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Kommittédirektiv @

Utvardering av upphandlingsregelverket och Dir.
oversyn av upphandlingsstatistiken 2010:86

Beslut vid regeringssammantride den 9 september 2010

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare ska utvirdera upphandlingsregelverket ur ett
ekonomiskt och samhillspolitiskt perspektiv. Syftet dr att utreda
om upphandlingsreglerna 1 tillricklig utstrickning mojliggor for
upphandlande myndigheter och enheter att géra goda ekonomiska
affirer genom att tillvarata konkurrensen pd marknaden och
samtidigt anvinda sin kopkraft till att férbittra miljén, ta sociala
och etiska hinsyn samt verka fér 6kade affirsmojligheter for sma
och medelstora foretag. Utredaren ska ta fram underlag f6r even-
tuella férfattningsindringar och foresld andra nédvindiga dtgirder
inom det aktuella omridet.

Vidare ska utredaren se over systemet for insamling av upp-
handlingsstatistik och vilka uppgifter som ska samlas in. Syftet med
statistikuppdraget ir framfor allt att férbittra mojligheterna till ate
prognostisera effekterna av reformer samt forbittra mojligheterna
att folja upp och utvirdera den upphandlingspolitik som foérs 1 EU
och Sverige.

Utredaren ska bl.a.

o kartligga och redovisa upphandlande myndigheters och enhe-
ters samt leverantdrers anvindning och erfarenheter av for-
faranden och krav som har sitt ursprung i upphandlings-
regelverket,

o kartligga och analysera erfarenheterna av att anvinda offentlig
upphandling som medel {6r att verka fér samhillspolitiska mél
som avser miljohinsyn, sociala och etiska
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e hinsyn samt 6kad medverkan av smd och medelstora féretag i
offentliga upphandlingar,

e analysera om det rider en balans mellan den ekonomiska nyttan
med och transaktionskostnaderna fér upphandlingsregelverkets
huvudsakliga férfaranden,

e limna forslag pd dtgirder som kan forbittra den offentliga
upphandlingens ekonomiska effektivitet,

e analysera behovet av ytterligare dtgirder fér att upphandlande
myndigheter och enheter ska kunna anvinda sin kdpkraft 1 syfte
att verka for att prioriterade samhillsmal uppnis,

e utveckla och féresli metoder for regelbunden statistikinsamling,
samt

e utreda och féresld vilka uppgifter som ir nédvindiga for att den
nationella upphandlingsstatistiken ska kunna anvindas som
instrument f6r att utvirdera och félja upp genomférd politik
eller berikna effekterna av framtida reformer pd upphandlings-
omridet.

Utredaren ska genomfoéra uppdraget pd ett utdtriktat sitt 1 kontakt
med statliga myndigheter, kommuner, landsting, arbetsmarknadens
parter, foretag och intresseorganisationer.Uppdraget ska redovisas
senast den 28 juni 2012.

Uppdraget att utvirdera upphandlingsregelverket

Utvérdering av regelverket ur ett ekonomiskt och sambillspolitiskt

perspektiv

Malet f6r den offentliga upphandlingen ir att den ska vara effektiv
och rittssiker samt ha ull syfte att ta till vara konkurrensen pd
marknaden s3 att skattemedlen anvinds pd bista sitt till nytta for
medborgarna, den  offentliga  sektorn och  niringslivet
(prop. 2009/10:1, bet. 2009/10:FiU1).

I olika sammanhang framférs det emellertid ibland kritik mot
upphandlingsreglernas ekonomiska rationalitet, dvs. huruvida den
relativt reglerade offentliga upphandlingen faktiskt lonar sig jim-
fért med en mer avreglerad form av upphandling.
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Andra invindningar mot regelverket som uttalats dr att det
begrinsar statens, kommunernas och landstingens méojligheter att
anvinda sin kopkraft {6r att forbittra miljon, ta sociala och etiska
hinsyn samt verka for okade affirsmojligheter f6r smi och
medelstora foretag.

Den 6vervigande delen av bestimmelserna i lagen (2007:1091)
om offentlig upphandling, férkortad LOU, och lagen (2007:1092)
om upphandling inom omridena vatten, energi, transporter och
posttjinster, forkortad LUF, ir foranledda av genomférande av
EU-direktiv. I 15 kap. LOU och LUF finns dock bestimmelser
som reglerar upphandlingar som inte alls, eller endast 1 mycket
begrinsad omfattning, styrs av direktivens obligatoriska bestim-
melser. Sddan upphandling omfattas emellertid av EU:s primirritt
och de grundliggande EU-rittsliga principerna om bland annat
ickediskriminering, likabehandling, proportionalitet och émsesidigt
erkinnande. Mojligheterna for regeringen och riksdagen att
genomféra genomgripande reformer pid upphandlingslagstift-
ningens omride ir sdledes begrinsade.

Europeiska kommissionen har meddelat att den har for avsikt att
genomfora en utvirdering av EU:s upphandlingsregler (Evaluation
of directives 2004/17/EC and 2004/18/EC, CC/2010/05). Kom-

missionen avser att bland annat

o beskriva den ekonomiska omfattningen av den offentliga upp-
handling som EU:s upphandlingsregelverk ir tillimplig p3,

¢ undersdka upphandlande myndigheters, leverantérers och andra
huvudintressenters erfarenheter av krav och férfaranden som
har sitt ursprung 1 EU:s upphandlingsreglering,

o kartligga och analysera den administrativa bérda som ir kopplad
till upphandlingsreglernas férfaranden och krav,

e kartligga och analysera nationella erfarenheter av att bland annat
anvinda upphandling for att nd olika samhillspolitiska mal,

e underséka hur upphandlingsreglerna pdverkat monster och
strukturer pd upphandlingsmarknaden och vilka konsekvenser
regelverket medfort for konkurrensen och den grinsover-
skridande handeln, samt

o forsoka analysera makroekonomiska konsekvenser av EU:s upp-
handlingsregler.
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Den samlade informationen ska hjilpa kommissionen att utvirdera
direktivens kostnadseffektivitet och upphandlingspolitikens anvind-
barhet f6r att bidra till andra samhaillspolitiska mal.

Europaparlamentet har limnat synpunkter pd upphandlings-
regelverket 1 sitt betinkande om nya utvecklingstendenser inom
offentlig upphandling (2009/2175 [INI]). Parlamentet anser att
syftet med 2004 &rs 6versyn av upphandlingsdirektiven innu inte
uppnitts. Det giller sirskilt betriffande malen att férenkla reglerna
och att skapa ett tydligare rittslige.

Kommissionens ordférande fick den 9 maj 2010 ett forslag till en
ny strategi f6r den inre marknaden. Den s.k. Monti-rapporten
innehiller rekommendationer om hur EU:s upphandlingsregler bor
reformeras for att bli enklare, effektivare och mindre kostsamma
for nationella och lokala myndigheter. Vid sidan av denna
forindring rekommenderas i rapporten att smi och medelstora
foretags medverkan i offentlig upphandling bor stirkas. Vidare
anges att upphandlingen 1 6kad utstrickning, genom specifika och
obligatoriska krav, bér kunna anvindas for att pd EU-niv8 uppnd
médl om gron tillvixt, social integrering och frimjandet av inno-
vation.

Det finns anledning fér regeringen att — mot bakgrund av
kommissionens aviserade utvirdering, Europaparlamentets ytt-
rande och Montirapporten — l3ta kartligga, analysera och utvirdera
vilka méjligheter och hinder som EU:s och Sveriges upphandlings-
regelverk foranleder. Utredningens forslag ska sdledes belysa
relevant EU-ritt men iven beakta internationella $verenskom-
melser pd omrddet. Syftet dr att ta fram underlag f6r eventuella
forfattningsindringar och foresld andra nédvindiga dtgirder pd det
aktuella omridet.

Upphandlingar enligt lagen (2008:962) om valfrihetssystem, for-
kortad LOV, omfattas inte av denna del av uppdraget.

Upphandlingsreglernas ekonomiska effektivitet

Den offentliga upphandlingen omfattar stora summor och sanno-
likt genomférs arligen 1 Sverige tiotusentals upphandlingar.
Upphandlingen ir bide omfattande och av varierande
komplexitet. Den omfattar allt frin inkdp av kopieringspapper till
byggande av nya sjukhus och genomférs av tjinstemin 1 offentliga
och privata organisationer med olika erfarenheter och kunskaper
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om upphandlingsférfaranden och regelverk. Aven leverantérerna
bestdr av en heterogen samling av bland annat stora och smi
aktiebolag samt kooperativa och ideella féreningar, som alla har
varierande kunskaper och erfarenheter av offentlig upphandling.

Det har emellandt gjorts gillande att upphandlingsreglerna anses
hindra de upphandlande myndigheterna frin att géra goda ekono-
miska affirer. Tillimpningen av regelverket anges ocksd vara
betungande fér sivil dem som upphandlar som dem som limnar
anbud. Mot denna bakgrund ir det av intresse att underséka om
den offentliga sektorns upphandlingar har lett till effektiviseringar.
Effektiviseringar kan bestd av t.ex. besparingar eller att kvaliteten
pd varan eller tjinsten férbittras utan att priset hojs 1 motsvarande
mén. Utebliven effektivisering skulle kunna bero p3 att exempelvis
konkurrensen 1 vissa fall inte fungerar eller att transaktions-
kostnaderna for vissa upphandlingsforfaranden ir alltfor héga. Det
ir emellertid 1 det nirmaste ogérligt att berikna de samlade makro-
ekonomiska effekterna av regelverket, bland annat pd grund av
avsaknaden av tillricklig statistik pi omradet. En analys av ett urval
av strategiska varor och tjinster bér dock kunna ge en god bild av
effektiviseringsméojligheterna.

En annan invindning mot regleringen som ibland framférs ir att
den 1 vissa fall tvingar upphandlande myndigheter att, pd grund av
vad som uppfattas som “mindre angeligna” formella grunder,
utesluta anbudsgivare som limnat konkurrenskraftiga anbud. De
begrinsade mojligheterna att kunna férhandla med anbudsgivarna
ir en ytterligare invindning som ofta nimns som ett hinder vid
upphandling &ver troskelvirdena enligt bestimmelserna 1 LOU.
Vidare har det framférts kritik mot att det exempelvis saknas till-
rickligt empiriskt underlag for de troskelvirden som wvalts 1
upphandlingsdirektiven. Det anges att regelverket ir diligt anpassat
till upphandling av s.k. intellektuella tjinster och att det i minga
fall dr svirt att definiera vad som avses med god kvalitet. Inférande
av elektroniska upphandlingssystem framférs i vissa fall som en
mojlighet att tydliggéra och forenkla upphandlingsférfarandet.

P3 europeisk nivd har Europaparlamentet framfort kritik bland
annat mot att tillimpningen av upphandlingsdirektiven ir betung-
ande. I Montirapporten pitalas ett behov av att omforma politiken
for offentlig upphandling for att férenkla, effektivisera och minska
kostnaderna fér nationella och lokala myndigheter. Kommis-
sionens utvirderingsinitiativ ger ocksd uttryck for att det finns ett
gemensamt europeiskt intresse att se éver upphandlingsregelverket
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ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv. Sverige bor siledes ta till-
fillet 1 akt och férsoka pdverka det framtida EU-regelverkets
utformning 1 syfte att {3 till stdnd regelindringar som ir motiverade
ur ett effektivitetsperspektiv.

Bestimmelserna 1 15 kap. LOU och LUF reglerar, bide volym-

och antalsmissigt, storre delen av de offentliga upphandlingar som
genomfors 1 Sverige. Det kan dirfor inte uteslutas att det finns
problem 1 upphandlingssammanhang som behéver 16sas genom
forindringar av 15 kap. LOU och LUF.

Utredaren ska dirfor

kartligga och redovisa ett representativt urval av upphandlande
myndigheters och enheters samt, sirskilt mindre, leverantorers
anvindning och erfarenheter av férfaranden och krav som har
sitt ursprung i upphandlingsregelverket,

med utgingspunkt 1 de regler som giller sedan Sverige blev
medlem 1 EU, redogora f6r de strukturella férindringar och
indrade inkopsmonster som upphandlande myndigheter och
enheter samt leverantdrer anser att upphandlingsreglerna har
medfort,

redogora for en representativ bild av
- de annonserade upphandlingarnas antal och totala virde,

- det totala antalet annonserade upphandlingar som gors enligt
LOU respektive LUF uppdelade pd upphandlingar 6ver
respektive under troskelvirdena,

- virdet och antalet annonserade upphandlingar férdelade pd
varor, A- respektive B-tjinster och byggentreprenader,

- vilka upphandlingsférfaranden som tillimpats vid annonserad
upphandling 6ver respektive under troskelvirdena, samt

- hur de annonserade upphandlade kontrakten har férdelats pa
foretag av olika storlek,

berikna transaktionskostnaderna f6r LOU:s och LUF:s huvud-
sakliga upphandlingsférfaranden,

vilja ut ett tiotal strategiska varor och tjinster for att berikna
och redogéra for vilka eventuella effektiviseringsvinster som
upphandlande myndigheter och enheter har gjort genom att
konkurrensutsitta upphandlingen enligt LOU respektive LUF
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jimfort med att koépa varan eller tjinsten utan féregdende
konkurrensutsittning,

¢ analysera om det rdder en balans mellan den ekonomiska nyttan
med och transaktionskostnaderna fér de huvudsakliga for-
farandena som regleras i LOU och LUF,

e limna forslag pd 4tgirder som kan forbittra den offentliga
upphandlingens ekonomiska effektivitet, samt

e oOverviga om, och 1 sd fall 1 vilken omfattning, privatigda
upphandlande enheter som omfattas av LUF bor omfattas av
utredningens forslag.

Offentlig upphandling som medel for att uppnd sambillspolitiska mal

Den offentliga upphandlingen uppgér till stora belopp under direkt
kontroll av offentliga organ. Det har lett till att upphandling
betraktas som ett viktigt medel for att nd mél inom andra politik-
omriden som inte ir direkt kopplade till rittsomridet offentlig
upphandling. De politikomridden som ofta nimns i samband med
offentlig upphandling ir miljo, sociala och etiska frigor, innovation
samt frimjandet av smd och medelstora foretags deltagande 1i
offentliga upphandlingar.

Aven pi EU-nivi vill man anvinda de upphandlande myndig-
heternas kopkraft for att paverka utvecklingen mot olika samhills-
politiska mal. I "Europa 2020-strategin” anges att upphandling ir
ett av de marknadsbaserade instrument som bér anvindas for att
forbittra innovation och bidra till omstillningen mot en mer
energieffektiv och klimatvinlig ekonomi. Kommissionen anger att
utvirderingen av EU:s upphandlingsregelverk ska inkludera frigan
om behovet av att pd EU-nivd vidta dtgirder for att frimja att
offentlig upphandling anvinds {or att uppnd samhillspolitiska mal.

Regeringens mélsittning pd miljdomrddet och det sociala
omrddet kommer till uttryck 1 LOU och LUF, dir det anges att
upphandlande myndigheter och enheter bér beakta miljshinsyn
och sociala hinsyn vid offentlig upphandling om upphandlingens
art motiverar detta (1 kap. 9 a § LOU respektive 1 kap. 24 § LUF).

Sverige har en vil utvecklad nationell politik f6r miljévinlig
offentlig upphandling genom bland annat den nationella handlings-
planen fér miljdanpassad offentlig upphandling (skrivelsen Miljs-
anpassad offentlig upphandling, 2006/07:54) och det arbete som
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AB Svenska Miljostyrningsridet bedriver. Aven kommuner och
landsting bedriver ett omfattande miljdarbete pd upphandlings-
omréidet.

Det har dock framforts 6nskemdl om att mojligheterna att
inkludera sociala och etiska hinsyn i offentliga upphandlingar
bittre bor tas till vara (Upphandling och arbete 1 EU, Sieps 2010:3).

Milet att 6ka innovationen 1 Europa har féranlett kommissionen
att vidta dtgirder. Bland annat har kommissionen tagit fram ett
meddelande om s.k. férkommersiell upphandling (KOM[2007]
799). Innovationsupphandlingsutredningen (N 2009:12) har utrett
frdgor om innovationsupphandlingen i Sverige (betinkandet Inno-
vationsupphandling, SOU 2010:56). Betinkandet innehiller bland
annat en redovisning av olika former av innovationsupphandling i
och utanfér Sverige, lagforslag och dtgirder for att oka inno-
vationsupphandlingen i Sverige.

Sm3d och medelstora foretags 6kade medverkan i offentlig upp-
handling ir ocksd féremadl for bdde europeiskt och svenskt intresse.
Kommissionens ansvariga avdelningar har inom ramen fér “tink
smaskaligt forst — En Small Business Act fo6r Europa” bland annat
tagit fram en europeisk kodex med bista praxis for att underlitta
smd och medelstora foretags tilltride till offentlig upphandling
(SEC[2008] 2193). I Sverige har Konkurrensverket och Kammar-
kollegiet 1 uppgift att verka fér att smd och medelstora foretag
deltar i offentlig upphandling.

Emellandt pdtalas att maélet att verka for smi och medelstora
foretags medverkan 1 offentlig upphandling ir svirt att férena med
ovriga prioriterade samhillspolitiska mil. I andra sammanhang
anges att just smifdretagen ir vinnarna nir upphandlande myndig-
heter stiller exempelvis tuffa miljokrav (Forsiljning av miljo-
anpassade varor och tjinster — en bra affir fér smi-foretagen!
Tillvixtverket, rapport 0006, rev A).

For att kunna ta stillning till om det ir motiverat att
upphandlande myndigheter och enheter i sin upphandling stiller
krav som tar hinsyn tll milj, sociala och etiska aspekter samt smi
och medelstora foretag dr det angeliget att veta vilka resultat
sddana krav kan stadkomma och har dstadkommit inom respektive
politikomride. Det dr dock en alltfér omfattande uppgift att
undersoka detta for varje prioriterat politikomrdde. Den nuvarande
bristfilliga statistiken gor uppgiften nirmast omojlig. Genom att
vilja ut och redogéra f6r ndgra olika exempel bor det dock vara
mojligt att ge en inblick i1 vilka effekter som krav och kriterier i
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samband med upphandlingar kan &stadkomma p& miljon, det
sociala och etiska omridet och betriffande smd och medelstora
foretags medverkan i offentliga upphandlingar.

I sammanhanget ir det angeliget att utredaren beaktar att den
offentliga upphandlingen ska vara ekonomiskt hillbar och foku-
serar pi skattebetalarnas intresse av varor och tjinster av god
kvalitet till ett ekonomiskt fordelaktigt pris.

Utredaren ska dirfor

o Kkartligga och analysera bide positiva och negativa erfarenheter
av att anvinda offentlig upphandling som medel {6r att verka fér
samhillspolitiska mal som avser miljéhinsyn, sociala och etiska
hinsyn samt 6kad medverkan av sm& och medelstora féretag 1
offentliga upphandlingar,

o redogora for olika exempel som ger en bild av vilka effekter som
krav och kriterier 1 upphandlingar kan dstadkomma pd miljon,
det sociala och etiska omridet och betriffande sm& och
medelstora féretags medverkan 1 offentliga upphandlingar,

o analysera behovet av ytterligare &tgirder for att verka for de
ovan angivna sambhillspolitiska mdlen och limna nodvindiga
forslag med beaktande av de EU-rittsliga ramarna,

¢ beakta Innovationsupphandlingsutredningens férslag, samt

e §verviga om, och i s fall i vilken omfattning, privatigda upp-
handlande enheter som omfattas av LUF bér omfattas av utred-
ningens forslag.

Uppdraget att se 6ver upphandlingsstatistiken
Behovet av en forbittrad nationell upphandlingsstatistik

Att den offentliga upphandlingen har stor pdverkan pd samhills-
ekonomin ir vil kint. En vanligt foérekommande men inte
statistiskt sdkerstilld uppgift ir att den offentliga upphandlingen
uppgdr till ca 500 miljarder kronor &rligen.

Medlemsstaterna ir enligt upphandlingsdirektiven skyldiga att
drligen limna uppgifter for statistikindamail avseende kontrakt éver
troskelvirdena som upphandlande myndigheter eller enheter till-
delat under foregdende &r. Uppgifter fér upphandlingar 6ver
troskelvirdena dr himtade framfér allt frin meddelanden om
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efterannonsering av genomfoérda upphandlingar som publiceras i
databasen Tender Electronic Daliy. Efterannonseringen ir brist-
fillig vilket medfér att statistiken f6r upphandlingar 6ver troskel-
virdena inte ir tillforlitlig. Den statistik avseende upphandlingar
under troskelvirdena som medlemsstaterna ir skyldiga att limna
omfattar endast upphandlingar genomférda av statliga myndigheter
och av enheter inom foérsérjningssektorerna. De uppgifter som
limnas bygger dessutom i1 méinga fall pd myndigheternas och
enheternas skonsmissiga bedémningar och sillan pd uppgifter om
vilka upphandlingar som faktiskt genomférts.

Det saknas ocksd statistik som visar pd foretagens deltagande i
offentliga upphandlingar. Vidare saknas statistik som 6ver tid visar
hur de upphandlande kontrakten férdelas pd foretag av olika
storlek. Detsamma giller uppgifter om i vilken utstrickning som
sm4 och medelstora féretag deltar i offentliga upphandlingar.

LOV medger ett alternativ till upphandling enligt LOU och bor
dirfor omfattas av statistikuppdraget. Valfrihetssystem enligt LOV
fir wllimpas pd upphandlingar av bla. omsorgs- och stéd-
verksamheter f6r ildre och foér personer med funktionsnedsittning
liksom pd hilso- och sjukvirdstjinster. I augusti 2010 hade en
majoritet av landets kommuner infért eller beslutat att infora
valfrihetssystem enligt LOV. Genom en indring 1 hilso- och
sjukvirdslagen (1982:763) ir det fr.o.m. den 1 januari 2010
obligatoriskt fér landstingen att inritta valfrihetssystem inom
primirvarden. S§ kallade virdvalssystem finns numera i hela landet.
Det ir, enligt lagen (2010:197) om etableringsinsatser for vissa
nyanlinda invandrare, dven obligatoriskt for Arbetsférmedlingen
att tillimpa LOV vid upphandling av s.k. etableringslotsar. Vidare
fir Arbetstormedlingen, enligt lagen (2010:536) om valfrihet hos
Arbetsférmedlingen, tillimpa valfrihetssystem for att upphandla
ocksd andra tjinster inom den arbetsmarknadspolitiska verksam-
heten.

Bristerna i den nationella statistiken forsvirar uppféljning och
utvirdering av den upphandlingspolitik som EU, regeringen,
landstingen och kommunerna genomfér. Lika svirt ir det att
prognostisera effekterna av den politik som dessa aktorer vill
genomféra. Det gir siledes inte att med trovirdighet ange
exempelvis vilket aggregerat resultat som miljokrav i samband med
offentlig upphandling har uppnitt. Inte heller gr det i dagsliget att
berikna 1 vilken omfattning kostnaderna fér upphandlande
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myndigheter och enheter samt leverantérer kan antas minska om
regelverket forenklas.

Betungande att limna statistiska uppgifter

Det har 1 olika sammanhang framhillits att upphandlande myndig-
heter, enheter och féretag inte sillan upplever att uppgifts-
limnandet ir betungande. Statistik 6ver upphandlande myndig-
heters och enheters tilldelade upphandlingar samlas in med
hinvisning till framfér allt LOU, LUF och LOV. Uttryckliga
lagstadgade skyldigheter att bistd med statistikuppgifter finns dock
inte 1 ndgon av dessa lagar. Konkurrensverket ansvarar for att samla
in uppgifter som har med tilldelning av vissa kontrakt enligt LOU
och LUF att gora, dvs. de uppgifter som Sverige enligt
upphandlingsdirektiven dr skyldig att limna till kommissionen.
Konkurrensverket, Tillvixtverket och Tillvixtanalys har i uppdrag
att folja upp inférandet av valfrihetssystem och virdvalssystem
vilket innebir att de bland annat samlar in uppgifter avseende
tillimpningen av LOV (dnr $2008/7698, S2009/5070 och
N2010/4747). Sjilvklart minskar inte bérdan av att flera olika
statliga myndigheter samlar in statistiska uppgifter om upphandling
enligt LOU, LUF och LOV. Det har dven framforts kritik mot att
ansvariga myndigheter samlar in samma sorts uppgifter. Vilken
myndighet som ska ansvara f6ér att samla in statistik utreds
emellertid av Statskontoret (dnr Fi2010/2735).

I de fall foretag berdrs av statistikinsamlingen ska nyttan med
statistikkraven vigas mot den administrativa bérda som kraven
innebir f6r foretagen.

Synergieffekter vid insamling av lokal och nationell statistik

En viktig aspekt i sammanhanget ir vilka behov och vilken nytta
som de upphandlande myndigheterna, enheterna och féretagen kan
ha av att forbittra sin egen inkdpsstatistik. Upphandlande
myndigheter och enheter kan ha nytta av gemensam inkopsstatistik
eftersom den gor det mojligt att sinsemellan jimfora priser,
analysera inképsmonster och leverantdrsberoenden. Med en
jimforbar inkopsstatistik kan upphandlande myndigheter och
enheter, med liknande inképsbehov, hitta samarbetspartner for att
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exempelvis utbyta erfarenheter eller samordna sin upphandling
med eller pd annat sitt forbittra det inkdpsstrategiska arbetet. En
forbittrad inkopsstatistik som kopplas till den upphandlande
myndighetens eller enhetens avtal ger ocksi kontroll 6ver
avtalstrohet och direktupphandlingar. Statistikarbete p& lokal nivd
bedrivs av bl.a. Nacka, Ostersunds och Jénkopings kommuner
samt kommunalférbundet Inkép Givleborg.

Det ir angeliget att, sd ldngt som mojligt, de uppgifter upp-
handlande myndigheter och enheter ska limna till den nationella
upphandlingsstatistiken ocksd har ett virde fér myndigheten eller
enheten. Erfarenheter frin Skottland visar att en forbittrad
inkopsstatistik kan vara ett anvindbart verktyg i upphandlande
myndigheters inkopsverksamhet och samtidigt bidra till att
insamlingen och kvaliteten pd den nationella statistiken férbittras.

Utredaren ska dirfor

e utveckla och féresld metoder f6r regelbunden statistikinsamling
som mojliggdr jimforelser dver tid men idven tilliter att nya
uppgiftskrav liggs till eller att gamla dndras,

e utreda, tydligt motivera och féresld vilka uppgifter som ir nod-
vindiga f6r att den nationella upphandlingsstatistiken ska kunna
anvindas som instrument for att utvirdera och félja upp
genomford politik eller berikna effekterna av framtida reformer
pa upphandlingsomridet,

e sirskilt beakta behovet av att kunna folja upp i1 vilken omfatt-
ning foretag av olika storlek deltar 1 offentliga upphandlingar,

e 3 lingt det ir mojligt, redogéra for i vilken omfattning de
uppgifter som upphandlande myndigheter och enheter ska
limna till den nationella upphandlingsstatistiken ocksd har ett
virde for myndigheten eller enheten,

e ide fall foretag berérs, minimera den administrativa borda som
statistikinsamlingen ger upphov till,

e oOverviga om, och 1 si fall i vilken omfattning, privatigda
upphandlande enheter som omfattas av LUF bor omfattas av
utredningens forslag, samt

¢ limna sidana forfattningsférslag som anses motiverade.
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Ovrigt

Forslag som resulterar 1 eventuellt 6kade kostnader ska finansieras
inom nuvarande ekonomiska ramar for den offentliga upp-
handlingen. Om férslaget medfér 6kade kostnader utéver de eko-
nomiska ramarna, ska utredaren foresld hur dessa ska finansieras.

Genomférande och redovisning av uppdraget

Utredaren ska genomféra uppdraget pd ett utdtriktat sitt 1 kontake
med statliga myndigheter, kommuner, landsting, arbetsmarknadens
parter, foretag, och intresseorganisationer. Vidare ska utredaren ta
initiativ till dialog med berérda intresseorganisationer fér att
uppmirksamma dem pd méjligheten att bidra med underlag och
forslag avseende de frigor som ingdr i uppdraget. Samrdd ska ske
med Niringslivets regelnimnd. Utredaren ska ocksd f6lja kommis-
sionens utvirdering av EU-regelverket.

Uppdraget ska redovisas senast den 28 juni 2012. Om utredaren
anser det limpligt, fir delar av uppdraget redovisas 1 ett del-
betinkande.

(Finansdepartementet)
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Deltagare i Upphandlingsutredningens
2010 referensgrupper

Deltagare i referensgruppen for klassisk sektor

Anders Lunander — Orebro Universitet

Andrea Sundstrand — Stockholms Universitet

Anna Nitzelius — Offentliganstilldas férhandlingsrid

Annika Bondesson — Kammarkollegiets statliga inképssamordning
Bosse Bliderman — Partnerskapet fér utveckling av sociala foretag
Catharina Piper — Sjukvirdsleverantérerna

Dennis Pamlin — konsult

Elisabet Sundén Ingestrém — Arbetsgivarverket

Eva Eiderstrém — Naturskyddsféreningen

Géran Soderlsf — Sveriges Kommuner och Landsting

Henrik Frojmark — Svenska kyrkan

Ingemar Hamskir — Tjinsteminnens Centralorganisation
Jan-Eric Nilsson — Statens vig- och transportforskningsinstitut
Jenny Oltner fram till september 2011

ddrefter Tomas Chicote — Naturvirdsverket

Kalle Krall - SKL Kommentus

Kenneth Nygren — Swedish Association for Testing,
Inspection and Certification

Kerstin Eriksson — Riksorganisationen for vdrd och omsorg
utan vinstsyfte

Lars Bager-Sjogren — Tillvixtanalys

Lena Svensson — Sveriges Kommuner och Landsting

Marcus Grinsmark fram till juni 2011

direfter Mats Assarsson — Foretagarférbundet

Maria Losman — konsult

Maria Vredin Johansson — Konjunkturinstitutet

Mats Goffé — Ekonomistyrningsverket
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Nils Fjelkegird — Kammarkollegiets upphandlingsstod
(fram till september 2011 direfter E-legitimationsnimnden)
Niklas Tideklev — Tillvixtverket

Per-Olov Marklund — Ume& Universitet

Ronny Svensson — nitverket Smikom

Sofie Rehnstréom — Landsorganisationen

Stefan Jonsson — Konkurrensverket

Sven-Olof Ryding — AB Svenska Miljéstyrningsridet
Torbjérn Andersson — Diskrimineringsombudsmannen

Deltagare referensgruppen forsorjningssektorerna

Andrea Sundstrand — Stockholms Universitet

Andreas Lindstrom — Svensk Energi

Birgitta Laurent — Svenskt Niringsliv

Christina Nyberg — Stockholm Vatten AB

David Sundgren — Svenska Kraftnit

Jan Schénbeck — Trafikverket

Lars Sjovall — Svensk Kollektivtrafik, fram till juli 2011,
och direfter Anna Gronblad

Marcus Miettinen — Luftfartsverket

Pia Joutsenvirta — Luftfartsverket
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Oversikt 6ver regelverk och historia

Fordragen och de grundlaggande principerna

I EU-férdragen finns ingen artikel som uttryckligen reglerar
offentlig upphandling. Fordragen innehéller dock flera bestimmel-
ser som utgdr grund for direktiven pd upphandlingsomridet.
Dessa, och de principer som utvecklats ur férdragets bestimmelser,
kan dven ha direkt betydelse fér upphandlingar som inte eller
endast 1 begrinsad omfattning regleras i direktiven. Vad som avses
ir upphandlingar vars virde understiger troskelvirdena eller upp-
handling av B-tjinster oavsett virde. Fordragsbestimmelserna och
de grundliggande principerna, om exempelvis likabehandling och
transparens, blir enligt EU-ritten tillimpliga om de kontrakt som
upphandlas har ett bestimt grinséverskridande intresse.'

Av sirskilt intresse pd upphandlingsomridet ir bestimmelserna
i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordra-
get) om icke-diskriminering 1 artikel 18, om férbudet mot kvanti-
tativa restriktioner 1 artiklarna 34 och 35, om etableringsritt 1 arti-
kel 49 och om fri rérlighet av tjinster i artikel 56.> Bestimmelserna
ger uttryck foér och har lett till utvecklingen av flera grundlaggande
unionsrittsliga principer som EU-domstolen ofta 8beropar i upp-
handlingsmal. De som avses ir principerna om icke-diskriminering,
likabehandling, transparens och 6ppenhet, proportionalitet och
émsesidigt erkinnande.” De kan kortfattat beskrivas pd féljande
satt.

! Se bl.a. domarna i EU-domstolens mal C-59/00 Vestergaard, C-411/00 Felix Swoboda, C-
264/03 kommissionen mot Frankrike, C-507/03 kommissionen mot Irland, C-532/03 kom-
missionen mot Irland och C-226/09 kommissionen mot Irland.

? Bestimmelserna &terfanns tidigare i artiklarna 12, 28, 29, 43 och 49 EG-f6rdraget.

> Kommissionens tolkningsmeddelande om gemenskapsrittens tillimplighet pi upp-
handlingskontrakt som inte, eller bara delvis, omfattas av direktiven om offentlig upp-
handling, 2006/C 179/2.
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Ickediskrimineringsprincipen innebir ett férbud mot att
diskriminera leverantorer pd grund av deras nationalitet (med-
borgarskap, etablerings- eller verksamhetsland).

Likabehandlingsprincipen innebir att leverantérer ska behand-
las lika och utan ovidkommande hinsyn. En upphandlande
myndighet fr inte behandla lika fall olika eller olika fall lika, om
det inte finns sakliga skil for detta.

Transparensprincipen eller dppenhetsprincipen innebir att
upphandlingar ska priglas av éppenhet och férutsebarhet. Den
upphandlande myndigheten fir exempelvis inte visentligt for-
indra férutsittningarna under pdgiende upphandling.

Proportionalitetsprincipen innebir att itgirder som en upp-
handlande myndighet vidtar i samband med en upphandling inte
far g8 utdéver vad som ir nédvindigt for den aktuella upphand-
lingen. Dessutom mdste de krav som stills vara effektiva, dvs.
mojliga att kontrollera och dgnade att leda till att det avsedda
syftet uppnds. Krav och kriterier i en upphandling ska ha ett
samband med kontraktstéremalet och std 1 rimlig proportion till

det.

Principen om 6msesidigt erkinnande innebir att en EU-med-
lemsstats myndigheter ir skyldiga att erkidnna och acceptera
handlingar, t.ex. betyg, intyg och certifikat, som utfirdats av
behoriga myndigheter i de andra medlemsstaterna.

ssa grundliggande principer ir tillimpliga i alla skeden av ett

upphandlingsférfarande och giller i férhillande till alla leverantérer
alldeles oavsett om dessa har limnat anbud i1 upphandlingen eller
inte. S3 som svensk ritt genomfor principerna giller dessa oavsett
om kontraktet har ett grinsdverskridande intresse eller inte.*

* Prop. 2006/07:128, Ny lagstifining om offentlig upphandling och upphandling inom omridena
vatten, energi, transporter och posttjdnster, s. 132 och s. 151.
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EU:s upphandlingsdirektiv
Forfarandedirektiven

De fordragstista principerna om ickediskriminering och likabe-
handling ansigs inte tillrickliga foér att skapa en gemensam
marknad f6r offentlig upphandling. Olika nationella upphandlings-
regelverk tillsammans med avsaknaden av en skyldighet att konkur-
rensutsitta upphandlingskontrakt pd den inre marknaden ledde till
att medlemsstaternas upphandlingsmarknader férblev nationella.
Medlemsstaterna ansig det dirfér vara nédvindigt att introducera
gemensam lagstiftning pd upphandlingsomridet. Ridet antog dir-
for 1 borjan av 1970-talet direktiv 71/305/EEG om samordning av
forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprenader for
att gora det littare for féretag att utdva sin etableringsritt och fri-
het att tillhandahilla tjinster i konkurrensen om offentliga bygg-
entreprenadkontrakt.

Nigra 8r senare antogs direktiv 77/62/EEG om samordning av
forfarandet vid offentlig upphandling av varor som komplement till
forbudet mot restriktioner f6r den fria rorligheten for varor. Bida
direktiven baserades pd tre huvudprinciper:

o offentliggérande av upphandlingar inom hela gemenskapen 1
syfte att utveckla verklig konkurrens mellan leverantérerna i
samtliga medlemsstater,

e forbud mot tekniska specifikationer som diskriminerar potenti-
ella utlindska anbudsgivare, samt

e tillimpning av objektiva kriterier fér val av anbudsgivare och

tilldelning av kontrakt.

Dessa direktiv ledde dock inte till 6nskat resultat. Tillimpningen pd
nationell nivd firgades fortfarande 1 allt for stor utstrickning av
nationell protektionism. For att rida bot pd detta reviderades
direktiven och de viktigaste férindringarna rorde:

¢ Definition av direktivets tillimpningsomride,
¢ information om villkor f6r anbudsgivning,
e ett mer transparent, annonserat, forhandlat férfarande, och

e definition av de tekniska specifikationerna.
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Nista stora utveckling av sekundirritten om offentlig upphandling
kom nir det forsta forsorjningsdirektivet, direktiv 90/531/EEG,
antogs. Detta var pd ménga sitt en betydande férindring, inte
minst pd grund av direktivets tillimpningsomride. Det omfattade
inte bara upphandlande myndigheter utan ocksd offentliga och pri-
vata foéretag som bedrev verksamhet med stéd av sirskilda eller
exklusiva rittigheter. Ett annat villkor for tillimpningen av direkti-
vet, var att de upphandlande enheterna skulle bedriva verksamhet
inom ndgon av de fyra sektorer som omfattades av direktivet, dvs.
vatten, energi, transporttjinster eller telekommunikation. Forsérj-
ningsdirektivet byggde pd samma tre principer som direktiven fér
byggentreprenader och varor men dess konkreta genomférandet
var nigot annorlunda. Med tanke pi att flera av de upphandlande
enheterna var privata féretag angavs 1 skilen (skil 33) till direktivet
att reglerna bor uppritta en ram fér god affirssed och vara s8 flex-
ibla som mgjligt. Det materialiserade sig i bl.a. ett hogre troskel-
virde foér varukontrakt, ett fritt val mellan 6ppet, selektivt och
annonserat forhandlat forfarande, fler undantag, och mojligheten
att anvinda kvalifikationssystem eller periodiska meddelanden som
ett sitt att uppmana till anbudsgivning avseende 1 normalfallet mer
in ett visst kontrakt.

Nista visentliga forindring skedde genom antagandet av ridets
direktiv 92/50/EEG om samordning av férfarandena vid offentlig
upphandling av tjinster. Direktivet byggde pd samma principer
som de tidigare direktiven och hade samma struktur. Vissa tjinster
uteslots helt och hillet, medan andra (B-tjinster) omfattades
endast av ett ftal regler. De tjinster (A-tjinster) som omfattades
ansdgs kunna bidra till att den grinséverskridande handelns fulla
potential skulle kunna férverkligas.

Under 1990-talet reviderades byggentreprenaddirektivet, varu-
direktivet och forsérjningsdirektivet 1 omgangar bla. for att dter-
spegla innehdllet 1 1994 irs Government Procurement Agreement
(GPA, beskrivs nedan).

Forutom bl.a. materiella dndringar och ulligg innebar antagan-
det av det klassiska direktivet, 2004/18/EG, den 31 mars 2004 att
regler i de tre dldre direktiven for klassisk sektor sammanfordes i
en rittsakt. Genom direktivet introducerades nya upphandlings-
forfaranden som konkurrenspriglad dialog och dynamiska inkops-
system. Elektronisk upphandling uppmuntrades genom méjlighe-
ten till elektroniska auktioner och annan elektronisk anbudsgiv-
ning. Vidare inférdes bestimmelserna om ramavtal. Férsérjningsdi-
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rektivet 2004/17/EG av den 31 mars 2004 ersatte samtidigt det
ildre forsérjningsdirektivet. Telekommunikationssektorn utménstra-
des och posttjinstesektorn inkluderades 1 direktivets tillimp-
ningsomridet. Vidare inférdes en méjlighet att anséka om undan-
tag frin direktivets tillimpningsomride for verksamheter som ir
direkt konkurrensutsatta pd marknader med fritt tilltride.’

Rattsmedelsdirektiv och annan sekundarratt om offentlig
upphandling

Erfarenheterna av de férsta forfarandedirektiven om offentlig upp-
handling visade att det fanns ett behov av att se till att féretag 1 hela
EU skulle f3 tillging till effektiva metoder for prévning av upp-
handlingar som tilldelats 1 strid med férfarandebestimmelserna.
Effektiva och rittvisa férfaranden ir avgorande for att kontrakten i
slutindan ska tilldelas de féretag som har limnat det bista anbudet
och syftar till att skapa fértroende fér den offentliga upphand-
lingen bland féretag och allminhet. Det antogs siledes rittsme-
delsdirektiv f6r den klassiska sektorn, 89/665/EEG, respektive for-
sorjningssektorerna,92/13/EG. Dessa direktiv har nyligen dndrats
genom direktiv 2007/66/EG.

Den 13 juli 2009 utfirdades Europaparlamentets och ridets
direktiv 2009/81/EG om samordning av foérfarandena vid tilldel-
ning av vissa kontrakt fér byggentreprenader, varor och tjinster av
upphandlande myndigheter och enheter pd férsvars- och siker-
hetsomrddet. I sammanhanget inférdes dven vissa dndringar i det
klassiska direktivet och férsorjningsdirektivet.

Slutligen kan nimnas att bestimmelser om tilldelning av avtal
om allmin trafik finns i Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) nr 1370/2007 av den 23 oktober 2007 om kollektivtrafik pd
jirnvig och vig och om upphivande av ridets férordning (EEG) nr
1191/69, och (EEG) nr 1107/70.

> Commission staff working paper, Evaluation report Impact and effectiveness of EU public
procurement, Part 2, SEC(2011) 853 final, 27 juni 2011, s. 175.
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Government Procurement Agreement

Inom Virldshandelsorganisationen finns sedan 1994 en mellanstat-
lig 6verenskommelse om offentlig upphandling — Government
Procurement Agreement (GPA). Overenskommelsen syftar till att
undanrdja handelshindrande och diskriminerande upphandlingsla-
gar 1 de anslutna medlemsstaterna. GPA tridde i kraft den 1 januari
1996 och har fér nirvarande 28 anslutna medlemmar, bland annat
EU.

GPA ir en overenskommelse med rittigheter och skyldigheter
som giller 1 forhillande till parternas nationella lagar och andra
foreskrifter samt forfaranden och praxis for statlig upphandling,
government procurement. Dessa rittigheter och skyldigheter ir
genomfoérda i upphandlingsdirektiven samt till f6]jd av detta infér-
livade 1 LOU och LUF.

Viktiga grundprinciper 1 GPA ir ickediskriminering och 6ppen-
het. Det ir exempelvis inte tillitet att positivt sirbehandla natio-
nella féretag och det stills krav pa publicering av lagar, andra fére-
skrifter, foérfaranden och praxis kring den upphandling som
omfattas av GPA. Det krivs att medlemsstaterna har nationella
forfaranden 1 vilka forférdelade leverantérer kan begira prévning
av upphandlingsbeslut. Vidare ir medlemmarna skyldiga att limna
statistik till évriga avtalsparter avseende sddan upphandling som
omfattas av avtalet.

GPA omfattar inte all offentlig upphandling i medlemsstaterna
utan endast sddan upphandlings som vissa sirskilt listade upp-
handlande myndigheter och enheter gor. Vidare omfattar avtalet
varor men enbart vissa listade tjinster och byggentreprenader.
Avtalet blir tillimpligt f6érst nir de sirskilt angivna tréskelvirdena
overskrids. Vilka upphandlande myndigheter och enheter samt
tjanster, byggentreprenader och troskelvirden som avses framgir
av bilagor till GPA. Inom GPA riknas troskelvirdena 1 sirskilda
dragningsritter. Sirskilda dragningsritter definieras 1 termer av en
korg av stdrre valutor som anvinds i internationell handel och
finans.

GPA limnar i ndgra begrinsade avseenden storre frihet for de
upphandlande myndigheterna in vad upphandlingsdirektiven,
LOU och LUF medger. Det ir exempelvis tilldtet att férhandla och
anvinda s.k. kvalifikationssystem inom den klassiska sektorn.
Vidare finns utrymme for att ta sociala hinsyn vid anbudsutvirde-
ringen.
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Unionsritten har en monistisk instillning gentemot folkritten.
De ingdngna internationella avtalen utgér en del av unionens
rittskillor. I hindelse av konflikt mellan internationella férpliktel-
ser och EU:s sekundirritt har internationella bestimmelser 1 regel
foretride, enligt artikel 260-267 FEUF.

Svensk upphandlingshistoria

Redan under 1800-talet fanns vissa bestimmelser f6r hur statliga
myndigheter skulle genomféra sina upphandlingar. De ildsta
bestimmelserna hade sin grund hos militira organisationer. Mer
moderna upphandlingsregler beslutades genom 1920 rs upphand-
lingsférordning.

Frimst genom 1952 ars upphandlingskungérelse inférdes regler
som uppvisar likheter med nuvarande regelverk. Exempelvis fanns 1
det regelverket inte lingre nigra bestimmelser som gav svenska
varor foretride framfér utlindska. Upphandlingskungérelsen utgjorde
en instruktion fér myndigheterna men innehdll ocksd ndgra
bestimmelser som var direkt bindande f6r motparten. Fram till
mitten av 1970-talet gillde dven vissa foretridesritter fér nigra
utpekade leverantérer, t.ex. fingvardsanstalterna och Statskonsult.

Under 1973 fick de statliga myndigheterna en ny upphandlings-
kungorelse (1973:600) med anvisningar utfirdade av Riksrevi-
sionsverket. Under 1980 &rs indringar bytte regelverket namn till
Upphandlingstérordningen. Direfter genomférdes dndringar, bl.a.
pd grund av nya regler om skattekontroll och genom riksdagens
beslut om att Sverige skulle anslutas till det allmidnna tull- och han-
delsavtalet, General Agreement on Tariffs and Trade, GATT, om
offentlig upphandling. Till regelverket hérde foreskrifter, allminna
rdd och kommentarer som Riksrevisionsverket utgivit.

Pi grundval av Upphandlingskommitténs betinkande,
SOU 1971:88, och efter en 6verenskommelse mellan kommittén,
Riksrevisionsverket, Svenska Kommunférbundet och Lands-
tingsférbundet utarbetade de bida férbunden ett normférslag for
ett kommunalt upphandlingsreglemente. Kommunférbundets styrelse
beslét 1973 att rekommendera samtliga kommuner och landsting
att anta sivil reglementet som anvisningarna. Nir lagen
(1992:1528) om offentlig upphandling, ildre LOU, tridde i kraft
hade samtliga landsting och 1 stort sett alla kommuner antagit upp-
handlingsreglementena. Dessa normer betraktades dock 1 praktiken
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som mer eller mindre dispositiva. Upphandlingsreglementet och
Upphandlingsférordningen var 1973 sakligt och sprikligt i1 det
nirmaste identiska. De storsta skillnaderna var att statliga myndig-
heters upphandlingsbeslut inte fick éverklagas medan den kommu-
nala besvirsritten var tillimplig ocksd pd beslut 1 upphandlings-
renden.

Den ildre LOU tridde i1 kraft den 1 januari 1994, visentligen till
foljd av Sveriges anslutning till det Europeiska ekonomiska samar-
betsomridet och senare genom virt medlemskap 1 EU. Sedan dess
har upphandlingslagstiftningen genomgatt relativt manga forind-
ringar. De har genomférts till f6ljd av kommissionens krav pd
bittre éverensstimmelse med upphandlingsdirektiven, férindrade
och nya direktiv och nationell regeléversyn.

Det svenska upphandlingsregelverket

Regler om upphandling dterfinns i lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling, LOU, och lagen (2007:1092) om upphandling inom
omridena vatten, energi, transporter och posttjinster, LUF. Dessa
lagar tridde i kraft den 1 januari 2008 och ersatte di lagen
(1992:1528) om offentlig upphandling.

LOU reglerar forfaranden m.m. f6r offentlig upphandling som
gors av, forenklat uttryckt, myndigheter och offentligt styrda
organ. Genom LOU genomférs siledes det klassiska direktivet.
LUF reglerar forfaranden m.m. {6r upphandling inom {6rsérjnings-
sektorerna vatten, energi, transporter och posttjinster. Liksom
LOU giller LUF for upphandling som gérs av myndigheter och
offentligt styrda organ. Dirutéver giller LUF {6r upphandling som
gors dels av foretag vilka en myndighet har ett bestimmande infly-
tande over, s.k. offentliga foretag, dels av privata foretag som
bedriver verksamhet inom férsérjningssektorerna. Upphandling
inom de omriden som omfattas av LUF har undantagits frin till-
limpningsomridet fé6r LOU. Genom LUF genomférs forsorj-
ningsdirektivet.

Utover bestimmelser om upphandling pd direktivstyrda omrai-
den innehdller LOU och LUF ocksd regler som inte styrs eller
endast delvis styrs av EU-direktiven (15 kap. i bdda lagarna). Dessa
bestimmelser reglerar bl.a. upphandlingar vilkas virde understiger

¢ Hentze, Sylvén, Offentlig upphandling — en lagkommentar, u 1:4, Nordstedts juridik AB
1998, s. 11 ff.
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de s.k. troskelvirden som avgrinsar tillimpningsomridet for
direktiven samt upphandling av s.k. B-tjinster’ som huvudsakligen
faller utanfor direktivens tillimpningsomride. Troskelvirdena
publiceras i ett tillkinnagivande.®

Lagbestimmelser pd upphandlingsomridet finns dven 1 lagen
(2008:962) om valfrihetssystem (LOV) som tridde 1 kraft den 1
januari 2009. I denna lag finns regler om vad som giller for de
kommuner och landsting som vill konkurrensutsitta kommunala
verksamheter genom att 6verldta valet av utforare av stéd, vird och
omsorgstjinster till brukaren eller patienten. Kontrakt inom ett
valfrihetssystem har i lagstiftningsarbetet bedémts vara tjinstekon-
cessioner.” Enligt 5§ hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) finns
en skyldighet f6r landstingen att organisera primirvirden med till-
limpning av LOV s att invdnarna fritt kan vilja utférare av pri-
mirvirdens tjinster. Det ska alltsd finnas virdvalssystem for pri-
mirvérden i alla landsting.

Vidare finns bestimmelser 1 lagen (2010:197) om etableringsin-
satser for vissa nyanlinda invandrare om att Arbetsférmedlingen 1
vissa fall ir skyldig att tillimpa LOV. Arbetstérmedlingen fir ocksi
tillimpa valfrihetssystem fér 6vrig arbetsmarknadspolitisk verk-
samhet med stéd av lagen (2010:536) om valfrihet hos Arbetsfor-
medlingen.

7 Se Bilaga 3, LOU.
$ Tillkinnagivande (2011:1037) av tréskelvirden vid offentlig upphandling.
? Prop. 2008/09:29, Lag om valfribetssystem, s. 52.
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Upphandlingsprocessen

Upphandlingsprocessen

I denna bilaga terfinns en beskrivning av upphandlingsprocessen.
Syftet med beskrivningen ir att ge en bakgrund och referensram till
de frigestillningar som beskrivs 1 kapitel 4-6. Beskrivningen &ter-
speglar till stor del upphandlingsprocessen utifrdn ett legalt och
avtalsmissigt perspektiv. Upphandlingsprocessen kan dock givetvis
dven beskrivas pd andra sitt, t.ex. med tyngdpunkt i ett effektivise-
ringsperspektiv.’

Upphandlingsprocessen kan delas in i tre faser: férberedelsen,
upphandlingen, uppféljningen/utvirderingen.” Hur omfattande
den upphandlande myndighetens eller enhetens arbete ir i den
enskilda upphandlingen beror pd olika omstindigheter, exempelvis
varans eller tjinstens ekonomiska och strategiska betydelse, den
aktuella marknaden eller den upphandlande myndighetens eller
enhetens upphandlingsresurser.

! Ett exempel pd det senare dr den beskrivning av upphandlingsprocessen som 4terfinns i
Ekonomistyrningsverkets férstudierapport ESV 2008:14. Dir ligger fokus pd de delar som
intriffar efter kontraktstilldelningen, dvs. bestillning och e-faktura.

“Informationen kommer huvudsakligen frén Krall, Kalle & Sandberg, Eva-Lotta, Strategiska
offentliga inkdp — en praktisk vigledning, Solna 2010, Kammarkollegiets webbplats upp-
handlingsstod.se och Konkurrensverkets webbplats kkv.se.
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Figur 1

UPPHANDLING
FORBEREDELSE

AVTALSPERIOD

Upphandlingsutredningen vill understryka vikten av att se upp-
handlingsprocessen som en cyklisk process dir erfarenheter frin
tidigare upphandlingar och avtalsperioder tillvaratas 1 efterkom-
mande upphandlingar och avtal. Upphandlingsprocessen ir, utdver
en metod att anskaffa varor och tjinster, en lirande process som
stindigt kan utvecklas och férbittras.

Forberedelsen

I forberedelsefasen ingdr att analysera den aktuella situationen foér
det som ska upphandlas. I en nuligesbeskrivning analyseras for-
och nackdelar med det avtal som den upphandlande myndigheten
eller enheten har avseende den aktuella varan eller tjinsten som har
betydelse fér den kommande anskaffningen.

Direfter f6ljer en behovsanalys som omfattar en genomging av
resultatet frin nuligesanalysen samt en analys och sammanstillning
av de faktiska behoven som den upphandlande myndigheten eller
enheten har. Behovsanalysen beskriver de dvergripande kraven pd
det som behéver anskaffas och nir behovet kommer att uppsta.

Upphandlingar kan leda till férindringar. Infér betydelsefulla
forindringar bér en konsekvensanalys genomféras. Vid upphand-
ling av exempelvis ett dldreboende kan analysen belysa konsekven-
serna for de ildre, deras anhoriga och de anstillda. Konsekvens-
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analysen kan dven beskriva olika alternativ tll att genomféra en
upphandling. Resultatet av konsekvensanalysen beaktas vid
utformningen av férfrigningsunderlaget.

Direfter vidtar en marknads- och omvirldsanalys som gir ut
pd att belysa leverantérsmarknaden och om den kan tillgodose den
upphandlande myndighetens eller enhetens behov. I marknadsana-
lysen ingdr ocks att ta fram information om priser och sddant som
kan pdverka kostnadsstrukturer, utvirderingsmodeller och andra
aspekter 1 férfrigningsunderlaget. Marknadsanalysen kan féranleda
bedémningen att ett kontrakt ska delas in 1 mindre delar for att
exempelvis dstadkomma en fungerade konkurrens.

I en investeringsanalys klargors budgetramarna f6r upphand-
lingen. En sidan analys bestdr av investeringskalkyl, nyttokalkyl
och faststillande av mél for det affirsresultat som ska uppnis. Det
finns flera vedertagna kalkylmetoder for investeringsbedémningar.
I nyttokalkylen redovisas besparingar eller intikter som en upp-
handling kan leda till. De affirsmissiga och ekonomiska ramarna
fér en planerad upphandling formuleras utifrin investerings- och
nyttokalkylerna.

Den upphandlande myndigheten eller enheten kan dirtill
utforma mal f6r upphandlingsprocessen som foljs upp vid leve-
ransen. En realistisk och detaljerad tid- och aktivitetsplan for
upphandlingsprocessen tydliggor viktiga kontrollpunkter, dvs. nir
vissa aktiviteter ska vara genomférda for att varorna och tjinsterna
ska kunna levereras nir verksamhetens behov uppstar.

Resultaten av de genomférda analyserna i forberedelsefasen
sammanstills 1 ett forslag till anskaffningsbeslut som direfter till-
stills behorig beslutsfattare.

Upphandlingen
Val av upphandlingsférfarande
Nir upphandlingsfasen p3bérjas ska den upphandlande myndighe-

ten eller enheten besluta om vilket upphandlingsférfarande som ska
tillimpas.

Det 6ppna forfarandet kinnetecknas av att alla leverantorer far
delta och limna anbud. I det selektiva och férhandlade forfaran-
det med foéregdende annonsering fir alla leverantérer anséka om
att fi limna anbud., men endast de anbudssékande som kvalificerat
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sig inbjuds av den upphandlande myndigheten att delta 1 upphand-
lingen och fir limna anbud. Férhandling fir inte ske vid det 6ppna
eller det selektiva férfarandet. Konkurrenspriglad dialog far till-
limpas vid sirskilt komplicerade kontrakt och innefattar en moj-
lighet for den upphandlande myndigheten att féra en dialog med
utvalda leverantérer f6r att identifiera och definiera hur myndig-
hetens behov bist ska kunna tillgodoses. Med projekttivling menas
en tivling som dr 6ppen for alla och som anordnas av en upphandlande
myndighet {6r att forvirva en ritning eller en projektbeskrivning som
en jury utsett till vinnande bidrag.

Vid upphandling som omfattas av LOU, dvs. 1 den klassiska
sektorn, blir valet av upphandlingsférfarande beroende av vem som
upphandlar (statliga myndigheter eller 6vriga), vad som upphandlas
(byggentreprenad, vara, A- eller B-tjinst’) och kontraktets upp-
skattade virde. Vid upphandling enligt LOU av kontrakt som
overskrider EU:s troskelvirden* giller som huvudregel att 6ppet
eller selektivt forfarande ska tillimpas. Férhandlat forfarande med
eller utan féregdende annonsering far tillimpas undantagsvis och
under 1 lagen sirskilt angivna omstindigheter. Frdn och med 15 juli
2010 fir dven konkurrenspriglad dialog tillimpas vid upphandling
oavsett virde i den klassiska sektorn. Det giller dven projekttiv-
lingar.

Vid upphandling enligt LUF, 1 {6rsérjningssektorerna, beror
forfarandena pd féremadlet for upphandlingen och kontraktets upp-
skattade virde. Som huvudregel fir 6ppet forfarande, selektivt for-
farande men iven férhandlat forfarande med féregiende annonse-
ring tillimpas. Forhandlat forfarande utan féregiende annonsering
far dock endast undantagsvis tillimpas.

Vid upphandling enligt bide LOU och LUF som understiger
troskelvirdena och upphandling av B-tjinster oavsett virde, far
forenklat forfarande och urvalsforfarande tillimpas. Det finns inte
heller ndgot legalt hinder mot att anvinda de férfaranden som ir
tillimpliga vid upphandling 6ver troskelvirdena.

I ett forenklat forfarande har alla leverantdrer ritt att delta och
limna anbud. I urvalsférfarandet har samtliga leverantérer ritt att
ans6ka om att £ limna anbud men endast de som kvalificerar sig
inbjuds att delta och limna anbud. Det férenklade forfarandet och
urvalsférfarandet utgdér mindre reglerade varianter av det &ppna

3 B-tjinster finns definierat i bilaga 3 till LOU respektive LUF.
* Tillimpliga troskelvirden framgdr av tillkinnagivandet (2010:53) av tréskelvirden vid
offentlig upphandling.
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och selektiva forfarandena. En viktig skillnad dr dock att férhand-
ling ir tilliten vid férenklat férfarande och urvalsférfarande.

Med direktupphandling avses upphandling utan krav pd ett sir-
skilt anbudsférfarande. Manga upphandlande myndigheter och
enheter har dock riktlinjer f6r hur direktupphandlingar tir genom-
foras. Direktupphandling fir anvindas om kontraktets virde upp-
gdr till hogst vissa angivna beloppsgrinser. Beloppsgrinsen vid
direktupphandling enligt LOU ir ca 287000 kronor och ca
577 000 kronor giller som hogsta beloppsgrins enligt LUEF.
Direktupphandling fir, vid upphandling under EU:s tréskelvirden
eller av B-tjinster oavsett virde, tillimpas om det foreligger sddana
sirskilda omstindigheter som anges 1 LOU eller vid synnerliga

skal.®

Andra strategiska fragestillningar i upphandlingsfasen

Senast i det inledande skedet av upphandlingsfasen bor den upp-
handlande myndigheten eller enheten ta stillning till om anbud
frin egenregiverksamhet ska tillitas. Det ir ocksd nédvindigt att
senast 1 detta skede ta stillning till om anbud ska kunna limnas pd
hela upphandlingen eller om anbud ska tillitas pd enskilda delar
eller kombinationer av delar av upphandlingen. Beslut bér ocksd
fattas bland annat om upphandlingen ska resultera i ett avtal fér en
enskild vara eller tjinst eller om ett ramavtal ska tecknas som
omfattar flera olika varor eller tjinster.

Annonsen och forfrigningsunderlaget

I princip ska all offentlig upphandling som omfattas av LOU och
LUF annonseras. Annonseringen gors pa olika sitt beroende pd
vilket upphandlingsférfarande som tillimpas. Direktupphandlingar
behéver inte annonseras och annonsering behover inte heller ske i
vissa sirskilt 1 lagen angivna situationer vid férhandlat férfarande.
Forfrigningsunderlaget ir det underlag f6r anbud som en upp-
handlande myndighet eller enhet tillhandahiller en leverantér infér

> Beloppsgrinsen ir hégst 15 procent av ett visst angivet trdskelvirde vilket framgir av 15
kap. 3 § LOU respektive LUF samt tillkinnagivande (2010:53) av troskelvirden vid offentlig
upphandling.

¢Se 15 kap. 3 § LOU som hinvisar till 4 kap. 5-9 §§ LOU och 15 kap. 3 § LUF som hinvisar
till 4 kap 2 och 3 §§ LUF.
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en upphandling. Till férfrigningsunderlaget hor dven de handlingar
som kompletterar det.

Ett forfrigningsunderlag bestdr normalt av en anbudsinbjudan
som beskriver den vara eller tjinst som upphandlingen avser och
vilka administrativa krav som giller 1 den aktuella upphandlingen,
exempelvis vilket férfarande som tillimpas, anbudstider, hur linge
anbuden ska vara giltiga, om alternativa anbud tilldts, och om fér-
handling kan komma att ske.

Vid selektivt och forhandlat férfarande och urvalsférfarande ska
bl.a. kraven pa leverantdren framgd av annonsen. Vidare ska det
framgd hur minga som kommer att viljas ut f6r att i limna anbud
och vilka krav som giller f6r att viljas ut, dvs. leverantors-
krav/kvalifikationskrav. Vid 6ppet och férenklat forfarande ska
kraven pd leverantdren framgd av forfrigningsunderlaget. Kraven
kan exempelvis gd ut pd att leverantéren ska ha tillricklig teknisk
kompetens och viss ekonomisk stillning f6r att kunna genomfora
kontraktet.

Av forfrigningsunderlaget ska kraven pd varan eller tjinsten
framg3. Kraven kan exempelvis vara funktionella, resultatinriktade
eller tekniska. Att formulera kraven faller normalt p& de verksam-
heter som har behov av varan eller tjinsten. Ofta kan dock extern
expertis behova tillfrigas for att exempelvis formulera krav gillande
form, design eller arkitektur.

Anbudsutvirderingen ska resultera i att anbudet med det ligsta
priset eller det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet antas. Det
ska framgd av forfrigningsunderlaget vilken av grunderna som
anvinds. Om det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet ska antas,
ska det framgd av forfrigningsunderlaget vilka kriterier som till-
mits betydelse. Exempel p3 tilldelningskriterier ir pris, leveranstid,
driftkostnader, miljdegenskaper eller kvalitet. Dessa kriterier ska
som huvudregel viktas eller, 1 undantagsfall, rangordnas.

De kommersiella villkoren samlas ofta 1 en avtalsférlaga som
bifogas férfrigningsunderlaget. Exempel pd kommersiella krav ir
avtalstid, leverans- och betalningsvillkor.

Den upphandlande myndigheten eller enheten far stilla sirskilda
sociala, miljdmissiga eller andra villkor for hur ett kontrakt ska
fullg6ras. S&dana villkor ska anges i férfrigningsunderlaget eller 1
annonsen om upphandlingen. Exempel pd sirskilda villkor kan vara
att en antagen leverantdr ska tillhandahilla praktikplatser for
arbetsldsa eller att en transporttjinst ska genomféras med fordon
med viss miljoprestanda.
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Anbudséppning, anbudsprovning och férhandling

Minst tvd personer som utsetts 1 férvig dppnar och fortecknar
inkomna anbud i ett dppningsprotokoll. Direfter vidtar anbuds-
provningen som omfattar provning om kraven pd leverantoren
uppfyllts, om kraven pd varan eller tjinsten uppfyllts, att de kom-
mersiella villkoren accepterats samt direfter utvirdering av anbu-
den.

Vid férhandlat och forenklat férfarande, urvalsférfarande och
direktupphandling finns méjlighet att férhandla. Foérhandlingen
kan ske med en eller flera anbudsgivare som uppfyller de stillda
kraven i férfrigningsunderlaget. Utgdngspunkten ska vara att en
forhandling inte fir innebira risk foér sirbehandling eller konkur-
rensbegrinsning. Syftet med férhandlingen ir enligt 4 kap. 3§
LOU att anpassa anbuden till de krav som den upphandlande myn-
digheten har angett 1 annonsen om upphandling och 1 f6rfrignings-
underlaget, samt for att {3 fram det bista anbudet enligt den utvir-
deringsmodell som valts.

Upphandlingens avslutande

Snarast mojligt efter fattat beslut ska samtliga anbudsgivare och
anbudssdkanden underrittas om skilen till tilldelningsbeslutet.
Underrittelsen ska skickas samtidigt till alla anbudsgivare. Aven
vid ett beslut om att avbryta en upphandling eller att upphand-
lingen ska géras om, ska samtliga anbudsgivare underrittas. Under-
rittelsen ska innehdlla skilen till beslutet och information om
under vilken tid kontrakt inte far ingds, dvs. avtalsspirrens lingd.”
Till och med avtalsspirrens utgdng har anbudsgivare som anser sig
ha blivit forférdelade mojlighet att anséka om 6verprovning i all-
min forvaltningsdomstol.

Efter att avtalsspirren 16pt ut och om upphandlingen inte blivit
foremal fo6r dverprovning far upphandlingskontrakt ingds genom
att parterna undertecknar det skriftliga avtalet eller signerar det
med en elektronisk signatur.

Om upphandlingens virde overstiger troskelvirdena upprittas
en annons over resultatet som skickas till Europeiska unionens
tidning. En upphandlande myndighet eller enhet ska dokumentera
skilen f6r sina beslut och vad som 1 6vrigt férekommit av betydelse

79 kap. 9 § LOU respektive LUF.
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vid upphandlingsforfarandet. I arkivlagen (1990:782), LOU och
LUF finns krav pd arkivering av handlingar som férevarit under
upphandlingsprocessen.

Avtalsperioden
Avtalsadministration

Under avtalsperioden administreras upphandlingskontraktet. De
som har méjlighet och skyldighet att avropa pd eventuella ramavtal
behéver informeras om dessa. De behover {3 information om hur
avrop ska ske, exempelvis vilken slags avropsordning som giller,
och om elektroniska bestillningssystem ska tillimpas. Vidare ska
fakturering ske enligt kontraktet eller ramavtalet och interna faktu-
rahanteringsrutiner, exempelvis giller sedan 2008 elektronisk fak-
turahantering inom staten.

Leveranskontroller och annan kontrakts- eller avtals- och
leverantorsuppféljning

For att faststilla om den upphandlande myndigheten eller enheten
far det som det upphandlande kontraktet omfattar finns anledning
att systematiskt genomfora leveranskontroller och f6lja upp dem. I
samband med leverans kontrolleras exempelvis om den levererade
varans typ och kvantitet overensstimmer med bestillning och
kontrakt eller ramavtal, om maélet med tjinsten uppfyllts och att
leveransen sker 1 ritt tid.

Uppfoljningsdtgirderna kan behdva varieras utifrin vilket slags
kontrakt som f6ljs upp. Kontrakts eller avtalsuppfoljningen kan
behandla frigor om stillda mil har uppnétts, om leverantdren utfér
leveranserna enligt avtalade villkor, om leverantorens utfistelser
uppfylls, ekonomisk revision, leverantérskontroller etc.

Intern kontroll

Ibland ansvarar upphandlingsavdelningarna fér att genomféra
interna kontroller av att verksamhetens kép av varor och tjinster
sker 1 enlighet med upphandlingslagstiftningen och interna upp-
handlingspolicydokument. Det kan handla om att géra stickprovs-
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kontroller av att fakturering sker mot upphandlade kontrakt eller
att avrop sker i enlighet med upphandlade ramavtal och interna
delegationsordningar.

Utvirdering av upphandlingen

Med utvirdering avses en systematisk efterhandsbedémning av
utfallet av en genomférd upphandling. En systematisk utvirdering
bidrar till att h6ja upphandlingsverksamhetens kvalitet och resultat.
Syftet med utvirderingen ir framitsyftande — att utveckla och fér-
bittra upphandlingsrutinerna infér framtida upphandlingar. Utvir-
deringen kan avse olika aspekter av en upphandling, exempelvis i
vilken utstrickning upphandlingen har uppfyllt verksamhetens
behov eller om eventuella kvalitetsbrister uppmirksammats. I det
sammanhanget kan det vara limpligt att genomféra en analys av
varans eller tjinstens kvalitetsbristkostnad foér att komma fram till
vilka dtgirder som bér férbittras till nista upphandling.®

Utvirderingen kan dven inkludera hur dialogen med anbudsgi-
varna fungerat, om férfrigningsunderlaget varit tydligt och forsté-
eligt for leverantorerna, hur effektiv konkurrensen var vid upp-
handlingen, hur den valda utvirderingsmodellen fungerade, att
upphandlingen har {6ljt lagbestimmelser och interna riktlinjer pd
den upphandlande myndigheten m.m.

% Svenska Kommunférbundet, Brister i kvaliteten — kostar det? Metoder och erfarenbeter i
kvalitetsarbetet, nr 11, 2004.
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Omfattningen av den offentliga
upphandlingen

Hur genomfdrs upphandlingar
i Sverige? Resultat fran en stickprovsundersékning

Rapporten ir framtagen av professor Mats Bergman, Soédertdrns
Hogskola och professor Jan-Eric Nilsson, Statens vig- och transp-
ortforskningsinstitut pd uppdrag av Upphandlingsutredningen.

Rapporten ir baserad pd ett slumpmissigt urval av offentliga
upphandlingar som upphandlande myndigheter, och upphandlande
enheter i begrinsad omfattning, har genomfért under dren 2007
och 2008. Samtliga upphandlande myndigheter ingdr dock inte 1
urvalet, utan endast statliga myndigheter, kommuner och landsting.
Detta innebir att offentligt styrda organ' inte ingdr i studien.
Eftersom flertalet upphandlingar enligt LUF goérs av bolag ir
antalet upphandlingar enligt denna lag mycket litet i materialet och
de redovisas dirfor inte separat. Hidanefter betecknar begreppet
upphandlande myndighet dirfér endast de aktdrer som ingdtt 1
undersokningen.

Metod

Bergman/Nilsson har anvint féljande metod vid framtagande av
statistiken. Med hjilp av ett slumpmissigt sannolikhetsurval valdes
20 statliga myndigheter och 20 kommuner och landsting ut. Meto-
den innebir 1 korthet att stora myndigheter valdes ut med en hogre

! Offentligt styrda organ ir sddana bolag, féreningar och stiftelser som tillgodoser behov i
det allminnas intresse, under fdrutsittning att behovet inte dr av industriell eller kom-
mersiell karaktir och dir staten, en kommun, ett landsting eller en annan upphandlande
myndighet till storsta delen finansierar eller kontrollerar verksamheten, 2 kap. 12§ LOU
respektive LUF.
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sannolikhet in smd myndigheter och syftar tll att 6ka effekti-
viteten i den statistiska skattningen.

De utvalda myndigheterna ombads uppritta en férteckning 6ver
samtliga upphandlingar, utom direktupphandlingar, som genom-
foérts under dren 2007 och 2008. Om en myndighet genomfért 20
eller firre upphandlingar inkluderades samtliga upphandlingar 1
urvalet. Frin myndigheter som genomfért fler 4n 20 upphandlingar
drogs ett slumpmaissigt urval av 20 upphandlingar. Totalt resul-
terade detta i ett datamaterial som omfattar ca 650 upphandlingar.

For varje utvald upphandling begirdes kopior in av forfrig-
ningsunderlag, samtliga inkomna anbud, och tilldelningsbeslut.?
Ett stort antal uppgifter himtades fr&n underlagen och
omvandlades sedan till de variabler som iterfinns 1 datamaterialet,
exempelvis typ av produkt, det i forvig uppskattade virdet,
inkomna anbud, upphandlingsférfarande, avtalsform och si vidare.
For utredningens rikning tillférdes kompletterande uppgifter om
anbudsgivarna.’ I den foljande redovisningen har i flertalet fall en
korrigering gjorts f6r urvalsmetoden — sannolikhetsurvalet.

Enligt Bergman/Nilsson ir det rimligt att anta att den beskrivna
metoden innebir att antalet upphandlingar och virdet av dessa
underskattats. Ett av skilen till detta ir att vissa myndigheter inte
lyckats identifiera samtliga upphandlingar som man faktiskt har
genomfort under den efterfrigade perioden. Detta kan enligt
Bergman/Nilsson bero pd att upphandlingarna har genomférts pa
decentraliserad nivd, av en extern konsult eller av ett kommunal-
férbund eller motsvarande.

I cirka en tredjedel av de 650 undersékta upphandlingarna finns
ingen uppskattning av det totala virdet 1 nigot av de efterfrigade
dokumenten. Myndigheten har 1 stillet angivit ett pris per enhet
eller motsvarande och har inte alltid angett hur minga enheter som
behovet omfattar. Bergman/Nilsson ser tecken pd att en upp-
skattning av virdet ofta saknas i stérre upphandlingar in i mindre,
vilket i s3 fall resulterar i att dven virdet per upphandling under-
skattas. I viss mdn ir det enligt forfattarna mojligt att kompensera
for denna effekt, se vidare under nistféljande rubrik. Vidare menar
Bergman/Nilsson att eftersom bortfallet dr mindre fér 6vriga

? Rapportforfattarnas avsikt var frin bérjan att f8 med statistik om avrop frdn ramavtal.
Eftersom uppgifter om avrop frin ramavtal si ofta helt saknades och informationen i &vrigt
var s3 bristfillig att den inte kunde anvindas beslutade Bergman/Nilsson att inte ta med
avrop frn ramavtal i det redovisade materialet.

’ Uppgifterna om anbudsgivarna tillfordes av f6retaget Infotorg AB genom ett sirskilt upp-
drag.
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variabler dr det troligt att resultaten frin undersokningen ir mer
tillforlitliga exempelvis vad giller fordelningen mellan olika upp-
handlingsférfaranden.

Resultat

Rapporten visar att myndigheter, dvs. statliga myndigheter, kom-
muner och landsting, under de aktuella dren 2007 och 2008 genom-
forde nirmare 8700 offentliga upphandlingar per &r. Statliga
myndigheter svarar for 36 procent av dessa, eller drygt en tredjedel.
Bergman/Nilsson menar, som nimnts, att antalet troligen ir
underskattat.

Enligt statistiken for 2009 uppgick antalet annonser inférda i
TED av kommuner, statliga myndigheter och landsting till drygt
3200 och av dessa var ca 31 procent statliga.* Det bor observeras
att de upphandlingar som annonseras 1 TED endast ir sddana vars
virde overstiger troskelvirdena medan stickprovsundersékningen
avser upphandlingar sdvil o6ver som under troskelvirdena.
Bergman/Nilsson menar att eftersom ca tvd tredjedelar av
stickprovsundersékningens upphandlingar avser kontrakt vars
virden understiger troskelvirdena dr overensstimmelsen mellan
denna studie och den officiella statistiken god. For detta talar enligt
forfattarna ocks3 att antalet annonserade upphandlingar ir 2009 var
ca tre till fyra procent hogre in de tvd féregdende dren. Den slutsats
som rapportforfattarna drar av detta ir att bortfallet av antal
upphandlingar ir litet ovan tréskelvirdena och att detta sannolikt
giller dven under troskelvirdena.

Det genomsnittliga virdet per upphandling uppskattar
Bergman/Nilsson uppgir till knappt 18 miljoner kronor fér statliga
myndigheter och drygt 16 miljoner kronor fér upphandlingar
genomférda av kommuner och landsting. Detta innebir att staten
skulle std for ca 38 procent av wirdet av upphandlingar som
genomfors av statliga myndigheter, kommunala myndigheter och
av landsting.

Det totala virdet av de offentliga upphandlingar som
myndigheterna upphandlar fér skulle enligt denna berikning uppgd
till ca 145 miljarder kronor per ir. Skulle det vara mojligt att anta
att urvalet dr statistiskt representativt innebir detta enligt

* Konkurrensverket, Siffror och fakta om offentlig upphandling, Rapportserie 2011:1, 2011,
utdrag ur tabell s. 17.
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Bergman/Nilsson att den statistiska sikerheten i skattningen ir
plus/minus ca 15 miljarder kronor. Rapportférfattarna menar dock
att det finns en tydlig tendens att det vid ramavtalsupphandlingar
och andra upphandlingar som resulterar 1 minga delkontrakt inte
anges ndgot uppskattat virde. Samtidigt representerar sidana
upphandlingar i genomsnitt storre virden. Bergman/Nilsson menar
att en korrigering fér denna effekt hojer det uppskattade virdet
frin 145 miljarder kronor till ca 215 miljarder kronor. Dirtill
kommer att den statistiska undersékningen troligen underskattar
det totala antalet upphandlingar, om in inte s mycket, varfér 215
miljarder kronor enligt Bergman/Nilsson boér ses som en undre
grins for virdet av offentliga upphandlingar genomforda av de
myndigheter som ingdr 1 studien. Till denna summa kommer
siledes offentliga upphandlingar genomférda av offentligt styrda
organ och bolag som har att tillimpa LOU och LUF och vars
upphandlingar inte ingdtt i studien. Vidare omfattas — som tidigare
nimnts — inte direktupphandlingar av studien.

Upphandlingar 6ver och under troskelvirdena samt férdelning
mellan varor, A- och B-tjinster och byggentreprenader

Av tabell 1 framgdr hur upphandlingarna férdelar sig mellan olika
typer av produkter — varor, A- och B-tjinster och byggentre-
prenader. Aven fordelningen &ver och under tréskelvirdena
framgar av tabellen. De summor som redovisas i tabellen ir ligre in
de 145 och 215 miljarder kronor som ovan angivits. Detta beror
enligt Bergman/Nilsson p& att bortfallet blir stérre nir flera
variabler studeras samtidigt. Det ir, enligt forfattarna dirfér mer
relevant att se pd andelar i de olika kategorierna, in pi virden i
tabellen nedan.

370



SOU 2011:73 Bilaga 5

Tabell 1 Varde for olika kategorier, under och over troskelvarde,
Miljarder kronor per ar, andelar i procent

Under Over

troskel- troskel-

virdena virdena

Antal  Andel, % Varde Andel % Antal Andel % Vérde Andel %

Bygg 830 25 6,3 21 159 8 8,6 13
entreprenad
A-tjanst 385 11 0,9 3 669 24 151 23
B-tjanst 575 17 20,1 69 - - - -
Varor 1615 47 2,0 7 991 54 43 64
Totalt* 3609 29,3 1819 66,7

Tabell 1 visar att ca tvd tredjedelar av antalet och knappt en
tredjedel av virdet ligger utanfér det direktivstyrda omridet. Varor
stdr for den storsta delen av virdet, ca tvd tredjedelar, av
upphandlingar 6ver troskelvirdena. Denna andel ir visentligt hogre
in andelen enligt den officiella statistiken som foér &r 2009 var 26
miljarder kronor av totalt 155 miljarder kronor vilket motsvarar
mindre in en femtedel. Bergman/Nilsson menar att detta mojligen
kan bero pi de bortfallsproblem som stickprovsstudien har. Av
tabellen framgdr vidare att det omrdde som dominerar utanfor det
direktivstyrda omradet utgdrs av upphandling av B-tjinster.

Upphandlingsférfaranden

Enligt Bergman/Nilsson har det forenklade férfarandet anvints 1
uppskattningsvis 95 procent av alla upphandlingar under troskel-
virdena. Urvalsférfarande har anvints 1 tv8 procent och 6ppet
forfarande ocksd i tvd procent av upphandlingarna som ingdtt i
studien. Vidare har selektivt férfarande respektive forhandlat for-
farande anvints i1 knappt en halv procent vardera av alla upp-
handlingar under tréskelvirdena.” Med férhandlat forfarande avses

> Bergman/Nilsson menar att kodningsrutinerna kan vara en orsak till att till att dessa
forfaranden observeras under troskelvirdet. Nir den upphandlande myndigheten inte
uppgett om upphandlingen ir 6ver eller under tréskelvirdena och om virdet inte har kunnat
observeras har upphandlingen nimligen kodats som hirrérande under tréskelvirdet. Detta
kan vara ett felaktigt antagande 1 ett fital fall uppger forfattarna.
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hir bdde nir upphandlingen har féregdtts av en annons och nir si
inte skett.

Det o6ppna forfarandet har anvinds mest frekvent 1 upp-
handlingar 6ver troskelvirdena, ca 81 procent. Dirtll har det
forhandlade forfarandet anvints i uppskattningsvis 12 procent av
fallen och selektivt forfarande 1 ca fyra procent av de observerade
upphandlingarna ovan troskelvirdena. Den férhillandevis hogt
uppskattade andelen férhandlat férfarande har enligt Bergman/
Nilsson till stérre delen orsakats av en enda myndighet, ddvarande
Banverket® som anvinde metoden i flera av de observerade upp-
handlingarna. Om Banverkets upphandlingar inte riknas med
minskar den skattade andelen dir férhandlat férfarande anvints till
ca 4 procent. Anmirkningsvirt ir att det férenklade férfarandet har
anvints 1 ca tre procent av upphandlingarna éver troskelvirdena
trots att detta inte ir tilldtet. Forfattarna till rapporten uppger att
de inte haft mojlighet att utréna skilen till detta.

Ramavtal, delkontrakt och multipla vinnare

Ramavtal kan tecknas antingen med en leverantér eller med flera.
Avrop frin ett ramavtal som har flera anslutna leverantdrer kan ske
antingen genom en férnyad konkurrensutséittning eller genom den
rangordning eller fordelmngsnyckel som angivits 1 ramavtalet.
Aven vid upphandlingar som inte rubricerats som ramavtals-
upphandlingar finns ibland méjligheter att limna anbud pd delar.

I tabell 2 nedan redovisas antal upphandlingar och virde upp-
delat pd ramavtal och &vriga avtal, samt upphandlingar som
resulterat 1 ett enda eller i flera delkontrakt. Ramavtalsupp-
handlingar stir enligt tabellen f6r knappt en tredjedel av antalet
upphandlingar men fér drygt 40 procent av virdet. P4 ungefir
motsvarande sdtt stdr upphandhngar som har delats upp 1
delkontrakt bara for ca sju procent av antalet upphandlingar, men
for drygt 20 procent av virdet. Enligt tabellen ir kombinationen av
upphandlingar som ir uppdelade 1 delkontrakt och som leder till ett
traditionellt avtalsslutande mycket ovanlig. Denna typ stir dock for
en inte obetydlig andel av virdet.” I praktiken torde ramavtals-
upphandlingar och upphandlingar som resulterar i flera kontrakt
per upphandling vara underrepresenterade 1 tabellerna nedan.

¢ Banverket ingdr fr.o.m. 1 april 2010 i Trafikverket.
7 Bortfallet 4r ocksd hir stérre nir data redovisas i kategorier.
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Anledningen till detta dr att det d4r mer sannolikt att virdet inte
anges for dessa typer av upphandlingar och d& uppstir ett bortfall i
denna analys. Detta bortfall dr ocksd férklaringen till att det totala
antalet upphandlingar dr mindre dn 1 tidigare skattningar.

Tabell 2 Varde och antal upphandlingar for ramavtal, respektive
delkontrakt. Miljarder kronor.

ANTAL ANDEL
(av antal)
Ramavtal Ejramavtal Totalt Ramavtal Ejramavtal Totalt
Delkontrakt 340 73 413 Delkontrakt 6 1 1
Ej 1211 3944 51585 Ej 22 71 93
delktontrakt delkontrakt
TOTALT 1551 4017 5568 Totalt 28 72 100
Vérde Andel
(mdr kr) (av varde)
Ramavtal Ej Ramavtal Totalt Ramavtal Ejramavtal Totalt
Delkontrakt 9,6 11,2 20,8 Delkontrakt 10 12 22
Ej 29,4 432 72,6 Ej 31 46 11
delkontrakt delkontrakt
TOTALT 39,0 54,4 93,4 TOTALT 4 58 99

I f6ljande tabell redovisas antal upphandlingar och virdet av dessa,
uppdelat pd typ av vinnare. Det stora flertalet upphandlingar
resulterar sdledes 1 att avtal skrivs med en enda leverantor.
Virdemissigt dr upphandlingar som resulterar 1 mutipla kontrakt

dock lika betydelsefulla.

Tabell 3 Varde och antal upphandlingar med olika antal vinnande bud
(varde i miljarder kronor)

Unik vinnare  Flera likstdlida Flera rangordnade

Medelvérde 12,0 138 42,7
per upph.

Totalt vérde 88,9 492 37,7
Antal 7420 355 882

Av rapporten framgir att vid ramavtalsupphandling som delats upp
i flera olika delar, utses flera vinnare 1 merparten av
upphandlingarna Nir ramavtalsformen anvinds 1 sammanhilla
upphandlingar, dvs. utan méjlighet fér anbudsgivarna att limna
anbud pd och fi kontrakt pid delar, har flertalet av dessa
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upphandlingar bara en vinnare. Betriffande wvdirdet stdr dock
upphandlingar med multipla vinnare f6r merparten av virdet dven i
sammanhillna upphandlingar. Riknat i antal ir det enligt Bergman/
Nilsson vanligare att antagna leverantérer till ramavtal 4r rang-
ordnade in att de antagna leverantérerna ir likstillda och en
térnyad konkurrensutsittning ska ske vid avrop. Undersékningen
visar dock att den senare varianten virdemissigt ir mer betydande.

Antal anbud

Rapporten visar att det 1 medeltal limnas 5,5 anbud per
upphandling. Det ir emellertid stor skillnad mellan upphandlingar
som resulterar 1 flera kontrakt och upphandlingar som resulterar i
ett. I den forra kategorin ir det uppskattade medeltalet anbud ca
14, medan antalet i den senare dr ndgot mindre in fyra anbud enligt
rapporten.

Anbudsgivarnas storlek

De vinnande anbudsgivarna i studien omsitter 1 medeltal ca 1,75
miljarder kronor, medan anbudsgivarna 1 medeltal omsitter ca
1 miljard kronor.® Rapporten redovisar siledes en tendens att de
storre foretagen 1 stdrre utstrickning in de mindre ir fram-
gingsrika 1 offentliga upphandlingar. Medelvirdet piverkas enligt
Bergman/Nilsson 1 hog grad av ett relativt litet antal anbudsgivare
med mycket hég omsittning.

Ett annat sitt att belysa konkurrensen mellan stora och smi
foretag dr att se pd antalet anbud och antalet vinnande anbud fér
foretag 1 olika storleksklasser. Detta visas 1 tabell 4 som baseras pd
information om den undersékta populationen och den ir inte
justerad foér urvalsmetoden. Bergman/Nilson menar att det ir
rimligt att anta att smi foretag ir mer framgingsrika 1 upp-
handlingar som genomférs av sm& myndigheter. Detta innebir
enligt forfattarna att andelen upphandlingar som resulterar 1
kontrakt med sm& foretag sannolikt underskattas i tabellen.

Det tycks inte spela ndgon storre roll om det féretag som ligger
ett anbud ingdr 1 en koncern eller inte av tabell 4 att déma. Detta

¥ Dessa virden giller for de studerade upphandlingarna och ir alltsg inte, till skillnad frén
Svriga resultat av undersdkningen, en uppskattning av medelvirdena f6r hela populationen.
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giller dock inte de storsta foretagen for vilka detta tycks vara en
nackdel.

For mikroféretagen® giller enligt tabellen, att ett anbud i
medeltal ir ett vinnande anbud med en sannolikhet pd endast 19
procent, medan andelen for ovriga storlekskategorier varierar
mellan 32 och 35 procent. Trots detta stdr mikroforetagen, enligt
tabellens sista kolumn, fér den storsta andelen av samtliga anbud,
ca 42 procent. Det forhdllande att mikroféretagen limnar s minga
anbud leder till att de trots allt vinner 30 procent av alla kontrakt
(772/2650). Detta ir ungefir lika mycket som de smi foretagen.
For de medelstora foretagen giller att de vinner ca en femtedel av
alla upphandlingar och samma siffra giller {6r de stora f6éretagen.

Tabell 4 Antal bud och antal vinnande bud per storleksklass.
Foretagsstorlek Koncern- Totalt Antal Andel Andel av
forhallande antal vinnande vinnande alla anbud
anbud  anbud anbud
Mikroféretag Ej koncern 3015 576 19 31
(0-9 anst) | koncern 1123 196 17 11
Totalt 4138 112 19 42
Smaforetag Ej koncern 1358 444 33 14
(1049 anst) | koncern 1094 337 31 11
Totalt 2452 181 32 25
Medelstora foretag  Ej koncern 863 280 32 9
(50-249 anst) | koncern 814 280 34 8
Totalt 1677 560 33 17
Stora féretag Ej koncern 719 290 40 7
(<250 anst) | koncern 837 247 30 9
Totalt 1556 531 35 16
Summa 9823 2650 21

Rapport om statistik fran Konkurrensverkets

Konkurrensverket har i rapporten ”Bittre statistik om offentliga
upphandlingar” bl.a. redovisat en sammanstillning av information
om upphandlingar som genomférts under perioden 1 januari-30

? Med mikroféretag avses hir féretag med noll till nio anstillda, med sméféretag tio till 49
anstillda, medelstora f6retag 50 till 249 anstillda och stora féretag minst 250 anstillda.
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juni 2010."° Sammanstillningen har genomforts av foretaget Visma
Opic AB pa uppdrag av Konkurrensverket.!!

Databasen som Visma Opic AB tagit fram innehdller uppgifter
om 10442 annonserade upphandlingar. I dessa ingdr dock 269
upphandlingar som ligger utanfér annonseringskravet.'> Som jim-
forelse annonserades 4265 upphandlingar i TED och 13 300
upphandlingar under tréskelvirdena fér hela 2009."

For varje upphandling har flera uppgifter samlats in. Bla.
uppgifter om vilken upphandlande myndighet som genomfort
upphandlingen, vilket férfarande och vilken tilldelningsgrund som
anvints, om upphandlingen blivit éverprévad, leveransort, avtals-
tid, antal anbudsgivare och information om antagen anbudsgivare.
Uppgifter om kontraktsvirden eller om ramavtal har enligt
Konkurrensverket inte kunnat samlas in d& nigra sidana uppgifter
inte har registrerats i annonsdatabasen som uppgifterna himtas
frdn under perioden. Nigra uppgifter om samordnade upp-
handlingar har inte heller kunnat erhillas ur databasen eftersom
den endast innehéller uppgift om en upphandlande myndighet per
upphandling. Rapporten saknar av samma anledning uppgifter om
vilka upphandlingar som genomférts enligt LOU och vilka som
genomforts enligt LUF.

Under det forsta halviret 2010 har varje upphandlade
myndighet som ingdr i databasen annonserat 9,5 upphandlingar i
genomsnitt. Stérre delen av myndigheterna har genomfort ett fital
upphandlingar. Trettio procent, 328 myndigheter, har bara genom-
fort en enda annonserad upphandling. De 834 myndigheter som
genomfort tio eller firre upphandlingar, har tillsammans genomfért
2 615 upphandlingar under perioden vilket motsvarar 25 procent.
Detta innebir att 75 procent av upphandlingarna har genomférts av
myndigheter som stdr f6r fler dn tio annonserade upphandlingar.
Den myndighet som annonserat flest upphandlingar ir Vigverket
med 294 upphandlingar, Géteborg Stad kommer som tvda med 239,
direfter Banverket med 132, titt f6ljd av Fortifikationsverket med

19 Denna statistikinsamling ska inte blandas samman med den officiella statistikinsamling
som Konkurrensverket genomfér, den officiella statistiken och hur den samlas in redovisas i
kapitel 6.

" Syftet med sammanstillningen ir att visa vilken information som kan himtas ur de
befintliga annonsdatabaserna utan att det krivs nigon lagindring och utan nigra
merkostnader f6r upphandlande myndigheter.

12T de 10 442 annonserna ingdr tio annonser genomfdrda av organ som inte omfattas av
LOU eller LUF, 154 annonser som giller direktupphandlingar och 105 annonser som avser
upphandlingar publicerade den 1 juli 2010, dvs. efter den studerade tidsperioden.

> Konkurrensverket, Siffror och fakta om offentlig upphandling, Rapportserie 2011:1, 2011.

376



SOU 2011:73

131 och Stockholms stad med 130 antal annonserade upp-
handlingar. Hirefter f6ljer Kommunalférbundet Inkép Givleborg
med 120 annonserade upphandlingar och Stockholms lins
landsting med 112.

Upphandlingsférfaranden

Nedan féljer en tabell 6ver vilka forfaranden som anvints 1 de
10 442 annonserade upphandlingarna {6r perioden 1 januari-30 juni
2010.

Tabell 5 Anvint férfarande — férsta halvaret 2010

Forfarande Antal upphandlingar Andel
Forenklat forfarande 7555 72 %
Oppet forfarande 2185 21%
Forhandlat forfarande 246 2%
Urvalsforfarande 191 2%
Direktupphandling* 154 1%
Selektivt forfarande 73 1%
Tjanstekoncessioner 25 0%
Projekttévling 2 0%
Konkurrenspraglad dialog 1 0%
Ovriga®® 10 0%
Totalt 10 442 100 %

Eftersom uppgifter om kontraktsvirdena saknas finns heller ingen
uppdelning som visar hur méinga annonser som avser upp-
handlingar som genomforts inom respektive utanfor det direktiv-
styrda omradet.

Antal anbudsgivare

Uppgifter om hur mdnga anbudsgivare som limnat anbud finns
med 1 Konkurrensverkets rapport. Sammanstillningen visar att det
inkom anbud frdn 4,4 anbudsgivare 1 genomsnitt per upphandling.
Se vidare tabell 6 nedan. Det bér observeras att i den ovan

'* Med direktupphandling avses enligt 2 kap. 23 § LOU en upphandling utan krav p4 anbud i
viss form, det stills sdledes exempelvis inte krav pd att upphandlingen annonseras.

"> T de 10 upphandlingarna ingdr sddana genomférda av aktdrer som inte omfattas av LOU
eller LUF men som ind4 annonserat.
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refererade rapporten av Bergman/Nilsson redovisas i stillet antal
inkomna anbud. Skilet till varfér Konkurrensverkets rapport
grundar sig pd antalet anbudsgivare ir att en anbudsgivare endast
registreras en gdng per upphandling 1 den databas som samman-
stillningen baseras p8. Detta giller oavsett om anbudsgivaren
limnar fler anbud in ett. Rapporterna ir sdledes inte jaimférbara i
denna del.

Av Konkurrensverkets rapport framgar att i genomsnitt utsigs
1,5 anbudsgivare till vinnare per upphandling. Detta innebir att 37
procent av alla anbudsgivare ir vinnare av ett kontrakt.

Tabell 6 Genomsnittligt antal anbudsgivare
Forfarande Antal anbudsgivare
per upphandling i genomsnitt
Projekttavling 31,0
Selektivt forfarande 7,8
Péaskyndat forhandlat forfarande® 7,3
Direktupphandling 53
Tjénstekoncession 51
Konkurrenspraglad dialog 5,0
Oppet forfarande 4,7
Urvalsforfarande 4.4
Forenklat forfarande 42
Forhandlat férfarande 3,8
Totalt 4,4

Konkurrensverket menar att hur manga anbudsgivare som limnar
anbud skiljer sig a4t mellan olika branscher och ocksd mellan olika
delar av landet. Av rapporten framgir vidare att den upphandling
som genererat flest antal anbudsgivare under perioden, 183
stycken, genomférdes av Forsvarsmaktens logistik. 151 anbuds-
givare antogs 1 den upphandlingen.

' Detta ir egentligen ingen sirskild upphandlingsform utan det friga om anvindandet av
férhandlat forfarande i 4 kap. LOU men med férkortning av tidsfristen att komma in med
anbud p.g.a. tidsbrist 1 enlighet med 8 kap. 8 § LOU.
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Hur kan upphandlande myndigheter/enheter dka foretagens
deltagande i offentliga upphandlingar? Rapport fran
Tillvaxtverket

Tillvixtverket har pd utredningens uppdrag tagit fram en rapport
for att bla. belysa foretagens erfarenheter av upphandlings-
regelverket och dess tillimpning.”” Rapporten bygger pd en
enkitstudie som kompletterats med intervjuer samt till viss del
tidigare framtagna rapporter. Enkitstudien, Foretagens villkor och
verklighet, dr en rikstickande studie som Tillvixtverket har genom-
fort tre ginger tidigare (2002, 2005 och 2008 av divarande Nutek)
och som omfattar minga fler frigor in det uppdrag som
Tillvixtverket fitt av Upphandlingsutredningen. Statistiska Central-
byrn har pi uppdrag av Tillvixtverket genomfért enkitunder-
sokningen. Urvalet har omfattat omkring 30 000 féretag med upp
till 249 anstillda och svarsfrekvensen har uppgatt till ca 60 procent.

Resultatet av Tillvixtverkets undersokning

Resultatet frin enkitundersdkningen visar att 34 procent av de smd
foretagen med O till 49 anstillda har limnat ett anbud under de
senaste 12 minaderna.” Av de medelstora féretagen med mellan 50
och 249 anstillda har storst andel, ca 64 procent limnat fem eller
fler anbud under perioden.

17 Se vidare avsnitt 5.18 fér en mer utforlig redogorelse for Tillvixtverkets rapport.
'8 Enkiten sidndes ut under september 2010 fram till mars 2011 och omfattar den féregdende
12 manadersperioden.
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Diagram 1 Antal anbud som féretag lamnat i en offentlig upphandling
under de senaste 12 manaderna

Hur mdnga anbud har foretaget lamnat | offentlig
upphandling under de senaste 12 mdnaderna?
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Nir det giller fordelningen av kontrakt sd har ca 33 procent av de
smi foretagen svarat att de fitt ett kontrakt. Av de medelstora
foretagen har ca 34 procent svarat att de fitt fem kontrake eller fler.

Diagram 2 Antal kontrakt som foretag fatt i en offentlig upphandling under
de senaste 12 manaderna

Hur midnga kontrakt har féretaget fart | offentlig
upphandling under de senaste 12 mdnaderna?
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Diagrammen visar att en storre andel av de sm& och medelstora
foretagen har limnat flera anbud men inte erhdllit kontrakt i
samma omfattning. Det bor noteras att 34,3 procent respektive
18,9 procent inte har besvarat frigan om foretaget har erhillit
nigot kontrakt.

Kommissionens utvardering

Som en del i kommissionens utvirdering har flera studier genom-
forts. Studierna bygger pd olika killor som exempelvis data frin
Tender Electronic Daily, befintliga studier, enkiter, intervjuer och
specifika fallstudier. I denna bilaga redogors f6r den del av dessa
studier som ytterligare kan belysa hur den offentliga
upphandlingen organiseras 1 Sverige. Det bor observeras att Tender
Electronic Daily sillan innehdller ndgra uppgifter om kontrakts-
virden varfér angivna virden bygger pd skattningar."

Fordelning mellan varor, tjinster och byggentreprenader

En studie visar férdelningen av det totala (uppskattade) kontrakts-
virdet fordelat pd tjinster (28 procent), varor (38 procent) och
byggentreprenader (34 procent) fér Sverige for dren 2006-2009.%
Siffrorna giller upphandling inom det klassiska direktivet.

Samma studie visar att fordelningen mellan de tre olika kate-
gorierna varierar mycket mellan olika medlemslinder. I exempelvis
Liechtenstein uppgir andelen for byggentreprenader till hela 86
procent och 1 Portugal till 60 procent. Som jimforelse kan nimnas
Danmark dir andelen f6r byggentreprenader uppgar till 15 procent
och i Malta endast 2 procent. Andelen tjinstekontrakt dr hogre 1 till
exempel Estland (57 procent), i Storbritannien (46 procent) och i
Bulgarien och Danmark (44 procent).

' Public procurement indicators 2009, Brussels, 11 november 2010.

2 European Commission staff working paper, Fvaluation Report, Impact and Effectiveness of
EU Public Procurement Legislation, del 1, Brussels 27.6.2011 SEC (2011) 853 final, figur 6.
Jamfor Tabell 1.
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Upphandlingsférfaranden

Av en studie som behandlar upphandlingsprocessens kostnader och
effektivitet finns en del statistik gillande anvindandet av olika
upphandlingsférfaranden over troskelvirdena. Analysen grundar
sig pd uppgifter frin Tender Electronic Daily som byggts pd med
uppskattade kontraktsvirden.?' Statistiken visas 1 tabeller dir
anvindandet av de olika férfarandet redovisas bide med avseende
pa frekvens och pd virde, med angivandet av median, for perioden
2006-2010.

Medianvirdet for 6ppet forfarande 18g pd ca 350 miljoner euro
och Sverige ligger 6ver detta virde pd ca 500 000 euro (hogst hade
Danmark med ca 800 000 euro). Totalt anvindes 6ppet forfarande i
medeltal 1 strax 6ver 70 procent av alla upphandlingar 6ver troskel-
virdena medan det f6r Sverige redovisade anvindandet uppgick till
ca 85 procent.

Selektivt forfarande anvindes 1 Sverige enligt studien 1 ca 4
procent av upphandlingarna och medianen uppgick till ca 600 000
euro vilket ocksi ir medianen fér samtliga medlemsstater. For-
handlat forfarande med foregdende av en annons anvindes i Sverige
1 8 procent av upphandlingarna 2006-2010 vilket ocksd var
medeltalet f6r hela unionen.

Betriffande virdet for forhandlat férfarande med foregiende av
en annons ldg dock Sverige 6ver medianen p& en nivd om ca
1100 000 euro medan median foér hela unionen uppgick till ca
800 000 euro. I studien finns ocksd en redogorelse f6r forhandlat
forfarande utan féregdende annonsering. Detta forfarande
anvindes under perioden i ca 1 procent medan det anvindes i
genomsnitt 1 ca 6 procent i samtliga medelstater. Betriffande virdet
var medianen fér Sverige ca 300 000 euro, vilket ocksi var
medianen totalt.”

2 PwC, London Economics and Ecorys, Public Procurement in Europe — Cost and effec-
tiveness, s. 13 ff m. hinvisningar.
2 Jimfor tabell 5 ovan.
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Fordelning av kontrakt pa foretag av olika storlek

En annan studie” visar bl.a. hur kontrakt férdelats pd féretag av
olika storlekt. Grunduppgifterna hirrér frin Tender Electronic
Daily och avser &ren 2006 till 2008. For Svensk del var fordelningen
41 procent till SME-féretag avseende virdet av tilldelade kontrakt
over troskelviardena for den aktuella perioden. I studien redovisas
ocksd en finare nedbrytning utvisande att mikroféretagen fir 7
procent, de smi foretagen 19 procent och de medelstora foretagen
15 procent.”* Som en jimférelse kan nimnas att medelvirdet inom
unionen enligt studien uppgick till f6ljande: mikroféretagens andel
var 6 procent, de smd foretagens andel 11 procent, de medelstora
foretagens andel 17 procent (totalt till SME-féretag 34 procent)
innebirande att de stora foretagens andel var 66 procent for den
undersokta perioden 2006 till 2008.

I samma studie redovisas att SME-foretagens andel av
kontrakten 1 Sverige férefaller att minska. Detta giller om tvi-
drsperioden 2005-2006 jimférs med tvidrsperioden 2007-2008. En
annan jimférelse visar skillnaden mellan SME-féretagens andel av
totalekonomin och andelen av offentlig upphandling 1 genomsnitt
for &ren 2006-2008. For svensk del visar denna jimforelse -11
procent.

Upphandling inom férsérjningssektorerna

En studie redovisar att det i Sverige upphandlades inom f&rsorj-
ningssektorerna fér 1820000 euro under tréskelvirdena 2008.%
Summan éver troskelvirdena uppgick till 1 545 000 euro fér samma
period.

» DG Entrerprise and Industry, Evaluation of SME ‘s access to public procurement markets in
the EU, Final Report, September 2010.

2 Jimfor med tabell 4. Sifforna skiljer sig &t en hel del. Observera att kommissionen,
férutom antal anstillda, dven anvinder omsittningssiffror for att kategorisera foretagen
storleksmissigt. Fér mikrofdretagen giller firre idn tio anstillda och hdgst 2 miljoner euro i
omsittning, fér smi féretag 10-49 anstillda och hégst 10 miljoner euro i omsittning och f6r
medelstora foretag mellan 50-249 anstillda och omsittningen fir uppgd till hégst 50
miljoner euro eller ha balansomslutning p3 hégst 43 miljoner euro.

» Europe Economics, Taking stock of utilities procurement — a report for DG Internal Market,
11 february 2011.
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1 Introduktion

All upphandling ir férknippad med nigon form av kostnader som
sjilva transaktionen ger upphov till. Denna rapport syftar till att
analysera transaktionskostnaderna 1 offentlig upphandling i Sverige
och ir skriven pid uppdrag av Upphandlingsutredningen vid
Socialdepartementet. Uppsatsen bestdr av ett par huvudmoment.
Det férsta dr en kortfattad litteraturgenomging av transaktions-
kostnadslitteraturen samt en teoretisk analys av transaktions-
kostnader 1 offentlig upphandling och hur dessa kan beriknas. I
detta sammanhang betonas hur svira sddana bestimningar kan vara.
Utifrdn den teoretiska analysen och en enkit som utformats av
SCB i samrdd med Upphandlingsutredningen tas statistik fram som
utgor underlag for berikningar av transaktionskostnader samt
effektivitetskonsekvenser. Dessa berikningar vilar pd hur mycket
tid olika férfarande tar samt hur minga olika upphandlingar som de
olika myndigheterna och enheterna uppskattar att de har.

1.1 Uppdraget och begransningar

Uppskattningen av transaktionskostnaderna bygger pd enkitsvar.
Ett problem med dessa idr att svarsfrekvensen p& enkiten var
timligen lag (cirka 36 %). Detta gor att frigor kring de svarandes
representativitet ir berittigade. Ett annat problem ir att kvaliteten
pd svaren frin de upphandlande organisationerna ir av varierande
kvalitet. Dessa problem pétalades tidigt av rapportférfattaren och
efter diskussioner med uppdragsgivaren blev beslutet att utifrin
foreliggande material trots allt férsoka slutfora uppdraget och gora
dessa berikningar. For att hantera de stdrsta problemen med
enkiten inom en begrinsad tidsperiod har en kortfattad bortfalls-
analys genomférts samt vissa uppenbara felaktiga svar i1 enkiten
korrigerats och andra har utelimnats. Dir det har varit méjligt har
vidare jimférelser gjorts med de siffror som tas fram i EU-
kommissionens utvirderingsrapport. Varken bortfallsanalysen eller
jamforelserna med EU-kommissionens siffror ger anledning till att
misstinka att de siffror som tas fram i rapporten ir helt felaktiga.
Det miste emellertid betonas att man bor tolka de siffror som
presenteras med stor férsiktighet.
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1.2 Upplagg

Rapporten inleder med en teori och litteraturgenomging av
transaktionskostnadsanalysen. Hir framgdr bland annat att
begreppet inte dr litt att operationalisera samt att det finns flera
konkurrerande definitioner i litteraturen. I nistféljande kapitel
presenteras SCBs enkit och foér att undersoka om de svarande
avviker frin de icke-svarande goérs en bortfallsanalys. Direfter
foljer ett kapitel som beriknar transaktionskostnaderna pd upp-
handlingssidan. Dessa bygger pa vilken tidsitgdng som ett mindre
antal varor och tjinster forbrukar hos de organisationer som ir
skyldiga att tillimpa LOU eller LUF enligt enkiten. Utifrin
samma enkit gors 1 det foljande kapitlet som féljer en effekti-
vitetsanalys av upphandlingsregleringen. Hir studeras iven
overprovningarnas  resurstorbrukning  samt  hur tidsitgdngen
fordelar sig pd olika delmoment i upphandlingsprocessen. Rap-
porten avslutar med ndgra sammanfattande slutsatser.

2 Transaktionskostnader och upphandling:
teori och problem

Linge bortsdg ekonomisk teori frin att det faktiskt tar resurser i
ansprak att kopa och silja varor och tjinster. Detta ir inte sd
konstigt eftersom ménga av vardagens upprepade transaktioner ir
ganska okomplicerade och kriver smd resurser att genomféra.
Saken blir emellertid genast annorlunda nir ndgot mindre vanligt
och mer komplicerat ska kopas eller siljas. Ett exempel kan vara att
silja en villa. M&nga siljare viljer att mot en ganska hog avgift anlita
en miklare som underlittar transaktionen. Hade denna transaktion
varit riskfri och okomplicerad, det vill siga férenad med férsum-
bara transaktionskostnader ir det svdrt att tro att minniskor skulle
varit beredda att betala tiotusentals kronor for denna tjinst.
Transaktionskostnader dr en realitet och 1 detta avsnitt ska nigot
kort sigas om litteraturen om detta begrepp. I samband hirmed ska
forskningen kring transaktionskostnader och upphandling kom-
menteras.
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2.1 Transaktionskostnader — bakgrund

Den som pi allvar forst introducerade transaktionskostnader i
ekonomisk teori ir Ronald Coase.' T den klassiska artikeln ”The
Nature of the Firm” frigar sig Coase varfor vissa aktiviteter
organiseras inom ett foretag och andra utanfér foretaget via
prismekanismen pd olika marknader. Om det inte fanns nigra
kostnader foérknippade med marknadstransaktioner dr det inte
uppenbart varfér ndgot alls skulle organiseras inom foretag och
dirmed skulle deras existens bli ndgot av en gita. I artikeln anvinds
inte transaktionskostnadsbegreppet direkt, istillet talas om “the
cost of organizing a transaction”. Coase gor ej heller ndgot verkligt
forsok att definiera dessa kostnader men talar bland annat om
kostnaden att anvinda prismekanismen (Coase, 1937, s. 390).

Efter att Coase introducerat sin teori att olika allokeringssystem
ger upphov till olika transaktionskostnader har en mingd eko-
nomer forsdkt definiera begreppet och dven utvecklat det. Oliver
Williamson (1985) liknar transaktionskostnader med friktion 1
fysiken och hinvisar bland annat till Kenneth Arrows timligen
abstrakta beskrivning av dessa kostnader som “the costs of running
the economic system”. Mer handfasta definitioner ges t.ex. av
Cooter och Ulen (1997, s.84) som menar att transaktionskostnader
helt enkelt ir ”byteskostnader” och kan kategoriseras som sok-
kostnader, férhandlingskostnader, och kostnader att genomdriva
bytet. De abstrakta och delvis olika definitionerna har lett till viss
kritik mot begreppet. Exempelvis har vissa ekonomer menat att di
transaktionskostnader inte tydligt avgrinsats kan det mesta
forklaras av dem (se Fisher, 1977). Samtidigt finns det vissa aspek-
ter som begreppets foresprikare menar att det rider konsensus om.
Williamson (1979, p. 234) nimner att man ir 6verens om foljande:
1. Opportunism ir centralt i transaktionskostnadsanalys. 2. Oppor-
tunism ir sdrskilt viktigt fér ekonomiska aktiviteter nir trans-
aktionsspecifika investeringar mdste goras. 3. Effektiv informa-
tionshantering ir en visentlig komponent i transaktionskostnads-
analyser. 4. Transaktionskostnadsanalyser ska ses som komparativa
studier av olika institutionella 16sningar.

! Det finns vissa kontroverser om vem som férst introducerade detta begrepp (se t.ex. Klaes,
2000). Ekonomer hade diskuterat denna typ av kostnader innan Coase artikel frin 1937. F&
torde dock hivda att nigon innan 1937, analyserat transaktionskostnaderna och dess
konsekvenser lika djupgdende som Coase gjorde i sin artikel.
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En ytterligare komponent i transaktionskostnadsanalys ir att
man antar att det sker en selektion av institutionella 16sningar som
ekonomiserar transaktionskostnaderna. De I8sningar som karak-
tiriseras av hoga transaktionskostnader antas férsvinna och ersittas
av institutioner med ligre transaktionskostnader. Hur denna
selektion gar till 1 detalj har dock inte riktigt férklarats (se Shelanski
och Klein, 1995).

2.2. Empirisk forskning om transaktionskostnader

De senaste decennierna har stor méda lagts ned pd empiriska
studier dir transaktionskostnader utgér en central férklarings-
variabel. Det man férsoker forklara dr den institutionella 16sningen
som kan sigas vara den typiska “beroende variabeln” i dessa
studier. Detta gor att man brukar inordna transaktions-
kostnadsanalyser under den riktning som gir under samlings-
termen “den nya institutionella ekonomiska teorin”. De institutio-
nella [6sningar som undersdkts ir bland annat beslutet att képa en
vara externt, att tillverka varan inom foretaget, eller att integrera
foretaget med producenten av denna vara (se t.ex. Monteverde och
Teece, 1982). Aven olika utformningar av kontrakt har studerats.
Joskow (1985) och Pirrong (1993) studerar hur transaktions-
kostnader péverkar kontraktslingden, Williamson (1976) samt
Gallick (1984) undersoker férekomsten av franchisekontrakt
respektive exklusivitetskontrakt som lésningar pd vissa trans-
aktionskostnadsrelaterade problem.

Bortsett frin i de enklaste marknadstransaktionerna kan trans-
aktionskostnader inte direkt observeras. Man mdste istillet
uppskatta dessa baserat pd antal faktorer som det finns skil for att
tro ir viktiga for transaktionskostnaderna. De “oberoende vari-
ablerna” i de empiriska studierna utgérs dirfér av faktorer som
antas pdverka transaktionskostnaderna. Dessa faktorer utgérs
framfor allt: av 1. investeringarnas grad av transaktionsspecificitet,
2. graden av osikerhet, 3. transaktionens komplexitet, 4. trans-
aktionernas frekvens (se Shelanski och Klein, 1995). Det torde
inses att bortsett frin den sista faktorn ror det sig om svirmitbara
faktorer. Man anvinder sig dirfor av diverse proxyvariabler som
antas samvariera med faktorerna. Exempelvis har arbetsspecifikt
humankapital och fysiska avstdnd mellan produktionsenheter
utgjort proxyvariabler pd investeringars grad av transaktions-
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specificitet. I andra studier har man anvint enkiter dir represen-
tanter 1 den bransch som underséks fir ange hur transaktions-
specifika investeringarna ir och om transaktionen karaktiriseras av
stor osikerhet (se ibid.).

For denna rapport har denna tidigare litteratur relevans, men det
bor pdpekas att den i forsta hand baseras pd losningar pd privata
marknader och framfor allt 1 USA. Dessutom ir inte frige-
stillningen f6r denna rapport i férsta hand ir att undersoka varfor
en viss institutionell ldsning valts utan snarare vilka trans-
aktionskostnader som dr forknippade med den foreliggande
upphandlingsregleringen inom den offentliga sektorn i Sverige.
Detta ir relativt outforskat omride. Det finns forskning om olika
aspekter inom offentlig upphandling.? Diremot saknas forskning
som direkt koncentrerar sig pa transaktionskostnaderna. Det finns
emellertid en nyligen publicerad rapport frin EU-kommissionen
(EU-kommissionen, 2011) som 1 ett kapitel just behandlar den
offentliga upphandlingens transaktionskostnader inom EU. Den
foreliggande rapporten kommer att referera till denna lingre fram i
rapporten.

2.3  Transaktionskostnader i upphandling —
problem och avgransningar

Det torde ha framgitt att det finns en del problem med att bestim-
ma transaktionskostnader empiriskt. Det finns olika definitioner
och vissa dr genuint svdra att operationalisera. Det dr rimligt att
anta att (3tminstone i1 samband med offentlig upphandling)
transaktionskostnaden huvudsakligen bestdr av den tid som
forbrukas i olika moment i samband med upphandlingen. Denna
utgdngspunkt ligger nirmast Cooters och Ulens (1997) definition
av transaktionskostnader (se avsnitt 2.1. ovan).

? Exempelvis underséker Lundberg (2005) hur olika restriktioner i kontraktspecifikationer
kan pdverka graden av konkurrens i kommunala upphandlingar i Sverige, Dalen, Moen och
Riis (2006) studerar olika teoretiska modeller fér att bibehdlla kvalitet i offentliga upp-
handlingar, Uyarra och Flanagan (2010) analyserar hur offentlig upphandling inverkar pi
innovationer. Fér en litteraturgenomging om utvirdering av offentlig upphandling, se
Mukhopadhyay (2011).
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Det finns transaktionskostnader bide p& upphandlingssidan och
pa forsiljningssidan.” Att skatta férsiljningssidans transaktions-
kostnader ingick inte 1 uppdraget varfér fokus ligger pd upp-
handlingssidans transaktionskostnader. Det finns dock viss
information 1 EU-kommissionens rapport om férsiljningssidans
transaktionskostnader. Dessa baseras i sin tur pd siffror frén en
rapport av PriceWaterhouse Coopers, London Economics och
Ecorys (som fortsittningsvis betecknas PWC, 2011). Enligt den
senare rapporten utgjorde forsiljnings- och upphandlingssidans
nedlagda arbetstid 1 genomsnitt 85 % respektive 15 % av den totala
tid som lades ner 1 upphandlingsprocessen 1 Sverige (se PWC, figur
2.9, 5.83)." D4 det ur ett helhetsperspektiv finns ett virde i att
inkludera féretagens transaktionskostnader nir olika institutionella
l6sningar jimférs dterkommer vi till dessa siffror nir en
sammanfattande bedémning gérs.

2.4 Effektivitetskonsekvenser och transaktionskostnader -
problem och avgransningar

Studier av effektivitetskonsekvenser forutsitter att olika upp-
handlingsformer och eventuellt organisationsformer jaimfors, vilket
1 Williamsons terminologi (se avsnitt 2.1. ovan) motsvaras av
komparativa studier av institutionella 18sningar. Denna typ av
studier dr forenade med ett par ytterligare komplikationer. Den
forsta avser vilka effektivitetsvinster respektive forluster som ska
inbegripas. En fullt inkluderande studie bér inbegripa samtliga
kostnads- och kvalitetsférindringar som uppstdr nir man gir frén
ett alternativ till ett annat. En sddan studie ir mycket svir att
genomfora eftersom den kriver information om alternativa 16s-
ningars konsekvenser och iven om de upphandlande organisa-
tionernas virdering av varornas eller tjinsternas olika egenskaper.
Dessutom bér dessa konsekvenser kunna virderas mot varandra 1
pekunidra termer. Aven om det ir mojligt att f3 fram detaljerad
information om den upphandlingsform som fér tillfillet tillimpas,

’ Dessa kan vara betydande p# férsiljningssidan d& det dr normalt ir flera leverantérer som
tivlar om ett potentiellt virdefullt kontrakt och dirfér har anledning att investera tid 1 att
ligga bud som har en positiv sannolikhet att vinna kontraktet. Inom den si kallade ”contest-
teorin” kan det visas att de deltagandes resursférbrukning i vissa tivlingar kan bli betydande
och i vissa fall motsvara det totala virde som man tivlar om (se t.ex. Tullock, 1980).

* Anledningen till att huvuddelen av den nedlagda arbetstiden aterfinns hos leverantorerna ir
att det dr flera foretag (i genomsnitt 5,6) som ligger ned arbete p3 att vinna varje upp-
handling.
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kan det vara mycket svirt att fi fram siker information om
hypotetiska alternativ eller om sddana som inte har tillimpats sedan
lang tid tillbaka. Exempelvis skulle det krivas att man har kunskap
om hur siljande foretag skulle agera ifall andra hypotetiska
upphandlingsférfarande brukades, vilket man naturligtvis inte kan
veta med sikerhet. Ett sitt att minska informationskraven ir att
jimfora olika kostnadskomponenter fér de upphandlingsformer
som anvinds mot motsvarande komponenter hos ett givet rimligt
alternativ och anta att allt annat ir lika (ceteris paribus). Detta
innebir att det rider en viss osikerhet om alternativet ir det bista,
men sidana jimférelser ir dtminstone mojliga att gora. I denna
studie har alternativet som valts varit att upphandla direkt frin
leverantéren utan krav pd anbud i viss form. Dessutom avgrinsas
jimforelsen 1 forsta hand till olika transaktionskostnader pa
bestillarsidan.

2.5 Berakning av transaktionskostnaderna i teorin

I detta avsnitt presenteras ett sitt att bestimma trans-
aktionskostnaderna hos de upphandlande organisationerna 1 teorin
givet att all relevant information vore tillinglig. I kapitel 4 beskrivs
hur skattningar gjorts utifrdn den information som finns i SCBs
enkit, vilket avviker nigot frin det som presenteras hir. Detta
avsnitt tjinar dirmed frimst som en teoretisk bakgrund till dessa
skattningar och kan hoppas over.

Det antas att transaktionskostnaden ges av den arbetstid som
liggs ned pd upphandlingen. I denna tid inkluderas samtliga
delmoment som upphandlingen ger upphov tll. Detta innebir att
delmoment innan (t.ex. behovsidentifiering), under (t.ex. for-
handling) och efter (t.ex. arbete med &verprévningar) upphandl-
ingen gors ingdr. Kostnaden bestims av den totala tid som liggs
ned pd upphandlingarna multiplicerat med lénekostnaden. Detta
kan uttryckas mer formellt genom att numrera de olika typer av
varor och tjinster som organisationerna upphandlar. Detta kan
goras med en lista 1=1,2,3,..., V dir 7 betecknar en viss vara (t.ex.
lokalvird) och V betecknar den vara med hoégst nummer (och
dirmed ocksd antalet olika varutyper).” P4 samma sitt kan man
gora en lista 6ver alla organisationer som lyder under LOU eller

* For att forenkla framstillningen betecknas det som upphandlas som ”varor” trots att upp-
handlingen kan avse dven tjinster och byggentreprenader.
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LUF. En sidan lista ges av j=1,2,3,..., M dirj betecknar en organi-
sation (t.ex. Tullverket) och M numret pd den sista organisationen
och idven det totala antalet sddana organisationer.

Den arbetstid som behévs fér upphandlingen av de olika
varorna samt den l6nekostnad organisationen har fér denna tid

miste dven betecknas. Med t! betecknas det totala antalet timmar

som organisationen j anvinder foér att upphandla varan i och @
betecknar den lénekostnad per timme som organisationen j har for
sin upphandlande personal. Fér att bestimma total upphandlings-
kostnad fér varorna i=1,2,3,..., V pd organisationen ; summeras
helt enkelt produkten av lénekostnaden och arbetstiden for de

varor som upphandlas enligt féljande formel: C! =z:jtijwj.

Notera att fér vissa varor ir t, di organisationen inte upphandlar

samtliga varor.

Total upphandlingskostnad for hela landet och dirmed trans-
aktionskostnaden kriver att man summerar éver samtliga organisa-
tioner som omfattas av LOU/LUF. Detta ges av f6ljande uttryck:

C=Y L C =2 YW

For att bestimma detta uttryck krivs information om samtliga
organisationers tidsanvindning fér samtliga varor som upphandlas
samt den organisationsspecifika upphandlingslénen. Den senare
torde vara mindre svir att {3 en uppfattning om eftersom den finns
tillginglig. Dessutom finns aggregerad lonestatistik att utgd ifrdn
vid skattningar. Tidsanvindningen mits dock normalt inte 1 orga-
nisationerna och finns sdledes inte tillginglig. Denna information
skulle vidare sannolikt vara mycket kostsam att inhimta om det
krivdes att den skulle vara heltickande for samtliga varor och
tjinster samt fér samtliga organisationer.® Konsekvensen av detta
innebir att transaktionskostnaderna méste vila p& mer eller mindre
sikra uppskattningar, vilket kommer att framgd i kapitlen fram-
dver.

¢ Dessutom skulle information om olika upphandlingsférfarandens tidsférbrukning vara
nédvindig. Detta kommer att tydliggoras i avsnitt 4.1.
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3 Data och material

SCB hade i samrdd med Upphandlingsutredningen uppgiften att
utforma en enkit som skulle skickas ut till de viktigaste typerna av
organisationer som ir skyldiga att f6lja LOU eller LUF.” * Antalet
sddana organisationer var initialt av 891 organisationer. Av dessa
uppgav sex att de var nedlagda eller av ndgon anledning inte hade
upphandlingar. Dessutom angav fem att de hade nigon form av
samordnade upphandlingar med en organisation som skulle svara.
Om dessa tas bort ir 880 organisationer ir skyldiga att félja
LOU/LUF och gor upphandlingar. Denna siffra bygger emellertid
pd antagandet att samtliga organisationer som av olika anledningar
inte upphandlar har svarat. Sannolikt finns det fler sddana organi-
sationer. Om det antas att andelen (som ej upphandlar) ir samma
bland de svarande som de icke-svarande, férsvinner ytterligare 19
organisationer. Om hinsyn till detta tas blir det skattade antalet
organisationer som ir skyldiga att f6lja LOU eller LUF 861. Denna
siffra kommer att anvindas 1 fortsittningen.

Det fanns flera syften med enkiten och analys av trans-
aktionskostnader var endast ett. Nir enkiten utformades gjordes
ocksd ett val mellan en mindre omfattande enkit med potentiellt
hogre svarsfrekvens och en mer omfattande med ligre svars-
frekvens. Valet foll pd det senare alternativet. Svar kom in frn 324
organisationer, vilket utgér drygt 36 % av de organisationer som
fick en enkit. Denna relativt 1ga svarsprocent ir naturligtvis
problematisk nir det giller skattningar av olika kostnader som
avses gilla hela landet och dirmed samtliga upphandlande
organisationer. SCB gjorde ingen bortfallsanalys varfér det ocksg ir
svirt att med sikerhet veta hur pass representativa de organi-
sationer ir som har svarat.

For att f8 nigon uppfattning om respondenternas grad av
representativitet kommer dirfér hir goras en rudimentir bort-
fallsanalys dir respondenternas fordelning av organisationstyper
jimférs med motsvarande fordelning bland de icke-svarande.
Dessutom jimférs respondenterna mot icke-svarande i en organisa-
tionstyp som kan forvintas vara jimfoérbara och som dessutom
utgoér en viktig grupp, nimligen kommunerna. Av denna bort-

7 Enkiten gick ut till alla kommuner, landsting och statliga myndigheter. Dessutom fick de
som ir upphandlande enheter i f6rsérjningssektorerna (och som fir Konkurrensverkets
statistikenkit) utredningens enkit.

¥ Det generella samlingsbegreppet ”organisation” kommer att anvindas fér att beteckna de
myndigheter och enheter som ir skyldiga att félja LOU eller LUF.
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fallsanalys framgar att det finns vissa skillnader mellan de svarande
och icke-svarande, vilket motiverar att man ir f6rsiktig med siffror
som forutsitter att de svarande utgdr en representativ grupp.
Samtidigt dr skillnaderna timligen begrinsade och knappast alar-
merande.

3.1 Bortfallsanalys avseende organisationstyp

Man kan tinka sig att olika kategorier av organisationer har olika
upphandlingsbehov och dven genomfér upphandlingar pd olika vis.
Det ir dirfér av intresse att veta hur pass representativa de
svarande ir i detta avseende. I ett dokument om enkiten som
Upphandlingsutredningen stillt till forfogande framgdr att det
bland de svarande finns 97 kommuner (eller inképstérbund), 10
linsstyrelser, 126 statliga myndigheter, 83 aktiebolag samt 3tta
landsting (eller regionférbund). I samma dokument finns svars-
frekvenser for de olika organisationstyperna som framgér av nedan-
stiende tabell.

Tabell 1
Kategori Antal svar  Antal Svars- Andel svar  Andel i
utskick  frekvens utskick
Kommuner 97 300 32,3 29,9 33,7
Landsting 8 27 29,6 2,5 3,0
Lansstyrelser 10 21 47,6 31 2.4
Aktiebolag 83 298 27,9 25,6 334
Myndighet annan 126 245 51,4 38,9 21,5
Totalt 324 891 36,4 100 100

Svarsfrekvens baserat pé organisationskategori

I Tabell 1 framgir att vissa kategorier av respondenter har hogre
svarsfrekvens dn andra. Statliga myndigheter och linsstyrelser ir
dverrepresenterade bland de svarade medan kommuner, landsting
samt aktiebolag ir underrepresenterade. Aven om dessa skillnader
boér noteras s& bor det ocksi uppmirksammas att samtliga
organisationstyper dr vil representerade och att variationen i
svarsfrekvenserna trots allt dr begrinsad.
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3.2 Bortfallsanalys avseende budget och upphandlingsandel

En viktig aspekt 1 transaktionskostnadsanalysen dr hur omfattande
upphandlingsprocessen ir bland de svarande. En grundliggande
restriktion fér organisationernas upphandling ir deras budget. Det
ir dirfor viktigt att det inte finns ndgon stor skevhet 1 urvalet i
detta avseende, t.ex. att endast organisationer med en stor budget
och resurser svarar medan de mindre l8ter bli. Fér att underséka
detta valdes undergruppen kommuner ut fér att undersoka huru-
vida det finns skillnad mellan de svarande kommunernas budgetar
och de icke-svarandes. Kommuner valdes ut bland annat di
verksamheterna i denna kategori organisationer ir likartade och
dven de regleringar som de lyder under. Dessutom finns data om
budget littillginglig hos SCB fér samtliga kommuner. Frin
drsredovisningar kan man f fram varje kommuns totala kostnader
under 2010, vilket ger en god indikation pi omfattningen av
verksamheten och dirmed ocksd upphandlingsbehovet.

Genomsnittskostnaden bland kommuner som svarade var 1,6
miljarder och den var 1,8 miljarder bland de icke svarande. Detta ir
en timligen marginell skillnad och man kan alltsd sluta sig tll att
omfattningen pd verksamheten bland de svarande och icke-
svarande dr ungefir lika stor. Det ska dock noteras att gruppen som
svarat ir mer homogen in gruppen som inte svarat. Gruppen som
svarat innehdller ingen riktigt stor kommun (varken Stockholm,
Goteborg eller Malmo tillhér de som svarat), men heller inte
oproportionerligt mdnga sma. Det innebir att variansen i kostnads-
fordelningen 1 denna grupp ir visentligt ligre in motsvarande
varians i gruppen som inte svarat.’

Aven om den totala omfattningen av de svarande kommunernas
verksamhet ir ungefirligen lika stor som de som inte svarat dr det
mojligt att de svarande kommunerna har en hégre andel upp-
handling. Exempelvis dr det inte omdjligt att kommuner som anser
att upphandling ir ett bra sitt att skota delar av den offentliga
verksamheten ocksd dr mer motiverade att svara pd en omfattande
enkit. Det finns ingen littillginglig statistik 6ver hur mycket
kommunerna upphandlar totalt. Diremot har SCB statistik pd hur
stor andel av kommunernas verksamhetsbudget fér ett antal
verksamhetsomrdden som dr upphandlad. Detta kan anvindas som
en grov indikator pd kommunernas upphandlingsbenigenhet. Om
man studerar andelen som ir upphandlad inom verksam-

? Ett s kallat Kolmogorov-Smirnov test férkastar att de tv4 kostnadsférdelningarna ir lika.
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hetsomrddet infrastuktur s& framgir att gruppen som svarat har en
genomsnittlig andel upphandlad verksamhet pi 17,3 %. Mot-
svarande siffra ir nigot hogre bland de som inte svarat (20,5 %).
Dessa siffror ger inte stéd 4t att de kommuner som svarat skiljer
sig markant i upphandlingsbenigenhet frin 6vriga.

4 Uppskattning av transaktionskostnader

I detta kapitel beskrivs hur transaktionskostnaderna skattas utifrn
svar pA SCBs enkit och siffror inhimtade frin Visma Opic AB.
Metoden ir att skatta kostnaden genom att vilja ut upphandlingen
av ett fital varor och tinster enligt de olika upphandlings-
forfaranden som kan tillimpas enligt LOU/LUF. Genom att
studera det antal timmar som genomsnittsorganisationen behéver
for att goéra en upphandling av olika varor och enligt olika
upphandlingsférfaranden kan man f3 en uppfattning om vilket
spann upphandlingskostnaderna ror sig inom. Nir dessa uppgifter
ir framtagna kommer olika sammanvigningar att diskuteras som
baseras pd att den ”vigda” tiden fér en typisk upphandling
multipliceras med det antal upphandlingar som gérs. I samband
med att siffrorna tas fram och skattningarna gérs, problematiseras
vissa aspekter 1 metoden.

4.1 Tidsatgang

Ett huvudproblem i en uppskattning av transaktionskostnaden pd
det sitt som presenterades 1 det teoretiska avsnittet (se avsnitt 2.5)
ir att bestimma upphandlingarnas tidsitgdng. Antag att det totala
antalet timmar en organisation ignar it upphandling under ett ir

gesav Tl = Z':\l’ t/. D3 t! anger den totala tid organisationen ligger
-

ner pd upphandling av en viss vara under ett ir kan man férmoda

att denna ir starkt beroende av antalet sidana upphandlingar

organisationen gor.'® Om N ir antalet upphandlingar organisa-

tionen gor av vara i under ett r och 7 ir tidsitgingen for en

genomsnittlig (eller typisk) upphandling av denna vara i orga-

%1 enlighet med avsnitt 2.5 och fér att férenkla framstillningen betecknas det som upp-
handlas som ”vara” trots att upphandlingen ocksi kan avse sdvil tjinster som byggentre-
prenader.
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nisationen kan tidsitgingen skattas av t' =n'z’. En komplikation

avseende 7 ir att man kan férmoda att denna beror pa vilket upp-

handlingsférfarande (direktupphandling, dppet férfarande m.m.)
som tillimpas. Fér upphandlingsforfarandet # har vi information
om tidsitgdngen {or organisationen j avseende vara 7. Denna kan

betecknas med Z}{u. V1 kan anvinda dessa observationer till att {3

fram organisationernas genomsnittliga tidsanvindning fér en
typisk upphandling av varan ; med férfarandet » genom att utgd

frin formeln: 7iy =ZM ) /l\/l .1 Tabell 2 framgdr skattningar

j=1 “iu
av tidsanvindning till upphandling f6ér olika varor baserat pd
upphandlingsform.
De formella kraven pi de olika upphandlingstérfarandena
(férenklat, urval, 6ppet, selektivt samt férhandlat) finns reglerat i
LOU samt LUF. Nir det giller direktupphandling “avses en

upphandling som genomférts utan krav pd anbud i viss form”."

Tabell 2

Dir.upph. Forenkl. Urval Oppet Selektivt  Forhandl. Vagt
genomsn.*

Lokalvard 15 (29) 98 (50) 91 (5) 333 (59) 200 (1) 100 (1) 177 (145)
Datorer 23 (25) 77 (9) 50(1) 306 (16) 50 (1) 250 (1) 123 (53)
Int. tjdnster 26 (82) 102 (77) 114 (5) 197 (49) 123 (6) 120 (12) 97 (231)
Fastigh.sk. 17 (1) 1129  125(2) 221 (18) - 290 (2) 143 (42)
Avfall 22(8) 57.(13)  1173) 142 (28) 50 (1) - 100 (53)
Livsm. 22 (4) 71.(7) - 32717 - - 219 (28)
Végt 23 (159)  95(165) 105(16) 255 (187) 117 (9) 148 (16)

genomsn.**

Organisationernas genomsnittliga tidsanvandning i timmar for olika forfarande och olika

varor ( Tiu ). Siffror i parentes anger antal organisationer som genomsnittet bygger pa. *
Vigt genomsnitt for vara baserat pa frekvens av upphandlingsformer. ** Vgt genomsnitt

for upphandlingsform baserat pa frekvens av varor (7y).

' Denna formel géller for det fall att samtliga M organisationer svarar samt har uppgivit att de
har haft upphandling av en viss vara (i) upphandlingsform (u). D4 inte alla organisationer svarat
pa enkaten samt endast en begransad andel av dessa har genomfort upphandlingar av en viss vara
och upphandlingsform betecknar vi antalet organisationer som har sadana upphandlingar med
M " Nar vi bestimmer denna utifrdn enkitsvaren blir formeln ndgot modifierad till

i :ZLTJU/MW dar q{u =0 for organisationer som inte svarat eller uppgett att de haft ndgon

upphandling av denna typ.
12 ordalydelse fsljer LOU (2 kap. 23§) och anvindes genomgiende i enkiten.
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Nir man liser tabellen bor man vara férsiktigt med de siffror som
endast baseras pa ett fital observationer. Det finns emellertid en del
viktig information i tabellen. For det forsta uppvisar olika upp-
handlingsforfaranden en stor variation 1 hur mycket tid som
organisationerna ligger pA dem. Det upphandlingsférfarande som
tar minst tid ir inte ovintat direktupphandlingar med minsta
genomsnittsantal timmar f6r lokalvird pd 15 timmar och hogsta for
intellektuella tjinster pd 26 timmar. Det vigda genomsnittet f6r

upphandlingsformen som kan betecknas med 7y erhdlls om man
tar genomsnittet dver de olika varorna men l3ter varornas vikt
bestimmas av hur vanliga eller frekventa de ir. Det vigda
genomsnittet fér direktupphandling ir 23 timmar. Detta kan
jimforas med Sppet forfarande dir det ligsta genomsnittet ligger
pd 142 tmmar (for avfall) och det hogsta pd 333 timmar (for
lokalvdrd). Det vigda genomsnittet fo6r detta forfarande idr 255
timmar vilket dr drygt elva gdnger hogre dn f6r direktupphandling.
Man kan iven notera att det forenklade forfarandet har en
genomsnittlig tidskostnad som ligger ndgonstans mittemellan
direktupphandling och 6ppet férfarande med ett vigt genomsnitt
om 95 timmar. Detta ir logiskt di syftet med detta foérfarande ir
att vara nigot enklare in det 6ppna men ind3 uppfylla vissa krav
(fér upphandlingar under tréskelvirdena).” Nir det giller de
ovriga upphandlingsférfarandena bér man vara forsiktig med att
dra nigra slutsatser di antalet observationer for dessa dr ligt. Ett
tydligt ménster dr dock att upphandlingsférfarandena som tilldts
under troskelvirdena (direktupphandling, férenklat forfarande
samt urvalsférfarande) kriver samtliga mindre tid in de som madste
tillimpas f6r upphandlingar &ver troskelvirdena. Detta dr fulle
begripligt di den férra typen av upphandlingar giller mindre
kontraktsvirden idn de senare.'* Dessutom genererar upphandlingar
over troskelvirdena sannolikt fler anbud idn de som ligger under,

B Det finns nigot olika troskelvirden for statliga myndigheter och 6vriga upphandlande
myndigheter (kommuner, landsting m.fl.). Fér de f6rra dr troskelvirdet drygt 1,2 miljoner
och foér de senare dr det drygt 1,9 miljoner kronor avseende upphandling av varor och
tjanster. Fér upphandling av byggentreprenader giller ett visentligt hogre troskelvirde.

" Det finns ingen ekonomisk ”naturlag” som siger att hogre kontraktsvirden kriver mer
tidsitging av upphandlaren. Dock finns ndgra troliga mekanismer som leder till detta. Man
kan exempelvis f6rmoda att variansen (mitt i1 kronor) i de flesta fall dr positivt korrelerad
med kontraktsvirdet och om d& sannolikheten att hitta det bista anbudet dr bestimd av den
tid som organisationen ligger ner 1 upphandlingen (oavsett kontraktsvirde), kommer det att
vara lénsamt att spendera mer tid pi upphandlingar med héga kontraktsvirden in p3
upphandlingar med liga kontraktsvirden.
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vilket borde gora att vissa moment (som t.ex. utvirdering av
leverantérer) tar lingre tid.

Det kan hir vara pd sin plats att jimféra dessa siffror med EU-
kommissionens som rapporterar att en upphandling 1 Sverige
kriver 21 arbetsdagar hos den upphandlande organisationen.” Med
tta timmars arbetsdag motsvarar detta 168 timmar. Denna siffra
giller emellertid de mer reglerade upphandlingstérfarandena éver
troskelvirdena (dvs. motsvarande oppet, selektivt och forhandlat)
dir antalet anbud 1 genomsnitt dr 5,6. Om vi tar ett vigt genom-
snitt over dessa forfaranden (igen baserat pd frekvens) erhills 239
arbetstimmar, vilket ir en hogre siffra in den som anges i EU-
kommissionens rapport. De tvd siffrorna ir emellertid inte visens-
skilda och vilken oro man bér hysa éver skillnaderna beror pd den
precision man behdover i sina siffror.

Avseende upphandlingen av olika typer av varor och tjinster ir
det viktigt att notera att dven om det finns en viss variation i
tidsitgdngen s ir denna visentligt mindre in den mellan upp-
handlingsforfarandena. Det gir naturligtvis dven att berikna den
vigda genomsnittliga tidsdtgingen for olika varor och tjinster (dir
de olika upphandlingsforfarandenas vikt bestims av deras respek-
tive frekvens). Om vi bortser fr&n de varor som har mindre in 50
observationer (dvs. portionsférpackad livsmedel och fastighets-
skotsel) anvinds 1 genomsnitt 97 timmar vid upphandling av
intellektuella tjinster, vilket har ligst tidskostnad och 177 timmar
pd lokalvard som har hégst tidskostnad. Detta innebir att den vara
med hogst genomsnittlig tidskostnad har knappt dubbelt s& hog
tidskostnad som den vara med ligst. Om det kan antas att detta
monster dven giller f6r de varor som inte tagits med i enkiten s&
har det den viktiga implikationen att upphandlingsformen ir
viktigare att ta hinsyn till in varutyp nir det giller uppskattningar
av tidskostnader.

4.2  Antal upphandlingar

I enkiten ingick frigor om antalet upphandlingar som gjordes vid
organisationen under 2010 (dvs. 7). Ett problem med dessa frigor
ir dock att de ir timligen informationskrivande vilket innebir att
kvaliteten pd svaren varierar mycket. For att sikerstilla en hogre
tillforlitlighet 1 antalet upphandlingar har dirfér siffror inhimtats

5 Se PWC, 2011, figur 2.9, s. 83.
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frdn Visma Opic AB som riknat samtliga upphandlingar som under
2010 annonserats i kinda databaser och upphandlingssystem.'®
Denna statistik avser fem av de reglerade forfaranden som
behandlats tidigare, nimligen férenklat, urval, 6ppet, selektivt och
forhandlat. Dessa stdr f6r merparten av antalet reglerade upp-
handlingar (se Tabell 3). Utéver detta har Visma Opic registrerat
344 upphandlingar. Av dessa utgér 326 upphandlingar under
troskelvirdet (45 tjinstekoncessioner, 176 ersittningsetableringar
och 105 ”¢j angivna”) och 18 &ver troskelvirdet (6 kvalifika-
tionssystem, 8 konkurrenspriglade dialoger och 4 byggkonces-
sioner).

Det finns emellertid inga uppgifter om antalet direkt-
upphandlingar 1 Visma Opics statistik. For att f8 en uppskattning
av dessa anvinds uppgifterna frdin SCBs enkit. Om det antas att
genomsnittet av samtliga organisationernas uppgifter om andelen
direktupphandlingar ir korrekt kan denna siffra i kombination med
Visma Opics siffror anvindas for att fi erhdlla en uppskattning
over antalet direktupphandlingar.

Ett problem med SCBs enkit ir att begreppet direkt-
upphandling kan tolkas pd olika sitt. Enligt enkiten klargjordes att
”Med direktupphandling avses upphandlingar som genomférts utan
krav pd anbud 1 viss form”. Denna definition utesluter i princip inte
hogst vardagliga inkép (som t.ex. kaffebréd tll fikarasten). D3
enkiten stillts till upphandlingsansvariga har emellertid inte
avsikten varit att fi in uppgifter om denna typ av inkdp utan
upphandlingar av sddan betydelse att ansvariga fér upphandling
engageras 1 dem. Efter en del korrigeringar av enkitsvaren for att
utesluta bl.a. denna typ av tolkningar kan man komma fram till att
direktupphandlingarna utgdrs av cirka 73 procent av det totala
antalet upphandlingar."” Det ska sigas att denna siffra ir osiker och
beror nigot pd vilka svar som inkluderas 1 SCBs enkit. Vid fram-
riknandet av andelen direktupphandlingar har tv8 inkluderings-

' Detta inkluderar bla. Allegos och Mercells databaser samt upphandlingssystemen e-
Avrop, EU-Supply, samt Avantra.

' Det finns en mingd olika sitt att missf6rstd frigorna om antalet upphandlingar i SCBs
enkit. Dirfér har endast svar som ir trovirdiga och nigorlunda konsistenta tagits med. Ett
antal olika problem uppticktes vid en genomgang av svaren. Vanliga fel var att respondenten
inte inkluderade direktupphandlingarna i det totala antalet upphandlingar, att man angav
antal nir man skulle ange procentandel, att andelarna f6r de olika upphandlingsformerna ej
summerade till 100%, att man i direktupphandlingar sannolikt tog med alla typer av inkép,
att man angav “noll” som svar p.g.a. att man inte ansig sig kunna svara pd frigan om antal.
Efter att korrigeringar for svar dir det fanns uppenbara missuppfattningar, inkluderades
endast svar dir andelar summerade till 100% och dir svaren om antal i 6vrigt bedémdes som
nigorlunda rimliga.
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metoder anvints, den férsta tillimpade “generds” inkludering och
resulterade 1 andel pd 79 procent, den andra som stillde nigot mer
strikta krav gav andelen 67 procent. Siffran som anvinds (73
procent) dr ett vigt genomsnitt av dessa uppskattningar. Om
antalet upphandlingar som inte ir direktupphandlingar uppgir till
19089 innebir det att antalet direktupphandlingar kan skattas till
51 611 och att det totala antalet upphandlingar blir 70 700 (se
Tabell 3).

Tabell 3

Dirupph Férenkl Urv Oppet Selekt Forh Ovr Summa

Antal (totalt,
n,) 51611 13526 310 4326 140 443 344 70700

Andel ( %) 73,0 192 04 6,1 02 06 05 100

Antal (totalt) anger hur manga upphandlingar av en viss form respondenterna hade. Genomsnittsantal
anger det genomsnittliga antalet upphandlingar av en viss form for en organisation. Andel anger det
totala antalet upphandlingar av en viss form dividerat med det totala antalet upphandlingar (70 700).

Av Tabell 3 bor det omedelbart std klart att direktupphandling ir
det vanligaste upphandlingstorfarandet och att det forenklade
forfarandet dr nist vanligast med 19 procent. Direfter kommer det
oppna forfarandet med 6 procent.”” De 6vriga upphandlings-
formernas antal utgér endast nigon enstaka procentenhet till-
sammans.

4.3 Uppskattning av tidsatgang och transaktionskostnader

Vi anvinder de uppgifter om antal timmar som de olika upp-
handlingsférfarandena tar enligt Tabell 2. For att betona osiker-
heten 1 uppskattningen terges 1 Tabell 4 dels det ligsta genom-
snittliga antal timmar (Min tid) som ett upphandlingsférfarande tar
for en vara och dels det hogsta (Max tid). Vi anvinder dven det
vigda antal timmar som ett upphandlingsférfarande (Vigt) tar.
Direfter multipliceras antalet upphandlingar av varje forfarande
med de olika tiderna och olika totaltider erhills, vilka i sin tur
summeras Over samtliga upphandlingsférfaranden (i kolumnen
lingst till héger 1 Tabell 4 nedan). Den totaltid som erhélls nir man

'8 Det kan noteras att i EU-kommissionens rapport som inte hade med direktupphandlingar
och férenklade upphandlingar, var dven 6ppet férfarande det vanligaste upphandlingsformen
inom EU.
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tar den minsta upphandlingstiden fér varje vara boér kunna
betraktas som en undre grins fér den tid som upphandlingen tar."”
Enligt denna uppskattning ligger den undre grinsen for den tid
som anvinds till upphandling pd cirka 2,3 miljoner arbetstimmar,
vilket motsvarar cirka 1250 heltids &rsarbeten (beriknat pi
1 800 timmar/4r). Den 6vre grinsen ligger pd ungefir det dubbla
nimligen 4,5 miljoner arbetstimmar ar eller cirka 2500 heltids
drsarbeten. Nigonstans mellan dessa grinser bor den totala upp-
handlingstiden ligga under ett &r. Anvinder man de vigda tids-
uppgifterna blir siffran 3,7 miljoner arbetstimmar eller 2 075 heltids
drsarbeten. Denna siffra bedéms som den bista uppskattningen
utifrdn det material som féreligger.”

Tabell 4

Bilaga 6

Dir.upph Forenkl Urval Oppet  Selekt Forh Ovr

Summa

Antal
(totalt) 51611 13 526 310 4 326 140 443 344

Min tid 15 57 50 142 50 100 76"
Max tid 26 112 125 333 200 290 165"
Vagt tid 23 95 105 255 117 148 1317
Totaltid

70 700

min 774 165 770982 15500 614292 7000 44300 26168 2252407

Totaltid

max 1341886 1514912 38750 1440558 28000 128470 56778 4549354

Totaltid

vagd 1187053 1284970 32550 1103130 16380 65564 45099 3734746

Antal upphandlingar samt tider (métt i timmar) som olika upphandlingsformer tar genomsnittligen och
totalt. Tiden for kolumnen med dvriga upphandlingar (Ovr) har skattats som ett vagt genomsnitt av de
fem forfaranden som tas upp i Visma Opics statistik och vars tidsatgang finns i Tabell 2.

Det ir okomplicerat att omvandla denna tidsitging 1 kronor om vi
utgdr frin att detta arbete utférs av upphandlare och att det antas
att kostnaden helt enkelt bestdr av lonekostnaden for dessa.
Medellonen for upphandlare dr ungefir 30 000 kr/manaden. Detta
ir en siffra som ir medvetet ungefirlig och viger in olika

' Det dr 4terigen viktigt att pAminna om att detta resonemang forutsitter bland annat att de
som svarat pi enkiten och vars svar kan anvindas ir nigorlunda representativa. Det
forutsitter ocksd att de varor som vi har tidsuppgifter om ocksa dr ndgorlunda representativa
for de upphandlingar som gérs.

° Givet att antaganden om representativitet m.m. ir uppfyllda s skulle detta vara den siffra
som anvindes.
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aspekter.”’ Den totala lénekostnaden inkluderar emellertid dven
arbetsgivaravgifter samt avtalsforsikringar som  tillsammans
innebdr ett pdslag om cirka 45 % av l6nen (for tjinstemin).
Lonekostnaden  per méinad blir dirmed 30000%1,45=
30 000%1,45=43 500 kr/minad. Anvinds denna siffra fir vi en
l6nekostnad per ir om 522 000 fér varje heltids arsarbete och i1
Tabell 5 har kostnaden riknats fram baserat pd olika férfarande
med de vigda tidsuppgifterna. Den vigda uppskattningen av
kostnaden blir cirka 1,1 miljard. Om den undre respektive den 6vre
grinsen for arbetstiden anvinds erhills drygt 0,6 miljarder samt
1,3 miljarder som grinser fér upphandlingssidans &rliga totala
transaktionskostnader.

Tabell 5

Dir.upph  Forenkl Urval Oppet Selekt Forh Ovr Summa
Antal
arsarbeten 659 714 18 613 9 36 25 2075
Kostnad
(Mkr) 344 373 9 320 5 19 13 1083

Antal heltids arsarbete och kostnader for olika upphandlingsformer.

Med tanke pd den osikerhet som rider kring siffrorna om
direktupphandlingarna kan det vara befogat att dven ange vilka
transaktionskostnader som avser samtliga upphandlingsférfaranden
exklusive direktupphandlingarna. Dessa siffror méste naturligtvis
bli ligre men samtidigt kan de betraktas som sikrare. Det totala
(vigda) antalet arbetstimmar blir i detta fall drygt 2,5 miljoner
vilket motsvarar drygt 1400 heltidsarbeten. I kronor blir den
(vigda) totala transaktionskostnaden knappt 740 miljoner.

2! Uppgifterna bygger pd en artikel i upphandling24 frdn 2009-04-09. Den exakta genom-
snittslénen var 30 443 kr/ménaden. Denna siffra ir nigot hog eftersom den inkluderar dven
privata upphandlare, vilka har en nigot hogre 16n in de offentligt anstillda. Samtidigt ir
loneuppgifterna tvd &r gamla varfor l6nerna torde ha stigit ett par procentenheter. Det skall
ocksd pipekas att olika grupper ir inblandade 1 olika stadier i upphandlingsprocessen. Detta
giller sdvil upphandlingschefer och upphandlingsjurister med hégre léner som upp-
handlingsassistenter med ligre léner. Om detta vigs samman ir det rimligt att utgd frin
upphandlarens 16nekostnad, vilken ligger mellan de med héga och lga l6nerna. Sammantaget
och for att gora lisaren uppmirksam p3 att siffran dr ungefirlig viljs 30 000 kr/méanaden.
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5 Effektivitetskonsekvenser

Olika upphandlingsregleringar torde ha en mingd olika konse-
kvenser. Exempelvis kan en reglering som tvingar till mer
transparenta forfaranden leda till fler anbud, 6kad konkurrens och
dirmed ligre priser. Vidare, kan reglering f8 upphandlande organi-
sationer att mer noggrant specificera klausuler om varors
egenskaper som leder tll hogre kvalitet. Ur ett samhills-
ekonomiskt perspektiv innebir, grovt uttryckt, en effektiv upp-
handlingsreglering att uppdraget att producera varan allokeras till
den leverantdér som kan tillhandahdlla varan med en acceptabel
kvalitet till ligst kostnad samt att sjilva upphandlingsprocessen
kriver sd litet resurser som mojligt. En jimférande analys mellan
olika upphandlingsregleringar kriver di information om regler-
ingens konsekvenser i termer av de upphandlade varornas kvalitet
och pris samt om resurserna upphandlingsprocessen kriver. Denna
information finns inte tillginglig i sin helhet och har dimensioner
som kan vara svirfingade. I enkiten finns emellertid en del frigor
som mojliggdr en viss analys givet att forvintningarna pd precision
ir rimliga. Nir effektivitetsvinster analyseras ska hir tas upp
foljande frigor: 1.Vilka effekter ger LOU och LUF pd pris och
kvalitet? Denna friga analyseras utifrdin upphandlarnas egna
erfarenheter. 2. Vilka effektivitetsvinster eller férluster innebir
LOU och LUF p4 den tid som anvinds pd anbudssidan vid de olika
forfarandena? Nir denna friga analyseras kommer jimférelse-
alternativet att vara direkta inkép av leverantérer. Vi kommer att
utgd frin den framriknade tidsdtgdngen for de olika forfarandena
under rddande reglering och jimféra med oreglerade direkta inkép.
Vi kommer dven hir att analysera siffror pd de olika upphandlings-
momentens andelar av tidsdtgingen. D3 6verprovningar ir en del av
den foreliggande upphandlingsregleringen kommer kostnaden for
dessa ocksd att analyseras. Avslutningsvis kommer f{érsiljnings-
sidans transaktionskostnader att kort diskuteras samt en samman-
vigning av olika konsekvenser analyseras, vilket bland annat har
implikationer fér vilka troskelvirden som kan motiveras ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv.
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5.1 Effekter av LOU och LUF
pa pris och kvalitet enligt upphandlarna

I enkiten fick upphandlarna jimféra pris och kvalitet mellan
upphandling enligt LOU eller LUF och direktinkép utan nigon
formaliserad konkurrensutsittning. Respondenterna ombads utgd
frdn den erfarenhet som fanns frin deras respektive enheter. Detta
torde vara den grupp som har bist information om vilka konse-
kvenser olika upphandlingsformer fir.

Det framgir tydligt att upphandlarna har olika uppfattning om
vilket forfarande som ger bist kvalitet. Av de drygt 300 som
svarade denna friga si anser 19 % att direktinkdp leder till bast
kvalitet, medan 31 % anser att upphandling enligt LOU/LUF ger
det. Den storsta gruppen (49 %) anser dock att det inte finns
nigon skillnad mellan dessa former i detta avseende.

Om vi gir vidare och underséker huruvida de olika upphandlings-
formerna leder till ligre eller hogre priser bibehidlls den splittrade
bilden. Av de 293 som svarat pd frdgan om prisforindringar anger
125 (42,7 %) att priset blir ligre med upphandlingar enligt
LOU/LUF medan 40 (13,7 %) anser att direktinkdp leder till ligre
priser. Den storsta gruppen, 128 (43,7 %), anser att det inte blir
nigon prisskillnad. Aven om uppfattningarna skiljer sig it bor det
noteras att det ir tre ginger fler som anser att formaliserad
upphandling enligt LOU/LUF ger ligre priser in direkta inkép.
Vidare, om man ser pd den grupp som anser att bida sitten ger
likvirdig kvalitet, anser hir mer en tre ginger fler att formaliserad
upphandling leder till ligre priser.

I Tabell 6 sammanfattas svaren avseende hur stora pris-
férindringar man uppskattar att olika upphandlingsformer leder
till. Svaren ir indelade 1 olika grupper betingat av huruvida
respondenten anser att direktinkdp ger bittre, simre eller lika god
kvalitet (kolumnindelning). Direfter ir svaren uppdelade utifrin
om de anger att direktinkop leder till hogre, ligre eller lika priser
jamfort med upphandling enligt LOU/LUF. Siffrorna som anges ir
uppskattade genomsnittliga prisskillnader for respektive grupp.
Siffrorna inom parentes anger storleken pd respektive svarsgrupp,
vilka ir intressanta i sig.
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Tabell 6
Kvalitetseffekt Direkt Offentlig Ingen Antal svar
upphandling ger  upphandling ger  skillnad i
Priseffekt bast kvalitet bhast kvalitet kvalitet
% prisskillnad om
DIR ou
pT=2p 8,3 (9) 12,0 (71) 10 (45) 125
% prisskillnad om
DIR ou
pTsp -10,4 (24) 1124 -11,7(12) 10
DIR _ ,0OU
P =P 0 (26) 0(22) 0(80) 128
Antal svar 59 97 137 293

Siffrorna anger den genomsnittliga procentuella prisskillnaden for den grupp som svarat: i) att priset for direktinkop
ar minst lika hogt priser som offentlig upphandling ( pD'R > pOU ) ii) att priset for offentlig upphandling r minst

lika hogt priser som vid direktinkip( pP'R > p© ) samt iii) priset e skiljer sig &t mellan upphandlingsformerna.

Den genomsnittliga prisskillnaden anger direktinkdpspriset minus upphandlingspriset via LOU/LUF ( pP'R _ poU).
Ett negativt varde betyder att direktinkdp anses billigast. Siffrorna i parentes anger antal svar i respektive grupp.

En sak som miste kommenteras 1 Tabell 6 ir att svaren pd vad
respondenterna anser om prisskillnaderna har ett starkt samband
med deras uppfattning avseende kvalitetsskillnaderna, vilket fram-
gdr av siffrorna inom parentes. I den grupp som anser att
direktinkop ger bist kvalitet anger 41 % att priserna blir ligre vid
direktinkép och 15 % att de blir ligre vid formell upphandling.
Motsvarande siffror i gruppen som anser att formell upphandling
ger bist kvalitet dr 4 % respektive 73 %. En mojlig forklaring till
detta dr att minga upphandlare har sina “favoritupphandlings-
former” som de anser férdelaktiga ur flera dimensioner.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att iven om det finns
olika uppfattningar bland de svarande s& ir den dominerande
uppfattningen att formell offentlig upphandling enligt LOU/LUF
ger bittre eller likvirdig kvalitet samt att denna form av
upphandling ger ligre eller samma priser.
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5.2 Effekter av LOU/LUF avseende transaktionskostnader

I detta avsnitt ska LOU/LUFs konsekvenser fér transaktions-
kostnaden analyseras. I kapitel 4 framgick att olika upphandlings-
forfarandena forbrukar olika ldng arbetstid. Ur detta perspektiv
leder en forindring till upphandlingsformer som tar kortare tid en
effektivitetsvinst medan en férindring som leder till lingre tider
blir en effektivitetsforlust. Tabell 2 kan anvindas for att sitta
siffror pd dessa vinster eller férluster. Om det vore lagligt skulle
exempelvis en organisation som endast tillimpar éppet férfarande
(som forbrukar 255 timmar 1 genomsnitt) gora en genomsnittlig
effektivitetsvinst pd 160 timmar pi varje upphandling om den
overgick till férenklat foérfarande (som tar 95 timmar). Av det
hypotetiska resonemanget ovan framgir att effektivitetskonse-
kvenser beror pd vilka alternativ som jimfors.

De intressantaste alternativen att jimféra ir rimligen den
nuvarande mixen av upphandlingsférfaranden med oreglerade
direkta inkép frén leverantdrer. Det ir viktigt att notera att det
senare alternativet ocksd kriver arbetstid. Exempelvis krivs tid till
behovsidentifiering och uppfoljning i bida fallen. Det finns inga
direkta uppgifter vilka resurser oreglerade direkta inkép skulle
kriva eftersom de upphandlingsforfaranden som enkiten samlat
uppgifter om ir mer eller mindre reglerade. I denna rapport
approximeras tiden for oreglerade direkta inkdp frén leverantorer
med den tid direktupphandling tar eftersom detta férfarande ir
minst reglerat och det finns inga sirskilda krav p4 anbud. En sddan
approximation dr emellertid inte oproblematisk eftersom
direktupphandling frimst sker f6r upphandlingar dir kontraktets
virde understiger 15 % av troskelvirdet (vilket for nidrvarande
innebir upphandlingar som understiger 287 000kr fér de flesta
upphandlande organisationer).”” Sannolikt ligger upphandlare ner
mer tid pd upphandlingar gillande stora kontraktsvirden dn pd smi
och detta indikerades 1 avsnitt 4.1. Om detta ir fallet kommer den
tid direktupphandlingar tar (enligt enkitsvaren) att underskatta
den tid direkta inkop skulle forbruka eftersom detta forfarande dd
ocksd miste tillimpas pd visentligt stérre kontraktsvirden. Det
finns emellertid andra mekanismer som talar for att direke-
upphandlingar skulle kunna 6verskatta tiden direkta inkép skulle

22 Den upphandlande organisationen kan tillimpa direktupphandling f6r hégre belopp om
synnerliga skil foreligger. Det kan dven noteras att det finns ett separat grinsvirde for
direktupphandling inom foérsérjningssektorerna, (dvs. inom LUF) som foér nirvarande
uppgdr till 577 000 kr.
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ta. Om exempelvis en organisation ir mycket ndjd med en
leverantér dr det mojligt att organisationen vid nista upphandling
skulle 1ita denne utféra uppdraget igen utan att gora de
prisjimforelser som bor goras (nir s& ir mojligt) under
direktupphandling.”

Nu gors en grov uppskattning av effektivitetskonsekvenserna av
LOU/LUF jimfort med direkta inkép. De vigda siffrorna 1 Tabell
4 anvinds och om samma antal upphandlingar skulle géras 1 de
olika alternativen skulle fortfarande 70700 inkdp goras men
genomsnittstiden fér varje upphandling skulle krympa tll 23
timmar om direktupphandling istillet tillimpas. Den totala upp-
handlingstiden skulle d& bli 1626100 timmar, vilket ska jimforas
med de 3734746 timmar som det nuvarande systemet foérbrukar.
Effektivitetsforlusten av LOU/LUF blir med denna uppskattning
ungefir 2,1 miljoner arbetstimmar, vilket motsvarar 1170 heltids-
arbeten. I kronor blir denna kostnad drygt 600 miljoner.*

Uppskattningen ovan ir beroende av tidsdifferensen mellan
direktupphandling och de 6vriga forfarandena. D3 uppgifterna om
direktupphandlingarnas tidsdtging ir nigot osikra kan det vara virt
att notera att di samtliga upphandlingar (exklusive direktupp-
handlingar) har en tidskostnad om knappt 740 miljoner (se avsnitt
4.3) s kan denna siffra i viss mening betraktas som en évre grins
for effektivitetsvinsterna. Denna siffra anger nimligen vad
effektivitetsvinsten skulle bli om alternativets tidskostnad var noll.
Det ska noteras att siffran inte ir baserad pd uppgifter om
direktupphandlingarna.

5.3  Upphandlingens delmoment och deras tidsatgang

I samband med effektivitetsanalysen ir det intressant att studera
tidsdtgidngen 1 upphandlingens delmoment. I enkiten ingick en
uppgift att fordela tidsitgingen procentuellt. Utifrdn denna
presenteras 1 Tabell 7 hur stor andel av tiden olika moment tar f6r

» Detta dr naturligtvis ett tveksamt sitt att upphandla pi men ganska troligt.

2 Det skall understrykas att di direktupphandlingar anvinds som jimférelsealternativ
paverkas inte den uppskattade effektivitetsvinsten av osikerheten kring antalet direkt-
upphandlingar. En konsekvens av detta ir att den skattade effektivitetsvinstens storlek 1
termer av minskade transaktionskostnader dr sikrare in uppskattningen av transaktions-
kostnadernas totala storlek (i avsnitt 4.3).
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de tre olika varor som hade flest respondenter.”” Det ska sigas att
det dven hir finns osikerhet nir det giller dessa siffror eftersom
vissa respondenter tycks ha missuppfattat frigorna. Svaren ger indi
en ganska sammanhillen bild av vilka moment som ir tidskrivande.
Ur tabellen framgdr att behovsidentifiering, utformning av fér-
frigningsunderlag samt utvirdering av leverantorer dr de del-
moment som kriver mest tid. Tillsammans férbrukar dessa
moment ungefir tvd tredjedelar av den tid som anvinds i
upphandlingen. Det framgdr ocksd att vissa moment tar timligen
kort tid som annonsering, uteslutning samt eventuell férhandling.
Att eventuella forhandlingar tar s3 kort tid dr virt att notera dd en
kopare med starka drivkrafter att f8 en vara eller tjinst av bista
kvalitet ofta torde ha en viss mojlighet att férbittra sina villkor 1 en
forhandling, 4tminstone nir upphandlingsférfarandet tilliter detta
(som t.ex. vid direktupphandling, forenklat foérfarande och
forhandlat férvarande), vilket 4r fallet 1 majoriteten av upp-
handlingarna. Mgjligen finns det utrymme att férbittra rutinerna
f6r de upphandlande organisationerna i detta avseende.

Tabell 7

Vara / Tjanst Lokalvard Datorer Intellektuella Tjanster
Delmoment

Behovsidentifiering 18 21 19
Annonsering 2 4 3
Utf. av forfragn. underl. 33 22 30
Publ/distr av forfragan

Besvara fragor fran anbg 4 5 4
Uteslutning

Kvalificering leverantor 5 5 5
Utvardering av lev. 12 17 19

Ev. forhandling

Val av leverantor

Ingdende av avtal

Avtalsuppfdljning 13

o1 00 N w
= o BN

Procentuella andelar av hur 1ang tid olika moment tar®

» Det kan noteras att "inkdp av datorer” hade lika ménga respondenter som “transport av
hushéllsavfall”. Den forstnimnda varan valdes for att erhdlla variation di svil “lokalvird”
och "intellektuella tjinster” redan representerar typiska tjinster.

% Dessa siffror bygger pd att respondenternas svar om procentsatser tidsandelar har sum-
merats f6r varje moment och sedan divideras med den summan av procentsatser fér alla
moment. Ett problem hir ir att vissa respondenter har férdelat mer eller mindre dn och
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Ett annat intressant delmoment ir avtalsuppfoljning eftersom
hantering av opportunism efter att ett kontrakt ingdtts dr ett
centralt tema i transaktionskostnadsanalysen (se avsnitt 2.1).”” En
allmin friga om detta delmoment stilldes speciellt i enkiten. Trots
att viss tid liggs pd detta moment tycks uppfoljningen variera
starkt mellan organisationerna d& 51 % anser att de har en 6nskan
att f6lja upp avtal men att de inte har resurser till detta. Detta torde
limna utrymme fér opportunistiskt beteende bland leveran-
térerna.”® Den rimliga hillningen ir att kontinuerligt félja upp sina
avtal, men detta gor endast 24 % av organisationerna. Om man
studerar andelen kontrakt som upprittats under 2010 och som
utforts pd ett bristfillige sitt sd ger siffrorna en skenbart positiv
bild di den stora majoriteten organisationer angav att denna andel
var noll. Tyvirr, tycks den dominerande anledningen till detta vara
att man inte foljer upp avtalen och det ir naturligtvis svart att hitta
brister nir ingen ordentlig uppféljning gérs. Om man tittar pd den
minoritet organisationer som angav en positiv andel av kontrakt
som utforts pd ett bristfilligt sitt sd ir det talande att samtliga
dessa ocksd kontinuerligt féljer upp sina avtal. Ett annat sitt att
uttrycka det att inte en enda organisation som inte kontinuerligt
foljer upp avtalen har hittat brister. Man tycker att ndgon
upphandlande organisation av tillfillighet borde uppticka nigon
leverantér som inte skoter sina dtagande, men detta dr alltsd inte
fallet. Det dr dirfér troligt att det dven nir det giller uppféljning
finns utrymme till férbittrade rutiner.

Avslutningsvis kan man utifrdn tidsanvindningen resonera om
vilka moment som skulle bli mindre eller mer tidskrivande med en
alternativ upphandlingsreglering. Vissa moment torde vara svira att
gora ndgot it som behovsidentifiering, utvirdering av leverantér,
ingdende av avtal, avtalsuppféljning, medan andra som annonsering,
utformning av forfrigningsunderlag, val av leverantdér méjligen
kunde forenklas eller 1 vissa fall undvikas. Det kan emellertid inte
bortses frdn att vissa moment som férhandling skulle kunna kriva

100%. Detta torde dock inte vara ett stdrre problem om dessa respondenter i 6vrigt ir

representativa med avseende p3 tidsférdelningen.

¥ Med opportunism avses hir att leverantéren efter att ha vunnit upphandlingen ej fullféljer

kontraktet helt, vilket ofta ir 16nsamt fér densamme (3tminstone pd kort sikt). Avvikelser

frin kontraktet kan framférallt férvintas avseende dimensioner som 4r svdra att kontraktera

och kontrollera (som t.ex. kvalitetsegenskaper).

# Utrymmet till opportunistisk beteende beror naturligtvis pd varan eller tjinstens karaktir

och kriver dirmed olika grad av uppféljning. Det ir exempelvis naturligt att mer tid liggs
. S Jerin i o . 5o,

ned pd uppfdljning lokalvirdstjinster in pd uppféljning av datorink&p, vilket ocksd framgir i

Tabell 6.
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mer tid och andra som exponering fér marknadsféring skulle
mojligen tillkomma. Det idr emellertid inte meningsfullt att
spekulera i ngra siffror i detta avseende di tidsanvindningen i
alternativet direkta oreglerade inkop ir forenat med en rad andra
frigetecken.

5.4  Overprovningar

Den analys som hittills gjorts har inte tagit hinsyn till att anbuds-
givare kan 6verpréva upphandlingar 1 Férvaltningsritten. Denna
typ av processer férbrukar resurser och man kan anta att under
alternativet (oreglerat direkt inkép av leverantdr) skulle denna
resursforbrukning inte ske. Det dr dirfér rimligt att ta hinsyn till
dessa resurser vid effektivitetsanalyser av transaktionskostnaderna.

Av de organisationer som svarade pd enkiten angav 49 % att
nigon upphandling under 2010 hade 6verprévats i foérvaltnings-
ritten. Det totala antalet 6verprévningar bland dessa var 626 och
det genomsnittliga antalet dverprévningar hos de organisationer
som hade n8gon overprévning var 3,96. I en rapport av
Konkurrensverket (se Jonsson och Eriksson, 2011) framgdr att
antalet mil om dverprévning som avgjorts 1 férvaltningsritt under
2010 var 3 154 i hela landet.” Det framgir vidare i samma rapport
att det vanligaste utfallet av en dverprévning ir att den avslis eller
ej sakprovas (73 procent av milen) samt att 1 31 procent av méilen
bifalls leverantdren helt eller delvis. Det sistnimnda indikerar att
det finns utrymme f6r vissa organisationer att forbidttra sina
upphandlingsrutiner.

Enkiten innehéll ocksd frigor om éverprévningar f6r de varor
och tjinster vars tidsdtging analyserades i kapitel 4. Uppgifterna i
Tabell 8 bygger delvis pd en friga dir respondenterna ombads att
utgd frin en “typisk” upphandling av varan eller tjinsten och
direfter ange hur minga upphandlingar som 6verprovades av tio
upphandlingar. De flesta organisationer anger siffran noll hir.
Andelen som anger minst ett 6verklagande per tio varierar mellan
varorna (frdn 13 % for fastighetsskotsel till 35 % for portions-
forpackad livsmedel) och har ett genomsnitt pd 22 %. En intressant
uppgift dr sannolikheten for att en upphandling ska bli dverprévad.

# Nu &verskattar denna siffra antalet dverprovade upphandlingar eftersom en 6verprovad
upphandling kan f3 flera milnummer. Detta sker nir flera organisationer samordnat sin
. ) " . e A .
upphandling och denna &verprévas. Varje organisation kan d3 erhilla ett separat malnummer

(se ibid.).
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En uppskattning av denna erhdlls om man summerar det
genomsnittliga antalet &verprévningar (per typisk upphandling)
och dividerar med det totala antalet organisationer som upphandlar
varan 1 frga. Sannolikheten ligger som ligst pd 2% (for
fastighetsskotsel) och som hogst pd 14 % (for portionsforpackad
livsmedel). Man kan med utgdngspunkt frin dessa siffror hivda att
&verprévningar ir mer undantag in regel.”

I enkiten samlades dven uppgifter in om hur mycket extra
arbetstid en typisk 6verprévning kriver. I tabellen framgir att den
genomsnittliga tidsdtgdngen for en Sverprovning ligger mellan 46
timmar (fastighetsskotsel) och 124 timmar (portionsférpackad
livsmedel), vilket allts handlar om mellan en och tre arbetsveckor.
Ett férhéllande att betona ir att det finns en stor variation 1 hur
mycket arbetstid de olika organisationerna ligger ner pd over-
prévningarna. Exempelvis angav en organisation att en &ver-
proévning endast krivde tvd timmars extra arbete medan en annan
menade att den krivde 580 timmar. Det ir mgjligt att det finns en
naturlig férklaring till detta, men det kan ocksi avspegla stor
variation 1 effektivitet och/eller ambition nir det giller hur
dverprévningar hanteras.

Bilaga 6

Tabell 8
Lokal- Datorer Int. Fastigh.sk. Transport Livsm.  Genom-
vard tjanst hush.avf.  portion  snitt
Antal
somupphandlar 168 80 207 52 79 43 104
Antal som
anger minst
10 % 6v.pr. 31 15 59 7 13 15 23
Andel med
minst 10 %
ov.pr. 0,18 0,19 0,29 0,13 0,16 0,35 0,22
Andel 6v.pr.
per upphandl.” 0,07 0,07 0,06 0,02 0,06 0,14 0,07
Genomsnittlig
arbetstid for
ov.pr. 61,3 51,0 46,7 46,4 77,3 124 68

Uppgifter om antal Gverprdvningar samt arbetstidsatgang for en typisk éverprovning for sex olika varor
och tjanster. *Anger genomsnittligt antal dverprévningar som en "typisk” upphandling leder till bland
samtliga organisationer som upphandlar varan eller tjansten.

* Detta hindrar emellertid inte att upphandlande organisationer kan piverkas av
&verprévningar. Exempelvis kan risken {6r verprévning driva upphandlare till en &verdriven
forsiktighet, vilket kan leda till ekonomiskt oférdelaktiga upphandlingar.
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De siffror som hir tagits fram kan anvindas fér en grov
uppskattning av hur kostsamt &verprévningarna ir for de
organisationer som lyder under LOU/LUF. Det totala antalet
overprovningar 1 Sverige 2010 var 3154, Av dessa blev 27 procent
inte 1 prévade 1 sak t.ex. pd grund av att ansdkan om Sverprévning
kommit in fér sent (se ibid.). D dessa éverprévningar knappast
krivde ndgra resurser av de upphandlande organisationerna ir det
rimligt att rikna bort dessa. Kvar blir d4 2302 6verprévningar i sak.
Om vi tar ett genomsnitt for vilken extra arbetstid som en
overprévning kriver bland de sex varor och tjinster i tabellen
erhdlls 68 arbetstimmar. Multipliceras detta antal timmar med antal
overprovningar erhdlls 156565 timmar, vilket motsvarar 87 heltids
drsarbete. Detta ir naturligtvis en betydande mingd arbetstid, men
stills den i relation till tiden som sjilva upphandlingsprocessen
kriver (2075 &rsarbete) sd ir den relativt marginell och utgor
endast fyra procent av denna tid. Av den uppskattade effektivitets-
vinsten (1070 drsarbete) som direkta inkép av leverantor skulle
leda till utgér den drygt &tta procent.

Avslutningsvis kan det konstateras att éverprévningar leder till
extraarbete for de upphandlande organisationerna och férseningar
avseende tillhandahillandet av vissa varor och tjinster, vilket inte
ska férsummas och det ir vidare oroande att antalet 6verprévningar
tycks ha ékat kraftigt (se ibid.).”" Samtidigt ir den totala tid som
forbrukas i dessa processer dnnu s linge timligen begrinsad och
inte svir att motivera ur ett rittssikerhetsperspektiv.

5.5 Effekter for féretagen

En friga som undvikits ir hur olika former av upphandling
pdverkar forsiljningssidans kostnader. Det dr rimligt att anta att
forsiljarsidans transaktionskostnader ir inbegripet i varans eller
yanstens jimviktspris. Frigan ir di 1 vilken grad olika upp-
handlingsformer p&verkar dessa priser. Det finns skil att tro att den
reglerade offentliga upphandlingen inom EU leder till fler anbud
och dirmed till 6kad konkurrens (se EU-kommissionen, 2011).
Allt annat lika, torde detta leda till att fler féretag har kostnader for
att forbereda bud m.m., vilket okar jimviktspriserna jimfért med

! Det skall ocksi nimnas att éverprévningar kriver resurser av anbudsgivarna samt av
rittsystemet (1 Férvaltningsritterna, Kammarritterna samt i Regeringsritten). Det ir méjligt
att resursférbrukningen i form av tid 4r stérre hir, men denna friga ligger utanfér uppdraget
och limnas dirfér obesvarad.
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ett oreglerat forfarande dir den upphandlade sidan direkt vinder
sig till en eller ett fital leverantdrer. Samtidigt dr antagandet att allt
annat ir lika inte realistiskt d ett oreglerat forfarande sannolikt via
den mindre konkurrensen skulle leda till hogre jimviktspriser pd
grund av att foretagen di fir o6kad marknadsmakt. Detta
resonemang illustrerar att man 1 en heltickande effektivitetsanalys
inte bara kan studera upphandlingslagstiftningens konsekvenser pd
transaktionskostnaderna, effekterna pd jimviktspriserna av
férindringar 1 konkurrens miste ocksd inbegripas.

Olika upphandlingsregler kan ocksa ha andra effekter. Exempel-
vis torde risken fér korruption vara ligre vid reglerade upp-
handlingstorfaranden, vilket ger ligre priser och hogre kvalitet.
Samtidigt kan man inte bortse frin méjligheten att leverantdrerna
hade valt en annan form av marknadsféringsstrategi om bestillarna
inte varit bundna av upphandlingslagstiftningen. Exempelvis dr det
inte omojligt att leverantdrerna pd ett annat sitt forsoke klarligga
kdparnas behov och dven 1 storre utstrickning anvint standardi-
serade kontrakt som 1 mindre utstrickning exponerade leveran-
térerna for olika former av risker. Det skulle kunna ligga vissa
kostnadsbesparingar bdde pid kopar- och siljarsidan hir. Nir det
giller behovsidentifiering kan man tinka sig att en kommun som
ska gora en upphandling av en tjinst som sillan upphandlas, méste
spendera relativt mycket resurser pd att utrona vilka behov som
foreligger. Om denna del istillet hanterades av en leverantér som
kanske redan hade levererat samma tjinst till ett hundratal
kommuner, kan man férvinta sig att leverantdren har bittre
information om vilka behov som kommunen har. Med en reglerad
upphandling under LOU/LUF ir det vidare inte omdjligt att
siljaren méste anpassa sig till olika former av irrationella egenheter
hos den upphandlande parten som kan bero pd oerfarenhet. Man
kan dven tinka sig att pd sikt skulle en friare upphandlingsform
kunna pdverka leverantdrerna produktutvecklingsstrategi.

Ovanstiende resonemang har forsokt tydliggéra att upp-
handlingslagstiftningen sannolikt har en mingd konsekvenser for
foretagen pd siljarsidan och att bena ut dessa ir en omfattande
uppgift. Det finns emellertid vissa intressanta uppgifter 1 PWC
(2011) om foretagens kostnader som kort bér nimnas. I denna
rapport framkommer att den genomsnittliga tid som foéretagen pd
forsiljningssidan ligger ner pd en upphandling ir uppskattad till
116 arbetsdagar, vilket kan jimféras med de 21 dagar som de
upphandlande organisationerna behéver per upphandling (se PWC,
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2011, figur 2.9, p.83). Denna siffra ir baserad pd den tid ett genom-
snittligt foretag siger sig ligga pd en upphandling (6ver troskel-
virdet). Direfter har man multiplicerat denna tid med det antal bud
som liggs fram 1 genomsnitt. I samma rapport presenteras dven vad
foretagen 1 de olika medlemslinderna anser om den offentliga
upphandlingsprocessen nir denna jimfors med den privata. Det
framkommer att de anser att privat upphandling ir snabbare och
mer effektiv, men ocksi att den karaktiriseras av mindre
konkurrens och ligre grad av transparens.

Man kan anvinda ovanstiende uppgifter tillsammans med de
uppgifter som tagits fram i rapporten for att f fram en mycket
grov uppskattning av de totala transaktionskostnaderna for
foretagen. Det antas att samtliga reglerade upphandlingar 6ver
troskelvirdet (dvs. motsvarande oppet, selektivt och férhandlat)
forbrukar 116 arbetsdagar, vilket antyder att foretagen férbrukar
85 % och de upphandlande organisationerna 15 % av den totala tid
som dessa upphandlingar kriver. Om det antas att detta férhillande
ir konstant ¢ver upphandlingsforfarandena kan man frin virdena i
Tabell 5 8 fram att foretagen ligger ner knappt 11 760 heltids
drsarbeten pi de offentliga upphandlingarna.’” Fér att ta fram en
siffra pd hur mycket extra arbetstid foretagen ligger ner under
ridande reglering jimfért med att upphandlingarna gjorts som
direktupphandling antas att tiden 1 det senare fallet skulle vara 130
timmar per upphandling.” Detta oreglerade upphandlingssitt
skulle d& kriva drygt 5 100 arsarbete varfor effektivitetsvinsten for
leverantérerna stannar vid drygt 6 600 &rsarbete, eller knappt
2 900 miljoner kronor.*

5.6  Sammanvagning av olika effekter

Regleringen av den offentliga upphandlingen enligt LOU och LUF
pdverkar med stor sannolikhet transaktionskostnaderna. Alterna-
tivet med enbart direktupphandling skulle ge organisationerna en
rejil tidsbesparing som hir uppskattats till drygt 1170 heltids-
arbeten om dret. Dessutom skulle arbetet med &éverprévningar

> Om antalet arbetsdagar som foretagen ligger ner betecknas med x kan det antagna
procentférhillandet anvindas for att 16sa ut x: 2 075/(2 075 + x) = 0,15.

> Om direktupphandling tar 23 timmar (vigt) {6r den upphandlande organisationen tar det
23/0,15=153 timmar foér féretagen och den upphandlande organisationen totalt. Vidare, ir
85 % av 153 lika med 130.

** Denna siffra ir baserad p4 att anbudslimnarnas tjinstemin har en 16n p3 35 000 kr i mina-
den, vilket avser avspegla att lonerna i den privata sektorn ligger nigot hdgre in i den
offentliga sektorn.
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motsvarande 87 heltidsarbeten kunna sparas in pi organisationerna.
I kronor motsvarar detta totalt ungefir 650 miljoner kronor
drligen. Det idr vidare si att foretagens arbete med reglerade
offentliga upphandlingar blir stérre dn det varit vid direkta inkop.
Enligt ekonomisk teori miste denna kostnad tickas pd sikt och
inkluderas 1 det s kallade jimviktspriset. Kostnaden pd forsiljnings-
sidans extra arbete har uppskattats till 2 900 miljoner, vilket alltsd
torde overviltras pd de upphandlande organisationerna i form av
hégre priser. Den totala kostnaden fér 6kningen av arbetstid pd
grund av LOU/LUF uppskattas dirmed vara 3 550 miljoner. Detta
ir ett betydande belopp, men det miste stillas 1 relation till de
ovriga effekter som uppnds med offentlig upphandling.

De ir visentligt fler upphandlare som anser att upphandling
enligt LOU/LUF leder till hogre kvalitet och ligre priser in de
som anser det motsatta. I EU-kommissionens rapport fram-
kommer vidare att man under de senaste dren forsokt skatta hur
mycket ligre priserna blir med reglering av upphandlingen. De
siffror som nimns ligger mellan 2,5 och 10 procent av upp-
handlingens virde (se EU-kommissionen, kapitel 8).”® Det totala
virdet av den offentliga upphandlingen har skattats pd olika vis (se
Bergman, 2008) men de siffror som ofta nimns ligger runt
500 miljarder. Om vi férsiktigt antar att priserna sjunker med 2,5
procent motsvarar det en kostnadsbesparing inom den offentliga
sektorn pd 12,5 miljarder. Denna siffra ska stillas mot de
650 miljoner som upphandlingslagstiftningen kostar extra.’® Aven
om omfattningen av den offentliga upphandlingen vore mindre och
transaktionskostnaderna nigot hogre sd ir det hogst osannolikt att
kostnadsbesparingen skulle vara mindre dn de enstaka miljarder
som LOU/LUF uppskattas kosta i1 termer av okade transak-
tionskostnader.”” Ligger man dir till att de flesta upphandlare anser

> Man hivdar vidare att denna prissinkning till stérsta del bestdr i att féretagen 6kar sin
effektivitet pd grund av den dkade konkurrensen. Prissinkningen skall allts inte ses som en
ren Sverféring frin den privata sektorn till den offentliga. Det bor emellertid pdpekas att
skattningar av dessa effekter ir metodmaissigt utmanande och vilar pi en rad olika anta-
ganden. Detta framkommer inte minst i Europe Economics (2011) senaste rapport.

*¢ Det bér noteras att féretagens 2 900 miljoner utgér ett antaget prispaligg. Dessa skall inte
riknas in nir man viger transaktionskostnader mot prissinkningsvinster efter detta skulle
leda till att féretagens kostnader riknades "dubbelt”. Prissinkningar pd grund av t.ex. 6kad
konkurrens vid reglerad upphandling sker ju trots att foretagen samtidigt kompenserar sig
for de 6kade transaktionskostnaderna.

%7 Enligt en preliminir rapport av professorerna Mats Bergman och Jan-Eric Nilsson fér
Upphandlingsutredningen bedéms den undre grinsen f{é6r virdet av den offentliga
upphandlingen vara 215 miljarder kronor. Aven med ett s§ Iigt virde pi upphandlingen
skulle kostnadsbesparingen (5,4 miljarder) klart &verstiga 6kningen i transaktionskostnaden.
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att LOU/LUEF leder till samma eller hogre kvalitet och att foretag
inom EU anser att regleringen dkar transparensen blir bilden att
upphandlingsregleringen ir en tydlig vinst f6r sdvil de offentliga
finanserna som f6r samhillet i stort.

5.7 Samhallsekonomiska troskelvarden

Informationen om de férvintade prissinkningarna och transak-
tionskostnaderna kan dven anvindas 1 en analys av de kontrakts-
virdestrosklar” som i dag bestimmer inom vilka intervall vissa
forfaranden ir tillitna. Mot férfarandenas tidskostnader (i Tabell 2)
kan man nimligen stilla de besparingar som vintas bli f6ljden av
ligre priser genom att mer reglerade forfaranden tillimpas. Detta
har implikationer foér vilka troskelvirden som idr samhills-
ekonomiskt effektiva. Det idr naturligtvis 6nskvirt att offentligt
finansierade organisationer anvinder férfaranden som leder till l3ga
upphandlingspriser men detta mdste balanseras mot hur admini-
strativt kostsamma forfarandena ir. I detta avsnitt ska vi anta att
dvergdngen frin ett mindre reglerat férfarande till ett mer reglerat
ger en prissinkning om ett visst antal procentenheter. Vi ldter
prissinkningen variera mellan en och fem procent och vi beriknar
vid vilket kritiskt kontraktsvirde tidskostnaden hos den upp-
handlande organisationen exakt motsvaras av prissinkningen. Vi
studerar tvd “kritiska kontraktsvirde”, ett ligre (som i dag
motsvaras av 287 000kr och 15 % av det av EU reglerade troskel-
virdet, vilket giller for de flesta upphandlande organisationer) och
ett hogre (motsvarande 1,9 miljoner kronor, motsvarande det si
kallade troskelvirdet).”

Vid det ligre troskelvirdet dr det relevant att jimféra direke-
upphandling mot de férfaranden som ir tillitna i detta intervall,
nimligen det forenklade forfarandet samt urvalsférfarandet. Det
vigda antalet timmar som en direktupphandling férbrukar ir 23
timmar motsvarande en arbetskostnad pd 6 670 kr. Den vigda tiden
av en kombination av det foérenklade férfarandet och wurvals-
forfarandet blir 95,8 timmar, vilket motsvarar en kostnad om

% Som antytts tidigare finns ocksd ett troskelvirde for statliga myndigheter. Detta dr ndgot
ligre (drygt 1,2 miljoner) idn {6r &vriga myndigheter. For att férenkla framstillningen utgir
diskussionen frimst frén det troskelvirde som giller f6r dvriga myndigheter (kommuner,
landsting, allminnyttiga bolag och stiftelser) di dessa ir flest.
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27 806 kr.”” Nettokostnaden for en éverging till dessa férfaranden
blir d8 21136 kr. Denna extra kostnad kan motiveras om
prissinkningen som vintas bli féljden av dessa ndgot mer reglerade
forfaranden ir tillrickligt stor. Denna beror pd kontraktsvirdets
storlek samt den procentuella prissinkningen. For en given
prissinkning om x % kan det kritiska kontraktsvirdet (5) beriknas
som b=100c/x, dir ¢ ir nettokostnaden. Exempelvis blir det
kritiska beloppet 845 440 kr om vi anvinder siffrorna ovan och
antar att den procentuella prissinkningen blir 2,5 procent. I Tabell
9 nedan finns berikningar av dessa kritiska virden.

Vid en 6verging frin direktupphandling till en kombination av
de din mer reglerade forfarandena (dvs. 6ppet, selektivt, samt
forhandlat) stiger tidskostnaden ytterligare. Man kan d3 gora
liknande berikningar avseende de kritiska kontraktsvirden som
beskrivs ovan. Den vigda férbrukade tiden av en kombination av
de mer reglerade forfaranden blir 241 timmar per upphandling,
vilket motsvarar en kostnad om 69 909 kr. En overging frin
direktupphandling till dessa forfaranden kostar di i genomsnitt
63 239 kr per upphandling. Foljaktligen blir de kritiska kontrakts-
virden dir en viss procentuell minskning av upphandlingspriset
balanserar den hégre transaktionskostnaden hogre detta fall, vilket
framgar av tabellen nedan.

Tabellen visar att de kritiska virdena i de flesta fall understiger
de grinser eller “trosklar” som 1 dag giller for de olika for-
farandena. I synnerhet ir detta fallet for den ligre grinsen dir
direktupphandling blir otilliten. Vi ser hir att iven om pris-
sinkningen blir si pass stor som fem procent s§ motsvarar denna
prissinkning indd inte de extra upphandlingskostnader som de mer
arbetskrivande foérfarandena ger upphov till. En slutsats dr d att
den 6vre beloppsgrinsen fér att tillita direktupphandling (som 1
dag dr 287 000kr) ir for 1ig och borde héjas. Nir det giller den
Ovre grinsen si ir slutsatsen mindre uppenbar. Det nuvarande
troskelvirdet pd drygt 1,9 miljoner balanserar upphandlings-
kostnaderna om prissinkningen ligger pd 3,3 procent. Detta ir inte
en orealistisk siffra och ligger inte lingt ifrdn vissa skattningar av
vilka prissinkningar som de mer reglerade férfarandena leder till.*
Mojligen kan man hivda att troskelvirdet f6r statliga myndigheter

*? Notera att det hir vigs in att det forenklade forfarandet dr mycket vanligare en urvals-
forfarandet och dirfor fér en stérre vike.

* Europe Economics (2011) uppskattar att det vanligaste reglerade férfarandet 6ver troskel-
virdena (dvs. &ppet forfarande) leder till en prissinkning pd ungefir tre procent.
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borde hojas nigot, di detta ligger sd l8gt som 1,2 miljoner och
“kriver” 5 procents prissinkning fér att motivera de extra kostna-
derna. Baserat pd dessa siffror finns det inte skil att hoja
troskelvirdet nimnvirt, diremot borde man 6verviga att hoja
grinsen for direktupphandlingar si att dessa tillits upp till mellan
20-40 % av troskelvirdet.

Tabell 9
Dir.upph.  Kritiskt Forenkl/Urv.  Kritiskt Oppet/Sel./Forh.
varde* varde**
végd tid (tim) 23 95,8 241,1
kostnad (kr) 6670 27 806 69 909
Nettokostnad 21136 63239
prissankning 2 113 600 6323 900
(1%)
prissédnkning 845 440 2529 560
(2,5 %)
prissankning 422720 1264 780
(5 %)

Jamforelse avseende olika forfaranden. Kritiska varden anger belopp dar upphandlingskostnaden balanseras av
prissankningen.*Anger kritiskt varde vid dvergang fran direktupphandling till en kombination av férenklat forfarande
och urvalsforfarande. **Anger kritiskt vérde vid dvergang fran direktupphandling till en kombination av dppet,
selektivt samt forhandlat forfarande.

6 Sammanfattande slutsatser

Denna rapport analyserar de transaktionskostnader som ir for-
knippade med offentlig upphandling. Vid en genomging av den
grundliggande teorin kring transaktionskostnader framkommer att
begreppet inte har en sjilvklar definition samt att det inbegriper
kostnader som kan vara svira att finga och mita. Samtidigt ir det
ett viktigt begrepp som framgingsrikt anvints 1 ekonomisk analys
av olika institutionella l6sningar.

Data om transaktionskostnader vid offentlig upphandling finns
inte tillginglig 1 den befintliga statistiken varfér rapporten analy-
serar dessa kostnader med hjilp av svar frin en enkit. Dessa svar
kommer frdn 324 organisationer som lyder under LOU eller LUF.
I enkiten finns uppgifter om antalet upphandlingar som de olika
organisationerna gor och dven tidsuppgifter avseende hur ling tid
olika delmoment (som t.ex. behovsidentifiering, val av leverantér,
ingdende av avtal) tar for ett antal varor samt tjinster. Dessa
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uppgifter ir dessutom uppdelade pd olika upphandlingsférfaranden.
Medan det inte foreligger nigra stora skillnader 1 upphandlings-
tiden mellan olika varor s3 ir skillnaderna stora mellan de olika
forfarandena. Direktupphandling utan krav pd formell anbuds-
givning tar 1 genomsnitt 23 timmar medan dppet férfarande, vilket
ir det mest tidskrivande, tar 255 timmar. Rapporten anvinder
vidare dessa uppskattade tider for att berikna den totala transak-
tionskostnaden fér de upphandlande organisationerna som lyder
under LOU eller LUF. Denna uppskattas till ungefir 1,1 miljard
eller 2075 heltids A&rsarbeten. Dessa siffror bér tolkas med
forsiktighet d3 de vilar pd en rad antaganden om att organisa-
tionerna som svarat pa enkiten utgdr ett representativt urval samt
att upphandlingsprocessen for de varor som valts ut inte avviker
frdn organisationernas upphandling av andra varor. En analys av
den arbetstid som de upphandlande organisationerna ligger ned pd
dverprovningar gors ocksd, och kostnaden fér denna tid utgér
ungefir fyra procent av de totala transaktionskostnaderna.
Rapporten innehdller vidare en effektivitetsanalys dir den
foreliggande lagreglerade upphandlingen jimférs med direkt inkép
av leverantér. Det senare alternativet forvintas bli visentligt
enklare och leda till ligre transaktionskostnader hos sdvil upp-
handlande organisationer som for de levererande foretagen. Man
kan vidare forvinta sig att féretagen kompenserar sig fér denna
transaktionskostnad genom hégre anbudspriser 1 jimvikt. Det ska
betonas att transaktionskostnaderna dven med direkta inkép av
leverantér inte skulle vara férsumbara. Dock kommer besparing-
arna hos sdvil de upphandlande organisationerna som de leve-
rerande foretagen att vara betydande. Upphandlingssidan férvintas
spara 600 miljoner och anbudssidan 2900 miljoner. Om dessutom
besparingar avseende avskaffande av &verprovningar riknas in blir
den totala besparingen 3550 miljoner. Denna siffra ska dock stillas
i relation till de 6vriga konsekvenser som upphandlingsregleringen
ger upphov till. De upphandlande organisationerna som anser att
reglerad upphandling enligt LOU/LUF leder till ligre priser och
hogre kvalitet dr visentligt fler in de som anser att regleringen ger
hogre priser och ligre kvalitet. Aven undersékningar som refererats
till av EU-kommissionens senaste rapport om upphandling inom
EU gor gillande att regleringen leder till ligre priser. Med tanke pd
den offentliga upphandlingens stora omfattning ricker en hogst
marginell prissinkning pi anbuden foér att motivera de hogre
transaktionskostnaderna. Bedomningen blir dirfor att dven om
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regleringen av den offentliga upphandlingen leder till betydande
extra transaktionskostnader si kan dessa ses som en god
investering for att erhdlla billigare samt bittre varor och tjinster till
den offentliga sektorn.

Slutsatsen att regleringen av den offentliga upphandlingen kan
motiveras utifrdn ett samhillsekonomiskt perspektiv fir dock inte
skymma att regleringen och rutinerna kring densamma kan
forbittras. Exempelvis pdpekas i rapporten att rutinerna kring
uppfoljning sannolikt kan foérbittras i mdnga av de upphandlande
organisationerna. Berikningar i denna rapport antyder vidare att
det kan finnas skil att hoja beloppsgrinsen fér direkt-
upphandlingar.
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