som utgangspunkt
langst stricka sig Over fyra ar.

Priser och férdelning av kvantiteter bestimsi ett dynamiskt
inkopssystem genom anbudsinbjudan riktad till alla leveran-
torer som dr anslutna till systemet. Leverantorerna maste ges
viss tid att svara pd forfrigan, i utgangsliget minst tio dagar,
men de idrinte skyldiga attinkomma med anbud. Avtal tecknas
idet hir fallet for varje enskild upphandling. All kommunika-
tion ska ske elektroniskt inom det dynamiska ink&pssystemet.
Anbuden kan vara i form av en elektronisk katalog, vilket un-
derlittar vid upphandlingar av omfattande varukorgar eller
produkter dir bade egenskaper hos produkten (till exempel
1T-produkter) och pris forindras snabbt. Enligt Inkopsradet
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EXEMPELUPPHANDLINGEN —
FORBRUKNINGSHJALPMEDEL, 2014

I exempelupphandlingen tillimpades inte ramavtal utan Hil-
so- och sjukvardsforvaltningen menade att det var ett drifts-
avtal, det vill siga en variant pé ett vanligt leverantorsavtal.
Med tanke pa att volymerna inte var kinda pa férhand ter
det sig dock som ett ramavtal. Avtalstiden pd fem dr var ocksd
lingre 4n de fyra &r som normalt ir lingsta tillitna 16ptid

for ramavtal. Det senare dr en friga som Konkurrensverket
intresserade sig for under hosten 2015. Arendet avskrevs med
hinvisning till upphandlarens syn pa avtalsformen. I de upp-
handlingar som foljde under 2017 anvinde man sig diremot
av ramavtal.

(inkopsradet.se) kan anbuden i s fall ske genom uppdatering
avden katalogen. Formen f6r uppdateringar av katalogen bor
framgd av bide upphandlingsdokumenten och avtalet.

Utmaningarna med dynamiska inkopssystem ligger bland
annat i att definiera de kvalificeringskrav som leverantorerna
ska leva upp till for att fi vara med. En potentiell risk med dy-
namiska inkopssystem drattantalet leverantorer och alternativ
att avropa fran kan bli stort och dirmed svért att 6verblicka.
For leverantorerna finns ocksi en osikerhet kring hur mycket
de faktiskt kommer att fa leverera.

For upphandlarsidan ir fordelen med dynamiska inkops-
system att de erbjuder flexibilitet pd marknader dir priser och
produkter utvecklas forhillandevis snabbt. Det dr ocksd ett
relativt enkelt sitt att organisera avrop frin varukorgar, och
den hir formen av upphandling kan ge smd och medelstora
foretag bittre mojligheter att erhilla kontrakt. Dynamiska
inkopssystem har vissa likheter med valfrihetssystem eftersom
konsumenten genom att vilja och vilja bort leverantorer ska-
par incitament for de senare att uppritthilla konkurrenskraf-
tiga priser, god service och kvalitet.
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5.9 Sirskilda hinsyn, fokus pd miljo —
det samhillsekonomiska perspektivet

Where GPP leads to the purchase of greener products, the
reduced environmental impact from those products will
contribute to achieving existing environmental goals —and
could do so more cheaply than other available policy in-
struments.
European Commission (2008, s. 6). Notera
att GPP star fOr green public procurement.
Ett strategiskt beslut relaterar till mojligheten att via den of-
fentliga upphandlingen ta sirskilda hinsyn. Pa senare tid har
sysselsittningskrav (Anxo, Ericson och Karlsson, 2017) och
tillginglighet (Lundberg och Lundberg, 2020) lyfts fram,
och sedan tidigare finns uttalade ambitioner kring miljo, so-
cial hinsyn, innovationer och 6kade forutsittningar f6r sméa
och medelstora foretag att gora affirer med offentlig sektor.
Tanken med sirskilda hinsyn ir att den offentliga sektorn,
som en dominerande aktor pd marknaden, kan paverka bide
leverantorer och konsumenter mot en mer miljomissigt och
socialt hllbar inriktning (UNEP, 2017) samt bidra till syssel-
sdttning, stimulera innovationer och beakta smd och medel-
stora foretags forutsittningar att erhélla kontrakt. I det hir
avsnittet beror vi kort miljohidnsyn, sysselsittningskrav och
innovationer. De smi och medelstora foretagens forutsitt-
ningar att delta i offentlig upphandling har behandlats ovan.

Inom EU, Sverige och andra delar av virlden betraktas of-
fentlig upphandling som ett miljopolitiskt styrmedel. Frin
politiskt hill anges att s kallad gron offentlig upphandling
kan vara bdde mal- och kostnadseftektiv, med citatet ovan som
ett exempel. De svenska politiska ambitionerna om att féra
miljopolitik via den offentliga upphandlingen uttrycks i flera
olika sammanhang. Ett exempel dr den klimatpolitiska hand-
lingsplanen frin 2019 (Regeringens proposition, 2019). Ett
annat exempel dr den svenska livsmedelsstrategin frain 2006
och de mal for ekologiska livsmedelsinkép som anges dir. I
den reviderade planen fran 2017 anges ett mil for jordbruks-
mark certifierad for ekologisk odling som ska nds via ett mal
for hur stor andel av de offentliga inkdpen av livsmedel som
skavara ekologiska (Regeringens skrivelse, 2005; Regeringens
proposition, 2017).

Vid en avvigning kring vilka hinsyn som ska tas i en upp-
handling kan man utga fran det verksamhetsmaissiga perspek-
tivet eller det samhillsekonomiska perspektivet. Det verk-
samhetsmissiga perspektivet aterspeglar den demokratiska
processen dir verksamheten operationaliserar de politiska
ambitionerna i till exempel en kommun. Med det samhiills-
ekonomiska perspektivet ses upphandlingen som ett politiskt
styrmedel och bedomer dess effektivitet. Den effektivitet som
avses skiljer sig dt frain den som beskrivsiavsnitt2.2. I det fallet
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ror det sig om en effektivitet som giller under antagande om
attdetinte finns nigra externa effekter av den produktion och
konsumtion av féremélet som upphandlingen avser. I nirvaro
avexterna effekter blir effektivitetskravet ettannat. Da handlar
det om att korrigera den negativa externa effekten, alternativt
attstimulera den positiva externa effekten, till en for samhillet
sd lag kostnad som mojligt. Vidare skiljer sig detta frin det vad
som ir en verksamhetsmiissigt effektiv upphandling. D4 stir
verksamhetens anvindning av offentliga medel i stillet i fo-
kus. Skillnaden mellan verksamhets- och samhillsekonomiskt
perspektiv illustreras i rutan pé s. 113.

Frin ett verksamhetsmissigt perspektiv handlar det om att
balansera ambitionerna mot graden av komplexitet i upp-

EXEMPELUPPHANDLINGEN —
FORBRUKNINGSHJALPMEDEL, 2014
I upphandlingen stilldes bade miljokrav och sociala krav.
Miljokraven avsig obligatoriska krav pa produkt, forpack-
ning och tjdnst, och de listades i en sirskild miljobilaga.
De sociala kraven syftade till att i enlighet med den uppto-
randekod som Sveriges Kommuner och Regioner tagit fram
sikerstilla att de varor och tjinster som kops in dr produce-
rade under hillbara och ansvarsfulla férhillanden oavsett var
de produceras. Koden tar alltsa sikte pa produktionsforhél-
landen i andra linder dn Sverige och behandlar bland annat
minskliga rittigheter, arbetsforhallanden och korruption.
I upphandlingsdokumenten formuleras uppférandekoden
som ett icke bindande krav dé det uttrycks som en 6nskan att
»... Anbudsgivare tar del av dokumentet Uppforandekod f6r
leverantorer, bilaga 6, i samband med anbudsgivning«.
Vidare anges »Antagen leverantor dtar sig i och med
avtalstecknandet att f6lja villkoren avseende socialt ansvar
i Avtalet, bilaga 4«. Vid en genomgéng av bilaga 4 gir det
dock inte att hitta ndgra hinvisningar eller skrivningar kring
socialt ansvar i linje med de ambitioner som uttrycks i koden.
Graden av frivillighet tenderar i det hir fallet att undermine-
ra de ambitioner som koden uttrycker. Det kan i samman-
hanget noteras att bilaga 6 i upphandlingsdokumenten inte
ir uppforandekoden utan Bilaga »1.1.1 Levererat sortiment
omrade Diabetes 2013«. Av vad vi kan se har det inte stillts
ndgra fragor eller laddats upp nigot nytt dokument som
innehiller uppforandekoden. Aven i de upphandlingar som
foljde 2017 stilldes miljokrav och sociala krav och i det sena-
re fallet med referens till uppférandekoden, som ocksa fanns
med i dokumentlistan pa alla fem upphandlingarna.
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ILLUSTRATION AV SKILLNADEN

MELLAN VERKSAMHETS- OCH
SAMHALLSEKONOMISKT PERSPEKTIV

»Att upphandla med klimathinsyn kan i minga fall vara
ekonomiskt férsvarbart dven ur ett renodlat verksamhets-
perspektiv. En kommun kan till exempel vilja att upphandla
elbilar i stillet for konventionella bilar dven om elbilen kostar
mer 1inkép, om detta bedoms betala sig genom ligre framti-
da drivmedelsutgifter. P4 motsvarande sitt kan en kommun
tinkas vara villig att ta en extra kostnad om det bedoms leda
till lirdomar som dimpar framtida kostnader for den egna
verksamheten. Rddande och forvintad klimatpolitik kan
vintas inducera en stor midngd sddana anpassningar. Den hir
rapporten fokuserar emellertid pa anpassningskostnader som
gdr utover vad som ar rent verksamhetsmissigt motiverat.

Vi refererar till detta som klimatpolitiska extrasteg eller extra
klimathinsyn.« Konjunkturinstitutet (2020, s. 8).

handlingen och vara tydlig med vilka mél man vill uppna.
Det senare ir viktigt da det till exempel har betydelse vilka
krav och kriterier som ska beaktas vid valet av leverantor och
uppfoljning av leveransen med avseende pa den sirskilda hin-
synen. Beslutet om olika hinsyn baseras pd vad som ir bra for
verksamheten utifrin dess brukares behov och preferenser.

Offentlig upphandling ir i sitt genomférande decentrali-
serad och utfors i regel av tjinstemin, medan ambitionerna
kring exempelvis miljohidnsyn bestims av politiker och hogsta
ledning. I sin roll som upphandlare balanserar dessa tjinste-
miin politiska méalsittningar (som den operativa delen av en
politiskt styrd organisation) med finansiella och marknads-
specifika forutsittningar (Gains, 2004). Studier visar att for-
utsittningarna for att ta miljohinsyn i praktiken bland annat
beror av uppfattningen att det kostar mer att kopa miljéan-
passade produkter (Bouwer med flera, 2006). Mer specifikt
identifierar forskningen pd omradet tre typer av forutsittning-
ar for gron offentlig upphandling: (1) erforderliga finansiella
resurser, (2) kompetens och/eller medvetenhet i frigor som
ror gron upphandling samt (3) existensen av politiska malsitt-
ningar inom organisationen (Cheng med flera, 2018). Detta
dr fragor som dven kommer att beroras i kapitel 6.

Nir det giller offentlig upphandling som styrmedel blir
ingdngen en annan. Syftet med styrmedel (oavsett slag av
styrmedel) dr att korrigera externa effekter, marknadsmiss-
lyckanden. En extern effekt ir en icke-prissatt effekt av kon-
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sumtion eller produktion pa tredje part. Externa effekter kan
vara positiva eller negativa. Bland de sirskilda hinsyn som
nimns i samband med offentlig upphandling utgor innova-
tioner (eller spridning av existerande innovationer) exempel
pd positiva externa effekter medan miljo- och klimatproblem
utgor exempel pa negativa externa effekter. Foratt den offent-
liga upphandlingen ska fungera som ett styrmedel, detvill siga
ha en faktisk paverkan — effekt — méste krav och kriterier leda
tillanpassning. Med detavses attleverantorer och brukare fak-
tiskt Andrar sig sd att produktion och konsumtion blir mindre
belastande pa till exempel miljo eller klimat. Detta illustreras
ifigur 61 ett fall med fyra potentiella anbudsgivare. Den ver-
tikala linjen illustrerar tva olika nivder pa den miljopolitiska
ambitionen i upphandlingen.

Ilustrationen till vinster, nivé 1, illustrerar en relativt lig
ambitionsniva men den ir fortfarande styrande i forhallande
till tva av de fyra potentiella leverantorerna, B och C, som har
(olika) kostnader for att anpassa sig till den miljoprestanda
som efterfrigas. Anpassningskostnaden illustreras med den
streckade pilen. Vid den ambition som anges i niva 2 har tre
av fyra leverantorer anpassningskostnader. Huruvida miljo-
hinsynen faktiskt styr beror pa om de foretag som har anpass-
ningskostnader ocksa ir villiga att géra denna investering,
och om myndigheten kridver och verifierar att de foretag som
har anpassningskostnader och deltar ocksa verkligen genom-
for dessa for att anses kvalificerade att delta i upphandlingen.

Figur 6. lllustration av fyra potentiella leverant6rer och tva olika ambitionsnivaer
pa miljohansyn.

NIVA 1 NIVA 2

Anpassnings-

kostnad
]
G ______ N 0- o

Ambitionsniva,
miljohansyn

Kalla: Lundberg och Marklund (2015).

Ambitionsniva,
miljohansyn
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T annat fall finns risk for moral hazard, det vill siga att leve-
rantorerna lovar att gora betingade investeringar som inte
forverkligas nir upphandlingen 6vergatt till realiseringsfasen.

Frigan dr da om alla fyrai exemplet ovan kommer att delta
i upphandlingen och om nivin pi kraven kommer att spela
roll. Svaret dr nej respektive ja. Deltagande i offentlig upp-
handling ir frivilligt och genom att inte deltaiupphandlingen
kan leverantorerna undvika styrning. Offentlig upphandling
ar ett exempel pd vad som brukar kallas ett sjilvreglerande
styrmedel (Andrews, 1998). Ju hogre anpassningskostnaden
dr, desto ldgre dr sannolikheten att leverantoren gor de nod-
vindiga investeringarna utan i stillet viljer att avstd frin att
delta i upphandlingen. Dirmed uppstér ett avvigningspro-
blem mellan miljéambition och stimulering av konkurrens
(se dven avsnitt 4.7).

Frin ett samhillsekonomiskt perspektiv beror potentialen
att paverka pd hur den specifika marknaden ser ut (Marron,
1997; Lundberg, Marklund och Strombick, 2016). I ett sce-
nario med miljohinsyn dir man tinker sig att potentiella le-
verantorer kan erbjuda en produkt, som antingen dr miljoan-
passad eller inte och att det finns tva typer av konsumenter, de
som efterfrigar miljéanpassningen och de som inte gor det,
beror forutsittningarna for 6nskad paverkan pa miljon av hur:
I. stor den offentliga sektorn (aktoren) dr som kopare
2. kinsliga konsumenterna ir for prisforindringar, pa bade

den miljoanpassade och icke miljéanpassade varianten av

produkten

3. villiga leverantorerna ir att stilla om eller 6ka sin produk-
tion av den miljoanpassade respektive icke miljoanpassade
varianten av produkten.

Marknadsdynamiken mdste alltsd beaktas i analysen av pi-
verkanspotentialen redan i forberedelsefasen. Nir det giller
forutsittningarna for paverkan pa klimatet ir frigan mer kom-
plex eftersom klimatproblem inte ir geografiskt avgrinsade
(Konjunkturinstitutet, 2020).

Mycket forenklat kan styrmedel siigas ha fem olika malsitt-
ningar eller bedémningsgrunder pa vilka de kan utvirderas
fran ett samhillsekonomiskt perspektiv, se tabell 7. Fyra av
grunderna ir kostnadseffektivitet, méleffektivitet, flexibilitet
och fordelningsmiissig hinsyn (Hanley, Sjogren och White,
2007.) En annan bedomningsgrund ir politisk transparens
(Bennear och Stavins, 2007). Miljohinsyn i offentlig upp-
handling som styrmedel kan dven studeras fran ett rittsekono-
miskt perspektiv (se Halonen, 2021), men det ligger utanfor
den hir rapportens huvudsakliga fokus.

Samhillsekonomisk kostnadseftektivitet nds enklast genom
styrmedel som verkar genom prismekanismen utan attreglera
hur minskad miljo- eller klimatbelastning ska gé till. Styrmed-
letlater leverantorerna bestimma om de vill gora nédvindiga
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Tabell 7. Bedomningsgrunder for val av styrmedel fran ett

samhallsekonomiskt perspektiv

Samhallsekonomisk
kostnadseffektivitet

Den utslappsreduktion som en policy leder till sker till samhéllet lagsta mojliga kostnad.
Den samhéllsekonomiska kostnaden for ytterligare utslappsminskningar (vid malnivan)

ar lika for alla utslappskallor.

Maleffektivitet

Uppsatta mal, till exempel en viss kvantitet minskade utslépp, uppnas.

Flexibilitet

Styrmedlets férméaga att anpassas till specifika miljoproblem, marknads- eller
produktionsférhallanden.

Fordelningsméssiga hansyn
(omférdelning av resurser)

Kostnader och intakter forenade med styrmedlets anpassning till optimal omférdelning

av resurser, till exempel att upphandlare i ett land (med mer resurser) tar hédnsyn och

betalar for en omstallning till mindre miljobelastande produktion i ett annat land (med

mindre resurser).

Transparens

Majlighet att folja upp/utvardera styrmedlets effekt.

investeringar eller dra ner p4 sin produktion. Offentlig upp-
handling har genom sin karaktir avadministrativt, reglerande
styrmedel svért att leva upp till kostnadseffektivitetskriteriet
(Lundberg och Marklund, 2013b). P4 grund av den sjilvreg-
lerande karaktiren blir det ocksa svért att nd kriterierna for
mileffektivitet (Lundberg med flera, 2015; Lundberg, Mark-
lund och Strombick, 2016).

Ar detta argument emot offentlig upphandling frin ett
samhillsekonomiskt perspektiv? Svaret dr nej. Ett styrmedel
behover inte motiveras utifrin effektivitet — det kan finnas om-
stindigheter dir det ricker med att det har effekt och kan da
motiveras utifran flexibilitet eller férdelningsmissiga hinsyn.
I det forsta fallet handlar det om att gréna kraviupphandlingen
till exempel kan anpassas till problem som ir specifika for en
viss del av Sverige. I det andra fallet handlar det till exempel
om att ta ansvar for miljé och arbetsforhallanden i andra delar
av virlden i likhet med den uppforandekod som anvindes i
exempelupphandlingen. Mojligheten att f6lja upp hinsynen
— den politik som fors via upphandlingen — idr en svir friga
(Upphandlingsutredningen, 2011). Det beror delvis pa avsak-
nadenavden typ av offentlig statistik som krivs for en ordentlig
analys. En annan orsak ir att det inte alltid &r sd tydligt vilka
midl en enskild upphandling avser att styra mot. En rekom-
mendation fran ett styrmedelsperspektiv dr dirfor att redan i
forfragningsunderlaget ange vilkainnovations-, miljo-, klimat-
eller sysselsittningsmal som upphandlingen avser att bidra till.

En annan aspekt ir forstds hur effektivt verktyget miljo-
hinsyn ir vid upphandling jimfoért med andra verktyg som
kan anvindas for liknande syfte, sisom direkt reglering eller
styrande miljoskatter respektive subventioner. I synnerhet
staten bor gora en sddan avvigning. Kommuner och regio-
ner saknar didremot ofta mojlighet att anvinda den typen av
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verktyg. Miljohinsyn vid upphandling dr di en mojlighet att
uttrycka politisk vilja.

Sveriges livsmedelsstrategi frin 2006 ir ett exempel dir det
finns forskningsstod for att offentlig upphandling kan paverka
leverantorer att stilla om sin produktion, det vill siga ha en
cffekt. I strategin angavs ett mal for hur stor andel av Sveriges
jordbruksmark som 2010 skulle vara certifierad for ekolo-
gisk odling. Strategin innehdll dven ett mal for den offent-
liga sektorns livsmedelsinkop som medel for att nd malet for
jordbruksmarken. Aven om malet inte var uppnatt 2010 visar
forskning att andelen ekologiska livsmedelsinkop i offentliga
upphandlingar har en statistiskt sikerstilld effekt pd andelen
ckologiskt certifierad odlingsbar mark i Sverige (Lindstrom,
Lundberg och Marklund, 2020).

I frigan om sysselsittningskrav beskriver Anxo, Ericson
och Karlsson (2017) detta som ett komplement till svensk ar-
betsmarknadspolitik riktad motlangtidsarbetslosa. De skriver
ocksd att det dr svirt att mita effekterna av sysselsittningskrav
pd arbetsmarknaden eftersom den typen av krav kan piverka
leverantorernas rekryteringsbeteende, andra foretag i regio-
nen och de arbetslosas incitament att s6ka jobb. Forfattarna
rekommenderar att bland annat sysselsittningskravens syfte,
mélsittning och mélgrupp anges i upphandlingen och att né-
gon form av utvirdering gors redan under forberedelsefasen.

5.10 Sammanfattning och medskick

I det hir kapitlet har vi redogjort for ndgra utmaningar och
mojligheter under genomférandet av upphandlingen med
utgdngspunkt i de strategiska verktyg som kan identifieras i
nationalekonomisk forskning med beaktande av regelverket.
Vi har dven berort de politiska ambitioner som finns med
offentlig upphandling inom ramen for sirskilda hinsyn.

Kapitlet harvisat pa vikten avinformation och tydlighetiupp-
handlingsdokumenten forattskapa forutsittningar for konkur-
rens om offentliga kontrakt p4 lika villkor. Aven komplexitet och
transaktionskostnader pa bade upphandlar- och anbudsgivarsi-
dan har berorts. Tydlighet och kommunikation visade sig vara
viktigt inte minst i upphandlingen av férbrukningshjilpmedel
2014 Dirstilldes manga fragor och vissa—centralasidana—tol-
kades olika av upphandlar- respektive leverantorssidan medan
andra forblev obesvarade —ndgot som sannolikt paverkade kost-
naderna och de problem som senare uppstod.

Det finns en rad olika 6verviganden som giller hur valet
av leverantor ska ga till. I de senaste upphandlingsdirektiven
har benimningarna pa utvirderingsgrund modifierats. Vir
tolkning ir att detta ir onodigt komplext eftersom de tidiga-
re utvirderingsgrunderna medgav samma daliga eller goda
modeller f6r anbudsutvirdering som dagens direktiv. Detta
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inkluderar dven de nya skrivningarna kring mojligheten att ta
hinsyn till livscykelkostnader. Uppfattningen att ligsta pris-
upphandling ir synonymt med ligsta kvalitet tycks etablerad.
I kapitlet har vi visat att detta inte behover vara sant.

De 6verviganden som gors 1 genomférandet av upphand-
lingen kan ha betydande paverkan pd hur méinga och vilka
potentiella leverantérer som limnar anbud samt hur sjilva
leveransen kommer att bli. Ekonomisk forskning visar bland
annat att rabatter till smd och medelstora foretag, reservation
av kontrakt eller kombinationsupphandling. kan leda till 6kat
deltagandeioffentlig upphandling och i det senare fallet ligre
kostnader (anbud) pa grund av att kostnadsférdelar 6ver del-
kontrakten kan uttryckas i kombinationsanbuden. Det finns
dock frigetecken kring huruvida rabatter, reservation av (del)
kontrakt och kombinationsupphandlingar ir férenliga med
det svenska och europeiska upphandlingsregelverket.

Uppdelning i delkontrakt eller i flera upphandlingar ir
en annan strategisk mojlighet med potential att 6ka antalet
anbudsgivare och skapa mindre osikerhet (kopplat till ka-
pacitetsrestriktioner) pd anbudsgivarsidan. I Sverige verkar
dock utvecklingen g i motsatt riktning, eftersom upphand-
lingsstatistik visar att kontrakten (upphandlingar) tenderar
att bli firre och storre med tiden. Det ir en utveckling som
indikerar ett fokus pa administrativa samordningsvinster p
upphandlarsidan snarare 4n riskspridning och ligre kostnader
for verksamheten dir leveransen sker.

Vad giller valet mellan leverant6rsavtal, ramavtal och dy-
namiska inkdpssystem dr reckommendationen att ramavtal an-
vinds nir enskilda avrop avser smé volymer och de produkter
som finnsiavtaletligger nira varandra. Vid avtal som omfattar
osikerhet om volym och varukorgar med flera (eller ménga)
olika produkter kan dynamiska inkopssystem vara att foredra.
Frin ett leverantorsperspektiv kan ramavtal och dynamiska
inkopssystem vara forenade med stor osikerhet och detta bor
beaktas i avtalens utformning. Ett annat viktigt medskick dr
att det som ligger till grund for valet av leverantor ocksa ska
aterspeglaside avtal som sedan skrivs —en friga vi dterkommer
till i nésta kapitel.

Spelreglerna for den offentliga upphandlingen utgors av
en forfaradelagstiftning som under senare ar ocksa inkluderar
en hel del politiska ambitioner bortom att matcha képare och
leverantor. De stora virden som offentlig upphandling omsit-
ter gor myndigheter till betydande képare. Tanken med den
sdrskilda hinsynen till miljo, sysselsittning, innovationer, smé
och medelstora foretag och det sociala omridet ir att denna
marknadsmakt kan anvindas for att paverka leverantorer i en
mer, for samhiillet, 6nskad riktning inom dessa omriden.

I kapitlet har framfor allt miljohdnsyn men dven sysselsitt-
ningskrav berorts. Diskussionen pekar pd vikten av att vara
tydlig med vilka mal man avser att nd med sirskilda hinsyn.
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Ar de verksamhetsmissiga eller finns det dven samhillseko-
nomiska ambitioner och i sa fall vilka? Tydlighet kring malen
underlittar den viktiga uppfoljningen. Ambitionerna behover
dven avspeglas i kontraktsvillkoren. Vilka hinsyn och hur om-
fattande eller lingtgiende de dr bor balanseras mot graden av
komplexitet och ddrmed nivin pa transaktionskostnaderna pé
béde upphandlar- och anbudsgivarsidan.

TILL PRAKTIKERN

> Ligsta pris dr inte detsamma som ligsta kvalitet.

> Ndr kvalitet dr icke verifierbar finns skil att 6verviga en
annan utvirderingsgrund.

> Anpassa utvirderingsmodellen efter vad som upphandlas.

> Tink till om antalet delkontrakt. Overvig att dela upp
stora upphandlingar i flera separata upphandlingar.

> Overvig kombinationsupphandling.

> Undvik komplexitet, se upp med transaktionskostnaderna
— prioritera dina hinsyn och gér dem bindande om de ska
ha forutsittningar for avsedd verkan.

TILL REGLERAREN

> Ar poingvigningsmodellen forenlig med grundprinci-
perna eftersom den fran ett ekonomiskt perspektiv inte dr
forutsigbar? Forenkla skrivningarna kring utvirderings-
grund i regelverket och verka for motsvarande i EU-direk-
tiven.

> Positiv sirbehandling och reservation av kontrakt — hur
skulle mojligheten inom ramen for regelverket kunna
vidgas?
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6. Realisering

[offentlig upphandling handlar] om kreativt formulerade
anbud, spekulativ prissittning, nigra dominerande aktorer
och bristande uppfoljning av leveranserna, vilket gor att
LOU ir en galenskap som bide leverantorer och myndig-
heter tvingas finna sig i.

Ira Kolehmainen, Sverigechef, Software One,
debattinligg i Upphandlingz4, 9 juni 2020.

I det hir kapitlet fokuserar vi pa realiseringsfasen, frin det att
valet av leverantor har skett till dess att kontraktstiden gér ut.
Enligt var enkit ér realiseringsfasen den nist viktigaste, efter
forberedelsefasen, men det dr i normalfallet den fas som upp-
handlaren ligger minst tid pa oavsett om upphandlingen avser
varor eller tjidnster. Enkiten visar ocksa att avtalsuppfoljning
ir den utmaning som flest respondenter anser gor det svért
att genomforalyckade upphandlingar. Tillsammans med 6kad
kontakt och mer dialog med leverantorssidan dr ocksd mer
resurser for avtalsuppfoljning det som ses som mest angeliget
for bittre resultat, 6kad effektivitet och minskade problem
med upphandlingar.

6.1 Ersittningsmodeller

Bonus ir vigen till kvalitet.

Rubrik pd en artikel om Visttrafik av Per
Eriksson, Upphandlingz4, 18 mars 2014..

Prestationsbaserad betalning ir ett styrmedel som kan paverka
incitamentsstrukturen och dirmed kvaliteten pa leveransen.
P3a Upphandling24.:s hemsida kan man lisa att Visttrafik an-
vinder sig av en ersittningsmodell med kvalitetsbonus som
medel for att nd médlet om att erbjuda resenirerna rena och
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EXEMPEL —JOBBCOACHER, 2007

I Arbetsmarknadsstyrelsens upphandling frin oo-talet av
aktiviteter inom jobb- och utvecklingsgarantin anvindes en
prestationsbaserad ersittningsmodell i tre steg. Det Gvergri-
pande malet var att personer inskrivna i jobb- och utveck-
lingsgarantin skulle fa anstillning. Insatserna var indelade

i tre faser och upphandlingen avsig fas ett som i huvudsak
omfattade kartliggning, jobbsokaraktiviteter med coach-
ning och foérberedande insatser.

Enligt forfraigningsunderlaget stillde uppdraget »hoga
krav pa leverantérens formaga att flexibelt kunna utforma
och anpassa insatserna. Det ir viktigt att aktiviteterna utgar
frin individens forutsittningar och behov girna i samspel
och dialog med deltagarna. Varje deltagare bor fa sin insats
skriddarsydd.« For att ge leverantérerna incitament att ak-
tivt och mélinriktat arbeta med alla stegen fram till en anstill-
ning, och ocksa beléna dem om den jobbsokande fir en an-
stillning, delades ersittningen per deltagare upp i tre delar:
1. Efter tvd veckors placering nir avtal gjorts upp erholls

30 %.

2. Nir anstillningsavtal var tecknat och anstillningen till-
tritts erholls 30 %.
3. Nir anstillningen uppritthallits tre manader ersattes

40 %.

Denna typ av beloningsstruktur forutsitter att leverantdren
kan paverka deltagarnas mojlighet att fi anstillning och att
leverantoren inte sjilv kan vilja deltagarna genom exempel-
vis cherry picking (att endast vilja de deltagare som dr moti-
verade och som kriver ldg insats for att fd i sysselsittning).

En forsta observation frin ekonomiskt perspektiv ir att
det dr bra att leverantoren fick betalt forst nir insatsen gav
resultat, det vill siga att deltagaren fatt anstillning och ocksd
piborjat den. Om man antar att utmaningen i uppdraget var
att deltagarnas anstillning skulle bli laingvarig si att de hann
etablera sig pd arbetsmarknaden kunde perioden i punkt tre
ha varit lingre och upphandlande myndighet hade kunnat
ligga dnnu mer vikt pd det tredje och sista steget i ersitt-
ningsmodellen.
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snygga bussar som foljer tidtabellen. Enligt Visttrafik sjilva
har man aldrig haft sd hog kundnojdhet i busstrafiken som
efter inférandet av bonussystemet.

Jamfort med ett kostnadsdelningsavtal, eller till och med
ett uppdrag pd lopande rikning dir leverantdren fir betalt
for faktiska kostnader, fungerar en bonus som en premie —en
sorts beloning — som leverantdren har incitament att striva
efter, detvill siga anstringa sig extra for att erhalla. Ett presta-
tionsbaserat element, till exempel en bonus, dr ett strategiskt
verktyg som kan gynna bida parter i en upphandling och
ddrmed dven brukarna. En ersittningsmodell som innehaller
prestationsbaserade element bor vara utformad si att den fasta
ersittningen ir s pass lig att den totala ersittningen inte
overstiger anbudspriset. Det dr ocksa viktigt att betalningen
ger incitament till extra anstringning sé att leveransen leder
hela viigen till mélet for upphandlingen.

I andra sammanhang kan ett leverantorskontrakt med fast
ersittning i stillet for kostnadsdelning pa motsvarande siitt
ge leverantoren incitament att halla nere kostnaderna. Omde
krav som angetts for att sikerstilla en viss (hog) kvalitetsniva
kan sikras genom starka kontraktsvillkor och avtalsuppfolj-
ning ir det rimligt att tinka sig att ett foretag som, oavsett
realiserad kostnad, fir det avtalade beloppet anstringer sig
mer for att hilla kostnaderna nere in ett foretag som far betalt
enligt de faktiska utgifterna.

Fastpris anvinds till exempel i upphandlingar av den lo-
kalvird som kallas dagligt stid. Si linge som kvaliteten ir
verifierbar (se avsnitt 4..3) eller kan sikras genom bland annat
kundnéjdhetsmitningar kan man tinka sig att lokalvarden
utfors mer effektivt in om betalningen var timbaserad.

Aven om kvalitetskrav kan sikras i avtal och foljas upp ar
en viktig observation att man ockséd bor utvirdera kostnads-
strukturen innan man bestimmer sig for att forsoka styra mot
hog kvalitet genom prestationsbaserad betalning, eller viljer
fast ersittning for att ge starka incitament for leverantorerna
att minska kostnaderna.

Prestationsbaserade ersittningar bor bara anvindas nir le-
verantoren faktiskt kan pdverka utfallet. Ersittningsmodeller
dir hogkvalitet pé leveransen belénas med bonus eller model-
ler med fastpris som ger incitament att halla nere kostnaderna
flyttar risk frin upphandlaren till leverantéren, eftersom total-
ersittningen blir mer osiker och beroende av leverantorens
insats men kanske ocksa av andra faktorer. Om leverantoren
har forutsittningar att paverka utfallet kan det vara optimalt
att anvinda sig av sddana ersittningsmodeller (Holmstrom,
1979; Laffont och Martimort, 2002).

I de allra flesta fall betyder det dock att leverantéren kom-
mer att ta hdnsyn till risken i sittanbud, genom attligga tillen
riskpremie (se dven kapitel 5). Storleken pa riskpremien ir av-
gorande for om det dr virt att anvinda sig av incitamentsbase-
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rade ersittningsmodeller. Kanske kan leverantéren till en viss
grad péverka resultatet, men det finns manga andra faktorer
bortom leverantorens kontroll som ocksd paverkar resultatet.
Da kan kostnaden — pa grund av riskpremien — vara storre dn
det man vinner pa okad kvalitet eller ligre kostnader. Om den
prestationsbaserade modellen dr utformad sd att risken dr hog
for att en leverantdr som presterar bra inte fir sin beloning,
stiger riskpremien. Dessutom kommer leverantorer som vill
undvika risk (riskaversion) att ta ut en hogre riskpremie, vilken
aterspeglas i anbudet.

Frin ett spridningsperspektiv, det vill siga breddning av
verksamhet (Markowitz, 1952), kan sma leverantorer ha mer
riskaversion in storre leverantorer eftersom de inte har sam-
ma forutsittningar att sprida sina risker mellan olika delar
i verksamheten. Dirfoér gynnas de nodvindigtvis inte av en
prestationsbaserad ersittningsmodell. Det kan ha varit en or-
sak till att Arbetsmarknadsstyrelsens jobbcoacher fick delar
av betalningen innan anstillningen uppritthallits i tre mana-
der. De smi foretagens intikter ansags kanske helt enkelt for
sirbara for en modell med tyngdpunkt pé ersittning lingre
fram i leveransen.

Men i mdnga fall dr virdet av den enskilda upphandlingen
litet i forhéllande till féretagets totala omsittning och mianga
foretag har ocksa tillgdng till djupa kapitalmarknader dir pla-
cerare kan diversifiera bort specifika risker. I andra fall kan
risken diremot vara betydande, exempelvis vid utveckling av
stridsflygplan eller andra stora vapensystem eller for smd och
medelstora foretag som spianner bagen hért och bjuder pa —
for dem — mycket stora kontraktsvirden. Slutligen kan forstés
enskilda beslutsfattare 4ven inom stora koncerner tveka dir-
for att riskerna kan vara betydande for deras egna personliga
framtida karriirer, om ett projekt som forvintas vara lonsamt
visar sig vara kraftigt olonsamt.

Laffont och Tirole (1993) lyfter fram en annan aspekt som
potentiellt kan ha stor effekt for valet mellan fast och ror-
lig ersittning: det asymmetriska informationsliget mellan
upphandlaren och leverantorerna. Enligt diskussionen ovan
har upphandlaren simre kunskap dn utféraren sjilv om hur
mycket utforaren anstringer sig for att hilla nere kostnaderna,
vilket dr en anledning att anvinda sig av fastprisavtal. Detta dr
en variant av moral hazard (se dven kapitel 5). Men upphand-
laren har dven simre kunskap om utférarens exogent givna
kostnadsstruktur. Om upphandlaren samtidigt dr angeligen
om att affiren ska komma till stind innebir detta att priset
miste sdttas sd hogt att det ticker kostnaden i hindelse av ett
daligt utfall.

En jimforelse mellan aktiviteter inom jobb- och utveck-
lingsgarantin respektive transporter med lastbil illustrerar att
det finns olika mojligheter for leverantoren att paverka utfall
ochattutfalletiolika grad piverkas av externa faktorer. Trans-
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EXEMPELUPPHANDLINGEN: STOCKHOLMS

LANS LANDSTINGS (NUMERA REGION
STOCKHOLM) UPPHANDLING AV
FORBRUKNINGSHJALPMEDEL, 2014.

I var exempelupphandling diskuterades hanteringen av risk
for okade kostnader (Stockholms lins landsting, 2016). I av-
talet som ingicks 2010 kunde man redan 2011 se att det fanns
betydande kostnadsékningar och att de Gversteg volymok-
ningarna. Infér upphandlingen som genomférdes 2014 hade
den befintliga leverantéren, OneMed A B, uppmirksammat
landstinget pa att det fanns forutsittningar for kostnadsbe-
sparingar. Leverantoren foreslog dirfor vad vi skulle beskriva
som en incitamentsmodell med vinstdelning. Genom att de-
la den vinst som skulle uppsta vid kostnadsbesparingar som
kom landstinget till del skapades incitament f6r bdda parter
att halla kostnaderna nere. Forslaget utreddes men avvisades,
eftersom bedomningen var att det inte gick att hitta en mo-
dell som skulle ge landstinget vad som beskrevs som »rimlig
kontroll«.

porttjinster paverkas uppenbarligen av faktorer som ligger
bortom chaufférens kontroll. Korforhillandena kan paverkas
av trafikens intensitet eller av vidret. Att basera ersittningen
for leveransen pd att den kommer fram i tid kan paverka kva-
liteten negativt. En transportfirma kan sannolikt inte gora
nigot at vigforhillanden, och om foretaget riskerar att for-
lora en bonus pé grund av vigtérhallanden (till exempel halt
viglag) kan ett prestationsbaserat system med bonus medféra
att farliga vigval och oforsvarliga fortkérningar uppmunt-
ras. Lewis och Bajari (2011) beskriver hur den hir formen av
icke paverkbar osikerhet kan hanteras i ersittningsmodeller
som bygger pd prestation, mer specifikti en modell ddr forse-
ningar leder till sanktioner. I amerikanska upphandlingar av
motorvigsunderhdll registrerar ansvarig myndighet antalet
dagar med viderforhillanden som kan leda till forseningar
och andra hiindelser, sisom strejker, som inte ska riknas mot
den kontrakterade sluttidpunkten.

Kontraktviten kan rent matematiskt ge samma resultat som
en bonus. En bonus ir en extra ersittning i férhallande till en
referenspunkt, medan en sanktion dr en reducerad ersittning
iforhallande till referenspunkten. Referenspunkten maste for-
stds vara ligre ndr bonus anvinds och hogre nir sanktioner
(viten) anvinds, men med ritt valda virden blir utfallet rent
matematiskt detsamma. Emellertid har beteendevetenskap-
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lig forskning tydligt visat att sanktioner kognitivt sett Gver-
virderas samtidigt som beloningar underskattas. Aven om
bonusar och sanktioner i teorin alltsd borde uppnd samma
sak visar forskning (Luft, 1994) att bonusar foredras framfor
sanktioner som i eckonomiska (eller matematiska) termer ir
ekvivalenta. En forklaring kan vara att en sanktion uppfattas
som en forlust, medan en bonus upplevs som nigot positivt,
en vinst. Minniskor ir alltsd mer mottagliga for beléningar
dn for forluster (Kahnemann och Tversky, 1979; Frederick-
son och Waller, 2005; Hannan, Hoffman och Moser, 2005)
och man kan tinka sig att det kanske delvis dr 6verforbart till
foretagen som minniskor dr anstillda i. Vidare argumenterar
Christ, Sedatole och Towry (2012) f6r att bonuskontrakt ska-
par ett mer tillitsfullt forhallande mellan képare och siljare.

Samtidigt kan viten vid felaktig leverans eller leverans av
undermilig kvalitet vara att foredra jimfort med att hiva kon-
traktet. Det forra ger bade incitament att gora ett bra jobb
och besparar det merarbete som en hivning av ett kontrakt
innebdr. Utformningen av kontraktsviten dr dirfor viktig sa
att vitet inte blir ett pris pa underprestation som ryms i l6n-
samhetskalkylen for leverantoren.

Det hir var ocksd nigot som kanske oroade OneMed AB i
var exempelupphandling. En avde frigor (som limnades utan
atgird) som OneMed AB stilllde till Stockholms lins landsting
innan upphandlingen berérde just viten. I upphandlingen
frin 2009 medforde upprepade viten att avtalet kunde sigas
upp medan upphandlingen frin 2014 inte hade nigon sidan
klausul (se avsnitt 5.1).

Sévil bonusar som sanktioner kan paverka vad leverantoren
fokuserar pd. De kan ocksa paverka vad leveranttren inte fo-
kuserar pd. Upphandling ir en komplex process med ménga
aspekter. Genom att introducera styrmedel i vissa dimensio-
ner kan fokus och kvalitet minska i andra hinseenden (Holm-
strom och Milgrom, 1991, och annan litteratur om munlts task-
ing). Om ndgra aktiviteter i en upphandling dr litta att mita
—till exempel om maten idr levererad — medan andra ir svirare
att mdta, som hur maten faktiskt smakar, kan styrmedel som
bonusar och sanktioner i de mitbara dimensionerna paver-
ka (forsvaga) incitamenten i de svirmitbara dimensionerna.
Forskarna drar slutsatsen att det dr den hir typen av problem
som forklarar varfor aktorer inom niringslivet ofta viljer bort
styrmedel som bonus och sanktioner.

Legitimitet i ersittningsmodell och kravspecifikation har
betydelse for hur leveransen kommer att bli. En alltfor kom-
plicerad ersdttningsmodell kan gora det svart for leverantoren
att forstd vad de forvintas gora. Almega (2021) betonar i sin
rapport att kravstillandet i en offentlig upphandling bor vara
vil genomtinkt. Deras enkit visar att det bland de tjanstefo-
retag som deltar i offentliga upphandlingar finns ett tydligt
missndje med ovisentligheter i kravstillandet i offentlig upp-
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handling. Komplexitet kan dessutom signalera att det gdr att
dra nytta av otydligheter.

Strukturen med forsta- och andrahandsval i exempelupp-
handlingen gav kanske fel signal till leverantorerna. Det tycks
atminstone ha oroat OneMed AB (se avsnitt §.I).

Vi har ovan argumenterat for att bonus typiskt sett ir att
foredra framfor sanktioner, bland annat eftersom de bidrar
till en mer tillitsfull relation. I vissa fall kan dock tilliten till
huvudmannen och till hela upphandlingssystemet kriva att
leverantorer som misskoter sitt uppdrag sanktioneras. Om-
vint, om leverantéren kommer undan med uppenbart fusk,
kan tilliten till systemet urholkas och andra leverantorer kan
kinna att deras enda chans ir att bete sig p4 liknande sitt.

Om bristernaileveransen blir tillrickligt betydande kan en
upphandlare alltid hiva kontrakten och dirmed upphor den
incitamentsbaserade ersittningsmodellens relevans. Kontrakt
som pd upphandlarens initiativ avslutas i fortid riskerar att
innebira att man star utan leverans tills en ny upphandling
hunnit genomf6ras. Inom manga omraden dr detta emeller-
tid inte mojligt. I till exempel dldreomsorgen gar det inte att
vara utan leverantor. Det paradoxala i offentlig upphandling
dr ocksd att den leverantor som misskott sig kan vara med och
limna anbud igen. Information om en tidigare dilig leverans
kan i méinga fall inte anvidndas vid val av leverant6r i framtida
upphandlingar, vilket vi dterkommer till i avsnitt 6.5.

6.2 Daliguppfoljning kan ge
dalig kvalitet pa leveransen

The presence of people in the market who are willing to
offer inferior goods tends to drive the market out of exis-
tence — as in the case of our automobile ’lemons’.

George Akerlof (1970, s. 495).

En vanlig myt dr att offentlig upphandling ger lig kvalitet (se
dven kapitel 5). Si behover detinte alls vara med bra rutiner for
avtalsuppfoljning och fungerande juridiska mekanismer som
kan aktiveras vid avvikelser fran utlovad kvalitet. Omvint, om
detinte kostar nagot att fuska med kvaliteten i leveransen och
om fusket gorattleverantoren tjinar mer pengar, ir risken stor
att leverantorerna kommer att fuska eller i alla fall forsimra
kvaliteten genom att spara in pa tid, anvinda billigare materi-
al, ha mindre kompetent personal eller pa annat sitt gora att
simre jobb 4n vad som utlovats.

Leverantoren stir infor ett klassiskt incitamentsproblem
(Laffont och Martimort, 2002): om hog kvalitet kostar mer
dn lag kvalitet stir en leverantér som har lovat attleverera hog
kvalitet infor ett val mellan att leverera hog eller lig kvalitet.
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For enkelhets skull tinker vi oss hir att det bara finns tvd
kvalitetsnivier, hog respektive lag. Om hog kvalitet levereras
har leverantoren uppfyllt sitt 16fte och far betalt enligt avtalet.
Vad som hinder om lig kvalitet levereras beror pd om detta
uppticks eller inte. Om det inte uppticks hinder inget och
leverantoren fir oriktigt betalt for den kontrakterade hogre
kvaliteten. Om det diremot uppticks kan man tinka sig tvd
mojligheter. Enligt regelverket méste leverantoren ritta till
felet och leverera ritt kvalitet for att fa full ersittning. Annars
hotarvite, skadestindskrav eller hivning av avtalet. Alternativt
kan upphandlaren se mellan fingrarna och acceptera den liga
kvaliteten.

Utanavtalsuppfoljning och sanktioner ger bade hog och lig
kvalitet samma resultat vad giller ersittning: betalning enligt
avtal. Leverantoren stir darfor infor valet mellan att producera
nigot som kostar lite eller ndgot som kostar mer. Eftersom
betalningen blir densamma i bida situationerna siger ekono-
misk teori att leverantoren kommer att vilja lig kvalitet. Det
krivs uppfoljning och hot om sanktioner for att sikra hog
(efterfragad) kvalitet.

Ett exempel finner vi inom SFI-undervisning i regi av
skolforetaget Astar dir det uppticktes att personalredovis-
ningen avvek frin vad som avtalats och att de bemannings-
listor som redovisats inte stimde 6verens med den faktiska
bemanningen.® Tv4-programmet Kalla Fakta rapporterade
2018 om bristerna. Rapporteringen ledde bland annat fram
till att Malmé stad®* hivde avtalet och polisanmiilde bolaget
for fusk med just personalredovisningen. Berérda elever flyt-
tades 6ver till undervisning i egen regi. Polisutredningen lades
dock ner eftersom det inte gick att identifiera ndgon ansvarig
i bolaget.%® Efter avslojanden 6kade ocksd Stockholms stad
sina kontroller av utbildningssamordnare for att snabbt kun-
na agera vid avvikelser fran avtal och ha mojlighet att sitta in
sanktioner. Efter den mediala uppmirksamheten meddelade
det ansvariga bolaget, Thorengruppen (dir Astar ingdr), att
detforekommit brister och att tgirder for att komma till ritta
med dessa vidtagits.

Om uppfoljningsrutinerna och hotet om sanktioner fun-
gerar som de ska kommer alltsd leverantorerna att leverera
enligt avtal, det vill siga hog kvalitet. Paradoxalt kan det dir-
for framstd som onodigt med uppfoljning och kontroll nir
allt dr och historiskt har varit i sin ordning. Men det ir just
kunskapen om att kontrakten kommer att f6ljas upp som sik-
rar hog kvalitet. Forsvinner uppfoljningen, forsvinner ocksd
incitamentet att leverera hog kvalitet.

Emellertid finns det en optimal avvigning mellan kontroll
genom avtalsuppfoljning och tillit (se figur 7). Enligt klassisk
rittsekonomisk analys (Becker, 1968) maste sannolikheten for
att fusk uppticks multiplicerat med konsekvensen av (kost-
naden f6r) detta vara storre dn sannolikheten for att fusk inte
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Se till exempel https://upp-

handling24.se /malmo-polisan-
maler-astars-personalfusk/ och

https://thorengruppen.se,/
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rengruppen AB).
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tag/sfi/.

Se till exempel: https: //sveri-
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uppticks multiplicerat med vinsten (kostnadsbesparingen) av
att fuska. Eftersom uppfoljning forbrukar resurser ir det ono-
digt att forsoka 6ka sannolikheten for att fusk uppticks inda
till 100 procent; detricker att risken for upptickt r tillrickligt
stor foratt detinte ska l6nasig att fuska.® Den optimala avtals-
uppfoljningen som balanserar kostnaden for uppfoljning och
cffektiviteten av att uppticka fusk illustreras i punkten »Op-
timal avtalsuppfoljning for att sikra hog effektivitet« i figur 7.
Dessutom ir alternativet med rittsliga skadestindsprocesser
dyra och utfallet osikert. Bra, effektiv och lagom uppf6ljning
dr dd ett bittre alternativ.

En annan infallsvinkel idr att en lagom nivé av uppfoljning
och kontroll ir gynnsam for tilliten mellan leverantorer och
upphandlare och for tilliten till offentlig upphandling. Alltfor
mycket uppfoljning och kontroll signalerar avsaknad av tillit
och kan skada samarbetet med leverantoren, dven bortsett
fran att mycket resurser gar dt till granskning. Men alltfor
svag uppfoljning kan ocksa skada tilliten, genom att det blir
alltfor litt for fuskande leverantorer att undkomma upptickt
cller om konsekvenserna av att fuska ir sd sma att det l6nar

66. Enligt en enkel (naiv) analys ir

det billigaste sittet att dstad-
komma foljsamhet till kontrak-
tet att hoja nivan pa sanktio-
nerna, i stillet for att ligga
resurser pd granskning som okar
risken f6r upptickt. Med riktigt
harda sanktioner ricker det med
en ldg risk for upptickt. Proble-
met med denna analys ir att
nivéin pé sanktionerna ges av
andra rittsprinciper, se vidare
avsnitt 6.6. Om dessa rittsprin-
ciper skulle kunna dndras dr det
emellertid dven av andra skl
olimpligt med oproportioner-
ligt hdrda straff.

Figur 7. Avvagning mellan kontroll genom avtalsuppfdljning och tillit.

Effektivitet och tillit
A

Tillit
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Optimal avtalsuppféljning
for att skapa tillit
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sig. Effekten kan bli att allt fler leverantorer drar slutsatsen
att enda mojligheten att vinna i en offentlig upphandling ir
att tumma pa kvaliteten. Den optimala nivin pd uppfoljning
for att skapa tillit illustreras ocksd i figur 7 och dr ligre dn den
optimala nivén for att sikra hog effektivitet. Den valda nivin
av uppfoljning maste dirfor balansera de hir tvi behoven: att
skapa tillit och sikra effektiv kontraktsuppfoljning.

Om kvalitetsnivdn inte kan mitas dr avvikelsen svar att be-
visa och upphandlaren riskerar att hamna i den incitaments-
problematik som beskrevs ovan. Men det finns ett antal sitt
att indd hantera problemet med icke verifierbar kvalitet (se
dven avsnitt 4.3). Exempelvis kan bedomarpaneler eller bru-
karundersokningar reducera problemet; de forra typiskt sett
nir valet av leverantor gors och de senare fortlopande under
avtalsperioden. Se exempelvis Bergman och Jordahl (2014)
som diskuterar icke verifierbar kvaliteti upphandlad dldreom-
sorg. Forfattarna argumenterar bland annat for att oanmailda
inspektioner borde utdkas pa bekostnad av féranmilda in-
spektioner. Motivet till detta dr att oanmailda inspektioner
visar verksamhetens normaltillstind och minskar utférarens
forberedelsekostnader, jimfort med foranmilda inspektioner.

Diskussionen ovan bygger pd att kvalitetsnivin antingen
kan observeras och verifieras — eller inte. Men om det finns
vissa kvalitetsnivder som kan verifieras och andra som inte
dr verifierbara kommer vi att stéta pd problem kopplade till
multi tasking, se diskussionen i féregdende avsnitt. Nir den-
na problematik finns talar det for att granskningen ska goras
mindre intensiv in den annars skulle vara, for att undvika att
alltfor mycket fokus hamnar pa det som édr mitbart. Ett annat
sdtt dr forstas att gora granskningen smartare, s att ritt saker
hamnar i fokus.

Rittsligt dr problemet med avtalsuppfoljning nira sam-
mankopplat med felansvaret mellan parterna. I grunden har
siljaren en skyldighet att leverera avtalsenlig vara eller tjinst,
vilket givetvis forutsitter att partsviljan i det hinseendet har
kommit till uttryck i kontraktet. Normalt sett ska varan alltsd i
friga om art, mingd, kvalitet, andra egenskaper och férpack-
ning stimma 6verens med vad som f6ljer av avtalet (sd kallad
conformity of the goods). Om inget annat framgdr av avtalet
innehéller kontraktsritten hjilpregler som kan dberopas. Va-
ran ska vara dgnad for det dndamal for vilket varor av samma
slag i allminhet anvinds eller vara dgnad for det sirskilda dn-
damal for vilket varan var avsedd att anvindas, om siljaren vid
kopet maste ha insett detta sirskilda indamal och kbparen har
haft rimlig anledning att forlita sig pa siljarens sakkunskap och
bedémning (jamfor 17 § KopL).

Det ir 4 ena sidan naturligt att otydliga upphandlingskrav
allvarligt skulle kunna forsvira uppfoljning. A andra sidan ir
det inte tillrickligt att formulera klara, koncisa och mitbara
krav. Dessa maste dven, av bide ekonomiska och rittsliga skil,
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foljas upp. Om det finns avvikelser ska den upphandlande
myndigheten se till att brister dtgirdas. Det kan till exempel
vara friga om att kriva den kompensation som kopritten pa-
bjuder. Om den upphandlande myndigheten underliter att
gora det finns alltid en risk att detta skulle kunna utgoéra en
otillaten visentlig dndring av kontraktet.

Iallminhet kan dirfor sigas att det blir svdrare att i rittslig
mening fi gehor for patalade fel nir tjinstens egenskaper eller
kvalitet inte dr vil definierade i avtalet, men dven nir sidana
faktorer dr svdra att mita eller kontrollera. Det gor att uppfolj-
ning av kontraktavsevirt forsvaras och kan generera ovintade
utfall av kontrakt. Det framstdr ddrfor som ett oeftergivligt
kravatt upphandlingsdokumenten utformas pa sidant sittatt
avtalsvillkor kan foljas upp och kontrolleras.

Ettsistaargument for att uppfoljning ir viktig kommer fran
nationalekonomen George Akerlof. Redan 1970 publicerade
han en uppsats (Akerlof, 1970) som beskriver hur existensen
avligkvalitet kan driva bort hog kvalitet frin marknaden. Om
upphandlaren inte kan skilja pd hog och lag kvalitet kommer
pa sikt den laga kvaliteten att driva hogkvalitetsleverantorer
bort frin den offentliga marknaden, som i exemplet i avsnitt
4.3 om militirens upphandling av chokladkaksmix. Anders-
son (2020) dokumenterar att det bland svenska foretag finns
en oro for att bli utkonkurrerade av féretag som i nigon ut-
strickning dr beredda att dra fordel av — eller »spela mot«
— mojligheten att uppfoljning inte sker. Oron dr sd pass om-
fattande att den ibland leder till att man avstdr fran att limna
anbud. Bristfillig uppfoljning riskerar alltsa att inte bara att
leda till att leveransen inte lever upp till det som avtalats utan
ocksa till att undergriva framtida konkurrens.

6.3 Kunskap och kompetens
dr fundamentala

Av frisvaren i Svenskt Niringslivs enkitundersokning att do-
ma har en stor del av respondenternas missnoje med offentlig
upphandling att géra med bristeriupphandlarnas kompetens.
De svarande anser att upphandlaren inte har all den kunskap
och kompetens som behovs om exempelvis marknad, lagstift-
ning och om det som ska upphandlas for att gora en bra affir
och uppritthalla en god relation med leverantoren. Frisvaren
frin enkiten tyder ocksa pd att det inte bara handlar om (av-
saknad av) kunskap och kompetens, utan dven att kommu-
nerna inte avsitter tillrickliga resurser for att folja upp avtal.
I diagram 10 illustreras de vanligast forekommande katego-
rierna i frisvaren bland dem som svarat att upphandlingen
fungerar diligt eller inte helt godtagbart. Pd frigan om varfor
foretagen svarat si anger alltsd nistan 15 procent att det beror
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Diagram 10. Andel svar i de sex mest frekvent férekommande frisvaren (se
diagrammen A3 till A5 i appendix for data for alla kategorierna).

Bristande kompetens

Obalans pris/kvalitet

Svart for lokala/sma foretag

Korruption

Krangliga processer

Ovrigt

Procent

p4 att de anser att kompetensen brister. En nistan lika stor
andel av svaren uttrycker uppfattningen att det ir alltfor stort
fokus p pris.

Bland de foretag som i stiillet svarat att de tycker att upp-
handlingen fungerar »bra«, »mycket bra« eller »utmarkt« ir
de vanligaste forklaringarna upphandlarnas (goda) kompe-
tens, bra kommunikation och dialog samt bra upphandlings-
process.

Analysen i foregaende avsnitt visar varfor avtalsuppfoljning
dar viktig for att sikra hog kvalitet. Det forutsattes i analysen
att upphandlaren (eller avtalstérvaltaren) har kunskap och
kompetens att uppticka och folja upp felleveranser samt att
upphandlaren avsitter tillrickligt med resurser for att tjanste-
minnen ska ha mojlighet att gora ett bra jobb. Kunskap och
kompetens ir i detta avseende breda begrepp och kan handla
omupphandlingstjinstemannens eller avtalscontrollerns egen
kunskap och kompetens, men ocksia om kunskap som finns
i organisationen och férmaga att anvinda denna. Det krivs
niamligen att det bade finns kunskap om produkten och kom-
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petens att reagera nir fel observeras. Stiller man krav om siir-
skilda hinsyn (se avsnitt 5.9) krivs det ytterligare kunskap och
kompetens for att flja upp dessa. Utan detta faller analysen
och leverantorerna far incitament att producera lag kvalitet.

En indikation pé hur viktig kunskap och kompetens ir kan
ses 1 antal overprovningar. En analys utford pa uppdrag av
Konkurrensverket (Indén, Lindstrom och Lundberg, 2014)
visar att Overprovningar dr vanligare i LOU in for upphand-
lingar som styrs av LUE. Studien drar slutsatsen att en hogre
grad av professionalitet och specialisering hos de upphandlare
som tillimpar LUF bidrar till att 6verprévningar dr mindre
térekommande dn i de fall Lou tillimpas. Det dr ocksd tro-
ligt att LUE-reglerade kontrakt inte varierar lika mycket 6ver
tid. Genom att upphandlingarna avser samma produkter och
tjanster med smé anpassningar idr det littare att lira av tidigare
misstag. Aven i Tukiainen och Halonen (2020) lyfts vikten
av kompetens pa upphandlarsidan, utifrin bedémningen att
hogre kompetens och professionalitet kan leda till att 6ka
deltagandet i offentliga upphandling.

De Silvamed flera (2017) finner i sin analys ett positivt sam-
band mellan en nedgingiavtalsindringar (change orders) och
minskade kostnader och forsenade leveranser som ser ut att
komma frin forbittringar i ledningseffektivitet. Kompeten-
sen har dven betydelse forimplementering av sirskilda hinsyn.
Tenstudie av Testamed flera (2012) baserade pditalienska data
identifieras upphandlarnas kompetens och att upphandlings-
stodet tar hjilp av externa experter som framgangsfaktorer
for miljohinsyn i offentlig upphandling. Motsvarande resul-
tat dterfinns i till exempel Cheng med flera (2018) som drar
slutsatsen att brist pd kompetens tillsammans med finansiella
restriktioner, avsaknad av 6vergripande mal i organisationen
och brist pa politiskt engagemang utgor ett hinder f6r miljo-
hinsyn i offentlig upphandling.

Spagnolo (2020) analyserar kopplingen mellan upphand-
lingsresultat (pris, kvalitet, kostnadsoverskridande och inn-
ovation) och den upphandlande myndighetens kompetens.
Aven om Spagnolos rapport i huvudsak handlar om samban-
det mellan kostnadsoverskridanden och brist pa kompetens
inom upphandlingsomrédet, visar den pd en koppling mellan
lig kvalitet och brist pd kompetens om upphandling (Deca-
rolis med flera, 2020).

Alla komplikationer vi beskrivit i detta och tidigare kapitel
pekar i samma riktning som ovanstiende studier. Dessutom
kriver forhandlingar (se avsnitt 4.6) och omférhandlingar
inte enbart juridisk kompetens om vad man fir férhandla om
och nirdetborde goras en ny upphandling efter en viss mingd
forhandlingar. Det krivs ocksd kompentens om hur man gor
en bra strategisk forhandling. Kraven pa en upphandlande
myndighet dr dirmed mycket hoga. Den maste ha sdvil juri-
disk, ekonomisk som teknisk kompetens for att driva avtals-
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uppfoljning och sikra en bra leverans. Mot den bakgrunden
ir det overraskande att hela 35 procent av OECD-linderna
inte betraktar upphandling som ett yrke (OECD, 2016, 5. 47).

6.4 Centraliserad upphandling
for decentraliserad anvindning

Frin de tva foregidende avsnitten kan vi konstatera att det
ir angelidget att avtal foljs upp av kompetenta personer. En
intressant observation ir att ekonomiska modeller som ser
pa kontraktsforhillanden mellan tva parter ofta ignorerar
den interna organisationsstrukturen, vilken ju dr ytterligare
en faktor som kan péverka upphandlingen. Till exempel har
méinga kommuner och offentliga organisationer centralisera-
de enheter som genomfor upphandlingar f6r hela organisa-
tionen eller i alla fall bistir verksamheten med expertis inom
upphandlingsomridet. Nir avtalet 4r underskrivet och ska
genomforas flyttas ansvaret ofta 6ver till ekonomiavdelningen
och den verksamhet dir leveransen sker. Upphandlingsenhe-
tens ansvar dr primirt del tvd i Upphandlingsmyndighetens
trestegsmodell, men delvis ocksé del ett. Ansvaret for den
tredje delen, realisering och uppfoljning, dr diremot ofta lite
diffust. Kanske ir det dérfor var enkit till upphandlarna visar
att otillricklig avtalsuppfoljning dr det som flest av dem anger
som skil till att det dr svért att genomfora lyckade upphand-
lingar. Vid samordnad upphandling och upphandling genom
inkopscentraler (se avsnitt 4.§) moter vi samma typ av svi-
righet. Upphandlingen sker centralt medan avtalet/avtalen
anvinds lokalt.

Incitamentsmodeller (se avsnitt 6.2) kan ocksd anvindas for
att forstd de interna — organisatoriska — utmaningar som kan
hindra genomférandetav lyckade upphandlingar. Modellerna
baseras pd att det finns tvd parter, kopare och siljare eller olika
avdelningar inom en organisation, som har olika, det vill siga
asymmetrisk, information. I avsnitt 6.2 argumenterade vi for
att avtalsuppfoljning krivs for att sikra god leverans. Den in-
terna organisationsstrukturen hos mottagaren av leveransen
paverkar mojligheten for god avtalsuppfoljning pa (minst)
tva sitt.

En enhet har kanske det interna ansvaret for att genomfora
upphandlingen, en annan, till exempel ekonomiavdelningen,
for att forvalta avtalet medan behovet for avtalet ligger hos en
tredje enhet. Det kan ocksé vara sd att flera enheter har samma
behov, men for enkelhets skull antar vi att behovet ligger hos
en enda enhet.

Figur 8 ger ett exempel pd olika enheter som ir viktiga
for upphandlingsprocessen (fran start till mal). Olika enheter
och organisationer har som tidigare beskrivits olika uppgifter
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Figur 8. lllustration av kommunikation mellan olika enheter i en upphandling/
ettavtal.

Upphandlingsenhet
Avtalsansvarig

Behov samt erfarenhet av Avtalsinnehall
(nuvarande och tidigare) leveranser

Verksambhet, till exempel en avdelning

Anbudsinformation
(pris, kvalitet etc.)

Leveransen av foremalet
for upphandlingen

Forfragningsunderlag och avtalsuppféljning

Leverantor

under upphandlingsprocessen. Inom ramen for deras olika
roller och kompetensomriden har de ocksi information som
ar relevant for upphandlingens olika steg. Verksamheten har
till exempel en viktig roll under férberedelsefasen. Det kan
rora sig om information om hur tidigare leveranser fungerat,
hur behoven eventuellt férindrats och hur uppf6ljning och
avtalsvillkor bor se ut. Sammantaget ir den interna struktu-
ren viktig, och forutsittningarna for en lyckad upphandling
bygger pa god internkommunikation redan frin férberedel-
sefasen (se kapitel 4.).

I forberedelsefasen maste verksamheten kommunicera sina
behov tydligt sd att upphandlingsenheten gor en upphandling
som faktiskt dr anpassad efter verksamhetens behov. Det kri-
ver att bada har tid och incitament att lyssna pd varandra och
ocksd god kinnedom om marknaden. Nir upphandlingen vil
ir genomford och avtalet underskrivet maste upphandlings-
enheten (eller den del av organisationen som har ansvaret for

Konjunkturradets rapport 2022: Offentlig upphandling



avtalet) kunna kommunicera tydligt till verksamheten vad av-
talet innehiller och, minst lika viktigt, vad det znzeinnehéller
—alltsd vilka avviigningar som blev gjorda i genomférandet av
upphandlingen. Vidare krivs att verksamheten pd ett enkelt
och effektivt sitt kan kommunicera problem (felleveranser)
till avtalsansvarig sé att den sistnimnda kan bedriva god av-
talsuppfoljning och sikra att realiseringen av avtalet blir som
forvintat och vidta de dtgirder som avtalet anger som mojliga
om nagot avviker.

Aven om internkommunikation i sig inte skulle vara ett
problem, krivs det dnda att den del av organisationen som
ansvarar for avtalet har tid att f6lja upp avvikelser och kont-
rollera avtalet. Om avtalsuppf6ljning bara blir en av minga
uppgifter som enheten eller personen ansvarar for och detinte
iarbetsbeskrivningen finns ett klart incitament att aktivt folja
upp avtal kan uppgiften bli nedprioriterad.%” En sannolik kon-
sckvens dr att kvaliteten pd leveransen sinks, &ven om den del
av organisationen dir leveransen sker rapporterar avvikelser,
cftersom dessa inte fir ndgra konsekvenser.

En mojlighet for att underlitta den interna kommunika-
tionen kan vara att organisera uppfoljning och upphandling
under samma tak. Men dé maste troligen personerna som
ansvarar for de olika uppgifterna ocksa arbeta tillsammans i
praktiken, inte bara enligt organisationsschemat. Denna orga-
nisatoriska ordning loser dessutom inte kommunikationsut-
maningarna mellan upphandlings /uppf6ljningsenheten och
den eller de enheter som faktiskt nyttjar avtalet.

I exempelupphandlingen sdg vi ocksa hur viktig intern-
kommunikation ir for att upphandlingen ska bli s& bra som
mojligt. I sin granskning drar SLL bland annat slutsatsen att
»ett problem i denna upphandling var att man trodde att det
fannskvalitetsgranskning, men denna baserades pi att yttrasig
over redanidentifierade problem och hela tideni ett slutskede
infor ett beslut. Detta innebar att varningar regelmissigt kom
»for sente, trots att de kom enligt 6verenskommen tidplan. De
varningar som lyftes forstods inte heller fullt ut av dem som
arbetade med upphandlingen.« (Stockholms lins landsting,
2016). Till exempel varnade sLL:s upphandlingsavdelning for
risk for kostnadsglidning. Den minnesbild som rapporteras
i granskningen var emellertid att upphandlingsavdelningen
patalade risker, men att de personer som berérdes av dettainte
uppfattade invindningarna som ett absolut nej utan snarare
som en viss konservatism. I sammanhanget bor nimnas att
Region Stockholm héller pa att implementera kategoriteam
dirolika roller inom organisationen samarbetar med varandra
runt ett avtal frain genomforande av upphandlingen till utfo-
rande av kontraktet.

Tanken med kategoriteam ir att de — rdtt sammansatta — far
en helhetsbild av behov samtidigt som de innehar adekvat
information frin de delar av organisationen som ir berérda av
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upphandlingen. Dirmed skapas forutsittningar for att minska
den asymmetri som illustreras i figur 8 (O’Brien, 2019).

Modellen i figur 8 kan ocksd anvindas for att forsta rela-
tionen mellan politiker och en upphandlande organisation.
Politiker (pi allanivder, frin EU och regeringen till lokalpoliti-
ker) och en upphandlande organisation har olika information
om sivil behovet i organisationen som den marknad som
kan tillfredsstilla behovet. De kan ocksa ha olika preferenser.
Gelderman, Semeijn och Bouma (2015) beskriver till exempel
hur bide kommunpolitiker och kommunala inképare ér star-
ka anhingare av hillbarhet, men p4 olika sitt och med olika
avvigningar. De upphandlande kommunerna i deras studie
kan inte enbart fokusera pé hillbarhet. Kostnadskontroll och
budget pidverkar ocksa deras agerande.

Detta stimmer 6verens med Lundberg och Marklunds
(20132) beskrivning av hur en strategi for 6kad ekologisk kon-
sumtion kan fa konsekvenser for den upphandlande myndig-
hetens 6vriga verksamhet. Om den enskilda myndigheten in-
te kompenseras for merkostnaden via 6kade resurser, maste
myndigheten ta resurser frin annan verksamhet alternativt
oOka sina intikter via till exempel skatter och avgifter. Inom
dldreomsorg, barnomsorg och skolverksamhet skulle eko-
logiska livsmedel kunna konsumeras i en 6kad omfattning,
men till kostnaden av exempelvis personalnedskirningar eller
ligre kvalitet pa forbrukningsartiklar. Aven om olika enheter
har samma preferenser for en mer hallbar upphandling kan
resursproblematiken forklara varfor de agerar pa olika sitt (se
dven avsnitt 5.9).

6.5 Kan ryktesmekanismer
anvindasioffentlig upphandling?

Poor performance under a federal contract can have imme-
diate consequences for contractors, who could be denied
award or incentive fees, required to pay damages, or ter-
minated for default. In addition, it could affect their ability
to obtain future contracts because federal law generally re-
quires agencies to evaluate contractors’ past performance
and consider past performance information when making
source selection decisions in negotiated procurements and
determining whether prospective contractors are ’respon-
sible 68

Ryktesmekanismer, eller system dir tidigare leveranser an-
vinds som parameter for utvirdering av anbud, piverkar le-
verantorernas incitament att leverera hog kvalitet. Att kopare
med ctt sidant system fir en sa bra bild som mojligt av en
potentiell leverantor och kan jimfora olika leverantorer ir

Konjunkturradets rapport 2022: Offentlig upphandling

68. Angiende anvindning av tidi-
gare leveranser som kriterium
vid tilldelning enligt amerikansk
ritt, se https: / /www.everycrs-
report.com/reports/R41562.
html samt nedan i detta avsnitt.

samt nedan i detta avsnitt.
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EXEMPEL — UPPLEV, 2019

Sedan 2019 genomtor Trafikverket pilotupphandlingar

dir tilldelningen av kontrakt baseras p4 tidigare leveranser.
Genomforandet av de tidigare leveranserna hanteras i ett sy-
stem som kallas UppLev.® Systemet har funnits sedan 2013,
borjade anvindas 2014 och var fram till 2019 enbart f6r upp-
foljning av och dialog med leverantorerna for forbittringsar-
bete. I UppLev bedoms leverantorerna utifrdn nio omrdden
(tid, kvalitet, ekonomi, samarbete och kommunikation,
dokumentation, teknik och utveckling, sikerhet, trafik samt
miljo) som, enligt Trafikverket, ger en bild av hela leveran-
sen. Bedomningen genomfors av den fran Trafikverket som
ansvarar for projektet och baseras pa en femgradig skala
med hjilp av en beddmningsmatris.”” Omdéme tre innebir
att leveransen motsvarar forvintningarna med hanterbara
avvikelser. Upphandlingar av projekt som omsitter mer dn
en miljon kronor, ny- och ombyggnadsentreprenader 6ver
tio miljoner kronor, alla materialkontrakt och baskontrakt
for underhdll pa vig och jirnvig foljs upp och det gors tvd
ganger per ar. Vid kontraktstilldelningen tas hinsyn till Upp-
Leviform av ett mervirde, i syfte att premiera leverantorer
som visat hog leveranskvalitet. Alternativt hade man kunnat
tillimpa UppLev i form av kvalificeringskrav. Trafikverket
menar att mervirde dr att féredra dd det gor att betydelsen
av tidigare leveranser kommer nirmare kontraktsforemalet.
Mervirdet baseras pa de tva (ibland tre) senaste bedomning-
arna. Tilldelningen av kontraktet baseras pa det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet, det vill siga anbudet med den
ligsta jimforelsesumman, enligt foljande modell: jimforel-
sesumma = anbudssumma — mervirde. Mervirdet beriknas
enligt:

X-2
2

Merviirde = ( ) x 0,10 x Anbudssumman

dir X ir ssmmanvigd medelvirdespoing i UppLev for
vigentreprenader de senaste 24 méanaderna frin anbudsrik-
ningsstart.

I sammanhanget bor namnas att Trafikverket systematiskt
efterfrigar hur leverantérerna upplever dem som bestillare.
I form av ett index som miter hur nojd leverantoren ar sker
arlig dterkoppling pa en rad parametrar och enligt Trafikver-
ket har UppLev haft en positiv inverkan pd néjdheten. En
kritisk fraga som foljer av de grundliggande principerna
ar hur leverantérer som inte finns i UppLev sedan tidigare
hanteras. Hir har Trafikverket valt en modell dir en annan
bestillare fir limna in de uppgifter som efterfrigas i UppLev.
I dokumenten till en av pilotupphandlingarna uttrycks detta
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69.

70.

Lis mer om UppLev pd

https: / /www.trafikverket.se /
for-dig-i-branschen/upphand-
ling/Leverantorsinformation,/
Leverantorsuppfoljning,/.

Bedomningarna underbyggs
med protokoll och minnesan-
teckningar frin projektmoten
och liknande. Det finns med
andra ord en dokumentation
till stéd f6r den bedémning som
gors. I till exempel de adminis-
trativa foreskrifterna for Utfo-
randeentreprenad, Vig E20
Forbi Skara, Delen Vilan-Dala-
an, inom Skara och Gotene
kommun, Vistra Gotalands lin,
pilotupphandlingen fran 2019
gar det att lisa »Dagbok. Entre-
prenoren ska féra dagbok som
ska vara i digitalt format. Bestil-
laren ska ha tillging till dagbo-
ken nir bestillaren sa 6nskar.
Entreprenéren ska fortlopande
delge bestillaren dagboken varje
kalendervecka senast mandag
efter, om inget annat har 6ver-
enskommits.
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som »De anbudsgivare som inte har nigot projekt bedéomt

i Upplev ska till sitt anbud skicka in Upplev-bedomningar
for samtliga avslutade viguppdrag (dock 8 maximalt) mellan
10-500 miljoner SEK for de senaste tva dren.« Trafikverket
dr, utifrdn vad vi kinner till, den enda upphandlande myn-
dighet i Sverige som p4 ett systematiskt och transparent sitt
later kvaliteten p4 tidigare leveranser ha betydelse for tilldel-
ning av framtida kontrakt.

av sirskild betydelse nir foremalet, det som kops eller upp-
handlas, karaktiriseras av kvalitetsdimensioner som ir svira
att mita. Hit hor upplevelseprodukter och si kallade fortro-
endeprodukter. Upphandling inom kategorierna livsmedel,
restaurang-, catering- och bartjinster eller film-, video- och
tv-programverksambhet, ljudinspelningar och fonogramutgiv-
ning utgor exempel pa upplevelseprodukter. Inom den forsta
kategorin annonserades under 2018 upphandlingar motsva-
rande cirka 2 miljarder kronor som fordelades mellan nidrmare
9 000 leverantorer. Inom den andra kategorin var beloppet
drygt 700 miljoner kronor och antalet leverantorer en bit
over 2 000.

Redan tidigt pd 1990-talet pipekade Kelman (1990) att
»reliance upon a preferred supplier with the best past perfor-
mance« ir ndgot offentlig sektor kan lira frin privat sektor
for att forbittra genomforandet av leveranserna i offentlig
upphandling. Sedan 1995 ir det, enligt Federal Acquisition
Regulations, i amerikansk offentlig upphandling i princip
obligatoriskt att ta hinsyn till tidigare leveransers kvalitet.

Ryktesmekanismer idr vanliga nir privata foretag eller privat-
personer genomfor inkop eller besoker exempelvis en restau-
rang. Om upplevelsen inte motsvarar forvintningarna dr det
dessutom fullt mojligt att framéver undvika samma leverantor.
I offentlig upphandling ir detta sannolikt inte skil for att avslu-
ta avtalet i fértid.”! Mekanismens betydelse for en leverantors
rykte eller anseende har blivit sirskilt viktig i dagens digitala
virld dir transaktionskostnaden for information dr vildigt lg.
Sok- och ratingtjinster samt manga e-handelsplattformar kan
snabbt ge koparen en bild av hur potentiella leverantorer be-
domtsavandrakopare eller rankasi forhéllande till konkurren-
terna (Banerjee och Duflo, 2000; Tadelis, 2016). Det giller
ocksd plattformar med budgivningstjinster, till exempel eBay
(Hui med flera, 2018). Det finns forskning som visar att ra-
tingsidor pa nitet baserade pa ryktesindikatorer leder till 6kad
kvalitet och 6kad sikerhet for kunden utan att det betyder att
priserna blivit hogre (Decarolis, Spagnolo och Pacini, 2016).

Forskning pekar pa att ryktesmekanismer och lojalitet kan-
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71. Aven for en privat képare ir det
svart att avsluta kontrakt i fortid,
men sévil privatpersoner som
foretag har betydligt storre moj-
lighet att kopa tjinster 16pande,
vilket exempelvis torde vara van-
ligt for restaurangtjinster.
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ske dr de bdsta instrumenten for att hantera icke verifierbar
kvalitet (Calzolari och Spagnolo, 2009; Board, 2011; Albano,
Cesiochlozzi,2017). Koning och van de Meerendonk (2014)
visar hur kvaliteten pa program som erbjuds av den nederlind-
ska arbetsformedlingen gir upp nir 6kad vikt liggs pa ryktes-
mekanismenisjdlva upphandlingen. Decarolis, Spagnolo och
Pacini (2016) visar hurimplementering av en ryktesmekanism
iettstortitalienskt foretag gav 25 till 90 procent hogre kvalitet
utan att signifikant paverka kostnaderna.

Spagnolo (2009) skriver att EU:s upphandlingsdirektiv
begrinsar mojligheten att anvinda ryktesmekanismer som
en del av den systematiska uppfoljningen av leveranser. Om
det vore mojligt skulle effektiviteten i offentlig upphandling
kunna hojas. I till exempel Dini och Spagnolo (2005) och
Dellarocas, Dini och Spagnolo (2006) presenteras hur system
skulle kunna utformas som tar hinsyn till tidigare leveransers
genomforande nir offentliga kontrakt tilldelas. Grundtanken
dratt bygga system som liknar rating av hotell, taxitjinster och
andrahandsuthyrning av privatbostider pa nitet, genom att
ge utrymme for subjektiv virdering av svirmitbara kvalitets-
egenskaper. Nir systemet utformas miste man bestimma sig
for bland annat vilken typ och mingd av information som ska
beaktas och om det ska vara tvavigs- eller envigsbedomning.
Spagnolo och hans medforfattare foresprikar envigsbedom-
ning med hinvisning till att koparen dr reglerad av lagstiftning
och foretrider skattebetalarna.

En viktig — och ur juridisk synpunkt kanske avgérande —
friga dr hur nya leverantorer som inte hunnit skapa sig ett
gott rykte ska ha en chans i upphandlingar som tillmiter tidi-
gare leveranser betydelse 1 kontraktstilldelningen. En mojlig
16sning dr att ge dem en ingéngsrating som i princip kan vara
ligsta rating, genomsnittlig rating eller hogsta rating. Fakto-
rer som bor beaktas vid utformningen av ett ratingsystem ir
enligt forskarna:
> Informationsasymmetrier. Hog ingdngsrating kan 6ka an-

talet anbudsgivare, med i sin tur positiva konkurrenseftek-

ter pd kvalitet och pris. Nackdelen idr att det ocksé lockar till
sig oseriosa leverantorer.

> Effekten pa tidigare leverantorer. Om till exempel nya leve-
rantorer tilldelas en hog ingangsrating missgynnas de som
redan befinner sig i systemet och har investerat i att skaffa
sig goda omdomen. Hog ingingsrating medfor dven att
genomsnittskvaliteten Okar vilket missgynnar befintliga le-
verantorer med bra omdomen ytterligare — det vill siga det
relativa virdet av att ha investerat i ett bra rykte minskar.

Dellarocas, Dini och Spagnolo (2006) menar att det 4tmin-
stone pa mogna marknader gir att etablera ett system dir
nya leverantorer tilldelas en ingdngsrating som motsvarar
genomsnittet. Det kommer att vara attraktivt for ritt typer
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av leverantorer, det vill siga de som haller hog kvalitet pa
sina leveranser. De kommer relativt enkelt (till 1ig kostnad)
att kunna hoja sin rating. Samtidigt finns det inte sd mycket
att vinna for leverantorer som ligger under genomsnittet att
ta sig in da det skulle krivas relativt mycket av dem for att
forbittra sitt betyg.

I avsnitt 5.2 nimndes att det finns en begrinsad mojlig-
het att utesluta anbudsgivare pa (fér upphandlaren) frivillig
grund for att de till exempel allvarligt brustit i tidigare leve-
ranser. Vad som ir allvarliga brister ir en tolkningsfriga men
det dr nog rimligt att utgé fran att illasmakande mat inte 4r
tillrickligt for att utesluta en anbudsgivare. En relativt vanlig
formulering i upphandlingsdokument ir »... att bestillarens
fortroende for anbudsgivaren allvarligt rubbas eller det pa
annat sitt har betydelse f6r uppdragets fullgorande«. Frin
ett ekonomiskt perspektiv dr det ocksa skillnad pa att zz2/ldeln
en leverantor ett kontrakt baserat pa tidigare leveranser och
att utesiuta anbudsgivare pd grund brister i tidigare leveran-
ser. Det forra gor det mojligt att ta hinsyn till diliga presta-
tioner och samtidigt belona bra prestationer, vilket skapar
incitament for leverantérerna att uppritthilla hog kvalitet.
Mojligheten att utesluta leverantorer fokuserar ensidigt pa
bristande leveranser och skapar incitament att uppritthélla
(lag) minimikvalitet.

Samtidigt som en ryktesmekanism ger mojlighet att bittre
utnyttja information om potentiella leverantorer dr det vik-
tigt for offentlig upphandling att den utformas sa att den ér
icke-diskriminerande, likabehandlande och transparent sé att
korruption undgas och opartiskhet uppritthalls.

Det ir inte oforenligt med LOU att anvinda uppgifter om
tidigare erfarenheter som en faktor bland flera for att kun-
na bedoma leverantorernas kvalifikationer. Det dr emellertid
viktigt att exempelvis upplevelseutredningar inte direkt eller
indirekt gors till den enda avgorande faktorn, utan att samma
kvalifikationer dven tillits att visas pd annat sitt. Annars kom-
mer systemet alltid att gynna existerande leverantorer och
missgynna dem som inte har fitt mojlighet att kvalificera sig.

6.6 Avtalets lingd

Enligt data frin Upphandlingsmyndigheten hade de upp-
handlingar som annonserades 2019 en genomsnittlig avtals-
period pd 2,4 dr exklusive eventuella optioner till forlingning.
Inklusive eventuella optioner var den genomsnittliga avtals-
perioden 4.1 4r, och nirasju av tio upphandlingar avsag avtals-
perioder inklusive optioner om 3 till 4 ar. Knappt 82 procent
av de upphandlingar som avsdg ramavtal hade en avtalsperiod
om 3 till 4 4r. Samma avtalsperiod férekom i 44 procent av
leverantorskontrakten.
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I rdttsligt hinseende saknas regler om lingsta avtalstid i
LOU. Detinnebir emellertid inte att till exempel tjanstekon-
trakt kan ingds pa obestimd tid.”? Fér ramavtal giller dock
en sirreglering som anger en maximal kontraktstid p4 fyra ar
som utgingspunkt. Kontrakt med orimligt linga avtalstider
riskerar att pd sikt hindra konkurrensen mellan leverantorer-
na och dirigenom forfela syftet med reglerna om offentlig
upphandling. I avsaknad av konkret reglering, annat in for
ramavtal, fir kontraktstiderna rent juridiskt bedémas gent-
emot de allminna principerna. I lagkommentarer framhalls
att det finns stod {or att den lingsta avtalstiden bor motsvara
leverantorens behov av avskrivningstid for nédvindiga inves-
teringar som uppkommer med anledning av kontraktet, eller
till och med lingre tid om det med hinsyn till allménintresset
finns tvingande hinsyn dven om avskrivningstiden ir kort.”?

I forsta hand dr det alltsd kontraktets natur och avtalsfore-
milet som styr avtalstiden, som givetvis kan variera avsevirt
beroende pa vad kontraktet omfattar. Vad som ir gingse i
respektive bransch kan ge en viss indikation. I allméinhet har
kontraktstider som dr vil i linje med vedertagna avtalstider i
branschen med hinsyn till avskrivningstider bittre forutsitt-
ningar att attrahera anbudsgivare.

Kontraktstiden kan ha betydelse fér potentiella leveran-
torers beslut att delta i upphandlingen. Om ansvaret for en
leverans ir stort och kriver relationsspecifika investeringar
mdste avtalstiden vara ling for att locka minga budgivare och
ge rimliga priser. Drift av tunnelbana maste vara ett lingt kon-
trakt medan leverans av blommor till Region Stockholm kan
vara ett kort kontrakt. Bandiera (2007) ger empiriskt stod for
tesen om att avtalets lingd styrs av investeringsbehov.

Ettavtal som anger lingre kontraktstid dr mer virdefullt for
leverantoren eftersom det garanterar en viss siker intikt 6ver
lingre tid. Det ger 6kad konkurrens vid upphandlingstillfillet
och den upphandlande organisationen far storre mojlighet att
goraen bra affir. Samtidigt riskerar orimligt linga kontrakt att
sla ut alla utom en leverantor eller ett fital leverantorer och
att konkurrensen pd ling sikt forsvagas. Korta kontrakt har
andra for- och nackdelar. Sma eller korta kontrakt 4r mind-
re virdefulla i monetirt virde och ger kanske inte mojlighet
att utnyttja skalférdelar. De tilliter kanske heller inte rimlig
avkastning pd de relationsspecifika investeringar som krivs,
forsdvitt inte priset sitts vildigt hogt. Samtidigt ger de till
exempel flexibilitet for leverantorer som littare kan frigora
kapacitet for andra uppdrag och fér upphandlande myndighet
som kan anpassa sin upphandling vid indrade behov eller till
ny teknologi.

Forlingningsoptioner bor ocksa anvindas aktivt, liksom
deras utformning. For att dtminstone delvis undvika kostna-
der férenade med attsiga upp eller hivaavtal kan en upphand-
lande myndighet vilja att ingd ett avtal med kortare initial
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avtalsperiod men med forlingningsoptioner. Detta paverkar
inte seriosa leverantorer. For andra kan det ge bittre incita-
ment att leverera hog kvalitet i enlighet med avtalet, eftersom
risken okar for att leverantoren forlorar avtalet efter den initi-
ala perioden. Optionen gor att upphandlaren i alla fall under
avtalstiden kan beakta hur leveransen fortlopt.

Forlingningsoptioner bor dirfor anvindas strategiskt och
inte automatiskt. Forlings avtal automatiskt kan man lika gir-
nabesparasig detadministrativa arbete som det tar att forlinga
avtalet och hellre anvinda lingre avtal utan forlingningsop-
tioner. Aktiv anvindning av forlingningsoptioner kan skapa
incitament for leverantorer att producera hog kvalitet samti-
digt som risken for att attrahera oseritsa leverantorer minskar.

Under alla omstindigheter dr det viktigt for den upphand-
lande myndigheten att ha god kinnedom om vad som ir
limpliga avtalstider med hinsyn till avskrivningstider och an-
nat. Orimligt korta tider kan leda till hogre kostnader, medan
orimligt linga avtalstider kan innebira att mojligheterna till
konkurrens inte tas tillvara.

6.7 Kostnadsavvikelser:
Braeller daligt? Eller badadera?

In terms of cost overrun, at present the Nya Karolinska
Solna case is not as bad as many have argued, at least com-
pared to other internationally famous cases.

Giancarlo Spagnolo (2020, 5. 28).7*

Enligt vér enkit dr det vanligt att kostnaderna for en leve-
rans blir hogre dn det avtalade priset. Det giller for bade
tjanstekontrakt och byggentreprenader. Nilsson, Nystrom
och Salomonsson (2019) konstaterar att risken for kostnads-
overskridanden i Trafikverkets entreprenadkontrakt dr myc-
ket stor och att slutkostnaden 6verskrider kontraktssumman
med i genomsnitt 20 procent for vigkontrakt, och med 32
procent for jirnvigskontrakt. Riksrevisionens granskning
(Riksrevisionen, 2021) av transportinfrastrukturinvesteringar
visar ocksd att det skett omfattande kostnadsokningar mel-
lan de senaste nationella trafikslagsovergripande planerna for
transportinfrastrukturen.

Frin ett ekonomiskt perspektiv dr kostnadsoverskridanden
intressant nog inte per automatik av ondo. Det finns bide bra
och diliga kostnadsoverskridanden, och det dr inte storleken
pa 6verskridandet som bestimmer om det ir bra eller daligt.
I detta avsnitt fokuserar vi inte pa komplexa megaprojekt,
vilka dr foremadl for analysen och diskussionen i Flyvbjerg,
Bruzelius och Rothengatter (2003), utan pd lite mindre och
»vanligare« upphandlingar.
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Redan i Williamsons transaktionskostnadsteori (William-
son, 1976; 1979; 1985) ansigs omférhandlingar och de pafol-
jande kostnadsoverskridandena som ett nodvindigt ont. De
flesta avtal I6per 6ver en viss tid och ny information dyker ofta
upp om vad som ir bista losningen och /eller hur mycket olika
saker kostar. Attanpassa avtal till ny och bittre information kan
ge en leverans som ir bittre anpassad till dagens faktiska behov.

Ar 2019 stod Lundabron, en bro for giende och cyklister
over Umeilven i centrala Umead, klar. Bron skulle enligt de
ursprungliga planerna med en budget pd 43 miljoner kro-
nor varit klar redan 2017, men en rad faktorer forsenade och
tordyrade projektet. Den initiala mélbilden reviderades 2017
till 47 miljoner kronor. I 6verenskommelsen med Veidekke
angavs 59 miljoner kronor. Trots noggranna undersokningar
visade sig berggrunden vara instabil, det uppstod tillkom-
mande utmaningar i tillverkningen och monteringen av py-
lonerna, stalpriserna steg och valutakurserna utvecklade sig
ofordelaktigt. Tidiga beslut om konstruktionen skulle lingt
senare visa sig paverka bade byggandet och kostnaderna for
dessa visentligt. Slutpriset blev omkring 159 miljoner kro-
nor.”® Upphandlingen avsig ett ramavtal i tvd steg. Forsta
fasen handlade om program och systemhandlingar medan den
andra fasen, efter avstimning av den forsta fasen, avsig fardig-
projektering, produktion och 6verlimnande. Upphandlingen
omfattade entreprenadarbetenaisin helhet. Efter forsta fasen
tog entreprendren fram den slutliga riktkostnaden.

Kommunen granskade kostnadskalkylen med stod av revi-
sorer. [ KPMG:srapport (2021) anges att entreprenoren under
den forsta fasen ersitts enligt lopande rikning pa timbasis en-
ligt anbudsgivarens timkostnad. Ersittningeniandra fasen var
ocksa 16pande, enligt samma principer, men dven med en fast
del (riktkostnad) och kostnadsincitament. Det senare avsig
en hantering av kostnadsavvikelser dir Umed kommun skulle
std for 9o procent av kostnadséverdrag upp till 20 procent.
For overdrag dirutover skulle kommunen sta for 5o procent.

I oktober 2021 presenterade revisionsforetaget KPMG
(2021) sin granskning av projektet. Granskningen visar att
organisationen varit éndamalsenlig men att den omsittning
av personal som skett haft en negativ paverkan pé projektet.
Tekniska nimnden rekommenderas infor kommande stora
investeringsprojekt att (1) sikerstilla att forarbete och risk-
analyser ir tillrickliga, (2) avvikelser av ekonomisk, praktisk
eller tidsmissig art i god tid meddelas politiker och ansvari-
ga tjanstepersoner (3) all dokumentation finns i digital form
hos kommunen och (4) avtalen utformas s att roll- och
ansvarsfordelning framgar med tydlighet. Aven med goda
forberedelser kan oférutsedd information om till exempel
berggrunden dyka upp och paverka slutpriset. Men vid an-
dra typer av dndringar bor upphandlaren noga tinka igenom
konsekvenserna av beslut som fattas med hinsyn till budget
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och tidsfrister. Alla kostnadsoverskridanden dr inte bra eller
ens rimliga.

Ordentliga forberedelser (se kapitel 4.) och genomarbetade
avtal motiveras, trots att de ir tids- och resurskrivande, av att
de forebygger och gor det enklare att hantera ovintade situa-
tioner. Riksrevisionens (2021) 6vergripande slutsats angiende
kostnadsokningarna i transportinfrastrukturinvesteringar ir
att det under planeringsfasen sker systematiska underskatt-
ningar av den slutliga kostnaden. De finner dock inte stod for
att det sker systematiska kostnadsavvikelser under byggfasen.

En relevant friga att stilla dr varfor det sker systematiska
underskattningar av den slutliga kostnaden under planerings-
fasen. Man kan till exempel tinka sig att den ursprungliga
bedomningen av kostnader liggsiunderkant for att fiigenom
projektet och att det dirav blir kostnadsoéverskridanden. Om
man bortser fran att sjilva beslutet att genomf6ra projektet dr
taget pd felaktigt grund sd kan kostnadsoverskridandena vara
nodvindiga. Det kan till exempel uppsta situationer dir den
slutgiltiga kostnaden 6verskrider den ursprungliga kostnaden
av goda skil. Samtidigt finns det ekonomisk teori (Ganuza,
2007; Herweg och Schwarz, 2018) som ger stod for att en
enkel initial design bor viljas som sedan kan uppdateras, dven
om det leder till kostnadséverskridanden. Om det leder till
att projektet blir bittre ir det bdde forvintat och 6nskvirt ur
ett ekonomiskt perspektiv.

Att forutse alla utfall dr i det nirmaste omajligt. Dirfor
miste det ibland bli omférhandlingar. Bajari, Houghton
och Tadelis (2014) visar att i amerikanska upphandlingar av
motorvigsbyggen ir transaktionskostnaderna for att gora en
anpassning i storleksordningen s5 cent till tvd dollar for var-
je dollar tilliggskontraktet kostar. Det vill siga den verkliga
totala kostnaden for ett tilliggs- eller dndringsprojekt som
kriver omforhandling kan vara upp till tre gdnger stérre dn
kontraktsvirdet pa det tillkommande avtalet. (Se dven var dis-
kussion i avsnitt 4.5, om forhandlingar.) Aven om det alltsi
ofta ir kostsamt att omforhandla, kan det ibland dnda totalt
settvara mer kostnadseffektivtattacceptera en forhojd risk for
omférhandling, eftersom detta reducerar tiden som anvinds
for att skriva ett komplett och ytterst detaljerat avtal. Sdrskilt
nir det giller upphandlingar med ett stortinslag av utveckling
kan detvara effektivtattvilja ettupphandlingsforfarande med
inslag av forhandling, enligt diskussionen i avsnitt 4..6. Alter-
nativt kan man vilja en ersittningsmodell med kostnadsdel-
ning eller till och med betalning »p4i l6pande rikning«, enligt
diskussionen i avsnitt 6.1 (se dven Bajari och Tadelis, 2001).

Ett potentiellt problem med ny information som leder till
modifieringar av projekt dr den si kallade sunk cost fallacy
(Arkes och Blumer, 1985). Det ror minniskans tendens att
fortsitta med ett projekt nir investeringen redan dr pabor-
jad dven om ny information visar att man kanske borde gora
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en ny virdering och till och med avsluta projektet. Om den
nya informationen gor att totalkostnaden rdknat frin den
tidpunkten blir storre dn fordelarna med att fortsitta, bor
avtalet avslutas.

Ett svenskt exempel dr jarnvigstunneln genom Hallands-
asen som under byggfasen motte betydande tekniska utma-
ningar med bland annat berggrunden och vattenlickage som
i sin tur orsakade omfattande forseningar och férdyringar av
projektet. Slutsumman for tunnelbygget estimeras till 10,8
miljarder kronor, vilket dr ungefir elva ganger den ursprung-
liga budgeten. En samhillsekonomisk bedomning av tunnel-
projektet (Banverket, 1999) visade att alla tunnelalternativ
hade en signifikant negativavkastning (negativt nettoresultat)
och Banverkets styrelse kom 1998 fram till att en fortsittning
av projektet inte var forsvarbar pa grund av de hoga kostna-
derna. Trots det stod alltsd en mycket dyr tunnel klar 2015.

Riksrevisionens granskning (Riksrevisionen, 2021) visar att
det dr mycket ovanligt att regeringen stoppar ett projekt nir
det vil hamnat i den nationella planen. I exemplet med Lun-
dabron verkar forhillningssittet i kommunen ha varit »bittre
med en dyr bro dn ingen bro alls.« Detta trots att mojligheten
attomprova ett tidigare beslut nir ny information tillkommer
iren grundtanke med det svenska planeringssystemet och kan
forhindra sunk cost fullacy. Riksrevisionens rekommendation
till regeringen dr att pd nytt ta stillning till ett infrastruk-
turprojekt i nationell plan nir betydande kostnadsékningar
sker och att en sidan omprovning bor inkludera frigan om
projektet ska avbrytas.

Grossman och Hart (1986) samt Hart och Moore (1990)
sdg ocksd virdet av sa kallade ofullstindiga kontrakt och om-
forhandlingar (se dven avsnitt 4.6 ). Nirupphandlaren inte kan
forutse de exakta behoven och inte i forvig exakt kan beskriva
produkten, kommer det att finnas behov av att omférhandla
kontraktet. For komplicerade byggprojekt krivs det nistan
alltid nigon omfoérhandling, dirfor att nya behov uppstir,
dirfor att markférhallandena var annorlunda dn man trodde
eller av andra skiil. Aven om ekonomisk forskning ser positivt
pd omfoérhandlingar kan de ocksa vara forenade med nackde-
lar. Den upphandlande myndigheten riskerar till exempel ett
inldsningsproblem i omfoérhandlingsfasen. Leverantoren dr pa
ménga sitt i en monopolsituation i den fasen, och myndig-
heten riskerar att férlora hela vinsten frin konkurrensfasen.

Om det blir allmint kidnt att avtal nistan alltid omférhand-
las uppstir dessutom incitament till vad som kan kallas inkil-
ningspris (Limi, 2013) och prisdumpning (se Nystrom och
Mandell, 2019, som ger en littillginglig analys med hinvis-
ningar till tidigare litteratur). En leverantor kan i konkurrens-
fasen erbjuda mycket laga priser pd varor som kommer att bli
omforhandlade eller ge mycket formanliga erbjudanden pa de
varor som utvirderas och samtidigt hoga priser pd andra varor
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som inte alls fir samma betydelse i utvirderingen av anbudet.
Lite paradoxalt bor den hir typen av problem med strategisk
prissittning, sett ur upphandlarens perspektiv, bli mindre ju
mer kint det dr att strategin kan anvindas. Potentiellt kan
dessa effekter ta ut varandra helt och héllet: upphandlaren tji-
nar pd att priserna faller for upphandlingens huvudkontrakt,
men leverantoren tar igen forlusten genom hoga priser pa
tilliggskontrakt. Se vidare avsnitt 4.5, dir det ocksi betonas
att problemen inte forsvinner helt om upphandlaren kan an-
passa volymerna nir priserna justeras, vilket kan framstd som
innu en paradox.

En leverantor som OneMed har incitament att styra for-
brukningen till produkter dir skillnaden mellan pris och
(produktions)kostnad ir sd stor som mojligt, medan vi som
konsumenter eller upphandlande myndighet viljer produkter
for att maximera skillnaden mellan produktens virde for oss
och pris. Vid effektiv konkurrens 6verlever den leverantor som
har storst skillnad mellan produktens virde och kostnad, och
denna tvingas ge ifran sig ett Gverskott som motsvarar skillna-
den mellan virdet och kostnaden for den nist mest effektiva
producenten. Men om vi 6verliter valet av produktvariant till
leverantoren efter att prisernalasts sd gors det for att maximera
nigot annat in konsumentnytta, nimligen skillnaden mellan
pris och kostnad. Och om vi ger leverantoren frihet att dndra
priser efter att vi valt blir det inte heller bra.

EXEMPELUPPHANDLINGEN — FORBRUKNINGS-
H]ALPMEDEL, 2014: STRATEGISK PRISSATTNING
I praktiken ér det inte sikert att allt I3ser sig pd det sitt som
teorin foreskriver. I vart upphandlingsexempel ség vi tydliga
tecken pd strategisk prissittning. Forbrukningsartiklarna
delades in i forsta- och andrahandsval. Forstahandsvalen till-
delades 91 procent av fakturerad volym och andrahandsvalen
foljaktligen 9 procent vid berikningen av utvirderingspris.
Avtalet tillit att vinnande leverantoér (OneMed) klassifice-
rade om produkter mellan forsta- och andrahandsval. Detta
medforde stora kostnadsokningar for populira produkter,
vilket ocksd skedde i betydande omfattning. Under viren
2016 lag kostnaderna cirka I3 procent hogre dn motsvaran-
de period foregiende ar eller nistan 60 miljoner kronor
hogre pa drsbasis. Regionen och leverantéren hamnade i
tvist om huruvida kravet pa 91 procents forsiljning av fors-
tahandsprodukten gillde per »funktionsrad« (till exempel
tappningskateter) eller per hjilpmedelsomrade (till exempel
inkontinensprodukter).
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Iavsnitt 6.1sag vi huravtalsvillkor kan paverkaleverantorer-
nas incitament. Enligt Bajari och Tadelis (2001) ger ett fast-
prisavtal leverantoren incitament att minimera sina kostnader,
men om ndgot behover dndras eller liggas till kan omfor-
handlingarna bli komplicerade och dyra. Avtalet bor sjdlvklart
beskriva hur dndringar ska hanteras for att minimera omfor-
handlingarna, men om nigot ospecificerat hinder maste det
inda forhandlas. Ett kostnadsdelningskontrakt diremot gor
att avtalsindringar blir littare att hantera. Ett sidant avtal
beskriver, lite férenklat, hur de 6verskjutande kostnaderna
ska fordelas mellan upphandlande myndighet och leverantor.
Det giller ocksa dndringar och dr dirfor ett bra avtalsformat
nir osikerheten kring kostnaderna ir stor. En mojlig nackdel
dr visserligen att kostnadsdelningskontrakt ger svagare inci-
tament att minska kostnaderna in ett rent fastpriskontrakt.
Fordelen dr att de ger mer kontroll 6ver de osikra kostnader-
na eftersom leverantoren fir incitament att halla dem nere.
Den viktigaste fordelen dr antagligen det som nimndes ovan,
att det blir tydligt hur kostnadsokningen ska férdelas och att
utdragna rittstvister dirmed férhoppningsvis kan undvikas.

Motsatsen till kostnadsoverskridanden ér kostnadsunder-
skridanden. Osikerhet om kostnaderna innebir inte med au-
tomatik att de slutliga kostnaderna dr hégre dn anbudet och
de initiala kostnadsberikningarna. Risker och osikerhet kan
ju, som ocksa nimnts tidigare, gora att anbudsgivare justerar
sina anbud uppit och i det hir fallet mer 4n vad som senare
visat sig nodvindigt. Nir det giller incitamentsfrigan — det
vill siga hur upphandlarsidan kan skapa incitament for leve-
rant6ren att hilla kostnaderna nere —ir svaret detsamma som
ovan, men med den skillnaden att avtalet ocksd bor reglera
hur kostnaderna ska foljas upp och hur eventuella kostnadsun-
derskridanden ska delas mellan leverantor och bestillare. Nir
incitamentsstruktur, avtalsvillkor, for att hilla kostnaderna
nere utformas miste dven aspekter som sikerstiller att kvali-
tetsnivdn inte dventyras beaktas.

I vir exempelupphandling foreslog OneMed ett uppligg
med delad vinst mellan dem och Stockholms lins landsting.
Forslaget genomfordes inte.

6.8 Sammanfattning och medskick

I det hir kapitlet har vi redogjort for utmaningar och moj-
ligheter under uppfoljningen av avtal. Vi har diskuterat styr-
medel, sisom val av ersittningsmodell, bruk av ryktesmeka-
nismer och avtalets lingd, och beskrivit hur de kan péverka
leveransen.

Vi har ocksé beskrivit hur den interna organisationen av
upphandling och avtalsuppf6ljning kan paverka kommunika-
tionen fore, under och vid realisering (leverans) av upphand-
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lingen och hur denna kan paverka kvalitet och kostnader. For
en god realiseringsfas dr dialog mellan upphandlingsavdel-
ningen, verksamheten och ekonomiavdelningen viktig. God
dialog och brainkop kan ocksa dstadkommas genom att bygga
teamet runt upphandlingen.

Vi har diskuterat under vilka omstindigheter 6ver- och
underskridanden av kostnader kan vara bra respektive diliga.
Overskridanden ger mojlighet att anpassa sig till ny informa-
tion, men de bor inte missbrukas. Och vid omférhandlingar
cller beslut om forlingning av avtal, det vill siga aktivering av
optioner, bor man inte glomma att en mojlighet ocksa ir att
avsluta projektet baserat pa den nya informationen.

Ett viktigt medskick idr att uppfoljning dr en helt funda-
mental aktivitet for att fi en god leverans och att detta kriver
kunskap, kompetens inom olika omriaden som samarbetar
med varandra och, inte minst, tid och resurser.

Det kanske viktigaste medskicket — och hir finns det en
tydlig diskrepans mellan vad regelverket anger och vad natio-
nalekonomisk forskning finner —ér att ryktesmekanismen kan
och bor aktiveras i offentlig upphandling. Med det menar vi
att det finns modeller for hur hinsyn till tidigare leveranser
(goda och diliga) kan tas utan att diskriminera nya aktorer
pa marknaden. Det ir frin ett incitamentsperspektiv en bety-
dande skillnad mellan att utesluta leverantorer, vilket under
vissa omstindigheter medges i regelverket, och att ta hinsyn
till alla typer av prestationer frin undermaliga till excellenta i
utvirderingen av anbud i nista upphandling. Fragan till lag-
stiftaren dr om det inte handlar om en (om)tolkning av de
grundliggande principerna snarare dn att de uppenbarligen
forbjuder denna mojlighet.
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TILL PRAKTIKERN
> Sikerstill kontraktsuppfoljning och kompetens (hos
upphandlaren) eftersom dessa dr forutsittningar for goda
leveranser.
> Bygg upp teamet runt upphandlingen for en vilfungeran-
de intern kommunikation.
> Utforma och anvind avtalen klokt:
> Ersittningsmodellen bor belona leverantorer som le-
vererar enligt avtal (och straffa dem som inte levererar
enligt avtal).
> Bedémarpaneler f6r uppfoljning kan gora det littare
att mita kvalitet.
> Ersittningsmodellen bor inte 6verfora onodig risk till
leverantorssidan.
> Det finns bdde bra och daliga kostnadsoverskridanden.

TILL REGLERAREN

> Anvind ryktesinformationen — sling inte bort informa-
tion! Lit tidigare leveranser ingé i utvirderingsmodellen
for nya upphandlingar pa ett sitt som fortsitter att sikra
opartiskhet och grundprinciperna i offentlig upphandling.

> Sverige bor verka for ett system for rating av leverantorer.
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7. Diskussion
och slutsatser

I DEN HAR rapporten har vi gett en bild av de utmaningar
och majligheter som finns med offentlig upphandling. Vi har
beskrivit hur den kan uppfattas avinblandade aktorer, pekat pa
omriden dir det finns motsittningar mellan regelverket och
vad som samhillsckonomiskt vore att féredra. Inledningsvis
stillde vi oss frigorna varfor upphandlade leveranser kan bli
dyrare dn beriknat, vara av simre, ligre kvalitet in Onskat,
varfor myndigheter inte upphandlar saidant som borde upp-
handlas men upphandlar sédant som inte borde upphandlas
och, till sist, varfér upphandling kan upplevas som sé kranglig.

Det enkla svaret pa frigorna dr att det har med osikerhet,
eller mer precist, ofullstindig och asymmetrisk information
att gora, och hur detta hanteras i upphandlingens tre faser:
forberedelse, genomforande och realisering. Osikerhetisam-
band med upphandlingar idr helt naturlig. Beroende av vad
som ska levereras kan osidkerheten handla om exempelvis vad
som faktiskt efterfrigas, om produktionsférhillanden och om
leveranser. Man fir nog rikna med att okidnda markforhal-
landen, vider eller andra svarforutsedda hindelser paverkar
béide kvalitet och kostnader. Det ter sig ocksa forstieligt att
leverantorer vet mer om sin verksamhet dn vad upphandlare
gor, och att olika leverantorer vet olika mycket om det som
upphandlas. For att minska graden av osikerhet och fératt mi-
nimera negativa konsekvenser av den osikerhet som kvarstar
bor den hanteras med malet att nd bista virde for pengarna.
Pa det sittet gar det &tminstone delvis att undvika att det blir
dyrare dn beriknat och ligre kvalitet dn forvintat. Men for att
nd lingre och for att regelverket inte ska upplevas som krang-
ligt behover bide praktik och regelverk forbittras.

For att skapa forutsittningar for att upphandlingen ska
resultera i en matchning mellan behov och leverans och ge
bista virde for pengarna ir det viktigt att sikerstilla kom-
petensnivin och att olika kompetenser inom upphandlande
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myndigheter samarbetar med varandra redan fran borjan av
upphandlingen. Ordentliga forberedelser, forstielse for de
ckonomiska incitamentsstrukturer som omger den specifika
marknaden, avtal som tydligt reglerar hur eventuella kvali-
tets- och kostnadsavvikelser kommer att hanteras samt vil
avvigda uppfoljningsrutiner, forebygger att det blir dyrare
och sdmre dn forvintat. Risken for onddiga dndringar och
kostnadsoverskridanden 6kar nir det blir fel redan frin borjan.
Kostnadsoverskridanden behover dock inte varaav ondo. De
kan vara vil motiverade om de forklaras av anpassning till ny
(oforutsedd) information.

I rapporten anges malet for upphandlingen vara en match-
ning mellan vad som efterfrigas och vad som levereras. Med
utgangspunkt i auktionsteori kan en samhillsekonomiskt ef-
fektiv upphandling beskrivas som en situation dir den leve-
rantor som har ligst produktionskostnad (for en given kvali-
tetsniva och under antagande om symmetrisk och fullstindig
information) ocksd ir den som erhéller kontraktet och dir
kvalitet och kvantitet dr optimerade i en avvigning mellan
samhillets 6nskemdl och behov — och kostnaden for att till-
fredsstilla dessa.

Om upphandlingen dessutom betraktas som ett styrmedel
foratt korrigera marknadsmisslyckanden och ta sirskild hinsyn
till exempelvis miljo, handlar samhillsekonomisk effektivitet —
forenklat—omattkomma till rittamed miljoproblemet till salag
kostnad som mojligt eller att nd uppsatta miljokvalitetsmal (ofta
formulerade som en viss mingd utslipp). En upphandling som
leder tillatt den leverant6r som pa marginalen har ligst kostnad
foratt anpassa sin produktion till nskad miljoprestanda drinte
nodvindigtvis den leverantor som pa marginalen har den ligsta
totalkostnaden for att genomfora kontraktet.

Det finns ingenting i lagstiftningen som hindrar den of-
tentliga sektorn att gora bra affirer och samtidigt beakta vissa
hinsyn. Men det kan frin ett ekonomiskt perspektiv finnas
hinderiform av mélkonflikter, och om hiinsyn tas dr det viktigt
att redan fran borjan gora klart vad mélet med den sirskilda
hinsynen dr. En klar mélbild underlittar anpassningen av krav,
kriterier, utvirderingsmodell, avtalsvillkor och uppfoljning av
béde leveransen i sig och mélet med sjdlva hinsynen.

Ger upphandlingsregelverket forutsittningar att nyttja
konkurrensmekanismens potential till ligre priser och hogre
kvalitet — det vill siga bista virde for pengarna? Svaret ér nej,
hir missar upphandlingen malet. Detta forklaras delvis av att
regelverket begrinsar mojligheten att nyttja vissa strategiska
verktyg, sdisom hinsyn till tidigare leveranser, och delvis av att
de strategiska verktyg som medges i regelverket inte nyttjas
fullt ut. Tva exempel pd det senare dr mojligheten att anvinda
forhandlat forfarande respektive att organisera upphandling-
eniflera delkontrakt eller flera upphandlingar.

Vidare forekommer att upphandlingar utformas pa ett sitt
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som dr olimpligt frin ett ekonomiskt perspektiv. Exempel
pd detta ir dels utformningen av anbudsutvirdering, dels
hanteringen av kostnadsoverskridanden. En bakomliggande
forklaring 4r sannolikt att direktiven och de grundliggande
principerna har som mal att bevaka intressen mellan med-
lemsstaterna genom att tillata offentlig sektor att gora goda
affirer medan en indamaélsenlig upphandlingslagstiftning bor
ha som mal att bevaka medborgarnas och skattebetalarnas
intressen. En annan del av forklaringen ligger i att regelver-
ket anger sidant som saknar stod i, eller rent av gir emot,
nationalekonomisk forskning alternativt inte medger sidant
som har stod 1 nationalekonomisk forskning — givet utgangs-
punkten att den offentliga upphandlingen syftar till att ge
medborgare och skattebetalare bra produkter till bra priser.

Baserat pd data frin Upphandlingsmyndigheten ser vi att
upphandlingarna 6ver tid tenderar att bli firre och storre,
vilket indikerar ett fokus pa administrativa samordningsvins-
ter snarare in pd att efterstriva okat deltagande frin sma och
medelstora foretag. Tillsammans med observationen att ut-
virderingsgrunden ligsta pris blivit allt vanligare tyder detta
pd att minimering av transaktionskostnader varit en ledstjir-
na, i stillet for ckonomisk effektivitet. Stora upphandlingar
med utvirdering mot ligsta pris ir kanske ett tecken pd att
upphandlarsidan har som mal att undvika vad man tror ir
komplexitet och risk for 6verprovning. Dessutom tycks det
bli allt vanligare att upphandlingar avbryts och dven det kan
paverka intresset for offentlig upphandling negativt.

Vad finns att lira av niringslivets upphandlingar? En av lir-
domarna ir fordelarna med att anviinda kategoristyrning, frin
forberedelsefasen till realiseringen av kontraktet. I detta ligger
bland annat att strategiskt viktiga upphandlingar resurssitts
och behandlas pé ettannat sitt in mer rutinmassiga upphand-
lingar. Den verksamhet som ska anvinda de upphandlade pro-
dukternaintegreras djupare i upphandlingsprocessen och mer
fokus liggs pd att hilla ihop upphandlingens tre faser. Dirtill
kan aspekter som mer handlar om god projektledning liggas
inibegreppet.

Tillit och kontroll miste vidare balanseras och regelverket
kring den offentliga upphandlingen méste antingen modifieras
cller tolkas sd att det blir mojligt att ta hinsyn till rykte och tidi-
gare leveranser vid valet av leverantor — inte bara som uteslut-
ningsgrund. Hir skiljer sig EU-direktiv pd omradet fran ame-
rikansk lagstiftning som anger att tidigare leveranser ska vara
en del av utvirderingen infor nya kontrakt. Foretag anvinder
sjilvklart tidigare leveranser som utvirderingskriterium infor
nyakontrakt. Forskningen visar pa att detta dr det kanske basta
instrumentet for att hantera icke verifierbara kvalitetsdimen-
sioner. Trafikverkets modell, UppLev, som drilinje med detta,
ir ett lovande initiativ som fler borde 6verviga och Sverige
som nation skulle kunna verka for ett europeiskt ratingsystem
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som tar hinsyn till tidigare leveranser och ga fore genom att
infora det for upphandlingar som inte styrs av EU-direktiven.

I rapporten har vi bland annat beskrivit och analyserat en
exempelupphandling, nimligen Stockholm lins landstings
(nu Region Stockholm) upphandling av férbrukningshjilp-
medel och foérmedling av dessa frian 2014 — i media kallad
strumpgate. Vi har pekat pa en del brister i upphandlingen
nir det giller exempelvis valet att inkludera flera hjilpmedel-
somrdden i en och samma upphandling, den férdelning mel-
lan det som benimns forsta- och andrahandsval som angavs
i upphandlingsdokumenten samt att anbudspriserna avsig
aggregat av produkter i stillet for enskilda produkter (vilket
kopplade loss fakturerad kostnad fran anbudspris). Slutligen
kan detifrigasittas om det var klokt att upphandla hjilpmedel
och bestillarfunktion tillsammans, dven om liknande system-
upphandlingar férekommer i manga andra fall.

Enrimlig friga attstilla dr: Hur borde landstinget gjortistil-
let? Till att borja med hade det antagligen fungerat bittre med
separataupphandlingar for de olika forbrukningshjilpmedlen.
Det var ocksi det som hinde i de upphandlingar som foljde
efter att avtalet hivdes. En annan tanke ir att den hir typen
av foremal limpar sig vil for dynamiska inkpssystem, vilket
utformningen av upphandlingarna frin 2017 starkt pAiminner
om och att de priser som bjuds ocksi idr de priser som avtalas
(med tydlig hantering av eventuella kostnadsavvikelser).

Landstinget/regionen bedomer att kostnaden for forbruk-
ningshjilpmedel inte dndrades pétagligt nir en utforare fick
ctthelhetsansvar som dven omfattade bestillarfunktionen lik-
som att den ligger kvar pd ungefir samma nivd sedan regionen
dtergatt till en mer traditionell upphandlingsmodell. Men fra-
gan dr om detta ir ritt referenspunkt. I upphandlingsdoku-
menten kan vi konstatera att ett anbud pa 99 miljoner kronor
realiseras till kostnader som dr fyra gdnger hogre. Delvis kan
detta forklaras av en forflyttning fran forsta- till andrahands-
val motsvarande 40 procentenheter av alla hjilpmedel, men
till stor del méste det bero pd konstruktionen med priser pa
aggregat som omfattade upp till flera tiotals olika produkter.
Att utvirderingsmodellen saknar koppling till avtalsvillkoren
anser vi vara mycket problematiskt. Anbudsprisens storlek fir
dd inte betydelse for de ersittningar som sedan utbetalas, vil-
ket underminerar hela poingen med ett anbudstorfarande.

I rapporten har vi dven stillt oss frigan om allt som kan
upphandlas ocksd bor upphandlas. Svaret pa fragan ir nej
och i fallet med exempelupphandlingen borde kanske inte
sortimentsarbetet (bestillarfunktionen) ha upphandlats.
Ett skil dr att det gav simre kontroll 6ver vilka avrop som
gjordes och dirmed simre kostnadskontroll. Ett annat och
inte helt oviktigt skil, med potentiellt lingsiktiga eftekter,
ir forlusten av bestillarkompetensen hos upphandlarna. Om
regionen kunnat tillimpa relationell upphandling pé det siitt
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som niringslivet kan gora hade det diremot antagligen varit
rationellt att kopa bestillarfunktionen integrerat med hjilp-
medelsprodukterna. Givet att detta inte ir mojligt méste den
offentliga sektorn agera litet mer fyrkantigt.

Det ir inte ovanligt att upphandlande myndigheter sam-
ordnar sina upphandlingar i syfte att féra samman upphand-
lingsresurser och marknadsmaket till koparsidan. Samordnade
upphandlingar kan leda till ssmordningsvinster och prispress,
men de kan ocksd leda till att upphandlingen missar malet —
detvill siga matchningen mellan behov och leverans till biasta
virde for pengarna. Detta forklaras delvis av att de samord-
nade upphandlingarna, som ofta dr ramavtal, tenderar att bli
stora och inte ger forutsittningar for sma och medelstora f6-
retag att delta. Dirmed nyttjas inte konkurrenseffektens fulla
potential. En annan del av férklaringen dr att nir ett antal olika
myndigheter ska samsas om samma upphandlingsdokument
blir matchningen mellan (olika) behov och (samma) leverans
svar att nd. Ett tredje skil dr att stora ramavtal kan medféra
stor osidkerhet om faktiska volymer, vilket minskar forutsitt-
ningarna att fi de bista priserna.

Den 17 november 2021 beslutade riksdagen om forenklat
upphandlingsregelverk for offentliga upphandlingar under
EU:s troskelvirden och upphandlingar av sociala tjinster och
andra sirskilda tjanster och sa kallade B-tjinster. De nya reg-
lerna trader i kraft den 1 februari 2022. Syftet med de nya
reglerna dr okad flexibilitet for att ge upphandlande orga-
nisationer bittre forutsittningar for strategisk upphandling
och gora det enklare for potentiella leverantorer att limna
konkurrenskraftiga anbud.

Regelverketinkluderarennysirskild bestimmelse om dialog
mellan en upphandlande myndighet eller enhet och anbuds-
givare i en pagiende upphandling, mojlighet till direktupp-
handlingisamband med 6verprévning i domstol, h6jd direkt-
upphandlingsgrins och mojlighetattreserveraupphandlingar
for vissa organisationer for sociala tjdnster och andra sirskilda
tjanster (till exempel hotell- och restaurangtjinster, tjinster
i samband med religionsutovande och underséknings- och
sikerhetstjinster). Mojligheten att reservera upphandlingar
for vissa organisationer avser till exempel idéburna aktorer.
Regelverket innebir dven slopad efterannonsering for upp-
handlingar under vissa belopp. Det nya regelverket ir i linje
med nigra av de svagheter eller problem som diskuteratsiden
hirrapporten. Men den kanske viktigaste svaghetenide nuva-
rande reglerna, svirigheten att ta hinsyn till kvalitet i tidigare
leveranser, oavsett om den ir bra eller dilig, adresseras inte
genom forslagen. Det framstar inte heller som sirskilt troligt
att nya regler for sirskilda upphandlingssituationer kommer
att goraattregelverket upplevs som mindre kringligt — oavsett
om forslagen i princip kan vara gynnsamma i férhallande till
de specifika problem de ir tinkta att motverka.
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APPENDIX

Ar. Datakillor, diagram och statistik

I rapporten anvinds i huvudsak féljande datakillor: Upp-
handlingsmyndighetens drliga statistik, Svenskt Naringslivs
arliga enkit till regioner och kommuner om det lokala f6-
retagsklimatet, Kolada och en enkit till upphandlare i Kon-
junkturradets regi i samarbete med Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR). I det hiir avsnittet presenteras killorna, en
kortare sammanfattning av offentlig upphandling i Sverige i
siffror samt data frin Svenskt Niringslivs enkit baserade pa de
fragor som kan anses ha koppling till offentlig upphandling.

Ar.1 Upphandlingsmyndighetens arvliga statistik
Sammanstillningar av Upphandlingsmyndighetens érliga
statistik finns tillgidngliga i rapportform pd myndighetens
hemsida (upphandlingsmyndigheten.se) och den baseras pa
annonserade upphandlingar i Mercell Opic. Upphandlings-
myndigheten och Konkurrensverket publicerar gemensamt
den rapportserie i vilken statistiken presenteras. Den senast
publicerade rapporten dr frin 2020 och innchiller statistik
baserad pa uppgifter f6r 2019 och 2018.

Ar.z Enkétdata fran Svenskt Narvingsliv

Svenskt Niringsliv genomfor rligen en enkit till 60 coo
foretag i Sveriges 290 kommuner. Enkiten har genomforts
sedan 2002 med undantag f6r 2014.. Féretagen ombeds svara
pienrad frigor med koppling till det lokala foretagsklimatet.
Data frdn enkiten finns tillgingliga pd en publik webbsida
(https: / /www.foretagsklimat.se /). I undersdkningen stills
bland annat frigor om kommunens upphandlingoch kan till
exempel handla om huruvida foretagen anser att det bedrivs
verksamheter i kommunal regi (kommunens eget eller via
kommunala bolag) som man skulle vilja utféra i det egna f6-
retaget, om man anser att kommunen bedriver verksamhet
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som tringer undan privat niringsverksamhet, om forindrad
kommunal upphandling borde prioriteras for ett bittre fo-
retagsklimat och vad respondenten anser om kommunens
upphandling.

Enkiten har med en friga om hur foretagen tycker att kom-
munens upphandling fungerar. Den frigan finns tillginglig
frin 2006 och framat. Frin 2017 finns det dven en friga om
huruvida foretagen tycker att forbittrad upphandling ir ett
viktigt omrdde att prioritera for att fa ett gynnsammare fore-
tagsklimat. Respondenterna har ocksa haft mojlighet att lim-
na frisvar. Av sirskilt intresse for den hir studien ér frisvaren
till frigorna om hur upphandlingen fungerar. Alternativen
som respondenterna kan vilja mellan dr om upphandlingen
fungerar daligt, inte helt godtagbart, godtagbart, bra, mycket
bra eller utmirkt. I den hir rapporten kategoriserar vi alter-
nativen fungerar déligt och inte helt godtagbart som negativa
svar medan bra, mycket bra och utmirkt kategoriseras som
positiva svar. De analyser som gors utifrin frisvaren baseras
pd ett stratifierat urval av kommuner med avseende pa kom-
munstorlek och av resursmaissiga skil har urvalet begrinsats
till 20 kommuner. Frisvaren har kategoriserats enligt:
> Negativa frisvar: o = Svart for lokala/smi foretag, 1= Oba-

lans pris /kvalitet, 2 = Bristande kompetens, 3 = Avviker frin

avtal, 4 = Bristande underlag, § = Bristande kommunika-
tion, 6 = Brister i avtalsuppf6ljning, 7 = Korruption, 8 = Fel
prioriteringar, 9 = Bristande lagefterlevnad, 10 = Krangliga
processer, 1T = Ovrigt

> Positiva frisvar: O = Beaktar lokala/smd foretag, 1 = Balans
pris/kvalitet, 2 = Bra kompetens, 3 = Foljer avtal, 4 = Bra
underlag, § = Bra kommunikation, 6 = Avtalsuppfoljning
sker, 7 = Ej korruption, 8 = Bra prioriteringar, 9 = Lagef-
terlevnad, 10 = Bra process, 11 = Kommunen képer av mig,

12 = Ovrigt

I de fall frisvaren spinner 6ver fler 4n en kategori har svaren
klassificerats i enlighet med detta, det vill siga kodats till att
tillhora mer in en kategori. Det gor att antalet frisvar Gversti-
ger antalet respondenter i urvalet. Det totala antalet negativa
frisvar dr §15 varav 66 frisvar klassificeras i tvd kategorier och
fyrasvarklassificerasi tre kategorier. Det totala antalet positiva
frisvar dr 166 varav 11 klassificeras i tvd kategorier.

Ar3 Kolada

Kolada (https: / /www.kolada.se/) publiceras av Radet for
frimjande av kommunala analyser, RKA. Detta idr en ideell
forening dir Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och
svenska staten ir medlemmar. Kolada innehdller information
om kommuners och regioners verksamheter frin 1998 och
framat.
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Ar.4 Enkit i samarbete med SKR

En enkit till upphandlare i samarbete med SKR utgor ocksé
underlag till studien. Initialt var tanken att skicka enkiten
till Sveriges 21 regioner och 290 kommuner. Detta visade
sig inte vara mojligt. P4 grund av det merarbete som pan-
demin inneburit har SKR och dess medlemmar beslutat om
enkitstopp for 2020 och 2021. Via ett upphandlingsnitverk
hossKR har enkiiten indd kunnat genomforas med ett mindre
urval av respondenter pa frivillig basis. Enkiten skickades till
ettnitverk bestdende av 33 medlemmar och det forsta enkiiten
skickades den 3 maj. Efter tva piminnelser var svarsfrekvensen

$4,5 procent.
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Ars Diagram

Diagram A1. Antal anbud per upphandling, 2012-2019.
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2020).

Konjunkturradets rapport 2022: Offentlig upphandling

172



Diagram A2. Frekvenser, negativa frisvar fran Svenskt Naringslivs enkat, 2020: Du
namnde tidigare att kommunens upphandling fungerar daligt. Har far du garna
utveckla varfor du uppfattar det sa. Du namnde tidigare att kommunens
upphandling fungerar inte helt godtagbart. Har far du garna utveckla varfér du
uppfattar det sa.
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Diagram A3. Frekvenser, negativa frisvar fran Svenskt Naringslivs enkét, 2020,
uppdelade i svar pa varfér kommunens upphandling fungerar daligt respektive

inte helt godtagbart.
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Diagram A4. Frekvenser, positiva frisvar fran Svenskt Naringslivs enkat, 2020: Du
namnde tidigare att kommunens upphandling fungerar bra. Har far du garna
utveckla varfor du uppfattar det sa. Du ndmnde tidigare att kommunens
upphandling fungerar mycket bra. Har far du garna utveckla varfor du uppfattar
det s&. Du namnde tidigare att kommunens upphandling fungerar utmarkt. Har far
du gérna utveckla varfor du uppfattar det sa.
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Diagram A5. Frekvenser, positiva frisvar fran Svenskt Naringslivs enkat, 2020,
uppdelade i svar pa varfér kommunens upphandling fungerar bra, mycket bra
respektive utmarkt.
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Az. Forfaranden

Tabell A1. Antal och andel forfaranden for icke direktivstyrda

respektive direktivstyrda upphandlingar, 2014-2019.

Ar
Forfarande 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Icke direktivstyrda
upphandlingar,
totalt antal 11801 11314 10766 10190 10073 9718
Forenklat 0,979 0,984 0,980 0,987 0,979 0,977
Urval 0,021 0,016 0,021 0,013 0,021 0,023
Direktivstyrda
upphandlingar,
totalt antal 6551 7025 7559 8260 8378 8565
Oppet 0,885 0,902 0,908 0,900 0,900 0,895
Foérhandlat 0,081 0,074 0,070 0,076 0,074 0,075
Selektivt 0,028 0,021 0,017 0,018 0,021 0,024
Konkurrenspraglad dialog 0,004 0,003 0,004 0,005 0,004 0,004
Kvalificeringssystem 0,003 0,001 0,001 0,002 0,001 0,002
Forfarande for inrattande
av partnerskap 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Annat
Forfarande for
upphandling
av en koncession,
totalt antal 83 99 119 94 76 96
Totalt antal 18435 18438 18444 18544 18527 18379
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DEN OFFENTLIGA SEKTORN gor drligen inkop for
ndrmare 800 miljarder kronor, och leveranserna dr i minga
fall centrala for samhillsviktiga funktioner inom exempelvis
vard och infrastruktur.

Fran ett nationalekonomiskt perspektiv analyserar och
undersoker SNS Konjunkturrad 2022 de utmaningar som
ar forknippade med offentlig upphandling. Varfor blir leve-
ranserna ibland dyrare 4n berdknat? Hur kommer det sig att
myndigheter upphandlar sidant de inte borde upphandla
men liter bli att upphandla sidant som borde upphandlas?
Och varfor kan upphandlingar upplevas som kringliga?

Forfattarna gar igenom upphandlingens tre faser: for-
beredelse, genomforande och realisering. Varje fas avslutas
med rédd till sivil bestillare och utforare som politiker och
andra beslutsfattare.

SNS Konjunkturrad 2022 bestar av Sofia Lundbery
(ordforande), professor i nationalekonomi vid Handels-
hogskolan vid Umed universitet, Malin Arve, docent i
nationalekonomi vid Norwegian School of Economics i
Bergen, Mats A Bergman, professor i nationalekonomi
vid Sédertorns hogskola, och Lars Henviksson, professor
1juridik vid Handelshogskolan i Stockholm.
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