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Till Statsradet Stefan Attefall

Genom beslut den 9 september 2010 (dir. 2010:86) bemyndigade
regeringen chefen f6r Finansdepartementet att tillkalla en sirskild
utredare for att utvirdera upphandlingsregelverket och goéra en
oversyn av upphandlingsstatistiken. Genom beslut den 15 septem-
ber 2010 férordnades Anders Wijkman till sirskild utredare.

Som experter férordnades den 15 december 2010 avdelnings-
chefen Agneeta Anderson, professorn Mats Bergman, departements-
sekreteraren Charlotte Brunlid, juristen Ulrica Dyrke, nirings-
politiske experten Ted Ekman, upphandlingschefen Lisbeth Johnson,
jur. kand. Birgitta Laurent, avdelningschefen Peter Lindblom, pro-
fessorn Tom Madell, inkdpsdirektoren Jan Schénbeck, forbunds-
juristen Eva Sveman, kanslirddet Claes Eriksson, kanslirddet Hedvig
Forsselius, departementsridet Peter Frykblom, departementsridet
Gunilla Hulting, kanslirddet Lina Kager, departementssekreteraren
Magnus Lindbick, departementssekreteraren Niclas Liss Larsson,
departementssekreteraren Annika Lofgren och departementssekre-
teraren Katarina Wahlgren.

Som utredningens huvudsekreterare anstilldes kansliridet Asa
Edman fr&n den 15 november 2010. Docenten Sofia Lundberg
anstilldes frin den 1 januari 2011 som sekreterare med sirskilt upp-
drag gillande upphandlingsstatistiken. Jur. kand. Helena Henriksson
anstilldes som bitridande sekreterare frin den 2 februari 2011.

Utredningen har antagit namnet Upphandlingsutredningen 2010.



Utredningen fr hirmed 6verlimna delbetinkandet ”Pd jakt efter
den goda affiren — analys och erfarenbeter av den offentliga upp-
handlingen” (SOU 2011:73). Utredningens arbete gir vidare.

Stockholm 1 november 2011
Anders Wijkman
/ Asa Edman

Helena Henriksson
Sofia Lundberg
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Sammanfattning

Upphandlingsutredningens huvudsakliga uppdrag ir att utvirdera
upphandlingsregelverket ur ett ekonomiskt och sambhillspolitiskt
perspektiv samt se dver systemet foér insamling av upphandlings-
statistik och vilka uppgifter som ska samlas in. Oversynen gors
parallellt med en motsvarande éversyn inom EU. Utredningen har
som uppgift att nira folja EU:s éversyn och att tydliggora viktiga
svenska erfarenheter av regelverket, inklusive ge forslag till
férindringar.

Det nirmare syftet med utredningens uppdrag ir att utreda om
dagens regelverk 1 tillricklig utstrickning mojliggor for upp-
handlande myndigheter och enheter att géra goda affirer genom att
tillvarata konkurrensen pd marknaden och samtidigt anvinda sin
kopkraft till att forbittra miljon, ta sociala och etiska hinsyn samt
verka for okade affirsméjligheter for smd och medelstora foretag.
Syftet med statistikuppdraget dr att foresld metoder for regel-
bunden insamling samt utreda och féresld vilka uppgifter som ir
noédvindiga fér att den nationella upphandlingsstatistiken ska
kunna anvindas fér att utvirdera och félja upp via upphandlingen
ford politik och bedéma effekterna av framtida reformer pa
omridet.

Den oversyn som genomférs pd EU-nivd har bland annat
omfattat en konsultation i form av en grénbok. Upphandlings-
utredningen har bidragit med underlag till regeringens svar pi
gronboken.

Delbetinkandet ir omvirlds- och problembeskrivande och
anger utredningens vigval infér det fortsatta arbetet. Utredningen
dterkommer med forslag i slutbetinkandet. Detta innebir ocksd att
konsekvensanalyser och finansieringsfrigor dterstér.

Utredningen behandlar inte férindringar av andra direktiv in de
som ror det klassiska direktivet eller férsorjningsdirektivet.
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Kritik mot upphandlingsreglerna

Utredningsarbetet genomfors 1 en situation dir upphandlings-
regelverket och dess tillimpning ir féremdl for vixande kritik.
Synpunkter som framfors gir exempelvis ut pd att regelverket ir
kringligt, stelbent och brister i tydlighet. Minga myndigheter
anses vidare inte uppmirksamma upphandlingen pi ett sitt som
motsvarar dess betydelse. Det kan bero pi resursbrist eller att
frigan inte prioriteras.

De minga kontakter utredningen haft under arbetets gdng har
gett en rik och maingfacetterad bild av den offentliga upp-
handlingen och férutsittningarna att gora goda affirer. Flera
forslag har ocksd vickts som syftar till forenklingar och for-
bittringar.

Det har ocksd framférts att offentlig sektor saknar helhetssyn
pd anskaffningen av varor och tjinster. Det kortsiktiga perspektivet
beror bland annat pd det s.k. stuprorstinkandet som forvaltnings-
strukturen och budgetsystemet bidrar till. Synsittet leder inte
sillan till att produkter med ett billigt inkdpspris viljs trots att
kostnaden blir hégre pd lingre sikt och att produkten kan vara
simre ur ett miljoperspektiv.

Utgangspunkter {6r utredningens arbete

Utredningen konstaterar att upphandlingsdirektiven har som
primirt mil att frimja den grinsoverskridande handeln. Upp-
handlingsdirektiven spelar siledes en viktig roll nir det giller att
stirka den inre marknaden. De upphandlande myndigheterna och
enheterna ligger visserligen vikt vid den foérbittrade konkurrens
som grinsoverskridande handel medfér men deras primira syfte
med upphandlingen ir enligt utredningens erfarenhet att goéra goda
affirer.

Utredningen anser, mot bakgrund av den dialog som férts med
intressenterna pi omrddet, att den huvudsakliga utgdngspunkten
for 6versynen av upphandlingsregelverket dirfér bor vara den goda
affiren. Med den goda affiren avses att tillgodose verksamheternas
behov, inklusive kvalitativa aspekter, till ligsta mojliga total-
kostnad. Den goda affiren inkluderar ocksi ett medborgar-
perspektiv, eftersom merparten av det som upphandlas p3 ett eller
annat sitt, syftar till att méjliggora god service till medborgarna.

12
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Utredningen anser att éversynen ska bidra till att férenkla den
offentliga upphandlingen. Tydligare och enklare regler samt en
smidigare tillimpning férvintas oka effektiviteten 1 upphandlingen.
Dirmed stimuleras ocksd den grinséverskridande handeln.

En viktig utgingspunkt dr att sirskilt beakta de mindre
foretagens och upphandlande myndigheternas forutsittningar.

En bild av den offentliga upphandlingen

For hela dret 2010 annonserades drygt 19 000 upphandlingar.
Ungefir en fjirdedel var upphandlingar éver EU:s troskelvirden
medan resten avsig upphandlingar dir under. De annonserade
upphandlingarnas totala virde kan inte sikerstillas pd samma sitt.
P4 basis av tidigare analyser, anser utredningen att den mest rimliga
uppskattningen ir att det totala virdet for samtliga upp-
handlingspliktiga varor och tjinster arligen uppgar till mellan 480
och 580 miljarder kronor. Det motsvarar mellan 15,5 och 18,5
procent av BNDP.

Sammanlagt 6verprovades drygt fem procent av de upp-
handlingar som annonserades under 2010. Av dessa rérde ca 40
procent upphandlingar 6ver tréskelvirdena.

Det forenklade respektive det éppna forfarandet dr de mest
forekommande upphandlingsformerna. Ovriga forfaranden stir
endast for ett fital procent. En tredjedel av antalet upphandlingar
beriknas ske 1 form av ramavtalsupphandlingar. Ramavtalen upp-
skattas utgora totalt 40 procent av det totala virdet som upp-
handlas. Antalet anbud uppgar i snitt till ca 5,5 per upphandling.

Knappt 19 procent av de anbud, som féretag med firre in tio
anstillda (mikroféretag) ligger, ir vinnande anbud. Andelen for
ovriga foretagskategorier varierar mellan 32 och 35 procent. I
sammanhanget ir smd foretag sddana som har mellan 10 och 49
anstillda. De medelstora féretagen har 50 till 249 anstillda. Ovriga
foretag betecknas som stora.

Drygt 40 procent av samtliga anbud limnas av mikroféretag.
Detta leder till att denna grupp stir for ca 30 procent av det totala
antalet vinnande anbud vilket ir jimférbart med de sma foretagens
andel. Medelstora foretag vinner ca en femtedel av alla upp-
handlingar och de stora féretagen stdr enligt undersékningen for en
lika stor andel.
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Effektivitetsvinster och transaktionskostnader

Enligt en analys som utredningen l3tit utféra konstateras att det
inte foreligger nigra storre skillnader 1 den tid som det tar att
upphandla olika sorters varor och tjinster. Det ir siledes inga
uppenbara skillnader mellan att upphandla exempelvis stid- och
konsulttjinster. Skillnaderna ir diremot stora mellan olika
upphandlingsférfaranden. Direktupphandling, utan krav pd formell
anbudsgivning, kriver minst tid att genomféra, medan det 6ppna
forfarandet dr mest tidskrivande. Den totala transaktionskostnaden
fér upphandlande myndigheter och enheter, som lyder under LOU
eller LUF, uppskattas till ungefir 1,1 miljard per &r, vilket
motsvarar kostnaden for drygt 2 000 heltidsdrsarbeten.

Undersékningar som EU-kommissionen l3tit utféra uppskattar
att det 6ppna forfarandet leder till en prissinkning motsvarande 3,8
procent av kontraktets slutliga virde.

Den slutsats man kan dra ir att upphandlingsregelverket
visserligen medfér betydande transaktionskostnader men att dessa
bér ses som en god investering for att erhdlla billigare och bittre
varor och tjinster. Slutsatsen ska inte tolkas som att den offentliga
upphandlingen inte kan effektiviseras.

En bred dialog med intressenterna

Utredningens arbete har bedrivits under stor oppenhet. Utred-
ningen har arrangerat ett flertal seminarier {or intressenter pa olika
platser i Sverige. Flera hundra personer har deltagit, framforallt
upphandlare, foretagsrepresentanter och fértroendevalda. Sirskilda
temainriktade seminarier har ocksd genomférts om statistik, miljs-
och sociala hinsyn samt livsmedelsupphandlingar. Vidare har
utredningen arrangerat ett seminarium pi temat transformativa
l6sningar med inriktning pd funktionsupphandling. Ett trettiotal
dialogméten med olika intressentgrupper har ocksd genomforts.
Utredningen har ocksd en expertgrupp och tvd referensgrupper
som har bidragit till arbetet. I februari 2011 lanserade utredningen
en hemsida dir olika intressenter bjuds in till diskussion och dialog.
For utredningen har alla dessa kontaktytor varit av stor betydelse
och utgjort ett viktigt underlag till delbetinkandet.
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Prioriterade fragor i utredningsarbetet

Utredningen har med stod av det utdtriktade arbetet och egna
analyser prioriterat foljande frigestillningar/problemomriden. Det
har framférts att upphandlingar av vissa varor och tjinster ir
sirskilt problematiska. Utredningen har dirfor valt att sirskilt
beskriva erfarenheter och synpunkter gillande livsmedels-, konsult-
och byggentreprenadupphandlingar.

Prévning av upphandlingsmdl i allmdin forvaltningsdomstol

Det 6kade antalet éverprévningar och de skirpta rittsmedlen har
tydligt paverkat den offentliga upphandlingen. De problem som
utkristalliserats dr framfor allt kopplade till domstolarnas handligg-
ningstider och en oférutsebar kammarrittspraxis. Denna utveck-
ling har enligt intressenterna medfért att upphandlande myndig-
heter forsoker undvika éverprévningar vilket sker pd bekostnad av
den goda affiren. Utredningen har fér avsikt att nirmare analysera
dtgirder som kan bidra till att antalet 6verprévningar minskar, att
forvaltningsdomstolarnas handliggningstider férkortas och en mer
férutsebar kammarrittspraxis.

Utredningen har i samband med regeringens gronbokssvar
sirskilt tagit upp ett problem som myndigheter méter 1 samband
med &verprovningar. Utredningen har framfort att det bor inféras
bestimmelser som innebir att de upphandlande myndigheterna kan
fullgéra sina obligatoriska uppgifter under pigdende domstols-
prévning och under den tid som direfter krivs fér att genomféra
en ordinarie upphandling. Undantagsférfarandet férhandlad upp-
handling utan foéregdende annonsering, dvs. direktupphandling,
foreslds vara tillimpligt 1 nimnda situationer.

Beloppsgrinserna for direktupphandling;

Beloppsgrinsen for direktupphandling har enligt minga intres-
senter lett till strukturella férindringar av den offentliga upp-
handlingen. Smd myndigheter som upphandlar mycket sillan och
tidigare inte ansett sig behdéva upphandla enligt regelverket, har
t.ex. 1 och med den inférda grinsen behovt skaffa kunskap om
regelverket och fitt 6kade kostnader. Flera intressenter menar att
deras kostnader som rér upphandling har stigit sedan grinsen
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inférts. Intressenter som representerar smi foretag har framfért att
de missgynnas av den inférda beloppsgrinsen. Andra féretags-
representanter anser dock att grinserna ska vara kvar eller sinkas.
Utredningen 6verviger att foresld att beloppsgrinserna foér
direktupphandling héjs. Det skulle kunna innebira ett férslag, med
flera olika beloppsgrinser, beroende pi féremdlet for upp-
handlingen.

Okade majligheter till forhandling och dialog mellan parterna

Utredningen goér bedémningen att okade mojligheter till for-
handling inom den klassiska sektorn pd ett verksamt sitt skulle
kunna bidra till att den goda affiren och, inte minst mojligheterna
till innovativa ldsningar, hamnar i fokus for den offentliga
upphandlingen. Det férhandlade férfarandet med féregdende
annonsering bor fi ske pd samma villkor 1 klassisk sektor som 1
forsorjningssektorerna. Utredningen anser vidare att det ir
angeliget att uppmuntra till 6kad dialog mellan parterna. EU-
kommissionen bér enligt utredningen komma med vigledning pd
omridet.

Anvindningen av elektronisk upphandling

Elektroniska upphandlingssystem har stor betydelse fér den
offentliga upphandlingens utveckling. Utdkad anvindning av
elektroniska lésningar ir t.ex. nigot som enligt utredningens
bedémning kan ha positiva effekter pd sm& och medelstora féretags
intresse och mojligheter att delta 1 offentliga upphandlingar. Det
kan 1 sin tur inverka positivt pd konkurrensen. Upp-
handlingsutredningen har fér avsikt att 1 samrdd med bla.
Kammarkollegiet ytterligare utreda behovet, mojligheterna och
problemen med att utveckla sddana elektroniska system.

Forbittra ramavtalen

Det har pitalats frdn minga hill att reglerna om ramavtal har lett
till strukturella férindringar av vissa marknader. Framfér allt avses
di de stora samordnade ramavtalen. Ramavtalen styr mot stérre
leverantorer vilket férsimrar konkurrensen enligt ménga intres-
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senters mening. Det finns dven risk f6r att ramavtalen inte leder till
goda affirer eftersom det ofta krivs att de olika bestillarna
kompromissar med sina 6nskemdl. Samordnade ramavtal anses
samtidigt ha ett stort virde f6r mindre upphandlande myndigheter
med begrinsade resurser.

Utredningen menar att kravet pd att minst tre leverantorer ska
antas till ett ramavtal kan medféra onédiga transaktionskostnader
for bdde upphandlande myndigheter och féretag. Utredningen
anser dirfor att det klassiska direktivet bor dndras pd sd sitt att
ramavtal fir tecknas med valfritt antal leverantorer.

Det finns anledning att nirmare utreda behovet av och
mojligheterna att infora fortydliganden eller undantag frén
ramavtalsbestimmelsernas krav vid avrop av vissa sirskilda sociala
yjanster. Utredningen 6verviger vidare att foresld att forfarandet
dynamiska inkopssystem inférs i LOU. Enligt utredningens
bedémning skulle inférandet av sidana system kunna underlitta
upphandlande myndigheters hantering av avrop. Utredningen
overviger dven forslag som syftar till att 6ka parternas avtalstrohet.
En forbittrad inkopsstatistik och elektroniska bestillningssystem
ir i sammanhanget viktiga dtgirder.

Behov av forbittrad priskontroll

Utredningen konstaterar att det bla. i livsmedels- och bygg-
upphandlingar férekommer stora prisfluktuationer under avtals-
tiden. Utredningens uppfattning ir att det dirfér kan finnas behov
av sirskild vigledning om kontraktsutformning och férbittrad
uppféljning.

Utvdrderingsmodeller och viktningskrav

Anvindningen av s kallade relativa utvirderingsmodeller kan leda
till godtycklig kontraktstilldelning och dirmed till samhills-
ekonomiskt ineffektiva utfall. Trots det anvinds sidana modeller i
stor utstrickning. Utredningen anser att det behovs vigledning om
vilka utvirderingsmodeller som ir limpliga att anvinda 1 olika
situationer.

Upphandlingsutredningen uppmirksammar ocksd de problem
som uppstir nir viktning 1 procent anvinds vid utvirderingen.
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Risken ir stor att utvirderingen blir mindre transparent och dirtill
mindre férutsigbar. I syfte att forenkla upphandlingsregelverket
kan formuleringarna om viktning behéva ses éver.

Den offentliga upphandlingens strategiska betydelse och forbittrad
upphandlingskompetens

Flera av de uppmirksammade problemen inom den offentliga
upphandlingen har ett tydligt samband med att minga myndig-
hetsledningar inte axlat rollen som strategiska kopare. Utredningen
kommer dirfér att nirmare utreda de offentliga upphandlings-
funktionernas strategiska stillning. Syftet dr att nirmare analysera
virdet av att upphandlingen ses som en del av en myndighets
strategiska arbete, belysa goda exempel, analysera framgings-
faktorer och hur sddana kan inspirera andra upphandlande myndig-
heter och enheter.

Utredningen 6verviger dven att foresld att ett nytt forsk-
ningsfilt etableras, bland annat genom inrittande av en professur i
offentlig upphandling. En ny grundutbildning pd hogskolenivd ir
en del av detta forslag. Slutligen éverviger utredningen att kraftigt
forstirka den statliga upphandlingsstddjande verksamheten.

Uppfolining och utvirdering av kontrakt

Utredningens arbete, bl.a. den enkit som utredningen genomfért
bland upphandlande myndigheter och enheter, visar att uppfélj-
ningen av avtal ir mycket bristfillig. Det gor att myndigheterna
riskerar att inte f3 det man betalar for. Ett ytterligare problem
bestdr 1 att f8 upphandlingar blir foéremdl for systematisk
utvirdering. Det medfér att de upphandlande myndigheterna och
enheterna l8per stor risk att gd miste om virdefulla erfarenheter
infoér framtida upphandlingar.

Forekomsten av uppfoljning och utvirdering ir en prioriterings-
eller resursfriga som hinger nira samman med den ofta bristande
forstielsen hos myndigheternas ledningar f6r den offentliga upp-
handlingens strategiska betydelse. Forbittrad uppféljning och
utvirdering dr viktig, inte minst 1 forhdllande tll smd och
medelstora foretags mojligheter och intresse av att delta i offentliga
upphandlingar. Uppféljning och utvirdering av krav och kriterier
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som roér miljohinsyn och sociala hinsyn dr av sirskild betydelse.
S&dant arbete inkluderar bl.a. frigor om hur den upphandlande
myndigheten kan spdra och kontrollera varors ursprung.

Utredningen kommer noga att verviga forslag som kan bidra
till att upptéljning och utvirdering férbittras. En férbittrad natio-
nell upphandlingsstatistik férvintas ge okade forutsittningar for
att utveckla bide uppféljningen av enskilda kontrakt och utvir-
deringen av upphandlingen.

Valfribetsforfarande i LOU

Syftet med ett valfrihetsférfarande ir att den upphandlande
myndigheten ska kunna ge enskilda personer mojlighet att paverka
vem som tillhandahdller exempelvis hemtjinst, ildreomsorg,
skolskjuts, firdgjinst etc. Utredningen har for avsikt att nirmare

utreda forutsittningarna fér att inféra ett valfrihetsférfarande i
LOU.

Hur upphandlar man kvalitet?

Priset spelar enligt minga intressenter en allt fér stor roll 1 minga
upphandlingar. Intressenterna konstaterar att det ir svdrt att
definiera, stilla krav pd och utvirdera kvalitet.

Utredningen anser att forslagen om o©kade férhandlings-
mojligheter och férbittrad dialog kommer att bidra till kvalitets-
forbittringar. Dessutom bor inférandet av ett valfrihetsforfarande
inom LOU rimligen leda till att den enskildes behov och
uppfattningar om kvalitet hamnar i fokus. Forstirkta resurser for,
och betoning av, uppféljning och utvirdering har ocksd som syfte
att forbittra kvaliteten 1 de varor och tjinster som upphandlas.

Uteslutning av leverantorer

Reglerna om uteslutning av leverantorer ir svdra att tillimpa och
bor dirfor fortydligas. Vidare anser utredningen att kommissionen
bér komma med vigledning avseende reglernas tillimpning.
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Offentlig upphandling som ett styrmedel for att nd sambdllspolitiska
madl pd hillbarbetsomrddet

I syfte att utveckla och forbittra den strategiska anvindningen av
upphandling som verktyg fér att nd prioriterade samhillspolitiska
mal anser utredningen att kommissionen bor ta fram en veten-
skapligt baserad vigledning som tydliggér 1 vilka sammanhang
offentlig upphandling utgér ett samhillsekonomiskt effektivt och
verksamt styrmedel 1 arbetet £6r en hillbar utveckling.

Krav i upphandlingar som gdr utover EU:s minimilagstifining och
harmoniserande lagstifining

Utredningen anser att det behdvs en nirmare analys av vad EU-
domstolens praxis innebir fér mojligheterna att i upphandlingar
stilla miljokrav och sociala krav som gir lingre in EU-rittsliga
minimiregleringar och harmoniserande lagstiftning. I en sddan
analys bor EU-rittens allminna utveckling pd miljomridet och
det sociala omridet beaktas. Analysen férvintas ocksd belysa vad
som giller f6r upphandlingar under tréskelvirdena och av B-
tjinster.

Grona innovationer och andra hdllbara losningar

Under utredningen har det framkommit att det finns behov av att
driva pd en mer hillbar affirsutveckling och av att frimja inno-
vationer. P4 mdinga omrdden, exempelvis infrastrukturomréidet,
behévs nya héllbara 16sningar som méter de upphandlande myndig-
heternas behov. Marginella férindringar inom nuvarande teknik ir
ofta inte tillrickliga. I stillet for att stilla detaljerade produktkrav
bér upphandlingen specificera vilken funktion som efterstrivas. P3
s& sitt kan offentlig upphandling limna ett viktigt bidrag till
innovationer och grona teknikspring.

Bestillarna och upphandlarna besitter en stor potential som
utvecklare av den offentliga sektorn. Genom kompetenshojande
dtgirder kan denna kapacitet tas tillvara. Dessutom behovs det
vigledning som p3 ett tydligt sitt beskriver motiv och férdelar med
att stilla funktions- och prestandakrav samt hur sidana upphandl-
ingar kan genomféras. De regler som tilldter informationsutbyte
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mellan parterna kan ocksd behova fortydligas, bl.a. bestimmelserna
om konkurrenspriglad dialog och férhandlad upphandling.

Livscykelanalyser

Frin utredningens perspektiv framstdr det som viktigt att inte
begrinsa héllbarhetskraven pd en vara eller ginst ull sjilva
anvindningsfasen. Ofta kan en betydande del av olika produkters
miljopaverkan hinféras till hur de tillverkas samt hur avfall och
restprodukter hanteras. Upphandlingsutredningen har for avsike
att noga folja utvecklingen pd omridet betriffande livscykel-
analyser.

Krav pd villkor i nivd med svenska kollektivavtal samt krav pad
arbetsmiljo och ILO:s kirnkonventioner

Det finns utrymme att stilla krav pid minimiléner, arbetsvillkor,
arbetsmiljé samt att ILO:s kirnkonventioner f6ljs vid offentliga
upphandlingar. S3dana krav utformas limpligen som sirskilda
kontraktsvillkor. Utredningen bedémer att det finns behov av upp-
handlingsstddjande dtgirder pd omridet.

Upphandling kontra bidragsgivning

I syfte att bidra till 6kad rittslig forutsigbarhet har utredningen fér
avsikt att férsoka klarligga vad som skiljer offentlig upphandling
frin bidragsgivning. Aven upphandlingsstodjande itgirder kan
komma att dvervigas.

Reserverade kontrakt till skyddade anstillningar

Upphandlingsutredningen 6verviger att foresld att upphandlings-
direktivens bestimmelser om reserverade kontrakt till skyddade
verkstider eller program for skyddade anstillningar infors.

21



Sammanfattning SOU 2011:73

Smad och medelstora foretags medverkan i offentliga upphandlingar

De problem som sm& och medelstora foretag upplever dr i stort
sett gemensamma inom EU. Foretagens anser att det ir kompli-
cerat och tar l&ng tid att limna anbud. De mindre féretagen saknar
inte sillan kapacitet att leverera den vara eller tjinst som efterfrigas
eftersom kontrakten ir fé6r omfattande. Foretagen anser ocksi att
irrelevanta krav dr vanliga. Vidare foljs stillda krav sillan upp. Det
leder till att mindre seridsa foretag kan {8 kontrake trots att de inte
har f6r avsikt att leva upp till kraven.

Det ir emellertid svirt att frdn befintliga studier dra sikra
slutsatser om de smd och medelstora foretagens deltagande i
offentliga upphandlingar. En foérbittrad nationell upphandlings-
statistik dr en viktigt del f6r att belysa om, nir och i vilka typer av
upphandlingar det ir viktigt att vidta 3tgirder for att oka
konkurrensen.

Utredningen overviger flera dtgirder 1 syfte att 6ka smd och
medelstora foretags mojligheter att delta 1 offentliga upp-
handlingar. Vigledning gillande uppféljning och utvirdering ir en
viktig dtgird. Utdkad anvindning av elektroniska lésningar, 6kade
mojligheter till férhandling, férindrade regler om ramavtal och
inférande av valfrihetsforfarande inom LOU ir andra exempel.

En forbittrad nationell upphandlingsstatistik

Upphandlingsutredningen har funnit att bide upphandlare och
leverantérer i allminhet stiller sig positiva till, och ser nyttan med,
en forbittrad upphandlingsstatistik. Utredningen anser att det
dirfor finns goda forutsittningar f6r en bittre utvecklad nationell
upphandlingsstatistik.

I betinkandet beskrivs tre alternativa nivier p& upphandlings-
statistiken som utgdngspunkt for det fortsatta arbetet. Alternativ 1
utgdr i princip frin att foérbittra dagens rutiner fér den stati-
stikinsamling som medlemsstaterna ir 3lagda att gora. I detta
alternativ baseras informationen enbart pd de variabler som samlas
in med hjilp av de standardformulir som anvinds fér rap-
porteringen till EU. Alternativ 2 innebir att alternativ 1 utdkas
med uppgifter om upphandlingar under tréskelvirdena. Alternativ
3 innebir en utdkning av alternativ 2 med information ur andra
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upphandlingsdokument in standardformuliren. Utredningen anser
att alternativ 3 ir att féredra.

Statistikinsamlingen kan utdkas med att ocksd omfatta uppgifter
frin ekonomisystem och &verprévningar. Det skulle bland annat
forbittra mojligheten att samla in uppgifter om ramavtal och LOV-
upphandhngar En upphandhngsstatlstlk som bygger pd informa-
tion frin ekonomlsystemen ir 1 princip en forutsittning for att
statistiken ska nd en acceptabel kvalitet. Utan linkning — mellan
ekonomisystemen, avtalsdatabaserna och annan upphandlings-
relaterad information — blir bilden av den offentliga upphandlingen
inte rittvisande. Utredningen anser vidare att den nationella
upphandlingsstatistiken ska dgas av staten.

I utredningens arbete med forslag p& nationell upphandlings-
statistik ska nyttan av statistiken vigas mot de resurser som krivs
for att samla in och hantera denna. Upphandlingsutredningen gor
bedémningen att flertalet intressenter pd omridet — staten, enskilda
upphandlande myndigheter och enheter, potentiella leverantérer
och forskare — har nytta av en forbittrad statistik. Den ir
nddvindig for att pd nationell och lokal nivd kunna utvirdera de
politiska mdl som den offentliga upphandlingen ska bidra till. En
forbittrad statistik dr ocksd nodvindig foér att en upphandlande
myndighet eller enhet ska kunna f6lja upp sina kontrakt. Vidare ges
den upphandlande myndigheten en mojlighet att identifiera
eventuella anbudskarteller.

I sitt fortsatta arbete kommer utredningen att analysera frigan
om och hur direktupphandlingar ska ingd i statistiken. En annan
viktig friga for det fortsatta arbetet ir ocksd hur och fér vem
statistiken ska vara sokbar.
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1 Uppdraget

1.1 Utredningens uppdrag

Upphandlingsutredningen 2010 huvudsakliga uppdrag ir att
utvirdera upphandlingsregelverket ur ett ekonomiskt och samhalls-
politiskt perspektiv samt se ¢ver systemet foér insamling av upp-
handlingsstatistik och vilka uppgifter som ska samlas in.'

Frin den 1 januari 2008 giller lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling (LOU) inom den klassiska sektorn och lagen
(2007:1092) om upphandling inom omridena vatten, energi, trans-
porter och posttjinster (LUF) f6r upphandling inom forsérj-
ningssektorerna. Det svenska upphandlingsregelverket och de
europeiska upphandlingsdirektiven har utvecklats successivt under
senare delen av 1900-talet och reglerar processen frin annonser-
ingen av upphandlingen till tilldelningen av upphandlings-
kontraktet. Fér nirmare beskrivning av upphandlingsregelverket,
den offentliga upphandlingens historik och upphandlingsprocessen
hinvisas till bilaga 3 och 4.

Syftet med Upphandlingsutredningens uppdrag ir att utreda om
regelverket 1 tillricklig utstrickning méjliggér f6r upphandlande
myndigheter och enheter att géra goda affirer genom att tillvarata
konkurrensen pd marknaden och samtidigt anvinda sin kopkraft
till att férbittra miljon, ta sociala och etiska hinsyn samt verka for
okade affirsmojligheter for smd och medelstora foretag. Utred-
ningen ska ta fram underlag f6r eventuella férfattningsindringar
och foresld andra nodvindiga dtgirder inom det aktuella omridet.
Syftet med statistikuppdraget dr framfor allt att forbittra mojlig-
heterna till att prognostisera effekterna av reformer samt forbittra
mojligheterna att f6lja upp och utvirdera den upphandlingspolitik
som fors ifrdn EU och 1 Sverige. Utredningen ska féresld metoder
for statistikinsamlingen och vilka uppgifter som ska samlas in.

! Dir. 2010:86, se bilaga 1.
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Utredningen ska genomfora uppdraget pd ett utdtriktat sitt i
kontakt med statliga myndigheter, kommuner, landsting, arbets-
marknadens parter, foretag och intresseorganisationer. Utred-
ningen ska ocksd folja den europeiska kommissionens arbete med
att utvirdera det europeiska upphandlingsregelverket.

1.2 Betdnkandets syfte

Det huvudsakliga syftet med delbetinkandet ir att beskriva forut-
sittningarna for den offentliga upphandlingen samt vilka problem
och frigestillningar som Upphandlingsutredningen bor prioritera i
sitt fortsatta arbete.

Betinkandet avser att ge en bild av den offentliga upphand-
lingens omfattning. Det innehller en grundliggande analys av den
samhillsekonomiska nyttan med offentlig upphandling och beskriver
virdet av en forbittrad upphandlingsstatistik. I ett sirskilt kapitel
dterges erfarenheter av miljomissigt och socialt ansvarsfull offentlig
upphandling samt de sm& och medelstora féretagens mojligheter
att delta och vinna upphandlingar. Betinkandet beskriver ocksd
regelverkets och upphandlingspolitikens utveckling 1 Sverige och
EU.

Delbetinkandet ska ocksd ge regeringen ett underlag till den
pigdende oversynen av EU:s upphandlingsdirektiv. Betinkandet
iterger dirfor de frigor som ingdr i utredningens remissvar’ till
regeringen 1 anledning av kommissionens gronbok om en moderni-
sering av EU:s politik fér offentlig upphandling med sikte pd en
effektivare europeisk upphandlingsmarknad.’

De prioriterade problemen och frigestillningarna baseras pi
erfarenheter, frin upphandlande myndigheter, upphandlande enheter,
foretag, berorda intresseorganisationer, upphandlingsstédjande
organisationer 1 statlig regi, arbetsmarknadens parter och andra
viktiga intressenter, som utredningen tagit del av. Vidare bygger de
prioriterade frigestillningarna pd tidigare utredningars foérslag och
resultaten av vetenskaplig forskning som kommit till utredningens
kinnedom.

Avslutningsvis spelar delbetinkandet en viktig roll eftersom det
ger intressenterna ytterligare tillfille att ange om ritt frigor har
prioriterats eller argumentera fér att andra val bér goéras. I det

2 Se avsnitt 3.3.
3 (KOM(2011)15.
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sammanhanget bor nimnas att regeringen genom yttrandet dver
gronboken till kommissionen* tagit stillning i ett antal frigor.
Upphandlingsutredningen kommer i det fortsatta arbetet att utgd
frdn dessa stillningstaganden som framgar av kapitel 4 och 5.

Utredningen vilkomnar forslag p& hur de aktuella frigestill-
ningarna 1 6vrigt kan omhindertas och 4tgirdas.

1.3 Betankandets avgransning

Utredningen behandlar inte frigor som ror

o forindringar av andra direktiv in det klassiska direktivet’, och
forsorjningsdirektivet®,

e frigor som omfattas av betinkandet Offentlig upphandling frin
eget foretag?! — och vissa andra frigor,”

e organisationen av det statliga upphandlingsstédet,®
¢ bestimmelserna om rittsmedel vid offentlig upphandling, samt
e tjinstekoncessioner och lagen (2008:962) om valfrihetssystem

(LOV) 1 annat avseende dn 1 friga om upphandlingsstatistik.

Utredningen ska dirutéver endast beakta de forslag som ingdr i
betinkandet Innovationsupphandling.’

1.4 Metod for prioritering av fragor

Synpunkterna pd den offentliga upphandlingen och upphandlings-
regelverket férutsdgs vara och har varit minga och skiftande.
Utredningen har dirfér tvingats att noga 6verviga vilka frigestill-
ningar som ska prioriteras 1 det fortsatta arbetet. Alla frige-

*Svar pd Europeiska kommissionens gronbok om en modernisering av EU:s politik for
offentlig upphandling med sikte pi en effektivare europeisk upphandlingsmarknad,
KOM(2011) 15 slutlig, dnr $ 2011/1259/RU.

> Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/18/EG Samordning av forfarandena vid
offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjinster.

¢ Europaparlamentets och rddets direktiv 2004/17/EG Samordning av férfarandena vid
upphandling pi omridena vatten, energi, transporter och posttjinster.

7SOU 2011:43.

% Frdgan hanteras i Upphandlingsstddutredningen (S2011:09) med kommittédir. 2011:78.
?SOU 2010:56.
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stillningar som anges 1 delbetinkandet och foreslds ingd 1 utred-
ningens fortsatta arbete ska

1. vara tydligt férankrade 1 utredningens direktiv,
2. tydligt bidra till utredningens effektma3l, samt

3. varajuridiskt, ekonomiskt och politiskt genomférbara.

Utredningen har aktivt tagit hjilp av de personer och organisa-
tioner som deltagit 1 utredningens utdtriktade arbete. I samband
med moten och hearingar runt om i1 landet har deltagarna bl.a. fitt i
uppgift att ange vilka tre frigor som de anser vara mest angeligna
fér Upphandlingsutredningens arbete. Utredningens experter och
referensgruppdeltagare har varit viktiga diskussionspartner 1 detta
arbete vilket resulterat i ett omfattande underlag infér arbetet med

delbetinkandet.

1.5 Utredningens utatriktade arbete

Utredningens arbete har bedrivits med hjilp av en expertgrupp och
referensgrupper'® f6r den klassiska sektorn respektive férsérjnings-
sektorerna.

Upphandlingsutredningen arrangerade under februari och mars
2011 sju hearingar i Umed, Stockholm (2 méten), Jonképing,
Ostersund, Géteborg och Malmé. Vid dessa hearingar deltog cirka
260 personer; bl.a. inképare frin upphandlande myndigheter och
enheter, fortroendevalda och foretag. For att dstadkomma bista
mojliga forutsittningar for en konstruktiv dialog begrinsades
antalet motesdeltagare och platserna var kvoterade. Ytterligare en
hearing genomférdes 1 mars 1 samband med Landstingsférbundets
upphandlingsgrupps (LFU) upphandlingskonferens i Uppsala. Vid
samtliga hearingar diskuterades méilet med den offentliga upphand-
lingen och vilka frigor som Upphandlingsutredningen bér priori-
tera 1 sitt arbete, inklusive olika frigestillningar med anledning av
utredningens statistikuppdrag.

Sirskilda hearingar om statistikuppdraget respektive miljs-
hinsyn och sociala hinsyn vid offentlig upphandling genomférdes
under maj och juni 2011. I augusti 2011 genomférdes en sirskild
hearing om upphandling av livsmedel.

12 Se bilaga 2.
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Under vdren 2011 genomférde utredningen dessutom dialog-
moten med foretridare for ett stort antal intresseorganisationer,
inklusive arbetsmarknadens parter, i syfte att bereda dem tillfille
att bidra med underlag och forslag avseende de frigor som ingr i
utredningens uppdrag. De organisationer som deltog 1 dialog-
motena var Sveriges Kommuner och Landsting, nitverket SmiKom,
Svenskt Niringsliv, Foretagarna, Foretagarférbundet, Foreningen
Byggherrarna, Sveriges Offentliga Inkopare (SOI), Lands-
organisationen (LO), Tjinsteminnens centralorganisation (TCO),
Offentliganstilldas forhandlingsrdd (OFR) och Arbetsgivarverket.

Utredningen har dirutéver pd eget och andras initiativ genom-
fort ett flertal moten med enskilda organisationer, bl.a. féretridare
for socialt foretagande, Famna — riksorganisationen foér vird och
omsorg utan vinstsyfte, Skatteverket, Bemanningsféretagen, upp-
handlings- och miljéfrigegrupperna inom Svenskt Niringsliv,
Sveriges Kommuner och Landstings referensgrupp fér upphand-
lingsfragor, Kammarkollegiet, Atervinningsindustrierna, Tjinste-
tandlikarna, Institutet f6r kvalitetsutveckling, branschorganisatio-
nen SILF, Vinnova, Tillvixtanalys, Avfall Sverige, Forsvarsmakten,
Inkép Givleborg, Géteborgs kommun och Upphandlingsbolag.

Utredningen har ocksd i olika sammanhang haft kontakt med
forskare och tagit del av bdde svenska och utlindska forsknings-
resultat pd upphandlingsomridet.

Som en del 1 det utitriktade arbetet lanserades den 4 februari
2011 utredningens hemsida www.upphandlingsutredningen.se. P4
webbplatsen har utredningen bjudit in till diskussion och dialog om
utredningens uppdrag genom bl.a. webbenkiter, mojlighet att
limna kommentarer pd rapporter och bloggar och direktkontakt
med utredningen. Fram till tryckning av delbetinkandet har ett
hundratal inligg gjorts p& hemsidan.

Utredningen har under viren och sommaren 2011 iven med-
verkat vid bl.a. Upphandlingsdagarna 1 Stockholm, Miljéstyrnings-
ridets konferens om Gron offentlig upphandling i Stockholm,
LFU:s konferens i Uppsala, SOIL:s drliga konferens i Tylésand,
SméKoms rikskonferens 1 Rittvik, Upphandlingsjuridiskt nitverk 1
Stockholm, Kammarkollegiets seminarium i Almedalen.

Till utredningen har dven inkommit sirskilda skrivelser frdn bl.a.
TCO och LO, SOI, advokatfirman Ramberg, Stockholms Handels-
kammare, branschféreningen Svensk Hérsel, Servera R & S AB, IT-
& Telekomforetagen, Forum fér Frivilligt Socialt Arbete, Tieto
Sweden Healthcare & Welfare AB, Stena Recycling AB, féreningen
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Svensk Dentalhandel, Siréhus AB, Enetjirn Natur AB, New
Format AB, Avanti Teckensprikstolk och Famna.

1.6 Externa uppdrag till myndigheter och konsulter

Kammarkollegiet har pd Upphandlingsutredningens uppdrag redo-
visat olika problem vid offentlig upphandling och limnat [6snings-
forslag baserat p8 myndighetens kontakter med upphandlande
myndigheter, upphandlande enheter, foéretag m.fl. Vidare har
Miljsstyrningsridet pd utredningens uppdrag bidragit till arbetet
med miljohinsyn och sociala hinsyn vid offentlig upphandling
genom rapporten Miljo, ekonomiska och sociala hinsyn i offentlig
upphandling."" Tillvixtverket har haft ett motsvarande uppdrag och
genom rapporten Hur kan upphandlande myndigheter/enbeter cka
foretagens deltagande i offentliga upphandlingar?” bidragit till utred-
ningens arbete om smi och medelstora féretags medverkan vid
offentliga upphandlingar.

Professor Mats Bergman, Sédertérns Hogskola, och professor
Jan-Eric Nilsson, Statens vig- och transportforskningsinstitut, har
pd uppdrag av Upphandlingsutredningen tagit fram rapporten Hur
genomfors upphandlingar i Sverige? — resultat frin en stickprovs-
undersokning” och genom den bidragit till bilden av den offentliga
upphandlingen som beskrivs i avsnitt 4.2 och bilaga 6.

Utredningen har utformat och, med hjilp av Statistiska Central-
byrin, genomfért en enkitundersékning bland upphandlande
myndigheter och enheter (se avsnitt 1.7). Professor Jerker Holm,
Lunds universitet, har analyserat inkomna svar och med stdd av
bl.a. befintlig vetenskaplig forskning limnat en rapport till
utredningen om transaktionskostnader och effektiviseringsvinster
vid offentlig upphandling, En analys av transaktionskostnader vid
offentlig upphandling'* (se avsnitt 4.3).

Konsulten Dennis Pamlin har p&8 uppdrag av utredningen
planerat, genomfért och rapporterat frin ett seminarium om foérut-
sittningarna att i storre grad uppmuntra till och generera [8sningar
av s.k. transformativ karaktir, dvs. 16sningar som gir lingre in

' Dnr Fi2010:06/2010/13.
2 Dnr Fi2010:06/2011/07.
13 Dnr Fi2010:06/2010/2.

“ Dnr Fi2010:06/2011/13.
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effektiviseringar inom befintlig teknik, vid myndigheters upp-
handling av olika varor och tjinster (se avsnitt 5.10)."

Vidare bér omnimnas att Konkurrensverket, pd eget initiativ,
till Upphandlingsutredningen tagit fram och éverlimnat rapporten
Biittre statistik om offentliga wpphandlingar (rapport 2011:05) som
bl.a. bidragit till utredningens arbete med statistikuppdraget.

1.7 Upphandlingsenkaten

Inom ramen for sitt uppdrag ska utredningen bland annat kartligga
och redovisa upphandlande myndigheters och enheters anvindning
och erfarenheter av férfaranden och krav som har sitt ursprung i
upphandlingsregelverket. Utredningen ska vilja ut ett tiotal strate-
giska varor och tjinster samt redogéra for eventuella effek-
tiviseringsvinster som upphandlande myndigheter och enheter har
gjort genom att konkurrensutsitta upphandlingen enligt LOU
respektive LUF. Utredningen ska ocksd analysera om det rider en
balans mellan den ekonomiska nyttan med och transaktionskost-
naderna f6r de huvudsakliga férfarandena som regleras i LOU och
LUF.

Denna typ av analys forutsitter omfattande och detaljerad
information om svensk offentlig upphandling. Mot bakgrund av att
statistiken pd upphandlingsomridet har stora brister valde Upp-
handlingsutredningen att genomfora en enkit. Efter en avvigning
mellan den tid det skulle ta att besvara enkiten och virdet av den
information som olika enkitalternativ skulle kunna ge foll valet pd
en brett upplagd enkit riktad till i stort sett alla upphandlande
myndigheter och enheter i Sverige. Enkiten gick under namnet
Hur wupphandlar Sverige?”® och utformades i samarbete med
Statistiska centralbyrin (SCB).

Totalt omfattade enkiten 89 frigor och den distribuerades
elektroniskt av SCB till sammanlagt 891 upphandlande myndig-
heter och enheter i Sverige. Enkiten skickades ut 15 april, 2011.
Efter den andra och sista pdminnelsen den 11 maj 2011 hade totalt
324 myndigheter och enheter svarat pi enkiten. Detta ger en
svarsfrekvens pd 36,4 procent. Ett fital upphandlande myndigheter
och enheter, 27 stycken, angav: att de inte berérdes av enkiten
eftersom de knappt haft nigra upphandlingar eller avrop under

!> Dnr Fi2010:06/2011/49.
' Dnr Fi2010:06/2011/13.
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2010, trott att enkiten inte omfattade LUF, saknade resurser att
svara, ingdr i en ink&psorganisation s& att annan myndighet svarar
for deras rikning, lagts ned under 2010 eller nyligen bildats.

Upphandlingsutredningens intryck frin de telefonsamtal som
inkommit med anledning av enkiten ir att respondenterna 6verlag
varit positiva till enkiten, men att den uppfattats som omfattande
och resurskrivande. En del rapporterade att deras organisation inte
medger att man pd ett enkelt sitt skaffar sig en uppfattning om
myndighetens eller enhetens samlade upphandlingar och inkép.

Sammantaget har 97 kommuner eller kommunala inképs-
forbund, tta landsting eller landstings alternativ regionférbund, 10
linsstyrelser, 126 statliga myndigheter av olika slag samt 83
aktiebolag svarat pd enkiten. Svarsfrekvensen ir relativt 13g, 36,4
procent, vilket ir beklagligt. Den fordelar sig dock ndgorlunda
representativt dver de olika kategorierna av respondenter, se tabell
1.1. Det ir dock en nigot ligre andel kommuner som svarat, 29,9
procent, jimfort med deras andel av utskicket, 33,7 procent. Detta
giller ocksd olika aktiebolag medan férhéllandet ir det motsatta for
ovriga myndigheter.

Tabell 1.1 Svarsfrekvens per respondentkategori

Kategori Antal svar  Antal utskick Andel svar  Andel i utskick
Kommuner 97 300 29,9 33,7
Landsting 8 27 2,5 3,0
Léansstyrelser 10 21 31 2.4
Aktiebolag 83 298 25,6 33,4
Annan myndighet 126 245 38,9 27,5
Totalt 324 891 100 100

Den information som samlats in via enkiten har, givet den l3ga
svarsfrekvensens, tolkats med forsiktighet. Professor Jerker Holm,
som har haft utredningens uppdrag att analysera enkitsvaren, har
bla. gjort en viss bortfallsanalys och en kvalitativ genomging av
enkitsvaren, samt strukit uppenbara felaktigheter (se bilaga 6).
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1.8 Europeiska kommissionens utvardering

Europeiska kommissionen genomférde under hésten 2010 och
varen 2011 en utvirdering och konsultation avseende Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2004/18/EG Samordning av
forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprenader, varor
och tjinster, det klassiska direktivet, och direktiv 2004/17/EG
Samordning av férfarandena vid upphandling pd omridena vatten,
energi, transporter och posttjinster, forsorjningsdirektivet. Utvir-
deringen sammanfattas i avsnitt 3.5.

Utredningen har 1 sirskilt uppdrag att félja kommissionens
utvirdering och har i sammanhanget deltagit i en expertgrupp som
vid tva tillfillen, december 2010 och april 2011, sammantritt och
diskuterat resultaten av den pigiende utvirderingen.

Utredningen har ocks8, med stéd och bidrag frin expert- och
referensgrupperna, deltagit i kommissionens gronbokskonsultation
1 samband med utvirderingen av upphandlingsdirektiven genom att
limna underlag till regeringens svar. Upphandlingens remissvar
redogdrs for 1 avsnitt 3.3 och under respektive avsnitt 1 kapitel 4
och 5 som behandlar de aktuella frigestillningarna. Huvuddelen av
Upphandlingsutredningen underlag har omhindertagits 1 reger-
ingens svar pd gronboken.

Slutligen har utredningen under hésten 2011 triffat ansvariga
ginstemin pd kommissionen och utvalda ledaméter av Europa-
parlamentet for att pitala de mest angeligna reformbehoven som
framgdr av regeringens gréonbokssvar.

1.9 Definitioner och andra viktiga begrepp
1.9.1 Upphandlingsbegrepp och juridiska definitioner

Upphandlingsutredningen konstaterar att det saknas en enhetlig
anvindning av begreppen upphandling och inkop.

Begreppet den offentliga upphandlingen anvinds som en
sammanfattande och 6vergripande term. Upphandlingsprocessen
anvinds 1 detta betinkande som en teknisk term som inkluderar allt
frdn behovs- och marknadsanalys till uppféljning och utvirdering
(se bilaga 5). I det sammanhanget utgdr sjilva upphandlingen det
reglerade forfarandet, dvs. frdn annonsering till tilldelning av kont-
rakt. Begreppen inkdpare och upphandlare anvinds synonymt.
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Med avrop avses begiran om leverans av en vara eller tjinst frdn
ett upphandlat ramavtal eller kontrakt. Begreppen avrop och
bestillning ges samma innebord.

Europaparlamentets och rddets direktiv 2004/18/EG Sam-
ordning av foérfarandena vid offentlig upphandling av byggentre-
prenader, varor och tjinster benimns det klassiska direktivet.
Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/17/EG Samordning
av forfarandena vid upphandling pi omrddena vatten, energi,
transporter och posttjinster benimns f6rsorjningsdirektivet.

Det klassiska direktivet har genomférts 1 lagen (2007:1091) om
offentlig upphandling (LOU) och férsérjningsdirektivet 1 lagen
(2007:1092) om upphandling inom omrddena vatten, energ,
transporter och posttjinster (LUF). Upphandling inom ramen for
LOU Kkallas ocksi foér upphandling i den klassiska sektorn och
upphandling enligt LUF kallas fér upphandling i forsérjnings-
sektorerna. Ytterligare beskrivning av regelverket finns 1 bilaga 3.

I upphandlingsregelverket gors en distinktion mellan begreppen
varor, tjinster och byggentreprenader. I detta betinkande ingdr
hidanefter 1 begreppet tjinster dven byggentreprenader om inte
annat sirskilt anges.

En grundliggande férutsittning for att LOU eller LUF ska vara
tillimplig dr att det dr friga om offentlig upphandling. Med detta
begrepp avses de &tgirder som vidtas av en upphandlande myn-
dighet eller enhet 1 syfte att tilldela ett kontrakt eller ingd ett
ramavtal avseende varor, tjinster eller byggentreprenader.'

Med upphandlande myndighet avses statliga och kommunala
myndigheter men begreppet omfattar ocksd vissa andra offentligt
styrda organ.” Med myndighet jimstills nimligen beslutande for-
samlingar i kommuner och landsting, offentligt styrda organ samt
sammanslutningar av en eller flera myndigheter eller férsamlingar
eller av ett eller flera offentligt styrda organ."

Med offentligt styrda organ avses bl.a. bolag och féreningar
som tillgodoser behov i det allminnas intresse — annat in av
industriell eller kommersiell karaktir — och som har en viss kopp-
ling till staten, en kommun, ett landsting eller en upphandlande
myndighet till f6ljd av finansiering, verksamhetskontroll eller
utseende av ledaméter i styrelse eller motsvarande ledningsorgan.”

172 kap. 13 § LOU och 2 kap. 23 § LUF.
182 kap 19 § forsta stycket LOU.

122 kap. 19 § andra stycket LOU.

202 kap. 12§ LOU.
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Begreppet upphandlande enhet utgdr frin att enheten bedriver
1 LUF sirskilt angivna verksamheter inom omridena vatten, energi,
transporter och posttjinster. Begreppet inbegriper upphandlande
myndigheter, som definieras pd samma sitt som i LOU, men ocksd
sddana foretag som en upphandlande myndighet kan utéva ett
bestimmande inflytande 6ver eller som bedriver viss verksamhet
med stéd av en sirskild rittighet eller ensamritt.”’ Definitionen
innebir att privata féretag kan vara upphandlande enheter.

Med leverantdr avses den som pd marknaden tillhandahéller
varor eller tjinster eller utfér byggentreprenader. Begreppet inne-
fattar ocksd grupper av leverantérer.”

Slutligen bor LOV omnimnas.” LOV ingir endast i Upphand-
lingsutredningens statistikuppdrag (kapitel 6). Med valfrihets-
system avses ett forfarande dir den enskilde har ritt att vilja den
leverantdr som ska utfora tjinsten och som en upphandlande myn-
dighet godkint och tecknat kontrakt med. LOV giller nir kom-
muner och landsting infér valfrihetssystem foér hilsovird- och
socialgjinster. LOV giller dven Arbetstérmedlingens anskaffning
av vissa sirskilt angivna tjinster (se bilaga 3).

1.9.2 Ekonomiska begrepp

Med samhillsekonomisk effektivitet avses 1 allminhet att
samhillets begrinsade resurser ska anvindas pd bista méjliga sitt.
Vid offentlig upphandling innebir samhillsekonomisk effektivitet
att den leverantor ska viljas som till ligsta mojliga kostnad upp-
fyller stillda krav, dvs. moter brukarens behov/dnskem3l. Om alla
alternativ kostar lika mycket ska det alternativ viljas som ger
hoégsta mojliga nytta 1 férhdllande till brukarens behov/énskemal.
Om alla alternativ ger samma nytta ska det alternativ som kostar
minst viljas.

Transaktionskostnader ir sddana kostnader som uppkommer
vid ett ekonomiskt utbyte. Exempelvis behéver en kopare som letar
efter en viss tjinst eller vara ligga ner en viss tid och ett visst arbete
samt eventuella andra kostnader fér att fi till stdnd en affir.

12 kap. 20 § LUF.

22 kap. 11 § LOU.

2 Utsver LOV finns ytterligare tvd lagar som reglerar valfrihetssystem hos
Arbetsférmedlingen. De benimns lagen (2010:197) om etableringsinsatser for vissa
nyanlinda invandrare och lagen (2010:536) om valfrihet hos Arbetsférmedlingen.
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Detsamma giller siljaren som har kostnader for att hitta képare till
de varor och tjinster som han eller hon tillhandahiller.

Livscykelkostnaden ir kostnaden fér en viss utrustning under
hela dess livslingd, frin att den installeras till att den slutligt tas ur
bruk eller att man gér sig av med den.

Livscykelanalys eller Life Cycle Assessment (LCA) dr en metod
for att 4stadkomma en helhetsbild av hur stor den totala
miljépdverkan ir under en produkts livscykel frin rdvaruutvinning,
via tillverkningsprocesser och anvindning till avfallshanteringen,
inklusive alla transporter och all energidtging i mellanleden. Syftet
med en LCA ir att kunna jimféra olika alternativ och komma fram
till vilken 16sning som ir mest resurseffektiv ur ett miljo- och
kostnadsperspektiv.
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2 Malet med den offentliga
upphandlingen och
utgangspunkter for
utredningsarbetet

2.1 Inledning

Upphandlingsutredningen konstaterar i detta avsnitt att upphand-
lingsdirektivens primira mal dr att frimja den grinséverskridande
handeln. Utan att ifrigasitta milet pA EU-niv8 anser utredningen —
inte minst mot bakgrund av erfarenheterna av sitt utdtriktade
arbete — att utgdngspunkten for dversynen av bide upphandlings-
direktiven samt LOU och LUF bér vara den goda affiren. Med den
goda affiren avses att tillgodose verksamheternas behov, inklusive
kvalitativa aspekter, till ligsta mojliga totalkostnad. Utredningen
betraktar ett frimjande av den grinséverskridande handeln som ett
viktigt medel fér att uppnd mélet om den goda affiren.

Vidare lyfter utredningen vikten av att sirskilt beakta de mindre
upphandlande myndigheternas och féretagens perspektiv i utred-
ningsarbetet. Avslutningsvis ansluter utredningen sig till EU-kom-
missionens bedémning att regelverket fér férsoérjningssektorerna
fungerar relativt tillfredsstillande. Utredningen anser att ndgra sir-
skilda lagstiftningsdtgirder inom férsorjningssektorerna inte ir néd-
vindiga.
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2.2 Upphandlingsdirektivens mal

Enligt EU-kommissionens utvirderingsrapport ir de huvudsakliga
mélen med upphandlingsdirektiven att

e frimja en effektiv, EU-omfattande och grinséverskridande kon-
kurrens om upphandlingskontrakt,

e att till minsta mojliga transaktionskostnader dstadkomma det
bista mojliga resultatet for skattemedlen, samt

e bidra till kampen mot korruption.'

Logiken ir sddan att direktivens bestimmelser om annonsering och
samordning av upphandlingsférfarandena 6ver vissa troskelvirden
forvintas ha direkta och positiva effekter pd féretagens mojligheter
att delta 1 upphandlingar pd den inre marknaden. Bestimmelsernas
utformning antas silunda leda till 6kad grinséverskridande anbuds-
givning, som 1 sin tur antas leda till bittre upphandlingsresultat.
Direktiven ska dirmed bidra till att det huvudsakliga méilet med
den inre marknaden nds, dvs. att 6ka den grinséverskridande
handeln.

Mer eller mindre indirekt nimns i direktivens beaktandesatser
den offentliga sektorns behov av kostnadsetfektiva upphandlingar
och verksamheter.” Motivet till detta anges vara, att nir offentliga
medel forbrukas, miste offentliga inképare viga samman andra
incitament dn de som driver privata foretag. De privata foretagen
kontrolleras direkt av marknadskrafterna, ir vinstdrivande och stir
samtidigt risken att drabbas av forluster och i slutinden att gd i
konkurs. Eftersom dessa drivkrafter i det nirmaste saknas i offent-
lig verksamhet féreskriver upphandlingsdirektiven specifika for-
faranden for att offentliga inkdp ska kunna goras pd ett sd
rationellt, 6verblickbart och rittvist sitt som mgjligt. °

Upphandlingens omfattande ekonomiska virden och nira
samverkan mellan den offentliga och privata sektorn gér enligt
kommissionen offentlig upphandling till ett riskomrade fér illojala
arbetsmetoder, intressekonflikter, favorisering och bestickning.

! Commission staff working paper, Evaluation Report, Impact and Effectiveness of EU Public
Procurement Legislation, del 1, utkast, s. 151.

2 Beaktandesatserna 5, 13, 15 i det klassiska direktivet och beaktandesatserna 2, 20 och 23 i
forsorjningsdirektivet.

> Grénbok om en modernisering av EU:s politik fér offentlig upphandling med sikte pa en
effektivare europeisk upphandlingsmarknad, Bryssel den 27 januari 2011 KOM(2011) 15
slutlig, s. 7.
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Upphandlingsreglernas krav pd 6ppenhet och att anbudsgivarna ska
behandlas lika anses bidra till att minska riskerna fér korruption.*

2.3 Mal fér Sveriges offentliga upphandling

Regeringens huvudsakliga mil med den offentliga upphandlingen
framgdr av budgetpropositionen fér 2012. Dir anges att ”[d]en
offentliga upphandlingen ska vara effektiv och rittssiker och har
till syfte att tillvarata konkurrensen pd marknaden s3 att skatte-
medlen anvinds pi bista sitt till nytta fér medborgarna, den
offentliga sektorn och niringslivet.”” Syftet med upphandlingen ir
allts§ att tillvarata konkurrensen, vilket antas leda till att skatte-
medlen anvinds pd bista sitt till nytta for medborgarna och
sambhillet 1 dvrigt.

2.4 Miljomassigt och socialt hallbar upphandling

Direktivens beaktandesatser nimner dven andra mél som ska inte-
greras in 1 det huvudsakliga mélet for regelverket. Med hinvisning
till artiklarna 3 och 6 i EG-férdraget® anges att upphandlings-
direktiven ska klargéra hur de upphandlande myndigheterna kan
bidra till miljoskydd och hillbar utveckling samtidigt som
myndigheterna ska kunna erhdlla det bista forhillandet mellan
kvalitet och pris i sina upphandlingskontrakt.”

Att offentlig upphandling kan anvindas fér att bidra till att
miljémal och sociala ml uppnds har i olika sammanhang uttryckts i
europeisk och nationell politik och lagstiftning. I exempelvis kom-
missionens meddelande frdn 2008 féreslogs bla. ett dvergripande
politiskt vigledande mil att 50 procent av upphandlingen per
medlemsstat skulle vara miljéanpassad till 2010.* T Europa 2020-
strategin anges att offentlig upphandling spelar en nyckelroll for att
bla. stddja 6vergdngen till en resurssndl ekonomi med liga
koldioxidutslipp.” I meddelandet Energi 2020 — En strategi for
hallbar och trygg energiférsdrjning pd en konkurrensutsatt mark-

* Commission staff working paper, Evaluation Report, Impact and Effectiveness of EU Public
Procurement Legislation, del 1, utkast, s. 151.

> Prop. 2011/12:1, UO 2,'s. 37.

¢ Numera artikel 3.3 1 EU-férdraget och artikel 11 1 EUF-férdraget.

7 Beaktandesats 5 i det klassiska direktivet och beaktandesats 12 1 férsorjningsdirektivet.

8 KOM2008(400).

? KOM2010(2020) Slutlig.
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nad — framhéller kommissionen att energikriterier bér anvindas vid
alla offentliga upphandlingar. '°

Ett annat mdl som nimns 1 direktivens beaktandesatser ir skyddet
av sociala standarder." I exempelvis EU:s handikappstrategi 2010-
2020" anges att kommissionen ska underséka om det dr limpligt
att anta regler for att sikerstilla att varor och tjinster tar storre
hinsyn till de handikappades situation.

I LOU och LUF anges riksdagens och regeringens mélsittning
med miljéhinsyn och sociala hinsyn i samband med offentlig upp-
handling. Enligt bestimmelserna b6r upphandlande myndigheter
och enheter beakta miljéhinsyn och sociala hinsyn om upphand-
lingens art motiverar detta.” Vidare anges i forarbetena till bestim-
melserna att inriktningsmélen, 1 den nationella handlingsplanen
Miljéanpassad offentlig upphandling, ir ett motiv f6r mélsittnings-
paragrafen.' De s.k. bér-reglerna och handlingsplanen behandlas

nirmare 1 avsnitt 5.4 och 5.6.

2.5 Verka for att de mindre féretagen i okad
utstrackning deltar i offentlig upphandling

Ett annat mil som nimns 1 direktivens beaktandesatser ir under-
littandet av smd och medelstora foretags mojligheter att delta 1
upphandlingar.” T juni 2008 presenterade Europeiska kommissio-
nen meddelandet Tink smiskaligt férst — en ”Small business Act”
for Europa.'® T meddelandet ingdr bl.a. férslag pd dtaganden som
kommissionen respektive medlemsstaterna uppmanas vidta for att
underlitta f6r smd och medelstora foretag att delta 1 offentliga
upphandlingar."

Europaparlamentet har direfter riktat en uppmaning till kom-
missionen om att underlitta fér sm& och medelstora féretag att f3
tilleride till upphandlingsmarknaderna.' Riksdag och regering anger i
budgetpropositionen f6r 2009 och andra sammanhang att fler smi

19 KOM(2010)639.

I Beaktandesatserna 28, 33, 34 och 46 i det klassiska direktivet och beaktandesatserna 39, 44,
45 och 55 i forsérjningsdirektivet.

2 K OM (2010)636.

31 kap. 92§ LOU och 1 kap. 24 a §. och Prop. 2009/10:180, s. 268 ff.

! Miljsanpassad offentlig upphandling, skr. 2006/07:54.

15 Beaktandesats 32 klassiska direktivet.

© KOM (2008)394 slutlig.

7 Arbetsdokument frin kommissionens avdelningar, SEK (2008)2193.

'8 Betinkandet om nya utvecklingstendenser inom offentlig upphandling, 2009/2175/INT1.
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och medelstora foretag ska ges forutsittningar att delta 1 offentliga
upphandlingar.” T detta ssmmanhang har olika satsningar gjorts fér
att fista de upphandlande myndigheternas och enheternas upp-
mirksamhet pd olika arbetssitt och dtgirder f6r att nd det angivna
milet.”

2.6 Offentlig upphandling fér 6kad innovation

Milet att 6ka innovationsverksamheten 1 Europa har féranlett
kommissionen att vidta en rad dtgirder. I ett av kommissionens sju
huvudinitiativ inom Europa 2020-strategin, Innovationsunionen,
anges att offentlig upphandling dr ett viktigt verktyg for att
uppmuntra till innovationer i unionen. Kommissionen féreslér
bland annat att medlemsstaterna och regionerna ska reservera
medel 1 sina budgetar till s.k. férkommersiell upphandling® och
upphandling av innovativa varor och tjinster.

Liknande mil {6r innovationsupphandling saknas in s linge pd
nationell nivd i Sverige. I Innovationsupphandlingsutredningens
betinkande Innovationsupphandling (SOU 2010:56) foreslds en
mélsittningsbestimmelse med innebérden att upphandlande myn-
digheter och enheter bor ta innovationshinsyn om upphandlingens
art motiverar detta. Utredningens férslag ir féremdl for over-
viganden i Regeringskansliet inom ramen {6r arbetet med en inno-
vationsstrategi for Sverige.

Riksdagen har i sina synpunkter pd kommissionens grénbok om
offentlig upphandling uttalat att det finns behov av att ytterligare
frimja och stimulera innovation genom offentlig upphandling.?

' Prop. 2008/09:100, UO 24, s. 23 och Gronbok om offentlig upphandling bet. 2010/11:FiU44,
s. 13.

?° Se budgetpropositionen f6r 2011, 2010/11:100, UQ2, s. 44 och avsnitt 5.18 om Smi och
medelstora foretag.

I Se kommissionens meddelande om forkommersiell upphandling, KOM(2007)799.

2 Bet. 2010/11:FiU44, s. 13.
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2.7 Upphandlingsutredningen vill ha den goda
affaren i fokus vid oversynen av
upphandlingsregelverket

I samband med Upphandlingsutredningens hearingar och méten
har beslutsfattare, upphandlare, féretag och olika intresseorganisa-
tioner fitt besvara frdgan om vad de anser vara det viktigaste mélet
med den offentliga upphandlingen och upphandlingsregelverket.
Dirvid har det klart framgdct att det 1 sirklass hogst prioriterade
mailet r att gora goda affirer.

Med den ”goda affiren” avses sammanfattningsvis att tillgodose
verksamheternas behov, inklusive kvalitativa aspekter, till ligsta
mojliga totalkostnad.

Upphandlingsutredningen anvinder begreppet ”den goda affiren” i
betydelsen av att tillgodose de olika verksamheternas behov av
varor och tjinster. I behovet inbegrips varornas och tjinsternas
kvalitativa egenskaper samt att de tillhandahills nir behovet uppstir.”

2.7.1 Medborgarperspektiv

Vad som ir ritt kvalitet kan endast avgoras av de som ska anvinda
varan eller dem som tjinsten ir till fo6r. En del upphandlade varor
och tjinster, som till exempel kontorsmaterial, har som primirt
syfte att mota de upphandlande myndigheternas och enheternas
interna behov. Men merparten av varorna och tjinsterna syftar till
att mojliggora god service till medborgarna. Detta miste std klart
fér den upphandlande myndighetens eller enhetens ledning innan
den beslutar att upphandla varor och tjinster. Den upphandlande
myndigheten eller enheten miste dirfér pd ett medvetet sitt axla
koéparrollen vilket markant skiljer sig frin att bedriva verksamhet i
egen regi. I koparrollen behévs andra kunskaper och firdigheter,
om exempelvis marknaden, kontraktsskrivning och uppféljning,
for att verksamheternas och medborgarnas behov ska tillgodoses pd
bista sitt.

2 Upphandlingsutredningen noterar i sammanhanget att mélet fér den federala upphand-
lingen 1 USA anges vara att "satisfy the customer in terms of cost, quality, and timeliness of
the delivered product or service". Artikel 1.102 Federal Acquisition Regulation (2005).
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S&vitt Upphandlingsutredningen kan bedéma har regeringens
satsningar pd den offentliga upphandlingen, till skillnad mot
anskaffning enligt t.ex. lagen (2008:962) om valfrihetssystem, hit-
tills inte primirt haft ett uttalat medborgar-/brukarperspektiv.
Noterbart dr ocksd att det finns begrinsad forskning att tillgd med
fokus p& upphandlingens effekter ur ett medborgar-/brukarperspek-
tiv.**

Enligt Upphandlingsutredningen bér sammanfattningsvis den
goda affiren, dir utgdngspunkten ir att primirt tillgodose brukarnas
behov av god service, komma till storre uttryck i det nationella och
europeiska upphandlingsregelverket och upphandlingspolitiken.

2.7.2 Lagsta mojliga totalkostnad

Att gora goda affirer innebir enligt utredningen att den upphand-
lande myndighetens eller enhetens behov ska tillgodoses till ligsta
mojliga totalkostnad. Anskaffningen ska siledes avse kostnads-
effektiva varor och tjinster, dir s ir mojligt med hinsyn tagen till
livscykelkostnaden.

Totalkostnadsperspektivet inkluderar ocksd att sjilva upp-
handlingsprocessen 1 sig ska vara kostnadseffektiv. I det sam-
manhanget ir det digitala perspektivet viktigt. Okat utnyttjande av
e-upphandlingslésningar bor enligt utredningen skapa goda forut-
sittningar for en mer kostnadseffektiv och littillginglig offentlig
upphandling.

2.7.3  Malkonflikter?

Stdr den goda affiren i konflikt med varor och tjansters fria
rorlighet?

EU-kommissionen nimner kostnadseffektivitet som ett viktigt ml
fér upphandlingen. Kommissionens primira fokus, med stéd 1
gillande fordrag, ir emellertid den fria rorligheten for varor och
yjdnster, dvs. en vil fungerande inre marknad. Best value for money
(den goda affiren) ir enligt kommissionen en indirekt effekt av en
fungerade inre marknad.

2 Rédet for arkitektur, form och design, Kvalitet i offentlig upphandling — nér medborgarnas
behov styr och staten handlar, rapport 2008:3.
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Utredningen menar att regelverkets krav pd transparens, lika-
behandling och proportionalitet m.m. — som syftar till att &stad-
komma en fungerande inre marknad — normalt bidrar till goda
affirer. Det dr dock enligt utredningen tydligt att milkonflikter
féorekommer. Nir den goda affiren gir forlorad, exempelvis nir
reglernas krav pd likabehandling tolkas strikt och resulterar 1 att
konkurrenskraftiga anbudsgivare pd grund av mindre formalia fel
utesluts, leder det till att stodet foér regelverket minskar bland
aktorerna.

Ett annat problem uppstdr nir likabehandlingsprincipen tolkas
pa sd sitt att mindre seridsa foretag inte kan uteslutas ur upp-
handlingsprocessen. I sddana fall ligger det nira till hands att
ifrdgasitta upphandlingsdirektivens virde och bestimmelsernas
legitimitet undermineras.

Tillimpningen av vissa delar av regelverket leder enligt eko-
nomisk forskning till ett simre ekonomiskt utfall i upphand-
lingarna jimfért med om reglerna inte fanns. I den aktuella
forskningen studerades resultatet av att ta hinsyn till erfarenheter
frén tidigare upphandlingar i anbudsutvirderingen. Det konstatera-
des att mojligheten att ta hinsyn till tidigare erfarenheter bidrog till
hogre kvalitet och ligre priser in jimfoérbara upphandlingar dir
tidigare erfarenheter inte beaktades.” Den goda affiren synes hir
std 1 konflikt med de principer som ligger till grund fér uppdel-
ningen av kvalificeringen av leverantérerna och utvirderingen av
anbuden.

Ett ytterligare problem intrider nir transaktionskostnaderna fér
att genomfora upphandlingsprocessen, p.g.a. transparenskraven ir,
eller &tminstone upplevs vara, si hoga, att de dverstiger de effek-
tiviseringsvinster som konkurrensen antas medféra. Det kan
exempelvis handla om hur ingdende varor och tjinster ska speci-
ficeras 1 en upphandling. Allt fér betungande foérfrigningsunderlag
leder till att mindre foretag emellandt avskricks frin att delta i
offentliga upphandlingar vilket kan f& en simre affir till f6ljd.

% Spagnolo, Giancarlo & Pacini, Riccardo, Example of Gains from Introducing a Reputation
(Vendor Rating) System, opublicerad case study, Spagnolo, Giancarlo, Public procurement as
a Policy Tool. Presenterat vid “The costs of different goals of public procurement”,
konferens Konkurrensverket, 31 augusti 2011, samt Butler-Carbone-Conzo-Spagnolo 2011
University of Rome II, EIEF & CEPR.
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Stdr den goda affiren i konflikt med miljéhinsyn, sociala
hinsyn och innovationshinsyn?

Miljohinsyn, sociala hinsyn och innovationshinsyn kan i samband
med inkdpsprocessen tillvaratas pd en rad olika sitt. Foremdlet for
upphandlingen kan vara en [8sning fé6r den upphandlande myndig-
hetens behov som ir bdde innovativ och héllbar ur miljésynpunkt,
exempelvis en energisndl byggnad. Féremilet {or en upphandling
kan ocksd vara handikappanpassning av en byggnad eller driften av
en verksamhet f6r social dteranpassning 1 samhillet, for t.ex. perso-
ner med missbruksproblematik. Nir sjilva foremélet f6r upphand-
lingen ir en vara eller tjinst som avses forbittra miljon eller har ett
socialt indamadl, t.ex. ska vara tillginglig for alla, eller ska vara en
innovativ 16sning p& den upphandlande myndighetens eller enhet-
ens behov, foreligger normalt inga konflikter 1 forhillande till den
goda affiren.

I andra fall — nir féremdlet f6r upphandlingen inte primirt ir
betingat av miljohinsyn eller sociala hinsyn — bér enligt upphand-
lingslagstiftningen relevanta miljohinsyn och sociala hinsyn tas om
upphandlingens art motiverar detta. Aven om inkopare och foretag
normalt inte har nigra invindningar mot dylika hinsyn, inklusive
innovationshinsyn, bidrar de ofta till att upphandlingsprocessen
uppfattas som komplex. Det kan i sin tur innebira en risk att andra
viktiga aspekter som krivs for att dstadkomma den goda affiren
kommer 1 skymundan. Resultatet kan i simsta fall bli att den
upphandlande myndigheten eller enheten inte 1 ritt tid eller till ritt
kostnad far de varor och tjinster som verksamheten behéover.

Upphandlingsutredningens slutsatser

De regler och hinsyn som for vissa aktorer anses skapa onddig
byrdkrati och krdngel, virderas hogt av andra aktorer. Lésningen ir
naturligtvis inte att ta bort alla sirskilda bestimmelser som syftar
till exempelvis likabehandling av féretagen eller mojligheten att ta
miljohinsyn. Losningen ir i stillet att finna en balans, dir olika
aspekter vigs samman till en helhet som sammantaget resulterar i
den goda affiren. Miljo- och sociala hinsyn eller sirskilda dtgirder
for att oka mojligheterna f6r sma och medelstora foretag att delta 1
upphandlingar ir 1 normalfallet viktiga komponenter 1 den goda
affiren. Dessa hinsyn fir dock sjilvfallet inte ges ett sd stort
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utrymme att verksamheternas behov inte kan tillgodoses genom
upphandlingen p3 ett effektivt sitt.

Beaktat det anférda och att upphandlingsdirektiven har sin
rittsliga grund 1 den fria rorligheten f6r varor och tjinster, anser
Upphandlingsutredningen att den éversyn som pigir pd nationell
och europeisk nivd bér syfta till att understddja den goda affiren.
Utredningen anser att éversynen kan och bér bidra till att forenkla
formerna fo6r den offentliga upphandlingen. Detta kan i sin tur
stimulera den grinséverskridande handeln.

Upphandlingsutredningen har framfért sin syn pd det huvud-
sakliga mélet med upphandlingslagstiftningen 1 sitt remissvar till
regeringen 1 anledning av kommissionens grénbok.

2.8 Andra utgangspunkter foér utredningsarbetet

2.8.1 Beakta de mindre féretagen och upphandlande
myndigheterna

Det har i olika sammanhang framférts till Upphandlingsutred-
ningen att “dagens regelverk pd upphandlingsomrddet missgynnar
de som dr sm3”.

Minga enskilda mindre foretag har aktivt limnat kommentarer
och synpunkter p den offentliga upphandlingen. Det har normalt
skett pd utredningens hemsida och genom hearingar. Inte sillan har
negativa synpunkter framkommit om hur reglerna tolkas och hur
upphandlingarna utférs. Mer sillan har kritiken handlat om sjilva
upphandlingsreglerna. De mindre foretagen ir enligt utredningens
direktiv en viktig mélgrupp for utredningens arbete.

Upphandlingsutredningen vill ocksd sirskilt nimna situationen
fér de smi upphandlande myndigheterna och enheterna, iven om
dessa inte beaktas sirskilt 1 utredningens direktiv. Smd kommuner
ir 1 princip skyldiga att utféra samma uppgifter och tillhandahilla
samma service som stora kommuner. De delar av regelverket som
upplevs som komplicerade dr naturligtvis sirskilt betungande for de
mindre kommunerna. Sm4 upphandlande myndigheter och enheter
har begrinsade resurser och anser sig inte ha rid att skaffa
noédvindig expertis for att pd egen hand — och med god kvalitet —
genomfora offentliga upphandlingar. Den offentliga upphandlingen
upplevs ofta vara oproportionerligt resurskrivande och emellandt
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resultera 1 icke onskade resultat. Riskerna fér éverpréovning — som
av minga upplevs ha 6kat — har gjort verksamheten extra laddad.

Aven smi statliga myndigheter och enheter torde lida av
bristande upphandlingsresurser trots att deras upphandling i regel
inte ir lika mangfacetterad som kommunernas. Upphandlings-
utredningen bedémer diremot att de mindre landstingen, p.g.a. sin
relativa storlek har goda mojligheter att omférdela sina resurser
och ir dirigenom inte lika exponerade for de problem med upp-
handlingen som de mindre kommunerna och statliga myndig-
heterna.

Utredningen har f6r avsikt att 1 sitt arbete att ta sirskild hinsyn
till de mindre kommunernas och statliga myndigheternas férut-
sittningar att genomfora goda affirer for sina respektive verksam-
heter.

2.8.2  Sarskilt om upphandling inom forsorjningssektorerna

Upphandlingsutredningen har efter sitt utdtriktade arbete, inklu-
sive moten med utredningens sirskilda referensgrupp med rep-
resentanter frin férsérjningssektorerna, dragit slutsatsen att regel-
verket och upphandlingen inom forsérjningssektorerna fungerar
relativt tillfredsstillande. Frin manga hill framfoérs synpunkten att
regelverket for forsorjningssektorerna borde vara en férebild for
forindringar 1 det klassiska direktivet och LOU.

Utredningen konstaterar att kommissionen 1 sin utvirdering
anser att det fortfarande finns skil att sirskilt reglera forsorj-
ningssektorerna. Trots vissa framsteg sd anser kommissionen att
konkurrensen inom forsorjningssektorerna fortsatt kinnetecknas
av begrinsningar. I de fall nir verksamheten blivit féremal for
avreglering, och konkurrensen anses tillfredstillande, har dessutom
medlemslinder eller berérda upphandlande enheter, med stod av
artikel 30 i forsorjningsdirektivet, mojlighet att ansdka om
undantag frin direktivets tillimpningsomride. Utvirderingsrappor-
ten utesluter heller inte mojligheten att éverviga regelforindringar
1 enstaka situationer dir de upphandlande enheterna har som mél
att effektivisera upphandlingen.” Upphandlingsutredningen har
hittills inte funnit anledning att dra ndgra andra slutsatser in
kommissionen gor betriffande behovet av att reglera forsérjnings-
sektorerna.

¢ Commission staff working paper, Evaluation Report, Impact and Effectiveness of EU Public
Procurement Legislation, del 1, utkast, s. 153 f.
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3 Oversynen av det europeiska
upphandlingsregelverket

3.1 Inledning

Upphandlingsutredningens uppdrag har till stor del initierats av
Europeiska kommissionens utvirdering och &versyn av upp-
handlingsdirektiven. Syftet med EU:s utvirdering ir att klarligga 1
vilken omfattning som upphandlingsdirektiven uppnr sina mil och
analysera de upphandlande myndigheternas och leverantérernas
erfarenheter av regelverket.

Parallellt med utvirderingen har kommissionen genomfért en
konsultation med regelverkets olika intressenter. Konsultationen
har skett 1 form av en gronbok och den utgér en andra viktig grund
for de slutsatser som kommissionen dragit med avseende pd
upphandlingsdirektiven.! Slutsatserna frin utvirderingen och
konsultationen utgoér de huvudsakliga motiven fér de forslag till
férindringar av upphandlingsdirektiven som kommissionen avser
att ligga fram i slutet av 2011.

Bakgrunden till kommissionens &versyn ir den kritik som
riktats mot regelverkets ekonomiska rationalitet och administrativa
bérda samt frigan om upphandlingspolitikens anvindbarhet fér att
bidra till olika samhillspolitiska mal.

! Grénbok om en modernisering av EU:s politik for offentlig upphandling med sikte pd en
effektivare europeisk upphandlingsmarknad, Bryssel den 27.1.2011, KOM (2011)15 slutlig.
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3.2 Bakgrund till
Europeiska kommissionens utvardering
och oversyn av upphandlingsdirektiven

3.2.1 Montirapporten

I maj 2010 mottog kommissionens ordférande ett forslag till en ny
strategi for den inre marknaden. Den s.k. Montirapporten
innehdller bl.a. rekommendationer om hur upphandlingsdirektiven
men ocksd nationell upphandlingslagstiftning bor reformeras for
att bli enklare, effektivare och mindre kostsamma for nationella
och lokala myndigheter.” Medlemsstaterna bér vidare dgna storre
uppmirksamhet 3t den “kod fér bista praxis” som antogs som en
del av sméiféretagarlagstiftningen, Small Business Act, 1 syfte att
forbittra smd och medelstora foretags deltagande 1 offentlig
upphandling.® Vidare pipekas att reglerna i friga om s.k. intern
upphandling behéver klarliggas, dvs. vilket utrymme myndigheter
har att samarbeta sinsemellan. Slutligen rekommenderas att
offentlig upphandling i 6kad utstrickning anvinds for att frimja
innovation, gron tillvixt och social integrering genom specifika och
obligatoriska krav.

3.2.2  Europaparlamentets rapport

Europaparlamentet limnade under viren 2010 synpunkter pd
upphandlingsregelverket i sitt betinkande om nya utveck-
lingstendenser inom offentlig upphandling.* Parlamentet uppmanar
kommissionen att vid varje 6versyn av EU:s regler beakta mélet att
gora upphandlingsforfarandena enklare och mer rationella. Den
komplexa lagstiftningen har lett till att de inblandade parterna har
fatt 6kade forvaltningskostnader och att de ofta behover extern
juridisk ridgivning. Parlamentet pipekade att de upphandlande
myndigheterna som en f6ljd av denna utveckling ofta mdste
prioritera strikt juridiska aspekter framfér politiska behov. I

2 Monti, Mario, En ny strategi for den inre marknaden, I ekonomins och samhdllets tjanst for
Europa, Rapport till Europeiska kommissionens ordférande José Manuel Barosso, 9 maj
2010

3 Arbetsdokument frin kommissionens avdelningar, Europeisk kodex fér bista praxis for att
underlitta f6r sm& och medelstora féretags tilltride till offentlig upphandling, Bryssel 25 juni
2008, SEC(2008) 2193.

* Europaparlamentets betinkande om nya utvecklingstendenser inom offentlig upphandling,
10 maj 2010, (2009/2175 (INT)).
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kombination med trycket pd de offentliga budgetarna blir resultatet
att kontrakten gir till den leverantér som limnar det ligsta
anbudspriset snarare in den leverantér som hade det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet. Parlamentet befarar att detta kommer
att forsvaga EU:s innovativa bas och globala konkurrenskraft.
Sammanfattningsvis framférs kritik bide mot direktivens
rittsliga oklarheter och bristande samordning inom EU-kommis-
sionen. Parlamentet vill se klargéranden och itgirder avseende
bland annat: de mindre féretagens mojligheter att medverka i
upphandlingar, hillbar och innovativ upphandling, upphandlings-
stodjande atgirder, offentlig-privata partnerskap samt direktivets
tillimpningsomrade 1 forhillande till stadsplaneringsdtgirder.

3.2.3 Europa 2020-agendan

Kommissionen anger i meddelandet — Europa 2020, en strategi for
smart och uthillig tillvixt fér alla® — prioriteringar, mél och initiativ
for att mota den ekonomiska krisen och ldngsiktiga utmaningar som
globalisering, anstringda resurser och demografisk utveckling. Kom-
missionens meddelande om Europa 2020 innehdller tre évergripande
prioriteringar:

1. Smart tillvixt baserad pd kunskap och innovation,

2. Gron tillvixt genom en hdllbar och konkurrenskraftig ekonomi,
samt

3. Inkluderande tillvixt genom hég sysselsittning som leder till
social sammanhillning.

Ett antal delmdl anges 1 strategin. De representerar pd ett inte
uttdémmande sitt de tre huvudsakliga prioriteringarna. Vidare
foresldr kommissionen sju huvudinitiativ, flagship initatives, som
ska piskynda framstegen inom varje prioriterat omride. Initiativen
benimns Innovationsunionen, Unga pd vig, En digital agenda for
Europa, Ett resurseffektivt Europa, Industripolitik fér en globali-
serad virld, En agenda for ny kompetens och nya arbetstillfillen
och Europeisk plattform mot fattigdom.

I dessa huvudinitiativ anges bland annat att politiken for
offentlig upphandling m3ste garantera att offentliga medel

> Kommissionens meddelande Europa 2020 — en strategi for smart och uthillig tillvixt fér
alla, Bryssel 3.3.2010, KOM (2010)2020.
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utnyttjas sd effektivt som mojligt och att marknaderna for offentlig
upphandling ir 6ppna 6ver hela EU. Offentlig upphandling nimns
1 strategin som ett verktyg for att 6ka innovationsgraden och
effektivisera energi- och resursanvindningen. Det anges att en
moderniserad offentlig upphandling ska vara en del av en hori-
sontell industripolitik.

For wvarje enskilt huvudinitiativ har olika styrdokument
utformats. I flera av dessa dokument finns offentlig upphandling
angivet som ett viktigt instrument for att uppnd de tre huvud-
sakliga prioriteringarna och mélen i strategin.®

3.24 Inremarknadsakten

Kommissionen presenterade 1 april 2011 den s.k. Inremarknads-
akten” som sammanlagt innehiller tolv itgirder for att stimulera
tillvixten och stirka fértroendet for den inre marknaden. Offentlig
upphandling utgdr en av de foéreslagna dtgirderna och det anges att
upphandlingsregelverket ska omarbetas och uppdateras for att {3
till stdnd en vil avvigd politik som frimjar efterfrigan pd
miljévinliga och innovativa varor, tjinster, bygg- och anliggnings-
arbeten. Vidare pétalas behovet av socialt ansvarstulla 16sningar.
Oversynen bor dven resultera i enklare och mer flexibla férfaranden
for upphandlande myndigheter. Dirtill ska éversynen bidra till att
forenkla foretagens, sirskilt de smd och medelstoras, tilltride till
marknaderna f6r offentlig upphandling.

Intressant f6r Upphandlingsutredningens arbete dr ocksd att
kommissionen nyligen inlett diskussioner fér att klarligga for-
hillandet mellan reglerna for statligt stod, reglerna for offentlig
upphandling och de bestimmelser som giller f6r interna tjinster ,in
house.

¢ Se exempelvis f6ljande meddelanden frdn kommissionen: En digital agenda for Europa,
Bryssel den 26 augusti 2010, KOM(2010) 245 slutlig/2., Flaggskeppsinitiativ i Europa 2020-
strategin Innovationsunionen, Bryssel 6 oktober 2010, En digital agenda f6r Europa, Bryssel
den 26 augusti 2010, KOM (2010) 245 slutlig/2, KOM (2010)546 slutlig, A resource-efficient
Europe — Flagship initiative under the Europe 2020 Strategy, Brussels, 26 januari 2011,
COM(2011) 21, An Integrated Industrial Policy for the Globalisation Era Putting Competi-
tiveness and Sustainability at Centre Stage, COM(2010) 614, Den europeiska plattformen
mot fattigdom och social utestingning: en europeisk ram fér social och territoriell
sammanh3llning, Bryssel den 16 december 2010, KOM(2010) 758 slutlig.

7 Kommissionens meddelande Inremarknadsakten — Tolv &tgirder for att stimulera tillvixten
och stirka fortroendet for inre marknaden, "Gemensamma insatser for att skapa ny tillvixt”,
Bryssel den 13 april 2011, KOM(2011) 206 slutlig.
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Kommissionen anger bla. att den avser att ta fram ett
meddelande med &tgirder for att underlitta tillhandahillandet av
tjinster av allmint ekonomiskt intresse, inklusive sociala tjinster.
Aven andra tgirder som exempelvis &versyn av direktiven om
elektroniska signaturer vintas ha stor betydelse for den offentliga
upphandlingen.

3.3 Gronbok om en modernisering av EU:s politik
for offentlig upphandling med sikte pa en
effektivare europeisk upphandlingsmarknad

3.3.1 Sammanfattning av grénbokens fragestallningar

Kommissionens gréonbok som publicerades under viren 2011 inne-
hiller en mingd frigestillningar om offentlig upphandling, om det
klassiska upphandlingsdirektivet och om férsorjningsdirektivet.
Gronboken &terger tankar och tentativa forslag om hur den
offentliga upphandlingens olika mélsittningar kan uppnis pd ett
bittre sitt, men pdtalar samtidigt att de olika milen kan komma i
konflikt med varandra.

Gronboken stiller frigor om hur de upphandlande myndig-
heternas s.k. upphandlingsverktyg kan férbittras, dvs. hur upp-
handlingsférfarandena kan moderniseras som exempelvis 1 vilken
grad mindre myndigheter behover sirskilda regler, eller om
offentlig samverkan kan eller bor underlittas.

Vidare innehéller gronboken frigor om hur nystartade, smi och
medelstora foretags mojligheter att delta 1 upphandlingar kan
underlittas. Ett avsnitt handlar om hur upphandlingen kan
anvindas 1 strategiskt syfte att nd de samhillspolitiska mélen fér
milj6 och sociala hinsyn samt innovation som anges 1 Europa 2020-
strategin.

Ett avsnitt behandlar vikten av att dstadkomma sunda upp-
handlingar. Hir stills frigor om intressekonflikter, jiv och kor-
ruption. Det sista avsnittet behandlar frigan i vilken grad som
foretag frén tredje land, dvs. sddana som inte dr medlemmar i EU,
ska ha tillgdng till EU:s inre marknad.

Kommissionen redovisar att drygt 600 svar pd grénboken
inkommit till sista svarsdatum den 18 april 2011.
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3.3.2 Sammanfattning av Upphandlingsutredningens
remissvar till regeringen

Upphandlingsutredningen limnade 1 april 2011 ett remissvar som
syftade till att vara ett underlag till regeringens gronbokssvar.
Remissvaret behandlar en rad aspekter med utgdngspunkt i ofta
forekommande frigestillningar 1 samband med utredningens
utdtriktade arbete. Remissvaret, som behandlades pd expertsam-
mantride den 7 april 2011, beskriver vikten av att sitta den goda
affiren i fokus (se kapitel 2). I syfte att férbittra de upphandlande
myndigheternas verktygsldda anges att kommissionen bor upp-
manas att

o foresld regler som innebir att férhandlat férfarande med fore-
gdende annonsering tillits som ett huvudférfarande i klassisk
sektor och ta fram vigledning som nirmare beskriver det
juridiska utrymmet f6r férhandling,

e uppmuntra parterna att stirka dialogen i samband med upp-
handlingsprocessen och i detta syfte ta fram en vigledning som
tydliggor dialogmojligheterna vid 6ppet och selektivt férfarande,

e foresld bestimmelser som introducerar ett valfrihetsforfarande,
for vissa varor och tjinster, 1 det klassiska direktivet,

e foresld indringar av det klassiska direktivet som medger att
ramavtal kan tecknas ocksi med tvi leverantérer,

o foresld dndringar av bestimmelserna som avser viktning av
tilldelningskriterierna,

o foresld bestimmelser som medger att férhandlat férfarande utan
foregiende annonsering fir anvindas av myndigheter fér att
upphandla de varor och tjinster som behovs for att fullgsra
obligatoriska uppgifter under den period som upphandlingen ir
foremal f6r domstolsprévning,

e i direktiven eller en separat vigledning, fortydliga bestim-
melserna om uteslutning av oseridsa ekonomiska aktérer, samt

e Overviga att foresla regler som tilldter pre-kvalificeringssystem 1
den klassiska sektorn.

I arbetet med &6versynen av de upphandlande myndigheternas
verktygsldda ir det enligt utredningen angeliget att kommissionen
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tar hinsyn tll digitaliseringens méjligheter, dvs. si lingt som
mojligt strivar efter losningar som bygger pd anvindningen av
digitaliserad information.

Upphandlingsutredningen anger i remissvaret att upphandlings-
direktiven ger goda mojligheter att ta miljo- och socialpolitiska
hinsyn. Den specifika kopplingen till den vara eller tjinst som
upphandlas bor enligt utredningen best3. Vidare bér upphandlings-
direktiven fortsittningsvis endast reglera sjilva upphandlings-
forfarandet, dvs. hur upphandlingen ska genomféras och inte vad
som ska upphandlas. Vid behov av att anvinda offentlig upp-
handling for att uppnd specifika miljomédl inom olika pro-
duktomriden si forordar utredningen att reglering sker 1 sirskild
ordning.

[ syfte att forbittra den strategiska anvindningen av upp-
handling som verktyg for att nd prioriterade samhillspolitiska mal,
sdsom héllbar utveckling, anger Upphandlingsutredningen 1 sitt
remissvar till regeringen att kommissionen bér

o oOverviga att foresld en bestimmelse 1 direktiven om att
livscykelkostnader ska beaktas sirskilt vid upphandling av
energirelaterade produkter,

e ta fram en vetenskapligt baserad vigledning som tydliggor i
vilka sammanhang offentlig upphandling utgér ett sambhills-
ekonomiskt effektivt och kraftfullt styrmedel i arbetet for en
hallbar utveckling,

o fortydliga hur krav, sirskilt pd miljdomridet, som gir lingre in
EU:s minimiregler respektive harmoniserade regler, kan stillas,

o utveckla och precisera méjligheterna att 1 samband med en
upphandling gora en helhetsbedémning av olika produkters och
yinsters hillbarhetsprestanda, t.ex. genom en livscykelanalys,

e se over regelverket och behovet av vigledning, om exempelvis
funktionsupphandling, fér att stédja innovationsupphandling

for hillbarhet,

e vigleda de upphandlande myndigheterna om hur de kan
engagera foretagen i proaktiva samtal om mgjliga 18sningar av
viktiga hillbarhetsproblem, samt

o klargora hur artikel 27 1 det klassiska direktivet forhiller sig till
dels EU-domstolens praxis och direktiv 96/71/EG om utstatio-
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nering av arbetstagare, dels kollektivavtalsmodeller av den typ
som finns i Sverige.

Avslutningsvis anger Upphandlingsutredningen att kommissionen
bér uppmanas att se ver de uppgifter som limnas i samband med
efterannonseringen 1 Tender Electronic Daily och hur uppgifterna
limnas.

Regeringen har 1 stor utstrickning tagit med utredningens
synpunkter och férslag i sitt svar till kommissionen.

3.3.3 Kommissionens sammanfattning av gronbokssvaren

Kommissionen har sammanfattat de drygt 600 gronbokssvaren i ett
arbetsdokument som syftar till diskussion om de framtida
direktivindringsférslagen.®

Foérenkling

I princip samtliga av de som svarat pi frigor i anledning av
gronbokskonsultationen understryker vikten av att forfarandena
forenklas och gors mer flexibla. En stor majoritet av de upp-
handlande myndigheterna som svarat pid grénboken anger att
troskelvirdena bor hojas. Av medlemsstaterna som svarat anser en
knapp majoritet att en hojning bor ske. Foretagen och
medborgarféretridare dr emot.

Det rider vidare konsensus bland alla intressentgrupper om att
EU-direktiven foér férsorjningssektorerna fortfarande ir relevanta
och tjinar sitt syfte.

Forbittrad verktygsldda for de upphandlande myndigheterna

Kommissionen anger att ménga av respondenterna anser att
upphandlingsregelverket dr allt for detaljerat och hindrar de
upphandlande myndigheterna att 8stadkomma goda affirer. Forslag
om en flexiblare reglering inkluderar framfér allt 6kade mojligheter
till forhandling. Det dr ocksd mdnga som foreslir att kvalifi-

8 Green Paper on the modernisation of EU public procurement policy, Towards a more
efficient European Procurement Market, Synthesis of replies, working document of the
Internal market and Services Directorate General of the European Commission.
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ceringssystem ska fi anvindas 1 klassisk sektor, sirskilda
forfaranden f6r innovationsupphandling och snabbare férfaranden
for kommersiella varor och tjinster.

En 6vervigande majoritet ir negativa till den nuvarande, relativt
strikta, separationen mellan leverantorskvalificeringen och anbuds-
utvirderingen. Majoriteten féresprikar en mer flexibel reglering.
Det giller dven mojligheten fér upphandlande myndigheter att
beakta deras tidigare erfarenheter av en eller flera anbudsgivare. En
del pdpekar att det behévs regler som férsikrar en rittvis och
objektiv utvirdering.

Det beskrivs 1 grénboken att Government procurement
Agreement’ (GPA) ger vissa mdjligheter att inféra mer flexibla
regler for lokala och regionala upphandlande myndigheter.
Intressentgrupperna har blandade 3sikter om virdet av ett sidant
tillvigagingssitt.

En majoritet av respondenterna féresprdkar en EU-reglering av
myndigheters samverkan. Minga foresprikar att det bér anges
under vilka omstindigheter som sddana avtal ska vara undantagna
frdn upphandlingsdirektivens tillimpningsomrade.

Intressenterna ir i allminhet positiva till samordnade upp-
handlingar iven om de flesta ocksd ser att det finns risk for att
konkurrensen himmas samt att sm3 och medelstora féretag kan ha
svart att delta 1 samordnade upphandlingar.

En majoritet av upphandlande myndigheter och det civila
samhillets organisationer anser att de upphandlande myndig-
heterna bér kunna utéva inflytande pd underleverantdrerna, t.ex.
kunna utesluta vissa underleverantérer eller att regler inférs om att
endast delar av kontraktet fir liggas ut pd underleverantorer.
Ovriga intressentgrupper avvisar en sidan méjlighet. Det civila
samhillets organisationer anger att upphandlande myndigheter
méste kunna tvinga underleverantérer att f6lja exempelvis sociala
krav, inklusive arbetsvillkor.

En mer tillginglig Europeisk upphandlingsmarknad

Minga av respondenterna anser att de smd och medelstora
foretagens mojligheter att delta och vinna offentliga kontrakt bor
forbittras. Myndigheterna ir dock skeptiska till tvingande

? Se bilaga 3.
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regleringar, t.ex. skyldighet att upphandla delkontrakt. Niringslivet
har delade 3sikter.

Nigra av respondenterna foresldr olika instrument for att
forsikra rittvis konkurrens. Exempelvis anges marknadsanalyser av
sirskilda sektorer, begrinsade méojligheter att anlita under-
leverantérer om det finns risk for osund konkurrens, profes-
sionalisering av inkdpsverksamheterna samt vigledning for bittre
upphandlingsférfaranden och upptickt av karteller.

Att tilldta anbud pd olika sprik avvisas av en bred majoritet.

Intressenterna anger dock att det finns ett stort behov av
samordning av nationella system fér certifikat. Upphandlande
myndigheterna stodjer emellertid inte férslaget om ett europeisk
prekvalificeringssystem.

Offentlig upphandling som instrument {6r miljo, sociala hinsyn
och innovation

En majoritet av medlemsstater, upphandlande myndigheter och det
civila samhillets organisationer anser att direktiven pd ett tydligare
sitt bor ange hur miljshinsyn och sociala hinsyn bor beaktas i
upphandlingsprocessen. Det finns ocksd ett stod frin exempelvis
foretagen att under vissa omstindigheter gora det obligatoriskt att
beakta livscykelkostnader. Det finns diremot ett tydligt motstind
att 1 upphandlingsdirektiven reglera vad man ska képa. Det finns
ocksd stdd bland majoriteten att krav och kriterier ska fortsitta
vara kopplade till den vara eller tjinst som upphandlas. Det civila
samhillets organisationer ir emellertid tydligt f6r en mer flexibel
instillning. De anser att ett mindre strikt krav pd koppling skulle ge
de upphandlande myndigheterna ett mer kraftfullt styrmedel.

Intressenterna dr klart positiva till att anvinda offentlig
upphandling 1 syfte att stimulera innovationer.

Det civila samhillets organisationer och en knapp majoritet av
de upphandlande myndigheterna anser att sociala tjinster bor
omfattas av speciella och firre, upphandlingsregler som tar hinsyn
till dessa tjinsters sirskilda karaktiristik. Ovriga intressentgrupper
ir skeptiska till sirbehandling av sociala tjinster.
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Forsikra sunda upphandlingsforfaranden

Alla intressegrupper ir eniga om att offentlig upphandling ir ett
riskomrdde for korruption och favorisering. De flesta anser
emellertid att dessa frigor bor adresseras 1 nationell lagstiftning. En
majoritet av foretagen, det civila samhillet och juridiska experter
anser att det finns en anledning att pd EU-niv definiera begreppet
intressekonflikter 1 upphandlingsdirektiven.

Det rdder konsensus bland intressenterna att bestimmelserna
om uteslutning 1 artikel 45 1 det klassiska direktivet (se avsnitt 4.17)
ir anvindbara for att sanktionera osunda beteenden bland fére-
tagen. Det finns emellertid énskemdl om klarligganden av bl.a.
begreppet allvarligt fel i yrkesutévningen, och behov av att fast-
stilla maximitider f6r uteslutning och vad som ska gilla vid s.k. self-
cleaning.

Ovriga frigor

Andra frigor som nimns i gronbokssvaren dr bl.a. behovet av att
forbittra de upphandlande myndigheternas kompetens, skapa
kunskapscenter fér att limna rdd till upphandlare, 6vervaka
efterlevnaden av upphandlingsdirektiven, vidta dtgirder for att
hjilpa smd och medelstora féretag att bilda konsortium fér
anbudsgivning, infoéra sirskilda regler f6r IT-upphandlingar och
klarligga reglerna om orimligt ldga anbud.

3.4 Kommissionens konsultrapporter

Flera externa studier har genomforts som en del i kommissionens
utvirdering. Studierna bygger pd olika killor som exempelvis data
frdn Tender Electronic Daily, befintliga studier, enkiter, intervjuer
och specifika fallstudier. Studierna avser

e omfattningen av den grinsoéverskridande upphandlingen over
EU:s troskelvirden, !

e upphandlingsprocessens kostnader och effektivitet,"

' Rambell Management Consulting & Universtity of applied Siences HTW Chur, Cross-
border procurement, above EU thresholds, Copenhagen, 2011.

! PriceWaterhouseCoopers, London Economics & Ecorys, Public Procurement in Europe,
procedures and techniques, study prepared for the European Commission, March 2011.
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e kartliggning av medlemsstaternas erfarenheter av att integrera
miljéhinsyn, sociala hinsyn och innovationshinsyn i sina upp-
handlingspolicys och upphandlingar, '

e storleken, graden av regelindringar och konkurrens i forsorj-
ningssektorerna,”

e ckonometrisk analys av effekterna av 6kad transparens och ékad
konkurrens vid annonsering av kontrakt, inklusive de relativa
besparingarna baserade pd de tilldelade kontraktens slutliga
priser ur efterhandsannonsen, jimfért med de kontrakts-
kostnader som uppskattats i ssimband med annonseringen'*.

De aktuella konsultrapporterna har vid tv4 tillfillen diskuterats i en
sirskild expertgrupp 1 vilken Upphandlingsutredningen har del-
tagit. Delar av de rapporter som nimns ovan dterges nirmare i
kapitel 4 och 5.

3.5 Kommissionens slutsatser av utvarderingen
3.5.1 Utgangspunkter for utvirderingen

Kommissionens utvirdering"” bérjar med att identifiera malen med
upphandlingsdirektiven 1 en bred historisk kontext. De tre
huvudsakliga milen med direktiven anges vara att

e frimja en effektiv, EU-omfattande och grinsoverskridande kon-
kurrens om upphandlingskontrakt,

e till minsta mojliga transaktionskostnader dstadkomma bista
mdjliga resultat for skattemedlen, best value for money, samt

e bidra till kampen mot korruption.

Milen med direktiven och den offentliga upphandlingen beskrivs
nirmare 1 kapitel 2.

2 Adelphi, Belmont & Universitit der Bundeswehr Miinchen, Strategic Use of Public
Procurement in Europé, 2011.

3 Europe Economics, Taking stock of utilities procurement, A report for DG Internal Market, 2
februari 2011.

" Europe Economics, Estimating the Benefits from the Procurement Directives, A Report for
DG Internal Market, 13 maj 2011.

15 Evaluation Report, Impact and Effectiveness of EU Public Procurement Legislation, del 1,
Commission staff working paper, 27 juni 2011, SEC(2011)853 final.
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Sju grundliggande utvirderingskategorier har utpekats i utvir-
deringsrapporten. Dessa ir effektivitet, effectiveness, relevans,
kostnadseffektivitet, efficiency, fordelningseffekter, konsekvenser
inom andra politikomrdden, och vilket virde EU har tillfért den
offentliga upphandlingen. Till dessa har fem nyckelfrigor formu-

lerats. Dessa dterges nedan tillsammans med kommissionens svar.

3.5.2  Effektivitet

Till kategorin effektivitet kopplas féljande frigor. I vilken mén har
upphandlingsdirektiven nitt sina mil? Och 1 vilken mdn har
medlemsstaternas olika sitt att genomfora och tillimpa direktiven
lett tll olika resultat?

EU-regleringen antas koordinera medlemsstaternas upp-
handlingsférfaranden och bestimmelser vilket antas leda till att
valet av leverantorer och tilldelningen av kontrakt sker pd ett
objektivt sitt. Det leder enligt teorin till 6kad — sirskilt grins-
overskridande — medverkan och 6kad konkurrens om upp-
handlingskontrakten, vilket antas medféra att upphandlande
myndigheter och enheter anskaffar varor och tjinster till bista
mojliga virde for skattebetalarna.

Utvirderingen ger vid handen att annonseringsbestimmelserna,
tillsammans med ett begrinsat antal férfaranden, har resulterat 1 en
forbittrad oppenhet. Bide de annonserade kontraktens antal och
virde har 6kat 6ver tiden och spridningen av informationen om
upphandlingstillfillena har férbittras tack vare olika privata och
offentliga organisationer. Den 6kade 6ppenheten har lett till en
okad konkurrens. I snitt limnas cirka fem anbud vid varje inbjudan
att limna anbud. Enligt kommissionen visar utvirderingen att
direktiven lett till mitbara besparingar genom ligre priser och,
nistan sikert, dven forbittrad kvalitet. Det senare ir dock svirt att
maita.

Kommissionen ger uttryck for att mélet om okad direkt
grinsdverskridande upphandling inte har uppfyllts. Minga foretag
verkar avstd frin grinséverskridande anbudsgivning p.g.a. en
kombination av konkurrensskil, strukturella, legala, sprikliga och
administrativa faktorer, verkliga eller uppfattade. Den grins-
overskridande upphandlingen varierar dock kraftigt mellan
medlemslinderna. Mindre medlemslinder, inklusive Sverige, har en
relativt omfattande indirekt grinsoverskridande handel, dvs. nir
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handel sker genom filialer 1 Sverige. Kommissionen konstaterar att
direktiven varit nddvindiga men inte tillrickliga for att ta bort
hindren mot grinséverskridande upphandling.

Utvirderingen visar ocksd att olikheterna 1 medlemsstaternas
genomféranden och tillimpning av direktiven har medfért olika
resultat 1 medlemsstaterna. Ett bevis f6r det ir att tiden for att
genomféra en upphandling varierar kraftigt mellan medlems-
linderna.

3.5.3 Relevans

Under avsnittet relevans stills frigan i vilken man direktivens mail
fortfarande ir limpliga och relevanta. Kommissionen konstaterar
att forvintade férdelar med direktivet har infriats nir 6ppenhet och
konkurrens har fitt genomslag. Det finns dock en hel del att gora
innan upphandlingsmarknaden ir helt éppen och integrerad. De
giller bide den klassiska sektorn och férsérjningssektorerna. Kom-
missionen drar slutsatsen att en 6kad elektronisk upphandling och
samordnade inkép kommer att gora den offentliga upphandlingen
mer Oppen och intressant for grinséverskridande anbudsgivning.
Utvirderingen pekar pd att forsorjningsdirektivet kan ses over
exempelvis om det verkligen ska gilla 1 sirskilda situationer nir
upphandlande enheter har egna motiv att upphandla effektivt.

Kommissionen anser sammanfattningsvis att milen med direk-
tiven fortfarande ir relevanta men att det finns anledning att gora
vissa forindringar.

3.54 Kostnadseffektivitet

I utvirderingens avsnitt om kostnadseffektivitet jimfoérs direk-
tivens transaktionskostnader med de férdelar som uppnitts. 1
utvirderingen gérs beddmningen att de besparingar som direktiven
genererat Gverstiger transaktionskostnaderna for de upphandlande
myndigheterna, upphandlande enheterna och anbudsgivarna med
fyra eller fem ginger. Resultatet antas bli betydligt mer fordelaktig
om de kvalitativa forbittringarna riknas in. Kommissionen
konstaterar sdledes att direktiven lett till en nettovinst men pétalar
samtidigt att det finns flera viktiga aspekter att sirskilt beakta.
Utvirderingen pekar pd att det finns risk fér att nuvarande
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forfaranden kan vara oproportionella 1 férhdllande ull forvintade
vinster, speciellt betriffande kontrakt av mindre virde. Kom-
missionen konstaterar att héjda troskelvirden visserligen skulle
leda wll minskade transaktionskostnader men idven minskad
transparens och konkurrens pd europeisk nivd. Vidare patalar
kommissionen risker med att marknader stings eller koncentreras
om ramavtal anvinds pd ett virdslost sitt. Utvirderingen visar
ocksd att vissa undantagna tjinster och B-tjinster'® kan vara av
potentiellt intresse foér leverantdérer frin andra medlemslinder.
Utvirderingen visar vidare att transaktionskostnaderna skiljer sig
kraftigt 4t mellan medlemslinderna. Kommissionen pdpekar att det
siledes bor finnas goda mojligheter for flera medlemsstater att
minska sina transaktionskostnader genom att lira av de medlems-
stater som ir mest kostnadseffektiva.

3.5.5 Konsekvenser inom andra politikomraden

I denna del av utvirderingen stills foljande frigor. Har upp-
handlingsdirektiven bidragit till att m8l inom andra EU-
polittkomriden uppnds? Vilka miljémaissiga och sociala effekter har
upphandlingsdirektiven haft?

Sammanfattningsvis kan konstateras att utvirderingen inte varit
s& utformad att man kunnat besvara denna friga med tillricklig
sikerhet. En svirighet har bestitt i att det i nuliget saknas
uppféljning och kontroll, samt gemensamma riktlinjer fér hur en
utvirdering av dessa frigor ska g till. Det gor det omojligt att
kvantifiera de miljdmissiga och sociala effekterna som upp-
handlingsdirektiven resulterat i. Kommissionen pitalar dock att en
majoritet av  medlemsstaternas upphandlande myndigheter
anstringer sig fér att kopa mer hédllbara varor och tjinster vilket
verkar vara framgingsrikt. Det anges dock att upphandlingens
komplexitet dkar 1 och med att dessa hinsyn inkluderas. Vidare
anges att leverantorer uttryckt oro kring att krav och standarder
inte 1 hogre grad har harmoniserats vilket leder till att féretagen
kan stillas infér vitt varierande miljokrav eller sociala standarder i
olika medlemslinder.

' Vilka tjinster som ingdr framgar av bilaga 3 till LOU.
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3.5.6 Vilket varde har EU tillfort den offentliga
upphandlingen?

Den friga som stills 1 detta avsnitt ir om de férindringar som
direktiven medfért hade kunnat uppnds genom enbart nationella
dtgirder. Kommissionen konstaterar att det ir hogst osannolikt att
medlemsstaterna genom nationella dtgirder skulle kunna undanroja
hinder f6r fri rérlighet av varor och tjinster, samt att fritt etablera
sig 1 samma omfattning eller lika effektivt som EU-gemensamma
lagstiftningsdtgirder.
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4 Den offentliga upphandlingens
samhallsekonomiska effektivitet

4.1 Inledning

Upphandlingsutredningen har fitt i uppdrag att utvirdera upp-
handlingsregelverket ur ett ekonomiskt och samhillspolitiskt per-
spektiv. Som uppdraget ir utformat anser utredningen att vad som
avses dr en sambhillsekonomisk utvirdering. En sddan utvirdering
inbegriper bdde ekonomiska och politiska aspekter eftersom bida
bidrar till den samhillsekonomiska utvecklingen. En uppdelning
gors emellertid i betinkandet mellan (samhills-) ekonomi och
samhillspolitik eftersom utredningens direktiv har en sidan
utformning (se bilaga 1).

I de nirmast foljande avsnitten 4.2 och 4.3 ges en beskrivning av
den offentliga upphandlingen 1 Sverige. De inkluderar en uppskatt-
ning av den ekonomiska nyttan satt i relation till transaktionskost-
naderna. I de dirpd foljande avsnitten 4.4 till 4.17 beskriver
utredningen de problem och frigestillningar som mest frekvent
forekommit 1 samband med det utdtriktade arbetet. Hir belyses
intressenternas onskemdl om forenklingsitgirder samt deras
erfarenheter, synpunkter och férslag med anledning av bl.a.

¢ provningen av upphandlingsmal i allmin férvaltningsdomstol,
o beloppsgrinserna for direktupphandling,

e forhandlad upphandling med foregiende annonsering,

¢ dialog mellan upphandlande myndigheter och féretag,

e anvindningen av elektronisk upphandling,

e ramavtalsupphandlingar,
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e svirigheter att upphandla kvalitet,
e priskonstroll,
e relativa utvirderingsmodeller och viktningskrav,

o strategiska upphandlingar och férbittrad upphandlings-
kompetens,

e uppféljning och utvirdering av avtal,

e valfrihetstérfarande 1 LOU, samt

uteslutning av leverantorer.

Vidare uppmirksammar utredningen tre typer av upphandlingar —
livsmedels-, bygg- och konsultupphandlingar — och som i mer in
ett sammanhang har beskrivits som sirskilt problematiska (avsnitt
4.19).

Upphandlingsutredningen konstaterar att samtliga frigestill-
ningar har valts ut mot bakgrund av att de prioriterats av en eller
flera intressegrupper och/eller att de pdtalade problemen enligt
utredningens bedémning riskerar att leda till samhillsekonomisk
ineffektivitet.

Dir s ir relevant redogors ocksd for den utvirdering och éver-
syn som sker pd EU-nivd samt vilka stillningstaganden som utred-
ningen och regeringen gjort i dessa sammanhang. Slutligen indike-
ras vilka forslag som utredningen har f6r avsikt att arbeta med till
slutbetinkandet.

Delbetinkandet dr siledes omvirlds- och problembeskrivande.
Utredningen dterkommer med &tgirdsforslag i sitt slutbetinkande.

4.2 Beskrivning av omfattningen av den offentliga
upphandlingen

4.2.1 Den representativa bilden av offentlig upphandling

I utredningens uppdrag ligger att redogora f6r en representativ bild
av den offentliga upphandlingen. Denna analys ska visa

e de annonserade upphandlingarnas antal och totala virde,
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e det totala antalet annonserade upphandlingar som gors enligt
LOU respektive LUF uppdelade pd upphandlingar éver respek-
tive under tréskelvirdena,

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

e vilka upphandlingstérfaranden som tillimpats vid annonserade
upphandling 6ver respektive under troskelvirdena, samt

e hur de annonserade upphandlade kontrakten har foérdelats pd
foretag av olika storlek.

Avsnittet innehiller redogdrelser for ett antal studier och rapporter
1 ett forsok att ge en representativ bild av den offentliga upphand-
lingen 1 Sverige. Beskrivningen forsvaras avsevirt av att det saknas
en systematiskt organiserad och tillférlitlig upphandlingsstatistik 1
vért land.

Redogérelsen nedan baseras pd rapporten Hur genomférs upp-
handlingar i Sverige? — resultat frin en stickprovsundersékning
som har tagits fram av professor Mats Bergman, Sédertérns Hog-
skola, och professor Jan-Eric Nilson, Statens vig- och transport-
forskningsinstitut, pd uppdrag av Upphandlingsutredningen. Mate-
rial och slutsatser frdn de rapporter som EU-kommissionen I3tit ta
fram vid utvirderingen av upphandlingsdirektiven finns ocksd med.
For att ytterligare belysa hur kontrakt har fordelats pd foretag av
olika storlek redogors till valda delar av Tillvixtverkets rapport
Hur kan upphandlande myndigheter/enheter 6ka foretagens delta-
gande 1 offentliga upphandlingar? som verket tagit fram pa uppdrag
av Utredningen. Utredningen har ocksd haft hjilp av Konkurrens-
verkets rapport Bittre statistik om offentlig upphandlingar,rapport
2011:05.

De siffror som redogors f6r dr, med nigot undantag, deflaterade
till 2010 &rs prisnivd enligt konsumentprisindex (KPI) for att
underlitta jimforelser.

! For en mer uttdmmande redogdrelse av rapporterna och vilka metoder som anvints, se
bilaga 6.
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4.2.2 Upphandlingarnas antal och totala varde
Antal

Nir det giller de annonserade upphandlingarnas anzal finns tillfor-
litlig statistik att tillgd. For hela &ret 2010 annonserades totalt
19 089 upphandlingar enligt LOU och LUE.” Som en jimférelse
kan nimnas att 4 265 svenska upphandlingar annonserades 2009
over troskelvirdena 1 Tender Electronic Daily (TED). Den direk-
tivstyrda upphandlingen utgér siledes ungefiar 25 procent av det
totala antalet.’

I genomsnitt annonserade upphandlande myndigheter 1 Sverige
9,5 upphandlingar under forsta halviret 2010. Stérre delen av myn-
digheterna genomférde endast ett fital upphandlingar. Trettio pro-
cent, eller 328 myndigheter, genomférde bara en enda annonserad
upphandling. Vidare ir 75 procent av alla upphandlingar forsta
halviret 2010 genomférda av myndigheter som annonserat mer in
tio upphandlingar.*

Virde

De annonserade upphandlingarnas totala virde kan inte sikerstillas
pd samma sitt som antalet upphandlingar. Fler dn hilften av annon-
serna 1 TED saknar uppgifter om virde och andelen annonser som
saknar uppgift om virde tenderar att 6ka.” Professor Mats Bergman
har tidigare, for &r 2006, uppskattat det totala virdet fo6r samtliga
upphandlingspliktiga varor och tjinster till mellan 480 och 580
miljarder kronor, vilket motsvarade ungefir 15,5 till 18,5 procent
av BNP.® T samma rapport uppskattades myndigheter upphandla

2 Visma Opic AB, Uppgifter limnade till Upphandlingsutredningen den 1 juli 2011,
dnr Fi2010:06/2011/40.

3 Konkurrensverket, Siffror och fakta om offentliga wupphandlingar, Konkurrensverkets
rapportserie 2011:1, E-Print AB, Stockholm, 2011.

* Konkurrensverket, Bdttre statistik om offentliga upphandlingar, Konkurrensverkets
rapportserie 2011:5, Stockholm, 2011.

’ Konkurrensverket, Bittre statistik om offentliga  upphandlingar, Konkurrensverkets
rapportserie 2011:5, Stockholm, 2011.

® Angivna ursprungsbelopp: 450 till 535 miljarder kronor. I beloppen ingdr iven
direktupphandlingar. Se Bergman, Mats, Offentlig upphandling och offentliga inkdp,
Konkurrensverkets uppdragsforskning, Konkurrensverket, Stockholm, 2008.
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fér omkring 360 miljarder kronor per &r och offentligt styrda organ
och bolag fér omkring 170 miljarder kronor per &r.”

Den rapport som professorerna Bergman och Nilsson tagit fram
foér utredningens rikning ir baserad pd ett dataset skapat frin ett
slumpmissigt urval av offentliga upphandlingar som upphandlande
myndigheter och upphandlande enheter har genomfort under aren
2007 och 2008. Samtliga upphandlande myndigheter ingdr inte 1
urvalet utan endast statliga myndigheter, kommuner och landsting.
Detta innebir att offentligt styrda organ® inte ingdr i studien.

Baserat pd sina data beriknar Bergman/Nilsson enligt den nya
rapporten att statliga myndigheter, kommuner och landsting upp-
handlar fér ca 220 miljarder konor per &r.” Det ska dock observeras
att 1 summan ingdr inte direktupphandlingar och rapportférfattarna
menar att beloppet bor ses som en undre grins f6r de myndigheter
som ingdr i undersdkningen. Vid en jimforelse mellan beloppet i
denna senare framtagna rapport, 220 miljarder kronor, och det som
uppskattades av Bergman fér 2006, 360 miljarder kronor, ska det
hillas i minnet att i1 det senare beloppet dven ingdr direktupphand-
lingar. I rapporten frin 2006 uppskattade Bergman att den sam-
manlagda upphandlingspliktiga volymen som direktupphandlas
uppgdr till omkring 107-160 miljarder kronor per ir.'° Bergman
understryker dock att denna uppskattning ir mycket osiker.

Betriffande uppdelningen mellan upphandling enligt LOU och
LUF finns inte mycket data att tillgd. I en studie'' frin kommissio-
nen anges att virdet av upphandlingen inom {érsérjningssektorerna
1 Sverige under 2008 uppgick till ca 15 miljarder kronor under trés-
kelvirdena och 18 miljarder kronor éver tréskelvirdena.' Siffrorna
stimmer 1 stort sett 6verens med de som Sverige rapporterade till

7 Ursprungsbelopp 340 respektive 158 miljarder kronor per ir. Se Bergman, Mats, Offentlig
upphandling och offentliga inkdp, Konkurrensverkets uppdragsforskning, Konkurrensverket,
Stockholm, 2008.

¥ Offentligt styrda organ ir sidana bolag, foreningar och stiftelser som tillgodoser behov i
det allminnas intresse, under férutsittning att behovet inte ir av industriell eller
kommersiell 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.

? Angivet virde i rapporten 215 miljarder kronor.

T beloppen ingdr bide tillitna och otillitna direktupphandlingar. Angivna ursprungs-
virdena var 100-150 miljarder kronor.

" Siffrorna ir baserade p& medlemsstaternas inlimnade statistik enligt 2004/18/EG, GPA-
rapporter och 1 viss min data frin Eurostat. Se Europe Economics, Taking stock of utilities
procurement — a report for DG Internal Market, London, 11 februari 2011.

2 Ursprungsbelopp 1545000 euro under tréskelvirdena och 1820000 euro &ver
troskelvirdena, valutakurs &rsgenomsnitt 2008, deflaterade till 2010 4rs prisnivd. Se
”www.riksbank.se/upload/Dokument_riksbank/Kat_kap/ack0812.xls”
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kommissionen fér 2008."” Virdet av den totala &rliga upphand-
lingen 1 Sverige ir omdjlig att precisera i detalj. Den uppskattning
som Bergman gjorde for &r 2006, dvs. 480 till 580 miljarder kronor
forefaller fortfarande vara ett rimligt antagande sdvida direktupp-
handlingarna ska riknas med. Virdet av dessa omgirdas dock av
stor osikerhet.

4.2.3 Upphandlingarnas vérde férdelade pa varor, A-
respektive B-tjanster samt byggentreprenader

Enligt de uppskattningar som Bergman/Nilsson genomfért forde-
lar sig upphandlingarna per kategori enligt tabellen nedan. Det
totala antalet upphandlingar i tabellen ir ligre in de siffror som
angetts ovan. Detta beror pd att bortfallet blir stérre nir flera vari-
abler studeras samtidigt. Det dr dirfér mer relevant att se pd ande-
larna i de olika kategorierna in pa de absoluta virdena.

Tabell 1  Varde for olika kategorier, under och dver
troskelvarde, (Miljarder kronor per &r/andelar uttrycks

1 procent)

Under Over

troskel- troskel-

virdena virdena

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

Bysg
entreprenad 880 25 6,3 21 159 8 8,6 13
A-tjanst 385 11 0,9 3 669 24 15,1 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

Bergman/Nilssons berikningar fér upphandlingar éver troskelvir-
dena kan jimféras med en studie som tagits fram pd uppdrag av
EU-kommissionen. Kommissionens studie ir baserad pd uppskatt-
ningar av virdet f6r upphandlingar genomférda under &ren 2006 till

3 For &ret 2008 rapporterade Sverige totalt ca 145 miljarder kronor, ¢j deflaterat, f6r samtliga
rapporteringspliktiga kategorier.
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2009 och férdelar sig pd varor med 38 procent, tjinster (endast A-
tjinster) med 28 procent och byggentreprenader med 34 procent.'*
Det bor observeras att upphandlingarna som ingdr i underlaget
till Bergmans/Nilssons siffror endast till liten del innehéller upp-
handlingar genomférda enligt LUF och inte nigra upphandlingar
genomforda av offentligt styrda organ och bolag, vilket torde vara
forklaringen till att andelen byggentreprenadupphandlingar éver
troskelvirdena ir ligre 1 jimforelse med kommissionens siffror.

4.2.4 Upphandlingsférfaranden och ramavtal

Det férenklade forfarandet anvinds enligt Bergman/Nilsson 1 upp-
skattningsvis 95 procent av alla annonserade upphandlingar under
troskelvirdena. Over tréskelvirdena dr det dppna forfarandet mest
vanligt och motsvarar ca 81 procent av upphandlingarna. De av
Bergman/Nilsson framtagna siffrorna stimmer &verens med en
studie som EU-kommissionen Iitit utféra. Studien baseras pa upp-
gifter frin TED {6r perioden 2006 till 2010 och visar att det 6ppna
forfarandet anvindes i ca 85 procent av upphandlingarna 6ver tros-
kelvirdet."”

Konkurrensverket visar i en rapport att det férenklade forfaran-
det dr det som tortalt sett anvinds mest frekvent, dvs. nir upphand-
lingar bide under och 6ver tréskelviardena riknas med. Enligt rap-
porten stir det férenklade férfarandet totalt f6r 72 procent.'

En tredjedel av antalet upphandlingar utgérs av ramavtalsupp-
handlingar enligt Bergman/Nilsson. Virdemissigt ir dessa upp-
handlingar in mer omfattande, drygt 40 procent av det totala vir-
det uppskattas vara ramavtal. Bergman/Nilsson drar slutsatsen att i
de fall det funnits mojligheter att limna anbud p4 delar av en ram-
avtalsupphandling utses flera vinnare 1 merparten av upphandling-
arna. Nir ramavtalsformen diremot anvinds i sammanhéllna upp-
handlingar, utan mojlighet att limna anbud pi delkontrakt, har
flertalet av dessa bara en vinnare."” Virdemissigt stir dock ramavtal
med multipla vinnare fér merparten. Det ir vidare vid ramavtal

'* European Commission staff working paper, Evaluation Report, Impact and Effectiveness of
EU Public Procurement Legislation, del 1, 27 juni 2011, SEC(2011)853 final, figur 6.

' PwC, London Economics & Ecorys, Public Procurement in Europe, Cost and effectiveness,
study prepared for the European Commission, mars 2011, s. 13 ff. med hinvisningar.

' Konkurrensverket, Bdttre statistik om offentliga  upphandlingar, Konkurrensverkets
rapportserie 2011:5, Stockholm, 2011.

7 Det ir méjligt att kontraktera en eller fler dn tre leverantérer i sidana fall, enligt 5 kap. 4

och 5 §§ LOU.
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vanligare att avrop ska ske frin leverantérer i enlighet med en rang-
ordning in efter en férnyad konkurrensutsittning. Bergman/
Nilssons studie visar dock att ramavtal med férnyad konkur-
rensutsittning virdemissigt ir mer betydande.

4.2.5 Antal anbud

EU-kommissionen visar i en av sina utvirderingar att det 1 Sverige 1
genomsnitt inkommer 5,6 anbud per upphandling éver troskelvir-
dena. Inom hela unionen var medeltalet inkomna anbud per
upphandling 5,4 anbud.” I rapporten som Bergman/Nilsson tagit
fram fér Utredningens rikning anges att det i medeltal limnas 5,5
anbud per upphandling. Det ir emellertid stor skillnad mellan upp-
handlingar som resulterar 1 flera delkontrakt och upphandlingar
som resulterar i ett kontrakt. I den forra kategorin ir det uppskat-
tade medeltalet anbud ca 14, medan genomsnittet 1 den senare ir ca
fyra anbud.

4.2.6  Fordelning av kontrakt pa féretag av olika storlek

Tillvixtverket har i en studie funnit att 34 procent av de sm3 fore-
tagen — med noll till 49 anstillda — har limnat ett anbud under den
undersdkta tolvmanadersperioden.” Av de medelstora féretagen —
med mellan 50 och 249 anstillda — har ca 64 procent limnat fem
eller fler anbud under perioden. Ca 33 procent av de smi foretagen
har uppgivit att de fitt ett enda kontrakt och ca 34 procent av de
medelstora féretagen har svarat att de fitt fem eller fler kontrakt
under en tolvmanadersperiod.

Bergman/Nilsson 4 sin sida drar slutsatsen att stora foretag i
storre utstrickning ir framgingsrika i offentliga upphandlingar.
Foretagens andel av vinnande anbud samt av samtliga anbud har
foljande fordelning:

'8 European Commission staff working paper, Evaluation Report, Impact and Effectiveness of
EU Public Procurement Legislation, del 1, 27 juni 2011, SEC(2011)853 final, figur 23.

Y Tillvixtverket, Hur kan upphandlande myndigheter/enheter Ska féretagens deltagande i
offentliga upphandlingar? — en redogérelse av Tillvixtverkets uppdrag frin Upphandling-
sutredningen 2010, opublicerad. Rapporten bygger pi den rikstickande enkitstudien
Foretagens villkor och verklighet, 1 vilken omkring 30 000 féretag med upp till 249 anstillda
har ingitt, svarsfrekvens ca 60 procent. Enkiten har kompletterats med tidigare framtagna
rapporter och intervjuer med féretagare. Se dven avsnitt 5.7.
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Tabell 2 Antal bud och antal vinnande bud per storleksklass
Foretagsstorlek Koncern- Totalt Antal Andel Andel
forhallande  antal vinnande vinnande av 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
Sméforetag Ej koncern 1358 444 33 14
(10—49 anst) | koncern 1094 337 31 11
Totalt 2452 181 32 25
Medelstora Ej koncern 863 280 32 9
foretag
(50-249 anst) | koncern 814 280 34 8
Totalt 1677 560 33 17
Stora foretag Ej koncern 719 290 40 7
(<250 anst) | koncern 837 247 30 9
Totalt 1556 537 35 16
Summa 9823 2650 27

Bergman/Nilsson och Tillvixtverket visar inte hur kontrakten for-
delar sig 6ver, respektive under tréskelvirdena. Siffrorna ovan kan
dirfor inte jimforas med motsvarande studier utforda av EU-
kommissionen, som endast redovisar hur kontrakten férdelar sig
over troskelvirdena. Mikroforetagen vinner enligt kommissionens
studie 1 genomsnitt endast 7 procent av kontrakten, de smi foreta-
gen 19 procent och de medelstora foretagen 15 procent av kon-
trakten 6ver troskelvirdena. Enligt kommissionens studie forefaller
de smd och medelstora foretagens andel av kontrakten fér upp-
handlingar 6ver tréskelvirdena i Sverige att minska.”

» DG Enterprise and Industry, Evaluaton of SME ‘s access to public procurement markets in
the EU, Final Report, september 2010.
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4.3 Upphandlingsregelverkets transaktionskostnader
och effektiviseringsvinster

Inledning

Detta avsnitt syftar till att redovisa transaktionskostnaderna fér
LOU:s och LUF:s huvudsakliga upphandlingsférfaranden. Av
redogodrelsen framgdr att den ekonomiska nyttan med regelverket
overskrider transaktionskostnaderna. Slutsatserna kommer frin
professor Jerker Holms rapport En analys av transaktionskostna-
der vid offentlig upphandling®’ som har utférts pi utredningens
uppdrag. Rapporten innehiller en kortfattad genomging av trans-
aktionskostnadslitteraturen, en teoretisk analys av transaktions-
kostnader 1 offentlig upphandling och hur dessa kan beriknas.
Utifrin den teoretiska analysen och den enkit® som utredningen
utformat i samarbete med SCB har statistik tagits fram som utgor
underlag f6r berikningarna av transaktionskostnader och effekti-
vitetskonsekvenser. Dessa berikningar vilar pd hur mycket tid olika
forfaranden tar samt hur minga olika upphandlingar som de olika
myndigheterna och enheterna uppskattar att de genomfor.

4.3.1 Transaktionskostnaderna vid offentlig upphandling

All upphandling ir forknippad med nigon form av kostnader som
sjilva transaktionen ger upphov till. Vid genomgingen av den
grundliggande teorin kring transaktionskostnader framkommer att
begreppet inte har en sjilvklar definition samt att det inbegriper
kostnader som kan vara svdra att finga och mita. Samtidigt ir det
ett viktigt begrepp som framgangsrikt anvints i ekonomisk analys
av olika institutionella [¢sningar.

Data om transaktionskostnader vid offentlig upphandling finns
inte tillgingliga 1 den befintliga statistiken varfor analysen av dessa
kostnader sker med hjilp av svaren pd den enkit som utredningen
13tit genomféra.” Svaren kommer frin 324 organisationer som
lyder under LOU eller LUF. I enkitsammanstillningen finns upp-
gifter om antalet upphandlingar som de olika organisationerna gor
och dven uppgifter om hur ling tid olika delmoment, som exem-

1 Se bilaga 6.

2 Se avsnitt 1.7.

# I sammanhanget bor nimnas att s.k. offentligrittsligt styrda organ inom ramen f6r LOU
inte finns med i urvalet.
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pelvis behovsidentifiering, val av leverantér och ingdende av avtal,
tar f6r ett antal varor och tjinster. Dessa uppgifter ir dessutom
fordelade pd olika upphandlingsférfaranden. Det konstateras att
det inte foreligger nigra stora skillnader 1 den tid det tar att upp-
handla olika varor och tjinster. Skillnaderna ir diremot stora mel-
lan de olika forfarandena. Direktupphandling, utan krav pd formell
anbudsgivning, tar i genomsnitt 23 timmar medan dppet forfarande,
vilket dr det mest tidskrivande, tar 255 timmar. I analysen anvinds
dessa uppskattade tider for att berikna den totala transaktions-
kostnaden fér de upphandlande organisationerna som lyder under
LOU eller LUF. Denna kostnad uppskattas till ungefir 1,1 miljard
eller 2 075 heltids &rsarbeten.* Dessa siffror bér tolkas med forsik-
tighet d de vilar pd en rad antaganden om att organisationerna som
svarat pd enkiten utgdr ett representativt urval samt att upphand-
lingsprocessen fér de varor som valts ut inte avviker frdn organisa-
tionernas upphandling av andra varor.

Tabell 3 Antal heltids arsarbete
och kostnader for olika upphandlingsformer

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

Av analysen framgdr att den arbetstid som de upphandlande orga-
nisationerna ligger ned pd 6verprévningar utgér ungefir fyra pro-
cent av de totala transaktionskostnaderna.

4.3.2  Ar den lagreglerade upphandlingen effektiv?

Vidare har rapporten jimfért den lagreglerade upphandlingen ur
effektivitetssynpunkt med direktinkép frin en leverantdr. Det
senare alternativet férvintas bli visentligt enklare och leda till ligre
transaktionskostnader hos sivil de upphandlande myndigheterna
och enheterna som hos de levererande féretagen. Man kan vidare
férvinta sig att foretagen kompenserar sig for denna transaktions-
kostnad genom hégre anbudspriser 1 jimvikt. Det ska betonas att

** Siffrorna baseras pd en totalkostnad f6r en upphandlare om 43 500 kr per manad, se vidare
bilaga 6.
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transaktionskostnaderna vid direkta inkép frin en leverantér inte
ir forsumbara. Dock kommer besparingarna hos sivil de upp-
handlande myndigheterna och enheterna som de levererande fére-
tagen att vara betydande. Upphandlarsidan forvintas spara
600 miljoner och anbudsgivarsidan 2 900 miljoner kronor. Om
dessutom besparingarna avseende avskaffande av 6verprévningar
riknas in blir den totala besparingen 3 550 miljoner kronor. Denna
siffra ska dock stillas 1 relation till de 6vriga konsekvenser som
upphandlingsregleringen ger upphov till.”

De upphandlande myndigheterna och enheterna som anser att
reglerad upphandling enligt LOU och LUF leder till ligre priser
och hogre kvalitet dr enligt enkitundersdkningen visentligt fler in
de som anser att regleringen ger hégre priser och ligre kvalitet.
Aven undersékningar som refererats till i EU-kommissionens
utvirderingsrapport om upphandling inom EU gér gillande att
regleringen leder ull ligre priser.26 Europe Economics uppskattar
att det 6ppna forfarandet 6ver troskelvirdena leder till en prissink-
ning motsvarande 3,8 procent pd kontraktets slutliga virde.”” Det
ska 1 sammanhanget noteras att kritik har framférts mot den upp-
skattade besparingen.?® Men med tanke p4 den offentliga upphand-
lingens stora omfattning ricker det med en hégst marginell pris-
sinkning pd anbuden for att motivera de hogre transaktionskost-
naderna som en upphandling som sker 1 enlighet med regelverket
ger upphov till. Bedémningen blir dirfér att dven om regleringen av
den offentliga upphandlingen leder till betydande extra transak-
tionskostnader 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
tas for intikt att bestimmelserna och rutinerna kring upphand-
lingen inte kan forbittras. Exempelvis pipekar Holm 1 analysen att

% Exempelvis ligre priser samt 6vriga férdelar i form av reducerade risker for favorisering av
leverantdrer, korruption etc.

2 Commission staff working paper, Evaluation Report, Impact and Effectiveness of EU Public
Procurement Legislation, del 1,27 juni 2011, SEC(2011)853 final.

¥ Europe Economics, Estimating the Benefits from the public procurement directives — A report
for DG Internal Market, London, 2011.

2 Spagnolo, Giancarlo, Anférande vid Konkurrensverkets konferens 31 augusti 2011.
Professor Spagnolo talade om sitt tvivel mot den angivna besparingspotentialen, om den
stimmer skulle de privata féretagen anvinda sig av det 6ppna férfarandet. Spagnolo ir
forskare vid SITE vid Stockholms Handelshégskola och Professor vid Universitetet i Tor
Vergata.
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rutinerna kring uppféljning sannolikt kan férbittras 1 ménga av de
upphandlande organisationerna (se avsnitt 4.15). Beridkningar 1 rap-
porten antyder vidare att det kan finnas skil att héja beloppsgrin-
sen for direktupphandlingar (se avsnitt 4.6).

4.4 Allmant om forenklingsatgarder
44.1 Intressenternas 6nskemal om forenklingsatgarder

Onskem3l om forenklingar av upphandlingsregelverket eller den
offentliga upphandlingen har framférts vid 1 princip samtliga
intressentméten som Upphandlingsutredningen organiserat. De
allra flesta skrivelser till utredningen, inligg pd hemsidan och andra
dokument tar upp behovet av att férenkla den offentliga upphand-
lingen. Vad som avses med forenklingar varierar emellertid bero-
ende p& vem man frigar. Inte sillan framfors ocksd 6nskemdl om
forenklingar utan nirmare precisering.

Minga som anser att regelverket behover forenklas anger att de
regler som tillimpas i Sverige under tréskelvirdena, inklusive allt-
for ligt satta direktupphandlingsgrinser, innebir onédigt kringel
och oférsvarbart hoga transaktionskostnader f6r de upphandlande
myndigheterna (se avsnitt 4.6). Ofta féreslds en hojning av direkt-
upphandlingsgrinsen liksom att 15 kap. LOU avregleras. Fér andra
intressenter innebir kraven pd férenklingar frimst att reglerna
behéver preciseras och att ytterligare vigledning limnas. En alltfor
lingtgdende avreglering moter ocksd kritik eftersom den anses
medfora risk for minskad konkurrensutsittning, 6kad risk for
korrupta beteenden och att skattemedlen dirmed inte anvinds pd
ett effektivt sitt.

Andra intressenter ger forslag pa forenklingar som gor det enk-
lare att anvinda offentlig upphandling som verktyg for att nd sam-
hillspolitiska mdl pd exempelvis miljdomridet eller det sociala
omrddet. Mot sdana 4tgirder invinds ofta att de riskerar 6ka svi-
righeterna for mindre foretag att delta 1 offentliga upphandlingar.

Vissa intressenter anser att regelverket i stort sett dr vil utfor-
mat men att tillimpningen behover forbittras for att exempelvis
underlitta f6r de mindre foretagens deltagande. Sirskilt represen-
tanter fér de mindre foretagen framfér att verksamheten skulle
underlittas om forfrigningsunderlagen och kravstillandet standar-
diseras. Ater andra menar att sidana 3tgirder riskerar medféra att
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underlagen inte dr anpassade till de enskilda myndigheternas behov
och att innovativa [8sningar skulle riskera att aldrig se dagen ljus.

4.4.2  Utvdrdering och 6versyn av upphandlingsdirektiven

I samband med &versynen av upphandlingsdirektiven har starka
Onskemal framférts frin rader av intressenter — som Europaparla-
mentet, medlemsstaternas regeringar och parlament, foretagens
organisationer m.fl. — om behovet av férenklingsdtgirder.

Den ansvarige kommissioniren Barnier har i samband med pre-
sentationen av kommissionens utvirdering av direktiven uttalat att
regelverket ska forenklas. Exempelvis nimndes att kommissionen
ska overviga 6kade mojligheter till férhandling, minskad administ-
rativ borda exempelvis genom att féretagen fir limna sjilvdeklara-
tioner, 6kad flexibilitet vid upphandling av tjinster, obligatorisk
elektronisk upphandling och héjda tréskelvirden 1 syfte att minska
transaktionskostnaderna.”

4.4.3 Upphandlingsutredningens bedémning och fortsatta
arbete

Det ir enligt Upphandlingsutredningens mening en grannlaga och
komplicerad uppgift att genomféra forenklingar 1 regelverket.
Utredningens direktiv och resultatet av det utdtriktade arbetet har i
mangt och mycket fitt styra de frigor som utredningen valt att
prioritera och dirmed vilka férenklingar som behover vidtas. Mélet
ir att den goda affiren ska std i fokus for det fortsatta utrednings-
arbetet.

I detta betinkande beskrivs éversiktligt olika tentativa [3sningar
till forenklingar som aktualiserats under utredningsarbetet. Vidare
beskrivs de férslag som utredningen framfort i sitt remissvar till
regeringen i anledning av kommissionens gronbok.

Som tidigare nimnts &iterkommer Upphandlingsutredningen
med ytterligare och mer utférliga férslag i slutbetinkandet.

2 Barnier, Michel, Kommissionirens tal vid hégniviméte om kommissionens utvirdering av
upphandlingsdirektiven, 30 juni 2011, “http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?
reference=SPEECH/11/490&format=HTML&aged=0&language=FR&guiLanguage=fr.”
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4.5 Prévningen av upphandlingsmal i allmén
forvaltningsdomstol

Inledning

En 6vervigande majoritet av upphandlande myndigheter, foretag
och intresseorganisationer har i samband med Upphandlingsutred-
ningens utdtriktade arbete (se avsnitt 1.5) framfért synpunkter
bide pd det faktum att antalet éverprévningar inom upphandlings-
omrddet 6kat och p& domstolarnas hantering av éverprévningspro-
cessen. Som utredningen konstaterar i avsnitt 1.3 ingdr det inte 1
utredningens uppdrag att se dver de rittsmedel som giller enligt
LOU och LUF. Inte heller ir de s.k. rittsmedelsdirektiven®® fore-
mal {6r den europeiska dversynen.

Det ir diremot angeliget att utredningen belyser de erfarenhe-
ter som mainga upphandlande myndigheter och foéretag har frin
dverprévningsprocessen. Utredningen noterar i sammanhanget att
motsvarande kritik mot skadestdndsprocessen enligt LOU och
LUF inte har framférts till utredningen.

Avsnittet ger en kortfattad beskrivning av rittsmedlen och
domstolsorganisationen. Direfter &terger utredningen uppgifter
om bla. antalet 6verprovningar och handliggningstider. Vidare
redogérs for kostnaderna 1 samband med domstolsprévningen och
de erfarenheter och problem som upphandlande myndigheter och
foretag upplever 1 samband med 6verprévningar. Avslutningsvis
beskrivs de forslag som framférts under utredningens uttriktade
arbete 1 syfte att forbittra dverprovningsprocessen och hur utred-
ningen verviger att arbeta vidare med frigorna.

4.5.1 Rattslig bakgrund och viktiga fakta
Bestimmelserna om 6verprévning och upphandlingsskadeavgift

En leverantdr som anser sig ha lidit eller kan komma att lida skada
fir 1 en framstillning till allmin férvaltningsdomstol anséka om
&verprévning av en upphandling eller ett avtals giltighet.”

%% Senast dndrade genom Europaparlamentets och ridets direktiv 2007/66/EG av den 11
december 2007 om indring av rddets direktiv 89/665/EEG och 92/13/EEG vad giller
effektivare forfaranden fér prévning av offentlig upphandling.

116 kap. 1 § LOU och LUF.
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Om den upphandlande myndigheten eller enheten brutit mot de
grundliggande principerna eller nigon annan bestimmelse i LOU
eller LUF - och detta har medfért att leverantdren har lidit eller
kan komma att lida skada — ska ritten besluta att upphandlingen
ska goras om eller att den fir avslutas férst sedan rittelse gjorts.™

Frin och med 15 juli 2010 giller dirtill bestimmelser som
pabjuder forvaltningsdomstolen att besluta om att ett avtal ska
ogiltigférklaras nir det har slutits utan féregiende annonsering
eller om en férnyad konkurrensutsittning skett 1 strid med ramav-
talet eller relevanta bestimmelser 1 LOU. Avtal ska ocks3, under
vissa omstindigheter, ogiltigforklaras om det har slutits 1 strid med
bla. bestimmelserna om interimistiska beslut, s.k. avtalsspirr eller
tiodagarsfristen i LOU eller LUF.” Om det finns tvingande hin-
syn till ett allminintresse, ska ritten besluta att avtalet ska bestd
dven om férutsittningarna for ogiltighet ir uppfyllda.™

Slutligen giller fr&n 15 juli 2010 att allmin férvaltningsdomstol
fir besluta att en upphandlande myndighet eller enhet, vid vissa
regelovertridelser, ska betala en sirskild avgift (upphandlingsska-
deavgift). Upphandlingsskadeavgift ska utdémas om avtalet slutits i
strid med avtalsspirr utan att ha ogiltigférklarats samt om avtalet
varit féremal for ogiltigférklaring men fatt bestd med hinsyn till ett
tvingande allminintresse eller om annonsering inte skett 1 enlighet
med lagen.” Tillsynsmyndigheten, dvs. Konkurrensverket, anséker
hos férvaltningsdomstol om att upphandlingsskadeavgift ska beta-
las.

Bide 6verprovningsprocessen och drenden om upphandlings-
skadeavgift ir som huvudregel skriftliga och handliggs enligt for-
valtningsprocesslagen (1971:291).

Organisationen av allminna férvaltningsdomstolar

Forsta instans 1 éverprévningsmadlen och mélen om upphandlings-
skadeavgift dr forvaltningsritterna. Forvaltningsritternas avgdran-
den kan 6verklagas till kammarritterna som ir fyra till antalet. For
att f8 ett mal provat av kammarritt eller 1 den hogsta instansen,
Hogsta forvaltningsdomstolen, krivs att provningstillstind beviljas.

216 kap. 5 § LOU och LUF.
316 kap. 15 § LOU och LUF.
*16 kap. 16 § LOU och LUF.
%517 kap. LOU och LUF.
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Den 15 februari 2010 tridde en ny organisation av forvaltnings-
domstolarna 1 forsta instans 1 kraft. Antalet domkretsar minskade
frdn 23 wll 12. Linsritterna indrade samtidigt namn till férvalt-
ningsritter. Syftet med reformen ir att skapa en ldngsiktigt hillbar
organisation som ska ge domstolarna verktyg att utveckla sin verk-
samhet och vidmakthilla en hog kompetens. Domstolarna dimen-
sioneras pd ett sitt som ir avsett att mojliggdéra specialisering,
kompetensutveckling och en vil fungerande beredningsorganisa-
tion. Forvaltningsdomstolarna démer som forsta instans i fler in
500 olika miltyper.*

Antalet upphandlingsmal och handliggningstider

Upphandlingsutredningen anser att det ir angeliget att nirmare
belysa omfattningen av antalet upphandlingar som blivit foéremal
foér 6verprévning 1 férvaltningsdomstolarna.

Domstolsverket redovisar att antalet inkomna mal under 2010
uppgick till 3 571 stycken. Jimfort med statistiken f6r 2009 dkade
dirmed antalet ansdkningar med 170 procent.”

Enligt Domstolsverkets statistik avgjordes 3 155 madl under
2010. Konkurrensverket, som analyserat mélen, anger att leverant-
rens talan bifallits 1 31 procent av mélen. Det innebir att den upp-
handlande myndigheten eller enheten 3lagts att antingen ritta eller
gora om upphandlingen. I 42 procent av mélen fick leverantéren
avslag. I 27 procent av mélen har domstolen har avgjort mélet utan
att préva upphandlingen i sak, dvs. om den har gitt ritt till.*

Den genomsnittliga omloppstiden® fér dessa mél i férvaltnings-
ritten uppgick under 2010 1 genomsnitt till 1,7 m3nader, medianti-
den ligger pd 1,4 minader och 90 procent av mélen avgjordes inom
loppet av 3,4 m&nader. De mél som inte avgors i1 sak, dvs. dir dom-
stolen inte gir in pd de faktiska och juridiska omstindigheterna i
mélet, kan normalt antas vara féremdl foér betydligt kortare hand-
liggningstider in de som avgors 1 sak. Det saknas emellertid stati-
stik som belyser omloppstiderna f6r enbart upphandlingsmal som

% Prop. 2008/09:165, En lingsiktigt hdllbar organisation for de allminna forvaltnings-
domstolarna i forsta instans, s. 106 ff.

7 Domstolsverket, Uppgift frin Domstolsverket till Upphandlingsutredningen, 1 februari
2011.

% Konkurrensverket, Siffror och fakta om offentliga upphandlingar, Konkurrensverkets
rapportserie 2011:1, E-Print AB, Stockholm, 2011, s. 25.

*'Tiden det tar frdn det att milet inkom till dess att det avgjorts kallas omloppstid.
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har avgjorts 1 sak. Omloppstiderna under 2011(t.o.m. augusti),
baserat p4 ca 2 000 avgjorda mal, visar p4 en tydlig 6kning.*

Av uppgifter som utredningen tagit del av framgar att samman-
lagt 1005 upphandlingar — med sista anbudsdag under 2010 — &ver-
provats under 2010. Ingen av dessa mél avsdg ogiltigférklaring av
avtal eller upphandlingsskadeavgift. Ca 40 procent av upphandling-
arna var direktivstyrda och 6vriga reglerades av 15 kap. LOU och
LUF.* Anledningen till att uppgifterna om det faktiska antalet
upphandlingar, som var féremal f6r 6verprévning, skiljer sig &t frin
Domstolsverkets statistik dr att en enskild upphandling kan
omfattas av flera m3lnummer. Det kan ske om exempelvis flera
anbudsgivare begir 6verprévning. *

Enligt uppgift publicerades under 2010 knappt 19 200 upphand-
lingar.” Det innebir att drygt fem procent av 2010 irs annonserade
upphandlingar var féremél fér 6verprévning.

De upphandlande myndigheternas och enheternas tidsitging

Jerker Holm har i rapporten till Upphandlingsutredningen berik-
nat de upphandlande myndigheternas och enheternas tidsitging for
att hantera éverprovningar. Berikningarna bygger pd uppgifter som
samlats in 1 den upphandlingsenkit som utredningen genomfort.
De reservationer som giller allmint f6r enkiten bor dirfor tas i
beaktande (se avsnitt 1.7). Av de organisationer som svarade pd
enkiten angav 49 procent att nigon upphandling under 2010 &ver-
provats 1 forvaltningsritten. Det totala antalet 6verprévningar
bland respondenterna var 626. I enkiten samlades in uppgifter om
hur mycket extra arbetstid en typisk 6verprévning kriver. Den
genomsnittliga arbetstiden ligger mellan en och tre arbetsveckor.
Nedlagd arbetstid varierar dock kraftigt mellan respondenterna.
Enligt Holms berikningar utgér arbetet med dverprévningar fyra
procent av den totala tid som upphandlingsprocessen 1 sin helhet

* Den genomsnittliga omloppstiden uppgar till 2,1 ménader och mediantiden 1,7 ménader..
75 procent av mélen avgjordes inom 3,1 ménader.

“Visma Opic AB, Uppgifter limnade till Upphandlingsutredningen 1 juli 2011, dnr
Fi2010:06/2011/40.

* Konkurrensverket, Siffror och fakta om offentliga upphandlingar, Konkurrensverkets rap-
portserie 2011:1, E-Print AB, Stockholm, 2011, s. 74.

“Visma Opic AB, Uppgifter limnade till Upphandlingsutredningen 1 juli 2011, dnr
Fi2010:06/2011/40. Visma Opic har samtliga annonser som har publicerats i sin, Allegos och
Mercells databaser samt i 6vriga kinda killor (upphandlingssystem som e-Avrop, EU-
Supply, Avantra, Kommers etc.).

82



SOU 2011:73 Upphandlingsregelverkets samhallsekonomiska effektivitet

kriver. Holm anser att den totala tid som anvinds dnnu s linge ir
relativt begrinsad och inte svir att motivera ur ett rittssikerhets-
perspektiv.*

En konsultrapport, som ligger till grund fé6r EU-kommissionens
utvirdering av upphandlingsdirektiven, redovisar resultaten av bl.a.
en omfattande enkit till upphandlande myndigheter och féretag.
Det konstateras att kostnader for rittsliga processer 1 genomsnitt
ir liga. Minga upphandlande myndigheter anger att de inte har
nigra kostnader fér klagomalshantering och rittsprocesser medan
ett fital rapporterat mycket héga kostnader. Det framgir att 25
procent av de upphandlingar som omfattades av studien rapporte-
rade kostnader och att dessa 1 genomsnitt uppgick till dtta person-
dagar. Det innebir att det drligen gér 4t totalt ca 350 000 personda-
gar for att hantera klagomal och rittsprocesser mot upphandlande
myndigheter i EU- och EES-linderna.*”

S&vil Holm som kommissionens konsult anger att ridslan for
overprovning riskerar att leda ull att de upphandlande myndighe-
terna viljer sikra férfaranden som inte alltid dr de mest kostnads-
effektiva (se avsnitt 4.5.5).

Domstolarnas kostnader {6r upphandlingsmal

Vad giller domstolarnas kostnader redovisar Domstolsverket att
den genomsnittliga styckkostnaden under 2010 f6r upphandlings-
mal 1 forvaltningsritterna uppgick till 13 340 kronor. Som jimfés-
relse kan nimnas att den genomsnittliga styckkostnaden fér samt-
liga mal i forvaltningsritten under 2010 uppgick till 7 900 kronor.
Under samma period var snittkostnaden fér upphandlingsmal 1
kammarritterna 16 520 kronor*® och 13 560 kronor* fér motsva-
rande méltyp 1 Hogsta forvaltningsdomstolen.

Styckkostnader beriknas for de olika milkategorierna genom att
relatera domstolarnas kostnader till antalet avgjorda mal. Baserat pd
Domstolsverkets statistik f6r 2010 6ver antalet avgjorda upphand-

*Holm, Jerker, En analys av transaktionskostnader wvid offentlig upphandling, dnr
Fi2010:06/2011/13. Se vidare bilaga 6.

# PwC, London Economics & Ecorys, Public Procurement in Europe, Cost and effectiveness,
study prepared for the European Commission, mars 2011, s. 80.

* Styckkostnaden £6r 2009 var 24 780 kronor.

¥ Styckkostnaden fér 2009 var 11 128 kronor.
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lingsmal i allmin forvaltningsdomstol, uppgick kostnaderna for
dessa till drygt 52 miljoner kronor.*

Foretagens tidsatgiang och processkostnader

For att gora bilden komplett skulle dven foretagens tidsdtgdng eller
processkostnader behéva redovisas. Upphandlingsutredningen har
dock inte kunnat f3 tillging till ndgra sidana uppgifter.

4.5.2 Intressenternas erfarenheter och forslag
Linga handliggningstider

Den mest diskuterade frigan bland bide upphandlande myndighe-
ter och leverantdrer 1 samband med utredningens utdtriktade verk-
samhet har varit kopplad till domstolsprévningen med sirskild
fokus pd de linga handliggningstiderna. Det har pdtalats att en
provning 1 tvd instanser kan ta upp emot ett ir och i bland dnnu
lingre tid.

SKL, SOI och olika upphandlande myndigheter har framfort att
de ldnga handliggningstiderna ofta leder till att det dr svirt att will-
handahilla varor och tjinster som offentlig sektor enligt lag ir
skyldiga att tillhandahilla. T sddana fall kan myndigheterna tvingas
att vilja vilken lagstiftning som de ska bryta mot. Som regel fram-
stdr allminintresset, exempelvis medborgarnas behov av vaccin,
skolskjutsar och skolmat eller myndigheternas behov av funge-
rande telefonvixlar, som l&ngt viktigare in upphandlingsregelver-
kets tidsfrister och krav pd annonsering. I det kortare perspektivet
riskerar ett kontrakt, dir klagomal framférts om att det tilldelats i
strid med gillande regler, att stoppas genom att talan férs om kon-
traktets ogiltigférklaring. Aven om hinsyn till allminintresset for-
anleder att kontraktet fir bestd ir tillsynsmyndigheten skyldig att
vicka talan om upphandlingsskadeavgift.*

Det har pétalats att lingvariga domstolsprocesser leder till 6kade
kostnader f6r samhillet 1 och med att exempelvis en byggentrepre-
nad forsenas — och tillfilliga lokaler méste hyras — eller att mindre

# Under 2010 avgjordes 3 154 upphandlingsmil i férvaltningsritterna, 544 i kammarritterna
och 107 i hégsta férvaltningsdomstolen.
#17 kap. 1 och 2 § LOU och LUF.
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kostnadseffektiva och, i minga fall, otillitna direktupphandlingar
behéver genomféras under den tid som domstolsprocessen pagar.

Sirskilt de mindre féretagen anger att de har svirt att reservera
resurser och std fast vid sina anbud under lingvariga domstolspro-
cesser. Det har kommit till Upphandlingsutredningens kinnedom
att risken for ldngdragna domstolsprocesser lett till att foretag, sir-
skilt de med en alternativ marknad, viljer att avstd frin att ligga
anbud 1 offentliga upphandlingar. Utredningen anser att denna
instillning ir relativt utbredd i olika branscher. Sirskilda problem i
detta sammanhang har bla. pitalats av leverantdrsféreningen
Svensk Hoérsel™ i samband med upphandling av horselhjilpmedel,
av nitverket Smikom® i samband med livsmedelsupphandlingar™
och av Bemanningsféretagen® vid upphandling av bemannings-
tjanster.

Motstridig och ifrdgasatt rittspraxis

En ofta férekommande problembeskrivning handlar om att kam-
marritterna, i nigra viktiga frigor fér de upphandlande myndighe-
terna och foretagen, har kommit till olika slutsatser trots att 1 prin-
cip likadana sakfrdgor verkar ha varit foremil for bedéomningarna.
Kammarritternas bedémningar 1 vilken utstrickning som refe-
renstagning avseende erfarenheter och kompetens fir anvindas
som tilldelningskriterium utgor ett exempel pd detta.” Tvd av de
motstridiga kammarrittsavgérandena har 6verklagats men Hogsta
forvaltningsdomstolen meddelade inte provningstillstdnd. Ett
annat exempel pd vad som verkar vara motstridig kammarritts-
praxis, ror frigan huruvida en kommuns éverlimnande av renhill-
ningsverksamheten till ett kommunalt bolag ir att betrakta som en
upphandling av tjinst eller en tjinstekoncession.” Annan till synes

% Svensk Horsel, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 10 mars 2011, dnr Fi
2010:06/2011/16.

*! Upphandlingsutredningens méte med Smikom, 27 januari 2011.

>2 Servera AB, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 8 april 2011, dnr Fi 2010:06/2011/17.
33 Upphandlingsutredningens mote med Bemanningsféretagen 26 april 2011.

>* Jamfér Kammarrittens i Géteborgs dom 2008-1229 i mél nr 5910-08, dom 2009-02-03 i
mél nr 7332-08 och dom 2009-04-07 i mal nr 6411-08 med Kammarritten i Stockholms dom
2008-12-19 i ml nr 5512-08 och dom 2009-10-01 i m4l nr 3582-09 samt Kammarrittens i
Sundsvall dom 2009-02-12 i mél nr 3474-08.

 Kammarrittens i Goteborg domar 2010-06-21, mil nr 3917-09 och 2011-05-23, madl
nr 6515-10.
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motstridig praxis ror frigan om mojligheten att prova upphand-
lingar dir anbudens giltighetstid 16pt ut.>

Upphandlingsutredningen konstaterar att andelen beviljade
provningstillstdnd till kammarritterna enligt Domstolsverkets sta-
tistik har 6kat kraftigt mellan dren 2009 och 2010.” Samtidigt
beviljar Hogsta forvaltningsdomstolen prévningstillstind 1 endast
ett fital mil.”® Detta foérhillande dr uppenbart en del av férklar-
ingen till den ”spretiga” praxisen.

Foretridare for olika upphandlande myndigheter har vid samtal
med utredningen ifrigasatt domstolarnas tolkning av begreppet
tvingande hinsyn tll ett allminintresse 1 16 kap. 16 § LOU och
LUF. Tolkningen anses inte stimma Overens med EU-ritten.
Upphandlingsutredningen kan for dagen inte uttrycka en klar dsike
i frigan. Utredningen kan dock konstatera att parternas ofta
framforda yrkanden, om att den ansvariga domstolen bor begira
forhandsbesked frin EU-domstolen, regelmissigt avslds.

Risken f6r 6verprovning medfor val av sikra alternativ och
suboptimering

SOI, Kammarkollegiets Upphandlingsstéd samt minga upphand-
lare och foretag har uppmirksammat utredningen pa att ridslan for
overprévning har resulterat i en strukturell piverkan pd den offent-
liga upphandlingen.”” Redan risken fér 6verprévning leder enligt
ménga intressenter till att upphandlingen allt mindre handlar om
att dstadkomma goda affirer. Fokus ligger 1 stillet pd att undvika
overprovningar, vilket ofta fir till {6ljd att den upphandlande myn-
digheten viljer sikra alternativ i processen — en sannolik anledning
till att upphandlingar till ligsta pris, med minga obligatoriska krav,
ir relativt vanliga. Ridslan f6r 6verprévning leder emellandt till att
upphandlande myndigheter undviker vad som uppfattas som mera
krivande, men tilldtna, upphandlingsmoment p.g.a. att de priglas av

% Kammarritten 1 Stockholm beslut 1 domar 1 mil nr 4488-09, 4512-09 och 4513-09 samt
dom 1 mél nr 6097-09, kammarritten i Géteborg dom 1 mil nr 3356-09, 6708-09 och 4963-
09.

% Kammarritterna beviljade under 2009 &verprovningstillstind i 39 procent av de
Sverklagade milen. Motsvarande siffra f6r 2010 var 87,7 procent.

¥ Hogsta forvaltningsdomstolen fir, enligt Domstolsverkets statistik drligen ca 100-120
begiranden om provningstillstdnd i upphandlingsmil. Under 2010 beviljades tv& procent
provningstillstdnd. Motsvarande siffra f6r 2009 var sju procent.

> Kammarkollegiets redovisning av uppdrag till Upphandlingsutredningen 2010, 21 januari
2011, dnr Fi2010:06/2010/5.
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en rittslig osikerhet. Risken foér 6verprévningar anges vara en
anledning till att myndigheterna inte sillan avstir frin att exempel-
vis utvirdera kvalitet, beakta alternativa anbud, férhandla och féra
dialog med anbudsgivare, préva upphandlingsformer som skulle
kunna frimja utvecklingen av innovativa varor och tjinster, exem-
pelvis pd miljomridet.

Aven den konsult som EU-kommissionen anlitat i sin utvirde-
ring anger att ridslan for rittsliga processer och klagomil ir en
viktig faktor nir de upphandlande myndigheterna viljer ett speci-
fikt upphandlingsforfarande. Sikerhetstinkandet anses kunna leda
till suboptimeringar. Konsulten 1 friga har dock inte kunnat kvan-
tifiera omfattningen av denna foreteelse.®

Intressenternas itgirdsforslag

Vid utredningens intressentméten har olika 16sningar pd proble-
matiken 1 samband med &verprévningarna forts fram. Férslag som
diskuterats har bl.a. gillt att l6sningen pa de l18nga handliggningsti-
derna och den spretiga rittspraxisen skulle kunna vara en special-
domstol, alternativt en koncentration av upphandlingsmaélen till
vissa forvaltningsdomstolar eller att ett speciellt forum, exempelvis
en forvaltningsmyndighet, inrittas som forsta instans. I det senare
fallet har flera upphandlande myndigheter och féretag férordat att
Sverige borde inféra en klagonimnd enligt dansk modell. Detta har
exempelvis tagits upp av SKL som en 18sning bide pd de linga
handliggningstiderna och en upplevd bristande kompetens.*'
Andra har foéreslagit att upphandlingsmilen fors over till Mark-
nadsdomstolen.

Kort om den danska klagenimnden

Den danska klagenimnden fér upphandling ir en oberoende
administrativ domstolsliknande” instans som framfér allt han-
terar klagomdl mot offentliga upphandlingar som omfattas av

¢ PwC, London Economics & Ecorys, Public Procurement in Europe, Cost and effectiveness,
study prepared for the European Commission, mars 2011, s. 80.

¢! Se exempelvis Sveriges Kommuners och landstings remissvar till Justitiedepartementet pd
betinkandet M3l och medel - sirskilda dtgirder {6r vissa méltyper i domstol, SOU 2010:44,
JU2010/5515/DOM.
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upphandlingsdirektiven och den danska tillbudsloven®. Klage-
nimnden dr sammansatt av en ordférande och ett antal vice
ordféranden, som ir domare, samt ett antal sakkunniga.®

Under 2010 tog nimnden emot 182 klagomil. Uppgifter
baserat pd klagomalshandliggningen under andra halviret 2010
anger att den genomsnittliga handliggningstiden var 194 dagar.
Klagenimndens beslut kan 6verklagas till allmin domstol.
Enligt uppgift frdn nimnden sker detta endast i ett fital fall per
ar.

Nimnden kan efter en lagindring, som tridde i kraft 1 juli
2011, inte lingre triffa avgdranden som gédr utdver de pdstidda,
rittsliga och faktiska férhillanden som parterna har anfért.*

Vissa intressenter har i samband med utredningens motesverksam-
het pdpekat att ledaméter med sirskild expertis bor delta 1 upp-
handlingsmal vilket ir fallet vid exempelvis mél enligt kommunalla-
gen (1990:900).

Nigra intressenter menar att en mer centraliserad provning
skulle kunna stirka kunskapen om LOU och tillhérande domstols-
praxis hos leverantérer, upphandlare och domstolar samt leda till
en mer enhetlig lagtolkning. Sannolikt kan handliggningstiderna
kortas om upphandlingsirendena blir den ddémande instansens
kirnverksamhet.

SKL och SOT har vid dialog med utredningen uttryckt att det
bér finnas mojlighet att direktupphandla varor och tjinster som
behévs under den tid som en 6verprévningsprocess pagir. Lik-
nande &sikter har dven tagits upp i samband med utredningens hea-
ringar. Det har ocksd nimnts att man bor se 6ver reglerna om s.k.
forlingd avtalsspirr.® Syftet skulle vara att tydliggdra att domsto-
larna ska gora en riskbedémning nir en ansékan om éverprévning
kommer in och att nigon automatisk spirr mot att ingd avtal inte
ska intrida. En sidan bedémning skulle avse & ena sidan den kla-
gande anbudsgivarens, 4 andra sidan den upphandlande myndighe-

“Bekendtgerelse nr. 1410 af 7. december 2007 af lov om indhentning af tilbud pi visse
offentlige og offentligt stottede kontrakter (tilbudsloven).

% Se Klagenimndens hemsida "www.klfu.dk.”

 Lov nr. 618 af 14. juni 2011 om @ndring af lov om hindhavelse af udbudsreglerne m.v. og
lov om indhentning af tilbud pd visse offentlige og offentligt stottede kontrakter.

% Se bl.a. Stockholms Handelskammares skrivelse till Upphandlingsutredningen, 3 maj 2011,
dnr Fi2020:06/2011/19.

% 16 kap. 9 § LOU och LUF.
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tens/enhetens risk att lida skada om upphandlingen inte stoppas
respektive stoppas. I det fall myndighetens eller enhetens risk for
skada dverviger ska nigon férlingd avtalsspirr inte intrida och det
rittsmedel som &terstdr fo6r en skadelidande anbudsgivare ir di
skadestind.”

Mainga enskilda upphandlare och féretag och bl.a. nitverket
Smikom liksom SKLs referensgrupp fér upphandlingsfrigor®,
foresldr att regeringen dterigen provar mojligheten att inféra en
bestimmelse, som begrinsar méjligheterna att fora talan om fel i
forfrigningsunderlaget efter den dag. som angetts som sista dag for
att limna in anbud (preklusionsfrist).

Nigra har ocksi pipekat att inférandet av avgifter for dom-
stolsprovning skulle kunna vara ett medel for att minska antalet
ansokningar om 6verprévningar. Andra anger dock att en sddan
avgift skulle forsvdra sirskilt for de mindre foretagen att ta tillvara
sina rittigheter.

Ett par organisationer bl.a. Svenskt Niringsliv, Almega® och
SOI, vilkomnar en 6kad dialog mellan de upphandlande myndig-
heterna och féretagen och anger att en sidan utveckling sannolikt
skulle leda till att en rad oklarheter och problem kunde 16sas utan-
fér domstolarna (se avsnitt 4.8).

4.5.3  Utvardering och dversyn av upphandlingsdirektiven

Rittsmedelsdirektiven dr som tidigare nimnts inte féremal f6r den
pigdende direktivoversynen.

Upphandlingsutredningen har dock 1 sitt remissvar till reger-
ingen, med anledning av kommissionens grénbok, angett att det
bor foreslds bestimmelser som medfér att de upphandlande myn-
digheterna kan fortsitta att fullgéra sina obligatoriska uppgifter
under pdgiende domstolsprévning och under den tid som krivs att
genomfora en ordinarie upphandling efter det att slutligt beslut
eller dom meddelats. Det skulle exempelvis kunna ske genom att
undantagsférfarandet ”forhandlad upphandling utan foéregiende
annonsering” utvidgas till att omfatta situationer som dessa.
Regeringen har beaktat utredningens forslag 1 sitt gronbokssvar.

716 kap 20-21 §§ LOU samt LUF.

¢ Upphandlingsutredningens mote med SKL:s referensgrupp fér upphandlingsfrigor 16
februari 2011.

¢ Almegas remissvar till Socialdepartementet med anledning av kommissionens gronbok om
offentlig upphandling (KOM(2011)15), 9 mars 2011.
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4.5.4 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Utredningen har f6r avsikt att nirmare analysera frigor roérande
handliggningstidernas lingd och de pitalade problemen med spre-
tig kammarrittspraxis och, vid behov, limna forslag pd forbite-
ringsdtgirder. I det sammanhanget 6verviger utredningen att stu-
dera hur Danmark, Finland och Norge organiserat sin prévning av
upphandlingsmal och ta del av dessa linders erfarenheter.

Vidare kommer Upphandlingsutredningen att beakta Malutred-
ningens betinkande som bl.a. behandlar vissa typer av mal som har
behov av sirskild skyndsamhet eller sirskild kompetens i dom-
stolsforfarandet. T betinkandet behandlas ett antal verktyg och
metoder som ir tinkbara att anvinda i dessa fall.”

Upphandlingsutredningen har fér avsikt att bidra med ytterli-
gare underlag till forslaget om att tillita férhandlat férfarande utan
foregdende annonsering, dvs. direktupphandling, 1 samband med
overprovningar. I det sammanhanget kan det vara av intresse att
studera hur andra nordiska linder 16st frigan.”! Utredningen har
uppmirksammats pd att det kan finnas ett behov av att se 6ver av
de nationella bestimmelserna om férlingd avtalsspirr. Det ligger
emellertid inte inom ramen for utredningens uppdrag (se avsnitt 1.3).

Frigan om inférande av preklusionsfrist har behandlas av en
tidigare utredning’” och den redogérs utférligt fér i samband med
de senaste lagindringarna i LOU och LUF. Regeringen gjorde d&
bedémningen att en preklusionsfrist fér ansékningar om 6éverprov-
ning, avseende de inledande momenten 1 en upphandling, inte bér
inféras.”” Som tidigare angetts ingdr frigan om rittsmedelsbestim-
melserna inte i utredningens uppdrag. Det far till foljd att frigan
om indrade preklusionsregler inte heller blir en del av utredningens
fortsatta arbete.

7°SOU 2010:44, Mil och medel — sirskilda dtgirder for vissa maltyper i domstol.
7! Se exempelvis 93 § i den finska lagen om offentlig upphandling 30.3.2007/348.
72SOU 2006:28, Nya upphandlingsregler 2, s. 288 {f.

73 Prop. 2009/10:180, Nya réittsmedel pd upphandlingsomrddet, s. 155 ff.
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4.6 Beloppsgranserna for direktupphandling
Inledning

Under Upphandlingsutredningens utdtriktade arbete har mainga
olika aktérer nimnt att beloppsgrinsen fér direktupphandling i
LOU ir ett problem. Minga upphandlande myndigheter och leve-
rantorer,liksom representanter i utredningens expert- och referens-
grupper, har angett att beloppsgrinsen fér direktupphandling bor
vara ett av de hogst prioriterade omridena fo6r utredningens arbete.

Avsnittet innehdller férst en redogorelse for reglerna om
direktupphandling, direfter finns en sammanfattning 6ver dessa
reglers tillkomst, samt en redogérelse 6ver beloppsgrinser i andra
medlemsstater. I avsnittet &terger utredningen ocksd intres-
senternas erfarenheter och forslag rérande de faststillda
beloppsgrinserna. Hur utredningens overviger att arbeta vidare
med frigan beskrivs avslutningsvis.

4.6.1 Regelverket om direktupphandling

Med direktupphandling avses en upphandling utan krav pd anbud i
viss form.” Detta innebir bl.a. att en direktupphandling inte behd-
ver foregds av en annons. Forfarandet direktupphandling fir vidare
anvindas om kontraktet uppgar till hdgst 15 procent av troskelvir-
det for varor och tjinster, dvs. 287 000 kronor.” Fér forsérjnings-
sektorerna uppgdr summan till hogst 577 000 kronor.” Vidare fir
direktupphandling anvindas i tillimplig omfattning bide i den klas-
siska sektorn och 1 férsérjningssektorerna 1 de fall forutsittning-
arna for forhandlat férfarande utan féregdende annonsering ir
uppfyllda, eller om det finns synnerliga skil.

En av de viktigaste utgdngspunkterna med upphandlingsregel-
verket ir att upphandlingar ska annonseras si att s minga leve-
rantdrer som mojligt ska f3 mojlighet att limna anbud. Undantag
frin skyldigheten att annonsera en upphandling, med hinvisning
till synnerliga skil, ska siledes tillimpas strikt. I férarbetena”
anges vidare att direktupphandling ir avsett att anvindas for

742 kap. 23 § LOU respektive 2 kap. 26 § LUF.

7515 kap. 3 § andra stycket LOU.

7615 kap. 3 § andra stycket LUF.

77 Prop. 2006/07:128, Ny lagstifining om offentlig upphandling och upphandling inom omrd-
dena vatten, energi, transporter och posttjinster, s. 429.
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oférutsedda hindelser som den upphandlande myndigheten inte
sjilv kunnat rdda 6ver eller vid exempelvis auktioner, di varor
kunnat anskaffas visentligt under marknadsvirdet. Undantaget
omfattar ocksi sidana hilso-, sjukvirds- och socialtjinster dir
relationen mellan vdrdgivare och vird- och omsorgstagare skulle
storas och virden eller omsorgen skulle forsimras eller det endast
finns ett mojligt vird- och boendealternativ. Aven sidana fall dir
patientens fria val av vdrdgivare omojliggdér upphandling enligt
nigot av de angivna forfarandena boér enligt férarbetena kunna
grunda ritt till att anvinda direktupphandling. Det dr den
upphandlande myndigheten som har bevisbordan fér att de
omstindigheter som féranlett undantagets tillimplighet féreligger 1

det enskilda fallet.

4.6.2  Utredningar om beloppsgranser

Fram till och med den 15 juli 2010 gillde att forfarandet direke-
upphandling fick anvindas om kontraktets virde var l3gt eller om
det 1 6vrigt fanns synnerliga skil. Vad som avsdgs med begreppet
ldgt virde” framgick inte av lagen utan den upphandlande myn-
digheten eller enheten skulle vid behov besluta om riktlinjer for nir
direktupphandling skulle kunna anvindas.”” Varje upphandlande
myndighet eller enhet avgjorde siledes vilken kostnadsgrins som
skulle tillimpas.

Frigan om faststillande av ett bestimt belopp som grins har
utretts ett flertal gdnger. Upphandlingskommittén anforde i del-
betinkandet Effektivare offentlig upphandling; For fortsatt vilfird,
trygghet och tillvixt (SOU 1999:139) att ett system med fixerade
beloppsgrinser skulle leda alltfér 18ngt och medféra praktiska pro-
blem f6r de upphandlande myndigheterna. Kommittén féreslog att
den upphandlande myndigheten sjilv skulle {4 bestimma procedur-
reglerna om upphandlingens virde beriknades understiga sju bas-
belopp.” Férslaget genomfordes emellertid inte.

Upphandlingsutredningen 2004 (SOU 2006:28) lit genomféra
undersdkningar av hur begreppet ”l3gt virde” tolkades av olika
myndigheter. Resultatet visade stor variation. Tillimpningen av
begreppet "ldgt virde” varierade mellan 0,3 och 10 prisbasbelopp
for olika upphandlande myndigheter och olika upphandlingsfére-

78 Prop. 2006/07:128, s. 428f.
7 SOU 2001:31, Mer virde for pengarna, s. 336.
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mal. Av en enkitundersékningen framgick att flertalet av de kom-
muner och statliga myndigheter som besvarat enkiten ansig att
”l3gt virde” skulle behillas och nigon fast grins inte inforas.

Upphandlingsutredningen 2004 foreslog 1 slutbetinkandet att
direktupphandling skulle fi anvindas om upphandlingens virde
uppgick till hogst 10 procent av troskelvirdet f6r varor och tjinster
och till hégst 1 procent av troskelvirdet fér byggentreprenader.
Vidare kunde grinsen hojas till 20 procent av troskelvirdet for
varor och tjinster om det foreldg sirskilda skil.

Regeringen foreslog i prop. 2009/2010:180 med stdd av den
stora variationen i tillimpningen av uttrycket l3gt virde” att detta
skulle ersittas med ett i lagen angivet belopp.” I férenklande syfte
borde beloppsgrinserna, enligt regeringens mening, faststillas i
forhdllande till enbart ett troskelvirde per lag och inte flera s som
Upphandlingsutredningen 2004 foreslagit. Inte heller méjligheten
till héjning av grinsen till 20 procent av troskelvirdet {6r varor och
yanster 1 sirskilda fall sammanfoll med regeringens férenklings-
syfte. Forslaget byggde till stor del pi en rapport till Expertgrup-
pen for studier i offentlig ekonomi (ESO)* dir bl.a. redogérs for
transaktionskostnader och vinster férenade med offentlig upp-
handling. Enligt rapporten ir ett grinsvirde f6r direktupphandling
pa omkring 150 000 — 200 000 kronor vil motiverat. Remissutfallet
var dock blandat och med tonvikt t det kritiska héllet. Regering-
ens forslag beslutades av riksdagen och tridde i kraft 15 juli 2010.

4.6.3 Beloppsgranser i andra medlemsstater

En utblick till andra medlemsstater i EU ger en mycket varierad
bild. Samtliga medlemsstater har en faststilld grins for nir det ir
tillitet att handla direkt frin en leverantdr utan krav pd foregiende
annonsering. Fér Nederlinderna och Ungern giller direktivens
troskelvirden som grins for direkttilldelning av kontrakt. Med-
lemsstater vilka har ligre virden ir till exempel Frankrike som har
4 000 euro, Belgien med 5 500 euro och Cypern med 1700 euro.
Bland de linder som har hogre grins finns Osterrike med 40 000
euro inom den klassiska sektorn, Tjeckien med 70 000 euro for den
klassiska sektorn f6r varor och tjinster men 210 000 euro for bygg-

8 Prop. 2006/07:128, s. 288.
8! Molander, Per, Regelverk och praxis offentlig upphandling, Rapport till expertgruppen fér
studier 1 offentlig ekonomi (ESO) 2009:2, Edita Sverige AB, Stockholm, 2009.
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entreprenader. I Danmark behéver annonsering av upphandlingar
understigande 67 000 euro inte goras, i Finland giller en grins pd
150 000 euro fér byggentreprenader, samma giller i Portugal men
dir giller en ligre grins om 75000 euro for varor och tjinster.
Flera medlemsstater har olika grinser for byggentreprenader
respektive varor och tjinster.*

4.6.4 Intressenternas erfarenheter och férslag

Beloppsgrinsen for direktupphandling har varit féremal for ingi-
ende diskussion vid utredningens moten med foretridare for bla.
SmiKom, SOI, SKL, SKL:s referensgrupp fér offentlig upphand-
ling, arbetsmarknadens parter (Arbetsgivarverket) och Byggher-
rarna. Dessa organisationer har samtliga menat att grinsen bor
hojas. Aven vid utredningens hearingar ute i landet har frigan om
grinsen for direktupphandling regelmissigt kommit upp. Det har
ocksd framférts att beloppsgrinsen bér ligga kvar pd nuvarande
nivd. De synpunkter som kommit in under utredningens utitrik-
tade arbete 6verensstimmer 1 mingt och mycket med de som
framfordes d& forslaget med fasta beloppsgrinser remitterades
under hésten 2009.

SOI har framfért att den inférda grinsen har lett till strukturella
forindringar 1 inkdpsménstret hos upphandlande myndigheter. Vid
ett expertgruppsmote anférdes att myndigheter, som upphandlar
mycket sillan och tidigare inte ansett sig behéva upphandla enligt
regelverket, i och med den inférda grinsen har behovt skaffa kun-
skap om regelverket.

Ett skil till att héja grinsen, som har framférts frin leverantérs-
sidan, ir att det dr forenat med hoga kostnader att delta i offentliga
upphandlingar. Kostnaderna fér att delta i en direktupphandling
anses vara avsevirt ligre. Framfor allt dr det administrationen kring
en direktupphandling som anses vara enklare, bide f6r upphand-
lande myndigheter och anbudsgivare. Sedan beloppsgrinsen fast-
stillts 1 lag gor flera intressenter bedémningen att kostnaderna har
stigit. I samband med en hearing uttalades ocksd att det behovs
klargéranden foér hur berikningen av kontraktsvirdet ska ske och
dirmed hur sjilva grinsen f6r direktupphandling ska tolkas. Nuva-

82 Vilka regler, rérande exempelvis férfaranden, tidsfrister, annonsering, rittsmedel m.m.
som giller mellan grinsen fér direktupphandling och direktivens grinser varierar ocksd stort
mellan medlemsstaterna.

94



SOU 2011:73 Upphandlingsregelverkets samhallsekonomiska effektivitet

rande regler anses inte ge ett tydligt besked. Det har ocksd fram-
forts att den grins som inférts inte har ndgon birighet pa sjilva
foremalet f6r upphandlingen och att komplexiteten, eller avsakna-
den av en sddan, ocksd borde piverka om direktupphandling far ske
eller inte. Kritikerna menar att en faststilld beloppsgrins ir allt f6r
oflexibel och att andra hinsyn kan behéva tas.

Leverantdrer som representerar smd foretag har framfort att de
missgynnas av den inférda beloppsgrinsen. De menar att en hogre,
eller mer flexibel grins skulle leda till bittre mojligheter fér smé
och medelstora foretags att f kontrakt. Denna stdndpunkt stods
bla. av organisationen SmdKom. Det ir, enligt SmdKom framfér
allt den upplevda byr8kratiska hanteringen av upphandlingsproces-
sen som skrimmer de sm3 foéretagen att delta. Det hivdas av intres-
senter att de sm3 foretagen har storst mojlighet att fa kontrakt som
omfattar virden vilka understiger grinsvirdena for direktupphand-
ling.

Organisationen Féretagarna, som foretrider smd féretag, och
dven Svenskt Niringsliv, vars medlemmar till 70 procent bestir av
smd foretag, har dock en annan instillning. I remissvaren infor lag-
indringen anforde de att den foreslagna grinsen ir for hog, ett
argument de upprepat i1 samtal med utredningen. De féresprikade
tillsammans med Almega, Stockholms Handelskammare och Kon-
kurrenskommissionen® en grins om hogst 100 000 kronor, som
organisationerna senare justerat till 200000 kronor. Som skil
angavs bla. att den féreslagna grinsen skulle minska smi och
medelstora foretags mojligheter att konkurrera eftersom foretagen
inte fir kinnedom om upphandlingar som inte annonseras ut.
Vidare menade organisationerna att en hég grins skulle leda till en
storre frestelse att dela upp upphandlingar for att undvika EU:s
regelverk. Den féreslagna grinsen om 287 000 kronor ansigs ocksi
vara hogt over den nivd di det dr samhillsekonomisk lénsamt att
anvinda upphandlingsreglerna.™

Att beloppsgrinsen ir 13g, framfor allt gillande byggentreprena-
der, har framférts vid ett antal méten frin exempelvis SKL, SKL:s
referensgrupp for upphandlingsfrigor och foreningen Byggher-
rarna. Den sistnimnda féreningen menar att det ir foremélets
komplexitet, tillsammans med den beloppsmissiga storleken pd det

%3 Konkurrenskommissionen ir en expertgrupp inom Stiftelsen den nya vilfirden.
8 Molander, Per, Regelverk och praxis offentlig upphandling, Rapport till expertgruppen fér
studier 1 offentlig ekonomi (ESO) 2009:2, Edita Sverige AB, Stockholm, 2009.

95



Upphandlingsregelverkets samhallsekonomiska effektivitet SOU 2011:73

avsedda kontraktet, som borde vara styrande nir det giller vilken
detaljnivd pd forfarandet som ska krivas.

Det har ocksd anforts att sjilva utgdngspunkten for diskussio-
nen om direktupphandling ir felaktig. Det ir inte s att upphand-
lingar under beloppsgrinsen gérs utan beaktande av konkurrens
menar flera aktérer. Det dr mycket vanligt att upphandlande myn-
digheter och enheter har regler for hur en direktupphandling ska gd
till, hur ménga leverantorer som ska tillfrigas etc. Det ir enligt flera
upphandlare siledes inte friga om att underlita konkurrensutsitt-
ning 1 samband med ett inkop.

Flera intressenter kritiserar rapporten Regelverk och praxis i
offentlig upphandling® som ligger till grund fér den nuvarande
beloppsgrinsen for direktupphandling. I rapporten anges att en
formaliserad upphandlingsprocedur blir 16nsam redan vid ganska
l3ga virden. Enligt kritikerna bygger rapporten pd ett bristande
empiriskt underlag och de berikningar som lett fram till de angivna
summorna utgdr frin att ett direktinkép inte ir foremal f6r nigon
form av konkurrensutsittning.

Ett flertal intressenter har anfért att grinserna for direktupp-
handling bor f6lja de av EU faststillda troskelvirdena. SOI har
framfort att en lagom nivd f6r direktupphandling enligt deras erfa-
renhet skulle vara 600.000 kronor. SKL dr av samma 3sikt och
menar att grinsen av effektiviseringsskil bor liggas pd denna niva.
SKL hinvisar till hur Danmark har organiserat direktupphandlingar
och menar att detta tillvigagdngssitt kan tjina som forebild for
Sverige.

Onskem3l om nigot slags tekniskt stoéd fér sm3 upphandlande
myndigheter, vars kontraktsvirden till stor del understiger grin-
serna f6r direktupphandling, har ocksd framforts.

Flera intressenter menar att det bor utredas ytterligare pa vilken
nivd en grins bor ligga for att det ska vara l6nsamt for bdde upp-
handlande myndigheter och enheter samt f6r leverantérer. Det har
framforts att 1 en sddan utredning bér ingd hur en héjning av kun-
skaps- och kompetensnivin pdverkar transaktionskostnaderna.

Frin upphandlande enheter som har att tillimpa LUF och den
hogre grins f6r direktupphandling som finns 1 denna lagstiftning
har ndgra klagomal eller synpunkter inte framférts.

% Molander, Per, Regelverk och praxis offentlig upphandling, Rapport till expertgruppen for
studier 1 offentlig ekonomi (ESO) 2009:2, Edita Sverige AB, Stockholm, 2009, s. 125 f.
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4.6.5 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Utredningen konstaterar att det féreligger en omfattande kritik
mot den rapport som ligger till grund for faststillandet av belopps-
grinserna for direktupphandling som inférts 1 LOU och LUF. Det
empiriska underlaget anses bl.a. vara bristfilligt och de jimforelser
som gors mellan reglerade forfaranden och direktupphandling byg-
ger pd en felaktigt forestillning om att direktupphandling inte ir
foremdl f6r nigon form av konkurrensutsittning. Som tidigare
nimnts har Professor Jerker Holm vid Lunds universitet f6r Upp-
handlingsutredningens rikning analyserat transaktionskostnaderna
i samband med offentlig upphandling.*® Givet de uppskattningar
som gors om transaktionskostnaderna ir slutsatsen i analysen, att
om det allminna i snitt fir 2,5 procent ligre pris genom att anvinda
regelverket f6r offentlig upphandling, uppgar det kritiska virdet —
dvs. grinsen nir det ir effektivt att anvinda férfarandereglerna i
15 kap. LOU och LUF - wll drygt 845000 kronor. Uppgir
prissinkningen till 1 snitt 5 procent, vilket enligt férfattaren ir en
ndgot optimistisk siffra, ir den effektiva grinsen, eller det kritiska
virdet, ca 423 000 kr. Om vi i stillet antar att offentlig upphandling
leder till en prissinkning om endast 1 procent si uppgir det
kritiska virdet till hela 2,1 miljoner kronor. Jerker Holm menar att
grinsen for direktupphandling enligt LOU ir f6r 18g och fore-
sprikar en hojning.

Analysens slutsatser ir intressanta och ir i linje med vad som
framforts under utredningens utitriktade arbete och vad flera
remissinstanser anforde infér lagindringen. Utredningen éverviger
dirfér att 1 sitt slutbetinkande foresld att beloppsgrinserna for
direktupphandling hojs. Ett sddant forslag skulle kunna innebira
inférandet av flera olika beloppsgrinser beroende pa féremailet for
upphandlingen. I vart fall finns det anledning att 6verviga att hoja
beloppsgrinsen for direktupphandling avseende upphandling av
byggentreprenader till en hogre grins dn foér varor och tjinster. I
sammanhanget méste utredningen beakta EU-domstolens praxis®
om offentliga upphandlingar av grinséverskridande intresse och
EU-kommissionens eventuella arbete med att fértydliga begreppets

% Se vidare avsnitt 2.
% Bla. C-231/03 Coname, C-59/00 Bent Mousten Vestergaard och C-507/03 Kommis-
sionen mot Irland.
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innebérd 1 samband med direktivéversynen.®® Utredningen
bedémer att upphandlande myndigheter och enheter behéver
vigledning om hur direktupphandlingar kan genomféras och hur
bestimmelserna ska tolkas. Utredningen vilkomnar den vigledning
som Kammarkollegiet nyligen har publicerat gillande direkt-
upphandling.”

4.7 Forhandlad upphandling med foregaende
annonsering

4.7.1 Bestammelser om férhandling och férhandlat
forfarande

Den upphandlande myndigheten far enligt gillande ritt forhandla
med en eller flera anbudsgivare vid férenklad upphandling eller
urvalsupphandling enligt 15 kap. LOU och LUF.

Forhandlat forfarande med foregiende annonsering ir ett
huvudférfarande vid upphandling 6ver troskelvirdena som omfat-
tas av LUF. Det ir didremot ett undantagsforfarande vid upphand-
ling over troskelvirdena enligt LOU. Forhandlat forfarande wutan
foregdende annonsering dr ett undantagsforfarande enligt bide
LOU och LUF. Respektive lagstiftning anger under vilka omstin-
digheter som foérhandlat férfarande utan féregdende annonsering
far ske.

Vid forhandlat férfarande med féregiende annonsering sker
forst en kvalificering och eventuellt en begrinsning av antalet
anbudssokande. Den upphandlande myndigheten ska férhandla
med anbudsgivarna om de anbud som de har limnat {6r att anpassa
anbuden till de krav som den upphandlande myndigheten har
angett 1 annonsen, férfrigningsunderlaget etc. och fér att 3 fram
det bista anbudet enligt den valda utvirderingsgrunden.” En upp-
handlande myndighet f&r i annonsen eller forfragmngsunderlaget
ange att forhandlat férfarande med féregdende annonsering ska dga
rum 1 successiva steg for att minska det antal anbud som férhand-

8 Se Kommissionens gronbok KOM (2011) 15 slutlig, friga 29 och Kommissionens tolk-
ningsmeddelande om gemenskapsrittens tillimplighet p& upphandlingskontrakt som inte,
eller bara delvis omfattas av direktiven om offentlig upphandling (2006/C 179/02).

¥ Kammarkollegiet, Direktupphandling, vigledning 2011:06, 2011.

% 4 kap. 3 § LOU.
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lingen ska omfatta. Dirvid ska de tilldelningskriterier som anges i
annonsen, forfrigningsunderlaget etc. tillimpas.”
Motsvarande bestimmelser saknas 1 LUF.

4.7.2 Onskemal om dkade férhandlingsméjligheter

Upphandlingsutredningen har i sitt utdtriktade arbete erfarit att en
av de upphandlande myndigheternas mest prioriterade 6énskemadl ir
okade mojligheter till forhandling vid upphandlingar som regleras i
det klassiska direktivet (2004/18/EG). Myndigheterna stiller sig
frigande till att det forhandlade férfarandet med foregiende
annonsering ir ett huvudférfarande inom férsérjningssektorerna
men inte 1 den klassiska sektorn. SOI och SKL har i méten med
utredningen understrukit behovet av ¢kade forhandlingsmojlighe-
ter. Upphandlingsutredningen har genom sin utdtriktade verksam-
het uppfattat att minga enskilda foretag ocksd anser att det skulle
finnas férdelar med 6kade férhandlingsmojligheter. Flera av foreta-
gens intresseorganisationer har emellertid framfoért uppfattningen
att nuvarande férhandlingsmojligheter ir tillrickliga.

Minga foretag anger 1 intervjuer att de vill minska beroendet av
det skriftliga materialet i anbudsprocessen.” For att uppnd detta
vill de ha storre mojligheter att kommunicera med de upphand-
lande myndigheterna. I Tillvixtverkets sirskilda rapport till utred-
ningen framkommer att flera tjinsteféretag pd IT-omridet upple-
ver att det ir svirt att dstadkomma en god och flexibel relation med
kunder inom offentlig sektor. Detta forhéllande upplevs sedan sitta
hinder i vigen for effektivast méjliga problemlésning.

Omfattande och komplexa férfrigningsunderlag bidrar till att
inte minst de mindre foretagen upplever att offentlig upphandling
ir krdnglig och ibland till och med s besvirlig att de avstr frin att
limna anbud.” ”Kringelfaktorn” har enligt Foretagarnas panel-
undersékning 6kat under de senaste tre dren.”

Stockholms Handelskammare anser att anvindningen av fér-
handlad upphandling ¢ver troskelvirdena skulle kunna breddas for
att mojliggora storre flexibilitet 1 samspelet mellan upphandlare och

1 4 kap. 4 § LOU.

2 Nutek, Offentlig upphandling — vad rycker foretagen dr krdngligt?, R 2008:06, 2008, s. 27.

» Tillvixtverket, Hur kan upphandlande myndigheter/enbeter dka foretagens deltagande i
offentliga upphandlingar? — en redogirelse av Tillvixtverkets uppdrag frin Upphandling-
sutredningen 2010, opublicerad, s. 23.

% Foretagarna, Offentlig upphandling — ndgot for smd foretag?, juli 2011, s. 6 ff.
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leverantér. Handelskammaren anger att det frimsta syftet med
forhandling ir att mojliggora goda affirer och att 1 detta hinseende
skiljer sig inte offentliga upphandlingar frin inkép i den privata
sektorn. Handelskammaren anger att férhandling borde vara ett
viktigt verktyg fér upphandlare, sirskilt vid upphandlingar under
troskelvirdena. De upphandlande myndigheterna utnyttjar alltfor
sillan férhandlingsméjligheterna nir de till3ts.”

Under utredningens utdtriktade moten har framforts att de
begrinsade forhandlingsmojligheterna (vid det 6ppna och selektiva
forfarandena) leder till komplexa férfrigningsunderlag, med ofta
alltfér manga krav, som 1 sin tur hindrar innovationsfrimjande
upphandling. Foretag har i intervjuer angett att de vill ha okade
kommunikationsméjligheter s& att de kan erbjuda alternativa och
nya tekniker och 16sningar till de upphandlande myndigheterna.”

Komplexa forfrigningsunderlag riskerar i stérre utstrickning att
bli felaktiga. I och med det I6per de upphandlande myndigheterna
sannolikt ocksd hogre risk f6r att den enskilda upphandlingen blir
foremal for dverprovning.

Samtidigt som ménga krav har stillts om ckade méjligheter till
forhandling har synpunkten framforts att det saknas praktisk vig-
ledning eller riktlinjer for vad som fir omfattas av férhandlingen
och nir sddan ir tilldten.

Vad avses t.ex. med EU-domstolens praxis om “férindrade for-
utsittningar”?”” Det rider vidare delade meningar om priset kan
vara féremdl for f6rhandling. Fir man exempelvis férhandla om ett
skall-krav” som inte uppfyllts eller om en hojd nivd pd uppfyllan-
det av ett "bor-krav”? Vidare har framférts 6nskemdl om bittre
vigledning om hur en férhandling bér dokumenteras.”

Det har ocksd framférts att upphandlande myndigheter ibland
saknar tillrickliga resurser for att genomfora professionella for-
handlingar. Som bevis pd detta nimns att férhandlingar relativt sil-
lan tillimpas trots att de ir tillitna vid mdnga typer av upphand-
lingsforfaranden.” Vidare har det pipekats att 6kade férhandlings-
mojligheter leder till 6kad risk foér skdnsmissighet och dirmed
dkat utrymme for korrupta beteenden och protektionistiska val.

%> Handelskammarens skrivelse till Upphandlingsutredningen, 3 maj 2011,

dnr Fi2010:06/2011/19.

% Nutek, R 2008:06, s. 27.

%7 C-454/06 Pressetext Nachrichtenagentur, punkterna 44 och 46.

8 Advokatfirman Ramberg, skrivelse till Upphandlingsutredningen, 28 mars 2011,
dnr Fi2010:06/2011/17.

% Se exempelvis avsnitt 5.3 i bilaga 6.

100



SOU 2011:73 Upphandlingsregelverkets samhallsekonomiska effektivitet

4.7.3 Upphandlingsutredningens bedomning

Utredningen anser att goda affirer uppkommer forst nir bade
myndigheter och leverantdrer ritt forstdr behoven, forfrignings-
underlaget, anbudet, villkoren och foérvintningarna pd avtalet.
Utredningen bedémer att utékade mojligheter till férhandling
inom klassisk sektor pd ett verksamt sitt skulle kunna bidra till att
den goda affiren dter hamnar i fokus f6r den offentliga upphand-
lingen. Utredningen anser ocksi att mycket talar f6r att dagens
situation, med ofta mycket lingtgdende kravspecifikationer, leder
till att upphandlande myndigheter, som regel oavsiktligt, begrinsar
mojligheterna fér olika féretag att limna anbud med nya eller inno-
vativa 16sningar pd myndighetens behov. Okade mojligheter till
férhandling och klargérande av méjligheterna att féra dialog fram-
stdr som en viktig forutsittning for att underlitta den tekniska
utvecklingen mot varor och tjinster med minskad paverkan pi
miljén.

Upphandlingsutredningen anser att risken fér missbruk och
korruption inte ska underskattas men att sidana avarter ska hante-
ras inom ramen fér de nationella jivs- och straffrittsbestimmel-
serna.

Utredningen anser ocksi att forhandlat f6rfarande med foregi-
ende annonsering, bor {8 ske pd samma villkor i1 klassisk sektor som
1 forsorjningssektorerna. Det ska siledes redan 1 annonseringsske-
det std klart for féretagen om férhandling kommer att ske. Det bor
ocksd tydligt framgd av direktiven att férhandlingen ska doku-
menteras.

Det har ocksd kommit till utredningens kinnedom att Kammar-
kollegiets upphandlingsstdd har for avsikt att inom kort publicera
en vigledning om dialog och férhandling samt en vigledning fér att
undvika korruption och jiv i upphandlingar. Vigledningen vil-
komnas eftersom behovet av stddjande 3tgirder, bl.a. mot bak-
grund av Jerker Holms analys (se ovan under avsnitt 4.3), verkar
vara omfattande.
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4.7.4  Utvardering och dversyn av upphandlingsdirektiven
Gronboken

Frigan om utdkade férhandlingsméjligheter har ingdende behand-
lats 1 utredningens remissvar till regeringen med anledning av
kommissionens grénbok.

Upphandlingsutredningen anger ocksd att kommissionen bor ge
nirmare vigledning i frigor om var exempelvis grinserna for lika-
behandlingsprincipen gir, vad som avses med visentliga forindr-
ingar 1 en upphandling, vad som krivs for att forfarandet ska anses
tillrickligt transparent m.m. Regeringen har tagit stillning f6r att
forhandlat forfarande med foregiende annonsering bor vara ett
huvudforfarande 1 det klassiska direktivet sitt svar till kommissio-
nen. Frigan har dessutom givits sirskild prioritet.

EU-kommissionens utvirdering

Av kommissionens utvirderingsrapport framgdr att den genom-
snittliga tid som det férhandlade férfarandet tar frin annonsering
till dess att ansdkningarna inkommit om att delta 1 upphandlingen
uppgdr till 40 dagar. Direfter tar det 1 snitt 127 dagar i ansprik for
upphandlande myndigheter/enheter och anbudsgivare att slutféra
upphandlingen. Tiden ir beriknad mot bakgrund att det i snitt
inkommer 4.8 anbud vid férhandlade férfaranden.'®

Siffran om 167 dagar (40+127) kan jimféras med de genom-
snittliga siffrorna for 6ppet forfarande (49+53 dagar) och selektivt
forfarande (404160 dagar).

Skillnaden i tid mellan ett férhandlat och 6ppet férfarande for-
klaras frimst av att det tar tid att genomfora férhandlingar. Skillna-
den kan méjligen ocksd forklaras av att det férhandlade forfarandet
normalt rér upphandlingar av mera komplex natur. Férhandlat
forfarande anvinds enligt utvirderingen oftare av stérre upphand-
lande myndigheter och enheter med ling erfarenhet av upphand-
ling. Studierna visar ocksi att fler grinsoverskridande kontrakt
sluts vid férhandlat forfarande jimfoért med snittet for dvriga forfa-
randen.'”

10T det 6ppna forfarandet inkommer i snitt 5.7 anbud och i det selektiva férfarandet 5.5.

1% Commission staff working paper, Evaluation Report, Impact and Effectiveness of EU
Public Procurement Legislation, del 1, 27 juni 2011, SEC(2011)853 final, s. 118 ff. Se dven
PwC, London Economics & Ecorys, Public Procurement in Europe, Cost and effectiveness,
study prepared for the European Commission, mars 2011, s. 103 ff.
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Under avsnitt 4.4 nimns att den ansvarige kommissioniren
uttalat att kommissionen 6verviger utdkade férhandlingsméjlig-
heter med tillkommande dokumentationskrav.

4.7.5 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen kommer att bistd regeringen med néd-
vindigt underlag infér det fortsatta direktivéversynen.

Ytterligare upphandlingsstodjande itgirder kan ocksd komma
att overvigas 1 syfte att tydliggora och underlitta de upphandlande
myndigheternas och foretagens foérhandlingsmojligheter enligt
LOU. Med upphandlingsstddjande &tgirder avses framfor allt nya
uppgifter och resursférstirkning av det statliga upphandlingsst-
det. I september 2011 beslutade Regeringen att tillsitta en ny
utredning som ska se éver organisationen av det statliga upphand-
lingsstodet (s 2011:9). Upphandlingsutredningen kommer att féra
samtal med denna utredning och iven med Kammarkollegiet som i
dag ansvarar f6r det huvudsakliga stédet.

Utredningen vill i sammanhanget understryka att det ir angeli-
get att eventuella dtgirder — férutom att beakta juridiska utgings-
punkter — dven ska ta hinsyn till relevant ekonomisk forskning.
Vad som avses idr framfor allt forskning om och nir det dr limpligt
att genomfora forhandlingar samt om och hur férhandlingar kan
genomféras i syfte att bidra till den goda affiren.'”

4.8 Dialog mellan upphandlande myndigheter och
foretag

4.8.1 Bestammelser om dialog
Teknisk dialog

I den ittonde beaktandesatsen i det klassiska direktivet anges att
den upphandlande myndigheten — innan ett upphandlingsférfa-
rande inleds — genom en “teknisk dialog” kan soka eller godta rdd
frin potentiella leverantérer for att anvindas nir specifikationerna
utarbetas, dock under férutsittning att sddana rdd inte leder will

122 Se exempelvis Tadelis, Steven, Auctions Versus Negotiations in Procurement, An Empirical

Analysis, Journal of Law, Economics and Organization, Oxford University Press vol 25 (2)
s.372-399, oktober 2009 och Bajari, Patrick, Houghton, Stephanie och Tadelis, Steven,
Bidding for Incomplete Contracts — An Empirical Analysis of Adaptation Costs, the National
Bureau of Economic Research, 11 oktober 2011.
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hinder fér konkurrensen. Beaktandesatsen inforlivar genom en
positiv omformulering artikel 4 GPA (Government procurement
agreement).'” Motsvarande formuleringar saknas dock i den
svenska lagstiftningen.

Konkurrenspriglad dialog

Forfarandet innefattar en mojlighet f6r den upphandlande myndig-
heten att féra en dialog med utvalda leverantorer f6r att identifiera
och definiera hur myndighetens behov bist ska kunna tillgodoses.
Avsikten ir att konkurrenspriglad dialog ska vara en flexibel pro-
cedur for tilldelning av sirskilt komplicerade kontrakt nir ett
oppet, selektivt eller forenklat forfarande eller urvalsférfarande inte
medger tilldelning av kontrakt. '**

Forfarandet fr anvindas nir den upphandlande myndigheten 1
stort har klart for sig vilket slutresultat som ska uppnds, men ir
oklar éver exempelvis kontraktets finansiella eller rittsliga utform-
ning eller tekniska l6sningar. Konkurrenspriglad dialog fir anvin-
das vid upphandling av byggentreprenader, varor eller tjinster.'®
Motsvarande bestimmelser saknas 1 LUF.

4.8.2 Intressenternas erfarenheter och forslag
Intressenternas erfarenheter och synpunkter

Leverantorer, enskilda upphandlare och upphandlande myndigheter
samt deras respektive intresseorganisationer har uttrycke att dialo-
gen mellan parterna bér 6ka och att det finns behov av vigledning
om utrymmet att féra dialog.

Begreppet dialog

Med dialog avses 1 detta sammanhang samtal mellan upphand-
lande myndigheter och presumtiva eller befintliga leverantérer
utan att de inblandade specifikt férhandlar om pris eller villkor i
ett framtida eller existerande kontrakt. Dialog fére upphand-

1% GPA férklaras nirmare i bilaga 3.
14 4 kap. 10§ LOU.
1% 4 kap. 11 § LOU.
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lingen syftar till att férmedla information om kommande upp-
handlingstillfillen och den upphandlande myndighetens kom-
mande upphandlingsbehov samt ta del av féretagens kunskaper
och erfarenheter infér utformningen av férfrigningsunderlaget.
Under upphandlingens ging kan dialogen bidra till att klargora
och fortydliga forfrigningsunderlag och anbud. Efter upphand-
lingen kan dialogen avse en diskussion om upphandlingens
resultat och hur upphandlingsprocessen gitt till. Dialogen med
den vinnande leverantéren handlar ocksi om att tillgodose att
villkoren 1 upphandlingskontraktet uppfylls.

Det viktiga dr att den upphandlande myndigheten eller
enheten kan dstadkomma en god dialog utan att f6r den delen ge
ndgon enskild leverantér en otillborlig fordel.

Flera intressenter har uttryckt énskemdl om att utveckla dialogen
mellan upphandlande myndigheter/enheter och presumtiva leve-
rantdrer bide innan, under och efter upphandlingen. Via dialogen
far féretagen och de upphandlade myndigheterna/enheterna insikt 1
och kunskap om varandras foérutsittningar och 6nskemadl. Att ge
dkade mojligheter till dialog kan enligt bdde upphandlare och
foretag medfora att foretagen fir bittre forstdelse fér den upp-
handlande myndighetens behov och férfrigningsunderlagets krav.
Dialogen kan ocksd ge upphandlande myndigheter bittre forstielse
fér anbuden och de 16sningar som marknaden har att erbjuda.

En forbittrad dialog mellan parterna medfér sannolikt att for-
troendet ¢kar. Bland annat Almega och SOI anger att en dialog
innan upphandlingen pdbérjas kan leda till att fel undviks som
annars kan foéranleda omfattande indringsprocesser, avbrutna upp-
handlingar eller till och med 6éverprévningar i ett senare skede av
upphandlingen.

Det har ocksd pitalats att dialogen kan vara innovationsfrim-
jande eftersom féretagen under dialogen kan féra fram olika 16s-
ningar med sikte pd framtiden.

Niringslivstoretridare pipekar att en f6ljd av den bristande
dialogen ir att leverantorerna ofta upplever att upphandlande myn-
digheter ibland efterfrigar varor och tjinster som inte tillgodoser
de faktiska behoven, exempelvis f6r att de inte avspeglar den aktu-
ella tekniknivin pid marknaden. Mer kommunikation och dialog
skulle 6ka foérutsittningarna foér att kommande upphandlingar ger
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varor och tjinster som bittre tillfredsstiller offentlig sektors
behov.

En orsak till att upphandlarna endast i begrinsad utstrickning
genomfor dialog anges vara osikerhet infér vad som ir tillitet inom
ramen for bl.a. principerna om likabehandling och transparens och,
1 forlingningen, en upplevd risk fér éverprévning. Att genomféra
dialog med presumtiva leverantorer tar ocksd tid och resurser i
ansprik. Manga upphandlare vittnar om att sddana resurser saknas
eller att denna del av upphandlingsprocessen inte prioriteras. Det
saknas dven praktisk vigledning om hur en strukturerad dialog kan
gd ull.

En viktig aspekt som ofta fors fram ir att 6kad dialog skapar
bittre férutsittningar f6r att kommande leveranser sker 1 enlighet
med det upphandlade kontraktet. Dialog efter upphandlingen kan
bl.a. anvindas till att férbittra och utveckla framtida upphand-
lingsforfaranden. Frigor om avtalsuppfoljning och utvirdering av
upphandlingsprocessen behandlas 1 avsnitt 4.15.

Intressenternas forslag

Det har under utredningens arbete framkommit olika férslag pd
hur dialogen mellan upphandlande myndigheter/enheter och fére-
tag skulle kunna férbittras.

Foretagarna rekommenderar att de upphandlande myndighe-
terna pd limpligt sitt och i god tid informerar féretagen pd mark-
naden om framtida upphandlingsplaner. *

Det har ocksd patalats vikten av att sddan information ocksd
publiceras pd exempelvis den upphandlande myndighetens eller
enhetens hemsida, i en férhandsannons 1 Tender Electronic Daily
(TED) eller 1 de nationella s.k. allmint tillgingliga elektroniska
databaserna. For en stérre och vilkind upphandlande myndighet
eller enhet kan det ricka att annonsera pd myndighetens hemsida.
Ett exempel pd detta dr Trafikverket, som har ambitionen att pd sin
hemsida publicera alla stérre upphandlingar som verket planerar att
genomfdra under de kommande tolv mdnaderna.

Det finns enligt Foéretagarna och andra aktorer dven ett virde i
att ha uppféljande dialog med féretagen som deltagit 1 och limnat
anbud i en genomférd upphandling.'” T det sammanhanget fram-

1% Fretagarna, Offentlig upphandling — ndgot for smd foretag?, juli 2011, s. 18.
197 Foretagarna, Offentlig upphandling — nigot for sma foretag?, juli 2011, s. 18.
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hills SVT upphandlingsenhet som ett gott exempel. SVT ringer 1
nira anslutning till tilldelningsbeslutet upp de anbudsgivare som
inte tilldelades kontraktet f6r att ge dem en muntlig férklaring till
varfér de gick miste om kontraktet.

Det finns fler exempel, bl.a. har Borlinge, Trollhittan, Skellef-
ted, Sigtuna och Sédertilje kommuner samt Inkép Givleborg, goda
erfarenheter av dialog med foretagen.'® Dessa kommuner genom-
for eller deltar 1 regelbundna méten dir de informerar om kom-
mande upphandlingar samt diskuterar erfarenheterna av nyligen
genomférda upphandlingar.

Ett annat sitt att skapa dialog idr att inritta och medverka 1
bransch- eller upphandlingsrdd i vilka bide upphandlande myndig-
heter och foéretag ingdr. Dir kan parterna exempelvis diskutera
generella upphandlingsfrigor, utbyta erfarenheter och pd s& sitt
oka forstdelsen.

Almega har framfort till utredningen att dialogen skulle kunna
omfatta hela eller delar av ett preliminirt forfrigningsunderlag,
innan annonsering sker 1 enlighet med LOU och LUF. Syftet med
Almegas forslag dr att ge presumtiva leverantdrer mojlighet att
limna synpunkter pd underlaget. P3 s sitt kan den upphandlande
myndigheten eller enheten undvika att upphandlingen, p.g.a. felak-
tiga eller olagliga krav, stoppas upp 1 ett senare skede. Vidare kan
den som upphandlar {8 &terkoppling om de krav som stillts over
huvudtaget ir relevanta och limpliga i den aktuella upphandlingen.
Stockholms lins landsting har tillimpat denna metod vid en upp-
handling av batterier. Méjligheten att tycka till om foérfrigningsun-
derlaget annonserades 1 tillborlig annonsdatabas och det prelimi-
nira forfrigningsunderlaget lades ut pid myndighetens hemsida.
Atgirden var enligt niringslivsorganisationen mycket uppskattad.

4.8.3  Utvardering och 6versyn av upphandlingsdirektiven

Forslaget om utokade férhandlingsmojligheter (avsnitt 4.7) hinger
nira samman med mdjligheterna till dialog och bor dirfér enligt
upphandlingsutredningen ses ¢ver i ett sammanhang. Utredningen
har i sitt remissvar till regeringen, med anledning av kommissio-
nens gronbok, angett att kommissionen boér uppmuntra dialog

198 Tillvixtverket, Hur kan upphandlande myndigheter/enbeter 6ka foretagens deltagande i
offentliga upphandlingar? — en redogorelse av Tillvixtverkets uppdrag frin Upphandlings-
utredningen 2010, opublicerad.
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mellan parterna och ta fram en vigledning som tydliggér dialog-
mojligheterna inom ramen foér de grundliggande principerna for
den offentliga upphandlingen. Regeringen har beaktat och tagit
stillning for frigan 1 sitt gronbokssvar till EU-kommissionen.

S&vitt utredningen kunnat bedéma har kommissionen dnnu inte
tagit stillning om den har f6r avsikt att vidta ndgon &tgird som
skulle underlitta en 6kad dialog mellan parterna.

4.8.4 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen noterar med tillférsikt att Kammarkol-
legiets upphandlingsstéd har for avsikt att inom kort publicera en
vigledning om dialog fére, under och efter upphandlingen. Behovet
av ytterligare upphandlingsstddjande forslag frin utredningen fir ta
sin utgingspunkt 1 den kommande vigledningen samt 1 EU-kom-
missionens kommande forslag.

4.9 Elektronisk upphandling - en forenklingsatgard
for alla?

49.1 Intressenternas erfarenheter och synpunkter

Nistan samtliga intressentgrupper pekar ut den elektroniska upp-
handlingen som en viktig dtgird att forenkla den offentliga upp-
handlingen.

Upphandlande myndigheters instillning till e-upphandling

Upphandlingsstodet pd Kammarkollegiet genomférde under 2010
en undersokning av upphandlande myndigheters anvindning av e-
upphandling'®”. Den visar att 45 % av de upphandlande myndighe-
terna anvinder ngon form av e-verktyg f6r hela, men 1 flertalet fall
delar, av upphandlingsprocessen. De moment dir verktygen
anvinds mest dr vid utformning av annons och annonsering, han-
tering och publicering av frigor och svar, 6ppning och registrering
av anbud samt utformning och distribution av tilldelningsbeslut.
De moment dir verktygen anvinds minst dr vid kontroll och kvali-

1% Med e-upphandling avses den del av inkdpsprocessen som bérjar med framtagande av

forfrigningsunderlag och avslutas med kontraktsskrivning.
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ficering av anbudsgivare, utvirdering av anbud samt utformning av
kontrakt/avtal. Det finns minga férdelar med e-upphandling for
bide upphandlande myndigheter och de féretag som limnar anbud.
Den mest mirkbara ir tidsvinsten nir den manuella hanteringen av
anbuden férsvinner. En viktig synpunkt ir att verktygen 1 sig inte
automatiskt ger besparingar. Det krivs ocksd att de upphandlande
myndigheterna samtidigt ser 6ver sina upphandlings- och avrops-
rutiner, forbittrar den interna kommunikationen och samarbetet.

Intresset fér e-upphandling ir stort och inom tvd ir beriknar
ytterligare 26 procent av de upphandlande myndigheterna att ha
infort elektroniskt upphandlingsférfarande. '™

Foretagens instillning till e-upphandling

Det finns ingen svensk studie som specifikt avser anbudsgivarnas
synpunkter pd elektronisk upphandling. Av bredare studier 6ver
foretagens, inte minst de sm& och medelstora, instillning till
offentlig upphandling 1 allminhet, kan man dock dra slutsatsen att
de &ver lag har en positiv instillning till elektronisk upphandling.'"!
Att slippa den omfattande fysiska pappershanteringen av anbud,
oftast 1 flera exemplar, ser man som en avsevird effektivisering.
Automatiska kvalitetskontroller och checklistor lyfts ocksd fram
som virdefulla. T olika sammanhang har farhigor rests att anbuds-
givarna, och di kanske sirskilt smi och medelstora foretag, kan
tycka att verktygen och systemen ir svdra att hantera och att det
faktum, att olika e-upphandlingssystem ser olika ut, kan innebira
problem. Att s& skulle vara fallet gir dock inte att lisa ut av de
genomforda studierna. Betydligt storre problem utgors av de stora
variationerna mellan hur upphandlande myndigheter utformar kra-
ven och kriterierna kring sina férfrigningsunderlag, som 1 grunden
inte paverkas av e-upphandlingssystemen.

Att elektroniska upphandlingsférfaranden skulle innebira sir-
skilda problem fér mindre anbudsgivare motsigs ocksd av att flera
upphandlande myndigheter siger sig ha noterat att sma och medel-

"9 Kammarkollegiet, Uppfolining av upphandlande myndigheters anvindning av e-upp-
handling, 24 januari 2011, s. 3 ff.

" Se t.ex. Nutek, Offentig upphandling — vad tycker féretagen dr krdngligt? R 2008:06,
Nutek, Offentliga upphandlingar och elektroniska upphandlingssystem, R 2009:04, Konkur-
rensverket,votgdrder for bittre konkurrens — forslag, Rapport 2009:4, Stockholms Handels-
kammare, Atgirder for en effektivare offentlig upphandling, analys 2008:2, EU-kommissionen
DG Enterprise and Industry, Evaluation of SME’s access to Public procurement in the EU, 28
September 2007.
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stora foretag dr de som oftast kommer med 6nskem3l om dverging
till elektroniska upphandlingsférfaranden. '

Synpunkter och 6nskemal i samband med den fortsatta
utvecklingen av e-upphandling

Den 6kade anvindningen av e-upphandling har dock aktualiserat
frigor kring ansvaret for fel och brister 1 de elektroniska verktyg
som erbjuds pd marknaden.'”

Av de upphandlande myndigheter som inte anvinder e-upp-
handling anser ca en tredjedel att de skulle behéva extern hjilp vid
overgdngen till ett elektroniskt forfarande. Exempelvis efterfrigas
allmin information och vigledning om e-upphandling, aktuella
programvaror, stdd for processer samt hjilp med kravstillning,
utvirdering och implementering av olika verktyg. I det samman-
hanget ir det av intresse att nimna att Kammarkollegiets upphand-
lingsstéd har for avsikt att 1 borjan av 2012 publicera en praktisk
vigledning om inférandet av elektroniska upphandlingssystem.

Att kunna lira av andra upphandlande myndigheters erfarenhe-
ter av e-upphandling liksom att skapa bittre forutsittningar for
gemensam upphandling av e-system ir andra dtgirder som efterfra-
gas. Kammarkollegiet ska enligt uppgift under bérjan av 2012 dir-
till publicera en rapport med tips och rdd samt goda exempel frin
upphandlande myndigheter som har infért e-upphandlingssystem.

Flera intressenter har ocksd efterfrigat ett centralt ramavtal f6r
e-upphandlingsverktyg. '

Det bor ocksd nimnas att Kammarkollegiet foresprikar en
nationell databas fér annonsering av upphandlingar bla. for att
underlitta f6r anbudsgivare att hitta offentliga upphandlingar.'”
Frigan har i 6vrigt inte uppmirksammats sirskilt under Upphand-
lingsutredningens utdtriktade arbete.

"2 Kammarkollegiet, Framtida arkitektur for e-upphandling, férstudie, 19 april 2011, s. 10.

' Norman, Pernilla, Elektronisk upphandling, men vem tar ansvar?, JP Upphandlingsnet,
artikel 24 maj 2011 och Férvaltningsrittens i Stockholm dom den 14 januari 2011, m3al nr
39865-10 m.fl.

"4 Kammarkollegiet, Uppfolining av wupphandlande myndigheters anvindning av e-
upphandling, 24 januari 2011, s. 7.

"5 Kammarkollegiet, Framtida arkitektur for e-upphandling, 19 april 2011.
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4.9.2 Kommissionens utvardering av e-upphandling

Kommissionen genomférde under 2010 en sirskild utvirdering av
handlingsplanen fér e-upphandling frin 2004. Det konstaterades
att utvecklingen gdtt framdt men att mélen i handlingsplanen inte
uppnitts.''® T syfte att ta ett samlat grepp om den fortsatta utveck-
lingen har kommissionen tagit fram en gronbok om e-upphand-
ling."” Grénboken pekar ut ett antal prioriterade omriden dir
kommissionen ser storst mojligheter att paverka utvecklingen och
bidra till en mer utbredd anvindning av e-upphandling. Samman-
fattningsvis konstateras att det finns en stark politisk vilja och att
bide kommissionen och medlemsstaterna pd olika sitt vill skynda
pa och styra inférandet av e-upphandling. '™

Kommissionen belyser i gronboken behovet av politiska 3tgir-
der, exempelvis fortydliganden kring vad som giller om medlems-
stater vill inféra e-upphandling som ett obligatorium. Kommissio-
nen resonerar ocksd kring att inféra obligatoriska krav pd e-upp-
handling i upphandlingsdirektiven. Noteras bér att den svenska
regeringen 1 sitt gronbokssvar tydligt tagit stillning mot en sddan
utveckling.'” En majoritet (53 procent) av de som svarat pi
gronboken dr emellertid positiva till att gora e-upphandling till ett
obligatorium pd EU-niva. En majoritet (65 procent) anser ocks att
det tydligt bor framgd av direktiven att enskilda medlemsstater har
ritt géra e-upphandling till ett obligatorium.

I 6vrigt foredrar respondenterna andra dtgirder in lagstiftnings-
tgirder 1 syfte att forbittra den grinsdverskridande e-upphand-
lingen. Av det dokument som sammanfattar gronbokssvaren fram-
gir att kommissionens ansvariga avdelningar identifierat fyra dtgir-
der som ir av sirskilt intresse for respondenterna. De mest efter-
frigade dtgirderna ir att

¢ Commission staff working document, Fvaluation of the 2004 action plan for electronic
procurement, 18 oktober 2010, SEC(2010) 1214 final.

"7 Europeiska Kommissionen, Grénbok om en 6kad anvindning av e-upphandling i EU,
Bryssel den 18 oktober 2010 KOM (2010) 571 slutlig.

"8 Kammarkollegiet, Uppfoljning av wupphandlande myndigheters anvindning av e-
upphandling, 24 januari 2011, s. 7.

"9 Svenskt yttrande &ver kommissionens Grénbok om en 6kad anvindning av e-upp-
handling i EU (KOM (2010) 571 slutlig), 11 februari 2011, Socialdepartementets
dnr $2011/92/RU.
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1. klargora vilka krav som giller f6r autentisering och identifika-
tion vid e-upphandling,

2. forbittra interoperabiliteten mellan olika e-upphandlingslés-
ningar,

3. tillhandahdlla grundliggande krav {6r e-upphandling (en
minimiuppsittning av gemensamma egenskaper f6r e-upphand-
lingsplattformar och e-system), samt

4. standardisera och forenkla certifikaten och kraven pd leverants-

rerna.'?°

Slutligen patalas 1 gronboken att kommissionen och medlemssta-
terna bor fortsitta utveckla strategier for att uppmuntra smd och
stora foretag att delta 1 e-upphandling och fér att sikerstilla att de
e-upphandlingssystem som anvinds ir optimalt anvindbara.'*!

4.9.3 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen har foér avsikt att, séka samarbete med
Kammarkollegiet, fér att analysera om utredningen pd nigot sitt
kan bidra till att komma till ritta med de flaskhalsar som hindrar en
snabb utveckling av den elektroniska upphandlingen i Sverige.

4.10 Ramavtal

4.10.1 Bestammelser om ramavtal och dynamiska
inképssystem

Ramavtal

Ramavtal definieras i LOU som avtal vilka ingds mellan en eller
flera upphandlande myndigheter och en eller flera leverantorer i
syfte att faststilla villkoren fér senare tilldelning av kontrakt under

120 DG Markt services working document, A summary of responses to the green paper on
expanding the use of e-procurement in the EU, “http://ec.europa.cu/internal_market/
consultations/docs/2010/e-procurement/synthesis_en.pdf”

2l Grénbok om en 6kad anvindning av e-upphandling i EU, Bryssel den 18 oktober 2010
KOM(2010) 571 slutlig.
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en given tidsperiod. Ett ramavtal far 16pa under lingre tid dn fyra ar
endast om sirskilda skil foreligger.'*

Enligt LUF fir en upphandlande enhet, vid tilldelning av kon-
trakt baserat pd ramavtal, tillimpa férhandlat férfarande utan fére-
giende annonsering.'”

Beroende pd om en eller flera leverantdrer omfattas av avtalet
giller olika bestimmelser 1 LOU vid tilldelning av kontrakt inom
ramavtalet. Om ramavtalet slutits med en leverantor ska villkoren i
kontrakten éverensstimma med villkoren 1 ramavtalet. Vid tilldel-
ning av sddana kontrakt fir den upphandlande myndigheten skrift-
ligen samrida med ramavtalsleverantéren och vid behov uppmana
leverantéren att komplettera sitt anbud. En komplettering fir
emellertid inte innebira att anbudet gir utdver eller pd annat sitt
avviker frin ramavtalet.

Vid ramavtal med fler dn tvd leverantdrer kan avtalets samtliga
villkor vara antingen faststillda eller inte faststillda.

Vid ullimpning av ramavtal med samtliga villkor faststillda sker
tilldelning av kontrakt utan férnyad inbjudan att limna anbud.
Istillet krivs att ramavtalet inneh8ller villkor i form av rangordning
eller annan férdelningsnyckel som sikrar att tilldelningen sker pd
ett objektivt sitt.

Vid tillimpning av ramavtal dir samtliga villkor inte ir fast-
stillda ska den upphandlande myndigheten bjuda in ramavtalsleve-
rantorerna till s.k. férnyad konkurrensutsittning. Vid férnyad
konkurrensutsittning ska ramavtalsleverantérerna bjudas in att pd
nytt limna anbud i enlighet med de villkor som anges i ramavtalet.
Dessa villkor fir, om det ir nédvindigt, preciseras och vid behov
kompletteras med andra villkor som angetts 1 férfrigningsunderla-
get till ramavtalet. Den upphandlande myndigheten ska tilldela
varje enskilt kontrakt till den anbudsgivare som har limnat det
bista anbudet pd grundval av de tilldelningskriterier som angetts 1
ramavtalets forfrigningsunderlag.

1222 kap. 15 § LOU.
'2 Upphandlande enheter fir dven vilja att tilldela kontrakt i enlighet med nigot av de
foérfaranden fér ramavtal som framgdr av 5 kap. LOU.
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Dynamiska inkopssystem

I upphandlingsdirektiven finns regler for hur ett dynamiskt inképs-
system ska organiseras.'” Dessa bestimmelser har inte imple-
menterats 1 svensk ritt.

Ett dynamiskt ink&pssystem ir en helt elektronisk process fér
anskaffning av standardprodukter till en upphandlande myndighet.
Upphandlingsforfarandet dr avsett for att effektivisera anskaff-
ningen av vil definierade ”enkla” produkter som anskaffas [6pande
och ir dterkommande.

Kortfattat kan sigas om ett dynamiskt inkdpssystem att vid
upprittande av denna process féljer den upphandlande myndighe-
ten det dppna forfarandet fram till kontraktstilldelning. Den upp-
handlande enheten ska utvirdera de ekonomiska aktérernas anbud
inom 15 dagar frin och med anbudets limnande, dock finns det
mojlighet att forlinga denna tidsfrist. Direfter ska myndigheten
snarast mojligt underritta anbudsgivaren om dennes anbud ir
medtaget 1 systemet eller om det har forkastats.

En skillnad mellan ramavtal och dynamiska inkdpssystem ir att 1
det senare finns mojlighet att ansluta leverantérer 1 efterhand.

4.10.2 Intressenternas erfarenheter och synpunkter samt
forslag

Stora samordnade ramavtal
Intressenternas erfarenbeter och synpunkter

I samband med det utdtriktade arbetet har Upphandlingsutred-
ningen fitt ta del av minga invindningar frdn bide upphandlande
myndigheter och féretag mot lagstiftningen om, och tillimpningen
av ramavtal.

SOI har i samband med sitt dialogméte med utredningen pétalat
att reglerna om ramavtal som tridde i kraft den 1 januari 2008 har
foranlett strukturella forindringar av de marknader som berors av
dem. Det giller framfor allt samordnade ramavtal som omfattar
stora delar av vissa marknader. SOI:s uppfattning ir att dessa ram-
avtal styr mot stora leverantdrer vilket forsimrar konkurrensen.
Foretagarna och Foretagarférbundet har beskrivit den problematik
som omfattande ramavtal féranleder, framfér allt f6r de mindre

124 Artikel 33 klassiska direktivet och artikel 15 forsérjningsdirektivet.
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foretagen. Dessa problem har ocksd under minga r pdpekats av
Konkurrensverket. Aven Tillvixtverket lyfter frigestillningen i sin
rapport till Upphandlingsutredningen.'?

Ocksd foretagen sjilva har hért av sig tll utredningen for att
beritta om svarigheterna att delta i upphandlingar av stora ramav-
tal. De idr kritiska mot avtalens produkt- och tidsmissiga omfatt-
ning men framfor allt mot mingden krav och den administrativa
bérda som de anser att anbudsférfarandet tyngs av. Dessa frige-
stillningar behandlas vidare i avsnitt 5.17 som behandlar de smd
och medelstora féretagens medverkan i offentliga upphandlingar.

Det har under utredningens arbete framforts sirskild kritik mot
de ramavtal som upphandlas och samordnas inom den statliga
inkdpssamordningen. De som bestiller frin avtalen har klagat pd
att avropen, i férhdllande till virdet pd varan eller tjinsten, kan ta
oproportionellt mycket tid i ansprik att genomfoéra. Avrop som
sker 1 form av fornyad konkurrensutsittning upplevs inte sillan
stilla vildigt héga krav pd den som ska gora avropet. Vidare har det
pipekats att priset for varor och tjinster inom ramavtalen inte
upplevs som sirskilt fordelaktiga.

En ytterligare nackdel som utredningen uppmirksammats pd ir
att samordnade ramavtal 6kar avstindet mellan de som upphandlar
avtalen och de som ska anvinda varorna och tjinsterna. Det riske-
rar att medféra att varorna och tjinsterna ir simre anpassade for
den enskilda myndighetens behov. '** Det har ocksi pipekats att
samordnade ramavtal leder till administrativa vinster 1 form av
minskade transaktionskostnader. I det sammanhanget har det
ocksd nimnts att dessa vinster kan anvindas tll férbittrade
behovs- och marknadsanalyser.

Intressenternas forslag

Ett sitt att underlitta for de mindre foretagen att delta 1 samord-
nade statliga ramavtalsupphandlingar ir att regeringen tydliggor att
deras deltagande befrimjas genom att exempelvis upphandlingarna
eller kontrakten ska delas upp i geografiskt eller produktmissigt
mindre delar, att kraven pd foretagens omsittning ska vara vil

125

Tillvixtverket, Hur kan upphandlande myndigheter/enheter oka foretagens deltagande i
offentliga upphandlingar? — en redogorelse av Tillvixtverkets uppdrag frin Upphandlings-
utredningen 2010, opublicerad.

126 Bergman m.fl, Samordnade ramavtal, Konkurrensverkets uppdragsforskning 2010:5,
Konkurrensverket, 2011.
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overvigda och rimliga 1 forhillande till det som upphandlas samt att
elektronisk upphandling och bestillning frin avtal ska tillimpas.

I syfte att forenkla avropen fér avnimarna pd de statliga sam-
ordnade ramavtalen har det framkommit 6nskemal frin Kammar-
kollegiet om att kunna anvinda sig av s.k. kombinationsavtal. Med
kombinationsavtal avses ett ramavtal med mer dn en avropsord-
ning. Exempelvis skulle en upphandlande myndighet kunna upp-
handla ramavtal som upp till vissa uppskattade kontraktsvirden
medger avrop enligt rangordning och férnyad konkurrensutsitt-
ning vid belopp dirutéver.'”

Det har ocksd framférts énskemdl frin Kammarkollegiet och
SKL:s referensgrupp fér upphandlingsfrigor om att infora
bestimmelser om s.k. dynamiska inképssystem i upphandlingsla-
garna i syfte att underlitta avrop frin ramavtal.'”® I samband med
propositionen Nya rittsmedel pd upphandlingsomridet évervigdes
att infora bestimmelserna om sidana system men nigot forslag
limnades emellertid inte. Innovationsupphandlingsutredningen
foreslog direfter 1 sitt betinkande att bestimmelserna om dyna-
miska inkopssystem borde inféras 1 LOU och LUF. Utredningen
bedémde att sddana system kan medverka till att stirka konkurren-
sen mellan olika leverantérer av produkter samtidigt som systemen
frimjar introduktion av allt bittre produkter. I detta avseende
ansdgs dynamiska inképssystem kunna vara innovationsvinliga.'”

Vid utredningens dialogméten med SOI och SKL har det
framforts att LUFs bestimmelser om ramavtal bor gilla dven vid
upphandling enligt LOU.

Ramavtal med tvi leverantérer

Upphandlingsutredningen har uppmirksammats pi ett specifikt
problem inom direktiven som rér hindret mot att sluta ramavtal
med tvd leverantorer. De upphandlande myndigheterna och deras
intresseorganisationer har svdrt att se nigon godtagbar anledning
till att ramavtal far slutas med endast en eller minst tre leverantérer.

27 Se RA 2010 ref 97.

128 Kammarkollegiets remissvar till regeringen med anledning av kommissionens grénbok
om offentlig upphandling, Socialdepartementets dnr S 2011/1259/RU och
Upphandlingsutredningens méte med SKL:s upphandlingsgrupp 2011-02-16.

12SOU 2010:56, Innovationsupphandling, s. 225.
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Avrop enligt LOU svirt vid vissa typer av tjinster
Intressenternas erfarenbeter och synpunkter

Det har pétalats for utredningen att ramavtalens krav pd férnyad
konkurrensutsittning eller rangordning ir sirskilt svdra att tillimpa
nir varan eller tjinsten behover anpassas till enskilda individers
personliga férhdllanden och 6nskemal.

Exempelvis upphandlas sociala tjinster ofta i form av ramavtal
med ett stort antal utférare. Med sociallagstiftningens krav pd att
sitta individens behov i centrum och brukarmedverkan'® innebir
LOU:s krav pd rangordning eller férnyad konkurrensutsittning ett
stort problem. Det kan vara sd att exempelvis placeringen av en ung
person 1 ett visst hem fér vdrd och boende (HVB-hem) inte ir
limplig eftersom andra personer som placerats/bor dir kan ha en
negativ inverkan den unge eller ungas rehabiliteringsmojligheter.
En ung person kan p.g.a. sin sirskilda problematik ocksd ha behov
av att bo 1 ett HVB-hem pd en viss ort. Dylika behov kan enligt
intressenterna vara svira att tillgodose inom ramen for LOU och
LOV. Motsvarande problematik giller enligt SKL p& hilso- och
sjukvirdsomridet.

Ett omride som utredningen uppmirksammats pd ir upphand-
ling av tandteknik, dvs. tandproteser. Intresseféreningarna Tjins-
tetandlikarna och Sveriges Tandteknikerférbund anser att kravet
pd rangordning leder till problem med patientsikerheten. Intres-
senterna anser att kvalitetssikringen av inopererade tandproteser
kriver en kontinuitet och nira dialog mellan tandlikare och tand-

tekniker.!

Intressenternas forslag

I forarbetena till ramavtalsreglerna anges att det kan uppkomma
svarigheter om den upphandlande myndigheten inte helt pd egen
hand kan formulera sitt behov. Det kan t.ex. vara friga om avtal om
komplicerade medicinska produkter eller tjinster som beror pd
behandlande likares val av behandlingsmetod eller pd vissa patien-
ters speciella behov. En upphandlande myndighet méste foljaktli-

130 Begreppet avser bdde den enskildes medverkan i sin egen process och hur patienten/
brukaren kan medverka i verksamhetens utveckling.

B! Tjinstetandlikarna, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 30 juni 2011, dnr
Fi2010:06/2011/37 och Sveriges Tandteknikerférbund, Skrivelse till Upphandlings-
utredningen, 7 december 2010, dnr Fi2010:06/2010/16.
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gen under vissa férutsittningar ha mojlighet att fringd den i ram-
avtalet faststillda rangordningen. Mojligheten till avvikelse ska
dirtill framgd av forfrigningsunderlaget och ingd i ramavtalet.'”
Undantaget frin rangordningsreglerna bér enligt intressentférsla-
get uttryckligen omfatta dven avrop av tjinster som en behérig
beslutsfattare bedémt nédvindiga mot bakgrund av sociallagstift-
ningens krav och den enskildes behov. Detta giller sivil vid
tvdngsvird som vid andra omstindigheter dir det krivs en profes-
sionell bedémning av utférarens limplighet 1 det enskilda fallet.
Beddémda behov hos individen ska enligt forslaget vara éverordnat
leverantérernas ritt till tilldelning av kontrakt.'?

Tjinstetandlikarna och Sveriges Tandteknikerférbund har fore-
slagit att tandtekniska tjinster i sin helhet bér undantas frin upp-
handling enligt LOU.

Det har ocksi i flera sammanhang framférts forslag om att
inféra ett valfrihetsférfarande 1 LOU som liknar det som giller
enligt LOV. Syftet vore att — inom férfarandets ramar och den
upphandlande myndighetens budgetrammar — ge den enskilde
bittre mojligheter att vilja de varor eller tjinster som passar honom
eller henne bist (se avsnitt 4.16).

Reglering av ramavtalens avtalstider
Intressenternas erfarenbeter, synpunkter och forslag

Vid kép av platser 1 exempelvis bostider fér funktionshindrade
eller boenden for personer i livets slutskede utgér begrinsningen av
avtalstidernas lingd ett problem. Det har pétalats att det knappast
kan anses vara etiskt forsvarbart eller férenligt med sociallagstift-
ningen att flytta en person frin en l&ngvarig placering nir han eller
hon har oférindrade vird- och boendebehov samt dessutom vill bo
kvar, pd grund av att ramavtalets 16ptid ir begrinsad till fyra §r."**
Mojligheterna till direktupphandling p.g.a. synnerliga skil anses
inte erbjuda tillrickliga méjligheter for att kunna tillgodose indivi-
dens behov och inte f6lja sociallagstiftningen i vrigt. Vissa tjinster
foreslds helt och hillet undantas frin skyldighet att upphandla. De
giller de tjinster som bestdr 1 att tillhandahilla enstaka platser for

132 Prop. 2006/07:128, Ny upphandlingslagstifining, s. 175 och 179.
133 Skrivelse frin Huddinge kommun, Annika Asplind, 16 mars 2011, dnr 2010:06/2011/18.
134 Se 5 kap. 3 § LOU
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enskilda individer 1 permanenta boenden men diremot inte drift-
entreprenader av hela verksamheter.'”

Det har iven frin andra hill forts fram ©nskemdl om att
regleringen om avtalstider vid ramavtal bér ses 6ver. Ett stdrre
foretag inom IT-branschen anser att fyradrsregelns lingd ir allt for
kort med tanke pd hur ldng tid det tar att justera ett IT-verksam-
hetsstdd 1 syfte att passa exempelvis en kommuns verksamhet inom
individ- och familjeomsorgen. Linga avtalstider anses samtidigt av
mdnga intressenter — i synnerhet mindre féretag och deras intres-
seorganisationer — skapa inldsningseffekter vilket riskerar att for-
simra konkurrensen 1 kommande upphandlingar.

Lig avtalstrohet
Intressenternas erfarenbeter och synpunkter

Ett problem som ofta pitalas i samband med ramavtal ir att minga
myndigheters personal avstdr frin att avropa frin gillande ramavtal
och 1 stillet koper varor och tjinster frin leverantérer som inte
omfattas av ramavtalet. En liknande problematik uppstir nir varor
och tjinster kops frin ramavtalsleverantorer trots att just dessa
varor och tjinster inte omfattas av ramavtalet. Problemen giller
inte minst vid livsmedelsupphandlingar (se avsnitt 4.19). Den risk
som avses, ir att myndigheter som agerar utanfér ramavtalet férlo-
rar pengar pd att kdpa varor och tjinster som inte ir upphandlande.
Vidare har det pitalats att transaktionskostnaderna blir vildigt
héga nir ’kommunen har minst ett par anstillda som varje vardag
gir och handlar pd IKEA.”"* Beteendet ir i vissa fall oférenligt
med upphandlingslagstiftningen och kan ocksd utgéra ett
avtalsbrott (se avsnitt 4.12 om priskontroll).

Intressenternas forslag

Flera intressenter menar att problematiken kring lig avtalstrohet
dtminstone delvis kan hanteras inom ramen fér den lagstiftning
som syftar till att stivja olagliga direktupphandlingar.

13 Skrivelse frin Huddinge kommun, Annika Asplind, 16 mars 2011, dnr 2010:06/2011/18.
B3¢ Uppgifter som limnats av Botkyrka kommun i samband med utredningens Statistik-
hearing den 30 maj 2011 och vid utredningens méte med Inkép Gavleborg den 15 september
2011.
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For att forbittra avtalstroheten 1 decentraliserade organisationer
krivs, enligt upphandlande myndigheters erfarenhet, tydlig styr-
ning frin ledningen. Vidare bér nyttan och vikten med att avropa
frin ramavtal tydligt kommuniceras till verksamheterna. Dessa
méste givetvis ocksd kinna tll avtalen, vem som fir avropa frin
dem, hur avtalen ska tillimpas, hur avrop fir ske etc. Ett visst métt
av internkontroll bidrar till 6kad avtalsefterlevnad. Det finns goda
exempel pd upphandlande myndigheter, exempelvis Botkyrka,
Lidingd kommun och Vixjé6 kommuner samt Inkép Givleborg,
som framgingsrikt arbetar med att forbidttra avtalstroheten. En
nodvindig tgird for att dstadkomma 6kad avtalstrohet idr enligt
mdinga upphandlande myndigheter att inféra elektroniska bestill-
ningssystem. Ekonomistyrningsverket har regeringens uppdrag att
leda inférandet av webbaserade elektroniska bestillningssystem i
staten senast den 1 januari 2014.

Det har ocksd pdpekats att man behover balansera dtgirder for
att 6ka de upphandlande myndigheternas avtalstrohet med &tgirder
for att oka leverantorernas avtalstrohet. Det anges att kép utantor
avtalet, dvs. frin andra leverantérer, kan fungera som en sikerhets-
ventil f6r myndigheterna och som ett incitament f6r ramavtalsleve-
rantdrerna att faktiskt respektera villkoren 1 avtalet. Ensidiga &tgir-
der mot upphandlarsidan 6kar risken for att leverantérerna dgnar
sig &t osunda strategiska beteenden, dvs. agerar i strid med ramav-
talen.

Osund strategisk anbudsgivning
Intressenternas erfarenbeter och synpunkter

En annan ofta férekommande frigestillning inom utredningens
arbete har gillt vissa former av tillimpningen av ramavtal och s.k.
osund strategisk anbudsgivning'”’. Lundvall och Pedersen'”® har
identifierat tre typfall som kan sammanfattas enligt f6ljande:

137 Enlig Lundvall och Pedersen kan ”osund strategisk anbudsgivning” definieras som

situationer dir en anbudsgivare ensam, eller tillsammans med andra, bryter mot villkoren,
eller i vart fall intentionerna, som den upphandlande myndigheten har rérande hur anbuds-
givare ska agera.

3% Lundvall & Pedersen, Osund strategisk anbudsgivning i offentlig upphandling, Uppdrags-
forskningsrapport 2011:1, Konkurrensverket, 2011.
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e Anbudsgivaren hiller inte vad han eller hon lovat genom att
underldta att leverera lagt prissatta varor eller tjinster och i stil-
let hinvisa till dyrare alternativ.

o Tva eller flera foretag, typiskt sett i samma koncern, anpassar
sina anbud s att de 1 en ramavtalsupphandling rangordnas efter
varandra. Vid avrop bjuder de endast pid “normalt” prissatta
produkter och skickar vidare avrop pd ligt prissatta produkter
till en koncernkollega.

o Ett foretag limnar ett “bulvananbud” for att underlitta for ett
annat foretag att vinna en upphandling dir en relativ utvirde-
ringssmodell anvinds.

Samtliga fall av osund strategisk anbudsgivning leder enligt Lund-
vall och Pedersen entydigt till ett, f6r den upphandlande myndig-
heten, simre utfall i upphandlingen.'”

Atgirdsforslag

Lundvall och Pedersen féreslr att problemen med osund strategisk
anbudsgivning dtgirdas genom att

1. indra bestimmelserna 1 12 kap. 3 § och 15 kap. 17 § LOU s3 att
bevisbordan for att ett onormalt 18gt anbud ir seridst menat
dvilar leverantéren. Det skulle enligt férfattarna 6ka mojlighe-
terna att avvisa extremt l8ga anbud.

2. anvinda bittre, och i forsta hand absoluta, utvirderingsmodeller
(se avsnitt 4.13). S3dana minskar risken for sdvil koncernstrate-
gisk anbudsgivning som manipulation av relativa utvirderings-
modeller.

3. Bittre uppféljning av avtal och dialog fér att kunna 3tgirda
situationer dir leverantorer inte hiller vad de lovar (se avsnitt
4.12 och 4.15). Viten och andra sanktioner bér vara litta att till-
limpa, proportionerliga och kunna avriknas mot kommande
fakturor.

4. Bittre avtal som tydliggér leveransskyldigheterna for leverants-
rerna samt vilket pris och évriga villkor som ska gilla. Forplik-

¥ Lundvall & Pedersen, Osund strategisk anbudsgivning i offentlig upphandling, Uppdrags-
forskningsrapport 2011:1, Konkurrensverket, 2011.
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tiga leverantéren att ge samma villkor f6r ersittningsprodukter
som for ursprungliga produkter. Villkoren behéver dock vara
balanserade och ta hinsyn till de mindre féretagens sirskilda
situation.'*

4.10.3 Utvardering av upphandlingsdirektiven

I kommissionens utvirdering och den underliggande konsultrap-
porten gors bedémningen att upphandling av ramavtal ir den upp-
handlingsform som féranleder ligst transaktionskostnader f6r bade
upphandlande myndigheter och féretag. Transaktionskostnaderna
vid ramavtal uppskattas uppg? till 75 procent av genomsnittskost-
naden fér en upphandling. Motsvarande siffror {6r leverantdrerna
ir 83 procent av genomsnittet. Besparingarna ligger 1 att de huvud-
sakliga kostnaderna, som ir férknippade med valet av leverantor
och anbud, foérdelas pd de individuella kontrakten som avropas frin
ramavtalet. Ett ramavtal kan omfatta en stor mingd individuella
kontrakt. Transaktionskostnaderna som ir férknippade med varje
enskilt kontrakt inom ett ramavtal blir dirfér betydligt ligre jim-
fort med om dessa kontrakt skulle vara féremal f6r separata upp-
handlingar.

Samordnade upphandlingar ir i sig enligt utvirderingen inte
mindre kostsamma in genomsnittet om man inte tar hinsyn till att
alternativet till samordnade upphandlingar ir att de upphandlande
myndigheter eller enheter, som ingdr i samordningen, i stillet
skulle upphandla var for sig. Tar man dessutom hinsyn till mojliga
skalfordelar finns enligt kommissionens utvirdering goda forut-
sittningar att gora besparingar.

Det verkar vara vil kint bland upphandlande myndigheter och
enheter att ramavtal har relativt sett l3ga transaktionskostnader.
Kommissionen pekar pd att tillimpningen av ramavtal har okat
drastiskt inom EU frdn 6 837 r 2006 till 25 563 &r 2009. Enligt
kommissionens utvirderingsrapport resulterar 17 procent av de
svenska upphandlingarna i ramavtal.'" Siffran ligger nira EU:s
genomsnitt pd 16 procent. Den 6kade anvindningen av s&vil ram-

0 Lundvall & Pedersen, Osund strategisk anbudsgivning i offentlig upphandling, Uppdrags-
forskningsrapport 2011:1, Konkurrensverket, 2011, s. 65.

*1 T Bergmans/Nilssons studie som redovisas i avsnitt 4.2. framkommer att en tredjedel av
de studerade upphandlingarna resulterat i ramavtal. De utgjorde drygt 40 procent av det
totala virdet. Det bor noteras att siffrorna, till skillnad mot f6r kommissionens studie, avser
upphandlingar bide 6ver och under tréskelvirdena.
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avtal som samordnade upphandlingar inom EU innebir enligt
kommissionen en strukturell férindring av upphandlingsmarkna-
den.

Kommissionen och den underliggande konsultrapporten fram-
hiller bdde for- och nackdelar med ramavtal och samordnade upp-
handlingar. Férutom ligre kostnader anger de upphandlande myn-
digheterna att avtalens flexibilitet betriffande volymer, behovet av
firre formella férfaranden och tidsbesparing ir nigra av fordelarna
med ramavtal. Ramavtalen kritiseras ur konkurrensperspektiv p.g.a.
att de kan leda till att vissa marknader stings fér — inte minst
mindre — féretag som inte dr part i ramavtalet. Ett annat konkur-
rensproblem som nimns uppkommer om den upphandlande myn-
digheten gynnar befintliga leverantérer 1 kommande upphand-
lingar. Det anges dock att konkurrensproblematiken kan bemistras
genom en professionell hantering, men att detta kriver kompetens
och erfarenhet.

Foretagen rapporterar enligt kommissionens utvirdering att de 1
samband med ramavtal ligger mer vikt pd priskonkurrens in 1
annan upphandling. Vidare anser foretagen att kostnaderna for att
ligga anbud vid ramavtal 4r jimférbara med upphandlingar av ”van-
liga” kontrakt. Foretagen delar sdlunda inte de upphandlande myn-
digheternas uppfattning om ramavtalens effektivitet. Foretagen
anser ocksd att transparensen och likabehandlingen vid ramavtals-
upphandlingar ir betydligt simre in vad de upphandlande myndig-
heterna anger. Konkurrensen vid anbudsgivningen anses vid ram-
avtalen vara tuffare dn vid annan upphandling.

Det finns enligt kommissionen anledning att noga félja utveck-
lingen av ramavtalsupphandlingar, sirskilt betriffande hur konkur-
rensen utvecklas pd ldng sikt.'*

'*2 Commission staff working paper, Evaluation Report, Impact and Effectiveness of EU
Public Procurement Legislation, del 1, 27 juni 2011, SEC(2011)853 final, s. 99. Se dven PwC,
London Economics & Ecorys, Public Procurement in Europe, Cost and effectiveness, study
prepared for the European Commission, mars 2011, s. 78 och 114 f.
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4.10.4 Upphandlingsutredningens bedomning, remissvar och
fortsatta arbete

Upphandlingsutredningens beddmning

Ramavtalen ir ur en ekonomisk utgdngspunkt limpliga nir det
rider osikerhet kring volym, leveranstidpunkter och den exakta
utformningen av féremailet {6r upphandlingen.

Den svenska férvaltningsmodellen karaktiriseras av minga smi
organisationer. Smi och medelstora myndigheter har begrinsade
resurser och har ibland inte nédvindig upphandlings- och bestil-
larkompetens. Sidana myndigheter saknar ofta resurser att forvalta
och félja upp ingdngna avtal. Fér dessa myndigheter ir méjligheten
att ingd 1 samordnade ramavtal 1 det nirmaste en nédvindighet.

Det ir dock inte mojligt att entydigt uttala sig om att stora
samordnade ramavtal leder till skalférdelar. I en nyligen publicerad
forskningsrapport gér professor Mats Bergman en prisjimforelse
mellan samordnade statliga ramavtal och kommunala ramavtal
inom sju avtalsomrdden. De statliga ramavtalens virde var 1 medel-
tal ca tio ginger hogre in de kommunala avtalens. Priserna var
nigot ligre i de kommunala avtalen. Studien ger siledes inget stod
for att omfattande ramavtal pressar priserna. Studien utesluter dir-
emot inte att kdparnas transaktionskostnader blir ligre med hjilp
av ramavtal.'® Kommissionens utvirdering visar, som tidigare
nimnts, att ramavtalsupphandling ir den upphandlings-/avtalsform
som féranleder ligst transaktionskostnader. '**

Det finns dock risker med stora samordnade avtal som gor att
den goda affiren kan g3 forlorad. Bergmans m.fl. studie pekar pd
att stora samordnade ramavtal 6kar avstindet mellan den som gor
upphandlingen och den som ska anvinda varan eller tjinsten som
upphandlas. Omfattande samordning medfér att bestillarna méiste
kompromissa med sina dnskemdl. Det gér att varorna och tjins-
terna 1 denna typ av avtal i1 bland inte fyller de offentliga verksam-
heternas behov. '* Upphandlingsutredningen bedémer att de
manga krav som stills vid stora samordnade upphandlingar kan ha
sin grund 1 den ansvariga upphandlande myndighetens ambition att
tillgodose s minga 6nskemal som mojligt.

%3 Bergman m.fl, Samordnade ramavtal, Konkurrensverkets uppdragsforskning 2010:5,

Konkurrensverket, 2011.

** Evaluation Report, Impact and Effectiveness of EU Public Procurement Legislation,
del 1, Commission staff working paper, 27 juni 2011, SEC(2011)853 final, s. 124.

% Bergman m.fl, Samordnade ramavtal, Konkurrensverkets uppdragsforskning 2010:5,
Konkurrensverket, 2011.
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Utredningen anser att den enskilt viktigaste omstindigheten f6r
att 8stadkomma goda affirer ir att det finns en hog kompetens och
professionalism 1 den organisation som genomfér upphandlingen.
Om férekomsten av gemensamma upphandlingar/samordnade
upphandlingar medfér att sddana resurser sammanférs 1 en och
samma organisation finns enligt utredningen goda mojligheter f6r
de mindre upphandlande myndigheterna att minska sina transak-
tionskostnader. Vidare finns det férbittrade mojligheter till specia-
lisering bdde betriffande olika varor och tjinster men dven betrif-
fande miljshinsyn och sociala hinsyn samt frimjandet av innova-
tiva losningar och smi och medelstora féretags medverkan 1
enskilda upphandlingar. Upphandlingsutredningen ir dirfor positiv
till mojligheten fér upphandlande myndigheter att samordna sina
inkép och géra gemensamma upphandlingar.

De avropande myndigheterna kan uppleva att de riskerar att
forlora sin bestillarkompetens och fé6rmiga att bedéma om de fir
bista virde fér pengarna, om de anvinder ett ramavtal som sam-
ordnats pé central nivd. Detta ir sikert anledningen till att det finns
regionalt samordnade ramavtal i relativt stor utstrickning. Det ir
enligt Upphandlingsutredningen sannolikt ocksi en god anledning
till att de samordnande statliga ramavtalen dven i framtiden bor
vara frivilliga fér de upphandlande myndigheterna att ansluta sig

till.

Utredningens remissvar med anledning av gronboken

Upphandlingsutredningen har i sitt remissvar till regeringen, med
anledning av kommissionens gréonbok, limnat flera férslag som
borde kunna bidra till en férenklad och foérbittrad ramavtalsupp-
handling.

Kravet pd att minst tre leverantdrer ska ingd kan enligt Upp-
handlingsutredningen medféra onédiga transaktionskostnader for
bide myndigheterna och féretagen. Utredningen anser dirfor att
kommissionen bor foresld en dndring av artikel 32.4 1 det klassiska
direktivet som medfér att ramavtal fir tecknas med valfritt antal
leverantdrer. Regeringen har i sitt svar pd gronboken ocksd tagit
stillning for en sidan férindring av det klassiska direktivet.
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Upphandlingsutredningen anser vidare att kommissionen bér
dverviga att infora ett valfrihetsforfarande'* i det klassiska direkti-
vet (se avsnitt 4.16).

Upphandlingsutredningen har i sitt remissvar till regeringens
svar pd EU-kommissionens gréonbok, ocksi pdtalat att webblos-
ningar som mdjliggdr for konsumenterna att jimfora olika foretags
priser for varor och tjinster ocksd kan vara en modell fér den
offentliga upphandlingen samt ett alternativ till ramavtalsupphand-
lingar. Syftet ir att férenkla upphandlingen av handelsvaror och —
tjinster genom att tillita kop frin leverantdrer som ansluter sig till
dylika webblésningar alternativt att en sirskild ”europeisk” webb-
16sning for prisjimforelser inrittas.

Upphandlingsutredningen har angett 1 sitt remissvar att s.k.
prekvalificeringssystem'” bor inféras dven i klassisk sektor.
Elektroniska prekvalificeringssystem bér kunna minska den admi-
nistrativa boérdan, framfér allt f6r de mindre féretagen, att delta vid
upphandlingar av samordnade ramavtal.

De generella forslag som utredningen lagt i sitt remissvar till
regeringen om okade forhandlingsinslag och bittre vigledning om
de mojligheter till dialog som finns kommer sannolikt ocksd att
kunna bidra till att férbittra och férenkla verksamheten vid ram-
avtal. Vidare torde forslaget om att se dver viktningskravet kunna
féranleda en minskning 1 tillimpningen av relativa utvirderingsmo-
deller vilket 1 sin tur begrinsar mojligheterna till osund strategisk
anbudsgivning (avsnitt 4.10).

Utredningen konstaterar att regeringen 1 sitt gronbokssvar bl.a.
tagit stillning for ett valfrihetsférfarande 1 det klassiska direktivet,
och att elektroniska prekvalificeringssystem bér 6vervigas i den
klassiska sektorn.

16 Det foreslagna valfrihetsforfarandet ska inte férvixlas med valfrihetssystem enligt lagen
(2008:962) om valfrihetssystem. Valfrihetssystemen ir tjinstekoncessioner medan valfrihets-
férfarandet utmynnar i ett upphandlingskontrakt.

47 En upphandlande enhet i férsorjningssektorerna fir ha ett sirskilt kvalificeringssystem
f6r urval pd forhand av leverantdrer som fir delta och limna anbud i selektivt frfarande eller
férhandlat férfarande.
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Upphandlingsutredningens fortsatta arbete
Stora samordnade ramavtal

Upphandlingsutredningen har fér avsikt att 1 samrid med bla.
Kammarkollegiet ytterligare utreda behovet, mojligheterna och
problemen med att utveckla elektroniska bestillningssystem i syfte
att underlitta for bestillning frin de ramavtal som upphandlas
inom ramen foér den statliga inkdpssamordningen. Av samma
anledning kan det finnas anledning att foresld att direktivets
bestimmelser om dynamiska ink&pssystem inférs. Utredningen
dverviger ocksd att foresld ytterligare dtgirder 1 syfte att oka de
mindre foretagens mojligheter att delta 1 upphandlingar inom den
statliga inkdpssamordningen.

Enligt Upphandlingsutredningens tolkning av ett avgdrande
frdn Regeringsritten finns mojligheter att 1 enlighet med LOU
tillimpa kombinationsavtal.'*® Upphandlingsutredningen bedémer
dirfér att frigan inte behover behandlas ytterligare 1 det fortsatta
utredningsarbetet.

Awvreglering, klargéranden och undantag

I princip regleras inte avropen, dvs. hur kontakt inom ett ramavtal
far tilldelas, 1 LUF. Forslaget att tillimpa dessa regler vid ramav-
talsupphandling enligt LOU innebir dirfér en dterging till vad
som gillde innan nuvarande ramavtalsregler tridde i kraft 1 januari
2008. Upphandlingsutredningen stiller sig tveksam till en fullstin-
dig avreglering mot bakgrund av ramavtalens omfattning och hur
de pdverkar strukturen pd de marknader som omfattas av avtalen.

Upphandlingsutredningen éverviger att nirmare utreda om det
finns behov av och méjligheter att inféra ytterligare fortydliganden
eller t.o.m. undantag frin ramavtalsbestimmelsernas krav vid avrop
av sddana sociala tjinster, som behoriga beslutsfattare 1 kommuner,
bedémer vara nddvindiga mot bakgrund av sociallagstiftningens
krav och den enskildes behov.

'8 Se avsnitt 4.10. 4 och Regeringsrittens dom 19 oktober 2010 i m3l nr 3344-09 och 3345-
09.
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Okad avtalstrobet och osund strategisk anbudsgivning

Upphandlingsutredningen éverviger att gd vidare med att foresld
tgirder som syftar till att stimulera en forbittrad avtalstrohet for-
slagsvis genom att foresld upphandlingsstddjande &tgirder, som
kan beskriva goda exempel och virdet av att f6lja ingdngna ramavtal
samt hur man kan g3 tillviga for att oka avtalstroheten. Utred-
ningen noterar ocksd att eventuella &tgirder pd upphandlarsidan
behéver balanseras med &tgirder for att 6ka ocksd leverantorernas
avtalstrohet.

Utredningen har {6r avsikt att nirmare 6verviga Lundvalls och
Pedersens forslag mot osund strategisk anbudsgivning.

4.11 Problem att upphandla god kvalitet?
4.11.1 Bestammelser om kvalitet i LOU och LUF

LOU och LUF innehéller tv utvirderingsgrunder. De innebir att
en upphandlande myndighet eller enhet miste ange om den avser
att anta

1. det anbud som ir det ekonomiskt mest férdelaktiga, eller

2. det anbud som har ligst pris.

Enligt den forsta utvirderingsgrunden ir det mojligt att anta ett
anbud som har ett hdgre pris men som man bedémer har en hogre
kvalitet. Den upphandlande myndigheten eller enheten ska ange i
annonsen eller férfrdgningsunderlaget etc. vilka kriterier som den
kommer att tillmita betydelse. I lagen exemplifieras olika tinkbara
kriterier bl.a. leveranstid, kvalitet, estetiska egenskaper, driftkost-
nader, tekniskt stéd, miljopaverkan och service. Vidare finns krav
pa viktning eller rangordning av kriterierna (se avsnitt 4.13).

Det finns ocksd bestimmelser i 6 kap. LOU och LUF om tek-
niska specifikationer m.m. som naturligtvis ocksd kan ge uttryck
fér den kvalitet som den upphandlande myndigheten och enheten
efterstrivar.
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4.11.2 Intressenternas erfarenheter och forslag
Erfarenheter och synpunkter pa kvalitet i offentlig upphandling

I samband med Upphandlingsutredningens hearingar fordes en
ingdende diskussion om mélet med den offentliga upphandlingen.
En bred majoritet av deltagarna betonar betydelsen av kvalitet (se
kapitel 2). Minga upphandlare konstaterar samtidigt att det ofta
innebir vissa svarigheter att definiera kvalitet 1 samband med upp-
handlingen av varor, men framfér allt vid tjinster inte minst s.k.
“mjuka tjinster”. Det upplevs sirskilt svirt att stilla krav eller
utvirdera “upplevd kvalitet”, exempelvis hur man fingar upp
aspekter som att de ildre ska f8 ett gott och virdigt bemétande i
samband med hemtjinster. I dylika sammanhang fir referenser och
referenstagning en viktig roll. Mot den bakgrunden har det under-
strukits att det ofta dr svirt for nystartade foretag att delta i
offentliga upphandlingar.

I minga fall har det frin foretagarhdll pitalats att, enligt deras
uppfattning, spelar priset en alltfor avgorande roll 1 de allra flesta
upphandlingar och att den ensidiga prisfokuseringen ir negativ for
de upphandlade varornas och tjinsternas kvalitet. Vidare har péta-
lats att mindre foretag, som erbjuder en hog grad av specialkom-
petens, har svirt att delta i upphandlingar nir priset stdr starkt 1
fokus.

I avsnitt 4.5 redogors for att den risk f6r éverprévningar som
ménga upphandlare upplever gor att myndigheterna inte sillan
avstdr frdn att utvirdera kvalitet. Skilet dr att det anses svirt att
definiera och utvirdera kvalitet pd ett klanderfritt sitt.

I sammanhanget dr det viktigt att klargora att ligstaprisupp-
handlingar inte betyder att den upphandlande myndigheten eller
enheten “tummar pd” kvaliteten. Advokatfirman Ramberg pipekar
att om den upphandlande myndigheten stiller héga (obligatoriska)
kvalitetskrav, och direfter viljer anbudet med ligst pris, leder upp-
handlingen till att varor och tjinster av hég kvalitet inférskaffas.
Ramberg pétalar ocksd att minga upphandlingar som sker enligt
utvirderingsgrunden “det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet”
har konstruerats pa ett sitt sd att priset ofta ges en helt avgorande
betydelse p.g.a. att kvaliteten virderats lagt i forhéllande till pri-
set.'”

¥ Advokatfirman Ramberg, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 28 mars 2011, dnr
Fi2010:06/2011/7.
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Intressenternas forslag

Minga av intressentforslagen som beskrivs 1 delbetinkandet syftar
till att hoja kvaliteten pd de varor och tjinster som upphandlas.

Ytterligare dtgirder dr bl.a. nitverket Smikoms férslag om stat-
liga bidrag till kompetenssatsningar 1 smd kommuner."°
Advokatfirman Ramberg foresldr att det tas fram bittre vigled-
ningar om kravstillnings- och upphandlingsteknik samt forslag pa
utbildningsinsatser, baserade pd dessa vigledningar. Vidare foreslas
att intervjuer anvinds 1 storre utstrickning 1 syfte att sikerstilla att
anbudsgivaren lever upp till forfrigningsunderlagets kvalitativa
aspekter. Det konstateras samtidigt att likabehandlingsprincipen
stiller stora krav vilket gor att genomférandet av de foreslagna
intervjuerna kan bli tidsédande. I syfte att rationalisera anbudsut-
virderingen foreslds att det uttryckligen medges en méjlighet att
dela upp en utvirdering 1 tvd steg dir ett sista utvirderingssteg av
central betydelse, exempelvis intervju eller detaljerad referenstag-
ning, endast genomfdérs med de anbudsgivare som har en verklig
chans att vinna kontraktet. "'

4.11.3 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningens tolkning av begreppet “den goda affi-
ren” handlar framfér allt om att tillgodose verksamheternas behov
av varor och tjinster. I behovet liggs stor vikt vid varornas och
yjdnsternas kvalitativa egenskaper. Vidare ska de tillhandahillas nir
behovet uppstir.

Det ir de upphandlande myndigheterna eller enheterna som ska
avgdra vad som ir dnskvird kvalitet i samband med en upphand-
ling. Det finns emellertid anledning att éverviga hur det statliga
upphandlingsstédet kan bidra till att underlitta de upphandlande
myndigheternas och enheternas arbete med att stilla och utvirdera
olika kvalitetskrav. Viss vigledning finns redan men det ir mojligt
att den kan behéva utvecklas.

Flera av forslagen 1 delbetinkandet syftar till att hoja kvaliteten i
de varor och tjinster som upphandlas. Exempelvis kan nimnas att
forslagen i avsnitt 4.7 och 4.8 om &kade férhandlingsmojligheter
och forbittrad dialog. Forslagen om absoluta utvirderingsmodeller

150 Upphandlingsutredningens dialogméte med Smikom, den 27 januari 2011.
31 Advokatfirman Ramberg, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 28 mars 2011, dnr
Fi2010:06/2011/7.
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1 avsnitt 4.13 har som malsittning att férbittra utfallet betriffande
bide kvalitet och pris. Det 1 avsnitt 4.16 beskrivna valfrihetsforfa-
randet syftar till att stilla den enskilde individens behov och upp-
fattningar av kvalitet i fokus. Vidare syftar utredningens fortsatta
arbete med uppféljning och utvirdering 1 avsnitt 4.15 tll att de
upphandlande myndigheterna och enheterna dels ska f& den
kvalitet de efterfrigar, dels forbittra utformningen av kvalitetskra-
ven/kriterierna och kvaliteten (behovsuppfyllnaden) 1 framtida
upphandlingar.

Upphandlingsutredningen vill betona att det i sammanhanget
finns en hel del forskning, internationella erfarenheter och tidigare
utredningar att ta del av och vidareutveckla.'”

4.12 Priskontroll
4.12.1 Bakgrund

Det finns branscher, eller omriden dir det ir vanligt med stora
prisférindringar. Det kan ocksd vara friga om att varor slutar
tillverkas under ett kontrakts 16ptid och som dirmed miste bytas
ut mot en annan, kanske dyrare, produkt. LOU och LUF reglerar
inte hur detta fir gi ll.

Enligt praxis frin EU-domstolen ir det inte tilldtet att omfér-
handla de visentliga villkoren i ett kontrakt utan att genomféra en
ny upphandling."” Om parterna i kontraktet omférhandlar de
visentliga villkoren ska ny upphandling ske eftersom det i sddana
fall anses handla om ett helt nytt kontrakt. Ar det s3 att dndringen
innebir att det dr friga om ett helt nytt kontrakt skulle andra leve-
rantdrer kunna vara med och tivla om kontraktet.””* Hur stora
forindringar det ir mojligt att gora i ett kontrakt utan att en ny
upphandling behéver genomféras ir dock inte klarlagt.

132 Se exempelvis Bjdrnestedt, Jonas, Konkurrens och kvalitet, Konkurrensverkets rapport
2006:5, Remaking Federal Procurement, working paper no 3, Public Contracts Law Journal,
2002 och Radet foér arkitektur, form och design, Kvalitet i offentlig upphandling — nér
medborgarnas behov styr och staten handlar, rapport 2008:3.

132 C-337/98 Kommissionen mot Franska republiken, punkt 44 och 46.

134 C-454/06 Pressetext Nachrichtenagentur, punkt 35 f.
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4.12.2 Intressenternas erfarenheter och forslag

Utredningen har blivit uppmirksammad pi att det dtminstone
inom vissa omriden foérekommer stora prisfluktuationer under
avtalstiden. Det dr vanligt att kontrakten gillande livsmedel ir
foremdl for manga forindringar under 16ptiden. Det anses vara
normalt med prisékningar p& 25 procent liksom att en stor del av
sortimentet byts ut. '*® Nir det giller byggentreprenader ir det inte
ovanligt att det av olika skil tillkommer arbeten som vanligen inte
upphandlas separat.”® Det har framkommit att det inte heller ir
ovanligt med stora skillnader i pris mellan anbud och utfall nir det
giller t.ex. upphandlingar av byggentreprenader. Vidare férekom-
mer det att leverantorer offererar varor eller tjinster som de visar
sig sakna mojlighet eller ens ha for avsikt att leverera.”” Det kan d3
innebira att avtalen, som bygger pd vad som offererats 1 anbuden,
inte omfattar de varor eller tjinster som sedan levereras och att pri-
set inte heller 6verensstimmer med det avtalade, och att det d3 ir
friga om en visentlig férindring av kontraktsvillkoren.

Inom vissa branscher ir det brukligt att anvinda standardavtal.
Detta giller exempelvis byggentreprenader. Det ir emellertid vik-
tigt att vara uppmirksam pi att regleringar av indrings- och
tilliggsarbeten 1 standardavtalen inte nédvindigtvis behover éver-
ensstimma med bestimmelserna for sidana arbeten 1 LOU och
LUF.

Det finns olika typer avtalsldsningar foér produkter som har
stora variationer 1 pris eller dir det dr svdrt att forutse hur markna-
den kommer att utvecklas. Incitamentsavtal, dvs. avtal som ir base-
rade pd en §verenskommen riktkostnad, inklusive vinst- och fér-
lustdelning, ir en losning. Andra former av incitamentsavtal finns
ocksd. Ersittningen kan t.ex. goras beroende av hur god prestanda
ett hus eller en anliggning har eller s3 kan ersittningen géras bero-
ende av hur snabbt en byggnation utférs.”® Indexreglering av
priser i kontrakt ir en ytterligare 16sning."”’

1% Se vidare avsnitt 4.19.

136 Kompletterande, eller upprepade byggentreprenader behéver inte upphandlas separat om
viss férutsittningar ir uppfyllda, 4 kap. 8 § LOU. Fér att undantaget ska vara tillimpligt
méste det bl.a. handla om oférutsedda omstindigheter som den upphandlande myndigheten
inte kunnat férutse.

37 Problemet finns beskrivet i rapporten Lundvall & Pedersen, Osund strategisk
anbudsgivning i offentlig upphandling, Uppdragsforskningsrapport 2011:1, Konkurrens-
verket, 2011, se dven avsnitt 4.10.

1% Byggandets kontraktskommitté, Ersdttningsformer for entreprenader, 2007:11.

139 Bergman, Mats, Indén, Tobias, Lundberg, Sofia & Madell, Tom, Offentlig upphandling Pi
rdtt sdtt och till vétt pris, Studentlitteratur, 2011.
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4.12.3 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Om innehillet 1 ett upphandlat kontrakt férindras si mycket att
det anses visentligen idndrat kan det leda ull allvarliga konsekven-
ser. Det kan innebira att den upphandlande myndigheten inte fir
den vara eller tjinst som det ursprungliga kontraktet omfattar, men
det kan ocks3 leda till att kontraktet anses sd forindrat att det kan
komma att utgéra ett helt nytt som parterna har slutit 1 strid med
upphandlingsreglerna. Val av ersittningsform och andra villkor 1
kontrakt samt uppféljning av kontrakt ir dirmed viktiga dven ur
denna synvinkel. Upphandlingsutredningens uppfattning ir att det
finns behov av vigledning gillande utformning av kontrakt. Utred-
ningen har ocksd for avsikt att noga éverviga forslag som kan bidra
till att uppfoljningen forbittras. Den foérbittrade vigledningen bor
dven omfatta kontraktsvillkoren nir det giller olika tillvigagdngs-
sitt for att hantera felaktiga leveranser, drojsmal och underlatenhet
att leva upp till andra villkor.

Utredningen har for avsikt att 6verviga forslag som kan bidra
till att uppféljning av offentliga upphandlingar férbittras.'*® Utred-
ningens vidare arbete i denna del kan komma att inkludera frigor
om priskontroll.

4.13 Relativa utvirderingsmodeller och kravet pa
viktning

4.13.1 Bestammelser om kontraktstilldelning och viktning

Som nimns under avsnitt 4.11 kan den upphandlande myndigheten
vilja att tilldela kontraktet till den anbudsgivare som limnat det
anbud som har ligst pris alternativt till den anbudsgivare som har
limnat det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Vid bedém-
ningen av vilket anbud som ir det ekonomiskt mest férdelaktiga
ska myndigheten ta hinsyn till olika kriterier som ir kopplade till
foremalet for kontraktet exempelvis pris, miljdegenskaper och kva-
litet. "

Vid s&dan upphandling 6ver troskelvirdena, dvs. den direktivs-
tyrda upphandlingen, ska den upphandlande myndigheten eller
enheten ange hur tilldelningskriterierna kommer att viktas inbér-

199 Se ocks4 avsnitt 4.15.
16112 kap. 1 § och 15 kap. 16 § LOU respektive LUF.
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des. Kriterieviktningen fir anges 1 intervall med en limplig storsta
tillitna spridning. Om det enligt den upphandlande myndigheten
eller enheten inte ir mojligt att ange viktningen av de olika kriteri-
erna, ska dessa anges i fallande prioritetsordning, dvs. rangord-
nas.'” De exempel pd viktning som anges i forarbetena utgdr frin
att viktningen ska géras med hjilp av procentsatser.'®’

Vid upphandling som inte, eller endast i begrinsad min (B-
tjanster), omfattas av direktiven fir den upphandlande myndighe-
ten fritt vilja mellan viktning och rangordning av tilldelningskrite-
rierna. Kriterieviktningen fir anges som intervall med en limplig
storsta tillitna spridning. '**

Kriterieviktningen eller prioritetsordningen ska anges 1 annon-
sen om upphandling, 1 ansékningsinbjudan eller i férfrigningsun-
derlaget.

4.13.2 Vad ér en relativ anbudsutvarderingsmodell?

Vid tillimpningen av tilldelningsgrunden ”det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet” tillimpas ndgon form av utvirderingsmodell.
Det ir forhéllandevis vanligt att pris oversitts till poing, vilken
sedan viktas mot den kvalitetspoing som anbudet fitt. I en av de
mest frekvent féorekommande modellerna, den s.k. relativa utvirde-
ringsmodellen,'® tilldelas anbudet dessutom prispoing som relate-
ras till 6vriga anbud som limnats i den aktuella upphandlingen. Det
sker genom att anbudet fir poing 1 férhllande till exempelvis det
anbud som har det ligsta priset. Anbudet kan ocks3 tilldelas poing
1 férhdllande till exempelvis ett medianvirde eller medelvirde som
baseras pd alla inkomna anbud. '**

192 Artikel 53.2 klassiska direktivet, artikel 55.2 férsérjningsdirektivet och 12 kap. 2 § LOU
och LUF

16> Prop. 2006/07:128, Ny lagstiftning om offentlig upphandling och upphandling inom omrd-
dena vatten, energi, transporter och posttjinster, s. 406.

16415 kap. 16 § tredje och fjirde stycket LOU och LUF.

165 Relativa utvirderingsmodeller gr under olika namn, exempelvis poingvigningsmodellen.
De kan ocksd specificeras pid olika sitt. For praktiska exempel se Bergman, Mats &
Lundberg, Sofia, Atr utvirdera anbud - utvirderingsmodeller i teori och praktik, uppdrags-
forskning 2009:10, Konkurrensverket 2009.

166 Bergman, Mats & Lundberg, Sofia, Tender Evaluation and Award Methodologies in Public
Procurement, Umed Economic Studies, No 821, 2011
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4.13.3 Intressenternas erfarenheter

Synpunkter pd utvirderingsmodeller har férts fram 1 samband med
Upphandlingsutredningens utitriktade arbete.'” Stockholms Han-
delskammare pitalar att minga av de mest anvinda utvirderings-
modellerna, s.k. relativa utvirderingsmodeller, tenderar att ge fel-
aktiga resultat. Utvirderingsmodellerna upplevs ofta som kom-
plexa och icketransparenta.'®® Vidare har det pipekats att relativa
utvirderingsmodeller omojliggér tillimpningen av bestimmelserna
om begrinsad kontroll av anbudsgivare och anbudssékande'®’ som
syftar till att minska den administrativa bérdan for féretagen samt
de upphandlande myndigheterna och enheterna.

Relativa utvirderingsmodeller ir ocksd problematiska och kan
manipuleras nir anbuden ska innehdlla flera prisuppgifter. Detta
framkommer i ett avgérande frdn Kammarritten i Jénképing.'”
Problematiken beskrivs ocksd av Karl Lundvall och Christian
Pedersen 1 rapporten Osund strategisk anbudsgivning i offentlig
upphandling och refereras till i avsnitt 4.10 om ramavtal.'”

4.13.4 Relevant forskning

Professor Mats Bergman och docent Sofia Lundberg har uppmirk-
sammat de transparensproblem som relativa utvirderingsmodeller
leder till och den komplexitet som procentuell viktning av tilldel-
ningskriterierna bidrar till.

Nir utvirderingen av det enskilda anbudet ir beroende av
inkomna anbud uppstdr en transparensproblematik som leder till
att anbudsgivaren har svirt att optimera sitt anbud, dvs. limna den
mest konkurrenskraftiga kombinationen av pris och kvalitet. Det
medfér, 1 sin tur, att det, frdn sambhillets sida, potentiellt bista
anbudet kanske aldrig limnas i den enskilda upphandlingen.

Den relativa utvirderingsmodellen leder till en godtycklig kon-
traktstilldelning och ett godtyckligt resultat f6r den upphandlande
myndigheten eller enheten. Det beror pd att utvirderingsresultatet

17 Se exempelvis Advokatfirman Ramberg, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 28 mars
2011, dnr 2010:06/2011/17.

18 Stockholms handelskammare, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 3 maj 2011, dnr
Fi2010:06/2011/19.

19911 kap. 17 § och 15 kap. 13b § LOU samt 11 kap. 13 § och 15 kap. 13b § LUF.

70 Kammarritten i Jénkdping 20 juni 2011, mal nr 1418-11.

! Lundvall & Pedersen, Osund strategisk anbudsgivning i offentlig upphandling, Uppdrags-
forskningsrapport 2011:1, Konkurrensverket.
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inte kan simuleras pd forhand utan ir beroende av vilka anbud som
faktiskt kommer in. "2

Bland annat Anders Lunander, Arne Andersson, Bergman och
Lundberg har uppmirksammat att bestimmelserna, inklusive
forarbetena, om viktning av tilldelningskriterierna har formulerats
pa ett sitt som bidragit till missuppfattningen att viktning mdste
ske i procentuella/relativa termer.'” Procentuell viktning ir proble-
matiskt d3 det leder till en uppenbar risk att upphandlingens utfall
blir simre dn ndédvindigt. Vidare bidrar procentuell viktning till att
komplexiteten och bristen pd transparens okar ytterligare. Det gir
ocksg att visa att viktningen, dven 1 absoluta utvirderingsmodeller,

egentligen saknar betydelse och bara bidrar till onédig komplexitet.
174

Forskarnas forslag till 16sning

Det finns enligt Bergman och Lundberg tre modeller f6r anbudsut-
virdering som inte har de odnskade egenskaper som redogjorts fér
ovan.

(1) Ren priskonkurrens (ligsta pris) till given kvalitetsniva.

(2) Ren kvalitetskonkurrens till givet pris.'”

(3) Utvirderingsmodeller med absoluta péslag eller avdrag.

I utvirderingsmodellen (3) kan antingen pislag eller avdrag till-
limpas."® Det ir siledes modeller dir kvalitativa egenskaper till-
mits virden 1 monetira termer. Utvirderingen sker genom att pri-
set justeras for den kvalitet som anbudet uppfyller. Minimal och
maximal kvalitetsstandard specificeras i férfrigningsunderlaget.

172 Bergman, Mats & Lundberg, Sofia, Tender Evaluation and Award Methodologies in Public
Procurement, Umed Economic Studies, No 821, 2011.

173 Bergman, Mats & Lundberg, Sofia, Atr utvirdera anbud - urvirderingsmodeller i teori och
praktik, uppdragsforskning 2009:10, Konkurrensverket 2009, Lunander, Anders, En logisk
filla — relativ podngsittning vid anbudsutvirdering i offentlig upphandling, uppdragsforskning,
2009:12, Konkurrensverket 2009 och Lunander, Anders & Andersson, Arne, Metoder vid
utvdrdering av pris och kvalitet i offentlig upphandling, en inventering och analys av
utvirderingsmodeller inom offentlig upphandling, uppdragsforskning 2004:1, Konkurrens-
verket 2004.

174 Bergman, Mats & Lundberg, Sofia, Tender Evaluation and Award Methodologies in Public
Procurement, Umed Economic Studies, No 821, 2011.

175 Jimfér exempelvis LOV:s krav pd att priset for en viss tjinst som omfattas av ett val-
frihetssystem ska vara givet.

76 Om pislag tillimpas, liggs pdslaget till priset fér att justera foér att anbudet
kvalitetsmissigt avviker frdn den maximala kvalitet som den upphandlande myndigheten
eller enheten har tinkt sig. Om avdrag tillimpas, dras avdraget bort frin det inlimnade priset
for att justera for att budet reflekterar en hogre kvalitet 4n den minimikvalitet som den
upphandlande myndigheten eller enheten tinkt sig.
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Anbudsgivarens pris riknas antingen upp eller ner — beroende av
vilken modell som tillimpas — med det belopp som kvaliteten 1
anbudet svarar mot. Den anbudsgivare som erbjuder det ligsta
justerade priset ska f8 kontraktet. Det pris som beriknas efter
paslag eller avdrag kallas utvirderingspris och anvinds bara i sam-
band med utvirderingen. Det pris som faktiskt betalas till den vin-
nande anbudsgivaren ir det ojusterade anbudspriset.

Exempel pd absolut utvirderingsmodell: Vid en upphandling
av morétter ges avdrag pd anbudspriset med minimalt 10
kronor och maximalt 30 kronor om morétterna ir 1. tvittade,
2. ekologiska eller 3. krispiga. Om limnade anbudspriset ir
100 kronor och de offererade morétterna uppfyller samtliga
kvalitetskriterier, dvs. ir tvittade, ekologiska och krispiga, blir
utvirderingspriset 70 kronor. Om detta dr det vinnande
anbudet ska den upphandlande myndigheten betala 100 kronor
fér mordtterna.

Exempel pd relativ modell: Foér en upphandling av frukt
baserades utvirderingen pi pris, kvalitet och service med
relativa paslag for avvikelse frdn maximal kvalitet och service.
Utvirderingspriset utgjordes av det offererade priset
uppriknat med det enskilda anbudets kvalitetsnivd férhillande
till maxnivd for kvalitet och service (vilket var 60 poing).
Utvirderingspris= offererat pris x 60
uppnddd kvalitetspoing

Anbudsgivare 1: pris 32 kr och 59 poing for kvalitet= 32,50 kr
1 utvirderingspris

Anbudsgivare 2: pris 22 kr och 54 poing f6r kvalitet = 24,40 kr
1 utvirderingspris (antogs)

Utvirderingsmodellen innebir att kvaliteten virderades
olika f6r de tvd anbudsgivarna. Fér anbudsgivare 1 var varje
kvalitetspoing virt (32/60) 0,53 kronor men fér anbudsgivare
2 var varje poing endast virt (22/60) 0,37 kronor.

Modellen som sddan ir transparent, dvs. om man bortser frin de
svirigheter som finns med sjilva kvalitetsbegreppet (se avsnitt
4.11). Virdet med att viga samman pris och kvalitet pd det angivna
sittet dr att den upphandlande myndigheten eller enheten tvingas
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vara tydlig 1 sin virdering av kvalitet. Det mgjliggor for den upp-
handlande myndigheten eller enheten att uppnd en optimal avvig-
ning mellan pris och kvalitet oberoende av de anbud som senare
inkommer 1 upphandlingen.

En anbudsgivare kan pd férhand simulera hur olika pris och
kvalitetskombinationer kommer falla ut i utvirderingen. Om kon-
kurrensen férvintas vara svag kommer leverantoren forstds att gora
ett relativt stort prispdslag och vise versa. Utvirderingsmodellen
(3) dr vidare svir att strategiskt manipulera. Karl Lundvall och
Kristian Pedersen foreslr, som nimnts i avsnitt 4.10 (om ramav-
tal), att absoluta utvirderingsmodeller anvinds fér att forhindra
osund strategisk anbudsgivning i offentlig upphandling.'”

Viktning 1 procent blir i denna typ av utvirderingsmodell en
onddig och kringlig omvig. Den betydelse som de olika kriterierna
tillmits framgdr av pdslagen alternativt avdragen. Viktningen bidrar
i detta fall enbart med komplexitet."”

4.13.5 Utvardering och dversyn av upphandlingsdirektiven

Upphandlingsutredningen har 1 sitt remissvar till regeringen med
anledning av gronboken understrukit vikten av att offentlig sektor
vid sin upphandling tillimpar limpliga utvirderingsmodeller.
Utredningen har iven indikerat att det kan finnas anledning att se
over bestimmelserna om viktning 1 artikel 53 1 det klassiska direk-
tivet och artikel 55 i forsorjningsdirektivet. Dessa bestimmelser
skulle kunna utformas mer indaméilsenligt 1 syfte att underlitta for
de upphandlande myndigheterna och enheterna att géra goda affi-
rer.

Regeringen har 1 sitt svar pd gronboken tagit stillning for att
bestimmelserna om viktning kan behéva indras.

4.13.6 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

De l6sningar som férordas av forskarna kriver inte nigra regel-
forindringar utan ir mojliga att tillimpa med dagens regler.
Tilldelningsgrunden ligsta pris anges uttryckligen 1 upphandlings-

77 Lundvall & Pedersen, Osund strategisk anbudsgivning i offentlig upphandling, Uppdrags-
forskningsrapport 2011:1, Konkurrensverket.

78 Bergman m.fl. Offentlig upphandling pa rirt sitr och till virt pris, Studentlitteratur, 2011, s.
150 ff.
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lagstiftningen och kvalitetskonkurrens till givet pris kan &stad-
kommas inom ramen fér tilldelningsgrunden det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet. Detsamma giller utvirderingsmodeller med
absoluta paslag eller avdrag."”” Modellerna tillimpas ocksg i varie-
rande utstrickning redan 1 dag.

I syfte att forenkla upphandlingsregelverket kan formulering-
arna om kriteriernas viktning dock behéva ses dver f6r att signalera
det mindre limpliga i att vikta i procent.

Upphandlingsutredningen konstaterat att upphandlare normalt
kinner till de beskrivna problemen men att relativa utvirderings-
modeller trots det ir vanligt férekommande. Sdvitt utredningen har
forstdet saken foreligger en pedagogisk uppgift i att nd ut med vig-
ledning om vilka modeller som ir limpliga respektive mindre
limpliga att anvinda. Detta foranleder utredningen att Sverviga
behovet av upphandlingsstodjande dtgirder pa det aktuella omridet.

4.14  Strategiska upphandlingar och foérbattrad
upphandlingskompetens

4.14.1 Intressenternas erfarenheter och synpunkter

Foretridare f6r upphandlande myndigheter och féretag, deras
respektive intresseorganisationer samt upphandlingsstédjande
myndigheter och andra organisationer har samtliga framfért till
utredningen att offentlig sektor inte forstdr den offentliga upp-
handlingens strategiska virde och man har dven pipekat vikten av
att ledningen tar ansvar f6r upphandlingarna 1 respektive myndig-
het. Det ir enligt intressenterna nddvindigt for att sikerstilla att
upphandlingarna stdr i dverensstimmelse med ledningens mél foér
att den goda affiren — for offentlig sektor och medborgare — ska bli
verklighet.

Ledningens intresse och ansvar

I samband med utredningens utdtriktade verksamhet har ett stort
antal intressenter férmedlat att upphandlingsfrigor hos méinga
myndigheter inte betraktas som strategisk verksamhet. Intresset
for att anvinda upphandlingen som verktyg f6r att uppnd miljomal

172 For att leva upp till det formella kravet p3 viktning kan lika vikt ges till pris och kvalitet.
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och sociala mil synes vara relativt utbrett. Forstdelsen fér upp-
handlingens strategiska betydelse for de offentliga verksamheternas
kvalitet verkar normalt vara begrinsad hos beslutsfattare i stat,
kommun och landsting.

Samtidigt ir det ett faktum att stora delar av den offentliga
sektorns kirnverksamheter ir starkt beroende av upphandlade
varor och tjinster. Inte sillan ir de tjinster som upphandlas syno-
nymt med den faktiska kirnverksamheten, exempelvis upphandling
av driften av sirskilda boenden, valfrihetssystem inom primirvar-
den, avfallshantering och driften av kollektivtrafik. Regelmissigt ir
de upphandlade varornas standard och kvalitet viktiga faktorer som
paverkar medborgarnas uppfattning om den offentliga sektorns
kirnverksamheter. Som exempel kan nimnas funktionella skol-
byggnader, skolmat, medicinteknik, hjilpmedel, vigar och jirnvi-
gar. Offentlig upphandling berér dirfor 1 allra hégsta grad sjilva
kirnan 1 myndigheternas verksamhet, helt oavsett om verksamhe-
ten bedrivs i egen regi eller ir foremdl f6r konkurrensutsittning.
Det ir dirfor av strategisk betydelse att personer i ledande stillning
pd myndighetsnivd tar en aktiv roll i den egna organisationens upp-
handlingsverksamhet. Dirigenom kan ledningen forsikra sig om
att de principer som satts upp for verksamheten fir genomslag i
praktiken.'®

Overgingen frin egenregiproduktion till konkurrensutsittning
innebir enligt professor Steven Kelman'' att de upphandlande
myndigheterna miste

1. utveckla en affirsstrategi som anger vad som ska képas, vilken
typ av kontrakt, inklusive incitament, som bér anvindas,

2. vilja ritt leverantdr, samt

3. administrera det upphandlade kontraktet.

Det krivs sdledes annan typ av kunskap som markant skiljer sig
frdn de kunskaper som behévs for att bedriva tjinste- eller varu-

produktion i egen regi. Ju mer offentlig verksamhet som konkur-
rensutsitts desto viktigare ir det att offentlig sektor utvecklas till

150 Sveriges kommuner och landsting, Offentlig och privat driven verksambet — vilka legala
skillnader finns, publikation 2011, samt Sveriges kommuner och landsting, Alternativa drifts-
former, publikation 2011.

81 Dr. Kelman, professor i offentlig férvaltning pd Harvarduniversitetet. Mellan &ren 1993
och 1997 spelade Kelman en viktig roll i den amerikanska administrationens program “rein-
venting government”. Han ansvarade bl.a. fér reformeringen av det federala upphandlings-
regelverket.
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en smart kdpare av varor och tjinster f6r att kunna tillgodose kirn-
verksamheternas och allminhetens behov. Kelman anser t.o.m. att
offentlig upphandling i sig kan betraktas som en kirnverksamhet.
Han grundar detta pd det fall dd en upphandlande myndighet ligger
ut sin strategiska verksamhet pd entreprenad eller nir en overvi-
gande del av myndighetens budget gér till upphandling av varor och
tjinster.'®

Genom att ledningen tar aktiv del i upphandlingsverksamheten
Okar ocksd forstdelsen foér upphandlingens forutsittningar och
begrinsningar. Upphandlingsutredningen noterar att svag led-
ningsforankring leder till stor risk f6r att upphandlarnas uppdrag ir
oklart. Konflikter kan di litt uppstd i forhillande till andra aktivi-
teter inom myndigheten. Upphandlingarna 16per dirigenom risk
att resultera 1 misslyckade leveranser och, dirtill, ett valhint
genomfodrande av exempelvis sociala och miljomissiga mal.

Utredningen noterar att krittken mot bristande ledning och
engagemang inom upphandlingen inte bara avser de upphandlande
myndigheterna p lokal nivi. Aven regeringen har kritiserats for att
ha brustit i sin styrning av exempelvis den statliga inkdpssamord-
ningen'® och, fér att frigor om sociala hinsyn i samband med
offentlig upphandling saknar tydlig hemvist i Regeringskansliet'®*.

I sammanhanget bér ocksd nimnas att de mindre upphandlande
myndigheternas och enheternas forutsittningar att arbeta strate-
giskt med upphandlingarna i mingt och mycket handlar om sam-
verkan med exempelvis geografiskt nirliggande myndigheter.' Se
ocks3 avsnitt 4.10 om samordnade inkdp.

Upphandlarnas ansvar

Upphandlarna kan enligt deras intresseorganisation SOI bli bittre
pd att tydliggdra nyttan och virdet av ett professionellt upphand-
lings- och inkdpsarbete inom respektive myndighet. Upphand-
lingsansvariga 1 Vixjé kommun, Botkyrka kommun, Region Skine
och Sveriges Television AB ir 1 sammanhanget goda férebilder.
SOI menar att upphandlingsverksamhetens status férbittras

182 Kelman, Steven, Remaking federal procurement, working paper no 3, Visions of government
in the 21th century, John F Kennedy School of Government.

'8 Riksrevisionen, Samordnade inkdp, RiR 2005:10, och Riksrevisionen, Uppfoliningsrapport
2010, dnr: 30-2009-1333.

'8 Miljsstyrningsrédets rapport till Upphandlingsutredningen, s. 67.

135 Sm&koms skrivelse till Upphandlingsutredningen, dnr Fi2010:06/2011/1.
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genom att upphandlarna ir pilista och kunniga om den egna verk-
samheten — men iven om andra myndigheters verksamheter — i
syfte att kunna jimfora inképsménster och visa pd forbittrings-
mojligheter. Upphandlarna behéver i mycket stérre omfattning
féra dialog med myndighetsledningarna om virdet av strategisk
upphandling. For att det ska bli verklighet krivs enligt SOI ytterli-
gare kompetenssatsningar. Vidare bor upphandlarnas ansvarsom-
ride breddas till att omfatta alla typer av inkdp och investeringar
samt uppféljning av kontrakten i syfte att stadkomma en helhets-
syn p upphandlingen.'*

Rekryteringsproblem

Under utredningsarbetet har det framférts att upphandlingsfunk-
tionernas generellt sett liga prioritet i respektive organisation
bidragit till att upphandlaryrket fitt en relativt sett lig status.
Synen pd yrket har pdverkats av att offentlig upphandling bide
internt och externt ofta betraktas som bide byrdkratiskt och
besvirligt. Det har i sin tur bidragit till svirigheter f6r de upp-
handlande myndigheterna och enheterna att rekrytera upphandlare.
Det stora antalet platsannonser vittnar ocksd om att offentlig sek-
tor lider brist p& upphandlare.

Det ir enligt upphandlingsansvariga dven svért att rekrytera per-
sonal frin bestillarverksamheterna, dvs. de verksamheter vars varu-
eller tjinstebehov ska tickas, att delta 1 upphandlingsprojekt. Det
innebdr sammanfattningsvis att det ir en utmaning f6r offentlig
sektor att attrahera kompetent personal till olika upphandlings-
funktioner.

4.14.2 Forbattrad upphandlingskompetens
Intressenternas erfarenheter och synpunkter

De upphandlande myndigheterna och enheterna 1 virt land ir dryga
tusentalet organisationer. De uppvisar sinsemellan stora olikheter
bide vad giller storlek, verksamhetsomriden, associationsformer,
styrning, resurser m.m. Deras behov av varor och tjinster ir nistan
lika varierande. Hur vil en enskild upphandling genomférs och hur

136 SOI, E-postmeddelande till Upphandlingsutredningen, 25 augusti 2011,
dnr Fi2010:06/2011/42.
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god affiren blir hinger nira samman med kompetensen hos de som
deltar 1 upphandlingen. Kompetens handlar om att kunna utféra
tilldelade uppgifter och att méta férvintningarna i férhdllande till
den roll man innehar.

Vid utredningens utdtriktade arbete har behovet av férbittrad
kompetens hos de som upphandlar varit en vanligt férekommande
frigestillning. Framfor allt har minga féretag pdpekat att tjinste-
minnen ofta har otillrickliga kunskaper om hur marknader och
produkter utvecklas samt hur upphandlingarna och foérfrignings-
underlagen ska utformas for att optimera den goda affiren. Det
patalas — som tidigare nimnts — att upphandlande myndigheter
fokuserar alltfor mycket pd priset vilket leverantérerna anser sker
pd bekostnad av varornas eller tjinsternas kvalitativa aspekter.
Foretagen ir ocksd kritiska mot den som regel begrinsade dialogen
mellan dem och de upphandlande myndigheterna (se avsnitt 4.8).

Det har ocksi pdpekats att kompetensfrigorna ir svdra att
komma 4t om man inte tar ett samlat grepp om upphandlingens
position 1 organisationerna samt behovet av upptéljning och utvir-
dering.

Aven foretagens kompetens att delta i upphandlingar och
utforma anbud har varit fé6remdl f6r kritik. Inte sillan anser upp-
handlarna att foretagen inte tar sig tid att tillrickligt noggrant lisa
forfrigningsunderlagen eller leva upp till stillda krav. Resultatet
blir att dessa foretag riskerar att uteslutas frin upphandlingen vil-
ket 1 sin tur kan 4 en férsimrad konkurrens till f6ljd.

Frin foretagshdll har det pitalats att statens satsningar pd upp-
handlingsstdd framfor allt gynnat upphandlande myndigheter och
inte 1 nigon storre utstrickning kommit foretagen till godo. Det
har ocksd framférts 6nskemal om mer vigledning till samtliga par-
ter och kritik mot att rddgivningen fr@n olika statliga upphand-
lingsstodjande organisationer gér isir, 1 s& mdtto att man limnar
olika svar pd samma frigestillningar.

Rédet for arkitektur, form och design pekar pd att intresset fér
forskning om och metodutveckling av anskaffningsprocessen i den
offentliga sektorn ir lig. Ridet menar att det dr bekymmersamt att
det i princip saknas vetenskapliga analyser, bearbetad kunskap och
forskning som kan bidra till att kvaliteten 1 den offentliga upp-
handlingen kan stirkas."” SOI har i dialog med utredningen ocksd
pitalat behovet av ytterligare forskning pd upphandlingsomridet.

187 Radet for arkitektur, form och design, Kvalitet i offentlig upphandling — néir medborgarnas
behov styr och staten handlar, rapport 2008:3, s. 38.
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Forskning behovs f6r att allmint 6ka kunskapen pd omridet, men
ocksd mer specifikt for rensa i den flora av myter som anses omge
den offentliga upphandlingen. '*

Upphandlingsutredningen har tagit del av SOIs pdgdende arbete
1 syfte att utveckla ett certifieringsprogram foér upphandlare/
inkdpare. For att bli certifierad kommer att det att krivas tvd &rs
upphandlingspraktik samt kunskaper inom omridena affirs-
mannaskap, juridik, organisationskunskap, ekonomi/kalkyler samt
analytiska och kommunikativa firdigheter. SOI planerar att ansvara
for certifieringsprocessen som vintas komma 1 gdng under 2012. I
sammanhanget bér nimnas att SIPU'”, numera tillsammans med
Stockholms universitet, under flertalet ir tillhandahillit en akade-
misk utbildning p& temat offentlig upphandling motsvarande 30
poing. Vidare finns pd Foretagsekonomiska institutet som yrkes-
hégskoleutbildning en fleririg kurs om strategiska inkép.'”® Dirtill
bedriver foretaget Silf Competens AB en sirskild certifieringsut-
bildning f6r inkdpare med inriktning mot framfér allt privat sektor,
men utbildningen ir dven tillginglig for offentliga upphandlare.
Utredningen har ocks3 kontaktats av bl.a. Handelshogskolan i Jon-
képing som 6verviger att tillhandahilla kurser pd mastersnivd om
offentlig upphandling.

4.14.3 Intressenternas forslag

Under utredningsarbetets ging har det framkommit flera intres-
santa exempel pd hur ledningen vid olika myndigheter gett upp-
handlingsfrdgorna stark prioritet i syfte att optimera verksamheten
eller 6ka genomslaget for exempelvis en kommuns miljépolitik.
Goda exempel pd upphandlande myndigheter och enheter som
inom olika omriden dstadkommit detta eller arbetar for att 8stad-
komma detta dr Foérsvarsmakten (avsnitt 6.15), Kommunalférbun-
det Inkép Givleborg (avsnitt 6.14), Botkyrka, Halmstad, Linko-
pings, Luled, Skellefted och Vixj6 kommuner samt Visternorrlands
lins landsting.

Olika férslag har rests om limpliga dtgirder for att stirka bade
sjilvkinslan och kvalitén 1 upphandlingsarbetet. Som till exempel
att upphandlingsorganisationer som kontinuerligt arbetar med

188 Upphandlingsutredningens dialogmé&te med SOI, 10 januari 2011.

18 SIPU ir ett utbildnings- och konsultféretag som arbetar med utveckling av myndigheter,
féretag och organisationer i Sverige och internationellt.

19 Se FEI, “http://www.fei.se.”
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verksamhetsutveckling — och uppfyller vissa stillda krav — skulle
kunna ges kraftfulla regellittnader vid upphandling under troskel-
virdena. Det finns 1 sammanhanget dven lirdomar att dra frin den
privata sektorn."’

Det finns en allmin efterfrigan pd kunskapshojande satsningar
inom myndighetsledningar, upphandlare och foretag.

I syfte att oka kunskapsbildningen p& upphandlingsomridet
foresldr Ridet for arkitektur, form och design att ett nytt forsk-
ningsfilt etableras genom att en professur i offentlig upphandling
inrittas, Vidare foreslis att en grundutbildning pd hogskolenivd
etableras. Ekonomi, beteendevetenskap, historia, statistik, etik,
sociologi, antropologi, estetik, juridik och design ir nigra av de
imnen som anges vara aktuella for en tvirsektoriell upphandlings-
utbildning. "

Slutligen féreslds att det statliga upphandlingsstédet ges visent-
ligt 6kade resurser — for att kunna utveckla upphandlingsverktyg,
metodstdd och annan vigledning till de upphandlande myndighe-
terna och enheterna samt, inte minst, de féretag som 6nskar delta i
offentliga upphandlingar.

Det har ocksd pitalats att det ir viktigt att ny kunskap, nya
forskningsresultat samt rittsutvecklingen inom EU och i Sverige
kommer till uttryck 1 det metodstdd och de vigledningar som lim-
nas inom upphandlingsstodet.

4.14.4 Utvardering och 6versyn av upphandlingsdirektiven
Gronboken

Upphandlingsutredningens remissvar till regeringen 1 anledning av
kommissionens gronbok innehdller inga férslag pd allminna och
overgripande kompetenshéjande tgirder frin EU:s hdll. Diremot
uppmanas kommissionen att ta fram bittre vigledning kring frigor
som okat utnyttjande av férhandling och dialog, uteslutningsgrun-
derna 1 artikel 45, upphandling med héllbara fértecken och funk-
tionsupphandling — allt 1 syfte att hoja kunskapen om upphand-
lingsregelverket och dirmed underlitta dess implementering.

1 Copenhagen Economics, Vad kan offentliga bestillare lira sig av privata, pd uppdrag av
Konkurrensverket, 10 februari 2008.

192 Radet for arkitektur, form och design, Kvalitet i offentlig upphandling — néir medborgarnas
behov styr och staten handlar, rapport 2008:3, s. 44.
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EU-kommissionens utvirdering

Kommissionen har inte sirskilt adresserat frigan om behovet av
kompetens- och statushojande tgirder 1 sin utvirderingsrapport.
Kommissionen konstaterar dock att skillnaderna mellan medlems-
staterna betriffande den tid det tar att genomféra en upphandling -
och de kostnader det medfér — tyder pd att det inom ramen for
nuvarande direktiv finns ett stort utrymme inom flera medlems-
stater att minska transaktionskostnaderna och effektivisera verk-
samheten genom att lira av erfarenheterna i de mest effektiva
medlemsstaterna.'”

Den ansvarige kommissioniren har berdrt behovet av kompe-
tenssatsningar i samband med ett tal om den fortsatta Gversynen av
upphandlingsdirektiven.'”*

4.14.5 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen konstaterar inledningsvis att flera av de
uppmirksammade problemen inom den offentliga upphandlingen,
t.ex. bristande kunskaper om upphandlingens omfattning, kritik
mot upphandlande varor och tjinsters kvalitet samt brister 1 upp-
féljning och utvirdering har ett tydligt samband med att minga
myndighetsledningar inte axlat rollen som strategiska kopare.

Upphandlingsutredningen 6verviger att nirmare utreda de
offentliga upphandlingsfunktionernas strategiska stillning. Syftet
ir att bl.a. nirmare analysera virdet av ett strategiskt upphandlings-
arbete, belysa goda exempel, analysera framgingsfaktorer och hur
sddana skulle kunna inspirera andra upphandlande myndigheter och
enheter. I sammanhanget finns det anledning att analysera vilka
lirdomar frin privat sektor som offentliga upphandlingsverksam-
heter skulle kunna dra nytta av.

Upphandlingsutredningen har ocksd fér avsikt att nirmare
overviga de forslag som limnats av Rddet for arkitektur, form och
design om att etablera ett nytt forskningsfilt genom att inritta en
professur i offentlig upphandling och etablera en ny grundutbild-
ning pd hégskoleniva.

1% Commission staff working paper, Evaluation Report, Impact and Effectiveness of EU

Public Procurement Legislation, del 1, 27 juni 2011, SEC(2011)853 final, s. 154.

1% Barnier, Michel, Kommissionirens tal vid hgniviméte om kommissionens utvirdering av
upphandlingsdirektiven, 30 juni 2011, sprik: franska, “http://europa.eu/rapid/pressReleases
Action.do?reference=SPEECH/11/490&format=HTML&aged=0&language=FR&guiLan
guage={r.”
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Slutligen kommer utredningen att éverviga behovet av att for-
stirka den statliga upphandlingsstédjande verksamheten. I bide
detta och nista kapitel har foreslagits att det statliga upp-
handlingsstodet ges ansvar for ytterligare vigledning och andra
stodatgirder. Utredningen kommer i denna del av arbetet att sam-
rdda med den utredare som fitt i uppdrag att se 6ver det statliga
upphandlingsstddets organisering.'”

4.15 Uppfoljning och utvardering
4.15.1 Definition av begreppen uppféljning och utvardering

Med uppféljning avses i detta sammanhang att den upphandlande
myndigheten eller enheten foljer upp kontrakt och kontrakterade
leverantdrer under avtalsperioden.

Med utvirdering avses en systematisk efterhandsbedémning av
utfallet av en genomford upphandling (se bilaga 4). Upptoljningen
avser sdledes det aktuella upphandlingskontraktet medan utvirde-
ringen tar sikte pd att foérbittra framtida upphandlingar/kontrakt
bide vad giller férfarandet och det som upphandlas.

Upphandlingslagstiftningen reglerar inte uppféljning av kon-
trakt och leverantérer under kontraktstiden. Inte heller regleras
hur utférda upphandlingar och kontrakt ska utvirderas. Likabe-
handlingsprincipen utévar dock ett visst inflytande pd frigan om
upphandlande myndigheters och enheters skyldighet att &tmin-
stone kunna félja upp de krav som stillts 1 upphandlingen som
sedan fitt genomslag i kontraktet.'

4.15.2 Intressenternas synpunkter och erfarenheter
Uppfoljning av kontrakt och leverantorer

Under utredningsarbetet har leverantérer och niringslivsorganisa-
tioner ofta framfért att kontrakt och genomférda upphandlingar
alltfor sillan £6ljs upp eller utvirderas. Det har pdtalats av minga
intressenter att kontraktsuppfoljning miste ske for att offentlig
sektor ska kunna forsikra sig om att fd de varor och tjinster till det

95 Dir 2011:78, Utredningen om ett samordnat och effektivare statligt upphandlingsstod (S
2011:09).
1% EU-domstolens avgdrande C-448/01 EVN AG och Wienstrom GmbH, punkt 72.
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pris och kvalitet som kontraktet stipulerar. Miljostyrningsridet
understryker i en rapport till utredningen vikten av att félja upp
krav och kriterier som avser miljo, sociala och etiska hinsyn. Syftet
ir naturligtvis att sikerstilla att de stillda kraven har avsedd
effekt.’” Avvikelser frin kraven kan vara svira att notera f6r dem
som anvinder de upphandlade varorna och tjinsterna, varfér en
systematisk uppfoljning krivs.

Skatteverket understryker vikten av att f6lja upp kontrakterade
leverantérer och deras underleverantérer i syfte att komma &t
dvertridelser av bl.a. skattelagstiftningen."”

Minga foretag framhéller betydelsen av uppféljning och utvir-
dering. Om uppféljning inte sker finns det risk fér att mindre nog-
riknade foretag anger att de lever upp tll stillda krav trots att s&
inte ir fallet. Uppféljning ir en forutsittning for att foéretag ska
vaga satsa offensivt pd miljoforbittrande dtgirder samt sociala och
etiska dtaganden. Minga leverantdrer har framhllit att de vill bli
toremadl for upptoljning for att £ bekriftelse pd att levererade varor
och tjinster moter de upphandlande myndigheternas och enheter-
nas behov. Mot den redovisade bakgrunden ir det inte svért att inse
att den offentliga upphandlingen utsitts for allvarlig kritik pd
grund av att uppfoljningen ir s3 dilig.

Den rapport som professor Jerker Holm tagit fram pd uppdrag
av utredningen ger stdd till de beskrivna erfarenheterna. Rapporten
innehdller bl.a. en analys av utredningens enkit (se avsnitt 1.7).
Enkitsvaren visar att en bred majoritet av de upphandlande myn-
digheterna och enheterna anger att de inte har noterat nigra brister
vid utférande av de kontrakt som ingicks under 2010. Bilden ir
skenbart positiv eftersom den huvudsakliga anledningen till att inga
brister uppmirksammats torde vara att kontrakten inte foljts upp.
Endast 1 24 procent av enkitsvaren anges att kontrakten kontinu-
erligt f6ljs upp. Det dr ocksd hos dessa upphandlande myndigheter
och enheter som bristerna identifierats. Av enkitsvaren framkom-
mer ocksd att 51 procent av myndigheterna och enheterna
uttrycker en dnskan att f6lja upp kontrakten, men anser sig sakna
resurser till detta. Denna situation torde, enligt Holm, limna
utrymme for opportunistiskt beteende bland leverantérerna vilket

197

Ryding, Sven-Olof, Miljs, ekonomiska och sociala hinsyn i offentlig upphandling, uppdrag dt
Upphandlingsutredningen del 1, Miljéstyrningsrddet 15 september 2011, s.45.

198 Skatteverket, Remissvar till regeringen med anledning av kommissionens gronbok om
offentlig upphandling. 11 mars 2011, dnr Fi2010:06/2011/11, frdga 77 och 104.
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innebir risk for att leverantdrerna avviker frin utlovad kvalitet i
syfte att tjina mer pengar.'”’

I sammanhanget bor nigra goda exempel som, bla. Inkép
Givleborg (se avsnitt 6.14) och Halmstad kommun, lyftas fram.

Det har 1 sammanhanget pitalats att en seriés uppféljning kriver
att den upphandlande myndigheten eller enheten vidtar konkreta
tgirder om den uppticker brister hos leverantéren eller den leve-
rerade varan eller tjinsten. Det innebir i klartext en beredskap att
tillimpa viten och andra sanktioner som normalt reglerats i kon-
traktet (eller i relevant koprittslig lagstiftning). Samtidigt har det
understrukits att sanktioner kan medféra problem for den verk-
samhet som ir beroende av den aktuella varan eller tjinsten. Enligt
vad utredningen erfar hiller Kammarkollegiets upphandlingsstod
fér nirvarande pd att ta fram en vigledning for uppféljningen av
kontrakt.

Utvirdering av kontrakt och upphandling

En utvirdering kan avse exempelvis i vilken utstrickning upphand-
lingen har uppfyllt verksamhetens behov och om eventuella kvali-
tetsbrister uppmirksammats under kontraktstiden. Verksamhe-
terna eller brukarna av den upphandlade tjinsten eller varan kan
vara missndjda med kvalitet och utférande trots att kontraktet
genomforts till punkt och pricka.

Flera aktorer har sirskilt pdtalat vikten av att utvirdera stillda
miljs, sociala och etiska krav samt &tgirder f6r att frimja innova-
tion och smi och medelstora féretags medverkan 1 offentliga upp-
handlingar. Utvirderingen bor analysera om kraven eller kriterierna
lett till 6nskvirda effekter, dvs. uppndr samhillsmilen, likasi om de
har utformats pd ett optimalt sitt 1 den enskilda upphandlingen.
Utvirderingen kan sdledes ocksd avse sjilva upphandlingstorfaran-
det. Svenskt Niringsliv, Almega och Féretagarna har efterlyst 6kad
dialog mellan upphandlande myndigheter/enheter och foretag om
hur enskilda upphandlingar genomférts.

1% Holm, Jerker, En analys av transaktionskostnader vid offentlig upphandling, 10 september
2011, dnr Fi2010:06/2011/1113, avsnitt 5.3.
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4.15.3 Utvardering och 6versyn av upphandlingsdirektiven

Sdvitt utredningen kan bedéma har frigor om uppféljning och
utvirdering inte behandlats sirskilt 1 kommissionens utvirdering
och &versyn av upphandlingsdirektiven. Kommissioniren Barnier
har dock betonat behovet av kompetenshjande och upphandlings-
stédjande dtgirder.*®

I regeringens gronbokssvar understryks vikten av uppféljning.
Vidare behandlas frigan och svirigheterna att f6lja upp sirskilt
stillda miljokrav och sociala krav (se avsnitt 5.8).

4.15.4 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen konstaterar att det finns stora behov av
okad vigledning och férbittrade verktyg som hjilper de upphand-
lande myndigheterna och enheterna i genomférandet av regelmis-
siga, kvalitetsmedvetna och strukturerade uppféljningar och utvir-
deringar. En forbittrad uppféljnings- och utvirderingsverksamhet
ir en resursfriga och hinger nira samman med den bristande for-
stdelsen for den offentliga upphandlingens strategiska betydelse for
de offentliga verksamheterna.

Utredningen har fér avsikt att noga 6verviga forslag som kan
bidra till att uppfoljningen och utvirderingen foérbittras. I sam-
manhanget ir det angeliget att visa pd den nytta som bittre upp-
foljning och utvirdering kan bidra till. Den férbittrade vigled-
ningen bér dven omfatta kontraktets roll nir det giller olika tillvi-
gagingssitt for att hantera felaktiga leveranser, drojsmél och
underldtenhet att leva upp till andra villkor. Vidare ir det nédvin-
digt att den upphandlande myndigheten eller enheten har funge-
rande system som gor det méjligt att f6lja upp kontrakten. Utred-
ningen ser med tillférsikt fram emot Kammarkollegiets vigledning
om uppféljning (som publiceras efter att betinkandet gitt i tryck).

Som nimnts i avsnitt 4.8 om férbittrad dialog mellan upphand-
lande myndigheter/enheter och foretag finns det uttalade &nskemadl
om att dialogen mellan myndigheter/enheter och féretag inte minst
efter upphandlingen bor 6ka. Dialogen anses vara en férutsittning
foér att kunna utvirdera upphandlingsférfarandet, exempelvis om

2 Barnier, Michel, Kommissionirens tal vid hégniviméte om kommissionens utvirdering av
upphandlingsdirektiven, 30 juni 2011, sprik: franska, “http://europa.eu/rapid/pressReleases
Action.do?reference=SPEECH/11/490&format=HTML&aged=0&language=FR&guiLan
guage={r.”
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forfrigningsunderlaget varit tydligt och forstdeligt f6r leverants-
rerna liksom hur den valda utvirderingsmodellen har fungerat, i
syfte att utveckla och férbittra kommande upphandlingar. T sam-
band med utvirderingen huruvida den upphandlade varan eller
ginsten uppfyller det allminnas behov kan det vara limpligt att
lyfta fram befintliga metoder f6r att analysera kvalitetsbristkostna-
der som syftar ull att foérbittra kvaliteten 1 framtida upphand-
lingar.”®!

4.16 Valfrihet inom LOU
4.16.1 Bestdammelser om valfrihetssystem i LOV

Svenska upphandlande myndigheter, féretag och privatpersoner har
goda erfarenheter av ett koncessionsforfarande enligt lagen
(2008:962) om valfrihetssystem (LOV) som omfattar bla. hilso-
och sjukvirdstjinster samt sociala tjinster. Den enskilde ges i ett
valfrihetssystem mojlighet att, bland kvalificerade utforare, sjilv
bestimma vem eller vilket foretag han eller hon vill ska tillhanda-
hilla en viss tjinst.

Vid upphandling av valfrihetssystem enligt LOV giller de
grundliggande unionsrittsliga principerna. Nir en upphandlande
myndighet har beslutat att infora ett s.k. valfrihetssystem upprittar
den ett forfrigningsunderlag som bland annat anger vilken slags
tjinst som avses, kraven pd leverantdren och tjinsten samt det pris
till vilket tjinsten ska utféras. Att priset faststills pd forhand inne-
bir att fokus flyttas frén pris- till kvalitetskonkurrens. LOV sti-
mulerar siledes till kvalitetskonkurrens utan att, 1 normalfallet,
skapa budgetmissiga éverraskningar.

Forfrigningsunderlaget anger de grundliggande krav pd den
avsedda tjinsten som leverantdren maste uppfylla. Dirutdver kan
leverantdren erbjuda hogre kvalitet f6r att attrahera den enskilde
(t.ex. storre tillginglighet, olika specialistkompetenser, sirskilda
sprakkunskaper etc.). Valfrihetssystemet annonseras lopande 1 en
nationell databas som handhas av Kammarkollegiet. Foretag, som
ir intresserade av att tillhandahilla tjinsterna, kan — oberoende av
anbudstider — under valfrihetssystemets livslingd limna in sina
ansokningar om att delta. Det iligger de upphandlande myndighe-

2! Svenska Kommunférbundet, Brister i kvaliteten — kostar det? Metoder och erfarenbeter i
kvalitetsarbetet, Svenska Kommunforbundet nr 11, 2004.

151



Upphandlingsregelverkets samhallsekonomiska effektivitet SOU 2011:73

ten att skyndsamt behandla féretagets ansékan. Nigon évre grins
for hur minga foretag som fir ingd i valfrihetssystem enligt LOV
far inte finnas.

Ett foretag som anser att en upphandlande myndighet brutit
mot bestimmelserna exempelvis om utformningen av forfrig-
ningsunderlag eller godkinnande av ansékan att delta 1 systemet,
har mojlighet att ansoka om rittelse.

For att ett valfrihetssystem ska stimulera till kvalitetskonkur-
rens krivs att den enskilde har ett tydligt incitament att vilja utf6-
rare av den tjinst som han eller hon har ritt till. Vidare miste det
finnas en mingfald av utférare och en mojlighet fér den enskilde
att gora informerade val mellan dessa. I valfrihetssystem enligt
LOV ersitts tjansteutforaren forst i samband med att denne levere-
rar tjinster till den enskilde.

Det har pétalats att valfrihetssystem inom ramen f6r LOV mar-
kant underlittar f6r sm3 foretag att konkurrera om offentliga kon-
trakt. Vidare dppnar valfrihetssystemen f6r produkt- och kvalitets-
utveckling pd ett sdtt som visat sig svart att uppnd inom ramen fér
upphandlingar enligt LOU.?*? Aven icke-vinstdrivande foretag
inom den sociala sektorn har stillt sig positiva till valfrihetssyste-
men. Dessa kan utgora en 16sning pd de problem som de ickevinst-
drivande foretagen upplever i friga om brutna virdkedjor och allt-
for detaljerade kravspecifikationer som emellanit leder till att dessa
organisationers koncept for vird och rehabilitering férfelas.”®

4.16.2 Intressenternas synpunkter och 6nskemal

Det bor inledningsvis nimnas att LOV inte ir féremdl fér Upp-
handlingsutredningens arbete. Det finns emellertid énskemal frin
upphandlande myndigheter, féretag, niringslivsorganisationer m.fl.
att, inom ramen f6r upphandlingslagstiftningen, inféra en mojlig-
het f6r den enskilde att vilja utférare av tjinster men ocksi av varor
som anvinds av den enskilde (valfrihetsférfarande). Ett valfrihets-
forfarande skulle kunna bidra till att underlitta tillhandah8llandet
av vilfiardstjinster dir medborgarens behov stir i fokus. Enligt vad
Upphandlingsutredningen erfarit finns énskemdl om att tillimpa
valfrihetsforfarande pd bdde A- och B-tjinster. Férutom sociala

22 Svensk Hérsel, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 10 mars 2011, dnr
Fi2010:06/2011/16.
2% Famna, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 18 april 2011, dnr Fi2010:06/2010/15.
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tjinster, hilso- och sjukvirdstjinster skulle forfarandet ocksd
kunna anvindas for exempelvis platser 1 sirskilda boenden, fird-
och hemtjinst f6r dldre och handikappade, tolktjinster samt skol-
skjutstjinster.

Det finns ocksd énskemdl om att tillimpa ett valfrihetstorfa-
rande pd varor som ska anvindas av enskilda personer och kriver
ett visst métt av anpassning till hans eller hennes behov och 6ns-
kem3l. Exempel pd sddana varor ir portionsmat till dldre personer
och patienter pd sjukhus, hjilpmedel 1 form av exempelvis horsel-
apparater, rullstolar och proteser, eller hygienartiklar, exempelvis
inkontinensskydd, vid vird 1 sirskilda boenden eller pd sjukhus.

De upphandlande myndigheternas mojligheter att stilla krav pa
kvalitet som avspeglar varje individs behov har visat sig svdra att
tillgodose inom ramen fér upphandlingsregelverket. Att éverlimna
valet till den enskilde skulle ge, om inte en fullstindig [6sning pa
problemet, dtminstone en mdjlighet for den enskilde att gora ett
val som bittre matchar hans eller hennes behov.

Famna — branschorganisationen f6r vird och social omsorg utan
vinstsyfte — har uppmirksammat Upphandlingsutredningen pi att
offentliga upphandlingar riskerar att splittra beprévade och funge-
rande virdkedjor. Vissa insatser anses ofta svira att ta med i tradi-
tionella upphandlingsférfaranden, de kan exempelvis vara svéra att
avropa 1 enlighet med LOU:s avropsregler (se avsnitt 4.10). En del
av den ideella sektorns sirart dr enligt Famna, att den arbetar med
en kontinuerlig relation med den enskilde virdtagaren. Relationen
riskerar att g forlorad om upphandlingen inte omfattar hela vard-
kedjan. Ett valfrihetsférfarande anges kunna underlitta tillhanda-
héllandet av mer sammanhingande vardtjinster till enskilda.**

4.16.3 Upphandlingsutredningens bedomning

Syftet med ett valfrihetsforfarande dr att den upphandlandemyn-
digheten ska kunna ge enskilda personer mojlighet att paverka vem
som tillhandahdller honom eller henne exempelvis hemtjinst,
ildreomsorg, missbruksvird, skolskjuts eller firdtjinst. Om man
hamnar pd sjukhus ska man kunna ges mojlighet att vilja bland
olika leverantdrers matritter till lunch eller middag. Det ska ocks
vara mojligt att i hjilp med horselhjilpmedel hos valfri audionom.

2% Famna, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 18 april 2011, dnr Fi2010:06/2010/15.
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Ett valfrihetstorfarande 1 LOU ska mojliggora f6r den enskilde
att “avropa” frin ramavtalet. Det ir siledes naturligt att utforma ett
valfrihetstorfarande kring varor och tjinster som riktar sig direkt
till individer. Den upphandlande myndigheten bor 3 ett tydligt
ansvar for att uppritta informationssystem som mdjliggor for den
enskilde att faktiskt vilja och — vid behov — dven vilja en annan vara
eller tjinsteutforare.

Upphandlingsutredningen anser att ett valfrihetsférfarande i
ovrigt skulle kunna utformas som ett s.k. dppet ramavtal. Bestim-
melserna om sidana ramavtal i UNCITRAL:s modellag for
offentlig upphandling®® kan enligt Upphandlingsutredningen tjina
som en forebild. Ett 6ppet ramavtal tilldter att leverantdrer succes-
sivt ansluter sig till avtalet. Ramavtalen bor annonseras l6pande f6r
att dstadkomma verklig valfrihet och en vil fungerande konkurrens.
For att ett valfrihetsforfarande ska fungera miste dven rittsmedlen
ses 6ver och anpassas till de sirskilda forutsittningar, bl.a. respek-
ten f6r den enskildes val, som giller vid dessa férfaranden.

4.16.4 Utvardering och 6versyn av upphandlingsdirektiven

Inférandet av ett valfrihetsforfarande for olika typer av varor och
ginster 1 LOU kriver sannolikt en dndring av det klassiska upp-
handlingsdirektivet. Upphandlingsutredningen har dirfér 1 sitt
remissvar till regeringen i anledning av gréonboken pétalat att kom-
missionen bor 6verviga infoérandet av ett valfrihetsférfarande 1 det
klassiska direktivet. Regeringen har tagit stillning for att valfri-
hetstorfarande f6r varor och tjinster bor tillitas 1 LOU. Frigan
dterfinns som ett prioriterat forslag i regeringens svar pd kommis-
sionens gronbok.

Kommissionen har i sin hittillsvarande utvirdering inte kom-
menterat frigan.

Europaparlamentets ansvariga utskott har i sitt forslag till gron-
bokssvar angett att direktiven bor tilldta att medlemsstaterna har
forfaranden som liknar valfrihetsforfarandet.”*

% Se "http://www.uncitral.org/pdf/english/texts/procurem/ml-procurement-2011/pre-
model-2011.pdf”

2% Se Committee on the Internal Market and Consumer Protection, Report on modernisation
of public procurement (2011/2048(INT)), punkt 9.
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4.16.5 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen kommer att bistd regeringen 1 det fort-
satta arbete inom ramen f6r direktivéversynen. Utredningen har,
med beaktande av den fortsatta direktivoversynen, foér avsike att
nirmare utreda forutsittningarna for att inféra ett valfrihetsforfa-
rande i 15 kap. LOU.

Det bér 1 sammanhanget nimnas att frigor om fritt val av
hjilpmedel iven ingdr 1 hjilpmedelsutredningens uppdrag.’”’
Utredningarna {6r diskussioner om hur frigorna ska omhindertas.

4.17 Uteslutning av leverantorer

Under utredningens arbete har det framforts oro dver att oseridsa
leverantorer fir kontrakt med det allminna. Oron giller exempelvis
forekomsten av svart arbetskraft i féretag som vinner upphand-
lingar.

4.17.1 Bestammelser om uteslutning

I LOU och LUF finns bestimmelser som innebir att en upphand-
lande myndighet eller enhet ska respektive fir utesluta leverantorer
frdn att delta 1 en upphandling.

De omstindigheter som ska medféra uteslutning av leverantorer
giller for samtliga upphandlingar 6ver beloppsgrinserna for direkt-
upphandling.”® Bestimmelserna bygger pa artikel 45.1 i det klas-
siska direktivet och den brottslighet som anges beskrivs genom
hinvisning till olika EU-rittsakter och omfattar deltagande 1 en
kriminell organisation, bestickning, bedrigeri och penningtvitt.*” I
LOU och LUF anges vidare att om leverantdren ir en juridisk per-
son ska denne uteslutas om en foretridare for den juridiska perso-
nen har démts fér ndgot av de uppriknade brotten.?° Begreppet
foretridare ir inte definierat men innebérden ir densamma som 1i
skattelagstiftningen.”’’ Om det finns sirskilda skil, fir en

27 Fritt val av hjilpmedel, S 2011:02.

%10 kap. 1 § LOU respektive LUF.

297 artiklarna 53.3 (om kvalificeringssystem) och 54.4 (om kvalitativa urvalskriterier) i
forsorjningsdirektivet anges att artikel 45.1 1 det klassiska direktivet ska gilla for
upphandlande enheter som ir upphandlande myndigheter.

1910 kap. 1 § LOU och LUF.

211 Prop. 2006/07:128, 5. 226 f.
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upphandlade myndighet emellertid avstd fr@n att utesluta en
leverantér som domts for sidan brottslighet.

Aven andra skil for uteslutning kan enligt upphandlingsregel-
verket foreligga vid upphandlingar som &verstiger direktupphand-
lingsgrinserna.”"? Uteslutningsgrunderna som ir angivna i bestim-
melserna ir inte obligatoriska. De handlar till stor del om att en
leverantor inte har fullgjort sina ekonomiska skyldigheter, exem-
pelvis att leverantdren ir i, eller féremdl for, konkurs, likvidation
eller tvingsforvaltning eller inte har fullgjort sina ligganden avse-
ende socialforsikringsavgifter eller skatt. Enligt bestimmelserna
finns dven méjligheter att utesluta en leverantér som enligt en
lagakraftvunnen dom ir démd for brott avseende yrkesutévningen
eller som har gjort sig skyldig till ett allvarligt fel 1 yrkesutov-
ningen. I det sistnimnda fallet ligger ansvaret pd den upphandlande
myndigheten att féra fram bevis om att sddana omstindigheter
foreligger. Det finns dessutom majligheter att utesluta en leveran-
tér som 1 ndgot visentligt hinseende har 13tit bli att limna begirda
upplysningar, eller limnat felaktiga upplysningar ,som en upp-
handlande myndighet eller enhet begirt 1 en utredning om uteslut-
ningsgrund. Om leverantdren ir en juridisk person fir leverantéren
uteslutas om en foretridare f6r den juridiska personen ir démd for
brott avseende yrkesutévningen, eller har gjort sig skyldig till ett
allvarligt fel i yrkesutdvningen.

For de ickeobligatoriska uteslutningsgrunderna giller att den
upphandlande myndigheten fir begira att leverantdren visar att det
inte finns nigon grund for uteslutning och d3, liksom i de tving-
ande fallen, godta utdrag ur register eller likvirdig handling. Aven
intyg frin behorig myndighet eller registrering i en officiell for-
teckning 6ver godkinda leverantérer dr giltiga bevis.

Vidare anges 1 artikel 45.2 1 det klassiska direktivet att medlems-
staterna 1 enlighet med nationell ritt och med hinsyn tll unions-
ritten ska faststilla villkoren for tillimpning av denna punkt.?”

12 Dessa omstindigheter anges i 10 kap. 2 § LOU och 10 kap. 3 § LUF och motsvarar artikel
45.2 1 det klassiska direktivet. Se 15 kap. 13§ LOU samt LUF for direktupphandlings-
granserna.

23 EU-domstolen har i de férenade milen C-224/04 och C-228/04 La Casina Soc. coop. arl
m.fl. uttalat att tanken med artikeln inte dr att de skil f6r uteslutning som anges 1 artikeln
ska tillimpas pd ett enhetligt sitt inom unionen. Se ocks prop. 2006/07:128, s. 241.
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4.17.2 Intressenternas synpunkter och férslag

Under utredningens arbete har det framkommit att sivil myndig-
heter som foretag anser att det ir ett stort problem att oseridsa
leverantorer ir med och tivlar om och vinner kontrakt. Det ir
framfor allt Skatteverket, men iven upphandlande myndigheter,
intresseorganisationer samt en hel del leverantérer som har upp-
mirksammat utredningen pa problemet.

Reglerna om uteslutning av anbudsgivare anses inte vara tydliga
nog och detta skapar osikerhet nir de ska tillimpas. Exempelvis
ska en leverantér som deltar 1 en “kriminell organisation” uteslutas
frdn att delta i en upphandling. Emellertid saknas begreppet krimi-
nell organisation 1 svensk lagstiftning och det dr dirfér svart att
anvinda som uteslutningsgrund dven om upphandlande myndig-
heter ir skyldiga att gora det. Det framstdr heller inte som klart
vilken personkrets hos anbudsgivaren eller anbudssékanden som
omfattas av uteslutningsbestimmelserna och vad som giller i for-
hillande till underleverantérer. Enligt Skatteverket opererar oseri-
Osa aktdrer ofta som underentreprendrer eller leverantorer av
arbetskraft lingre ned i entreprenadkedjan. Huvudentreprendren
saknar minga ginger kinnedom om underentreprenérerna bedriver
sin verksamhet 1 enlighet eller 1 strid med gillande regler och
bestimmelser. Skatteverket uppger att myndigheten uppmirksam-
mat fall dir huvudentreprenérens huvudsakliga skil till ett 13gt
anbudspris ir att de riknat med att anvinda billiga, oseridsa under-
entreprendrer.

Stora infrastrukturprojekt bemannas enligt Skatteverket ofta i
huvudsak av bemanningsforetag. Vissa stora internationella bygg-
bolag uppges ha s& mycket som 80 procent av sin personalstyrka
utlagd p& underleverantérer och bemanningsforetag i 1dnga kedjor.
Aven om detta inte pi nigot sitt ir olagligt blir det sviréversk3d-
ligt och det dppnar mojligheter for oseridsa aktdrer att utnyttja
situationen for att undgd att betala skatter och avgifter. Skattever-
ket menar att oseridsa aktorer kan agera pd detta sitt dirfor att det
ir mojlige att verka i Sverige under en tid utan att betala nigra
skatter och avgifter, registrera filial eller ansoka om f-skattsedel i
enlighet med den s.k. 183-dagarsregeln.**

Intressenter som varit 1 kontakt med utredningen menar vidare
att det dr oklart vad som krivs for att en upphandlande myndighet
ska f3 gora en kontroll av en anbudsgivare eller underleverantér, 1

24 Den s.k. 183-dagarsreglen hirrér ur OECD:s modellavtal, artikel 15:2.
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syfte att underséka om det finns en uteslutningsgrund. Det ir
ocks? osikert vad som krivs for att styrka att det verkligen finns en
grund for uteslutning, samt i vad min upphandlande myndigheter
och enheter fir anvinda sig av sina tidigare erfarenheter — eller
andras erfarenheter — for att utesluta oseriésa anbudsgivare, inklu-
sive underleverantérer. Hur ldng tid och vilka omstindigheter som
krivs for att ett foretag, som uteslutits med stéd av de obligato-
riska eller fakultativa uteslutningsgrunderna, dter ska fa delta i upp-
handlingar igen ir dven det oklart.

Intressenternas forslag

Skatteverket har till utredningen éverlimnat férslag till 16sningar
pd de problem som redogjorts fér i det foregdende.”” Enligt
Skatteverket bor det inféras skyldigheter i regelverket innebirande
att upphandlande myndigheter ska géra uppféljningar av
kontrakterade leverantérer. Det méste ocksd bli littare att gora
kontroller och uppféljningar av leverantdrer. Ett sitt dr enligt
Skatteverket att inféra mojligheter att anvinda sig av
entreprenadansvar. Sddant ansvar innebir att den kontrakterade
leverantéren kan krivas p8 skatt om denne anlitat en
underleverantdr, som inte skott sina inbetalningar. Detta skulle
gora det mer riskabelt for leverantdrer att anvinda sig av oseritsa
underleverantorer.

SOI pétalar, under forutsittning att proportionalitetsprincipen
respekteras, att det bor kunna stillas krav pd att vissa underentre-
prendrer inte far anlitas. Ett 6nskemal ir att det infors mojligheter
att utesluta underleverantérer som, i strid med gillande regler, inte
betalar skatter och avgifter.

Skatteverket anser vidare att det bér vara mojligt att stilla krav
pd att leverantorer och deras underleverantérer inklusive arbets-
kraftsleverantdrer (bemanningsforetag) registrerar sig i Sverige for
att vara kvalificerade fér att limna anbud. Registreringen skulle
avse filial eller registrering 1 handelsregistret. En sidan registrering
underlittar enligt verket kontroll och uppféljning.

215 Skatteverket, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, dnr 2010:06/2010/10.
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Okade mojligheter fér upphandlande myndigheter att utbyta
information med upphandlande myndigheter frin andra medlems-
stater inom EU ir ndgot som ocksd nimns.*"®

Flera foretridare for leverantdrer samt upphandlande myndig-
heter har ocksd nimnt regelbunden utvirdering och uppféljning av
bade avtal och upphandlingar som en 16sning pd problemet med
oseridsa leverantorer.

Fackférbuden TCO och LO menar att den kontroll som de
fackliga organisationerna bedriver bor tas till vara. Dessa vet ofta
vilka foretag som ir serivsa och vilka som bor kontrolleras extra
noga.

Det har vidare uttryckts 6nskemdl om vigledning om hur ute-
slutningsgrunderna ska tolkas och tillimpas. Sidan vigledning bor
komma frén kommissionen menar vissa av intressenterna. Smikom
menar att regler om uteslutning ska finnas men att det genom en
analys av praktiska fall bér undersckas om bestimmelserna om ute-
slutning ir ullrickliga eller om tillkommande eller utékade regler
behovs.

Det finns exempel pd att problemet med oseridsa aktorer upp-
levs som stort. Bdde myndigheter och andra organisationer har pd
olika sitt forsokt ge vigledning, hjilp och information till upp-
handlande myndigheter och leverantérer om hur man kan komma
till ritta med svartarbete och oserivsa aktorer. Byggbranschens
arbetsgivar- och fackférbund har t.ex. gett ut en skrift tillsammans
med forslag pa olika dtgirder. Nigra exempel frin denna lista ir att
upphandlande myndigheter ska stilla krav pd obligatorisk ID- och
nirvaroredovisning pd byggarbetsplatser (ett projekt benimnt
IDO06), att Skatteverket ska f§ gora oanmilda arbetsplatsbesok pd
samma sitt som giller for restauranger och frisorer, att krav stills
pa skriftliga avtal vid uthyrning av arbetskraft, m.m. Aven andra
initiativ har tagits.?"”

216 Remissvar till regeringen med anledning av kommissionens gronbok om offentlig
upphandling, Konkurrensverkets dnr 141/2011.

217'Se bl.a. broschyren Vita jobb — en forutsittning for konkurrens pd lika villkor som inne-
hiller information bla. frdn Konkurrensverket, Skatteverket, Almega Serviceentrepre-
nérerna, Svenska Taxiférbundet och Ekobrottsmyndigheten, m.fl.
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4.17.3 Utvardering och 6versyn av upphandlingsdirektiven
Gronboken

Utredningen poingterar 1 sitt remissvar till regeringen med anled-
ning av kommissionens gronbok, att det ir angeliget att det finns
verktyg for att komma till ritta med oseridsa aktérer och uppma-
nar dirfor kommissionen att fortydliga direktivens bestimmelser
om uteslutning.

Regeringens gronbokssvar innehdller ocksd en uppmaning till
kommissionen att fortydliga reglerna. Regeringen menar att moj-
ligheterna f6r upphandlande myndigheter att inom unionen utbyta
information, och fi tillging till information, frin myndigheter
inom respektive medlemsstats rittsvisende bor klarliggas.

EU-kommissionens utvirdering

I kommissionens gronbok finns ett avsnitt som handlar om ute-
slutning av oseriésa anbudsgivare med dirtill horande frigor.
Kommissionen har dock inte sirskilt nimnt tolkningen och oklar-
heterna betriffande problematiken kring oseriésa anbudsgivare
eller om artikel 45 1 sin utvirderingsrapport.

4.17.4 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Bestimmelserna om uteslutningsgrunder stiller hoga krav pd de
upphandlande myndigheterna och enheterna som har att tillimpa
dem. Det krivs inte bara kunskap om de specifika EU-rittsakterna
som direktiven hinvisar till och om en leverantérs organisation,
utan ocksd kunskap om, nir och hur en utredning om uteslut-
ningsgrunder fir eller bor ske. Skulle det dessutom réra sig om en
leverantér frin ett annat medlemsland stills in hogre krav.

Det férslag som Skatteverket limnat om ett utvidgat entrepre-
nadansvar ir intressant. Emellertid kan denna friga inte anses falla
under upphandlingsregelverket. Frigan ligger dirmed inte inom
utredningens uppdrag utan fir belysas i ett annat sammanhang.

Eftersom reglerna om uteslutning av leverantorer bygger pd
rittsakter frdn EU bor kommissionen fértydliga hur dessa ska tol-
kas. Utredningen har pdpekat detta i remissvar till regeringen med
anledning av kommissionens gréonbok.
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Enligt utredningen ir de forslag som tidigare diskuterats om
utvirdering av upphandlingar och uppféljning av kontrakt relevanta
for problem med oseritsa leverantdrer (avsnitt 4.15). T tidigare
avsnitt beskrivs ocksd utredningens éverviganden om att nirmare
utreda de offentliga upphandlingsfunktionernas strategiska still-
ning fér att dirigenom analysera virdet av ett strategiskt upphand-
lingsarbete (avsnitt 4.14).

4.18 Korruption och jav vid offentlig upphandling

Den offentliga upphandlingen omfattar som tidigare nimnts stora
summor och innebir att den offentliga och den privata sektorn
samverkar nira varandra. Upphandlingen ir dirfér ett riskomride
foér korruption och intressekonflikter exempelvis 1 form av anbuds-
karteller, bedrigerier, bestickning och mutbrott. Det kan ocksd
handla om att personer, som fattar beslut 1 upphandlingar, har per-
sonliga eller finansiella intressen 1 enskilda kontrakt som férsvarar
for dem att pd ett objektivt sitt genomfora sitt uppdrag.

4.18.1 Bestammelser om korruption och jav

Ett av de huvudsakliga milen med regelverket kring offentlig upp-
handling ir enligt kommissionen att det ska bidra till kampen mot
korruption.””® All upphandling ska dirfér ske i enlighet med de
grundliggande principerna som anges i 1 kap. 9§ LOU och 1 kap.
24§ LUF. Principen om Oppenhet innebir exempelvis att upp-
handlingar normalt ska annonseras och att de som har deltagit 1 en
upphandling ska informeras om resultatet. Principerna om likabe-
handling och icke-diskriminering innebir vidare att samtliga leve-
rantorer, iven presumtiva sddana, ska behandlas lika i alla delar av
upphandlingsférfarandet. Viktigt att nimna i detta sammanhang ir
ocksd bestimmelserna om uteslutning av leverantérer som enligt en
lagakraftvunnen dom ir démd f6r brott som innefattar deltagande 1
en kriminell organisation, bestickning, bedrigeri och penningtvitt,
se vidare avsnitt 4.17 ovan.

8 Se t.ex. till Commission staff working paper, Evaluation Report, Impact and Effectiveness
of EU Public Procurement Legislation, del 1, 27 juni 2011, SEC(2011)853 final, s. 151. Se
ocksa Stockholmsprogrammet, Ridets dokument 17024/09, antaget av Europeiska rddet den
10-11 december 2009.
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Upphandlingslagarna saknar bestimmelser om jiv och férvalt-
ningslagens (1986:223) jivsbestimmelser ir dirmed tillimpliga.*" T
11 § nimnda lag finns jivsgrunderna angivna och dessa ir sakigar-,
intresse-, sliktskaps-, stillforetridar-, tvdinstans-, ombuds- och
bitridesjiv samt om det 1 6vrigt finns ndgon sirskild omstindighet
som dr dgnad att rubba fértroendet for personen som handligger
drendet 1 friga. Den som ir jivig i ett drende fir enligt 12 § forvale-
ningslagen inte vidta &tgirder i drendet.

4.18.2 Intressenternas erfarenheter och forslag

Frigan om s.k. konsultjiv har vickts av myndigheten for tillvixt-
politiska utvirderingar och analyser, Tillvixtanalys. Nir en konsult
deltagit i ett projekt som kommer att utmynna i en offentlig upp-
handling kan féretaget ha en konkurrensfordel . Detsamma giller
om konsulten tagit hand om stora delar av en upphandling foér en
upphandlande myndighets rikning och sedan ir med och limnar
anbud. Konsulten eller féretaget har d& i regel kunskaper om upp-
handlingen som 6vriga anbudsgivare saknar. Liknande problematik
kan uppstd nir anstillda byter arbetsgivare under en pigdende upp-
handlingsprocess.

Upphandlingsutredningen har triffat Goteborgs kommun fér
att bl.a. ta reda p& hur kommunen arbetar f6r att stirka 6ppenheten
och begrinsa méjligheterna till olika former av korruption, mutor
och bestickning. Kommunen har vidtagit omfattande dtgirder och
arbetar med utvirdering och férstirkning av den interna kontrol-
len, utveckling av en gemensam byggupphandlingsprocess, éversyn
av interna policys och riktlinjer, rutiner f6r uppféljning och kon-
troll av policys och riktlinjer, obligatoriska utbildningssatsningar
m.m. Kommunen har ocksi upphandlat en separat tipsfunktion
(whistleblower) dit anstillda ska kunna vinda sig anonymt for att
patala oegentligheter.

219 Se 11 och 12 §§ férvaltningslagen.
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4.18.3 Utvardering och 6versyn av upphandlingsdirektiven
Gronboken

Kommissionen har stillt ett antal frigor som rér jivs- och korrup-
tionsproblematik i gréonboken. Frigorna ror bla. behovet av att
inféra regler om intressekonflikter och bestickning 1 upphand-
lingsdirektiven. Vidare stills frigor om det skydd som finns pi
unionsnivd dr tillrickligt for att férebygga intressekonflikter och
om unionen bor agera for att minska risker for bestickning pd upp-
handlingsmarknaderna.

Utredningen har inte berdrt dessa frigor 1 sitt remissvar till
regeringens 1 anledning av kommissionens gronbok. Regeringen tar
1 sitt svar stillning mot att sirskilda bestimmelser avseende intres-
sekonflikter inférs 1 upphandlingsdirektiven. Vidare anges att ris-
kerna for favorisering och bestickning bekimpas mest effektivt
med 6kad 6ppenhet.

EU-kommissionens utvirdering

Enligt den senast genomférda eurobarometern®® har medborgarna
uttryckt en stor forstdelse f6r den offentliga upphandlingens bety-
delse som verktyg mot korruption. Tva tredjedelar av de svarande
menar att EU:s upphandlingsregler hjilper till 1 kampen mot kor-
ruption och favorisering.”’ Undersdkningen visar ocksd att
medborgarna har stor férstdelse f6r vikten av att dppna den offent-
liga upphandlingsprocessen fér konkurrens.

4.18.4 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Frigor om korruption och jiv i samband med offentlig upphand-
ling kommer inte att utredas ytterligare inom ramen f6r Upphand-
lingsutredningens arbete. Orsaken till detta dr frimst att det for
nirvarande pdgdr ett flertal utredningar och att andra &tgirder
kommer att vidtas. Utredningen om mutor har &verlimnat ett
betinkande med forslag pd foérindringar av straffbestimmelserna

220 Opinionsundersékning som regelbundet genomfors i medlemsstaterna for att f4 bittre
underlag f6r beslutsfattande och hjilp att utvirdera unionsarbete,
21 Eurobarometer/TNS Sofres 2011.

163



Upphandlingsregelverkets samhallsekonomiska effektivitet SOU 2011:73

om mutbrott och en uppférandekod om gdvor m.m.** Betinkandet
bereds fér nirvarande i Regeringskansliet.

Regeringen har vidare gett Statskontoret 1 uppdrag att ta fram
underlag f6r beddmning av férekomsten av korruption i kommu-
ner och landsting.”” Dirtill kommer Kammarkollegiet att publicera
en vigledning om hur korruption och jiv kan undvikas 1 offentliga
upphandlingar. Vigledningen publiceras efter det att delbetinkan-
det tryckts.

4.19 Problemupphandlingar

Under utredningsarbetet har det framférts att upphandlingar av
vissa typer av varor och tjinster ir sirskilt problematiska. Ofta har
bide upphandlande myndigheter och leverantérer, samt deras
intresseorganisationer, framfért kritik mot att upphandlingarna
inom vissa branscher och fér vissa varor och tjinster fungerar
mindre vil. Utredningen har dirfér valt att beskriva intressenternas
problem, frigestillningar och lésningar betriffande

e livsmedelsupphandlingar,
¢ konsultupphandlingar, samt

¢ byggentreprenadupphandlingar.

4.19.1 Upphandling av livsmedel

Upphandling av livsmedel har ofta nimnts under de hearingar som
utredningen anordnat som ett sirskilt problemomride och utred-
ningen har iven tagit emot mainga skrivelser som rér livsmedels-
upphandling. Upphandlingen av livsmedel har under utredningens
arbete ocksd varit féremdl f6r omfattande uppmirksamhet i media.

For att i en samlad bild av vilka problem som finns pd livsme-
delsomridet har utredningen anordnat ett sirskilt seminarium.
Deltagarna representerade sividl myndigheter, upphandlare, leve-
rantdrer som vissa intresseorganisationer.”

222 Utredningen om mutor Ju 2009:05, betinkandet (SOU 2010:38) Mutbrott.

22 Regeringsbeslut Fi2011/2882 (delvis).

24 Socialdepartementet, Landsbygdsdepartementet, Miljostyrningsridet, Lantbrukarnas riks-
férbund, Servera AB, Svensk Cater AB, Svenskt Sigill, Vixjé6 kommun, Dalslands kom-
munférbund, Norrbottens lins landsting, Vistra Gotalandsregionen (kostchefer samt upp-
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De huvudsakliga problem med upphandlingen av livsmedel som
utredningen tagit del av avser

e brister 1 konkurrensen,

e att avtalade priser och sortiment blir féremal f6r omfattande
revidering under kontraktstiden,

e mdnga Gverprévningar,

e att stor oklarhet rider om vilka krav som dr mojliga att stilla,
exempelvis krav pd djurskydd och transporter — samt hur de kan
utformas, samt

e brister i uppféljningen av de upphandlingar och avtal som gjorts.

Flera av dessa problem finns redan beskrivna i tidigare avsnitt. I
redogorelsen nedan forekommer ytterligare exempel pd problem,
specifika for upphandlingen av livsmedel.

Bakgrund

Det finns ofta en uttalad vilja i bide kommuner och landsting att
genom upphandling av livsmedel tillgodose olika politiska mél, som
att erbjuda nirproducerade, ekologiska och niringsriktiga livsmedel
som har framstillts pd ett djurhumant, klimatsmart och i dvrigt
miljéanpassat sitt. S8dana ambitioner backas som regel upp av en
stark folkopinion, som dirtill ofta har synpunkter p& den mat som
serveras pd foérskolor, skolor, sjukhus och sirskilda boenden.

De offentliga inképen av livsmedel uppgick 2009 till omkring
8,4 miljarder kronor, vilket virdemissigt motsvarar 4 procent av
den totala konsumtionen av livsmedel 1 Sverige. Forsiljningen av
livsmedel till den offentliga sektorn anses till stor del vara en egen
marknad, skild frin den privata, eftersom upphandlande myndig-
heter har specifika krav pd forpackningar vad giller storlek m.m.
och delvis behov av andra varor. Konkurrens pid omridet sker
frimst mellan ett begrinsat antal rikstickande livsmedelsgrossis-
ter.””

Livsmedel upphandlas oftast 1 ett ssmmanhang med logistiklos-
ningar och det dr vanligt med samordnade upphandlingar. Det

handlare), Visterds kommun, Kramfors kommun, Vi konsumenter, Advokatfirman Delphi
fanns bland deltagarna.
23 Konkurrensverket, Mat och marknad — offentlig upphandling, Rapportserie 2011:4.
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genomférs omkring 20 samordnade livsmedelsupphandlingar per &r
i landet, och varje sidan upphandling har normalt ett kontrakts-
virde mellan 50 och 100 miljoner kronor.”* Upphandlingar av livs-
medel ir siledes 1 allmidnhet omfattande bide till volym och geo-
grafiskt omrdde. Inom varje upphandlande myndighet finns det
som regel en mingd olika typer av bestillare, med olika behov, som
avropar frdn de ramavtal som upphandlats.

Jimfort med upphandlingsverksamheten i1 sin helhet har antalet
overprévningar pd livsmedelsomridet varit stort. Under perioden 1
januari 2007 till och med den 31 juli 2010 offentliggjordes sam-
manlagt 212 annonser om upphandling av livsmedel. Under samma
tid avgjorde domstolarna 121 mil som avsdg upphandling av livs-
medel. Antalet éverprévade mél var dock ligre, eftersom det kan
finnas mer in en ansékan om &verprévning och mer in ett avgo-
rande per upphandling. Det kan ocks3 bli flera m&lnummer nir en
samordnad upphandling &verprovas.

Tendensen under senare ir har varit att antalet dverprévningar
okar. Antalet avgéranden under de férsta sju manaderna 2010 &ver-
stiger det totala antalet f6r varje foregdende &r. Ansékningarna om
overprévning féljer samma ménster som dverprévningar 1 allmin-
het. Den vanligaste grunden fér en ansékan ir kritik mot forfrig-
ningsunderlagets utformning.

Andelen ansokningar som fitt bifall i domstolen uppgar till 41
procent. Den faktiska eller reella bifallsfrekvensen dr sannolikt
hogre. En orsak till detta ir att den upphandlade myndigheten,
under pigdende domstolsprocess, ibland avbryter upphandlingen
och pdbérjar en ny. Det férekommer ocksd att den upphandlande
myndigheten frivilligt gér den rittelse som leverantéren 6nskat.
Malet avskrivs 1 bdda fallen och ir i formell mening inte en fram-
ging for leverantdren som ansékt om &verprévning.*”

Intressenternas synpunkter
Smad och medelstora foretags deltagande

Utredningen kan konstatera att det finns en betydande medveten-
het bland upphandlarna om vikten av konkurrens. Flera upphand-
lare har uppgett att de pd flera olika sitt forsoker f4 med smé och

226 K onkurrensverket, Mat och marknad — offentlig upphandling, Rapportserie 2011:4.
7 Advokatfirman Delphi, Studie av dverprovningsmdl — Livsmedelsupphandlingar under dren
2007-2010, april 2011.
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medelstora foretag 1 upphandlingarna och se till att s& mnga fore-
tag som mojligt kan vara med och limna anbud. En vanlig mélsitt-
ning 1 livsmedelsupphandlingar ir att férsdoka f& med nirproduce-
rade livsmedel. Samtidigt finns en medvetenhet hos upphandlarna
om att det inte ir tilldtet att sirbehandla s&dana varor. Det ir ofta
uppgivna miljoskil eller en 6nskan att stédja foretag 1 niromradet,
som dr det bakomliggande motivet.

Nirproducerat behéver inte vara detsamma som miljéanpassat.
Varor som har producerats lingre bort — t.ex. 1 en annan del av
Europa — kan mycket vil ha framstillts pd ett mer miljdanpassat
sitt dn det nirproducerade. Allt ir beroende pd produktionsfor-
men, insatsvaror samt, 1 férekommande fall, transporternas milj6-
paverkan.

Flera upphandlare uppger att de infér stora livsmedelsupphand-
lingar regelmissigt bjuder in presumtiva leverantorer till informa-
tions- eller dialogméten for att beritta om férestiende upphand-
lingar. Manga upphandlare har delat upp kontrakten och gjort det
mojligt att limna anbud p, ibland mycket smd, delar for att méj-
liggéra smé producenter i niromridet att limna anbud. En erfaren-
het ir att mindre foretags medverkan i upphandling av livsmedel
normalt kriver att logistiken hills isir fr&n sjilva upphandlingen.
En liten producent, eller en producent som vunnit en mindre del av
en upphandling, har ofta inte méjligheter att leverera till en hel
kommun eller region eftersom det kan vara friga om hundratals
leveransstillen.

Det finns exempel pd kommuner som forsokt 16sa logistikfra-
gan. Vixjo kommun, som har kommit lingt pd detta omride,
menar att det krivs ett omfattande arbete for att f8 med sméi fore-
tag. Att tillmotesgd mindre leverantdrer, t.ex. ge mojlighet att
limna anbud pd mindre volymer, utvirdera per varuposition, till-
handahilla en (separat) logistikapparat samt ett elektroniske
bestillningssystem, kriver att upphandlingsavdelningen har till-
rickliga resurser. Ett exempel frin en upphandling av livsmedel
genomford av Vixjo kommun, som ocksd upphandlade fér flera
andra kommuners rikning, visar att det totalt inkom 17 anbud och
att samtliga antogs. Ett annat exempel frin Norrbottens lins
landsting visar att utfallet blev 14 anbud och 8 antagna leverantorer.
I det forra fallet upphandlades logistiken fér sig och kommunen
har en samlastningscentral. Norrbottens lins landsting har endast
fyra leveransstillen.
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Noteras bor att minga upphandlande myndigheter sannolikt
inte har mojlighet att upphandla transporterna separat frdn varorna

Vanligt med stora prishéjningar och att sortimentet byts ut under
avtalstid

Ett problem som utredningen uppmirksammats pd ir att det fore-
kommer stora pris- och produktfluktuationer under ett avtals
16ptid. Minga upphandlare menar att de dirfér har behov av att
hilla livsmedelsavtalen ”levande”. Svitt utredningen uppfattat det
kan ett avtal komma att prisjusteras s ofta som fyra ginger per &r.
Det pris som limnats 1 anbudet ir siledes inte det som den upp-
handlande myndigheten i slutinden fitt betala. Prisckningar pa 25
procent uppges inte vara ovanliga. S& mycket som 20 till 40 procent
av sortimentet byts normalt ut under en tre- eller fyradrsperiod.

Det har pdralats att det ofta ir strid pa kniven vad giller priset 1
samband med anbuden. Ett stort grossistforetag har informerat att
man valt att inte vara med och tivla om livsmedelskontrakt, efter-
som konkurrenterna regelmissigt ligger sig pi en prisnivd som
foretaget anser omdjlig att matcha. Féretaget menar att ingen 1
branschen klarar av att leverera till sddana liga marginaler. Enda
sittet att f4 affiren att g3 thop ir att priserna héjs under avtalstiden
och att myndigheterna inte fr de priser eller de varor som angetts i
anbuden. Bilden bekriftas av flera upphandlare. De vinnande fore-
tagen satsar siledes pd att 6ka sina intikter genom omférhandlingar
och kép vid sidan av ramavtalen.

Owverprovningar

Upphandlingar av livsmedel blir, som nimnts, ofta éverprévade.
Det leder ofta till problem nir en upphandling blir éverprovad
eftersom den upphandlande myndigheten har ett krav pd sig att
leverera eller servera mat i vissa verksamheter. Ndgon mojlighet att
invinta nista upphandling har kommunerna eller landstingen inte.
LOU medger heller ingen ritt att direktupphandla under den tid en
upphandling blir 6verprévad. Vad som di aterstir f6r den upp-
handlande myndigheten ir ofta att, 1 strid med reglerna, lita det
tidigare upphandlade kontraktet bestd under tiden upphandlingen
blir éverprévad. En otilliten direktupphandling, som det d& nor-
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malt dr friga om, kan bli féremdl for sanktioner och blir dirfor
dyrképt fér den upphandlande myndigheten. Det har pitalats att
vissa leverantorer har satt 1 system att begira 6verprévning i syfte
att f kontraktsperioden forlingd.

Leverantorsledet hivdar & andra sidas att upphandlingar ver-
provas for att lyfta problem, som t.ex. nir det giller otydliga krav i
upphandlingen, respektive krav som ir svéra att verifiera.

Kravstillandet brister

Flera upphandlare menar att det ir bekymmersamt nir centrala
organ pd upphandlingsomrddet ger olika rdd och anvisningar om
vilka krav och kriterier som ir tillitna. Det giller inte minst vilka
djurskyddskrav som fir stillas. Dessa oklarheter har enligt intres-
senterna lett till att miljo- och djurskyddskrav inte stills 1 6nskad
omfattning. De avgdranden som finns i svenska domstolar anses
inte klargérande — snarare tvirtom. Féljden ir en praxis som spre-
tar p.g.a. att inget mil som giller milj6- eller djurskyddskrav innu
har ndtt hogsta instans. Ridslan {6r 6verprévningar uppges vara
stor. Mdnga upphandlare menar ocks3 att de av resursskil inte kan
stilla samtliga krav som de skulle 6nska. Vidare rider det osikerhet
om hur olika krav ska kunna verifieras.

Frin leverantdrshdll klagas det pd att forfrigningsunderlagen
ofta ir alltfér omfattande och att det ir kringligt att limna anbud.
Minga leverantérer menar att upphandlande myndigheter ofta
brister 1 kunskap om LOU och att priset i minga fall ges storre
tyngd in kvaliteten. Vidare hivdas frin leverantdrshall att det ofta
stills krav som inte dr mojliga att verifiera eller som upphandlarna
inte kriver verifiering av. Det hir innebir att oseriésa anbudsgivare
har goda mojligheter att vinna upphandlingar utan att ha for avsikt
att tillhandahélla 6nskad kvalitet eller leva upp till stillda krav.

Minga upphandlare pdpekar att de i genomsnitt upphandlar
livsmedel en gdng vart fjirde &r medan leverantdrerna limnar anbud
flera ginger varje &r. Upphandlarna menar att de kompetensmissigt
inte kan nd samma nivd som leverantdrerna eftersom dessa kan
koncentrera sig endast pd livsmedel medan upphandlarna inte har
samma mojligheter.
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Uppfolining och utvirdering

Ett 6nskemdl som framférts av flera leverantérer dr att ramavtal
och de kontrakt som ingds inom ramen fér dessa blir férem3l for
noggrann uppféljning och utvirdering. Genomférda upphandlingar
behdvs utvirderas for att dra lirdom av erfarenheter infér nista
upphandling. Det ir emellertid en mingd krav som maiste féljas
upp och det saknas ofta resurser hos myndigheterna att f6lja upp
dem pa en tillrickligt detaljerad nivd. De personella resurserna ir
ofta begrinsade. En upphandlingsfunktion kan bestd av en medar-
betare, vars ansvar det ir att handla upp f6r flera kommuner eller en
hel region.

Leverantdrerna menar att bristande uppféljning leder till osund
konkurrens eftersom leverantdrer som uppfyller hogt stillda krav,
pa t.ex. miljdomridet, jimférs med leverantdrer som inte gor det.
Prisjimforelserna utfaller ofta till den forras nackdel och den upp-
handlande myndigheten fr inte det som avtalats.

Minga aktdrer har pdpekat att om upphandlarna fir nédvindiga
resurser skulle upphandlingsresultatet bli bittre for alla parter.
Exemplet Vixj6 kommun visar att det krivs en ordentlig satsning
for att skaffa kontroll 6ver ramavtalen. Vixj6s erfarenhet ir bla. att
en effektiv upphandling férutsitter ett e-upphandlingssystem som
kan anvindas vid upphandlingen, bestillningarna/avropen och
uppfoéljningen.

Intressenternas forslag

Minga intressenter uppger att de anser det vara nodvindigt att
satsa pd elektronisk upphandling/elektroniska bestillningssystem,
inte bara for att hantera livsmedelsupphandlingen, utan ocksd for
att ge upphandlarna bittre mojligheter att f6lja upp ramavtal och de
kontrakt som triffas med utgdngspunkt 1 dessa samt att utvirdera
upphandlingen.

Samtliga intressentgrupper foresprikar mer dialog som ett sitt
att pd ett tidigt stadium komma till ritta med olika problem.

Att ramavtalsreglerna blir mer flexibla si att upphandlande
myndigheter t.ex. kan kontraktera tvd leverantorer ir ytterligare
onskemal som limnats.

Ytterligare férslag som kommit frin bide upphandlare och leve-
rantorer ir att det tas fram tydliga vigledningar bide vad giller de
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krav som kan stillas och deras verifiering. Upphandlare och leve-
rantdrer menar ocksd att det finns ett stort behov av vigledande
domstolspraxis for livsmedelsupphandlingar. Det bér vidare finnas
en tillsynsmyndighet som har kapacitet att ¢vervaka att gillande
regler pd upphandlingsomridet {5]js. Ett f6rslag innebir inférande
av specialregler foér livsmedelsupphandlingar, som skulle tillita
direktupphandling av livsmedel motsvarande en viss andel, exem-
pelvis 5 procent, av den upphandlade totala volymen hos en upp-
handlande myndighet. Varje sddan “enklare upphandling” skulle
enligt forslaget annonseras dtminstone pd lokal nivd. Fordelarna
med en sddan nyordning skulle enligt féresprikarna vara att ande-
len nirodlade livsmedel skulle 6ka, vilket bl.a. skulle kunna leda till
positiva miljoeffekter, okad tillgdng till firska livsmedel och ett
tillmotesgdende av en, ofta stark, lokal opinion. Det lokala nirings-
livet skulle enligt férslagsstillaren gynnas pa ett positivt sitt.
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Kommissionens utvirdering av upphandlingsdirektiven

Kommissionen har bl.a. 18tit utvirdera sma och medelstora foretags
deltagande 1 offentliga upphandlingar, se vidare avsnitt 5.18.
Studien visade bla. att smd foretag inte tenderar att erhilla
kontrakt gillande likemedel, handelsvaror och livsmedel eller
maskiner och utrustning, men att de ir mer framgingsrika vid
upphandlingar av byggentreprenader, foretagstjinster eller varor
(andra dn maskiner och utrustning).?”® Elektronisk upphandling ir
som nidmnts ett sirskilt prioriterad omride, se vidare avsnitt 4.9.

Upphandlingsutredningens beddmning och fortsatta arbete

Enligt Upphandlingsutredningen ir upphandling av livsmedel ett
mycket tydligt exempel pd behovet av att lyfta den offentliga upp-
handlingen till en strategisk nivd inom de upphandlande myndig-
heterna. Vad som framkommit i utredningens arbete visar att bris-
ten pd resurser, och 1 en del fall kompetens, har lett till allvarliga
problem bl.a. vad giller konkurrensen och méjligheterna fér upp-
handlande myndigheter att i de livsmedel som efterfrigas. Utred-
ningen 6verviger bla. av dessa orsaker att nirmare utreda upp-
handlingsfunktionernas strategiska stillning samt dven om det
finns behov av att forstirka den statliga upphandlingsstddjande
verksamheten, se avsnitt 4.14.

Elektronisk upphandling utgér ett sirskilt prioriterat omréide
féor kommissionen och utredningen uppmirksammar vikten av att
sddana system tas fram och anvinds inte minst i samband med
livsmedelsupphandlingar, se vidare avsnitt 4.9. Okade méjligheter
till dialog dr nigot som utredningen féresprikar vilket framgir av
avsnitt 4.8. Mer flexibla ramavtalsregler kan enligt utredningens
bedémning vara till f6rdel f6r upphandling av livsmedel, se vidare
avsnitt 4.10.

Betriffande énskemélen om att kunna upphandla nirproduce-
rade livsmedel noterar utredningen att EU-kommissionens gron-
bok innehiller ett avsnitt om behovet av att nirmare precisera
begreppet grinsoverskridande intresse. En sidan precisering kom-
mer att piverka medlemsstaternas handlingsutrymme p& omri-
det.”” Se ocksi avsnitt 4.6 om beloppsgrinserna for

28 Commission staff working paper, Fvaluation Report, Impact and Effectiveness of EU
Public Procurement Legislation, del 1, 27 juni 2011, SEC(2011)853 final, s. 108.
29 KOM (2011) 15 slutlig, s. 21.
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direktupphandling dir det framgir att utredningen éverviger att 1
slutbetinkandet foresld att grinserna for direktupphandling 1 LOU
héjs. Oavsett om EU:s grundliggande principerna ir tillimpliga
eller inte piminner utredningen om att krav i samband med
livsmedelsupphandlingar, i likhet med upphandlingar som rér andra
typer av varor eller tjinster, miste utformas pd ett sitt som inte ger
utrymme for skonsmissiga bedémningar.

I avsnitt 5.7 finns ytterligare diskussion om krav i upphand-
lingar som gir utdver vad som anges 1 EU:s minimilagstiftning och
harmoniserande lagstiftning. Hir framgdr att utredningen har for
avsikt att f6lja kommissionens arbete och att utredningen 6vervi-
ger en férdjupad rittslig analys av frigan.

4.19.2 Upphandling av konsulttjanster

Flera aktorer har pitalat att det dr skirskilt problematiskt att upp-
handla kvalificerade konsulttjinster. Det har bl.a. framhaillits att
LOU ir formulerad fér att passa varor men inte tjinster.

Bakgrund

Med ett tjinstekontrakt avses ett kontrakt som giller utférande av
tjinster vilka dr angivna i en bilaga till LOU respektive LUF.**
Tjinster kan vidare vara antingen A-tjinster, som exempelvis
underhdlls-, reparations- telekommunikations-, finansiella-, organi-
sationskonsulttjinster m.m. eller B-tjinster som tjinster inom ho-
tell och restaurang, undervisning, hilsovird, socialtjinster och fri-
tidsverksamhet. For upphandling av A-tjinster giller upphand-
lingsdirektiven i sin helhet. For B-tjinster giller, oavsett virde, de
grundliggande principerna fér offentlig upphandling tillsammans
med de sirskilda nationella procedurregler angivna 1 15 kap. LOU.

Anstillningar ir sirskilt undantagna fr&n LOU:s respektive
LUF:s tillimpningsomride.”"

I 12 kap. 1 § LOU finns ingen uttémmande lista pd vilka krite-
rier for tilldelning som upphandlande myndigheter fir tillimpa nir
grunden, det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet, har valts. EU-
domstolen har ett flertal gdnger pdpekat att det dr viktigt att hilla

292 kap. 18 § LOU samt 2 kap. 19 § LUF
511 kap. 6 § p. 5 LOU och 1 kap 19 § p. 4 LUF.

173



Upphandlingsregelverkets samhallsekonomiska effektivitet SOU 2011:73

isir kontrollen av leverantérens limplighet (kvalifikation) frin till-
delningen (eller utvirderingen) av anbud. Frigan om tidigare erfa-
renheter kan anvindas som ett utvirderingskriterium har varit
foremal f6r EU-domstolens prévning. EU-domstolen har faststillt
att kriterier som ror leverantdrens formédga att utféra ett projeke
inte kan utgoéra tilldelningskriterier. EU-domstolen har exemplifie-
rat att en anbudsgivares erfarenhet, personalstyrka och utrusning
samt férmdga att utféra projektet inom den faststillda tidsfristen
inte kan anses utgéra tilldelningskriterier. Domstolen pitalade i det
aktuella mélet att de tilldelningskriterier som den upphandlande
myndigheten angett 1 férfrigningsunderlaget huvudsakligen avsig
vilken erfarenhet och faktisk kapacitet som anbudsgivaren forfo-
gade dver.”? Avgorandet har lett till osikerhet om det ir mojligt
att ta hinsyn till erfarenhet och kompetens vid utvirderingen av
anbud och kammarritternas bedémningar i frigan ir inte entydiga.

Intressenternas erfarenheter och forslag

Det uppges frin bide leverantdrer och upphandlare att det ir ett
problem om och pa vilket sitt som det dr méjligt att ta hinsyn till
leverantorers tidigare erfarenhet. Onskema3l finns att kunna stilla
yansteforetags olika erfarenheter och kvalifikationer mot varandra
och utvirdera dem. En tjinsteleverantors kvalifikationer kan vara
visentliga och i det nirmaste oméjliga att skilja frén kvaliteten pd
den 6nskade tjinsten. I dag rdder det inom méinga branscher osi-
kerhet om, hur och nir erfarenhet kan premieras.

En leverantér som arbetar med verksamhets- och ledarskapsut-
veckling samt coachning menar att det kan vara mycket svirt att 1
skrift beskriva den tjinst som ir foremdlet fér upphandlingen.
Detta innebir ocks3 att det resultat som upphandlingen ska leda till
blir svirt att beskriva och kan minga ginger inte uppnis. Leveran-
torens erfarenhet dr att komplicerade konsulttjinster upphandlas
med fokus pd konsulters timpris vilket far till f6ljd att det férvin-
tade milet eller behovet inte tillfredstills.

Frin upphandlarhill anses att nuvarande upphandlingsdirektiv
ir alltfor detaljerade, opraktiska och otidsenliga. De férefaller vara
konstruerade f6r upphandlingar av enkla standardprodukter och
inte f6r upphandlingar av komplexa system, avancerad teknik eller

2 C-532/06 Emm. G. Lianakis AE m.fl. mot Dimos Alexandroupolis m.fl.. punkt 29 f med
hinvisningar samt sammanfattning.
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komplicerade tjinsteupphandlingar, ir dsikter som forts fram. En
statlig myndighet, Tillvixtanalys, beskriver upphandling av kon-
sulttjinster som upphandling av kreativitet, till skillnad frin upp-
handling av kapacitet som det annars normalt ir friga om. Det
handlar om att képa in en tjinst som myndigheten inte sjilva kan
utféra och som siljaren egentligen ir bist skickad att beskriva.

Vidare anger Tillvixtanalys att LOU:s tidsramar limpar sig illa
for exempelvis stabsmyndigheter under regeringen i de fall kon-
sulter behéver upphandlas for att utféra uppdrag som efterfrigas
med kort varsel.

Frén leverantorssidan har det framkommit att det dr vanligt med
krav pd finansiell styrka, som omsittningsnivd, och/eller bred
kompetens som mindre féretag som ir verksamma som konsulter
har svirt att nd upp till. Kraven upplevs minga gdnger onddigt hogt
stillda. Det stills ofta krav pd att inkomma med referenser och inte
sillan forekommer det att ett foretag limnas 3t sidan enbart dirfor
att en referensperson inte kunnat nis.

Flera intressenter hivdar ocksd att LOU ir uppbyggd pa ett si-
dant sitt att det idr littare att motivera val utifrdn pris dn kvalitet
vilket anses vara ett sirskilt problem nir det giller tjinsteupphand-
lingar.

Det har vidare kommit till utredningens kinnedom att det fore-
kommer att samma upphandlande myndighet har olika krav pid
kompetens trots att foremélet for upphandlingen ir likartat.

Okade mojligheter till forhandling foreslis av sivil leverantérer
som upphandlande myndigheter. Férhandling och dialog anses bl.a.
kunna leda till bittre forstdelse for anbudsgivarens situation och
bidra till bittre forfrigningsunderlag.

Ett forslag som kommit frén Advokatfirman Ramberg och ett
foretag som arbetar med bla. verksamhetsutveckling (Resultat
Direkt) ir att anvinda intervjuer som ett utvirderingskriterium for
att pd s sitt kunna viga in mer mjuka virden. I férfrigningsun-
derlaget ska det tydligt beskrivas hur intervjun ska genomféras, vad
som ska tillmitas betydelse samt hur bedémningen av utfallet ska
ske.. Det kan vara resurskrivande att genomféra intervjuer med
samtliga anbudsgivare nir det inkommer minga anbud. Utvirde-
ringen foreslds dirfér kunna utféras 1 tvd steg och gd ut pd att
intervjuer bara behover ske med de anbudsgivare som har faktisk
mojlighet att vinna kontraktet.*”

23 Efter att den forsta utvirderingen resulterat i en rangordning skulle intervju i férsta hand
ske med den hogst rankade anbudsgivaren. Direfter intervjuas nummer tvd men det sker
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Det ir enligt LOU uttryckligen tilldtet att vid upphandling av
byggentreprenader begira in intyg for att styrka att de viktigaste
byggentreprenaderna utférts pd ett tillfredsstillande sitt.”*
Emellertid saknas motsvarande mojligheter vid upphandling av
varor och gjinster. SOI och SKL har pitalat att nimnda bestim-
melse uttryckligen bor omfatta alla kategorier av upphandling.

Utvirdering och 6versyn av upphandlingsutredningen

Kommissionens gréonbok innehdller ett avsnitt som handlar om
urval och tilldelning av kontrakt samt ett om méjligheter att beakta
en leverantdrs tidigare erfarenhet eller resultat. Regeringen uppma-
nar kommissionen 1 sitt svar pd gronboken att utreda méjligheten
till storre flexibilitet betriffande i vilken ordning som urval och
tilldelningskriterier ska granskas.

Upphandlingsutredningens beddmning och fortsatta arbete

Upphandling av intellektuella tjinster ir ett speciellt omrdde inte
minst fér myndigheter som inte styr éver sin tidsplanering, exem-
pelvis stabsmyndigheter under regeringen. S&dana upphandlande
myndigheter, men dven andra, upphandlar ofta breda ramavtal som
omfattar minga skilda kompetensomrdden foér att kunna utfoéra
ilagda uppgifter. Mindre konsultféretag med smal specialistkom-
petens tillhér sillan vinnarna 1 sidana upphandlingar.

Att genomfora intervjuer som ett led i utvirderingen ir kompli-
cerat och stiller héga krav pd den upphandlande myndigheten. Det
ir siledes en friga om kompetens och resurser. Som tidigare fram-
hillits éverviger utredningen, bl.a. mot bakgrund av ovanstiende
problematik, att nirmare utreda de offentliga upphandlingsfunk-
tionernas strategiska stillning samt behovet av att forstirka den
statliga upphandlingsstddjande verksamheten, se avsnitt 4.14.

Det finns forskning som visar att det ir frimjande for bide
konkurrensen och kvaliteten att ta hinsyn till tidigare erfarenheter

férst om tvian har en hypotetisk méjlighet att g& om ettan. Enligt samma férslag skulle 1
stillet f6r intervju 1 detta andra steg ett annat sista utvirderingskriterium av central betydelse
kunna anvindas.

411 kap. 11 § p. 1 LOU.
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av leverantérer i upphandlingar.”® Nigot uttryckligt férbud mot
att ta hinsyn till en leverantdrs erfarenhet finns inte i upphand-
lingslagstiftningen. Det handlar snarare om att noga 6éverviga hur
sddana krav eller hinsynstaganden ska formuleras for att inte std i
strid med de grundliggande principerna.

Det finns ocksg forskning som visar nir det dr mest effektivt att
upphandla enligt timpris (enkla tjinster) och nir det dr bittre att
fokusera pd ett uppnitt resultat (mer komplexa tjinster).”® Den
forskning som finns tillginglig borde bittre kunna tas till vara i
syfte att utveckla den offentliga upphandlingen i Sverige.

I 6vrigt kan enligt utredningens bedémning de férslag som lim-
nats om utdkade mojligheter till férhandling samt vigledning dia-
logméjligheter leda till bittre upphandlingar av komplicerade kon-
sulttjinster. De forslag som finns 1 avsnittet om ramavtal kan ocksd
bidra till férbittrade forutsittningar att genomféra tjinsteupp-
handlingar som gynnar den goda affiren.

4.19.3 Upphandling av byggentreprenader

Under det utdtriktade arbetet som utredningen bedrivit har flera
intressenter pipekat att offentlig upphandling av byggentreprena-
der behiftas med en sirskild problematik som utredningen bér
undersdka nirmare.

Bakgrund

Begreppet byggentreprenadkontrakt definieras som utférande, eller
bade projektering och utférande av arbeten som kan knytas till en
verksamhet som anges i bilaga 1 till LOU respektive LUF.”” De
verksamheter som nimns i bilagan ir bl.a. uppférande av byggna-
der, grundarbeten markundersokning och takarbeten. Med pro-
jektering avses tjinster forknippade med byggentreprenader sisom
arkitekt- och ingenjérsarbeten. Dessutom kan ett byggentrepre-

3 Spagnolo, Giancarlo & Pacini, Riccardo, Example of Gains from Introducing a Reputation
(Vendor Rating) System, opublicerad case study och Spagnolo, Giancarlo, Public procurement
as a Policy Tool, presenterad vid *The costs of different goals of public procurement”,
Konkurrensverkets konferens, 31 augusti 2011. Butler-Carbone-Conzo-Spagnolo, Repu-
tation and Entry, pdgiende arbete, 2011, presenterad vid Konkurrensverkets konferens.

26 Yevin, Jonathan & Tadelis, Steven, Contracting for government services: theory and
evidence from U.S. cities, The Journal of Industrial Economics, 58(3), September 2010.

27 Se 2 kap. 3 § LOU respektive 2 kap. 3 § LUF
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nadkontrakt vara ett kontrakt som medfor att ett byggnadsverk
uppfors enligt krav uppstillda av den upphandlande myndigheten
eller enheten. Upphandling av byggentreprenader ska ske pd
samma sitt som upphandling av varor och tjinster.

Vid upphandlingar av byggentreprenader 6ver troskelvirdena
beror de tillimpliga férfarandena pd om upphandlingen omfattas av
LOU eller LUF. For byggentreprenadupphandlingar, som sker
med stéd av LUF, kan det férhandlade forfarandet med féregdende
annonsering fritt viljas. Vid byggupphandlingar 6ver troskelvir-
dena enligt LOU far det forhandlade férfarandet anvindas endast i
vissa angivna undantagsfall, exempelvis nir det ir friga om ett sir-
skilt komplicerat projekt.”® Det dr ocksi tilldtet att anvinda det
forhandlade foérfarandet vid kompletterande och upprepade bygg-
entreprenader.”” Den upphandlande myndigheten maste kunna
motivera att det finns grund fér att anvinda det férhandlade forfa-
randet i det enskilda fallet.

For byggentreprenadupphandlingar under direktivens troskel-
virden fir som huvudregel forhandling ske. Det finns ocksd sir-
skilda bestimmelser om byggupphandlingar i LOU som avser
kontroll av leverantdrernas limplighet respektive vilka bevis som
far begiras in.**

Annan lagstiftning som har stor betydelse f6r upphandling av
byggentreprenader ir plan- och bygglagen, miljobalken m.fl. For-
utom att en kommun ir bestillare av en byggentreprenad innehar
den ocksd planmonopol och ir siledes bide tillstdnds- och till-
synsmyndighet.”*' Byggbranschens standardavtal ir ocksg centrala i
sammanhanget.”*

Intressenternas erfarenheter och forslag

Vid dialogméte med foéreningen Byggherrarna har det bla. fram-
forts att en bestillare av byggprojekt kan behova anvinda tiotals
olika konsulter med olika typer av kompetens fér att kunna
genomfora ett byggprojekt. Vissa menar att det kan rora sig om

28 Se 4 kap. 2 § LOU.

29 Se 4 kap. 8 § LOU.

911 kap. 11§ p. 1 LOU.

21 Se vidare t.ex. Madell, Tom & Indén, Tobias, Offentlig-privat samverkan — Rittsliga
forutsittninar och utmaningar, Skrifter frin juridiska institutionen vid Ume3 universitet/Nr
22,2010.

2 Standardavtalen ir gemensamt utarbetade av byggsektorns parter och utgivna av Byg-
gandets Kontraktskommitté (BKK), ex. Allminna bestimmelser f6r byggnads-, anliggnings-
och installationsentreprenader, AB 04 och Allminna bestimmelser f6r totalentreprenader
avseende byggnads-, anliggnings- och installationsarbeten ABT 06.
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ménga fler in sd. Det hivdas att om varje behov av kompetens
mdste upphandlas separat tar detta mycket tid och resurser i
ansprik. Forvaltning av avtal kriver ocksd resurser av den upp-
handlande myndigheten. Detta leder enligt upphandlaren till att det
normalt tecknas stora ramavtal med stora foretag som besitter den
breda kompetens och kapacitet som erfordras. Nir mindre och mer
specialiserade foretag deltar 1 offentliga kontrakt gor de ofta det i
egenskap av underentreprendrer.

Ett problem som nimnts av flera intressentgrupper, bla. av
féreningen Byggherrarna och Smékom, ir att det ir sirskilt svart
for sm3 kommuner att férfoga 6ver den sirskilda kompetens som
krivs for upphandling av byggentreprenader.

Den omfattande anvindningen av standardkontrakt inom bygg-
branschen ir ndgot som flera aktdrer uppfattar som positivt medan
andra menar att detta leder till inldsning och att byggbranschen
cementeras. Flera aktérer menar att bruket av standardavtal ocksd
motverkar utveckling och innovationer pi omrédet. Det f6rhéllan-
det att bestillare, t.ex. kommuner, gor avsteg frin standardavtalen
och viljer att stilla sirkrav anses 4 andra sidan vara kostnadsdri-
vande. Att betrakta varje byggprojekt som unikt gynnar inte nigon
och driver inte utvecklingen framdt, ir ytterligare synpunkter som
forts fram.

Det har redogjorts 1 avsnittet 4.6 att grinsen for direktupp-
handling, som 1 sig inte korrelerar med tréskelvirdet enligt EU-
direktivet for byggentreprenader, utgér ett av problemen vid bygg-
upphandlingarna.

Bade leverantérer och upphandlare anser att det ir mycket vik-
tigt att tidigt paborja ett samarbete mellan bestillare och entrepre-
noér vid stora projekt. Det normala tillvigagdngssittet ir att entre-
prendrerna upphandlas férst nir byggprojektet redan ir firdigdefi-
nierat. Foreningen Byggherrarna foresprikar att det traditionella
sittet att upphandla 6verges till formin fér samverkansformer
sdsom “partnering”.’* Foreningen menar att erfarenheter frin
England visar att projektkostnaderna i snitt minskat med 7,5
procent nir sidana samverkansformer anvints. Det rider dock
delade meningar om upphandlingslagstiftningen medger tillimp-
ning av sddana samverkansformer. Nigra upphandlande myndig-

* Négon overenskommen definition av begreppet “partnering” finns inte. Enligt Fore-
ningen Byggherrarna handlar ”partnering” om att samla viktiga nyckelaktdrer for ett, eller
flera pi varandra foljande, projekt tidigt i processen och arbeta tillsammans med
gemensamma mél och gemensam ekonomi.
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heter har bla. av detta skil avstdtt frn att driva projekt i sam-
verkansform med hinsyn till risken for 6verprévning och de
problem sidana kan medféra. Féreningen Byggherrarna menar att
linder som Storbritannien och Danmark har kommit en bra bit pi
vig nir det giller nya samarbetsformer vid genomférande av bygg-
entreprenader. Féreningen anser att upphandlare av entreprenader 1
Sverige ir alltfor forsiktiga. Samtidigt visar uppgifter frin Tyskland
att det inte ir tillitet att anvinda ndgon annan entreprenadform in
delentreprenad p.g.a fara fér negativ piverkan pi konkurrensen
samt risk for korruption. Samverkansformer som “partnering” ir
dirfér inte tillitna 1 Tyskland.

Statskontoret har pekat pa risken med fér hog grad av samarbete
mellan aktérerna och den negativa pdverkan detta kan f3 pd en
redan svag konkurrenssituation p& byggmarknaden. Detta ir en av
anledningarna till att Statskontoret inte ser positivt pd att anvinda
samverkansformer som ”partnering”.**

Representanter for olika leverantorer riktar krittk mot att
bestillare ofta stiller oproportionerliga krav pd leverantérerna. Som
exempel nimns krav pd att vissa nyckelpersoner hos leverantérerna
ska ha ling erfarenhet. Det innebir att leverantéren fir svirt att
introducera nya medarbetare. Vidare anser flera leverantorer att det
ofta dr stora brister i transparensen 1 forfrigningsunderlagen, vilket
medfor att det kan vara svart f6r leverantdrerna att avgdra om det
finns en chans att vinna upphandlingen. Det hivdas att upphand-
lande myndigheter inte skiljer mellan krav pé leverantoren (kvalifi-
kationskrav) och krav pd byggentreprenaden eller tjinsten (tek-
niska krav eller funktionskrav) i férfrigningsunderlagen, vilket ir
ett krav enligt praxis frin EU-domstolen. Ett annat problem ir att
den upphandlande myndigheten sillan administrerar och skéter en
upphandling av en byggentreprenad. Administrationen hanteras
ménga ginger av tekniska konsulter, fristiende frin den upphand-
lande myndigheten. Enligt en leverantér kan detta leda till affirs-
missiga brister. Det bor 1 stillet vara s3 att bestillaren ansvarar for
styrningen av entreprenaden. Det krivs ocksd enligt Foreningen
Byggherrarna ett tydligare mil med investeringar i byggprojekt.
Kopplingen mellan byggsektorn och samhillet behover vidare stir-
kas och férenas 1 gemensamma sambhilleliga virden menar fére-
ningen.

% Sega gubbar? En uppfoljning av Byggkommissionens betinkande ”Skirpning gubbar!”,
2009:6, Statskontoret.
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Flera upphandlande myndigheter anser att férindrade ramav-
talsregler skulle underlitta genomférandet av byggprojekt. Ons-
kem3l om avskaffandet av de svenska reglerna under EU-direkti-
vets troskelvirden har framforts frin dessa aktdrer. Reglerna bor
indras for att bittre relatera till upphandlingsféremaélets komplex-
itet, inklusive beloppsmissiga storlek. Det skulle enligt forespra-
karna leda till bittre affirer och att sm3 foretag kan delta 1 upp-
handlingarna och vinna kontrakt. Forslagsstillarna dnskar siledes
att 15 kap. LOU och LUF ska utgd till férmin fér mer flexibla
regler.

Flera intressentgrupper vill se en 6kad anvindning av funk-
tionsupphandlingar vid byggentreprenader. De som foretrider
denna 4sikt menar att sidana upphandlingar skulle 16sa, 1 vart fall en
del av problemen, med den svaga produktivitetsutvecklingen inom
byggbranschen Att ta stdrre hinsyn till livscykelkostnader menar
ménga skulle ha positiva effekter bide pd kostnader och miljé. De
som foresprikar ”partnering” menar att denna samverkansform
bidrar till ett effektivare byggande.

Vissa respondenter forordar i sina remissvar till regeringen 1
anledning av kommissionens gronbok att definitionen av byggent-
reprenadkontrakt 1 upphandlingsdirektiven skulle tjina pd att for-
enklas. Att definiera ett begrepp genom hinvisning till en omfat-
tande bilaga anses leda till tolkningsproblem. Ytterligare problem
som utredningen uppmirksammats pd inom omridet byggentre-
prenadupphandlingar ir att det forekommer stora prisskillnaderna
mellan anbud och utfall. Vidare ir det inte ovanligt att dndrings-
och tilliggsarbetena av olika skil ir omfattande.

Utvirdering och 6versyn av upphandlingsdirektiven
Gronboken

Utredningen har 1 sitt remissvar till regeringen med anledning av
kommissionens gronbok limnat ett flertal férslag som skulle kunna
bidra till att férbittra mojligheterna att genomféra byggentrepre-
nadupphandlingar p& ett mer indamadlsenligt sitt. Hir avses fram-
for allt de forslag som utredningen lagt om 6kade mojligheter till
férhandling och utékad vigledning om vilka méjligheter tll dialog
som redan finns.
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Kommissionens utvirdering m.m.

Kommissionen har 1 gronboken sirskilt uppmirksammat bygg-
sektorn som en marknad med konkurrensbegrinsningar. Kommis-
sionen pédpekar vikten av att upphandlarna skaffar sig god kinne-
dom om den aktuella marknadsstrukturen och anpassar sina upp-
handlingsstrategier direfter.

Den ansvarige kommissiondren Barnier, har 1 ett tal sagt att det
kan behévas nya forfaranden for att befrimja innovativa lésningar.
Barnier nimnde 1 detta sammanhang nirmare samverkan mellan
upphandlande myndigheter och féretag som en tinkbar 16sning.**

Kommissionen har for avsikt att ge ut ett meddelande om hall-
bar konkurrenskraft avseende byggsektorn och dess foretag.
Berorda aktdrer har under hosten 2011 mojlighet att besvara en
enkit och pd si sitt bidra med underlag till kommissionens
arbete.”*

Upphandlingsutredningens beddmning och fortsatta arbete

Utredningen noterar att flera initiativ tagits 1 syfte att komma till-
ritta med olika typer av problem som kan finnas vid upphandlingar
av byggentreprenader. Regeringen har bl.a. tillsatt Produktivitets-
kommittén som har till uppgift att f6lja upp och analysera de stat-
liga bestillarnas agerande for att forbittra produktiviteten och
innovationsgraden i anliggningsbranschen.”" Pro;ektet Fornyelse 1
anliggningsbranschen (FIA) startades 2003 p4 initiativ av general-
direktdrerna pd ddvarande Banverket och Vigverket. FIA forsoker i
projektform att finna lsningar som kan tillimpas i praktiken och
pd sd sitt driva utvecklingen framdt pd omrddet. FIA:s medlemmar
bestar av representanter for bdde bestillare och entreprenadféretag.

Utredmngens bedémning ir att de 6verviganden som finns i
avsnittet om strategiska upphandlingar och upphandlings-
kompetens (avsnitt 4.14) iven kommer bidra till att stirka
byggherre- och bestillarrollen. Vikten av att upphandlande

% Barnier, Michel, Kommissionirens tal vid hégniviméte om kommissionens utvirdering av
upphandlingsdirektiven, 30 juni 2011,
“http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/11/490&format=HT
ML&aged=0&language=FR&guilLanguage={r.”

%6 Se "http://ec.europa.cu/enterprise/sectors/construction/competitiveness/public-
consultation/index_en.htm.”

2% Kommitténs analys och férslag till dtgirder ska slutredovisas senast den 30 juni 2012,
dir 2009:92.
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myndigheter agerar som strategiska képare ir tydliga inte minst vid
byggentreprenadupphandlingar.

I avsnitt 4. 7 anger utredningen att utdkade méojligheter till for-
handling inom den klassiska sektorn kan bidra till att upphandlande
myndigheter kan nd den goda affiren. Den ansvarige kommissioni-
ren Barnier har vidare uttalat att kommissionen éverviger utékade
forhandlingsméjligheter, se avsnitt 4.7. Upphandlingsutredningen
har ocks3 1 sitt remissvar till regeringen, med anledning av kommis-
sionens gronbok, angett att kommissionen bér uppmuntra dialog
mellan parterna och ta fram en vigledning som tydliggor vilka moj-
ligheter som finns (avsnitt 4.8).

Det finns enligt utredningen ocksd flera omstindigheter som
talar for att det nuvarande fokus p& detaljerade skriftliga underlag
leder till att féretagen kan har svirt att limna anbud med nya eller
innovativa I8sningar som svarar mot myndighetens behov. Se dven
avsnitt 5.10 om Grona innovationer och andra hillbara l6sningar
dir utredningen fér resonemang om vikten av att upphandla funk-
tion 1 stillet for specifika produktkrav.

I avsnitt 4.6 om direktupphandlingar anges att utredningen
overviger att foresld en hojd beloppsgrins for direktupphandling
av byggentreprenader Vidare har utredningen i sitt remissvar till
regeringen, med anledning av kommissionens gronbok bl.a.
uppmanat kommissionen att ramavtalsreglerna bor dndras p8 s3 sitt
att ramavtal ska fd tecknas med valfritt antal leverantérer (avsnitt
4.10).

Utredningen har ocksd uppmirksammat att det finns behov av
vigledning betriffande utformning av kontrakt och kontraktsvill-
kor (avsnitt 4.12).

Utredningen kommer dirtill att f6lja kommissionens arbete och
eventuella forslag om nya samverkansmodeller.
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5 Offentlig upphandling som
samhallspolitiskt styrmedel

5.1 Inledning

Upphandlingsutredningen har fitt 1 uppdrag att kartligga och
analysera erfarenheterna av olika tgirder som syftar till att verka
féor samhillspolitiska mal nds. De prioriterade méilen ir
miljohinsyn, sociala och etiska hinsyn samt 6kad medverkan av
smi och medelstora foretag i offentliga upphandlingar. Utred-
ningen ska ocksd utreda behovet av ytterligare &tgirder for att
upphandlande myndigheter och enheter ska kunna anvinda sin
kopkraft 1 syfte att verka fér att de prioriterade samhillsmélen nis.

I utredningens uppdrag ligger ocksd att specifikt redogora for
olika exempel som ger en bild av vilka effekter som krav och
kriterier 1 upphandlingar kan &stadkomma p& miljén, det sociala
och etiska omrddet samt smd och medelstora féretags medverkan 1
offentliga upphandlingar. Denna del av uppdraget &terkommer
utredningen till i slutbetinkandet.

Utredningen kan inledningsvis konstatera att behovet av forsk-
ning dr stort pd detta omride. Det giller bide vad avser upp-
handlingens roll och effekt i friga om miljéhinsyn och sociala
hinsyn samt vad avser medverkan frin sm& och medelstora foretag.
I vissa studier ges till exempel intrycket att dessa foéretagstyper ir
relativt vil representerade inom den offentliga upphandlingen, i
andra — inte minst pd EU-nivd — framhalls att de sm3 féretagen inte
fir kontrakt med det allminna som motsvarar deras betydelse i
ekonomin.

Att anvinda den offentliga upphandlingen som politiskt
styrmedel har diskuterats 1 samband med utredningens hearingar
och vid de méten utredningen har haft med olika organisationer,
foretag och forskare. Frigan har ocksd haft en framtridande plats i
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samband de sammantriden utredningen hillit med expert- och
referensgrupperna.

Kapitlet innehdller en genomging av utvecklingen av den
offentliga upphandlingen som politiskt styrmedel, bdde pd EU-nivd
och 1 Sverige, for att nd miljomal och sociala mal. Vidare beskrivs
den rittsliga bakgrunden och mojligheterna att nom gillande
regelverk beakta miljohinsyn och sociala hinsyn 1 samband med
offentlig upphandling. Direfter redogérs for den rapport som
Miljstyrningsridet tagit fram pd uppdrag av utredningen., bla.
iterges intressenternas erfarenheter av miljé- och sociala hinsyn i
offentliga upphandlingar. I separata avsnitt (5.7-5.17) redovisas de
problem och frigestillningar som intressenterna och utredningen
funnit anledning att prioritera inom omridet miljshinsyn och
sociala hinsyn. I dessa avsnitt redogérs dven f6r om och hur fri-
gorna hanteras inom ramen fér den pigdende direktivoversynen
samt 1 vilken utstrickning utredningen har fér avsikt att beakta
respektive frigestillning 1 det fortsatta arbetet.

Kapitlet avslutas med en genomging av olika frigestillningar
som har anknytning till sm& och medelstora féretags medverkan 1
upphandlingsverksamheten. Hir finns ocksi en redogorelse for
Tillvixtverkets rapport, Hur kan upphandlande myndigheter/
enheter 6ka foretagens deltagande i offentliga upphandlingar, som
tagits fram p& uppdrag av utredningen.

Syftet med kapitlet ir att beskriva nuliget. I avsnittet redovisas
vilka frigestillningar som utredningen har fér avsikt att arbeta
vidare med. Utredningen &terkommer med &tgirdsforslag i sitt
slutbetinkande.

5.2 Miljomassigt och socialt ansvarsfull offentlig
upphandling

5.2.1 Definition av miljohdnsyn och sociala hansyn vid
offentlig upphandling

EU-kommissionen har i olika sammanhang delgivit sin syn pd hur
miljdanpassad och socialt ansvarsfull upphandling ska definieras.

I ett meddelande frin EU-kommissionen har miljéanpassad
offentlig upphandling exempelvis definierats som “en process dir
offentliga organisationer upphandlar varor, tjinster och entrepre-
nader med lig miljépéverkan under sin livscykel jimfort med varor,
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yinster och entreprenader med samma funktioner som annars
skulle upphandlas utan dessa miljdaspekter”.'

EU-kommissionen har vidare definierat socialt ansvarsfull
upphandling som “upphandlingsaktiviteter som tar hinsyn till en
eller flera av foljande sociala aspekter: sysselsittningsmojligheter,
anstindigt arbete, 6verensstimmelse med sociala rittigheter och
social integration, arbetstagares rittigheter (inbegripet personer
med funktionshinder) och lika méjligheter, utformning som ger
tillginglighet for alla, beaktande av hillbarhetskriterier, frigor om
etisk handel och ett bredare frivilligt iakttagande av foretagens
sociala ansvar, samtidigt som principerna i EUF-férdraget och upp-

handlingsdirektiven efterlevs”.”

5.2.2  Utvecklingen av miljomassigt ansvarsfull upphandling
Offentlig upphandling f6r en miljomaissigt hillbar utveckling

Snart tjugofem 4r har gdtt sedan Bruntlandrapporten ”Vir
gemensamma framtid” om hillbar utveckling presenterades.’ Rap-
porten var det forsta riktiga férséket pd internationell nivd att
angripa frigan hur en sammanvigning av ekonomiska, sociala och
miljédmissiga mélsittningar for utvecklingen skulle kunna ske.
Produktions- och konsumtionsménstren 1 samhillet stod i fokus.
En av grundtankarna i1 Bruntlandrapporten var att bryta (decouple)
det hittills starka sambandet mellan tillvixt 1 ekonomin och
efterfrigan pd energi och rivaror. Samtidigt vicktes forslag om att,
inom bistidndets ram, ge brett stéd for satsningar pd “gron” teknik
och teknikspring inom utvecklingslinderna. Med facit i hand
konstateras att mdnga av mélsittningarna 1 Bruntlandrapporten
kommit p& skam. Resursanvindningen har visserligen blivit mer
effektiv 1 minga industrilinder. Men effektiviseringarna har som
regel snabbt itits upp genom att tillvixten i ekonomin okat.*

! Communication from the Commission to the European Parliament, the Council: The
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions: Public
procurement for a better environment (Impact assessment), COM (2008)400 final.

* Europeiska kommissionen, Socialt ansvarfull upphandling - En handledning till sociala
héinsyn i offentlig upphandling., Europeiska unionens publikationsbyrd, 2011.

’ Brundtlandrapporten, himtad frén Nationalencyklopedin,
“http://www.ne.se/lang/brundtlandrapporten”, 10 oktober 2011.

* Naturvirdsverket, Rekyleffekten och effektivitetsfillan — att jaga sin egen svans i miljo-
politiken, rapport 5623, 2006.
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Vad giller tekniksprdng i utvecklingslinderna har sidana skett
frimst pd telekommunikationsomridet. Inom omridena energi,
transporter, infrastruktur, kemikalier, jordbruk och textilier — dir
bide resursanvindningen och miljdpdverkan traditionellt sett ir
stor — finns {3 exempel pd linder som avvikit frin den utveckling av
produktions- och konsumtionsménstren som varit normen i
industrilinderna. Resultatet dr att miljo, klimat- och resurssitua-
tionen pd jorden enligt en l8ng rad forskarrapporter ir avsevirt mer
problematisk nu in vid tiden fér Bruntlandrapporten.” For att
uppnd de ofta upprepade méilen om en lingsiktigt hallbar
utveckling kommer det dirfor att krivas omfattande atgirder pd
politisk nivd for att kraftigt minska den negativa piverkan frin
produktions- och konsumtionssystemen pd bide klimat och
ekosystem. Generella styrmedel 1 form av skatter, avgifter, standar-
der och férbud kommer sjilvklart i férsta rummet. Dirutdver
kommer att behdvas kompletterande styrmedel, varav offentlig
upphandling ir ett.

Befolkningen och ekonomierna vixer. Problemet ir att jorden
inte vixer. Den enda resurs som hela tiden tillférs dr solenergi och
den kan utnyttjas lingt bittre in 1 dag. Fér manga viktiga resurser
finns en grins for hur mycket minniskan kan anvinda pd ett
hillbart sitt.*

Minniskan stdr infér en helt ny situation. Fram till nyligen
framstod bide jordens resurser och det tillgingliga miljéutrymmet
som oidndligt stort. F4 kunde forestilla sig att minniskan har
formiga att pd allvar stéra de livsuppehillande processerna pd
jorden. Bevisen pd motsatsen blir dock allt fler. Nobelpristagaren
Paul Crutzen, vars forskning bidrog till att klarligga hoten mot
ozonlagret, har beskrivit utvecklingen som att jorden befinner sig 1
en ny geologisk era, antropocen, dir minniskan utgér den storsta
geologiska kraften pi jorden.” Det innebir att den samlade
paverkan frin snart sju miljarder minniskor och deras produktions-
och konsumtionssystem bedéms vara stérre in de naturliga bio-
fysiska och geologiska processerna.

> IPCC 4th AR 2007, Millenium Ecosystem Assessment, 2005. Rockstrdm et al, Planetary
Boundaries, Nature, september 2009.

¢ Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of Regions, Roadmap for a
Resource-Efficient Europé, Bryssel den 20 september 2011, COM (2011) 571 final.

’Se till exempel Crutzen, Paul, ], Artificial increases of the stratospheric nitrogene oxide content
and possible consequenses for the atmospheric ozone, Report, Institute of Meteorology,
University of Stockholm, 1974.
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En bred internationell forskargrupp under ledning av professor
Johan Rockstréom beskriver situationen i1 termer av “planetens
grinsvillkor” och har sammanlagt identifierat ett tiotal omrdden —
varav piverkan pd atmosfiren ir en — dir minniskan miste iaktta
stor férsiktighet.® Budskapet dr att minniskan inte i lingden kan
negligera att de biofysiska processerna ir satta under stark
paverkan och stress. Forskarna bakom rapporten anger, som villkor
for en fortsatt vilfirdsutveckling pd jorden, att en balans snarast
mdste uppnds mellan minniskans ekonomiska aktiviteter och
biosfiren.

Nir regeringar eller enskilda hushall lever éver sina finansiella
tillgdngar dr sambanden ganska enkla att forstd. Tillgdngar och
skulder gdr inte thop. Obalanserna i naturen ir svirare att uppfatta.
En primir orsak ir bristerna i bokfoéringen. Nir tropiska skogar
kalhuggs eller haven téms pd fisk redovisas resultatet som en
pluspost i BNP-statistiken. Att naturkapitalet totalt sett forlorat i
virde, och kanske aldrig terhimtar sig, redovisas ingenstans. Att
utarmade ekosystem dessutom riskerar att 6verskrida troskel-
virden, vilket kan f3 katastrofala konsekvenser, finns inte heller
med i nationalrikenskaperna. Sddana konsekvenser ir exempelvis
att innanhav som Ostersjon dér, att Amazonas regnskogar torkar
ut eller att monsunsystemen i tropikerna kraftigt férskjuts.”

Ett ytterligare memento f6r utvecklingen giller den lingsiktiga
tillgdngen pd dndliga resurser som olja, fosfor och vissa sillsynta
metaller. Virlden har den billiga oljan att tacka fér den enastiende
standardkning som delar av den upplevt under 1900-talet. Nu
tyder allt fler bevis pd att den tiden ir forbi. Flera analyser pekar pd
att utvinningen av rdolja inom kort kommer att plana ut och
direfter borja minska. Priset pd olja riskerar att stiga kraftigt.
Beredskapen for detta dr dilig i de allra flesta linder. Fattiga linder,
som redan har svirt att betala fér sin oljeimport, kommer att
tvingas till ransonering. Vissa sektorer, exempelvis transporter och
jordbruk saknar substitut till oljan och kommer att drabbas extra
hirt. Minga bedémare talar om risker for en djupgdende kris i
virldsekonomin.'

EU-kommissionen presenterade nyligen Roadmap for a
Resource-Efficient Europe i vilken understryks att vilfirdsutveck-

¥ Rockstrém et al, Planetary Boundaries, Nature, september 2009.

? PNAS, Timothy M. Lenton,, Hermann Held, Elmar Kriegler,, Jim W. Hall, Wolfgang
Lucht,, Stefan Rahmstorf and Hans Joachim Schellnhuber, vol 105, no 6, 2008-02-12.

"TEA, World Energy Outlook 2010; US Joint Forces Command, JOE 2008 and JOE 2010.
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lingen hittills byggt p& en tillvixt som varit utpriglat resurs-
intensiv."' En konsekvens har blivit att vira samhillen domineras av
strukturer, teknologier och konsumtionsménster som ir ineffek-
tiva vad giller att utnyttja energi och material. Samtidigt kan
konstateras att prisutvecklingen for bide energi och ménga viktiga
rivaror sedan ett tiotal &r tillbaka ir i kraftigt stigande.

Motiven for att radikalt forbittra effektiviteten i resurs-
anvindningen ir dirfér starka, enligt kommissionens foérslag. Bland
tinkbara dtgirder foreslis att

e ersitta dagens, mer eller mindre, linjira materialfléden med till
overvigande delen slutna kretslopp, dir &terbruk och &ter-
vinning samt lingre livslingd pa produkterna blir normen,

e ge naturkapitalet och ekosystemens tjinster ett tydligt virde i
den ekonomiska modellen, samt

e stirka tryggheten 1 energiférsérjningen genom en snabb
utbyggnad av alternativa energiformer samt dkade investeringar
1 energieffektivitet. En bonuseffekt skulle vara att utslippen av
vixthusgaser samtidigt minskar.

Vad som under alla forhdllanden krivs ir nya och utvecklade
incitamentsstrukturer inom ekonomin fér att uppmuntra investe-
ringar 1 sdvdl fornybar energi som effektivare energi- och
materialanvindning. For att uppnd detta krivs beslut i form av
regleringar och ekonomiska styrmedel, bdde p& internationell och
nationell nivd. Erfarenheten visar att sidana beslut, inte minst pd
internationell nivd, ir svdra att genomfora. Kompletterande styr-
medel, som till exempel offentlig upphandling, kommer dirfér att
behéva provas for att bidra till utvecklingen mot ett mera héllbart
samhille."

"' Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of Regions, Roadmap for a
Resource-Efficient Europé, Bryssel den 20 september 2011, COM (2011) 571 final.

2 IPCC 2007 4th AR, MEA, Millenium Ecosystem Assessment, 2005, Planetary Boundaries,
Nature september 2009, Roadmap to a Resource-Efficient Europé, EC, september 2011,
JOE 2008 och JOE 2010 och IEA World Energy Outlook 2010.
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Europeisk och nationell politik f6r miljéanpassad offentlig
upphandling

Principerna f6r miljdanpassad upphandling bérjade utvecklas i
slutet av 1980-talet i ett antal europeiska linder. Under den s.k.
Cardiffprocessen 1999 beslutades om integrering av miljéhinsyn i
EU:s samtliga beslut. Offentlig upphandling nimns i det samman-
hanget som ett strategiskt styrmedel.

I den s.k. Lissabonstrategin frin &r 2000 formulerade EU mélet
att tll 2010 gora Europa till ”den mest konkurrenskraftiga,
dynamiska och kunskapsbaserade ekonomin, med méjlighet till
hillbar ekonomisk tillvixt med fler och bittre arbetstillfillen och
en hég grad av social sammanhéllning”.” Ett tilligg till strategin
markerade en vindpunkt. Den framhiller att ekonomisk tillvixt
och social sammanhillning méiste ske utan att miljén férstors. '

Under 2001 lade EU-kommissionen fram ett meddelande om
mojligheterna att inom ramen fér upphandlingsdirektiven kunna
inkludera miljokriterier i offentliga upphandlingar.” T ett senare
meddelande om integrerad produktpolitik, IPP, omnimndes for
forsta gingen att den miljdanpassade upphandlingen har god
potential att bidra till att nd de faststillda miljdmalen inom EU."

EU-kommissionen rekommenderade EU:s medlemslinder att
senast under 2006 utveckla nationella handlingsplaner fér miljo-
anpassad offentlig upphandling. T slutet av 2009 hade 18 medlems-
linder p&bérjat arbetet med handlingsplaner foér att stirka och
effektivisera den miljéanpassade offentliga upphandlingen." I den
svenska handlingsplanen, Miljéanpassad offentlig upphandling,
uttalas att miljokrav dittills inte stills 1 den utstrickning som ir
mdjlig. I planen anges att andelen

o offentliga upphandlingar med vilformulerade miljokrav bér 6ka,
e statliga ramavtal med vilformulerade miljékrav bor 6ka, samt

¢ myndigheter inom stat, kommun och landsting som regelbundet
stiller vilformulerade miljokrav bér oka.'

1 Lisbon European Council, Presidency Conclusions, 23-24 mars 2000.

1+ COM (2000)264 final.

!> Commission Interpretative Communication on the Community law applicable to public
procurement and the possibilities for integrating environmental considerations into public
procurement. COM (2002) 274 final.

' Integrated Product Policy on Environmental Life-Cycle Thinking. COM (2003) 302 final.
7" Adelphi, Strategic use of public procurement in Europe, Final report to the European
Commisson, MARKT72010/02/C, s. 69-80.

'8 Regeringen, Miljoanpassad offentlig upphandling, regeringens skrivelse 2006/07:54.
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Naturvirdsverket har regelbundet f6ljt upp maélen 1 handlings-
planen samt utvirderat och limnat forslag pid hur planen kan
revideras."

Utdver de nationella handlingsplanerna férutsig EU-kommis-
sionen behovet av att stirka informationsinsatserna till de upp-
handlande myndigheterna 1 syfte att deras upphandlingar ska bli
mer miljdanpassade. Resultatet blev en handbok, férslaget om en
verktygsldda med miljokrav och lanseringen av en sirskild hemsida
om miljdanpassad offentlig upphandling. *°

I 2004 &rs upphandlingsdirektiv beskrivs mojligheterna att pd
frivillig basis stilla miljokrav vid offentlig upphandling. Direktiven
medger att miljokrav fir stillas 1 olika faser av upphandlings-
processen under forutsittning att de ir forenliga med de grund-
liggande principerna om icke-diskriminering, likabehandling,
transparens (Oppenhet och forutsigbarhet), proportionalitet och
omsesidigt erkinnande.

Under 2004 lanserade kommissionen dven en handlingsplan for
att stimulera anvindningen av miljoteknik 1 syfte att minska de
ekonomiska, finansiella och institutionella hinder som f6rekommer
i arbetet med att frimja utveckling av ny miljéteknik. Offentlig
upphandling omnimns hir som ett instrument for att forbittra
marknadsférutsittningarna f6r och underlitta tillimpningen av
miljoteknik.?

Samma 4r publicerade the High Level Group on the Revision of
Lisbon Strategy for Growth and Employment en rapport i vilken det
ocksd rekommenderades att myndigheter pd det nationella planet
ska utarbeta handlingsplaner.*

Inom ramen for EU:s strategi for hdllbar utveckling faststilldes
mélet att samtliga medlemsstater ar 2010 skulle stilla miljokrav i
samma omfattning som de medlemslinder som ledde utvecklingen
2006. Milet ingick ocksd 1 den oévergripande handlingsplanen for
hillbar konsumtion och produktion och héllbar industripolitik,
under beteckningen SCP/SIP, som innehdller ramar fér genom-

¥ Naturvirdsverket, Forslag till reviderad handlingsplan for miljoanpassad offentlig upp-
handling, rapport 6329, januari 2010.
European Commission, Buying green! A handbook on environmental public procurement.
Office for Official Pubilcatoins for the European Communites , 2004.
2 Meddelande frain kommissionen till rddet, Europaparlamentet, Europeiska ekonomiska
och social kommittén samt regionkommittén, Rapport om handlingsplanen for miljsteknik,
(2005-2006), SEK (2004) 413,

Kok, W., Ed. (2004). Facing the Challenge. The Lisbon strategy for growth and employ-
ment. Luxembourg. European Communities.
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forande av ett paket med olika instrument for att forbittra
produkters energieffektivitet och miljéprestanda.”

Under 2008 presenterade kommissionen sitt férslag om offent-
lig upphandling f6r en bittre miljo med en uppféljning och
vidareutveckling av madlen fér den offentliga upphandlingen, 1
enlighet med handlingsplanen f6r SCP/SIP.** Dirutdver foreslogs
ett gemensamt politiskt mél att 50 procent av den offentliga
upphandlingen ska kunna betecknas som miljéanpassad senast vid
utgdngen av 2010.”

5.2.3  Utvecklingen av socialt ansvarsfull offentlig
upphandling

Offentlig upphandling for en socialt hillbar utveckling

Offentlig upphandling har under en ling tid anvints som ett
instrument for att nd sociala mél. USA, England och Frankrike
stillde redan pd 1800-talet sociala krav pd féretag som ville teckna
kontrakt med offentlig sektor. Brittiska House of Commons antog
ocksd 1891 en resolution om rittvisa loner. Resolutionen innebar
att ministerierna blev skyldiga, att i alla kontrakt med privata
foretag, inkludera en klausul om att arbetarna skulle betalas allmint
accepterade 16neniver f6r utfort arbete. Efter forsta virldskriget
utvecklades anvindningen av sociala hinsyn ull att inkludera
invalidiserade, fore detta soldaters behov av arbete. Detta synsitt
utvecklades ytterligare efter andra virldskriget och d& inkluderades
dven andra personer med funktionshinder. Under denna tid etable-
rades mojligheten att reservera kontrakt till s.k. skyddade verk-
stider, dir personer med funktionsnedsittningar ir anstillda. Dir-
efter har utvecklingen fortsatt 1 syfte att minska diskrimineringen
av olika grupper 1 samhillet och for att frimja storre jimlikhet.
Under 1980-talet borjade olika europeiska upphandlande myndig-

2 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Community of the Regions: The
Sustainable Consumption and Production and the Sustainable Industry Policy (Action
Plan), COM (2006) 397 final, Brussels.

2 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, The
European Economic and Social Committee and the Committe of the Regions: the
Sustainable Consumption and Production and Sustainable Industrial Policy (Action Plan).
COM (2008) 397 final. Brussels.

%5 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council: The
European Economic and Social Committee and the Committe of the Regions: Public
procurement for a better environment (Impact assessment). COM (2010)400 final, Brussels.
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heter, bla. tyska férbundsstater och italienska kommuner, att
anvinda offentlig upphandling fér att motverka diskriminering pd
grund av kén.*

Bide 1 Sverige och pid EU-nivd fors sedan minga 3r en bred
diskussion om férutsittningarna att frimja sociala mél i samband
med offentlig upphandling. De omriden som oftast nimns ir
sysselsittningspolitiska maél, jimstilldhet, anti-diskriminering, att
bryta socialt utanférskap, att sirskilt uppmirksamma minniskor
med olika handikapp, rittvis handel samt tillimpningen av ILO:s
kirnkonventioner. Frin fackliga organisationer framhills ocksd
krav pd att kontrakt med utlindska leverantérer ska innehilla
bestimmelser om att de anstillnings- och lénekrav som tillimpas ir
1 nivd med svenska kollektivavtal inom branschen.

P4 EU-nivd refereras ofta till EU:s sociala modell och dirmed
avses en utveckling som ir hillbar bdde ur miljomissig och social
synpunkt. Sirskild uppmirksamhet ges dtgirder som syftar till att
allmint foérbittra minniskors arbets- och levnadsférhillanden.
Kommissionen har 1 handledningen ”Socialt ansvarsfull upp-
handling — En handledning till sociala hinsyn i offentlig upp-
handling” angett f6ljande potentiella férdelar med att stilla sociala
krav i samband med offentlig upphandling:

e bidra till att social- och arbetslagstiftning efterlevs, bland annat
relaterade nationella och internationella politiska dtaganden/
agendor,

e stimulera socialt medvetna marknader,
e visa pd en socialt ansvarsfull samhillsstyrning,

e stimulera integration, samt

sikra effektivare anvindning av de offentliga utgifterna.”’

Utredningen delar i allt visentligt kommissionens syn pi vilka
fordelar som finns med att ta sociala hinsyn i samband med
offentlig upphandling.

% McCrudden, Christopher, Using public procurement to achieve social outcomes, Natural
Resources Forum 28 (2004), s. 257-267.

77 Europeiska kommissionen, Socialt ansvarsfull upphandling, en handledning till sociala
hinsyn i offentlig upphandling, 2011.
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Europeisk politik for socialt ansvarsfull offentlig upphandling

Det var linge relativt oklart om, hur och nir sociala hinsyn kunde
beaktas vid offentlig upphandling. EU-kommissionen tog dirfor
under 2001 fram ett tolkningsmeddelande for att fortydliga mojlig-
heten att beakta och integrera sociala hinsyn i processerna kring
offentlig upphandling mot bakgrund av gillande lagstiftning.”® Det
rittsliga utrymmet att beakta sociala hinsyn i offentlig upphandling
befistes 1 och med tillkomsten av 2004 irs upphandlingsdirektiv. I
direktiven anges 1 vilka delar av upphandlingsférfarandet som de
upphandlande myndigheterna och enheterna fir beakta sociala
hinsyn (se avsnitt 5.5).

Under de senaste tjugo dren har EU steg for steg utvecklat den
sociala dimensionen. Under 2008 antogs exempelvis den férnyade
sociala agendan. Hir anges bl.a. vilka mojligheter som finns att ta
sociala hinsyn vid offenthg upphandling och den visar hur sociala
hinsyn kan integreras i unionens inremarknadspolitik.?

I sammanhanget bor iven nimnas Europaparlamentets resolu-
tion om rittvis handel och utveckling i vilken europeiska myndig-
heter uppmanas att kriva rittvisemirkta produkter 1 sina upphandl-
ingar. Parlamentet uppmanar ocks8 kommissionen att anta rikt-
linjer f6r upphandling av rittvisemirkta produkter.”

I ett meddelande frén 2009 tar kommissionen upp méjligheterna
att stilla etiska krav 1 offentlig upphandling. En av minga frigor
som tas upp 1 meddelandet rér rittvisemirkning. Kommissionen
understryker att upphandlande myndigheter inte kan stilla speci-
fika krav pd att varorna ska vara rittvisemirkta, eftersom det skulle
kunna utesluta varor, som inte har just denna mirkning, men som
uppfyller liknande standarder fér rittvis handel. Kommissionen
pipekar ocksi att etiska krav miste ha ett samband med féremélet
for upphandlingen. Om etiska krav avser genomférandet av det
upphandlade kontraktet si ska kraven vara kopplade till genom-
forandet, t.ex. minimilon for de arbetstagare som ska utféra det

2 Om gemenskapslagstiftning med tillimpning pi offentlig upphandling och om méjlig-
heterna att ta sociala hinsyn vid offentlig upphandling. Tolkningsmeddelande KOM (2001)
566 slutlig, 15 oktober 2001.

# Meddelande till kommissionen frdn Europaparlamentet, ridet, Europeiska ekonomiska
och sociala kommittén och Regionala kommittén om en "En férnyad social agenda: Mojlig-
heter, tillging och solidaritet i framtidens Europa”. KOM (2008) 412 slutlig, av den 2 juli
2008.

* FEuropean Parliament, Report on fair trade and development, 6 juni 2006 final
(2005/2245 (INI)).
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arbete som omfattas av upphandlingen.’® Under 2010 publicerade
kommissionen ocksd en vigledning om socialt ansvarsfull upp-
handling med syfte att fortydliga vilka mojligheter som finns att
beakta sociala hinsyn.”

Kommissionen har iven tagit fram ett meddelande och en
vigledning om s.k. sociala tjinster 1 allminhetens intresse och vad
som giller for dessa tidnster 1 forhdllande tll EU:s upp-
handlingsregelverk.”

5.3 Offentlig upphandling som ett styrmedel for att
na samhallspolitiska mal pa hallbarhetsomradet

Det finns som ovan nimnts tydliga politiska ambitioner inom EU
att anvinda den offentliga upphandlingen som instrument for att
frimja hillbar utveckling utifrdn miljomissiga och sociala utgdngs-
punkter. Férutom upphandlingsdirektiven och de dokument och
strategier som ovan nimns framgdr detta ocksd av olika ridsslut-
satser 1 frigor som bl.a. rér héllbar utveckling, klimat, kemikalie-
anvindningen, hushdllningen med energi och naturresurser (inklu-
sive firskvatten), skyddet av biologisk méngfald och grundliggande
arbetsforhillanden.

Den svenska handlingsplanen f6r miljéanpassad offentlig upp-
handling anger, férutom maélet att rent allmint driva pd marknaden
fér miljo- och klimatanpassade produkter, att den miljdanpassade
upphandlingen ocksd foérvintas ha potential att stimulera inno-
vation och teknikspring inom olika sektorer.”® Motsvarande
handlingsplan saknas p4 det sociala omradet.

Om och nir offentlig upphandling ska 6vervigas som styrmedel
inom omriden som miljéhinsyn® och sociala hinsyn bér en jim-
forelse alltid ske gentemot effektiviteten av andra styrmedel.
Resurserna ir begrinsade och en bedémning behover goras for att

! Kommissionens meddelande, Att bidra till en hillbar utveckling: rittvis handel och icke-
statliga handelsrelaterade system for hillbar utveckling, KOM (2009) 215 slutlig.

32 Furopeiska kommissionen, Socialt ansvarsfull upphandling, en handledning till sociala
hinsyn 1 offentlig upphandling, 2011.

3 Kommissionens meddelande Tjanster av allmént intresse, diribland sociala tjinster av all-
mdnt intresse — ett nytt europeiskt dtagande, KOM (2007) 724 slutlig. Se ocksd Commission
staff working document, Guide to the application of the European Union rules on state aid,
public procurement and the internal market to services of general economic interest, and in
particular to social services of general interest, SEC (2010)1545 final.

** Regeringen, Miljanpassad offentlig upphandling, regeringens skrivelse 2006/07:54.

3% Med begreppet avses hinsyn till miljs, klimat och resursanvindningen.
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komma fram till om styrmedlet ir kostnadseffektivt 1 det enskilda
fallet. Utifrdn ett samhillsperspektiv ir generella styrmedel, av
typen miljoskatter, avgifter och obligatoriska normer, som regel att
foredra. De omfattar, till skillnad frin offentlig upphandling, alla
aktodrer och tvingar samhillet 1 stort att frimja ett sirskilt mal.

Specifikt f6r miljdomrddet kan konstateras, att for miljo-
problem, dir ekonomiska styrmedel ger god méluppfyllelse, finns
egentligen inget behov av kompletterande styrmedel. Manga gene-
rella styrmedel har ocksd introducerats under drens lopp, bdde pd
EU-nivd och i Sverige. For de allra flesta miljoproblem ir det dock
l&ngt till m3lupptyllelse. Miljomalsrddet konstaterade till exempel 1
en rapport ir 2008 att majoriteten av de svenska miljomalen inte
kommer att nds med de politiska dtgirder som hittills tillimpats.
Det ir dirfor naturligt att soka efter kompletterande styrmedel,
som exempelvis offentlig upphandling.

Ett avgorande problem 1 sammanhanget bestir i bristen pi
vetenskapliga studier och erfarenhetsunderlag. S&vitt utredningen
har kunnat bedéma saknas helt och hillet studier av den socialt
ansvarsfulla upphandlingens effektivitet som styrmedel. P4 miljs-
omridet finns ett fital studier och ett par av dem omnimns 1 den
foljande texten.

I en rapport till Konkurrensverket beskriver forfattarna
Brinnlund, Lundberg och Marklund hur miljéhinsyn 1 samband
med offentlig upphandling kan ses som ett komplement eller
substitut till andra styrmedel.”® De konstaterar samtidigt att
offentlig upphandling endast under sirskilda omstindigheter kan
betraktas som ett kostnadseffektivt styrmedel pd miljoomridet. I
en rapport frin OECD gors samma typ av konstaterande. ¥/

Nir krav pd8 miljohinsyn évervigs inom upphandlingen finns
enligt Brinnlund m.fl. anledning att sirskilt beakta féljande
aspekter

e vilka miljo, klimat- eller resursproblem férorsakar den vara som
ir foremadl for en upphandling?

e omfattas denna typ av paverkan av andra typer av regleringar,
och ir i sidana fall dessa regleringar tillrickliga for att mota de
miljémal som ir uppstillda?

¢ Brinnlund, Lundberg och Marklund, Miljohinsyn i offentlig upphandling, Konkurrens-
verkets uppdragsforskning 2009:1, 2009.
7 OECD, The Environment Performance of Public Procurement, 2003.
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e ir foremdlet for upphandlingen tillrickligt signifikant for att
ha en pdverkan pd marknaden?

e ir kostnaden for att genomfora dtgirden — 1 detta fall kravet
pd miljo- eller klimathinsyn — rimlig 1 forhdllande till den
uppskattade nyttan?

e hur forhiller sig kostnaden for att genomfora tgirden till
andra tinkbara styrmedel?

o vilken betydelse ska miljokraven ges i relation till andra krav
inom den planerade upphandlingen och hur ska avvigningen
slutligt ske?

Enligt OECD-rapporten fungerar offentlig upphandling bist som
styrmedel nir det offentliga ir en stor aktor, som till exempel
betriffande férsvarsmaterial och investeringar 1 infrastruktur. Nir
det offentliga svarar f6r en mindre del av marknaden, krivs god
koordinering mellan olika offentliga myndigheter fér att effekten
pd marknaden ska vara mirkbar. I studien framhills ocksd att
specifika miljokrav inom upphandlingen kan ha stor effekt pd lokal
nivd, dir generella styrmedel som regel inte ir mojliga.

I OECD-studien lyfts sirskilt den offentliga upphandlingens
betydelse i samband med utvecklingen av innovativa 16sningar och
produkter. Erfarenheterna frin NUTEKs teknikupphandlingar
under 1990-talet pekar ocksd pd detta. I OECD-studien hinvisas
till motsvarande internationella erfarenheter, inte minst inom
omréddet energiutrustning.

Avsaknaden 1 stort av detaljerade studier vad giller anvind-
ningen av den offentliga upphandlingen som styrmedel fér okad
milj6- och klimathinsyn och vilka effekter de har lett till, gor det
svart att dra generella slutsatser pd omridet. Detta framhills for
ovrigt 1 den rapport som Miljostyrningsrddet utarbetat f6r utred-
ningens rikning. Miljostyrningsrddet framhiller "I de slutsatser
som Miljéstyrningsridet drar miste det tyvirr konstateras att det 1
nuliget inte ir mojligt att ndgorlunda detaljerat uttala sig om vilka
miljdeffekter som kan férvintas av den miljdanpassade offentliga
upphandlingen eftersom det saknas empiriska underlag fér en
sddan bedémning — endast hypotetiska resonemang ir mojliga att
fora.””® Vetenskapliga studier av effekterna av sociala krav och

% Miljsstyrningsridets, Miljs, ekonomiska och sociala hinsyn i offentlig upphandling, rapport
till Upphandlingsutredningen 2010, den 15 september 2011, s. 111. Uttalandet ir himtat
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kriterier 1 samband med offentlig upphandling finns, sdvitt utred-
ningen kunnat bedéma, inte alls att tillgs.

Detta ir ocksd bakgrunden till att utredningen, 1 sitt remissvar
till regeringen 1 anledning av EU-kommissionens grénbok, pitalade
att kommissionen bér uppmanas att utveckla en vetenskapligt
baserad vigledning som tydliggér 1 vilka sammanhang offentlig
upphandling utgér ett samhillsekonomiskt effektivt och kraftfullt
styrmedel 1 arbetet for en héllbar utveckling. I avvaktan pd en sddan
mera genomgripande analys och dirpd foéljande vigledning blir
uppgiften att s noga det gir gora en bedémning av i vilka
sammanhang den offentliga upphandlingen kan utgéra ett verksamt
styrmedel vad giller att ta miljdmissiga eller sociala hinsyn.

Kostnadseffektivitet” ir en viktig utgdngspunkt nir det giller
att avgora i vilken utstrickning offentlig upphandling ska utnyttjas
som politiskt styrmedel, men iven andra aspekter mdste noga
overvigas. Utredningen konstaterar att det — utdver kostnads-
effektivitet — finns ett antal kriterier som bor beaktas vid valet av
styrinstrument inom miljé- och klimatpolitiken. Dessa ir
madluppfyllelse — dvs. graden av triffsikerhet, flexibilitet — enkel och
specifik att tillimpa — och rittvisa — kan bidra till att hjilpa till att
adressera milj6- och sociala problem i olika utvecklingslinder.”
Bide vad giller flexibilitet och méluppfyllelse, men ocksd for att
paverka milj6- och sociala férhillanden utanfér vart lands grinser,
kan offentlig upphandling vara ett verksamt styrmedel.

Utredningen vill bredda resonemanget genom att redovisa ett
antal typfall d& specifika krav pd milj6- eller sociala hinsyn kan vara
aktuella att stilla

e Nir till exempel féremélet for upphandlingen representerar ett
bittre miljoalternativ, som till exempel nir en kommun viljer att
prioritera ligenergihus eller handikappanpassade hus fér olika
kommunala institutioner, utgdér detta exempel pd ett val med
hég grad av maluppfyllelse och som miste anses legitimt utifrin
upphandlingsregelverket.

e Nir en upphandlande myndighet, till exempel en kommun,
viljer att ge prioritet &t vissa miljokvalitetskrav, som till exempel

frén Statskontoret, Miljokrav vid offentlig upphandling — sambillsekonomiska konsekvenser,
Rapport 1999:28.

% Dyvs. allokering av dtgirder som leder till att uppsatta mal nis till ligsta kostnad.

* Henley, Nick, Jason Shogren och Ben White, Environmental Economics in Theory and
Practice, Basinstoke: Palgrave Macmillan, 2007.
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ekologiskt odlade livsmedel, i en ambition att till exempel
erbjuda sina skolelever mat med mindre risk fér kontamination
av bekimpningsmedel. Detta ir primirt en demokratifriga och
bér inte kunna ifrdgasittas. Hir dr graden av miluppfyllelse hog.

e Nir den offentliga upphandlingen stiller specifika miljokrav pd
produkter som ska anvindas 1 en kommun, dir motivet kan vara
att miljén 1 kommunen ir sirskilt kinslig och dir generella
styrmedel, exempelvis miljoskatter, inte ir aktuella, antingen
p.g-a. politiska skil eller dirfor att de inte f6rmar finga upp det
lokala problemet tillrickligt vil. Denna situation ir inte sillan
forekommande, inte minst eftersom minga kommuner valt att
ha hégre ambitioner nir det till exempel giller utslipp frin
trafiken eller anvindningen av kemikalier, in vad som giller pd
nationell nivi.

e Nir miljo- och klimatkrav stills primirt i syfte att pdverka
miljo- eller klimatprestanda hos en produkt, inklusive paverkan
under produktionsfasen, dvs. i den min EU-ritten medger det.
Det ir 1 dylika situationer som en avvigning mot andra styr-
medel framstdr som bide angeligen och nodvindig. Hir ir det
kostnadseffektiviteten som avgdr och hir dr, som redan anférts,
bristen pd erfarenhetsunderlag ett problem.

e Nir syftet dr att driva fram innovativa l8sningar, t.ex. av
transformativ karaktir. I sddana sammanhang ir det orealistiskt
att rikna med att marknaden spontant skulle erbjuda vad som
lingsiktigt framstir som erforderlig nivd 1 form av miljo-
prestanda. Vil riktade krav inom en offentlig upphandling kan
erfarenhetsmissigt ge goda resultat 1 form av kraftigt ligre
klimat- eller miljopdverkan, inte minst om de nya lésningarna
accepteras av marknaden 1 6vrigt

e Nir en upphandlande myndighet vill bidra till att varor som
importeras frin utvecklingslinder producerats enligt socialt eller
miljédmissigt ansvarsfulla férhillanden. Kriteriet i detta sam-
manhang handlar om global rittvisa. Bide arbetsmissiga och
miljomissiga villkor, i det land frin vilket importen sker, kan
paverkas till det bicttre.

Som redan understrukits saknas mdinga ginger vetenskapligt

underlag foér att bedéma kostnadseffektiviteten 1 samband med
stillandet av miljokrav. Samtidigt miste det dterigen konstateras att

198



SOU 2011:73 Offentlig upphandling som samhallspolitiskt styrmedel

vad giller minga typer av miljdpdverkan, inte minst klimat-
pdverkan, visar forskningen att de beslut som hittills fattat inte
ricker till for att mota uppstillda mél. Vad giller klimatutslippen ir
den officiella méilsittningen inom EU att minska utslippen med
80-90 % till 2050 vilket gor att krav p& klimathinsyn inom
upphandlingen i det stora flertalet borde kunna ge positiva bidrag i
arbetet med att nd mélen.

Upphandlingsutredningen anser slutligen att det finns klara
fordelar med att lita de upphandlande myndigheterna och
enheterna sjilva besluta om vad de ska upphandla. Styrning frin
central nivd, dvs. vad som ska upphandlas och hur kraven ska vara
utformade, riskerar att hamna fel 1 férhillande till den enskilda
upphandlande myndighetens eller enhetens behov och begrinsar
den offentliga upphandlingens méjligheter att vara ett flexibelt
styrinstrument. Upphandlingsutredningen anser sdledes att upp-
handlingsdirektiven bér fortsitta att huvudsakligen reglera hur
upphandlingsférfarandet ska gi tll och inte vad som ska
upphandlas.

Utredningen utesluter dirmed inte att det kan finnas behov av
att anvinda offentlig upphandling f6r att uppnd exempelvis miljs-
mal inom vissa produktomriden, genom att i vissa fall ange vad
som ska upphandlas. Ett aktuellt exempel dr den sirskilda lag-
st1ftn1ngen om bla. miljokrav pd statliga myndigheters bilar och
bilresor.* Utredningen anser att kommissionen noga bér analysera
pd vilka omrdden liknande regleringar skulle kunna vara ett effek-
tivt styrmedel. Denna typ av reglering bor dock ske 1 sirskild
lagstiftning.

5.4 Miljéhansyn vid offentlig upphandling -
lagstiftning och upphandlingsprocessen

5.4.1 Allmant om EU:s miljélagstiftning

EU:s miljslagstiftning har utvecklats successivt allt sedan fordraget
om upprittandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen, Rom-
fordraget, 1957. Framfor allt den Europeiska enhetsakten (1987),
Maastrichtférdraget  (1993), Amsterdamfordraget (1999) och

* Forordningen (2009:1) om miljé- och trafiksikerhetskrav fér myndigheters bilar och
bilresor. Riksrevisionen reviderar f6r nirvarande effekterna av den aktuella férordningen.
Utredningen har f6r avsikt att iterge Riksrevisionens slutsatser 1 slutbetinkandet.
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Lissabonférdraget (2009) har inneburit att miljopolitiken succes-
sivt flyttat fram positionerna i forhdllande till EU:s 6vriga
politikomriden. Artikel 11 EUF-férdraget féreskriver att ”[m]iljo-
skyddskraven ska integreras 1 utformningen och genomférandet av
unionens politik och verksamhet, sirskilt 1 syfte att frimja héllbar
utveckling.” I dag hér bindande miljoregler till EU:s mer omfat-
tande lagstiftningsomriden. EU:s lagstiftning pd miljoomridet har
sin grund dels i férdragets artiklar om miljéskydd, dels i de artiklar
som syftar till att underlitta rérligheten pa den inre marknaden.

Den miljslagstiftning som antas i syfte att underlitta den inre
marknadens funktion 3terfinns artikel 114 EUF-férdraget. Denna
lagstiftning skapar en harmoniserad nivé f6r miljéskyddet inom EU
som inte medger att enskilda medlemslinder infér stringare
bestimmelser pd de harmoniserade omridena annat in 1 vissa
undantagsfall. De regler som rér miljéskydd dterfinns i artiklarna
191, 192 och 193 EUF-fordraget. Hir beskrivs méilen och prin-
ciperna for miljépolitiken. Dessa bestimmelser ir den rittsliga
grunden fér EU:s befogenhet att anta rittsakter och minimiregler
pd miljoomridet. I artikel 193 anges att det ir mojligt for en
medlemsstat att anta stringare dtgirder for att skydda vissa sirskilt
angivna miljdaspekter, forutsatt att dtgirderna ir férenliga med
fordragen och anmiils till kommissionen.

5.4.2 LOU:s och LUF:s bor-regler om miljohdnsyn och
sociala hdnsyn

I LOU och LUF anges riksdagens och regeringens malsittning
med miljéhinsyn och sociala hinsyn 1 samband med offentlig
upphandling.* Enligt bestimmelserna bér upphandlande myndig-
heter och enheter beakta miljdhinsyn och sociala hinsyn vid
offentlig upphandling om upphandlingens art motiverar detta. I
propositionen "Nya rittsmedel pd upphandlingsomridet” anges att
motivet till bestimmelserna ir den ¢kade betoningen av miljs-
hinsyn och sociala aspekter 1 unionsritten samt Sveriges instillning
i dessa frigor. Malsittningsbestimmelserna syftar till att skapa
incitament fér upphandlande myndigheter och enheter som innu
inte prévat mojligheten att integrera miljdhinsyn och sociala
hinsyn 1 sina upphandlingar. Att miljéhinsyn och sociala hinsyn
bér beaktas om upphandlingens art motiverar detta innebir enligt

21 kap. 92§ LOU och 1 kap. 24 a § LUF.
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forarbetena framfor allt att eventuella krav ska vara relevanta och
forenliga med EU-ritten.®

5.4.3  Sarskild lagstiftning som reglerar miljohansyn vid
offentlig upphandling

Utéver LOU:s och LUF:s generella bestimmelser finns ett antal
speciallagar som reglerar miljohinsyn vid offentliga upphandlingar.
Nigra dr tvingande och andra ir frivilliga.

Inom EU finns bla. en férordning om miljémirkning fér att
frimja produkter som har hog miljéprestanda. Férordningen anger
bl.a. att medlemsstaterna bor dverviga att faststilla mdl f6r den
offentliga upphandlingen av miljéanpassade produkter.*

I EU:s forordning om effektivitetsmirkning regleras att statliga
myndigheter, som upphandlar kontorsutrustning 6ver troskel-
virdena, ska ange samma energieffektivitetskrav som 1 de gemen-
samma specifikationerna enligt EU:s program Energy Star.*

Det s.k. energitjinstedirektivet foreskriver bland annat att
medlemsstaterna ska se till att den offentliga sektorn foregdr med
gott exempel nir det giller effektiv slutanvindning av energi.*
Sverige har i det sammanhanget beslutat att genomféra ett antal
tgirder som giller vid offentlig upphandling.*’

Enligt energimirkningsdirektivet ska upphandlande myndig-
heter striva efter att enbart upphandla produkter, dvs. sddana varor
som omfattas av direktivet, som uppfyller kriterierna fér de hogsta
prestandanivierna och tillhér den hogsta energieffektiviserings-
klassen. Av den svenska lagstiftning som genomfér direktivet
framgar att uppmaningen giller vid upphandlingar enligt LOU som
dverstiger troskelvirdena.*

I direktivet om rena och energieffektiva vigtransportfordon och
den svenska lagstiftning som genomfor direktivet anges att
upphandlande myndigheter och enheter ir skyldiga att ta hinsyn
till energiférbrukning och miljopdverkan nir de upphandlar

* Prop. 2009/10:180, s. 268 ff.

*66/2010.

*106/2008.

* Direktiv 2006/32/EG.

¥ Se forordningen (2009:893) om energieffektiva itgirder fér myndigheter och férordning
(2009:1533) om statligt st6d till energieffektivisering i kommuner och landsting.

* Direktiv 2010/30/EU och lagen (2011:721) om mirkning av energirelaterade produkter.
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vigtransportfordon.” Liknande krav iterfinns i férordningen
(2009:1) om miljo- och trafiksikerhetskrav f6r myndigheters bilar
och bilresor. Vidare finns 1 férordningen om statliga myndigheters
miljoledningsarbete krav pd miljdanpassning av myndigheternas
upphandlingar.”

I EU-férordningen om ekologisk produktion och mirkning av
ekologiska produkter finns harmoniserade bestimmelser foér eko-
logisk produktion. Vid offentlig upphandling av ekologiska livs-
medel ska hinvisning ske till dessa regler.”’

Utdver den ovan beskrivna lagstiftningen finns en férordning
och riktlinjer for det frivilliga miljéledningssystemet EMAS (Eco-
management and audit scheme). Férordningen anger att myndig-
heter bor hinvisa till EMAS eller motsvarande miljoledningssystem
som sirskilda villkor for fullgérande av byggentreprenad- och
tjinstekontrakt.”

5.4.4  Miljéhansyn i upphandlingsprocessen

De olika moment som vanligtvis ingdr i en upphandlingsprocess ir
behovsanalys, marknadsanalys, upprittande av f6rfrignings-
underlag, annonsering, uteslutning och kvalificering av leveran-
torer, anbudsutvirdering, kontraktstilldelning (tilldelningsbeslut
och kontraktsskrivning), avrop och uppféljning (se bilaga 4).
Enligt upphandlingsreglerna fir upphandlande myndigheter och
enheter beakta miljohinsyn 1 hela upphandlingsprocessen. Reglerna
och forutsittningarna fér hur det ska g& till varierar mellan
forfarandets olika delar.

# Direktiv 2009/33 och lagen (2011:846) om miljokrav vid upphandling av bilar och vissa
kollektivtrafiktjinster.

*® Fgrordning (2009:907) om miljéledning i statliga myndigheter.

! Ridets foérordning (EG) nr 834/2007 av den 28 juni 2007 om ekologisk produktion och
mirkning av ekologiska produkter och om upphivande av férordning (EEG) nr 2092/91.

52 Férordning 1221/2009/EG.
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Tabell 5.1 Olika typer av upphandlingskriterier, vad de syftar till,

deras innebord samt exempel
Kriterieslag Syfte Innebord Exempel
Kvalificeringskrav ~ Krav pa For uteslutning eller Krav pa teknisk formaga

anbudsgivaren

kvalificering av
anbudsgivare

och kapacitet att utfora
uppdraget

Teknisk
specifikation

Krav pé det som
ska upphandlas,
dvs. pa "fore-
malet for upp-
handlingen”

For att tydliggora sitt
behov

Krav pé en féreskriven
miljéklassning av fordon
eller pa att livsmedel
ska vara ekologiskt
producerade

Tilldelnings- Bedémning av For bedomning av "det  Omfattning av energi-
kriterier graden av miljo- mest ekonomiskt forbrukning eller
prestanda fordelaktiga anbudet”  anvandning av
dvs. den kvalitet fornybara branslen
(miljé/hallbarhet)
man ar beredd att
betala extra for
Sarskilda Krav som ska For tillkommande Redovisa inférandet av

kontraktsvillkor

uppfyllas under
avtalsperioden

krav, som ej behdéver
vara uppfyllda nér
anbud lamnas
mojliggor bl.a.
"infasning av
leverantdrer”

miljoledningssystem, att
forare genomgatt kurs i
"Eco-Driving”

Uppfoljning

Bedémning av
uppfyllande av
kontraktsvillkor

Sékerstallande att
man far en serids
leverantér samt att
leveranser dverens-
stdmmer med avtal

Krav pa dokumentation
som redogdr for hur
krav/kriterier uppfylls,
t.ex. en miljoredovisning
enligt EMAS.

Behovs- och marknadsanalys

Behovsanalysen syftar till att ge information om vilket eller vilka
behov som foreligger 1 en organisation och som ska bli féremal fér
upphandling. Marknadsanalysen syftar till att ge information om
vad marknaden har att erbjuda. Dessa tvi inledande faser i upp-
handlingsprocessen varken regleras eller definieras i upphandlings-
lagstiftningen. De upphandlande myndigheterna och enheterna har
med andra ord stor frihet att definiera vad som ska upphandlas,
t.ex. fordon som drivs med biogas eller har en viss brinsle-
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effektivitet. Behovs- och marknadsanalysen, utgér grunden for
innehdllet 1 forfrigningsunderlaget, har stor inverkan pi vilken
teknik som upphandlas och vilka miljshinsyn eller miljoaspekter
som kan och bor beaktas i den enskilda upphandlingen.

Krav pd leverantoren

Krav pd leverantoren syftar till att bedéma potentiella leverantdrers
ekonomiska kapacitet och tekniska férméga att leverera eller utféra
de tjinster som upphandlingen avser. Kraven kan sdledes avse
exempelvis utbildning, yrkeserfarenheter och personalens kvalifika-
tioner. Den upphandlande myndigheten eller enheten kan ocksd
stilla krav pd anbudsgivarens miljoarbete dir s& ir relevant. Vid
vissa typer av upphandlingar fir en upphandlande myndighet
sdledes, beaktat unionsritten, begira att leverantérerna anger de
miljoskyddsdtgirder som de kommer att vidta nir de utfor
kontraktet.” De krav som stills kan tas ur kriteriedokumenten fér
olika miljsledningssystem som finns pd marknaden. Som ett bevis
pd att en anbudsgivare uppfyllt kraven kan i sddana fall vara
certifikat enligt miljoledningssystemen ISO 14001 eller EMAS,
men ocksd likvirdiga bevis méste tillitas. Bestimmelserna 1 LUF
om “miljoskyddsdtgirder” ir nigot mer flexibla 1 jimférelse med
motsvarande bestimmelser 1 LOU.

Anbudsgivare som har brutit mot miljélagstiftning kan uteslutas
fr&n upphandlingen om det finns en lagakraftvunnen dom fér brott
avseende yrkesutdvningen. Det dr ocksd mojlige att utesluta en
leverantér som har gjort sig skyldig till ett allvarligt fel i
yrkesutévningen utan att det féreligger en dom. Det krivs di att
den upphandlande myndigheten pd annat sitt kan visa pd det
begingna felet.”*

Krav pd varan eller tjinsten

Kraven pd varan eller tjinsten som ir foremdl f6r upphandlingen
formuleras i en kravspecifikation.” Kraven styrs av den upp-
handlande myndighetens eller enhetens behov. Den tekniska
specifikationen ska hinvisa till en teknisk standard eller utformas

11 kap. 11 § 7 p. LOU.
>*Se 10 kap. 2 § LOU och 10 kap. 3 § LUF och avsnitt 4.17.
%5 6 kap. 1 till och med 4 §§ LOU och LUF.
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som prestanda- eller funktionskrav. Myndigheten kan iven stilla
exempelvis miljokrav pd materialinnehdll i en vara.”® Prestanda- och
funktionskrav kan iven de omfatta miljoegenskaper. Den upp-
handlande myndigheten fir ocksd under vissa férutsittningar
anvinda sig av tekniska specifikationer som 3terfinns 1 miljs-
mirkningskriterier.”’” I sddana fall kan olika miljémirken som ir
kopplade till kriterierna utgora ett bevismedel for att kraven ir
uppfyllda. Den upphandlande myndigheten eller enheten kan emel-
lertid inte kriva att en vara ir forsedd med ett specifikt miljomirke,
utan mdste acceptera iven andra likvirdiga bevismedel. Till-
verkningsprocessen kan 1 vissa fall beaktas 1 upphandlingen. Det
framgdr bla. av EU-domstolen avgérande 1 Preussen Elektra som
behandlar frigan om det ir forenligt med EG-foérdragets bestim-
melser, om férbud mot kvantitativa importrestriktioner, att i
nationell lagstiftning kriva att vissa upphandlande enheter képer
lokalproducerad el frin férnybara killor.”

Tilldelningskriterier

Upphandlande myndigheter och enheter kan vilja mellan att anta
det anbud som ir det ekonomiskt mest fordelaktiga eller det anbud
som har det ligsta priset. Nir den foérstnimnda utvirderings-
grunden viljs ska myndigheten eller enheten i férfrignings-
underlaget ange vilka kriterier som den tar hinsyn till i utvir-
deringen av anbuden.” Vid beaktande av ”det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet” finns det méjligheter att viga in dven andra
alternativ in priset, sisom exempelvis miljéprestanda eller sociala
prestanda. I EU-domstolens avgérande 1 Concordia Bus ville den
upphandlande myndigheten i anbudsutvirderingen premiera bussar
med ligre utslipp av luftféroreningar inom titorter. EU-domstolen
konstaterade att det ir ullitet att tllimpa icke-ekonomiska
tilldelningskriterier under férutsittning att de

e ir kopplade till kontraktsféremailet,

e ir specifika och objektivt kvantifierbara,

* RA 2010 ref 78.

%7 6 kap. 7§ LOU och LUF.

% EU-domstolens avgérande i mil C-448/01 EVN Wienstrom. Betriffande ekologisk
produktion se rddets férordning (EG) nr 834/2007 av den 28 juni 2007 om ekologisk
produktion och mirkning av ekologiska produkter och om upphivande av férordning
(EEG) nr 2092/91.

%712 kap. 1 § LOU och LUF.
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e har offentliggjorts 1 forvig, samt

o ir foérenliga med EU-rittens grundliggande principer. *

Vid val av det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet ir det sdledes
upp till den upphandlande myndigheten att avgora 1 vilken grad de
onskar att miljohinsyn ska vara avgérande vid valet av anbuds-
givare. I EVN Wienstrom behandlade EU-domstolen frigan om det
ir tillitet att 1 samband med utvirderingsgrunden ”det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet” ta hinsyn till att bla. den el som
upphandlas kommer frin férnybara energikillor. Av domen
framkommer att ett sidant tilldelningskriterium ir tillitet, men att
det miste vara forenat med krav som gor det mojligt att sikerstilla
en verklig kontroll av att korrekt information limnats 1 anbuden.

Som tidigare beskrivits finns dven krav pd viktning eller
rangordning av tilldelningskriterierna.®’ I samband med upp-
handlingar med utvirderingsgrunden “ligsta pris” kan miljo-
kriterier inte beaktas vid utvirderingen men vil utgéra obliga-
toriska krav pd varan eller tjinsten.

Information om miljéskydd

For att underlitta framfor allt for utlindska anbudsgivare kan den
upphandlande myndigheten eller enheten informera om de bestim-
melser om bla. miljoskydd som giller for att utféra kontraktet.
Myndigheten kan dven informera om var sddana upplysningar finns
att tillgd. Det kan ha betydelse eftersom tillimpliga nationella
regler bér beaktas nir anbudet utformas.®

Sirskilda villkor for fullgérande av kontraktet

Sirskilda kontraktsvillkor kan anvindas pd olika sitt f6r att forvissa
sig om att en leverantdr tar tillfredsstillande miljohinsyn vid
kontraktets utférande.” Kontraktsvillkoren behéver inte vara
uppfyllda vid anbudsgivningen men vil under kontraktstiden och
ger siledes den kontrakterade leverantéren méjlighet till omstill-
ning. Exempel pd sidana kontraktsvillkor kan réra tjinstens

% EU-domstolens avgérande i mdl C-513/99 Concordia Bus.
¢! Se avsnitt 4.13 som behandlar viktningskravet.

626 kap. 12 § LOU och 6 kap. 13 § LUF.

6 kap. 13 § LOU och 6 kap. 14 § LUF.
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utférande t.ex. att lopande rapportera och redovisa genomfort
arbete, inférande av ett helt eller delar av ett miljoledningssystem
eller viss utbildning av personal i miljdanpassad kérning (Eco-
driving). Villkoren ska vara férenliga med de grundliggande princi-
perna och framg3 av forfrigningsunderlaget eller annonsen. Om en
anbudsgivare inte accepterar kontraktsvillkoren ska dennes anbud
forkastas.

Uppfoljning och utvirdering

En uppfoljning sikerstiller att leverantdren foéljer sina dtaganden
och héller utlovad kvalitet bland annat betriffande stillda miljs-
krav. Om den upphandlande myndigheten eller enheten inte foljer
upp kraven i ett kontrakt kan det leda till att leverantéren inte tar
stillda krav p4 allvar. Det finns sdledes en risk f6r att konkurrensen
snedvrids om den kontrakterade leverantéren — till skillnad frin
hans eller hennes konkurrenter — inte lever upp till stillda krav.*
Med utvirdering avses en systematisk efterhandsbedémning av
utfallet av en genomford upphandling. Syftet med utvirderingen ir
framitsyftande, att exempelvis utveckla och forbittra upp-
handlingsrutinerna och forfrigningsunderlagen infér framtida
upphandlingar. Utvirderingen av miljokrav kan leda fram till att de
fir en annan utformning. Utvirderingen kan exempelvis visa att
miljémaélen skulle kunna uppnds pd ett mer effektivt sitt om kraven
1 forfrigningsunderlaget justerades. En systematisk utvirdering
bidrar till att hoja upphandlingsverksamhetens kvalitet och resultat.

5.5 Socialt ansvarsfull offentlig upphandling -
lagstiftning och upphandlingsprocessen

5.5.1 Allmédnt om EU:s sociala lagstiftning

Den sociala lagstiftningen inom EU har likt lagstiftningen gillande
miljé utvecklats successivt. Genom den Europeiska enhetsakten
(1987) tillférdes bestimmelser till férdraget som innebar att rddet
genom kvalificerad majoritet kunde anta minimikrav for att ”1 friga
om arbetsmiljén, frimja forbittringar av arbetstagares hilsa och
sikerhet”. Till Maastrichtférdraget (1993) antogs det sociala proto-

% Se dven avsnitt 4.15 om uppféljning och utvirdering.
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kollet som en bilaga till férdraget, vilket utvidgade gemenskapens
befogenheter pa det sociala omridet. Protokollets mél var bl.a. att
frimja sysselsittning, férbittra levnads- och arbetsvillkor och
integrera mindre gynnade personer pd arbetsmarknaden. Genom
Amsterdamfordraget (1999) utdkades EU:s inflytande ytterligare 1
frigor om bla. sysselsittning, socialpolitik och jimstilldhet.
Lissabonférdraget (2009) bekriftar tidigare fordrags rittigheter pd
det sociala omridet. De grundliggande sociala rittigheterna, som
faststillts 1 EU:s stadga om de grundliggande fri- och rittigheterna,
gors rittsligt bindande. EU-domstolen har ocksd genom fordraget
givits storre mojligheter att se till att stadgan tillimpas korrekt.

I artiklarna 8, 9 och 10 1 EUF-férdraget anges att unionen 1 all
sin verksamhet ska

e syfta till att undanréja bristande jimstilldhet mellan min och
kvinnor och frimja jimstilldhet mellan dem,

e beakta krav som ir férknippade med frimjandet av bla. hog
sysselsittning, fullgott socialt skydd, kamp mot social
utestingning, samt,

e soka bekimpa all diskriminering pd grund av kén, ras, etniskt
ursprung, religion eller 6vertygelse, funktionshinder, &lder eller
sexuell liggning.

Med stéd av EUF-f6rdragets artiklar 8, 9 och 10 har flera rittsakter
antagits. Ett direktiv om genomfdérandet av principen om lika
mojligheter och likabehandling av kvinnor och min 1 arbetslivet
antogs 2006.” Direktivet ersatte fyra ildre direktiv och behandlar
lika tilltride till anstillning (inklusive befordran och yrkes-
utbildning), arbetsvillkor (inklusive 16n) och foéretags- eller
yrkesbaserade system for social trygghet.

Ett annat direktiv som grundar sig pd ovanstende fordrags-
artiklar har som syfte att faststilla allmidnna ramar for att garantera
respekten for principen om likabehandling av alla minniskor i
Europeiska unionen, oavsett deras religion eller dvertygelse, even-
tuella funktionshinder, 3lder eller sexuella liggning, nir det giller
tilleride till anstillning eller yrke, befordran, yrkesutbildning,
anstillnings- och arbetsvillkor samt medlemskap 1 vissa organisa-
tioner.”

% Europaparlamentets och ridets direktiv 2006/54/EG av den 5 juli 2006.
% Ridets direktiv 2000/78/EG av den 27 november 2000 om inrittande av en allmin ram for

likabehandling.
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5.5.2 Relevant lagstiftning vid socialt hdnsynstagande i
samband med offentlig upphandling

Upphandlingsdirektiven, LOU och LUF

2004 ars upphandlingsdirektiv samt LOU och LUF anger uttryck-
ligen olika sitt att ta sociala hinsyn i samband med offentlig
upphandling. Det finns mojlighet for t.ex. bekimpning av arbets-
loshet, inklusive sirskilda dtgirder riktade till ungdomar. Det finns
ocksd mojligheter att tillgodose speciella behov hos sirskilt miss-
gynnade befolkningsgrupper som i sin tur ir anvindare av bygg-
nader, kollektivtrafik eller olika tjinster t.ex. bussar med liga golv
eller datorer med blindskrift.

Den s.k. bor-regeln giller dven sociala hinsyn. Den anger att
upphandlande myndigheter och enheter bér beakta miljshinsyn
och sociala hinsyn vid offentlig upphandling om upphandlingens
art motiverar detta (se avsnitt 5.4).

Det anges uttryckligen 1 upphandlingsdirektiven att ILOs s.k.
kirnkonventioner kan beaktas 1 offentliga upphandlingar 1 form av
villkor fér fullgérande av kontraktet.*’

ILOs kirnkonventioner

International Labour Organization (ILO) ir FN:s fackorgan som
utarbetar konventioner fér sysselsittnings- och arbetslivsfrigor.
Genom 1998 &rs deklaration om grundliggande principer och
rittigheter 1 arbetslivet kom alla ILO-medlemmar &verens om att
varje medlemsstat dr skyldig att frimja grundliggande principer
och rittigheter 1 arbetslivet. Det giller dven de stater som inte har
ratificerat de s.k. kirnkonventionerna. EU:s medlemsstater, EES-
linderna och Schweiz m.fl. har ratificerat kirnkonventionerna som
har en sirstillning jimfért med andra konventioner.

" Beaktandesats 34 i det klassiska direktivet och beaktandesats 45 i férsorjningsdirektivet.
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Tabell 5.2 Oversikt, ILO-konventioner

Karnkonventionerna

ILO-konvention Innebord

Nr 87 och 98 Om forenings- och forhandlingsratt
Nr 138 Om barnarbete/minimidlder

Nr 100 och 111  Om lika I6n och diskriminering
Nr29 och 105  Om forbud mot tvangs- och slavarbete
Nr 182 Om de vérsta formerna av barnarbete

Lagstiftning som avser sociala hinsyn vid offentlig upphandling

Utéver LOUs och LUFs bestimmelser, inklusive den ovan
beskrivna bor-regeln, om sociala hinsyn finns anledning att kort
redogdra for speciallagstiftningen pd omrddet. Den lagstiftning
som avses ir EU-regler och nationella bestimmelser om sociala
hinsyn som upphandlande myndigheter och enheter miste beakta
vid offentlig upphandling. Hit hér exempelvis direktivet om
minimikrav p4 hilsa och sikerhet®, utstationeringsdirektivet® och
overlitelsedirektivet”. Det finns dven andra arbetsrittsliga bestim-
melser om samverkansférhandlingar och fackligt veto som kan
komma att aktualiseras vid offentliga upphandlingar.”!

Vidare ir kommuner och landsting som sluter avtal med privata
utférare skyldiga att beakta intresset av att, genom avtal, till-
forsikra sddan information som gor det mojligt f6r allmidnheten att
f3 insyn i hur kommunala uppgifter utfors.”

De storsta statliga myndigheterna 1 Sverige ir skyldiga att
anvinda s.k. antidiskrimineringsklausuler 1 vissa upphandlings-
kontrakt. Syftet med klausulerna ir att 6ka medvetenheten om och
efterlevnaden av diskrimineringslagstiftningen. Klausulerna regleras
i antidiskrimineringsférordningen” och Konkurrensverket har
utarbetat allminna rid fér férordningens tillimpning.”™

EU:s forordning om kollektivtrafik pd jirnvig och vig anger att
behoériga myndigheter fir faststilla sociala och kvalitetsmissiga
kriterier f6r att uppritthilla och héja kvalitetsstandarden inom

¢ Direktiv 92/57/EEG.

¢ Direktiv 96/71/EG.

7® Direktiv 2001/23/EG

7111, 12, 14 och 38 §§ lagen (1976:580) om medbestimmande i arbetslivet.
723 kap. 19 a § kommunallagen (1991:900).

73 SFS 2006:260.

7 KKVFS 2010:2.
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olika sociala omrdden. Exempel pd sidana kriterier ir minimikrav
for arbetsvillkor, passagerares rittigheter, behov hos personer med
nedsatt rorlighet, miljoskydd, passagerarnas sikerhet och arbets-
tagarnas sikerhet. Kriterierna kan vara skyldigheter enligt
kollaktivavtal samt andra bestimmelser och ¢verenskommelser om
arbetsplatser och social trygghet.”” Bestimmelserna genomférs i
lagen om kollektivtrafik som trider i kraft den 1 januari 2012.7¢

5.5.3  Sociala hdnsyn i upphandlingsprocessen
Allmint

Utrymmet {6r att beakta sociala hinsyn i offentlig upphandling
foljer 1 stort samma principer som fér den miljdanpassade offentlig
upphandlingen. Viktiga moment under inkdpsprocessen, som inte
regleras i upphandlingslagarna, ir siledes behovs- och marknads-
analysen samt kontraktsuppféljningen.”’

Krav p leverantoren

Nir en social tjinst, exempelvis vird av missbrukare, utgér fore-
mélet f6r upphandlingen ir det naturligt att efterfriga nédvindig
kompetens och erfarenhet fér att tjinsten ska utféras med
onskvird kvalitet. Men dven om féremédlet for upphandlingen inte
ir av direkt social karaktir kan det finnas anledning att beakta
sociala aspekter.

Av upphandlingslagarna framgdr, som tidigare nimnts, att en
leverantér fir uteslutas frdn att delta 1 upphandlingen om leveran-
téoren genom lagakraftvunnen dom ir démd foér brott avseende
yrkesutdvningen respektive har gjort sig skyldig till allvarligt fel 1
yrkesutdévningen och den upphandlande myndigheten eller enheten
kan visa detta.”® De relaterade bestimmelserna avser inte uttryck-
ligen sociala hinsyn men ir enligt frarbetena tillimpliga vid brott
mot social lagstiftning och vid allvarliga fel i yrkesutdvningen som
ror sociala frigor.”” Det innebir att uteslutningsgrunderna kan vara

7> Férordning 1370/2007/EG.

76 Lagen (2010:1065) om kollektivtrafik. Prop. 2009/10:200 Ny kollektivtrafiklag.

77 Se avsnitt 5.4 och bilaga 4.

7810 kap. 2 § forsta stycket 3 och 4 LOU och 10 kap. 3 § forsta stycket 3 och 4 LUF.

7% Prop. 2009/10:180, Nya rdttsmedel pa upphandlingsomrddet, , s. 269. Se ocks3 avsnitt 4.17.

211



Offentlig upphandling som samhallspolitiskt styrmedel SOU 2011:73

tillimpliga vid 6vertridelser av sidan lagstiftning som syftar till att
frimja arbetsmarknads- eller socialpolitiska mal.

Krav pd varan eller tjinsten

Upphandlingsreglerna anger uttryckligen att en upphandlande
myndighet bor bestimma tekniska specifikationer med hinsyn till
tillginglighet for personer med funktionshinder eller utformning
med tanke pi samtliga anvindares behov.* Detta kan exempelvis
handla om tillginglighetsanpassning av en byggnad eller anpassning
av kollektiva firdmedel f6r att underlitta f6r funktionshindrade.

Tilldelningskriterier

I upphandlingsdirektiven anges att sociala hinsyn kan anvindas
som tilldelningskriterium nir upphandlande myndigheter och
enheter ska avgoéra vilket anbud som ir det ekonomiskt mest for-
delaktiga. Sociala tilldelningskriterier kan anvindas om de hyjilper
till att bedéma kvaliteten hos en tjinst som ir avsedd for
exempelvis en viss missgynnad samhillsgrupp.®’ Det finns emel-
lertid olika tolkningar om hur detta fir gi till.*> EU-domstolens
avgdrande Nord Pas-de-Calais avser frigan om en lokal dtgird for
att bekimpa arbetsloshet kunde ingd 1 upphandlingen sisom ett
tilldelningskriterium vid utvirderingen av det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet. Domstolen konstaterade att direktivet inte
utesluter all mojlighet fo6r de upphandlande myndigheterna att som
kriterium anvinda ett villkor som har samband med att bekimpa
arbetsloshet. Forutsittningen dr att kriteriet ir férenligt med alla
grundliggande principer i gemenskapsritten, sirskilt icke-diskrimi-
neringsprincipen. Domstolen provade inte om kriteriet 1 den
aktuella upphandlingen var diskriminerande eller inte.®

8 6 kap. 1 § LOU och LUF.

81 Beaktandesats 46 det klassiska direktivet och beaktandesats 55 férsorjningsdirektivet.

82 Se exempelvis kommissionens tolkning av Nord Pas de Calais i Socialt ansvarsfull upp-
handling, en handledning till socialt ansvarsfull upphandling, s. 40.

8 EU-domstolens avgérande, mal C-225/98.
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Information om arbetarskydd och arbetsvillkor

Upphandlingslagarna anger att gillande lagar, férordningar och
kollektivavtal om anstillningsvillkor och arbetarskydd, p& savil
nationell nivd som unionsnivd, ir tillimpliga vid fullgérandet av ett
offentlig kontrakt om dessa bestimmelser och tillimpningen av
dem &verensstimmer med unionsritten. En upphandlande myndig-
het fir 1 forfrigningsunderlaget upplysa om vilka organisationer
som kan limna anbudssékande och anbudsgivare information om
de bestimmelser som giller vid de tjinster eller byggentreprenader
som omfattas av upphandlingen. Om den upphandlande myndig-
heten har limnat upplysningar om arbetarskydd och arbetsvillkor
ska den begira att anbudssdkande eller anbudsgivare bekriftar att
hinsyn tagits till bestimmelserna vid utformningen av anbudet.* I
EU-domstolens avgorande Riiffert behandlas bl.a. frigan om det i
nationell lag ir tilldtet att reglera att upphandlade entreprenérer ska
betala loner 1 enlighet med det kollektivavtal som giller pd den ort
dir tjinsten ska utforas. Avgérandet, som behandlas nirmare i
avsnitt 5.12, har 1 vissa avseenden betydelse for méjligheterna att
inféra nationella regler om krav pd villkor i kollektivavtal i samband

med offentliga upphandlingar. *

Sarskilda villkor for fullgérande av kontraktet

I EU-domstolens avgorande 1 Beentjes frin 1987 behandlas bl.a.
frigan om att, genom sirskilda kontraktsvillkor, 3ligga den antagne
leverantéren att anlita arbetslésa 1 niromrddet vid fullgérande av
kontraktet. EU-domstolen ansig att sidana krav ir férenliga med
upphandlingsdirektivet, under férutsittning att de inte ir direkt
eller indirekt diskriminerande och att de anges i annonsen som
foregdr upphandlingen.®® Numera dr det uttryckligen angivet i
lagtexten att det ir tillitet att stilla krav pd social hinsyn i form av
sirskilda villkor for kontraktets utférande.

De sirskilda villkoren anses vara den del av upphandlings-
processen dir det finnas stérst mojligheter att beakta arbets- och
anstillningsvillkor. Det dr framfér allt méjligt att stilla sidana
villkor vid kop av tjdnster och byggentreprenader eftersom de ror
kontraktets utférande. Villkoren ska avse den del av leverantorens

% 6 kap. 12 § LOU och 6 kap. 13 § LUF.
% EU-domstolens avgdrande, mal C-346/06.
8 EU-domstolens avgérande, mdl C-31/87.
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verksamhet som upphandlas och inte leverantérens verksamhet 1
allminhet. Sirskilda kontraktsvillkor om exempelvis arbetsmiljo
kan tillimpas vid varuupphandling dir varan innu inte har
tillverkats, dvs. om den tillverkas pd uppdrag eller efter bestillning
av den upphandlande myndigheten.”

Exempel pid vad som kan omfattas av ett tillkommande
kontraktsvillkor ir krav pd efterlevnad av ILO:s kirnkonventioner
— under vissa forutsittningar — villkor 1 svenska kollektivavtal, krav
pd att anstilla arbetsldsa eller anordna utbildning for arbetslosa
eller ungdomar i1 samband med kontraktets utférande, antidiskri-
mineringsklausuler enligt antidiskrimineringsférordningen och
taganden avseende arbetsmiljén under kontraktets utférande.”

Vid beaktande av sociala hinsyn férekommer att upphandlande
myndigheter faststiller en uppférandekod som leverantorer ska
eller bor folja. Ofta anvinds branschrelaterade, regionala eller
internationella standarder och konventioner som faststillts av

exempelvis ILO eller inom FN:s Global Compact.

Sociala mirkningar

Det finns ett antal sociala mirkningssystem, t.ex. rittvisemirkt/
fairtrade, Rain Forest Alliance m.fl. Mirkena innehéller specifika-
tioner om ett foretags hantering av socialt ansvarstagande i sin
verksamhet. Sociala faktorer rér arbetstorhillanden hos leveran-
téren och idr dirfor av organisatorisk karaktir. Eftersom de ror
leverantorer hoér de hemma 1 kvalificeringsfasen 1 en upphandling
eller fir anvindas som ett sirskilt kontraktsvillkor som maiste
uppfyllas foérst nir kontraktet ska utforas. I den mén specifika-
tionerna ir forenliga med EU-ritten kan den sociala mirkningen
utgora ett av flera bevismedel pd att kraven dr uppfyllda.”’

Uppfoljning

Att beakta pd vilket sitt man kan sikerstilla att leverantdrerna
verkligen lever upp till de krav som stillts framstdr som sirskilt
viktigt nir det giller sociala hinsyn. Normalt begir de upphandlade

¥ Prop. 2006/07:128, Ny upphandlingslagstifining om offentlig upphandling och upphandling
inom omrddena vatten, energi, transporter och posttjdnster, s. 201.

8 Konkurrensverket, Miljohinsyn och sociala hinsyn i offentlig upphandling, 2011, s. 39 {.

8 Miljohinsyn och sociala hinsyn i offentlig upphandling, skrift 2011, s. 36.
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myndigheterna att leverantdrerna skriftligen bekriftar att de foljer
stillda krav genom ingivande av sjilvdeklarationer, men det finns
ocksd maojlighet att utféra revisioner som inkluderar stickprovs-
kontroller av leverantdrer, uppfyllande av specifikt stillda mail,
redovisning av indikatorer samt genomférda utbildningar och
kurser m.m.” Svirigheterna med uppféljning uppmirksammas i
avsnitt 5.8.

5.6 Intressenternas erfarenheter av miljohansyn och
social hansyn i offentlig upphandling

Upphandlingsutredningen har som en av sina uppgifter att beskriva
erfarenheterna av att ta miljé- och sociala hinsyn inom verk-
samheten. I Miljéstyrningsridets rapport till utredningen gérs en
genomgang av utvecklingen pd detta omrdde. Enligt rapporten har
den offentliga upphandlingen pi relativt kort tid kommit att
utvecklas till ett allt mera aktivt instrument for i férsta hand
miljédmissiga hinsyn. Sociala hinsyn beaktas ocksd i 6kande grad
dven om det inte sker 1 samma omfattning som miljohinsynen.

5.6.1  Erfarenheter pa EU-niva

Bide EU-kommissionen och svenska regeringen har tagit en rad
initiativ for att stirka den offentliga upphandlingens roll 1 arbetet
for en mer hillbar utveckling. Ett tydligt exempel pd EU:s
ambition pd omrddet ir de mil som satts upp fér unionen i
forslaget "Proposal on Public Procurement for a Better Environ-
ment” frdn 2008 avseende omfattningen av miljékrav i offentlig
upphandling.” Dir féreslogs ett gemensamt politiskt m&l om att
hilften av den offentliga upphandlingen skulle betraktas som
”grén” dr 2010. Andra exempel ir faststillandet av de s.k. Europa
2020-maélen, EU:s Energistrategi och EU-kommissionens gronbok
om modernisering av EU:s politik fér offentlig upphandling med
sikte pd en effektivare europeisk upphandlingsmarknad och effek-
tivare upphandlingsregler. Till detta kan nimnas den s.k.
Montirapporten om en ny strategi for Europas gemensamma

% Miljstyrningsridet, Miljo, ekonomiska och sociala hinsyn i offentlig upphandling, rapport
till Upphandlingsutredningen 2010, den 15 september 2011, s. 23.
9 COM (2008) 400 final.
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marknad.” I rapporten anges bl.a. vikten av att nya innovativa
marknader med héllbar inriktning, s.k. lead markets, utvecklas. De
boér vara anpassade till det allminna syftet med den interna
marknaden.

EU-kommissionen arbetar med att fé6rmedla aktuell information
1 frigor om miljdanpassad offentlig upphandling. Man anordnar
tex. regelbundna méten fér miljsupphandlingsexperter, GPP
Expert Meetings, dir representanter frin medlemslinderna deltar.
Kommissionen har ocksd tagit fram en sirskild hemsida om milj6-
anpassad offentlig upphandling som bl.a. linkar till motsvarande
initiativ inom medlemslinderna och pd det internationella planet.
Kommissionen har ocksd pdbérjat uppbyggnaden av en verktygs-
13da med miljokriterier fér upphandlade varor, tjinster och entre-
prenader. Hittills har miljokriterier utvecklats fér arton olika
produktomriden.”

EU:s ambitioner inom den miljéanpassade upphandlingen stir
dessvirre inte 1 samklang med de resurser som avsatts for att leda
arbetet. Ett fital personer pd kommissionens miljodirektorat
ansvarar f6r EU:s arbete pd detta omridde. Detta begrinsar mojlig-
heterna f6r kommissionen att ta egna initiativ och driva utveck-
lingen i den omfattning som frigans hoga prioritet motiverar. De
begrinsade personella resurserna leder ocks3 till ett stort behov av
att anlita utomstdende experter i arbetet att exempelvis utveckla
EU-gemensamma upphandlingskriterier for olika produktomriden.
De konsulter som anlitats har haft olika kunskaper och
erfarenheter, vilket lett till ojimn kvalitet 1 de forslag till kriterier
som hittills utvecklats.

5.6.2 Erfarenheter i Sverige
Upphandlingsstod och handlingsplan

Den svenska regeringen var tidigt ute med att etablera former for
ett samlat nationellt upphandlingsstéd fér miljdanpassad offentlig
upphandling. En kommitté for ekologisk hillbar upphandling
(EKU) tillsattes 1998 med uppgift att utveckla kriterier f6r miljs-
missigt hdllbar upphandling. En del av uppgiften bestod i att
utarbeta en gemensam och allmint ullginglig databas, EKU-

%2 Redogorelse finns i kapitel 3.
%3 Se ”http://ec.europa.eu/environment/gpp/index_en.htm”
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verktyget, med forslag pd limpliga upphandlingskriterier. Under
2003 overfordes utvecklingen av EKU-verktyget till Miljo-
styrningsridet och namnet indrades till Miljéstyrningsriddets
upphandlingsverktyg.

Ambitionerna manifesterades ocksd 1 andra beslut, dir generella
upphandlingsmél kopplades till olika prioriterade miljéproblem.
Ett exempel ir faststillandet av mal {6r upphandling av miljobilar
och ekologiska livsmedel.

Under 2007 antog riksdagen en svensk handlingsplan for miljo-
anpassad offentlig upphandling.” I handlingsplanen slog
regeringen fast visioner och nationella mél som skulle gilla fram till
2010. Aktiviteterna inom handlingsplanen, {6ljs upp vart tredje r,
och avser bla. utveckling av miljokriterier fér olika omriden och
stdd 1 anslutning till anvindningen av miljokriterierna, t.ex. i form
av rddgivning och riktade utbildningar.

Regeringen har en tradition att soka samarbete med marknadens
olika parter i olika frigor. Miljoanpassad upphandling ir ett sddant
omride. Genom niringslivets deltagande i utvecklingen och fram-
tagandet av olika miljokriterier sikerstills att féretagens kunskaper
om produkterna, allt ifrdin produktionsmetoder till innehdll och
miljoprestanda, tas tillvara. Niringslivet har visat engagemang och
intresse av att samverka i dessa frigor samt har pd det sittet bl.a.
kunnat ge foretagen tidig insikt kring kommande miljokrav. Ett
problem i sammanhanget dr dock att det 1 regel dr svirt f6r mindre
och medelstora foretag att delta 1 den samverkan som erbjuds. Det
gor att niringslivets synpunkter 1 allt visentligt tillhandahills av
representanter for stora féretag och branschorganisationer.

Under viren 2010 foreslog regeringen att vikten av héllbar
upphandling skulle fértydligas ytterligare i LOU och LUF. Forsl-
aget ledde som tidigare nimnts till de s.k. bor-reglerna.” Bestim-
melserna  ska ses som en mélformulering som formedlar
statsmakternas intentioner att upphandlande myndigheter och
enheter inte bara fir utan ocksi bor beakta miljé- och sociala
aspekter. Vilka effekter som inférandet av bor-reglerna har lett till
har dnnu inte varit féremédl for utvirdering.

* Regeringens skrivelse 2006/07:54, Miljoanpassad offentlig upphandling.
% Se avsnitt 5.4.
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Miljékrav och sociala krav i upphandling — en 6kande trend

Trenden att allt fler stiller miljokrav 1 offentliga upphandlingar har
dokumenterats pd olika sitt. Ett exempel hirrér frén arbetet med
regeringens handlingsplan, dir Naturvirdsverket fick ansvar fér att
kartligga i vilken omfattning miljokrav stills inom den offentliga
sektorn.”

Diagram 5.1 Svar pa Naturvardsverkets enkidt 2009 avseende anvandningen
av Miljostyrningsradets upphandlingskriterier.
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En &terspegling av den allt stérre omfattningen av miljokrav i den
offentliga upphandlingen ir att anvindningen av Miljdstyrnings-
rddets upphandlingskriterier har 6kat frdn 42 procent (2004) till 57
procent (2009). Nir man analyserar utfallen foér respektive mal-
grupp framkommer att landsting och kommuner anvinder sig av
miljokriterier 1 betydligt storre utstrickning (89 respektive 75 pro-
cent) dn vad giller for statliga myndigheter. Dir anvinds kriteri-
erna i endast 27 procent av upphandlingarna.”

% Naturvirdsverket, Tar den offentliga sektorn miljohinsyn vid upphandling, En enkditstudie
2009, Rapport 9957, oktober 2009.

7 Miljéstyrningsridet, Miljo-, ekonomiska och social hinsyn i offentlig upphandling, den 15
september 2011, 5. 32.
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Minga enskilda upphandlare anser att dven de sociala kraven 1
offentliga upphandlingar 6kar. Hir finns dock inte tillgdng till
statistik som motsvarar den som finns pd miljdomradet.

I en EU-studie om grén och hillbar offentlig upphandling som
presenterades 2010 placerade sig Sverige 1 topp jimfért med andra
ledande medlemslinder.” EU-studien utvirderade olika linders
arbete med att ta fram upphandlingskriterier och hjilpmedel till
upphandlare i form av miljokrav med tillhérande forslag till
limpliga verifikat.

I en parallell utvirdering av organisationen World Economy,
Ecology & Development av EU-lindernas arbete med socialt
ansvarsfull upphandling placerade sig Sverige ocksd 1 topp 1
jimforelse med andra EU-linder. Forskningsdirektér Kerstin
Ahlberg, Stockholms universitet, och professor Niklas Bruun,
Helsingfors universitet, ir emellertid av en annan uppfattning. De
har pdtalat att Sverige, 1 mindre grad in Danmark, Finland,
Frankrike och Tyskland, betonar méjligheten och skyldigheten att
beakta sociala hinsyn, sirskilt vad giller arbetstagares rittigheter,
vid tilldelning av kontrakt.” Ahlberg och Bruun anger att det
aktuella tillstindet inte tycks vara ett resultat av en dvervigd policy
utan snarare en f6ljd av dverdriven forsiktighet om vilka krav som
kan stillas, 1 kombination med en brist pd politisk vilja att utnyttja
de mojligheter som finns. Ytterligare skil som nimns ir en, enligt
forfattarna 18g motivation hos konkurrensmyndigheten att driva
frigan. Den senare kommentaren foéranleds bla. av att Konkur-
rensverket foreslagit att férordningen om antidiskriminerings-
villkor 1 samband med upphandlingskontrakt bér upphivas.

I Naturvirdsverkets uppfoljning av den miljdanpassade
offentliga upphandlingen konstaterades vikten av klara och tydliga
regler for att de upphandlande myndigheterna ska vilja miljs-
anpassa sina upphandlingar ytterligare och gora s& kallade grona
inkép.'® Sociala krav upplevs som vil si aktuella av ménga
upphandlare, som dirtill har svirt att se varfér en dtskillnad gors
nir resultatet av upphandlingarna ska vara hillbara.

Enligt Miljéstyrningsrddet finns det behov av en nationell
upphandlingspolicy som omfattar bide visioner, klara ml och
tgirder for att uppnd milsittningar inom hela omridet for hillbar

% AEA Group, Assessment and Comparison of National Green Public Procurement Criteria
and Underlying Schemes — Preliminary Report to the European Commission, juni 2010.
 Ahlberg, Kerstin och Bruun, Niklas, Upphandling och arbete i EU, Sieps 2010:3.

1% Naturvirdsverket, Miljdanpassad offentlig upphandling — en frdga om att kunna, vilja och
forstd, Rapport 6326, 2009.
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utveckling. Miljéstyrningsridet konstaterar i ssmmanhanget att det
saknas en samlad hemvist f6r frigor om héllbar upphandling bide i
regeringen och pd myndighetsplanet.

5.6.3  Erfarenheter bland upphandlande myndigheter

Miljéstyrningsridet konstaterar i sin rapport till utredningen att
intresset f6r hillbarhetsfrigor inom den offentliga upphandlingen
har 6kat pdtagligt under senare r. Ett stort antal myndigheter har
numera allmint tillgingliga upphandlingspolicys som ger inképarna
stdd 1 deras arbete med miljokrav och sociala krav.

Medias kritik'”" mot att landstingen tidigare inte tog angeligna
sociala hinsyn 1 sina upphandlingar har vints till en positiv utveck-
ling. Tre landsting — Stockholms Lins Landsting, Vistra
Gotalandsregionen och Region Skdne — startade efter ingdende
mediegranskning ett samarbetsprojekt som ledde till en gemensam
uppforandekod pd temat sociala hinsyn. Detta har lett till att
landstingen 1 dag arbetar systematiskt med uppféljning 1 sina
leverantdrsled. Sedan januari 2010 har samarbetet konsoliderats och
omfattar numera samtliga landsting i Sverige. Stockholms lins
landsting har vidare deltagit i arbetet med framtagande av
standarden ISO 26000 som ir en internationell standard for socialt
ansvarstagande.'®

Naturvirdsverkets senaste enkitundersékning av den miljo-
anpassade upphandlingen visar en positiv trend, iven om
utvecklingen gdr ldngsamt och det fortfarande &terstdr grund-
liggande problem som bla. hirrér fr@n bristande kunskap,
osikerhet gillande regelverket och ett ofta svagt politiske
engagemang.'”

De senaste &ren har medvetenheten ¢kat inom myndigheterna
om mdjligheterna att anvinda livscykelkostnadsberikningar (LCK)
som ett verktyg for att berikna den totala kostnaden f6r varor som
upphandlas, inkluderande drift och ev. kostnader fér avfalls-
hanteringen. En konsultstudie baserad pi LCK som EU-
kommissionen 13tit utféra visade att en tillimpning av sddana kan

1% Swedwatch, Vita rockar och vassa saxar, rapport 2007.

192 Standarden inneh8ller endast frivilliga riktlinjer, inte krav, och leder dirfér inte till ndgon
certifiering, se “http://www.sis.se/tema/is026000/varfor-iso-26000/”.

1% Naturvardsverket, Miljéanpassad offentlig upphandling — en friga om att kunna, vilja och
forstd, rapport 6326, 2009.
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medfora besparingar. For svenskt vidkommande uppskattades
besparingspotentialen irligen till drygt 1,2 procent .'**

Det finns ocksd andra exempel pd upphandlingsmetoder som
kan leda till minskade kostnader for offentlig sektor. Det handlar i
regel om olika former av incitamentsupphandlingar, framfér allt pd
energieffektiviseringsomridet. Exempel ir s.k. energiprestanda-
avtal, Energy Performance Contracting (EPC), ett koncept som
har borjat praktiseras under senare &r. EPC ir en form av
funktionsupphandling, dir den pd férhand garanterade energi-
besparingen anvinds fér att betala de kapitalinvesteringar som
behévs for att genomféra reduktionen. EPC bedéms vara ett
intressant koncept med goda anvindningsméjligheter dven utanfor
energieffektiviseringsomradet.

Miljéstyrningsrddet menar att en bidragande orsak till att den
offentliga upphandlingen inte utnyttjas till fullo fér att driva
miljdutveckling och social utveckling framit till stor del hor
samman med avsaknaden av tillricklig politisk uppbackning. Upp-
handlingsfunktionens organisation och bemanning spelar ocksi
roll, liksom graden av samarbete med enheter med specifik sak-
kompetens, t.ex. miljoférvaltningar.

Ett problem som sirskilt uppmirksammas i Miljéstyrnings-
ridets rapport ir en ofta bristande helhetssyn pd upphandlings-
processen. Istillet for att basera miljokraven pd strategiska beslut,
miljomaél, behovs- och marknadsanalyser, tenderar miljokraven 1
mdnga fall att liggas till pd slutet, nir forfrigningsunderlaget ir i
princip klart. Ett ytterligare problem i sammanhanget ir att
lagstiftningen inte sillan tolkas pd olika sitt pd central nivd. Ett
aktuellt exempel bestdr i1 Miljéstyrningsrddets och Konkur-
rensverkets skilda tolkningar om mojligheterna att stilla djur-
skyddskrav i samband med upphandlingen av livsmedel.'®

Sociala krav 1 form av arbetsrittsliga forhillanden och anstill-
ningsvillkor ir ett timligen nytt inslag i den svenska offentliga
upphandlingen, och har inte sillan lett till politiska diskussioner.
Omridet anses vara i stort behov av stédjande och kompetens-
utvecklande &tgirder.'®

104 PriceWaterhouseCoopers, Significant and Ecofys, Collection of statistical information on
Green Public Procurement in the EU- report on data collection results, januari 2009, s. 34, och
avser andra halviret 2008 och ir baserad p3 tio utvalda varor.

1% Konkurrensverkets stindpunkt, se “http://www.konkurrensverket.se/t/

Page 5246.aspx”. Milj6styrningsridets vigledning. Se “http://www.msr.se/sv/Livsmedel/
Upphandla-livsmedel/Krav-pa-miljo--och-djurskydd/”. Himtade den 25 oktober 2011.

1% Se avsnitt 5.9.
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Uppféljning av ingdngna avtal och att leverans de facto sker av
de varor, tjinster och entreprenader som kontrakterats ir en viktig
del av alla upphandlingar, inte minst vad giller miljéhinsyn och
sociala hinsyn. Hir foreligger betydande brister och svirigheter.'”

Ytterligare ett omrdde dir behovet av klarhet dr stort giller
forutsittningarna att stilla funktions- och prestandakrav inom den
offentliga upphandlingen. Alltfér detaljerade krav kan vara kontra-
produktiva pd omriden dir en snabb teknisk utveckling sker.
Detaljkrav kan leda till att leverantorer inte kan offerera sina mest
innovativa produkter ur miljésynpunkt. I sdana sammanhang kan i
stillet funktions- och prestandakrav vara att féredra.'®

5.6.4  Erfarenheter bland foretagen

I en studie huruvida leverantérer uppfattar miljokrav som konkur-
renshimmande, som Miljéstyrningsrddet l3tit genomfora, dras
foljande slutsatser:

e En av tretton leverantdrer uppgav att de avstdtt frdn att limna
anbud vid nigot enstaka fall pd grund av de miljokrav som
stillts. Miljokraven uppfattas 1 regel som litta att uppfylla vilket
gor att andra faktorer dr mer padrivande p& miljomradet, t.ex.
lagstiftning, opinion, miljdmirkningskrav och krav frin den
privata sektorn.

e Tv3 av tretton leverantdrer uppgav att de upplever miljokraven
som konkurrenshimmande. Ndgra anser att det inte ir kraven 1
sig, utan sittet pd vilket de stills, som kan vara konkur-
renshimmande.

e De flesta av de tillfrigade féretagen menade att deras varor och
tjanster blivit mer miljdanpassade sett 6ver en lingre period,
Kraven i offentliga upphandlingar ir en bidragande orsak till
detta men iven krav frin andra foretag, krav frdn konsumenter
och den allminna opinionen ir pddrivande.

Miljokraven formuleras oftast som kvalificeringskrav. Flera av de
tillfrigade leverantorerna upplever, och vilkomnar, att miljshinsyn
1 6kad omfattning férekommer som tilldelningskriterier vid utvir-
deringen av det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Manga av

17 Se avsnitt 5.8, se dven avsnitt 4.15.

108 Ge avsnitt 5.10.
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foretagen skulle girna se att det férekom fler miljokrav i form av
sirskilda kontraktsvillkor.

Allmint efterfrigas uppféljning t.ex. i form av kontraktsvillkor
med inplanerade revisioner eller 16pande rapportering. Flera av
leverantorerna vill se mer 6vergripande miljokrav med hinsyn taget
utifrn ett livscykelperspektiv och de ser girna lingre avtals-
perioder och mer genomtinkta kontraktslosningar foér att viga
investera i ny dyr teknik. Minga leverantdrer vilkomnar ocks3 ett
storre inslag av sociala hinsyn. '”

Ett ofta framfért argument ir att férekomsten av miljokrav och
sociala krav verkar himmande fér smd och medelstora foretags
mojligheter att delta 1 upphandlingar. Tillvixtverket har genomfért
en studie dir den miljdanpassade offentliga upphandlingen
belystes, sett utifrin ett smiforetagsperspektiv. Inte heller 1 denna
undersokning upplevs stillandet av miljékrav som ett dominerande
problem. Drivkrafterna fér att silja miljdanpassade varor och
géanster till den offentliga sektorn verkar 6verlag vara starka bland
de smaféretag som redan siljer sddana produkter. Tillvixtverket
konstaterar 1 sin undersdkning att 6ver hilften av de sméiforetag
som deltagit 1 offentliga upphandlingar siljer miljdanpassade varor
och tjinster, jimfért med bara 30 procent av de smiféretag som
inte deltagit i offentliga upphandlingar.''

Att inféra miljokrav och sociala krav i forfrigningsunderlagen
innebir dock sjilvklart att fler krav ska uppfyllas. Detta blir in
tydligare nir olika upphandlande myndigheters krav och prefe-
renser pd hillbarhetsomrddet skiljer sig &t, trots att det giller
samma produkter. Detta upplevs som ett problem, inte minst bland
de mindre féretagen.

Samtidigt har det dock visat sig att minga smd och medelstora
foretag som ligger 1 frontlinjen av utvecklingen av innovativ milj6-
teknik mycket vil kan svara upp mot férhdllandevis omfattande
miljokrav. Medan foretagsrepresentanter, tillika ofta leverantorer, i
ménga fall dr positiva till férhdllandevis ldngtgdende och drivande
miljokrav, dvs. s linge dessa ir objektiva och relevanta, framhiller
representanter fér branschorganisationer emellandt en avvikande
uppfattning. De motiverar ofta sin instillning med ett behov av en
forsiktig hillning f6ér att undvika &verprévningar. Ett sidant

19 Miljstyrningsridet, Ar miljokrav vid upphandling konkurrenshimmande? - kvalitativ
undersékning, Rapport 2008:E3, studien ir baserad p3 intervjuer med 13 utvalda leverantdrer
frin tre olika branscher som samtliga deltar 1 offentliga upphandlingar.

"0 Tillvixtverket, Férsilining av miljéanpassade varor och tjinster — en bra affir for smd-
foretagen, Rapport 0006, Rev A, juni 2009.
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agerande innebir, enligt Miljostyrningsrddet, att nya innovativa
16sningar och miljékrav inom vissa delar av livscykeln aldrig blir
provade, dvs. potentialen med miljdanpassad och hillbar upp-
handling f6rblir outnyttjad. Aven om det ir forstieligt att bransch-
organisationer bevakar sina medlemmars olika intressen behovs,
enligt Miljostyrningsrddet, ocksd ett uttalat stdd till de leverantérer
som vill ligga 1 frontlinjen med progressiva 16sningar pd olika miljs-
och sociala problem.

5.7 Krav i upphandlingar som gar langre én EU:s
minimilagstiftning och harmoniserande
lagstiftning

5.7.1 Intressenternas erfarenheter och synpunkter

Miljstyrningsridet, Sveriges Kommuner och Landsting, Lant-
brukarnas Riksférbund, Smikom och olika upphandlande myndig-
heter har 1 samband med utredningens utdtriktade arbete gett
uttryck for att utvecklingen 1 nationell domstolspraxis férsvarar fér
de upphandlande myndigheterna att stilla, i synnerhet djurskydds-
krav, men iven andra miljokrav som gir utdéver vad som anges i
EU:s minimilagstiftning och harmoniserande lagstiftning. Den
pitalade problematiken har sin grund i ett antal domar frn allmin
forvaltningsdomstol. Dessa anger att krav i1 upphandlingar som
stipulerar en hogre djurskyddsnivd, in EU-lagstiftning p8 mot-
svarande omride, utgér otillitna importrestriktioner.'" Miljéstyr-
ningsridet pdtalar 1 sammanhanget att synsittet inte &verens-
stimmer med EU:s definition av miljéanpassad offentlig upp-
handling. Den gir enligt Miljéstyrningsrddet ut pd att stilla krav
som gir lingre in lagstiftningen p& det aktuella omridet.
Intressenterna har ocksid pdpekat att resultatet av férvale-
ningsdomstolarnas domar om djurskyddskrav innebir att upp-
handlande myndigheter och enheter hindras frdn att nirmare
bestimma foremélet fér upphandlingen. Det gir enligt intres-
senterna emot uppfattningen att upphandlande myndigheter och
enheter har stor frihet att bestimma féremalet f6r upphandlingen
vilket bland annat kommer till uttryck i det s.k. Triclosanmélet.

"' Se bl.a. Kammarritten i Goteborg mél nr 2216-2221-10 och Forvaltningsritten i Uppsala
mal nr 8227-10.
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Triclosanmalet

Det aktuella avgérandet rorde frigan om den upphandlande
myndigheten fick kriva att en vara inte skulle fi innehdlla ett
visst miljofarligt imne, triclosan. Regeringsritten konstaterar att
upphandlande myndigheter har stor frihet att nirmare
bestimma féremadlet fér upphandlingen, bla. i friga om dess
miljdegenskaper. Det angavs att stillda krav miste avse och
paverka just den efterfrigade produkten. Ett krav som innebir
att produkten av miljoskil inte fir innehlla ett visst imne har
enligt domstolen en sddan koppling. Regeringsritten fann, med
hinvisning till att kravet bla. inte framstod som godtyckligt
eller uppenbart osakligt, inte anledning att préva frigan om det
medférde nigon egentlig miljévinst.'"?

En principiell friga som har vickts i sammanhanget ir om krav och
kriterier 1 enskilda upphandlingar ir att jimstilla med lagstift-
ningsitgirder eller importrestriktioner av generell karaktir.'"’
Sammanfattningsvis anser intressenterna att det behéver
klargoras, vid behov 1 upphandlingsregelverket, 1 vilken utstrick-
ning det ir mojligt att stilla krav som gir utdver sivil EU-rittsliga
minimiregleringar som harmoniserad lagstiftning.

5.7.2 Utvardering och 6versyn av upphandlingsdirektiven

Upphandlingsutredningen har i sitt remissvar till regeringen med
anledning av EU-kommissionens gronbok angett att kommis-
sionen bor fortydliga i vilken omfattning det dr tilldtet att i
samband med offentlig upphandling stilla krav och anvinda krite-
rier som gir utdver krav som foljer av EU:s minimiregleringar och
harmoniserade bestimmelser pd motsvarande omrdden. Regeringen
har 1 sitt svar till kommissionen, som en av ett fital sirskilt
prioriterade frigor, tagit stillning till att sddan vigledning behovs.

Sdvitt utredningen kan bedéma har denna friga hittills inte
behandlats 1 kommissionens utvirdering.

12 RA 2010 ref 78.

'3 Moll, Christina, Darfor kan djurskyddskrav stillas i livsmedelsupphandlingar, En under-
s6kning utférd av Europakontoret i Skine AB pd uppdrag av Lantbrukarnas Riksférbund,
s. 11.
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5.7.3  Upphandlingsutredningens analys och fortsatta arbete

Utredningen noterar att EU-domstolens avgdrande i Contse''™* ger
vigledning sdtillvida att krav och kriterier i samband med enskilda
offentliga upphandlingar sannolikt ska betraktas som 4tgirder av
generell karaktir. Det innebir att man, ¢ upphandlingar av grin-
soverskridande intresse, ska stilla sig frigan om krav eller kriterier —
som gir utéver EU:s motsvarande lagstiftning pi omridet — utgédr
en inskrinkning av varors och tjinsters fria rérlighet eller en
inskrinkning i etableringsfriheten. Om s bedéms vara fallet ska
kraven och kriterierna

1. vara motiverade utifrin ett undantag i EUF-foérdraget eller, 1
enlighet med EU-domstolens praxis, vara berittigade pd grund
av ett tvingande hinsyn till allminintresset,

2. vara dgnade att sikerstilla forverkligandet av den mélsittning
som efterstrivas och inte g utdver vad som dr nédvindigt for
att uppnd denna mélsittning, samt

3. tillimpas pd ett ickediskriminerande sitt.'"”

Contse innebir sammanfattningsvis att de krav och kriterier som
stills 1 en upphandling méste vigas mot frigan om de innebir en
inskrinkning 1 den fria rérligheten. Om s3 ir fallet méste kraven
och kriterierna motiveras. Sivitt Upphandlingsutredningen kan
bedéma har EU-domstolen i sin rittspraxis, om sociala hinsyn och
miljshinsyn vid offentlig upphandling'’, inte gjort den ingdende
bedémning som beskrivs i Contse. Det finns dirfér anledning att
klargora hur EU-domstolens avgdranden, som medger att miljo-
hinsyn och sociala hinsyn beaktas 1 offentliga upphandlingar,
hinger samman med den rittspraxis som féljer av Contse.

* EU-domstolens avgérande i mil C-234/03, p. 25. Mélet rorde tvd upphandlingar av
hemrespiratorbehandling och andra tekniker f6r andningsstéd i tvd spanska provinser. I
upphandlingsdokumenten fér bida upphandlingarna féreskrevs att anbudsgivarna skulle
forfoga 6ver dtminstone en lokal som var dppen for allminheten i den aktuella provinsens
huvudstad. Som tilldelningskriterium angavs att féretride bla. skulle ges till anbud som
limnats av féretag som hade egna anliggningar for tillverkning, beredning och pafyllning av
syrgas beligna inom 100 mil frin provinshuvudstaden dir tjinsten skulle tillhandahéllas. Om
flera anbudsgivare erhéll samma poing skulle den som tidigare tillhandah3llit tjinsten ges
foretride.

115 Se exempelvis EU-domstolens avgdrande i mal C-243/01 Gambelli, p. 64 och 65.

16 De avgdranden som avses ir framfér allt C-448/01 EVN Wienstrom, C-379/98 Preussen
Elektra, C-513/99 Concordia Bus, C-225/98 Nord Pas de Calais, C-31/87 Beentjes.
Avgérandena refereras i 5.4 och 5.5 (avsnitten om miljéhinsyn och sociala hinsyn i
upphandlingsprocessen).
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Utredningen anser dirtill att det behdvs en nirmare analys av
vad EU-domstolens dom i Contse innebir for mojligheten att 1
upphandlingar stilla miljokrav och sociala krav som gir utéver EU-
rittsliga minimiregleringar och harmoniserande bestimmelser. I
analysen bér EU-rittens allminna utveckling pd miljdomridet och
det sociala omridet beaktas. Vilken betydelse har exempelvis artikel
11 EUF-fordraget, dvs. skyldigheten att integrera miljoskyddskrav
i utformningen och genomfdérandet av unionens politik och
verksamhet, fé6r mojligheterna att stilla miljokrav som gir utdver
minimilagstiftning och harmoniserad lagstiftning?'"” Samma analys
bér goras betriffande EUF-férdragets bestimmelser som anger att
unionen 1 all sin verksamhet ska undanroja, beakta respektive soka
bekimpa olika samhilleliga problem av social natur."® Det finns
ocksd anledning att ta domstolens praxis om tvingande hinsyn till
allminintresset i beaktande.

Det idr dven av intresse att nirmare belysa i vad mn ovanstdende
analys giller for upphandlingar som inte, eller endast i begrinsad
mén, omfattas av upphandlingsdirektiven.

Avsikten med analysen ir att férséka bringa klarhet 1 hur stort
utrymmet ir f6r upphandlande myndigheter att stilla miljokrav och
sociala krav som gir lingre in EU-lagstiftning med mini-
mistandarder eller harmoniserande bestimmelser pd det berdrda
omridet.

5.8 Uppfodljnings- och sparbarhetsproblem
5.8.1 Erfarenheter och synpunkter

En allmin princip ir att inte stilla krav som inte gér att f6lja upp.
Denna princip har dessvirre lig efterlevnad, vidimerat bide 1 Miljs-
styrningsridets rapport, den myndighetsenkit som utredningen
genomfoért.'” Om stillda krav inte foljs upp ir risken stor att
kontrakt kan gi till en leverantér som inte lever upp till kraven.
Hela syftet med att stilla miljokrav och sociala krav kan dirmed
ifrdgasittas. Orsakerna till den bristande uppfoljningen ir flera,
varav den viktigaste verkar vara resursbrist. Ett annat viktigt
problemomride rér de bevis och verifikat som leverantdrer

7 Se avsnitt 5.4.
'8 Se exempelvis artiklarna 8, 9 och 10. Se avsnitt 5.5.
% Se ocks3 avsnitt 4.15.
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inkommer med till den upphandlande myndigheten. Dessa ir ofta
svira att beddma, inte minst vad giller sociala och etiska krav. Hir
behodvs, enligt Miljostyrningsrddet, en nationell samling fér att ta
fram verktyg for stéd och hjilp. Sak samma giller problemet att
kontrollera varors ursprung. Leverantdrskedjor fé6r minga varor
och tjinster kan vara bida l&nga och komplexa. Okunskap om var
produktionen sker och hur den, sirskilt 1 andra linder, gir till
tenderar att sirskilt oka risken att leverantdrerna inte féljer
grundliggande sociala krav. En negativ erfarenhet ir ocksd bristen
pd kunniga och erfarna externa revisorer som kan genomféra
leverantdrsuppfoljningar.'*

SKL Kommentus Inkdpscentral har nyligen tagit ett intressant
initiativ. I samarbete med ett 40-kommuner satsar man pi att
utveckla ett system f6r samordnad uppféljning av sociala och etiska
krav. Ett ramavtal har tecknats med ett antal foretag som efter
avrop kan utféra inspektioner pd t.ex. fabriker, jordbruk och
stenbrott runtom 1 virlden.

5.8.2 Upphandlingsutredningens bedomning

Sammanfattningsvis finns det ett stort behov av att utveckla
gemensamma tillvigagdngssitt for uppféljning och verifiering.
Gemensamma uppféljningsmallar ska underlitta fér upphandlande
myndigheter att genomféra uppfoljningen samtidigt som de skulle
leda till storre tydlighet for leverantérerna.

Det finns i dag vissa generella mallar f6r uppféljning framtagna
av det nationella upphandlingsstédet. Mallarna finns pd Kam-
markollegiets hemsida."”’ Det allmint tillgingliga verktyget for
sociala upphandlingsfrigor, CSR-kompassen, innehiller en stegvis
uppféljningsmodell.'”” Den ir i huvudsak inriktad pd varor och
tjanster producerade i andra virldsdelar. Sociala krav ska naturlig-
tvis dven omfatta varor och tjinster som produceras pd plats 1
Sverige. I det sammanhanget pitalar de fackliga centralorganisa-
tionerna att deras medlemmar och representanter kan vara
behjilpliga i uppféljningen. Vidare finns som tidigare beskrivet
goda exempel 1 form av landstingens uppférandekoder.

120 Miljsstyrningsridet, Socially responsible purchasing in the supply chain: The present state in
Sweden and lessons for the future. Rapport 2008:E8, 2008.

121 Se "http://www.projekt.umu.se/modell/genomfora. html”.

122 Se *http://offentlig.csr-kompassen.se/uppfoljningsprocessen”.
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Ett ofta pdtalat problem avseende uppféljning av krav 1
foridlingskedjan dr att dokumentation om sparbarhet frin killan
ofta saknas hos leverantérerna. Det giller sirskilt 1 de fall det ror
sig om ménga underleverantdrer. Detta dr en frigestillning som
linge diskuterats vad avser upphandling av skogsrdvara, som bl.a.
resulterat 1 utveckling av nya mirkningssystem. Ett annat nu
aktuellt exempel ir inom livsmedelssektorn, dir leverantorer ofta
pitalar att de inte har tillgdng till efterfrigad information om sina
rdvaror. Hir ir helt uppenbart ett omride dir behovet av
metodutveckling ir stort.

Vissa av de hinder som kan férknippas med svdrigheterna att
kontrollera och félja upp stillda krav har aktualiserats pi senare tid
genom nigra domstolsavgoranden och genom divergerande
uttalanden av tillsynsmyndigheten Konkurrensverket och Miljo-
styrningsridet.'”

5.8.3  Utvdrdering och 6versyn av upphandlingsdirektiven

Regeringen har 1 sitt gronbokssvar betonat vikten av att upp-
foljning av krav och villkor i upphandlade kontrakt sker. Reger-
ingen menar att kommissionen bor ligga vikt vid bestimmelser om
standardisering, spdrbarhet och verifikat av produkter pd markna-
den. Sparbarhet, mirkning m.m. boér regleras med hjilp av
lagstiftning inom respektive sektor, med syfte att i spridning inom
hela den inre marknaden och de varor som finns dir.

Vad utredningen erfar har uppféljnings- och spirbarhetsfrigor
inte sirskilt behandlats i kommissionens utvirdering.

5.8.4  Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Utredningen har som tidigare nimnts, f6r avsikt att nirmare f6lja
problematiken med bristande uppféljning.'** Frigor om spirbarhet
har ett nira samband med detta. Till viss del ir de problem som
uppdagats att hinféra till resursbrist hos de upphandlande myndig-
heterna och enheterna. Utredningen 6verviger dirfér att nirmare

12 Konkurrensverkets stdndpunkt. Se “http://www.konkurrensverket.se/

t/Page 5246.aspx”. Miljéstyrningsridets  vigledning; Se “http://www.msr.se/sv/
Livsmedel/Upphandla-livsmedel/Krav-pa-miljo--och-djurskydd/” samt Forvaltningsritten i
Falun den 1 augusti 2011 dom i mél 5694-10 och Férvaltningsritten i Uppsala den 29 april
2011 dom i mél nr 8227-10.

124 Se avsnitt 4.15.
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utreda de offentliga upphandlingsfunktionernas strategiska
stillning 1 syfte bl.a. att analysera nyttan och behovet av sirskilda
satsningar pd ett mera uttalat strategiskt upphandlingsarbete.'”
Utredningen overviger dessutom behovet av att forstirka den
statliga upphandlingsstddjande verksamheten i friga om upptolj-
ningsitgirder. Utredningen kommer att noga folja frigan bide pa
nationell nivd och pd EU-niva. Utredningen ir medveten om att det
redan i dag finns mirkningssystem inom olika varugrupper som
kan utgdra en l6sning i arbetet med att spdra och kontrollera varors
ursprung. Vidare kan initiativ av det slag som tagits av SKL
Kommentus Inképscentral vara en effektiv vig att ga.

Utredningen kommer ocksd att félja upp resultatet av de
initiativ som tagits pA EU-nivd pd detta omrdde, som till exempel
vad giller frigan om import av hillbart timmer.'*

5.9 Forstarkt upphandlingsstod
5.9.1 Intressenternas erfarenheter och synpunkter

Upphandlingsutredningen har 1 samband med sitt utdtriktade
arbete fitt kinnedom om att det finns omfattande behov av
upphandlingsstédjande &tgirder framfor alle pd det sociala/etiska
omrddet men dven 1 viss min pd miljoomridet. Det finns ocksi ett
uttalat 6nskemdl om ett sammanhillet stéd eftersom det ofta ir
svirt fér den enskilde upphandlaren att kombinera olika upp-
handlingsverktyg och vigledningar. Som redovisats ovan féreligger
ett stort behov av hjilp och stdd betriffande spdrbarhet och
uppfoljning, sirskilt nir det giller stillda miljo- och etiska krav.

LO och TCO har uttryck ett allmint 6nskemdl om att Upp-
handlingsutredningen bér medverka till att klargora hur sociala och
etiska krav vid offentlig upphandling limpligen kan utformas.
Exempelvis nimner organisationerna att det behdvs information
om nir reglerna om verksamhetsovergdng kan bli tillimpliga vid
offentliga upphandlingar. Vidare vill man se exempel p hur kraven
pa efterlevnad av ILO:s kirnkonventioner kan utformas. LO och

125 Se avsnitt 4.14.

126 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 995/2010, av den 20 oktober 2010,
om faststillande av skyldigheter for verksamhetsutévare som slipper ut timmer och trivaror
pd marknaden.
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TCO har dessutom lyft frigan om mojligheterna att stilla krav pd
meddelarskydd i offentliga kontrakt.'”

De arbetsintegrerande foretagen/sociala foretagen har ocksi
patalat behovet av konkret vigledning framfor allt om hur sirskilda
kontraktsvillkor kan utformas 1 syfte att verka for att féretag — som
anstiller arbetsl6sa, funktionshindrade eller andra utsatta grupper —
ges bittre mojligheter att delta i offentliga upphandlingar.'*®

Naturvirdsverket har i en enkétundersékning funnit att en
viktig orsak till att miljohinsyn inte tas i den offentliga upp-
handlingen beror pd osikerhet om hur miljokrav fr utformas i
forhillande till det regelverk som styr den offentliga upp-
handlingen.'” Miljéstyrningsridet anger i sin rapport till utred-
ningen att det 6verlag saknas nirmare vigledning inom vissa
omriden, exempelvis hur miljoledningssystem kan komma till
anvindning i upphandlingsprocessen.

Upphandlingsstédjande &tgirder, inklusive information och
vigledning, bér inte bara komma upphandlande myndigheter och
enheter till godo. Aven anbudsgivare och leverantérerna bor f3
tillgdng till hjilp och stdéd. Niringslivsorganisationerna har upp-
mirksammat utredningen pd att sirskilt de mindre foretagen méter
svirigheter nir det stills krav pd uppféljning av sociala krav och
miljokrav i deras underleverantorsled.

5.9.2 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen &verviger att foresld ytterligare sats-
ningar pd upphandlingsstédjande dtgirder for att underlitta bade
fér upphandlande myndigheter och enheter samt leverantérer att
beakta miljo- och sociala hinsyn i samband med upphandling,
anbudsgivning och fullgérande av kontrakt. I det sammanhanget
kommer Upphandlingsutredningen att féra diskussioner med den
pagdende Upphandhngsstodsutrednmgen

Det bor i sammanhanget nimnas att Justitieministern aviserat
avsikten att 1ita utreda frdgan om meddelarskyddet bor utvidgas till
privata verksamheter som ir finansierade med skattemedel.'*®

77 TCO & LO, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 4 mars 2011, dnr Fi2010:06:2011/8.
128 Upphandlingsutredningens méte med Companion, Famna och Pust, 23 februari 2011.

12 Naturvardsverket, Miljoanpassad offentlig upphandling. En friga om att kunna, vilja och
forstd, rapport 2009:6326.

130 Beatrice Ask, debattartikel publicerad pd »www.newsmill.se”, 29 juni 2011.
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5.10 Grona innovationer och andra hallbara losningar

Nir offentlig upphandling hittills anvints {6r att frimja olika miljo-
och héllbarhetsmél har fokus frimst legat pd forbittringar inom
existerande strukturer och teknik. Krav har stillts pa att exempelvis
fordon som upphandlas ska ge ligre CO2-utslipp eller att IT-
utrustning ska vara mer energieffektiv. I Sverige finns flera exempel
pd hur denna typ av upphandling drivit utvecklingen framdt och
samtidigt gett konkurrensfordelar till de foretag som varit leveran-
torer.

Utmaningarna vad giller miljomissigt hillbar utveckling har
dock accentuerats under senare dr. Marginella forbittringar i redan
existerande teknik bedoms inte vara tillrickliga. P3 flera omriden,
inte minst utslippen av koldioxid, férvintas reduktionen fram till
2050 behéva uppgd till 80 procent eller mera. Det innebir att det
redan 1 dag finns behov av att 6verviga helt nya tekniska [6sningar
som ir extremt resurseffektiva och med mycket ldga CO2-utslipp.

5.10.1 Vad ar transformativa I6sningar?

Transformativa 18sningar skiljer sig markant frin till exempel
konventionell miljoteknik. Medan konventionell miljoteknik oftast
innebidr marginella forbittringar i form av ligre utslipp eller
effektivare resursanvindning ir transformativa lésningar sddana
som utgdr frin vad som ir globalt hillbart pd sikt. De definieras
ofta som lésningar som ger samma eller bittre service som
konventionell teknik men till ett energi- eller resursutnyttjande
som dr minst 80% ligre. Transformativa lsningar bygger 1 stor
utstrickning pd en underliggande digital infrastruktur som
mojliggér dematerialisering och optimal kontroll”’'. De méjliggér
en lingsiktig balans mellan produktions- och konsumtions-
systemen och den ekologiska basen. Sidana I6sningar bestdr 1 att,
med hjilp av innovationer, 8stadkomma bide teknikspring och nya
sitt att leverera den service som efterfrigas. Fokus riktas mot nya
system och l3sningar, inte minst inom byggande och infrastruktur,
transport och mobilitet, energiproduktion samt produktionen av
livsmedel, dvs. omriden dir omsittningen av energi och material i

31 Med optimal kontroll avses de méjligheter som informationstekniken erbjuder for att i
olika sammanhang kontrollera och optimera energi och resursitging, exempelvis smarta hus,
industriella processer och trafiksystem.
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dag ir stor. Exempel pd transformativa l6sningar kan identifieras pd
foljande omriden

e Mobilitet: T stillet fér pendling med bensinsnila fordon till
arbetsplatsen mojliggora arbete frin valfri plats med hjilp av
avancerad informations- och kommunikationsteknik.

o Moten: I stillet for fysiska moten och konferenser, med
utnyttjande av bl.a. mer brinsleeffektiva flygtransporter, arran-
gera virtuella méten, t.ex. videokonferenser.

e Boende: Fokus flyttas frin bittre isolerade hus med mer
energieffektiv utrustning, till passiva hus som ir netto-
producenter av el.

e Lisande: G4 frin dtervunnet och miljomirkt papper till lisning
av tidningar/bécker med hjilp av digitala media.

Listan kan géras lingre och innehilla allt frin nutrition till kulturell
inspiration. Det viktiga ir att fokusera pd vilken tjinst som faktiskt
efterfrigas och inte pd de verktyg som tidigare anvints for att
leverera tjinsten eller varan.

5.10.2 Intressenternas synpunkter och erfarenheter

Vid ett sirskilt seminarium i1 utredningens regi, arrangerat i
samarbete med Ericsson, diskuterades, med deltagare frin bide
foretag, forskningsinstitutioner och myndigheter, forutsitt-
ningarna att inom den offentliga upphandlingens ram utveckla
incitament fér transformativa 18sningar. Dirvid framkom bl.a. att
transformativa losningar uppmuntrar till nya och mer hillbara
affirsmodeller. Kommentaren gjordes att dagens offentliga
upphandling ofta stéder linjira och produktfokuserade affirs-
modeller. Upphandlingen fokuserar pd att anskaffa si billiga
produkter som mojligt utan att stdrre hinsyn tas till de
sammantagna kostnaderna 6ver tid.

Genom att efterfrdga en service eller funktion, snarare dn en
produkt, kan féretag uppmuntras att tinka mer lingsiktigt och
cirkulirt. Det klassiska exemplet ir Xerox som gick frin att silja
kopieringsapparater till att silja kopior. Detta innebar att Xerox
borjade designa sina kopieringsapparater i moduler, med syfte att
kostnaden 6ver hela livscykeln skulle vara s3 18g som mojligt. I dag
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finns svenska IT-féretag som siljer funktionen "dokument”, vilket
innebir att all information digitaliseras och gérs tillginglig for
kunderna oavsett var de fysiskt befinner sig. Nya modeller for
mobilitet innebir att distansarbete med avancerat IT-stéd, kollek-
tivtrafik och fordonslésningar kombineras f6r att méta de behov
som finns.

En viktig aspekt som minga foretag lyft fram ir betydelsen av
transformativa lsningar for att vara attraktiva pd snabbt vixande
marknader i t.ex. Kina och Indien. Dessa linder ser behovet av
resurseffektiva I8sningar, inte minst av sikerhetspolitiska skil,
eftersom naturresurserna dr knappa och foremdl for hojda och
fluktuerande priser.

Det pdgdr olika intressanta forsok med delvis nya former fér
offentlig upphandling som fokuserar pd hillbara l6sningar.
Storbritannien har tagit flera initiativ f6r att 6ka dialogen mellan
myndigheter och foretag om vilka l8ngsiktiga mal fér hallbarhet
som idr 6nskvirda och vilken typ av l8sningar som ir tinkbara.
Bland annat testar man hur upphandlingsprocesser, som enbart
stiller upp generella mdl av hillbarhetsnatur och inte specificerar
prestanda pd produktnivi, kan utnyttjas. Bakgrunden till det
sistnimnda ir erfarenheten att specifika produktkrav ofta kan
utgéra ett hinder f6r innovativa 18sningar. Denna synpunkt
bekriftas 1 Miljostyrningsrddets rapport till utredningen. Miljo-
styrningsrddet menar att allefor detaljerade krav vid en upphandling
kan vara direkt kontraproduktiva pd omrdden dir en snabb teknisk
utveckling sker. De kan leda till inl8sningseffekter och till att olika
leverantdrer avstdr frin att offerera sina bista innovativa produkter
ur hillbarhetssynpunkt.

5.10.3 Upphandlingsutredningens bedémning

Transformativa lésningar skulle enligt utredningen radikalt kunna
minska den direkta miljopdverkan och samtidigt stédja utveck-
lingen av en hillbar underliggande infrastruktur. De kan ocksi
driva pd en mer hillbar affirsutveckling, dir innovation, service och
tjdnster stir 1 centrum. Genom att vara en stor aktdr pd en rad
omrdden, inte minst vad giller upphandling av infrastruktur, kan
den offentliga upphandlingen medverka till innovativa teknik-
spring och nya lésningar genom att gora transformativa lgsningar
till féremalet f6r upphandlingen.
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Utvecklingen av transformativa lésningar innebir naturligtvis
inte att arbetet for en effektivisering inom gingse system,
produkter och arbetsformer ska avslutas. Milet ir att sddana
anstringningar kompletteras med ytterligare en nivd. Men istillet
for att se innovationsfrimjande upphandling som en ny borda, bér
bestillarna och upphandlarna betraktas som utvecklare av den
offentliga sektorn. Det ir dock nodvindigt att satsa pd bla.
kompetenshdjande dtgirder for att nd dit.

Enligt Upphandlingsutredningen ir funktionskrav att féredra.
De leder emellertid till ett merarbete fér den upphandlande
myndigheten. Det behévs dirfér vigledning som pd ett &ver-
skddligt sitt beskriver motiv och férdelar med att stilla funktions-
och prestandakrav. Vigledningen bor dven ge praktiska tips och rad
om hur upphandlingar med funktions- och prestandakrav kan
genomforas.

Ett konkret exempel pd nya och innovativa sitt att arbeta utgérs
av LCB Healthcare. Det ir ett partnerskap mellan Storbritannien,
Norge, Polen och Nederlinderna for att utveckla kolsndla bygg-
nadslésningar  (low-carbon building solutions) inom hilso-
sektorn."”

5.10.4 Utvardering och dversyn av upphandlingsdirektiven

Upphandlingsutredningen anger i sitt remissvar till regeringen i
anledning av kommissionens grénbok att EU-kommissionen bér
uppmanas att stddja och skynda pd innovation fér héllbara 16s-
ningar som moter de upphandlande myndigheternas behov. Bland
annat pétalas att upphandlingsdirektiven bér fortydligas alternativt
bér en vigledning tas fram. Vigledningen bér klargora hur
offentlig upphandling kan anvindas fér att stédja innovation foér
hillbarhet. Vidare foresldr utredningen att kommissionen tar fram
goda exempel pd hur upphandlande myndigheter kan engagera
olika delar av niringslivet i proaktiva samtal kring losningar pd
viktiga hillbarhetsproblem. Kommissionen bor ocksd ge forslag pd
hur myndigheterna genom offentlig upphandling kan bli ligga i
frontlinjen vad giller hillbarhetslésningar.

Regeringen har 1 sitt gronbokssvar tagit stillning for att
kommissionen bér se 6ver regelverket och behovet av vigledning

132 Se ”http://lowcarbon-healthcare.eu/”, himtad den 26 oktober 2011.
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om exempelvis funktionsupphandling i syfte att stédja innova-
tionsupphandling fér hdllbarhet..

5.10.5 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen kommer att arbeta vidare fér att
tydliggora och belysa konsekvenserna av att upphandla funktion
istillet for specifika produktkrav. Utredningen ir medveten om att
funktions- och prestandakrav kan vara svira att formulera pd ett
tillfredsstillande sitt for att uppfylla principerna om transparens
och likabehandling. Ett sitt att nirma sig problemet kan vara att
satsa pd att fortydliga de upphandlingsregler som tilldter informa-
tionsutbyte mellan parterna, bla. genom férfarandena konkur-
renspriglad dialog och férhandlad upphandling, f6r att sikerstilla
utformningen av krav som kan stillas f6r att uppna bista prestanda.

5.11 Livscykelanalyser

Livscykelanalys (Life Cycle Assessment, LCA) ir en metod for att
dstadkomma en helhetsbedémning av hur stor en produkts totala
miljopdverkan ir. I den mest lingtgdende definitionen av LCA, ska
produktens hela livscykel ing3, redan frin rivaruutvinningen, éver
tillverkningsprocesser och anvindning av produkten, inklusive
samtliga transporter och all energidtgdng i mellanleden. Produktens
avfallshantering ska ocks3 ingd 1 berikningen, inda fram till dess att
produkten inte lingre existerar. Det brukar sigas att LCA visar en
produkts pdverkan frin vaggan till graven, alternativt frdn vaggan
till vaggan. Det sista giller i de fall restprodukterna kommer till
férnyad anvindning.

LCA har utvecklats successivt sedan bérjan av 1990-talet och
utgor 1 dag ett ofta anvint instrument inom bide forskarvirlden
och foretagen for att bedéma olika produkters miljépdverkan. Det
bér understrykas att LCA inte ir ett enhetligt begrepp. Det finns
olika metoder f6r LCA pd marknaden, bide vad giller vad som ska
omfattas och hur olika typer av miljépaverkan ska virderas. En
jimforelse mellan olika metoder kan vara svir. LCA kan vara ett
virdefullt verktyg nir en helhetsbedémning av en produkts
miljopdverkan ska goras.
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Begreppet LCA ska inte blandas samman med livscykelkostnad.
Det senare handlar om att berikna en produkts totalkostnad under
dess livslingd. T livscykelkostnader ingdr investeringskostnader och
kostnader for installation samt kostnader for drift och omhinder-
tagande nir produkten tas ur bruk.

5.11.1 Upphandlingsutredningens bedémning

Kommissionen har som nimnts 1 olika sammanhang delgivit sin
syn p& vad som ir miljdanpassad, hillbar upphandling och sirskilt
understrukit vikten av att beakta en produkts livscykel.

LCA innehdller som belysts ovan, ett flertal moment och
innebdr en sammanvigning av ett mycket stort antal faktorer. P3
ndgra produktomriden finns i dag data att tillgd f6r att gora sddana
analyser. Aven om kommissionen ir tydlig i att foretride ska ges
till miljdanpassade produkter férekommer det diskussioner huru-
vida ett helhetsgrepp, som LCA ir, skulle std i konflikt med EU-
ritten. Hir avses framfér allt EU-domstolens praxis om att krav
som stills pd en produkt miste vara kopplade till kontrakts-
foremalet.” Frigan giller om det ir forenligt med unionsritten att
stilla krav p& produktionsprocesser och pd transporter av varor.
EU-ritten ir inte tydlig pi denna punkt. I vissa fall dr det tilldtet att
beakta produktionsprocessen och andra inte.

Frin utredningens perspektiv framstdr det som viktigt att inte
begrinsa kraven pd en vara eller tjinst till att omfatta bara de
tekniska eller funktionsmissiga egenskaperna vid varans eller
ydnstens anvindning. En stor del av produkternas miljépaverkan
kan hinféras tll hur de ir ullverkade samt till hur avfall och
restprodukter hanteras. Slutna kretslopp foér ingiende material
skulle till exempel innebira en stor foérdel for den totala
miljobelastningen, bide 1 form av energi- och rivaruanvindning.
Att utesluta vissa miljoaspekter 1 en produkts livscykel skulle
kunna medfora stora risker for felaktiga prioriteringar.

133 Ge avsnitt 5.4 samt 5.5.
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5.11.2 Utvérdering och dversyn av upphandlingsdirektiven

I wutredningens remissvar till regeringens 1 anledning av
kommissionens gronbok uppmanas kommissionen att utveckla och
precisera mojligheterna att 1 samband med en upphandling gora en
helhetsbedémning av olika produkters och tjinsters hillbarhets-
prestanda, t.ex. genom en livscykelanalys.

5.11.3 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Utredningen har for avsikt att noga félja utvecklingen pd omradet
betriffande LCA och bistd regeringen i den vidare dialogen med
kommissionen och dirvid framhilla betydelsen av att kunna vilja
varor och tjinster vars miljopaverkan idr ligst ur ett livs-
cykelperspektiv.

5.12 Stélla krav pa villkor i niva med svenska
kollektivavtal

Riksdagens tillkdnnagivande och andra synpunkter

Riksdagen har tllkinnagett f6r regeringen att lagen om offentlig
upphandling bér idndras s& att krav pd villkor enligt svenska
kollektivavtal far stillas vid offentliga upphandlingar."*

LO och TCO har uttryckt ett allmint onskemdl om att
Upphandlingsutredningen bér medverka till att klargéra hur dessa
krav limpligen bor utformas.

5.12.1 Gallande ratt
Upphandlingsregelverket

Gillande lagar, forordningar och kollektivavtal om anstillnings-
villkor och arbetarskydd, pa sivil nationell nivd som unionsniv3, ir
tillimpliga vid fullgérandet av ett offentlig kontrakt om dessa
bestimmelser och tillimpningen av dem 6verensstimmer med
unionsritten.

134 e Arbetsmarknadsutskottets betinkande 2010/11:AU3.
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En upphandlande myndighet fir 1 forfrigningsunderlaget
upplysa om vilka organisationer som kan limna anbudssékande och
anbudsgivare information om de bestimmelser som giller vid de
yinster eller byggentreprenader som omfattas av upphandlingen.
Om den upphandlande myndigheten har limnat upplysningar om
arbetarskydd och arbetsvillkor ska den begira att anbudssékande
eller anbudsgivare bekriftar att hinsyn tagits till bestimmelserna
vid utformningen av anbudet."”

Utstationeringsdirektivet och utstationeringslagen

Europaparlamentets och rddets direktiv om utstationering av
arbetstagare i samband med tillhandahillande av tjinster™ reglerar
framfor allt vilket lands arbets- och anstillningsvillkor som ska
tillimpas nir ett foretag som ir etablerat 1 en medlemsstat utstatio-
nerar arbetstagare 1 en annan medlemsstat for att tillhandahilla en
tjinst dir. Medlemsstaterna ska se till att de utstationerade arbets-
tagarna garanteras de arbets- och anstillningsvillkor 1 virdlandet
som dir faststillda i lag eller i allmingiltiga kollektivavtal for arbete
som avser byggverksamhet pd foljande omriden, dvs. den s.k. hirda
kirnan:

e lingsta arbetstid och kortaste vilotid,

e minsta antal betalda semesterdagar per ir,

e minimilén,

o villkor f6r att stilla arbetstagare till forfogande, sirskilt genom
foretag f6r uthyrning av arbetskraft,

o sikerhet, hilsa och hygien pd arbetsplatsen,

o skyddsdtgirder med hinsyn till arbets- och anstillningsvillkor
for gravida kvinnor och kvinnor som nyligen fétt barn samt fér
barn och unga,

e lika behandling av kvinnor och min samt andra bestimmelser
om icke-diskriminerande behandling."’

135 6 kap. 12 § LOU och 6 kap. 13 § LUF.
13696/71/EG.
7 Artikel 3.1.
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Om en medlemsstat inte har nigot system f6r allmingiltig-
forklaring av kollektivavtal eller skiljedomar kan den staten 1 stillet,
under vissa forutsittningar, utgd frdn andra typer av kollektivavtal.
Kollektivavtalet ska dock gilla allmint for alla likartade foretag
inom den aktuella sektorn eller det aktuella arbetet och inom det
aktuella geografiska omrddet. Vidare fir medlemsstaterna dven utgd
frdn kollektivavtal som har ingdtts av de mest representativa
arbetsmarknadsorganisationerna p& nationell nivd och som giller
inom hela det nationella territoriet. Direktivet hindrar inte att
arbets- och anstillningsvillkor pd andra omriden in de som ingdr i
den hirda kirnan tillimpas, om bestimmelserna rér ordre public."™

Utstationeringsdirektivets bestimmelser genomfors 1 lagen
(1999:678) om utstationering av arbetstagare, utstationeringslagen.
Av forarbetena till utstationeringslagen framgdr att for svenska
forhillanden ska de minimiléner, som en utstationerade
arbetstagare har ritt till, dterfinnas 1 ett ”centralt kollektivavtal som
tillimpas 1 hela Sverige p motsvarande arbetstagare 1 den aktuella
branschen.” Det finns enligt forarbetena flera kollektivavtal av
sidan karaktir."” Vidare anges vilka bestimmelser, i bl.a. semester-
lagen (1977:480), forildraledighetslagen (1995:584), diskrimine-
ringslagen (2008:567) och arbetstidslagen (1982:673), som hér till
den hirda kirnan och ska tillimpas i férhdllande till utstationerade
arbetstagare. Lagen hindrar inte att arbetsgivare tillimpar bestim-
melser eller villkor som ir férménligare for arbetstagaren dn de
villkor som féljer av angivna lagar.'*

EU-domstolens avgorande i Riiffert

Huruvida det ir mojligt att genom lagstiftning reglera att krav i
kollektivavtal ska gilla vid offentliga upphandlingar, och inte vid
motsvarande privata upphandlingar, har bland annat behandlats av
EU-domstolen i Riiffert.'*!

EU-domstolen fick 1 det aktuella médlet en friga frin tysk dom-
stol om det dr en omotiverad inskrinkning 1 friheten att wll-
handahilla tjinster'* att en upphandlande myndighet vid en bygg-

B8 Artikel 3.10, se ocksi EU-domstolens avgérande i mil C-319/06 Kommissionen mot
Luxemburg, p. 60 — 66. Med ordre public avses tvingande regler som rér grunderna for den
nationella rittsordningen.

13 Atgirder med anledning av Lavaldomen, prop. 2009/10:48.

1405 § utstationeringslagen.

*' EU-domstolens avgorande i mal C-346/06, Riiffert.

42 Enligt artikel 49 EG-fordraget som numera terfinns som artikel 56 EUF-férdraget.
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entreprenadupphandling, enligt en tysk delstats lag, endast fir anta
anbud frin foretag som skriftligen 4tar sig att f6r utforandet av de
aktuella tjinsterna betala sina arbetstagare minst den l6n som
faststills 1 det kollektivavtal som ir tillimpligt pd den ort dir
tjinsterna utfors.

I milet vid den nationella domstolen var det friga om ett
foretag, etablerat i Polen, som med anledning av ett upphandlat
byggentreprenadkontrakt, utstationerade arbetstagare'* i den tyska
delstaten. Dessa forhillanden innebar enligt EU-domstolen att det
s.k. utstationeringsdirektivet (96/71/EG) skulle tillimpas. I utsta-
tioneringsdirektivet anges pd vilka sitt som minimiléner far
faststillas for att gilla f6r utstationerade arbetstagare. Tyskland har
ett system for att allmingiltigforklara kollektivavtal. EU-dom-
stolen pdtalade att Tyskland ir tvungen att hélla sig till det valda
systemet, dvs. utgd frin de minimiléner som faststillts inom det
allmingiltigforklarade kollektivavtalet.

Tyska staten framforde att lagstiftningsdtgirden var motiverad
utifrdn tvingande skil av allminintresse.'* Man anférde som
tvingande skil skyddet av arbetstagare, den sjilvstindiga organi-
seringen av yrkeslivet genom fackféreningar och den ekonomiska
stabiliteten i systemen for social trygghet'”. Domstolen ansig av
olika skil att lagstiftningsdtgirden inte kunde anses motiverad
utifrin ndgon av de angivna intressena. Bland annat pdpekades att
lagstiftningsdtgirden endast giller vid offentlig upphandling och
inte vid privat upphandling. Medlemsstaten hade enligt domstolen
inte motiverat varfor enskilda arbetstagare som deltar 1 utférandet
av offentliga kontrakt ir mer skyddsvirda in arbetstagare som
utfér motsvarande arbete i enlighet med kontrakt som tillkommit
efter privat upphandling.

Den lagstiftningsitgird som den tyska delstaten vidtagit ansigs
inte uppfylla utstationeringsdirektivets krav och tgirden utgjorde
dirfor ett hinder mot tjidnsters fria rorlighet.

> Med utstationerad arbetstagare avses varje arbetstagare som under en begrinsad tid utfér
arbete 1 en annan medlemsstats territorium dn dir han vanligtvis arbetar.

" Om ett tvingande skil till allmdnintresset foreligger finns under vissa forutsittningar
grund for att gora undantag frdn EU-rittens bestimmelse om bl.a. varor och tjinster fria
rorlighet. Se avsnitt 5.7.

45 EU-domstolen har i bl.a. m3l C-372/04, Watts, funnit dtgirder som vidtas, for att undvika
att den ekonomiska balansen i sociala trygghetssystem allvarligt rubbas, kan utgéra ett
tvingande skil av allminintresset.
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5.12.2 Utvardering och dversyn av upphandlingsdirektiven

Utredningen har 1 sitt remissvar till regeringen med anledning av
kommissionens gronbok angett att det behovs ett klargorande
avseende hur upphandlingsdirektivens artikel 27 respektive artikel
39 med beaktandesatser ska tolkas i ljuset av EU-domstolens praxis
i bla. Riiffert och 1 férhédllande till utstationeringsdirektivet och
fordraget. Regeringen har i sitt gronbokssvar uppmanat kommis-
sionen att limna ett tydligt klargorande.

5.12.3 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Utstationeringsdirektivet och utstationeringslagen anger hur
minimiléner och andra grundliggande arbetsvillkor far faststillas
for att gilla 1 forhdllande till arbetsgivare som utstationerar
arbetstagare.

Upphandlingsutredningen bedémer att det, med beaktande av
utstationeringsdirektivet och utstationeringslagen, finns mojlighet
att 1 offentliga upphandlingar stilla krav pd att minimiléner enligt
svenska kollektivavtal ska foljas vid utférande av byggentre-
prenader och andra tjinster'* i Sverige. Vidare finns ocksd ett
utrymme for att stilla krav pd att de arbetsvillkor som ingdr 1 den
hirda kirnan efterlevs. Det ir emellertid inte méjligt att genom
férindringar av LOU och LUF &stadkomma 6kade mojligheter att
stilla dylika krav vid upphandlingar som ir av grinséverskridande
intresse. Det beror pd att de mojligheter eller begrinsningar som
rider, foljer av utstationeringsdirektivet och EUF-férdraget. Mot
bakgrund av EU-domstolens dom i Riiffert synes det dessutom vara
mycket tveksamt om ensidiga lagstiftningsdtgirder foér offentlig
upphandling kan anses férenliga med EU-ritten.

Inom det utrymme som finns kan emellertid krav p& mini-
miléner och arbetsvillkor stillas vid offentliga upphandlingar som
avser utférande av en byggentreprenad eller tjinst i Sverige. Sddana
krav utformas limpligen som sirskilda kontraktsvillkor (se avsnitt
5.4). Utredningen bedémer att enskilda upphandlande myndig-
heter kan behova hjilp och stéd vid utformningen av dylika
kontraktsvillkor. Upphandlingsstddjande dtgirder kommer dirfor
att overvagas.

46 Utstationeringslagen ir tillimplig i samband med tillhandahillande av tjinster Sver
granserna.
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Som tidigare angetts har utredningen fér avsikt att nirmare
analysera upphandlande myndigheters mojligheter att stilla krav
som gir utdver EU:s minimilagstiftning och harmoniserande lag-
stiftning (se avsnitt 5.7). Denna analys kan vara av intresse for
upphandlande myndigheter ocksd nir det giller vilka arbets- och
anstillningsvillkor som kan krivas 1 enskilda upphandlingar.

Utredningen konstaterar vidare att mojligheterna att stilla krav
pd minimiléner kan skilja sig 8t beroende pd om upphandlingen
omfattas av upphandlingsdirektiven eller inte. Om det grinséver-
skridande intresset saknas blir enligt EU-domstolens rittspraxis de
grundliggande EU-rittsliga principerna inte tillimpliga.'"” Lt vara
att Sverige valt att reglera att de grundliggande principerna giller
frin forsta kronan vid upphandling enligt LOU och LUF.'* Aven
denna friga kan dock komma att belysas ytterligare i utredningens
fortsatta arbete (se avsnitt 5.7 och 4.6 om grinserna fér
direktupphandling).

5.13  Arbetsmiljékrav och krav pa efterlevnad av ILOs
kdarnkonventioner vid offentlig upphandling

5.13.1 Bestammelser om arbetsmiljokrav m.m. i
upphandlingsregelverket

Den upphandlande myndigheten fir stilla krav pd arbetsmiljén i
form av sirskilda kontraktsvillkor nir en leverantdr utfér arbete
inom ramen f6r ett upphandlingskontrakt. De idr diremot
begrinsade till att anvinda sddana villkor vid upphandlingar som
avser tjinster och byggentreprenader samt upphandling av varor
som tillverkas pd myndighetens eller enhetens bestillning. Sirskilda
kontraktsvillkor reglerar nimligen, som tidigare nimnts, upp-
dragets utférande. De sirskilda kontraktsvillkoren ska vara
forenliga med ickediskriminerings- och proportionalitetsprin-
ciperna samt 6vriga EU-rittsliga grundprinciper. Andra exempel pd
vad upphandlande myndigheter och enheter fir reglera i tillkom-

' EU-domstolens avgérande i mal C-231/03 Coname, punkt 20 och EU-kommissionens
tolkningsmeddelande om gemenskapsrittens tillimplighet pd upphandlingskontrakt som
inte, eller bara delvis, omfattas av direktiven om offentlig upphandling, (2006/C 179/02).

8 Sverige har valt att reglera tillimpningen av de grundliggande EU-rittsliga principerna
utan att begrinsa deras tillimpning till upphandlingar av grinsoverskridande intresse. Se 1
kap. 9 § LOU och 1 kap. 24 § LUF.
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mande kontraktsvillkor ir efterlevnad av ILOs kirnkonventioner
och antidiskrimineringskrav (se avsnitt 5.5).'"

Vidare kan en leverantérs &Overtridelser av  arbets-
miljolagstiftning, antidiskrimineringslagstiftning och kirnkonven-
tionerna enligt forarbetena till LOU och LUF komma att utgora
grund for att utesluta leverantdren ur en upphandling eftersom en
sddan overtridelse kan anses utgéra ett brott eller allvarligt fel 1
yrkesutévningen.'

5.13.2 Riksdagens tillkdnnagivande samt ytterligare forslag
och synpunkter

Riksdagen har tillkinnagett f6r regeringen att lagen om offentlig
upphandling bor idndras si att arbetsmiljohinsyn kan tas vid
upphandlingar."

Utredningen om arbetsmiljolagen foreslog att arbetsmiljslagen
(1977:1160) skulle kompletteras med bl.a. en skyldighet for bide
offentliga och privata upphandlare, som inhimtar anbud vid
yinsteupphandlingar som 6verstiger 1 000 000 kronor, att beakta
att de personer som ska utfora arbetet inte fir utsittas for risker
som kan leda till ohilsa och olycksfall.”** Féreslaget har inte lett till
lagstiftning.

LO och TCO har i sin skrivelse till Upphandlingsutredningen
patalat att det bor klarliggas att upphandlande myndigheter vid
upphandling dir arbetet kan komma att utféras utanfor Sverige far
stilla krav p8 att grundliggande ILOs-konventioner efterlevs.

5.13.3 Upphandlingsutredningens bedomning och fortsatta
arbete

Upphandlingsutredningen konstaterar att det inom ramen for
upphandlingsregelverket finns mojligheter att beakta sociala
hinsyn med avseende pd arbetsmiljo, inklusive beaktande av ILO:s
kirnkonventioner och antidiskrimineringsklausuler. Hur stort
utrymmet ir beror pd i vilken min som upphandlande myndigheter

* Prop. 2006/07:128, s. 200 {f.

15010 kap. 2 § LOU och LUF.

131 Arbetsmarknadsutskottets betinkande 2010/11:AU3.
152SOU 2007:43 Bdttre arbetsmiljoregler 11, s. 117 ff.
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far stilla krav som gdr utéver EU:s minimiregleringar och harmo-
niserande bestimmelser pd de aktuella omrddena.'”

Det har pitalats att det foreligger svirigheter f6r upphandlande
myndigheter och enheter att sjilva utforma de aktuella kraven och i
det sammanhanget 6verviger utredningen att foresld upphandlings-
stodjande dtgirder.

Vidare lyfter utredningen frigan att vissa typer av krav, 1
exempelvis upphandlingar som rér tillverkning i tredje land, kan
vara svéra att félja upp."*

5.14 Stallda krav bor aven omfatta
underentreprendrer

5.14.1 Riksdagens tillkinnagivande och andra synpunkter

Fullgérandeklausuler ir enligt riksdagen effektiva nir det giller
anstillnings- och arbetsvillkor fér arbetstagare som deltar i
utférande av kontraktet. I vissa fall ir det enligt Riksdagen av vikt
att upphandlande myndigheter kan och fir kontrollera iven
underleverantérer.'™

LO och TCO anger att det ir visentligt att de arbetsrittsliga
villkor som stills i samband med offentliga upphandlingar dven
omfattar underleverantérer. De fackliga centralorganisationerna
anger att det ir viktigt att stillda krav f6ljs upp. Det torde normalt
ricka med en relativt 6versiktlig kontroll eftersom de som arbetar i
verksamheten och deras fackliga organisationer &vervakar att
bestimmelserna féljs pd svenska arbetsplatser.”*® Vid misstanke om
misstorhillanden maiste emellertid den upphandlande myndig-
hetens eller enhetens kontroll férdjupas eller tillsynsmyndigheten
varskos.

5.14.2 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen anser att det foljer av allmin avtalsritt
att huvudleverantéren ansvarar for eventuella underleverantdrer
som anlitas for att fullgéra ett upphandlat kontrakt. Den upp-

15> Se avsnitt 5.7

154 Se avsnitt 5.8.

155 Finansutskottets betinkande 2010/11:FiU44.

3¢ TCO & LO, Skrivelse till Upphandlingsutredningen, 4 mars 2011, dnr Fi2010:06:2011/8.
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handlande myndighetens kontrakt giller 1 forhillande till huvud-
leverantéren. Det innebir att myndigheten ska vinda sig till
huvudleverantéren med eventuella klagomil som avser brister 1
underleverantdrens utférande. Detsamma giller om ett avtalsbrott
foranleder eventuella sanktioner. Huvudleverantéren fr i sin tur se
till att reglera forhillandena mellan huvudentreprendren och
underleverantoren.

Upphandlingsutredningen anser vidare att det dr viktigt att
stillda krav kan féljas upp men konstaterar samtidigt att det kan
vara svirt 1 vissa fall, exempelvis nir kontraktet utférs av under-
leverantérer i tredje land."’

Upphandlingsutredningen anser dirmed att frigan, dvs.
huruvida stillda krav 4ven omfattar underleverantérer, inte behéver
utredas ytterligare.

5.15 ILOs-konvention 94

Redan 1949 antog ILOs konvention nr 94 som férbjuder social
dumpning vid offentlig upphandling. Konventionen anger att upp-
handlande myndigheter i sina upphandlingskontrakt ska reglera att
leverantdrens arbetstagare inte omfattas av 16ne-, arbetstids- och
ovriga arbetsvillkor som dr mindre gynnsamma in de som giller for
arbete av samma art i det omrade dir arbetet utférs. Vad som avses
ir villkor som faststillts 1 bl.a. kollektivavtal eller nationell lag-
stiftning. Konventionen kriver inte att féretaget ir kollektiv-
avtalsbundet.

5.15.1 Riksdagens tillkdnnagivande och fackliga nskemal

Foér att en konvention ska gilla 1 Sverige krivs att Riksdagen
godkinner den och att den inférs i den nationella lagstiftningen.
Sverige har inte ratificerat konventionen. Riksdagen tillkinnagav
senast vdren 2011 f6r regeringen att Sverige bor ratificera ILOs-
konvention 94."”® LO och TCO har ocksi verkat fér att konven-
tionen ska ratificeras. Sveriges akademikers centralorganisation
(SACO) har emellertid pétalat fér utredningen att limpligheten i
att ratificera konventionen, dvs. vilka effekter en ratifikation fir 1

157 Se avsnitt 4.15 och 5.8.
158 Arbetsmarknadsutskottets betinkande 2010/11:AU10. Se dven 2005/06:AU3.
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praktiken, behéver tas 1 beaktande om ratifikationsfrigan ska
utredas. SACO agerar inte for en ratificering.

5.15.2 Utvardering och dversyn av upphandlingsdirektiven

I regeringens gronbokssvar anges att det behovs ett rittsligt
klargérande avseende frigan om mdojligheten for en EU-medlems-

stat att ratificera ILOs-konvention 94 och om konventionens
torhillande till EU-ritten.

5.15.3 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen 2004 behandlade ingdende frigan om
Sveriges ratifikation av konventionen i betinkandet Nya upp-
handlingsregler 2. Utredningen belyste framfér allt frigan om
konventionens materiella bestimmelser ir forenliga med upp-
handlingsdirektiven. Vidare analyserades Sveriges behérighet att
ratificera konventionen. Utredningen konstaterade att det var
osikert om en tillimpning av de krav som konventionen stiller ir
forenliga med upphandlingsdirektiven och andra EU-rittsliga
bestimmelser. Vidare kunde inget tydligt svar limnas p4 frigan om
Sverige hade kompetens att ratificera konventionen. Utredningen
konstaterade dock att det forefsll uteslutet att Sverige skulle ha
exklusiv kompetens inom hela det materiella omridet som
konventionen ticker. I den min kompetensen ir delad ir unionen
och medlemsstaten skyldiga att samarbeta.'”’

Norge — som ir medlem av det Europeisk ekonomiska samar-
betsomrddet och bla. ska folja upphandlingsdirektiven — ratifi-
cerade konventionen 1996. EFTAs'® &vervakningsorgan European
Surveillance Authority, ESA, har under sommaren 2009 inlett ett
overtridelseférfarande mot Norge 1 anledning av ratifikationen.
ESA anser sammanfattningsvis att det norska regelverket'®', som
genomfoér ILOs-konventionen, stir i strid med den grundliggande
friheten att tillhandahdlla tjinster och utstationeringsdirektivet,
sirskilt i ljuset av EU-domstolens avgérande i Riiffert.'*

159 SOU 2006:28, s. 315 ff.

190 Efta, European Free Trade Association.

11 FOR 2008-02-08 nr 112: Forskrift om lonns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter.

12 Motiverat yttrande frén Efta Surveillance Authority, Bryssel 29 juni 2011, Case No:
64849, EventNo0:602658.
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Frigan om ratifikation av ILOs-konvention 94 handlar dels om
konventionens materiella innehdll ir foérenligt med utstatio-
neringsdirektivet och den grundliggande EU-ritten om tjinster
fria rorlighet, dels om Sverige — i forhdllande till kommissionen —
har den nédvindiga kompetensen. Till detta tillkommer den viktiga
frigan om det ir limpligt att Sverige ratificerar konventionen.

Utredningen anser att samtliga aspekter ligger utanfér utred-
ningens uppdrag och kommer sdledes inte att behandla frigan om
ratifikation av ILOs-konvention 94 i det fortsatta arbetet.

5.16 Upphandling eller bidragsgivning
5.16.1 Gallande ratt

Sociala tjinster utgdr s.k. B-tjinster (se bilaga 3). Dessa omfattas
endast av ett begrinsat antal bestimmelser i1 upphandlings-
direktiven'® och i &vrigt av grundprinciperna i EU-lagstiftningen,
bla. icke-diskriminering och 6ppenhet. Kontrakt under troskel-
virdet omfattas enligt EU-ritten av dessa grundprinciper nir det
foreligger ett grinsdverskridande intresse. Motsvarande begrins-
ning fér principernas tillimpning finns inte i LOU och LUF."*

For att en dtgird ska klassificeras som en offentlig upphandling
krivs att en upphandlande myndighet eller enhet vidtar den 1 syfte
att tilldela ett kontrakt eller ingd ett ramavtal avseende varor,
tjinster eller byggentreprenader.' Med kontrakt i upphandlings-
lagstiftningens mening avses ett skriftligt avtal med ekonomiska
villkor som

1. sluts mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en
eller flera leverantérer,

2. avser utfoérandet av byggentreprenad, leverans av varor eller
tillhandah3llande av tjinster, och

3. undertecknas av parterna eller signeras av dem med en elektr-
onisk signatur.'*

163 Bestimmelserna som ror tekniska specifikationer och offentliggérande av resultaten av

upphandlingen blir tillimpliga vid upphandling av B-tjinster som &verstiger troskelvirdena.
1641 kap. 9§ LOU och 1 kap. 24 § LUF anger inte att principernas tillimpning ir avhingigt
av att det foreligger ett grinséverskridande intresse.

1652 kap. 13 § LOU och 2 kap. 23 § LUF.

1% 2 kap. 10 § LOU och LUF.
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Enligt artikel 107 EUF-f6rdraget giller ett principiellt férbud mot
alla former av statsstéd, t.ex. bidrag, fordelaktiga 18n, garantier,
skatteféormdner m.m. om de snedvrider eller hotar att snedvrida
konkurrensen och inte ir foérenliga med den inre marknaden.
Forbudet giller inte endast stéd frin staten utan omfattar dven
stdd frdn kommuner och landsting. Det finns dock flera undantag
frin forbudet som tilliter att stod limnas till exempelvis utbildning
av anstillda och sysselsittningsstdd. '

Det finns ocksd undantag f6r si kallat stéd av mindre betydelse.
Det kan handla om bidrag, 1an m.m. som understiger 200 000 euro
under en tredrsperiod. '

5.16.2 Intressenternas synpunkter och 6nskemal

Famna, branschorganisation fér vird och social omsorg utan
vinstsyfte, har i dialog med Upphandlingsutredningen pekat pd att
deras medlemmar samt kommuner och landsting behéver juridisk
vigledning om nir bidragsgivning ir tilliten respektive regelverket
for offentlig upphandling ska tillimpas. De juridiska oklarheterna
har lett wll att vissa kommuner limnar bidrag till en viss
verksamhet medan andra uppfattar att samma verksamhet ska
upphandlas.'®

Forum fér frivilligt socialt arbete har uppmirksammat utred-
ningen pd att den offentliga upphandlingen och lagen om
valfrihetssystem krockar med de ideella féreningarnas ritt att styra
sig sjilva och iga sin egen verksamhet. Forum for frivilligt social
arbete har presenterat ett koncept, s.k. idéburet partnerskap, som
syftar till att kombinera nédvindiga resurser och handlingskraft
med foreningarnas ritt till oberoende. Konceptet ir enligt
organisationen en tredje vig mellan féreningsbidrag och offentlig
upphandling. Avgérande ir om den verksamhet som den idéburna
organisationen bedriver enligt EU-ritten ir att betrakta som en

171 artikeln ges vissa exempel pd former av st6d som ir forenligt med den inre marknaden
t.ex. stdd av social karaktir och stéd for att avhjilpa allvarliga skador. Dessutom kan andra
stdd vara forenliga med den inre marknaden, t.ex. stéd fér att frimja den ekonomiska
utvecklingen i en region med onormalt 1ig levnadsstandard. Hirtill finns ocksi kom-
missionens férordningar (EG) nr 68/2001 om stdd till utbildning och nr 2204/2002 om
sysselsittningsstdd.

18 Kommissionens férordning (EG) nr 1998/2006 av den 15 december 2006 om
tillimpningen av artiklarna 87 och 88 i férdraget pd st6d av mindre betydelse.

19 Upphandlingsutredningens dialogméte med Famna, 23 februari 2011.
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ekonomisk tjinst av allmint intresse eller en icke-ekonomisk tjinst
av allmint intresse.'”®

5.16.3 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

I syfte att bidra till 6kad rittslig férutsigbarhet har utredningen for
avsikt att forsoka klarligga vad som skiljer offentlig upphandling
frén bidragsgivning. Det kan ocksd finnas anledning att 6verviga
upphandlingsstddjande atgirder. Utredningen konstaterar att
frigestillningen tidigare har uppmirksammats av bide EU-kom-
missionen och olika forskare.'”!

5.17 Reserverade kontrakt till skyddade verkstader
eller program for skyddade anstéllningar

5.17.1 Bestammelser om reserverade kontrakt

Upphandlingsdirektiven ger medlemsstaterna méjlighet att infora
och tillimpa bestimmelser om s& kallade reserverade kontrakt.
Bestimmelserna innebir att medlemsstaterna fir reservera upp-
handlingar fér s.k. skyddade verkstider eller foreskriva att
kontrakten ska fullgéras inom ramen fér ett program for skyddad
anstillning. En forutsittning dr att majoriteten av de berdrda
arbetstagarna dr personer med funktionshinder som p.ga.
funktionshindrets art eller svirighet inte kan utéva yrkes-
verksamhet pd normala villkor. Bestimmelserna syftar till att bidra
till social integration och det anges att skyddade verkstider och
skyddade anstillningar aktivt bidrar wll att minniskor med
funktionshinder kan komma in pd eller &tervinda till arbets-
marknaden. Det anges vara limpligt att lita medlemsstaterna
reservera kontrakt for skyddade verkstider eftersom dessa kan

179 Se "http://www.socialforum.se/upload/ideburet-offentligtpartnerskap4.pdf”.

71 Se bl.a Madell, Tom, Tjinster av allmdnt intresse — ett svenskt perspektiv, SIEPS 2011:8.
Kommissionens meddelande, Inremarknadsakten — tolv dtgirder for att stimulera tillvixten
och stirka fortroendet for inre marknaden, Gemensamma insatser for att skapa ny tillvixt,
KOM(2011) 206 slutlig Bryssel den 13 april 2011, och Commission staff working document,
Guide to the application of the European Union on state aid, public procurement and the
internal market so services of general interest, and in particular to social services of general
interest, Bryssel 7 december 2010, SEC(2010) 1545 final.
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sakna mojlighet att f3 kontrakt under normala konkurrens-
forhallanden.'”

Vid genomférandet av 2004 &rs upphandlingsdirektiv over-
vigdes inférandet av bestimmelserna om reserverade kontrakt. I
forarbetena till LOU och LUF anges att flera remissinstanser
ansett att begreppen skyddade verkstider och program fér skyddad
anstillning bér definieras nirmare. Det har dven framforts att
forslaget skulle kunna f8 ogynnsamma marknadsstérande effekter
eftersom Samhall AB ansigs vara det enda svenska foretag som
uppfyller férutsittningarna.'” Regeringen angav dessa skil och
konstaterade att bestimmelserna fér nirvarande inte bor
genomforas.'”*

5.17.2 Intressenternas synpunkter och onskemal

Det har foreslagits att det klassiska direktivets bestimmelser om
reserverade kontrakt bér genomfoéras i LOU. Det har dirvid
angetts att bestimmelserna om reserverade kontrakt skulle kunna
bidra tll att ge minniskor med funktionshinder meningsfulla
arbeten. Det har ocksd anforts att kommuner, som enligt lag har
befogenheter att bedriva affirsverksamhet f6r att hjilpa minniskor
med funktionshinder i arbete'” ocks& borde ha méjlighet att képa
yinster eller varor direkt frin féretag som anstiller funktions-
hindrade. Det sigs ocksd finnas ett stort antal sociala féretag —
inom och utanfér Sveriges grinser — som skulle kunna kvalificera
sig f6r mojligheten att tilldelas reserverade kontrakt.

5.17.3 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen avvaktar remissutfallet pd detta betink-
ande och kommer direfter att 6verviga behovet och férutsitt-
ningarna fér att inféra de aktuella bestimmelserna i LOU.

172 Artikel 19 och beaktandesats 28 klassiska direktivet samt artikel 28 och beaktandesats 28 i
forsérjningsdirektivet.

172 SOU 2005:22, Nya Upphandlingsregler, s. 205.

174 Prop. 2006/07:128, 186 f.

175 Lagen (1970:663) om vissa kommunala befogenheter i friga om sysselsittning fér handi-
kappade ger kommunerna befogenheter att under vissa omstindigheter driva affirs-
verksamhet 1 syfte att ge arbetsanstillning &t handikappade personer i kommunen. Den
kommunala verksamheten fir inte bli mer omfattande in vad som behdvs for att ticka
behovet av arbetsanstillningar f6r handikappade.
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I sammanhanget dr det av intresse att nimna att regeringen har
beslutat om att ta fram en handlingsplan fér att bland annat
undersdka vilka hinder och méojligheter sociala foretag har att
limna anbud i offentliga upphandlingar.'”® Ansvarigt departement
meddelar att man avvaktar Upphandlingsutredningens forslag
innan nirmare dtgirder vidtas.

5.18 Sma och medelstora foretags medverkan i
offentliga upphandlingar

5.18.1 Inledning

Upphandlingsutredningen ska kartligga och analysera erfaren-
heterna av att verka f6r 6kad medverkan av smi och medelstora
foretag 1 offentliga upphandlingar. Avsnittet inleds med en redo-
gorelse for hur synpunkter och erfarenheter samlats in, vilka
avgrinsningar som gjorts samt ndgra definitioner som ir sirskilt
viktiga for lisningen av avsnittet. Utvecklingen av den nationella
och europeiska politiken pd omridet redovisas 1 korthet 1 ett eget
avsnitt. Direfter redovisas relevanta rittsregler. Tillvixtverkets
rapport "Hur kan upphandlande myndigheter/enheter 6ka fére-
tagens deltagande 1 offentliga upphandlingar”, som verket tagit
fram pd uppdrag av utredningen redogors for sirskilt. Efter detta
finns en beskrivning av de 6vriga synpunkter och férslag som
kommit till utredningen. Avslutningsvis redogors f6r utredningens
underlag till regeringens svar pd kommissionens gréonbok och for
EU-kommissionens sirskilda utvirdering. Avsnittet avslutas med
en redogorelse fér utredningens dverviganden gillande det fort-
satta arbetet.

5.18.2 Metod, avgransningar samt definitioner av begrepp

Utredningen har 1 sitt arbete fdtt motta minga synpunkter pd de
smé och medelstora foéretagens deltagande i offentlig upphandling.
Synpunkter har limnats vid utredningens hearingar, vid dialog-
moten, expert- och referensgrupper, genom sirskilda skrivelser
samt pd utredningens hemsida. Tillvixtverket har bidragit genom
rapporten "Hur kan upphandlande myndigheter/enheter 6ka fore-

176 Niringsdepartementet, dnr N2010/1894/ENT.
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tagens deltagande 1 offentliga upphandlingar?”. EU-kommissionen
har i en sirskild rapport utvirderat sm& och medelstora féretags
mojligheter att delta i offentliga upphandlingar. Det finns ocksi en
del tidigare framtaget material, bl.a. av Féretagarna, Nutek, Almega
och ARS Research AB som utredningen beaktat.

Den officiella definitionen av vilka foretag som dr smd och
medelstora framgdr i det f6ljande."”

Med mikroforetag aves féretag som har firre dn 10 anstillda och
en arlig forsiljning eller balansomslutning pd hégst 2 miljoner euro.

Med smi foretag avses foretag som har mellan 10 och 49
personer anstillda och en &rlig forsiljning eller balansomslutning pd
hogst 10 miljoner euro. I allmidnhet ingdr mikroféretagen 1 begrep-
pet smd féretag om inte sirskilt anges.

Medelstora foretag ir sddana som har mellan 50 och 249 perso-
ner anstillda och en &rlig forsiljning om hégst 50 miljoner euro
eller en balansomslutning p& hogst 43 miljoner euro.

Stora foretag dr foretag som har mer dn 250 personer anstillda
och vars &rliga forsiljning eller balansomslutning 6verstiger den fér
de medelstora foretagen.

Nir redogorelsen specifikt avser den svenska marknaden tas inte
hinsyn tll arlig forsiljning eller balansomslutning. Féretagen
klassificeras endast frdn utgingspunkt i hur minga de féretagen
har. Utredningen har gjort bedémningen att denna statistik ir
jamfoérbar med den statistik som utgdr frin samtliga kriterier.

5.18.3 Utvecklingen av den nationella och europeiska
politiken

Sedan tidigt 1990-tal har unionen pd olika sitt forsékt frimja de
smd och medelstora foretagens deltagande 1 offentliga upp-
handlingar.'”® Flera olika studier har dock visat att vare sig de sm3,
men inte heller de medelstora foretagen, har erhillit kontrake i
relation till sin betydelse fér den totala ekonomin."”

177 Kommissionens rekommendation 2003/361/EU av den 20 maj 2003.

178 Se bla. EC (1998), Public procurement: Commission communication outlines policy
priorities, IP/98/233, Brussels, 11 March 1998; EC (1990), Communication from the
Commission COM (90)166, Brussels, 7 May 1990; EC (1992), Promoting SME participation
in public procurement in the Community, SEC(92)722, Brussels, 1 June 1992.

72 GHK och Technopolis, Evaluation of SME Access to Public Procurement Markets in the
EU, slutrapport, “http://ec.curopa.eu/enterprise/newsroom/cf/document.cfm?
action=display&doc_id=3691&userservice_id=1&request.id=0.”
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Atgirder som vidtagits inom unionen ir bla. inrittande av
SOLVIT som ir ett nitverk for problemlésning inom EU och EES
och som i kommissionens regi har till uppgift att pd informell vig
forsoka 16sa hinder som uppstdr pd EU:s inre marknad."® Kom-
missionen har ocksd tagit fram ett verktyg, e-Certis, for att gora
det littare att limna anbud i andra EU-linder."”®" Verktyget ir ett
informationsverktyg som innehdller detaljerad information om
certfikat, bevis och attester och det kan iven anvindas for att
underlitta jimforelser mellan motsvarande dokument i olika
medlemsstater. Kommissionen har ocksd en webbplats dir
information som kan hjilpa smd och medelstora féretag finns
samlad.'®

I ”Europa 2020 — En strategi f6r smart och hillbar tillvixt for
alla” anges att smd och medelstora foretag ir centrala i strivan att
nd de faststillda milen.'”

Kommissionen har vidare inom ramen fér *Tank smdskaligt
férst — en Small Business Act fér Europa” bla. tagit fram en
europeisk kodex med bista praxis foér att underlitta smd och
medelstora foretags tilltride till offentlig upphandling.'®* Vig-
ledningen beskriver de hinder som féretagen anser vara mest
besvirliga och vilka tgirder som kan minska hindren, inklusive
olika goda exempel frin medlemsstaterna. Intressenter som deltagit
1 framtagandet av vigledningen betonar att de inte ser indringar av
lagstiftningen som det viktigaste. Vad som frimst férordas ir en
forindring av de upphandlande myndigheternas upphandlings-
kultur.

Europaparlamentet antog en resolution den 18 maj 2010 om nya
utvecklingstendenser inom offentlig upphandling.'® Parlamentet
uppmanar hir EU-kommissionen att verka for att syftena med
direktiven forverkligas. I resolutionen anges nigra prioriterade
omrdden och som ett av dessa ingdr att stirka de smd, inklusive
mikroforetagens, och medelstora féretagens medverkan i offentliga
upphandlingar. Bland de 8tgirder som nimns ir forenklingar 1 del
olika férfarandena, att upphandlande myndigheter uppmirksam-
mas pd vikten av att upphandla delkontrakt och att sjilv-

180 SOLVIT startades 2002, Ansvarig myndighet i Sverige ir Kommerskollegium.

'8! Se vidare pd verktygets egen webbsida http://ec.europa.eu/markt/ecertis/login.do.”

182 Se "http://ec.europa.eu/small-business/index_sv.htm.”

15 KOM (2010) 2020 slutlig.

8% Europeisk kodex for bésta praxis for att underlitta smd och medelstora foretags tilltride till
offentlig upphandling (SEC[2008] 2193).

%5 Betinkande om nya utvecklingstendenser inom offentlig upphandling, (2009/2175
(INT)).
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deklarationer bér tilldtas. Dessutom anser parlamentet att det kan
finnas anledning att &verviga om det behovs sirskilda regler for
tilldelning av underentreprenadkontrakt.

Michel Barnier, ansvarig kommissionir, har i samband med
utvirderingen av upphandlingsdirektiven understrukit de smi och
medelstora foretagens stora betydelse for utvecklingen av tillvixt,
arbetstillfillen, och innovationer. Kommissionens utgingspunkt i
samband med 6versynen ir att de sm3 och medelstora féretagens
andel av kontrakten ska 6ka. Barnier propagerar foér férenklings-
tgirder, som att t.ex. endast vinnande anbudsgivare ska behova
skicka in all dokumentation 1 samband med en upphandling samt
en utdkad anvindning av e-upphandlingssystem. EU-kommis-
sionens utvirdering visar dirutdver att uppdelningen av stora
kontrakt 1 mindre delar ir positivt for de sm& och medelstora
foretagen. Vidare overvigs inférande av regler som begrinsar de
upphandlande myndigheternas méjlighet att stilla allt for hoga krav
pa anbudsgivares omsittning och finansiella styrka.'*

I Sverige har frigan om sm& och medelstora f6retags deltagande
1 offentliga upphandlingar varit féremal f6r intresse under en lingre
tid.. Problem som diskuterats har handlat om att minga upp-
handlingar ir alltfér omfattande for att passa mindre foretag samt
att upphandlande myndigheter 1 alltf6r stor utstrickning prioriterar
kortsiktiga intressen sdsom ligsta inkdpspris.'*’

Biade Konkurrensverket och Kammarkollegiet har bl.a. till upp-
gift att verka for att smd och medelstora foretag deltar 1 offentliga
upphandlingar.'® Kammarkollegiet tillhandahéller ett webbaserat
stdd och har ocksi tagit fram sirskilda vigledningar.'” Kon-
kurrensverket har genom sin uppdragsforskning bidragit till att
belysa bilden av sm& och medelstora féretags deltagande 1 offentliga
upphandlingar.'”

Den 15 juli 2010 infoérdes regelférenklingar 1 LOU och LUF
med syfte bl.a. att underlitta deltagandet fér smd och medelstora

18 Barnier, Michel, Kommissionirens tal vid hégniviméte om kommissionens utvirdering av
upphandlingsdirektiven, 30 juni 2011, “http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?
reference=SPEECH/11/490&format=HTML&aged =0&language=FR&guiLanguage=fr.”
'8 Se bl.a. SOU 1999:139 5. 140 f med hinvisningar.

188 Regleringsbrev fér budgetiret 2011 avseende Konkurrensverket inom utgiftsomride 24
Niringsliv, Regeringsbeslut I 26 22 december 2010, s 3.

1% Se »www.upphandlingsstod.se”.

%% ARS Research AB, Behovet av stéd och hjilp till smd och medelstora foretag vid offentlig
upphandling, Konkurrensverkets uppdragsforskning, maj 2008. Copenhagen Economics,
Vad kan offentliga upphandlare lira sig av privata — En explorativ studie, Konkurrensverkets
uppdragsforskning, 10 februari 2008.
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foretag. Bestimmelser om inhimtande av uppgifter, fasta grinser
for direktupphandling samt en ritt att 8beropa andra foretags
kapacitet f6r upphandlingar under tréskelvirdet inférdes.'”" Sjilv-
deklarationer tillits numera under vissa férutsittningar.

5.18.4 Juridiska ramar

Ett av de huvudsakliga milen med upphandlingsdirektiven ir att
frimja en effektiv, EU-omfattande och grinsdverskridande kon-
kurrens om upphandlingskontrakt. Den offentliga marknaden ska
dirfor vara Oppen for samtliga aktdrer oavsett dess storlek.
Leverantorer ska 1 enlighet med de grundliggande principerna, som
de ir angivna i1 upphandlingsdirektiven samt i LOU och LUF,
behandlas lika och icke-diskriminerande. Detta innebir att smd och
medelstora foretag ska ha lika mojligheter som stora att erhilla
kontrakt med det allminna.

De finns regler som syftar till att sm& och medelstora féretag
ska kunna delta i offentliga upphandlingar pd lika villkor som andra
foretag. En leverantér vid behov fir &beropa andra féretags
ekonomiska, tekniska och yrkesmissiga kapacitet.”” Ett
smiforetag som pd egen hand inte klarar kraven kan med stéd av
reglerna stodja sig pd ett annat foretags styrka och pd si sitt
kvalificera sig vidare i upphandlingsprocessen. Det finns ocksd
bestimmelser som reglerar att grupper av leverantorer har ritt att
ans6ka om att i limna anbud, och limna anbud i upphandlingar
utan krav pd nigon juridisk form nir anbudsansokan eller anbudet
ges in. S&dana krav kan dock stillas pd en grupp som blivit tilldelad
kontrake.'”

5.18.5 Kartlaggning av erfarenheter — rapport fran
Tillvaxtverket

Redogorelsen ir baserad pd Tillvixtverkets rapport "Hur kan upp-
handlande myndigheter/enheter 6ka féretagens deltagande 1 offent-
liga upphandlingar” som tagits fram pi uppdrag av utredningen.'”*

’I'Se prop. 2009/10:180, s. 273 ff. angdende f6rindringar i 15 kap. 2 — 23 §§.
9211 kap. 12 § LOU respektive 11 kap. 5 § LUF.

1% 1 kap. 11 § LOU och 1 kap. 30 § LUF.

194 Uppdrag till Tillvixtverket dnr 2010:06/2011:7.
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Rapporten redogér f6r smd och medelstora foretags vanligaste
erfarenheter av upphandlingsregelverket och dess tillimpning.

Metod

Tillvixtverket har 1 rapporten anvint sig av den arliga enkitstudien
“Foretagens villkor och verklighet”, som 2011 utokades med frigor
som dr sirskilt relevanta for utredningen. Studien pdbérjades i
september 2010 och pigick till mars 2011, och avser den fore-
gdende tolvmanadersperioden. Enkiten sindes ut till ett repre-
sentativt urval om 30 000 sm& och medelstora féretag i Sverige med
upp till 249 anstillda. Svarsfrekvensen uppgick till 60 procent.
Resultatet frin enkiten har kompletterats med tidigare gjorda
studier, bide inom Tillvixtverket och andra organisationer.
Tillvixtverket har ocksi genomfort sirskilda intervjuer med smi
och medelstora foretag. Foretagen som deltog 1 intervjuerna valdes
ut for att f3 en storleks- och branschmissig variation.

Varfor deltar inte foretag i offentliga upphandlingar?

Enligt enkitundersékningen har ca 34 procent av de sma féretagen
limnat ett anbud under de senaste 12 minaderna. Kontrakt har
erhdllits 1 ungefir samma omfattning. Undersékningen visar ocksd
att medelstora féretag erhiller fler kontrakt d4n sm4 féretag.'”

Det finns enligt Tillvixtverket ocksd tydliga skillnader mellan
hur frekvent féretag inom olika branscher deltar i offentliga
upphandlingar, se tabell 5.3.

1% Se vidare avsnitt 4.2 samt bilaga 5.
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Tabell 5.3 SME deltagande fordelat per bransch

Bransch Andel SME som deltagiti en
upphandling under de senaste
12 manaderna, procent

Utbildning 19,6
Byggverksamhet 17,6
Uthyrning, fastighetsservice, resetjanster och andra 14,6
stodtjanster

Verksamhet inom juridik, ekonomi, vetenskap och teknik 14,4
Forsorjning av el, gas, varme, kyla, vatten, avloppsrening, 13,9
avfallshantering och sanering

Vard och omsorg 13,5
Informations- och kommunikationsverksamhet 11,3
Transport och magasinering 11,3
Utvinning av material, tillverkning 9,7
Handel, rep av bil och mc 8,2
Hotell- och restaurang 6
Kultur, ndje och fritid 5,6

Av tabellen framgdr att det ir foretag som sysslar med utbildning
som stdr for hogst andel deltagande, titt f6ljt av foretag inom
byggbranschen De branscher som deltar 1 ligst utstrickning ir
enligt tabellen kultur, néjen och fritid samt hotell och restaurang-
verksambhet.

Det finns ocks? olikheter vad betriffar deltagandet i olika delar
av landet. Féljande tabell visar en sddan uppdelning.
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Tabell 5.4  Andel SME som deltagit i en upphandling under de
senaste 12 manaderna fordelat lansvis, andel i procent

Lan Andel deltagande SME, procent
Stockholms lan 12,2
Uppsala 9,8
Sodermanlands l&n 8,7
Ostergotlands lan 13,5
Jonkopings lan 1,2
Kronoberg lan 12,2
Kalmar lan 9,4
Gotlands lan 12,6
Blekinge lan 11,5
Skéane lan 10,5
Hallands lan 10,5
Vastra Gotalands 14n 12
Varmlands lan 13,2
Orebro I4n 10,5
Véastmanlands lan 8,9
Dalarnas lan 12,6
Géavleborgs lan 13,8
Vésternorrlands lan 13
Jamtlands lan 13
Vésterbottens lan 17,9
Norrbottens lan 16,5

Slutsatsen ir att andelen smd och medelstora féretag som deltar i
offentliga upphandlingar ir storre i norra Sverige in 1 mellersta
Sverige. I Visterbottens lin ir andelen hégst, medan den ir ligst i
Jonkopings lin

Enkitsvar

Nir det giller orsakerna till varfér sma och medelstora foretag inte
deltar i offentliga upphandlingar fordelar sig enkitsvaren enligt
foljande:

e “det ir inte aktuellt att delta” — 68 procent av de smd, respektive
76 procent av de medelstora foretagen,
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e “det ir f6r komplicerat” — 16,2 procent av de sm3, respektive 9,7
procent av de medelstora féretagen,

e “det tar for ldng tid” — 13,9 procent av de sm4, respektive 12,2
procent av de medelstora foretagen,

e “kontrakten ir for stora” — 11,8 procent av de smd, respektive
3,1 procent av de medelstora foretagen samt

e “annat” - 5,8 procent av de smi, respektive 7,1 procent av de
medelstora foretagen.

Det dr for komplicerat

Foéretagens uppfattning ir att hindren mot deras deltagande bl.a.
bestdr av omfattningen pd de krav som stills pd dem i upp-
handlingar samt att olika upphandlande myndigheter och enheter
anvinder sig av olika utvirderingsmodeller."”® Féretagen upplever
ofta upphandlingsprocessen som kringlig och svirférstdelig och
har svirt att se nyttan av att lira sig hur processen fungerar.'”’
Foéretagen upplever vidare att upphandlingarna ir alltfor styrda av
forfragningsunderlaget.

Det tar for ling tid

Av en grupp féretagare, som tidigare limnat anbud och som anser
att offentlig upphandling ir ett tillvixthinder, menar 60 procent att
det ir foretags tid och kostnader fér framtagande av anbud som
utgdr hinder for att delta i offentliga upphandlingar. '

Kontrakten dr for stora

Enligt undersokningen som Nutek genomférde 2005 uppgav 33
procent av fdretagen, som sig offentlig upphandling som ett
tillvixthinder, att foretaget saknade kapacitet att leverera efter-
frigade volymer. I samma rapport redogérs fér en telefon-

1% Nutek, Smdforetag och offentlig upphandling — Hinder och mdjligheter for smd foretag att
delta i offentliga upphandlingar, (R 2005:21), 2005.

7 Synpunkterna har limnats i Tillvixtverkets projekt Miljodrivna marknader.

%8 Nutek, Smdféretag och offentlig upphandling — Hinder och mdjligheter for smd foretag art
delta i offentliga upphandlingar, (R 2005:21), 2005, s. 25.
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undersokning. Av denna framgdr att 13 procent av de intervjuade
foretagsledarna uppgav att foretaget saknade kapacitet att leverera
de volymer som efterfrigades."” Enligt en rapport framtagen av
organisationen Foretagarna har féretagen skilda uppfattningar
beroende pd var i landet de har sin verksamhet. Nistan hilften, 44
procent, av smiforetagen pd Gotland menar att kontrakten ir for
omfattande och andelen av sméféretagen 1 Uppsala som har samma
dsikt uppgir till 36 procent. I Givleborgs, Skdne och Kronobergs
lin anser endast nigra & procent av féretagen att kontrakten ir for
omfattande.”®

Flera foretag som deltagit 1 Tillvixtverkets intervjuer pdpekar att
det blivit vanligare med uppdelade kontrakt och att féretagen fir
limna anbud pd delar. Foretagen vilkomnar ocksi att det oftare
framgdr av forfrigningsunderlagen att foretag kan gd samman och
limna gemensamma anbud.

Intervjusvar

Utdver ovanstiende svar som varit alternativ i enkiten har Till-
vixtverket identifierat nigra ytterligare orsaker till att smd och
medelstora foretag inte deltar 1 offentliga upphandlingar genom
intervjuer med foretagare. Dessa ir

o forekomsten av irrelevanta krav i upphandlingarna,
e bristfillig uppfoljning och

¢ avsaknad av dialog.

Det stills irrelevanta krav i upphandlingarna

Foretagarna konstaterar i en undersdkning frdn 2008 att ungefir 60
procent av foretagen som tillfrigades i1 undersdkningen har
erfarenheter av att det stills krav som inte dr relevanta for den vara

19 Nutek, Smdforetag och offentlig upphandling — Hinder och mdjligheter for smd foretag att
delta i offentliga upphandlingar, (R 2005:21), 2005.
2% Foretagarna, Stora upphandlingar och smd foretag, 25 januari 2010.
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eller tjinst som upphandlas.”®' Siffran hade 6kat till 80 procent i en
motsvarande undersékning som genomfordes 2011.°%

Det har ocksd framkommit att foretag anser att det ir vanligt att
det stills krav som syftar till att uppnd olika samhilleliga mal i
upphandhngen — som t.ex. miljo- eller sociala hinsyn — dir sidana
krav inte kommer att leda till nigra effekter. Foretagen upplever
vidare att det kan vara svirt att forstd vad som avses med vissa
miljokrav eller med sociala hinsyn. Det ir siledes utformningen av
kraven som féretagen anser vara problematiska. Andra problem
som foretagen lyft ir att f6r stort fokus pd forfrigningsunderlaget
och formaliteter kan leda tll problem. Myndigheten riskerar att
inte fi det bista anbudet eftersom det kan komma att uteslutas
p.g-a. nigon smirre formell brist som egentligen inte paverkar
anbudets reella innebérd.*®

Foretagen anser att det ir svért att f genomslag for skillnader i
kvalitet eller f6r miljdanpassade produktionsvillkor. I férfrignings-
underlaget kan det exempelvis anges att vissa miljokrav dr sirskilt
viktiga fér upphandlingen, men i slutindan leder utvirderings-
modellen ind3 till att priset ensamt blir avgérande. Upplevelsen ir
ofta att utvirderingen av anbuden inte gir till pd s sitt som anges i
forfrigningsunderlaget.

Flera foretag har under intervjuerna for Tillvixtverkets rapport
pdpekat att minga upphandlare numera undviker att tillmita s.k.
mjuka virden betydelse. Kunskap och kvalitet borde enligt manga
foretag virderas hogre. Foretagen menar att priset fir orimligt stor
vikt pd grund av bristande bestillarkompetens. Denna tar sig 1
uttryck 1 svirigheter att definiera och virdera kvalitet. Ett foretag i
textilbranschen menar t.ex. att minga upphandlare verkar vilja ha
nigot mer, eller till och med nigot annat in det som finns beskrivet
1 forfrigningsunderlaget. Foretagen uppger att skillnaderna ir stora
mellan olika upphandlingar bide vad giller inneh8ll och hur kvalitet
definieras. Tillvixtverkets uppfattning ir att de smi foretagen ofta
ser kvalitet som sitt frimsta konkurrensmedel.

Vid Tillvixtverkets intervjuer framkom ocksd att det utrymme
som finns att férhandla vid upphandlingar av vird och omsorg
sillan utnyttjas.

! Foretagarna, Smd foretag och offentlig upphandling, mars 2008. Undersokningen
genomfdrdes av SIFO-Research och var stratifierat med avseende pd bransch, storlek och
region. 7 427 féretag ingick och svarsfrekvensen uppgick till ca 52 procent.

22 Foretagarna, Offentlig upphandling — ndgot for smd foretag, juli 2011.

2% Nutek 2005 och Nutek, Offentlig upphandling — vad tycker féretagen dr kringligre, R
2008:06.
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Stillda krav foljs inte upp

Flera foretag pdpekar att de upphandlande myndigheterna kriver
att foretagen ska folja upp sina underleverantérer i flera led, trots
att ndgon uppféljning av detta inte sker frin myndighetens sida.
Detta kan innebira att mindre seridsa foretag deltar 1 upp-
handlingar vil medvetna om att nigon uppféljning inte kommer att
ske samtidigt som seridsa foretag avstir.

Bristfillig dialog

Foretag som deltagit 1 Tillvixtverkets program Miljédrivna
marknader har uttryckt att de har svirt att erbjuda nya lsningar till
det allminna. Ett minskat beroende av det skriftliga materialet 1
anbudsprocessen och 6kade mojligheter till dialog med
upphandlande myndigheter och enheter skulle enligt dessa féretag
kunna bereda vigen fér mer innovativa lésningar. Innovations-
kraften som finns hos manga smd foretag skulle bittre tas till vara
vilket foretagen onskar. Foretagen anser ocks3 att det ofta kan vara
svart f6r upphandlarna att virdera skillnader mellan olika produkter
med utgingspunkt enbart i en teknisk beskrivning. I de flesta fall
forekommer det inte ndgon dialog mellan féretag och upp-
handlande myndigheter eller enheter infér och under ett
upphandlingsférfarande.

Ett tjinsteforetag inom IT-branschen uppger att det dr svirt att
fa en bra relation med kunder inom offentlig sektor. Jimfért med
en affirsrelation mellan tvi privata foretag framstdr det som
besvirligare med parter inom det offentliga. Exempelvis giller detta
nir problem behover 16sas under ett pigiende kontrakt.

Inte ndgot av de intervjuade foéretagen har uttryckt oro for att
dkade kontakter mellan det privata niringslivet och det offentliga
skulle leda tll forhéjd risk att upphandlingarna genomférs
felaktigt.

Tillvixtverket menar att de intervjuer som har genomférts inom
ramen for uppdraget bekriftar att foretagen inte anser att upp-
handlingsreglerna 1 sig dr kringliga eller hindrar deltagande. Fére-
tagen anser snarare att reglerna ir tydliga.”* Tillvixtverkets upp-
fattning ir att synen pd offentlig upphandling domineras av ett

204

Se ocksd Nutek, Smdforetag och offentlig upphandling — Hinder och mdjligheter for smd
foretag att delta i offentliga upphandlingar, R 2005:21.

263



Offentlig upphandling som samhallspolitiskt styrmedel SOU 2011:73

juridiskt férhdllningssitt med fokus pd att upphandlingen ska folja
forfarandereglerna i LOU och en ridsla for att gora fel.

5.18.6 Intressenternas erfarenheter och forslag

Under de méten och hearingar som utredningen arrangerat i olika
delar av landet har rader av synpunkter framférts frin foretridare
fér sm3d och medelstora féretag pd den offentliga upphandlingen.
Till stor del sammanfaller synpunkterna med vad som rapporteras 1
Tillvixtverkets ovan redovisade rapport. En stdndpunkt som ofta
lyfts fram ir det enligt minga sm4 och medelstora féretags mening
alltfor 13ga grinsvirdet for direktupphandling. Manga roster har
héjts for en hojd grins som en metod att positivt piverka
mojligheterna for smi och medelstora foretags mojligheter att f3
kontrakt. Se dven avsnitt 4.6.

Organisationen Foretagarna menar t.ex. att de smi foretagen
inte dr s§ aktiva inom offentlig upphandling som de skulle kunna
vara. De viktigaste orsakerna ir enligt organisationen att upp-
handlingarna ofta ir alldeles fér omfattande, att det tar for ling tid
och ir for kringligt att sitta sig in 1 forfrigningsunderlagen och
limna anbud. Det stills ofta krav i upphandlingar som inte ir
relevanta, och det ir ocksi enligt Foretagarna vanligt med
oproportionella krav. Krav pi exempelvis hog omsittning eller
bankgarantier, omfattande referensuppdrag, ISO-certifieringar eller
krav pd villkor enligt kollektivavtal kan vara férsvirande for smé
foretag.

Organisationen Foretagarférbundet menar att inférandet av
ramavtalsreglerna 2008 har lett il att férbundets medlemmar har
fatt svirare att {3 kontrakt med det allminna. Foretagarférbundets
uppfattning ir ocksd att det dr kringligt och tidskrivande for
foretagen att vara med och tivla 1 offentliga upphandlingar.
Upphandlingarna tenderar ocksd att blir storre. Kommuner
upphandlar oftare tillsammans vilket stiller hogre krav pd leveran-
torerna. Inom vissa branscher, for t.ex. sjukvirdsartiklar, har detta
lett till att antalet foretag som konkurrerar om kontrakten sjunkit
pga. uppkdép och att foretag gdr samman. Foretagen har blivit
storre och det paverkar konkurrensgraden. Foretagarforbundet
menar att inférandet av s.k. smaféretagarkvot leder till att de smd
foretagens potential tas till vara. Ett annat férslag som Fore-
tagarforbundet for fram ir att det ska tas fram fler standarder inom
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omridet och att fler upphandlande myndigheter anvinder sig av e-
upphandlingssystem. Utdkad anvindning av e-losningar ir ett
onskem3l som de allra flesta intressenter framfért till utredningen
(se ocksd avsnitt 4.9).

Organisationen Foretagarna delar inte Foretagarférbundets
onskemal om inférandet av en kvot for smiforetag. Instillningen ir
istillet att regler och vigledningar ska formuleras med utgings-
punkt 1 att de ska vara bra fér sma foretag. Eftersom 99 procent av
alla foretag 1 Sverige ir smd och medelstora leder en sidan
instillning till att reglerna blir bra fér alla. Foretagarna onskar
dirfér inte nigra sirregler

Foreningen SmdKom menar ocksd att forfrigningsunderlagen
ofta ir alltfér omfattande vilket stiller hoga krav pd de smd
foretagen vid forfattandet av anbud. SmiKom tilligger att kravet pd
linga anbudstider medfor stora problem f6r smaforetagen.

SOI anser, liksom Foretagarforbundet, att ramavtalsreglerna
styr mot stora leverantérer pd bekostnad av de mindre.

Svenskt Niringsliv menar ocksd att inkdpssamverkan kan ha
negativ inverkan pd de smi och medelstora féretagens deltagande 1
offentliga upphandlingar. Vidare framhiller organisationen att det
ir viktigt att upphandlarna far tillricklig tid att genomféra upp-
handlingar s3 att det finns mojligheter att beakta de smi och
medelstora foretagens utsikter att vinna kontrakt. Kommunernas
niringspolitiska program saknar ofta beskrivningar som roér hur
upphandling kan anvindas som ett niringspolitiskt verktyg, och
Svenskt Niringsliv rekommenderar dirfér att kommunerna tar
fram sidana styrverktyg. Tydliga styrdokument kan enligt orga-
nisationen leda till ett 6kad deltagande av smd och medelstora
foretag.

I samband med utredningen har sirskilt frigan rests om
situationen for mindre foretag som ir verksamma som konsulter av
intellektuella tjinster. Dirvid har framkommit att krav ofta stills
pd omsittningsnivier som gor att foretagen slds ut pd forhand. Ett
annat problem kan vara att den upphandlande myndigheten stiller
mycket breda krav pi den kompetens som anses behévas vid
upphandlingen, krav som ofta upplevs som onédigt héga och som
gor det svirt f6r mindre konsultféretag att konkurrera.

Vid dialogméte med olika foretag som drivs utan vinstsyfte,
bla. sociala foretag framfordes att det kan uppstd problem i
samband med att upphandlingar delas upp. Dessa foretag har
erfarenheter av att de inte kunnat limna anbud, eftersom den
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verksamhetsidé de foretrider inte gir att genomféra dirfor att nir
upphandlingen ir uppdelad.

Ett mindre féretag som dr verksamt inom hotell och konferens
menar att det finns en tendens att upphandlande myndigheter
overgdr till att upphandla bokningscentraler eller miklartjinster i
stillet for hotell- och konferenstjinster. Det leder enligt foretaget
till flera negativa effekter. Det kan bla. finnas féretag 1 miklar-
firmornas utbud som inte uppfyller de upphandlande myndig-
heternas krav men som ind3 finns med 1 utbudet. Féretagen miste
vidare betala en avgift till miklaren eller centralen fér att kunna
vara med. Foretaget menar att det kan uppfattas som ett kring-
giende av LOU och att det inte borde vara méjligt att upphandla
konferenstjinster pa detta sitt.

En foretagare, verksam inom tjinstesektorn, delar dsikt med
Foéretagarna nir det giller de upphandlande myndigheternas
finansiella krav och pipekar att det ibland stills krav pd minsta
omsittning eller andra bevis pd finansiell soliditet, krav pa
miljoledningssystem, jimstilldhetsplan, sikerhetsledningssystem
eller kvalitetsledningssystem som sméforetagare har svirt, eller alls
inte mojlighet, att svara mot. Foretagaren 1 friga anser att sddana
krav dr oproportionella till kontraktsféremélet. Vidare menar fore-
tagaren att det inte ir ovanligt att upphandlande myndigheter anger
att de inte kan garantera nigot uppdrag under gillande avtalstid.
Detta ir en anledning till att avstd frn att limna anbud. Det ir
ocksd vanligt att det forvintas att leverantdren ska std for vissa
kostnader som det ir brukligt att bestillaren stdr for. Hir avses
resekostnader och att inte kunna omférhandla ersittningen nir
t.ex. l6ner och ovriga kostnader stiger. Foretagaren tilligger att
stora foretag kan ha en heltidsanstilld eller flera personer som bara
arbetar med att skriva anbud, medan en sméiféretagare fir utfora
sddant arbete utanfér ordinarie arbetstid.

Det har vidare limnats en del kommentarer pd utredningens
hemsida som rér SME. Kommentarerna har bla. handlat om
SKL/Kommentus upphandlingar. Deras upphandlingar anses fér
stora och omfattande samt inte skapa god konkurrens. De férslag
och 6nskemdl som forts fram p& hemsidan ror inférandet av en
kvot fér smiféretag, utokad anvindning av e-ldsningar samt att
myndigheterna i stdrre utstrickning ska anvinda mojligheten att
upphandla delkontrakt.
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5.18.7 Utvédrdering och dversyn av upphandlingsdirektiven
Riksdagens synpunkter pa gronboken

Riksdagen anser att nuvarande regelverk inte ir smaforetagarvinligt
och féresprikar forenklingar. Riksdagen menar att det stora antal
intyg som ofta krivs 1 urvalsprocessen utgér en tung administrativ
bérda for foretagen och att det forekommer att urvalskriterier sitts
pd en sd hog nivd att det kan vara svirt fér sma och medelstora
foretag att nd upp till dem. Upphandling av delkontrakt ir ett
forslag som fors fram. Riksdagen anser dock att det inte att ska
vara obligatoriskt utan att varje upphandlande myndighet bor
avgora nir sddan upphandling ska anvindas.

Regeringen och utredningens svar i anledning av gronboken

Upphandlingsutredningen har i sitt remissvar till regeringen, med
anledning av kommissionens grénbok angett att flera av utred-
ningens forslag kan bidra till att 6ka de ekonomiska aktdrernas
nytta av den offentliga upphandlingen. Utredningen nimner
sirskilt forslaget om inférandet av bestimmelser om valfrihets-
forfarande 1 LOU (avsnitt 4.16) och vigledning kring uteslutnings-
grunderna (avsnitt 4.17). Att se 6ver viktningsbestimmelserna i
syfte att gora anbudsutvirderingen mer transparent kommer enligt
utredningen att leda till att foretagens arbete med anbuden
forenklas (avsnitt 4.13). Vidare kommer forslaget om pre-kvalifi-
ceringssystem 1 det klassiska direktivet att underlitta foretagens
hantering av bevis och intyg. Upphandlingsutredningen anser
ocksd att okade forhandlingsméjligheter och vigledning om
mojligheterna att féra dialog kommer att kunna bidra wll att
foretagens mojligheter att delta 1 upphandlingar underlittas
(avsnitten 4.7 och 4.8).

EU-kommissionens utvirdering

Till skillnad frin rapporterna frin Tillvixtverket, Bergman/Nilsson,
Foretagarna m.fl. som det redogors respektive refereras till ovan,
berdor kommissionens utvirdering endast sm& och medelstora
foretags deltagande 1 offentliga upphandlingar dver troskelvirdena.
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Det ir viktigt att ha 1 minnet vid lisningen av nedanstiende
redogorelse.

Av kommissionens utvirdering och den underliggande konsult-
rapporten framgdr att smi och medelstora féretags andel av
kontrakt éver troskelvirdena inte har férindrats under de senaste
ren.”” Fortfarande fir de smi och medelstora féretagen inte
kontrakt med det allminna i férhllande till sin betydelse 1 den
totala ekonomin.

I konsultrapporten framgdr att de vanligaste hindren mot smi
och medelstora foretags deltagande handlar om att féretagen inte
fir eller kan skaffa sig tillricklig information om kommande
upphandlingar, att informationen kommer fér sent eller ir
otillricklig. Det finns ofta inte méjligheter att stilla frigor och
underlagen ir ofta svira att forstd. Vidare ir kontrakten alltfér
stora och det stills alltfér héga krav pd tekniska kvalifikationer,
certifikat och finansiell styrka. Vissa upphandlande myndigheter
tilldter inte smi féretag att gd samman och limna anbud och andra
limnar inte information om varfér en viss leverantér blev vald.
Foretagen menar ocksd att det dr for stort fokus pd pris 1
upphandlingarna till nackdel fér kvalitet och flexibilitet. Dessutom
menar manga leverantdrer att betalningsvillkoren ir oférménliga
och att betalning regelmissigt sker for sent.

Av konsultrapporten framgir att det framfér allt dr kontrakt
som omfattar ligre virden som ligger inom rickhill {or sm3 foretag
och mikroféretag. Det ir silunda nir upphandlande myndigheter
ger mojligheter att limna anbud pd delkontrakt som dessa foretag 1
storre utstrickning erhiller kontrakt. Mojligheter f6r smi foretag
att 8beropa andra foretags kapacitet har ocksd visat sig ge effekt.
Andra dtgirder som lett till resultat ir mer och bittre information
om kommande offentliga upphandlingar samt dialog och besva-
rande av frigor under anbudstiden. Att pd olika sitt underlitta den
administrativa bérdan foér foretagen har ocksd 6kat mojligheterna
for smd och medelstora foretag att vinna kontrakt. Enligt
rapporten har ovanstdende dtgirder vidtagits mer frekvent under de
senaste tre dren. Framforallt har det blivit mer vanligt att dela upp
stora kontrakt.

Enligt studien menar 36 procent av de upphandlande myndig-
heterna att de tror att de kan gora mer i framtiden f6r att underlitta

2% DG Enterprise and Industry, Evaluation of SMES’ access to Public Procurement markets in
the EU, Final Report, September 2010. Utvirderingen grundar sig pé statistik frin TED fér
dren 2006 — 2008, som kompletterats med intervjuer av féretag och organisationer.
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féor smd och medelstora foretag. Foér nirvarande dr hindren mot
ytterligare &tgirder framforallt att myndigheter saknar interna
handlings- eller styrprogram, att det saknas resurser samt att det
rider osikerhet angiende de juridiska ramarna.

Utvirderingen visar ocksd att det blivit mer vanligt med centrala
eller samordnade inkép. Anvindning av ramavtal har vidare okat
markant. Det skiljer sig en hel del 8t mellan medlemsstaterna dven
om det till stor del beror pd hur upphandlande myndigheter ir
organiserade.

I rapporten limnas flera forslag infér det fortsatta arbetet att
verka for att smd och medelstora féretag okar sin medverkan 1
offentliga upphandlingar. Nir det giller frimjandet av innovationer
handlar det bla. om bittre dialog och kommunikation med
marknaden samt att funktionsupphandlingar anvinds 1 stillet for
detaljerade tekniska specifikationer och att méjligheter finns att
limna alternativa anbud. Utbyte av erfarenheter mellan centrala
aktodrer och inrittande av nitverk pd olika nivder ir andra dtgirder
som nimns 1 rapporten. Att anvinda och utveckla e-upphandling ir
nigot som ocksd foéresprikas. Vidare behover statistiken férbittras
sd att det blir mojligt att mita de smd och medelstora foretagens
tilltride till offentliga upphandlingar.

Forfarandena behover forenklas och den administrativa bérdan
bér minskas. Detta kan enligt rapporten ske genom anvindande av
checklistor, kvalificeringssystem och sjilvdeklarationer. For att nd
ut tll presumtiva leverantérer bér upphandlande myndigheter
anvinda sig av olika kanaler f6r kommunikation, med en tyngd-
punkt pd elektroniska system. Mer dialog, infér under pigiende
upphandling ir ndgot som ocks3 férordas liksom tydliga besked om
hur upphandlingen slutférdes, vem som vann och varfér och hur de
som inte vann kan férbittra sig till nista gdng. Mojligheter att
limna anbud p& delkontrakt férordas ocksa.

Offentlig upphandling som styrmedel

Sm3 och medelstora foretag ir inte ndgon homogen grupp. Olika
foretag har olika drivkrafter, produktionsteknologi, erfarenheter,
médl och syften. Det finns tydliga politiska ambitioner att
upphandlande myndigheter och enheter ska 6ka méjligheterna for
smd och medelstora foretag att delta i offentliga upphandlingar.
Som argument for detta framhdlls att det kan stimulera konkur-
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rensen, skapa arbetstillfillen, leda till minskad miljopdverkan och
stimulera till innovationer. Frigan ir om, nir och i vilka typer av
upphandlingar som det ir viktigt att sirskilt underlitta f6r smd och
medelstora foretag att delta i offentliga upphandlingar. Nir kan
smd och medelstora foretag ha effekter pd t.ex. konkurrensen och i
vilka sammanhang drivs utvecklingen framit av deras deltagande?

Det finns sikert en rad skillnader mellan stora och smi foretag.
Mindre féretag har som regel simre skalavkastning i produktionen,
inte minst 1 samband med typiska standardprodukter. Ett stort
foretag har storre mojligheter, generellt sett, att anvinda sina
produktionsfaktorer pd ett mer effektivt sitt dn ett litet foretag
(allt annat lika) och har dirfér ligre kostnad per producerad enhet
(genomsnittskostnad). Det gor att det ofta dr svirt for smi och
medelstora foretag att prismissigt matcha de stora foretagens
anbud. Vad giller vissa typer av verksamhet som till exempel
intellektuella tjinster, kan dessa skillnader dock vara mindre
framtridande. Huruvida smi och medelstora foretag utgor
konkurrenter till de stora féretagen ir en friga som behover
studeras vidare. Utfallet kommer sikert att variera beroende pd
vilken marknad som studeras.

De smd och medelstora féretagen kommer som regel inte att
delta 1 upphandlingar om de inte har en reell chans att vinna
kontrakt som ger rimlig avkastning. Det kan dock finnas andra skal
in pris till varfér de sma och medelstora foretagen bér uppmuntras
till att delta i offentliga upphandlingar. Om dessa erbjuder varor
och tjinster som har hogre kvalité eller ir viktiga ur ett miljo-
perspektiv kan de, givet att prioritet ges till detta i utvirderingen av
anbuden, ha en chans att vinna kontrakt. De smi och medelstora
foretagen kan vidare vara mer flexibla eller ha andra onskvirda
kvalitéer, t.ex. vara viktiga arbetsgivare. Dessa frigor diskuteras
sillan och kan behova belysas for att nirmare komma fram till nir
det ir sirskilt viktigt att underlitta f6r smd och medelstora foretags
deltagande 1 offentliga upphandlingar.

Andra 6verviganden

Det bér i sammanhanget pdpekas att det dven dr forenat med
kostnader att bearbeta kunder och féretag pd den privata
marknaden. Aven om méinga smi och medelstora foretag upplever
att det ir mycket enklare att limna anbud 1 den privata sektorn s3
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krivs indd mycket arbete innan en éverenskommelse har nitts och
utgdngen av arbetet ir ofta ovisst. Vad som skiljer tillviga-
gdngssitten torde framforallt vara att utrymmet f6r personliga
kontakter mellan kdpare och siljare ir betydligt storre vid forsilj-
ning till privata foretag in vad som ir fallet vid offentlig upp-
handling.

De rapporter och utvirderingar som utredningen refererar till
ovan visar att de problem som smd och medelstora féretag upplever
1 stort sett ir gemensamma inom medlemsstaterna. P4 den
nationella nivin har samma hinder eller problem uppmirksammats
under en lingre tid. Foretagen anser att det dr for komplicerat att
limna anbud, att det tar f6r mycket tid att ta fram anbud och att
kontrakten ir for stora for att de ska ha kapacitet att leverera varan
eller tjinsten som efterfrigas. Nirmare efterforskningar visar att
foretagen uppfattar att krav som stills i upphandlingar inte alltid ir
relevanta, att de ir svdra att f6rstd och att de utvirderingsmodeller
som anvinds inte ir forutsebara eller ofta bara pekar ut priset som
den viktigaste faktorn. Foretagen menar ocksd att de inte ges
mojligheter att offerera sina bista produkter. Enligt kommis-
sionens utvirderingsrapport forefaller de smi och medelstora
foretagens andel av kontrakten fér upphandlingar éver troskel-
virdena 1 Sverige att minska.

Genomgéngen av de olika studierna ovan och 1 tidigare avsnitt
ger ett intryck av att de smd och medelstora foretagen ir
underrepresenterade som anbudsgivare och att de inte erhdller
kontrakt 1 den omfattning som de skulle kunna. Uppgifterna ir
emellertid divergerande. De stora foretagens andel av vunna
kontrakt kan emellertid uppfattas som stor i forhdllande till hur
liten andel som de stora foretagen utgér totalt sett. Rapporterna
visar att det inkommer runt 5 anbud eller mer 1 varje upphandling 1
genomsnitt. Vad rapporterna emellertid inte visar ir 1 vilka typer av
upphandlingar, produkt- eller geografiska omriden som de olika
kategorierna av foretag vinner kontrakt, eller vilka &tgirder som
lett till 6kad medverkan. Rapporterna visar heller inte om féretagen
givits mojlighet att offerera sina bista produkter.
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5.18.8 Upphandlingsutredningens fortsatta arbete

Ovanstdende redogérelse besvarar inte frigor om nir, 1 vilka typer
av upphandlingar eller om det ir viktigt att underlitta f6r sm& och
medelstora foretag att delta 1 offentliga upphandlingar. Som
utredningen tidigare konstaterat finns det stora behov av 6kad
vigledning och férbittrade verktyg som kan hjilpa upphandlande
myndigheter och enheter vid uppféljningar och utvirderingar av
upphandlingar och kontrakt. Utredningen har f6r avsikt att noga
overviga forslag som kan bidra till att uppféljning och utvirdering
forbittras. Utredningen noterar med tillférsikt att Kammar-
kollegiet kommer att publicera en vigledning med syfte att under-
litta for mindre leverantorer att delta 1 offentlig upphandling.
Vigledningen kommer att publiceras efter delbetinkandet har
tryckts.

Andra 6verviganden och férslag som ocksi kan ha positiva
effekter pid konkurrensen och dirmed pd sm& och medelstora
foretags deltagande 1 offentliga upphandlingar ir utékad anvind-
ning av elektroniska I8sningar, 6kade mojligheter till férhandling,
forindrade regler gillande ramavtal och inférande av valfrihets-
forfarande inom LOU. Tydliggérande av nir och hur upp-
handlande myndigheter kan féra dialog med potentiella leveran-
torer kan ocksd komma att leda till 6kad konkurrens och att fler
smd och medelstora foretag deltar i offentliga upphandlingar. Ett
forstirkt upphandlingsstéd 4r en viktig del 1 genomfoérandet av
nimnda tgirder. Utredningen har ocksd for avsikt att nirmare
overviga etablering av ett nytt forskningsfilt om offentlig upp-
handling. En férbittrad nationell upphandlingsstatistik kan ocksd
leda till att belysa nir och hur det ir viktigt att vidta dtgirder for att
6ka konkurrensen.

Upphandlingsutredningen stiller sig dock med hinsyn till
likabehandlingsprincipen tveksam till méjligheterna att inféra en
s.k. sméforetagarkvot men utesluter inte att frigan kan komma att
beroras ytterligare.

Utredningen menar vidare att det vore mindre limpligt att 1 EU-
lagstiftning stilla krav pd att kontrakt ska delas upp 1 flera delar
eller detaljreglera vilka krav som den upphandlande myndigheten
eller enheten fir stilla pd leverantdrerna vad giller t.ex. krav pd
omsittning. Milet om den goda affiren kriver att regelverket
medger flexibilitet for den upphandlande myndigheten eller
enheten. Utredningen forordar istillet att kommissionen utvecklar
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den ovan nimnda koden for bista praxis for att underlitta for sma
och medelstora foretag att delta 1 offentliga upphandlingar. Koden
bér successivt byggas ut med ytterligare goda exempel som kan
tjina som Inspiration.

Utredningen kommer ocksd att bistd regeringen i det fortsatta
arbetet med 6versynen av upphandlingsdirektiven.
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Q) Nationell upphandlingsstatistik

6.1 Inledning

Upphandlingsutredningen 2010 har i uppdrag att se éver systemet
for insamling av nationell upphandlingsstatistik och vilka uppgifter
som ska samlas in.

Den upphandlingsstatistik som 1 dagsliget samlas in idr av
bristande kvalitet och omfattar inte all offentlig upphandling. Det
ir 1 stort sett enbart upphandlingar som 6verstiger troskelvirdena
som syns 1 statistiken 1 dag. Denna statistik dr dock bristfillig.
Konkurrensverket rapporterar att information om upphandlingens
virde saknas 1 drygt hilften av de upphandlingar som rapporteras
ull EU. !

Nir det giller upphandlingar understigande tréskelvirdena finns
viss information om statliga myndigheter och upphandlande
enheter. Fér kommuner, landsting och offentligt 4gda bolag saknas
statistik om upphandlingar understigande troskelvirdena.’

Bristerna i den befintliga statistiken och frdnvaron av statistik
inom vissa delar av upphandlingen gér det svirt att i en korrekt
bild av den offentliga upphandlingens omfattning i Sverige. Det ir i
dagsliget 1 det nirmaste omdojligt att svara pd s& grundliggande
frigor som vad och hur den offentliga sektorn upphandlar, vem
som koéper vad och virdet av den samlade upphandlingen. Bristerna
1 upphandlingsstatistiken 4r problematiska di det forsvarar
uppfdljning, utvirdering och forskning pd upphandlingsomridet.’
Detta ir sirskilt bekymmersamt mot bakgrund av att de berik-
ningar som gjorts gillande den svenska offentliga upphandlingens

! Konkurrensverket (2011), Bdttre statistik om offentliga upphandlingar, Rapport 2011:5.
? Konkurrensverket (2011), Bdttre statistik om offentliga upphandlingar, Rapport 2011:5.
* Konkurrensverket (2011), Bdttre statistik om offentliga upphandlingar, Rapport 2011:5.
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omfattning indikerar att den utgor en betydande del av den svenska
ekonomin.*

Vikten av méjlighet till uppféljning, utvirdering och forskning
understryks av de tydliga ambitionerna att anvinda den offentliga
upphandlingen som ett styrmedel inom flera politikomriden,
exempelvis miljo, niringsliv och arbetsmarknad. Bristen pd natio-
nell upphandlingsstatistik gor det svart att folja upp den offentliga
upphandlingen som styrmedel fér att nd samhilleliga mil. Detta
giller for upphandlingspolitik som foérs av EU, regeringen, lands-
ting och kommuner. Bristerna forsvirar dven bedémningar av
effekterna av eventuella lagindringar pd upphandlingsomridet. En
forbittrad statistik kan mojliggéra for enskilda upphandlande
myndigheter och enheter att jimféra sina inkép med den allminna
bilden av upphandlingen i Sverige. Potentiella leverantérer kan ges
forbittrade mojligheter att identifiera intressanta affirsmojligheter.

6.1.1  Kapitlets upplagg

Avsnitt 6.3 innehdller en beskrivning av utredningens statistik-
uppdrag foljt av en redogorelse for erfarenheter frin det utdtriktade
uppdraget i avsnitt 6.4.

I avsnitt 6.5 presenteras den nuvarande statistikinsamlingen.
Denna presentation baseras 1 stort pd Konkurrensverkets rapport
“Bittre statistik om offentliga upphandlingar”.” Avsnittet inne-
hiller ocksd en kort redogodrelse fér Rikenskapssammandraget
(RS) baserad pd information frn dialogméte med SKL och SOI
samt SCB:s hemsida. Den si kallade transaktionsdatabasen, som
innehéller viss information om statliga upphandlingar och kan vara
av intresse i Oversynen, presenteras 1 avsnitt 6.6. Olika aktorers
nytta och syften med nationell upphandlingsstatistik diskuteras i
avsnitt 6.7. I avsnitt 6.8 definieras upphandlingsstatik utifrn tre
olika nivder; upphandlings-, delkontrakts- och anbudsnivd. Utgings-
punkten ir ett traditionellt fastprisavtal vilket medfér att ramavtals-
och LOV-upphandlingar behandlas 1 sirskild ordning. Med
utgdngspunkt 1 dessa tre nivder presenteras i avsnitt 6.9 den
information som efterfrigas i de standardformulir som utgér
grunden f6r rapporteringen till TED. Detta kompletteras med en

* Bergman, Mats (2008), Offentlig upphandling och offentliga inkdp. Omfattning och sam-
mansditining, Konkurrensverket, forskningsrapport.
® Konkurrensverket, Bdttre statistik om offentliga upphandlingar, 2011.
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presentation av andra tinkbara informationskillor. Upphandlings-
utredningen identifierar tre olika huvudalternativ fér nationell
upphandlingsstatistik och de presenteras 1 avsnitt 6.10. Med
anledning av att utredningen foresprdkar att insamlingen av stati-
stiken 1 s& hog grad som mojligt ska ske elektroniskt dterges de
huvudsakliga slutsatserna frin Kammarkollegiets rapporter om
elektroniska upphandlingssystem, se avsnitt 6.11, och upp-
handlande myndigheters anvindning av elektroniska upphandlings-
system, se avsnitt 6.12. T avsnitt 6.13 redogérs f6r hur man i Italien,
med hjilp av upphandlingsdata, arbetar systematiskt med upp-
féljning av den offentliga upphandlingen. I Skottland har offentlig
upphandling varit férem3l {6r utredning och ett utfall av denna var
nationell upphandlingsstatistik. Erfarenheterna frén Skottland &ter-
ges 1 avsnitt 6.14 {6ljt av en redogorelse av Inkdp Givleborgs arbete
med uppfoljning och statistik i avsnitt 6.15 samt Forsvarsmaktens
UEFA-projekt, se avsnitt 6.16. Avsnitt 6.17 innehiller en sam-
manfattande diskussion samt ndgra frigor som utredningen bor se
over 1 sitt fortsatta arbete.

6.2 Upphandlingsutredningens statistikuppdrag

Upphandlingsutredningens uppdrag om nationell upphandlings-
statistik omfattar att utveckla och féresld metoder f6r regelbunden
statistikinsamling. Denna ska mojliggéra jimforelser 6ver tid men
dven tilldta att nya uppgiftskrav liggs till eller att gamla revideras.
Vidare ska utredningen utreda, tydligt motivera och féresld vilka
uppgifter som ir nédvindiga foér att den nationella upphandlings-
statistiken ska kunna anvindas som ett instrument {6r att utvirdera
och f6lja upp genomférd politik eller berikna effekterna av fram-
tida reformer pd upphandlingsomridet. Inom ramen {6r uppdraget
ska behovet av att kunna félja upp 1 vilken omfattning féretag av
olika storlek deltar i1 offentliga upphandlingar sirskilt beaktas.

S& lingt det ir mojligt ska utredningen redogéra for 1 vilken
omfattning de uppgifter som upphandlande myndigheter och
enheter ska limna in till den nationella upphandlingsstatistiken
ocksd har ett virde f6r myndigheten eller enheten. I de fall féretag
berors av insamlingen av upphandlingsstatistiken ska den admini-
strativa bordan férenat med detta minimeras.
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Utredningen ska éverviga om, och 1 s3 fall 1 vilken omfattning,
privatigda upphandlande enheter som omfattas av LUF bér
omfattas av utredningens forslag.

Avslutningsvis ska utredningen limna sddana forfattningsforslag
som anses motiverade. Nir det giller utredningens statistikuppdrag
omfattas dven LOV.

Upphandlingsutredningen tolkar uppdraget som att den natio-
nella upphandlingsstatistiken ska inneh&lla upphandlande myndig-
heters och enheters genomférda upphandlingar éver tid och att
rutinerna for insamlingen av denna statistik bor vara s pass flexibla
att nya uppgifter kan liggas till eller att befintliga uppgifter indras
eller tas bort. Tidsaspekten gor att de data som samlas in ska finnas
kvar oavsett vem som handhar sjilva statistikinsamlingen. Ruti-
nerna for insamling av statistiken bor alltsd inte vara avhingiga
utféraren av densamma. Utredningen utgdr frn att den nationella
statistiken ska vara tillbakablickande och igas av staten. Med
tillbakablickande menas att statistiken omfattar avslutade upp-
handlingar dir insamling sker pd arsbasis och analys 6ver tiden,
bak3t, ir mojlig. Baserat pd information om genomférda upp-
handlingar kan lirdomar av nytta infér framtida upphandlingar
dras.

Med anledning av att den nationella upphandlingsstatistiken ska
gora det mojligt att folja upp ford politik 1 form av exempelvis
deltagande frin foretag av olika storlek, miljomissiga eller sociala
hinsyn finns det goda skil att nogsamt éverviga vilken information
som ska samlas in och vilken detaljeringsnivd data ska hilla.
Utgdngspunkten i detta arbete idr att vdga nyttan av ytterligare
detaljeringsgrad mot kostnaden for att samla in och hantera denna
information.

I delbetinkandet redogér utredningen for tre olika alternativa
l6sningar avseende detaljeringsgrad gillande den nationella upp-
handlingsstatistiken. Det ir inte utredningens avsikt att 1 del-
betinkandet peka ut det scenario som med hinsyn tagen till
kostnaderna vore mest limpligt fér Sverige. Delbetinkandet
kommer inte heller att behandla frigan om hur insamlingen ska
organiseras eller hur statistiken ska vara sékbar och for vem.

Avsikten med delbetinkandet dr att utifrdn gillande forut-
sittningar nir det giller nuvarande statistikinsamling, férekomst
och bruk av elektroniskt upphandlingsstéd, erfarenheter frin
Italien, Skottland och svenska exempel identifiera alternativa 16s-
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ningar for Sverige och de frigor som behover ytterligare beredning
infér slutbetinkandet.

I det fortsatta diskuteras statistikfrdgan generellt fér LOU,
LUF och LOV. Eventuella avvikelser beroende p3 lagstiftning eller
typ av kontrakt hanteras 1 sirskild ordning.

6.3 Det utatriktade arbetet — statistik

Inom ramen foér utredningens utdtriktade arbete diskuterades
behovet av nationell upphandlingsstatistik vid dtta méten runt om i
landet.

Statistikfrdgan har ocks8 behandlats vid sirskilda méten om bl.a.
erfarenheter frdn Skottland, Konkurrensverkets statistikuppdrag
och exempel frin kommuner och landsting.

Statistik pd LOV-omridet har ocksd behandlats vid ett dialog-
mote med Kammarkollegiet och representanter fér Sveriges Kom-
muner och Landsting, (SKL) och Sverige Offentliga Inkopare
(SOI). Statistik inom ramen f6r uppféljning och som en del av det
inkdpsstrategiska arbetet har diskuterats vid dialogméte med Inkop
Givleborg. Statistikfrigan har ocksi behandlats som en bland andra
frigor vid 6vriga dialogméten.

Den samlade bilden av de méten som hélls runt om 1 landet ir
att sdvil upphandlande myndigheter och enheter som potentiella
leverantérer dr positiva till forbittrad nationell statistik pd upp-
handlingsomrddet. Deltagarna identifierade en hel del frigor och
frin upphandlarna finns en viss oro fér en 6kad arbetsborda 1
samband med inrapportering. Generellt uttryckte upphandlarna ett
behov av avtalsuppféljning och angav att det 1 nuliget inte sker i
tillricklig grad. Som orsak nimndes bristande resurser samt att
upphandlingsfrdgorna inte har den strategiska betydelse i den egna
organisationen som upphandlarna tycker att den borde ha.

SKL och SOT har i samband med expertgruppsméten uttryckt
att det dr viktigt att beakta den resursdtgdng som ir férenad med
deras medlemmars inrapportering av statistiken. De understryker
dven vikten av att den nationella upphandlingsstatistiken ir till
nytta fér deras medlemmar. SOI har 1 dialogméte med utredningen
understrukit vikten av att den nuvarande statistikinsamlingen
forbittras.

Upphandlingsutredningens generella intryck ir att olika aktdrer
ir positiva eller 1 alla fall inte negativa till inrittandet av en nationell
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upphandlingsstatistik samt att de kan identifiera en nytta f6r den
egna verksamheten och ett behov av analyser pd en mer aggregerad
niva.

6.4 Nuvarande statistikinsamling

Konkurrensverket har sedan 2007 ansvaret f6r att samla in statistik
pd upphandlingsomridet. Myndigheten har gett Statistiska Central-
byrin (SCB) i uppdrag att samla in de uppgifter som Sverige enligt
EU:s direktiv och GPA ir skyldiga att publicera i Tenders Elec-
tronic Daily (TED).® Det ir i huvudsak uppgifter om upp-
handlingar som o6verstiger troskelvirdena som samlas in, men fér
statliga myndigheter och upphandlingar inom forsérjningssekto-
rerna omfattas dven upphandlingar under troskelvirdena.

Statistiken om upphandlingar 6ver troskelvirdena baseras i
huvudsak pd de efterannonser som rapporteras till TED. Det finns
omrdden som ir undantagna frin skyldigheten att rapportera till
TED och dirfor inte ingdr 1 statistiken. Nigra av dessa omrdden ir
kontrakt som inte omfattas av direktiven,” B-tjinster, tjinste-
koncessioner, valfrihetssystem enligt LOV, kontrakt som tilldelats
enligt annan lagstiftning och kontrakt som rér visentliga siker-
hetsintressen.

De uppgifter som samlas in via TED publiceras pi Eurostat®
under "Statliga finanser” och dir mer specifikt *Ovriga statliga
indikatorer”. Hir finns information pi medlemsstatsnivd gillande
annonserade upphandlingar 6ver troskelvirdena som andel av total
offentlig upphandling” och som andel av bruttonationalprodukten
(BNP). "

Kommissionens férordning (EG) NR 1564/2005 faststiller de
standardformulir som utgér grunden for meddelanden inom ramen

tér upphandlingsdirektiven och dirmed underlag till de uppgifter

¢ TED idr EU:s gemensamma elektroniska databas fér annonsering och efterannonsering av
upphandlingar som 6verstiger troskelvirdena.

7 Exempelvis vissa typer av férvirv, anskaffning, utveckling, produktion eller samproduktion
av programmaterial avsett fér radio- och TV program, finansiella tjinster, anstillningar,
forskning och utveckling, verksamhet kopplad till f6rvaltning av statsskulden eller som avser
tjinster frdn en centralbank. Se Konkurrensverket, Bdttre statisttk om offentliga upp-
handlingar, Rapport 2011:5, 2011.

¥ Se "http://appsso.eurostat.ec.europa.nu.”

% Se ”http://appsso.eurostat.ec.europa.nu” fér en beskrivning av hur detta beriknas.

19 De upphandlingar som saknar uppgift om virde har i denna statistik tilldelas ett virde
motsvarande genomsnittsvirdet f6r de upphandlingar dir detta redovisats.
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som publiceras i TED. Totalt finns 13 olika standardformulir."" De
myndigheter och enheter som ir skyldiga att rapportera till TED
kan goéra detta via standardformuliren med det finns ocksd
mojlighet att limna in uppgifter i elektroniskt format via eNotices
eller eSenders."

Den information som finns 1 TED finns inte tillginglig 1 andra
former 4n de som nimnts ovan. De data som utgér underlag for
berikningarna finns alltsd inte publikt tillgingliga i ett format som
medger systematisk filtrering eller analys av data. Detta dr en brist
som pépekats av forskare 1 juridik och ekonomi i samband med en
konferens organiserad av Konkurrensverket.” Dessa data brukar
dock anvindas av de konsulter som 1 olika sammanhang har EU-
kommissionens uppdrag att utreda olika upphandlingsrelaterade
frigestillningar. En publicering av de data som ligger till grund for
de uppgifter som 1 dag redovisas pid Eurostat’s hemsida gor
statistiken tillginglig foér forskare, inom olika discipliner, och
dirmed finns, menar forskarna, forutsittningar for bittre besluts-
underlag till EU-kommissionen 1 form av forskningsbaserade
rapporter. Utredningen delar den uppfattningen.

Vilken typ av information som samlas in varierar f6r olika typer
av upphandlande myndigheter och enheter samt beroende pid om
upphandlingen regleras av LOU eller LUF. Den statistik som
samlas in baseras pd den ligsta kravnivdn nir det giller vad som
mdste samlas in. Den innerhéller i huvudsak information om antal
kontrakt, virden och férfaranden. Det finns ingen information om
till exempel antalet anbudsgivare eller de anbud som limnats in."

Statistik om upphandlingar under troskelvirdet samlas in via tv
enkitundersokningar som &rligen genomférs av SCB. Enkiten
omfattar dven direktupphandlingar.

Det forekommer i dagsliget ingen systematisk insamling av
statistik om LOV-upphandlingar.

Nedan féljer en genomging, baserad pid Konkurrensverkets
rapport frin 2011" av vilka uppgifter som ingdr i den befintliga
statistiken gillande LOU och LUF. Dessutom diskuteras férut-
sittningarna for statistik gillande LOV-reglerade upphandlingar.

! Se avsnitt 6.9 for en redogorelse av de olika standardformuliren.

12 Se “http://simap.europa.eu”.

'3 Konferensen ”The cost of different Goals of public procurement”, den 31 augusti 2011.
'* Se Konkurrensverket, Bdttre statistik om offentliga upphandlingar, Rapport 2011:5, 2011.
!> Se Konkurrensverket, Bittre statistik om offentliga upphandlingar, Rapport 2011:5, 2011.
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Detta baseras pi en rapport frdn Kammarkollegiet frin 2010,'
information pi valfrihetswebben samt dialogméte med Kammar-
kollegiet. De statliga ramavtalen omfattas av den s3 kallade tran-
saktionsdatabasen. Med anledning av att denna ocksd ger vissa
forutsittningar for statistikinsamling presenteras delar ur Stats-

kontorets rapport frdn 2010 gillande ett utvecklat upphandlings-
stod.”

6.4.1  Statistik inom ramen for LOU-upphandlingar éver
troskelvdardena

For upphandlingar som &verstiger troskelvirdena ska enligt det
klassiska direktivet'® samt GPA féljande uppgifter minst samlas in:

e antal tilldelade kontrakt per upphandlande myndighet,
e kontraktets virde,

e upphandlingsférfarande,

e CPV-kod,”

e nationalitet pd den leverantdr som tilldelats kontraktet,

e totalt kontraktsvirde 1 de fall férhandlat foérfarande utan
foregdende annonsering tillimpats, samt

e totalt kontraktsvirde nir tilldelning skett enligt undantag frin
GPA.

Uppgifterna ska delas upp sd att det ir mojligt att filtrera antalet
kontrakt per myndighet och kontraktsvirden pd upphandlings-
forfarande, CPV-kod samt nationalitet pid den leverantér som
tilldelats kontraktet.

Undantag enligt GPA avser bland annat skydd av sikerhets-
intressen vid upphandling av vapen, ammunition eller annan
krigsmateriel.”

' Kammarkollegiet, Malgruppernas anvindning av Valfribetswebben, 27 augusti 2010, dnr
24.1-5248-10, rapport till regeringen.

17 Statskontoret, Ett utvecklat upphandlingsstod, 2010/95-5, 2010.

18 Artikel 75-76 1 direktiv 2004/18/EG samt artikel 19 punkt 5

¥ CPV-kod, CPV stir fér ’Common Procurement Vocabulary” och ir en huvudordlista for
att beskriva foremalet f6r upphandlingen.

% Artikel 23 GPA.
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B-tjinster 6ver troskelvirdet behdver inte annonseras 1 TED
men miste efterannonseras.

Motsvarande information samlas in om statliga myndigheters
upphandlingar éver troskelvirdena. Men nir férhandlat forfarande
utan foéregdende annonsering tillimpats ska dven skilen tll till-
limpningen redovisas. Fér upphandlingar under troskelvirdet som
genomfors av statliga myndigheter samlas det totala kontrakts-
virdet per upphandlande myndighet in. Denna statistik omfattar
inte exempelvis B-tjinster.

6.4.2  Statistik inom ramen for LUF-upphandlingar 6ver
tréskelvardena

For upphandlingar 6ver tréskelvirdet ska enligt forsorjnings-
direktivet GPA féljande uppgifter minst samlas in:*'

e totalt virde av tilldelade kontrakt per upphandlande enhet
e CPV-kod

e totalt kontraktsvirde 1 de fall férhandlat férfarande utan fore-
gdende annonsering tillimpats

e totalt kontraktsvirde nir tilldelning skett enligt undantag frin
GPA.

Uppgifterna ska gora det mojligt att filtrera kontraktsvirde bero-
ende pd vad upphandlingen avser. Fér upphandlingar understigande
troskelvirdena ingdr endast ett totalt virde per verksamhets-
kategori, t.ex. post, transporter eller distribution av gas eller virme,
distribution av el, samt den information som ir nddvindig for att
kontrollera tillimpningen av GPA. SCB samlar in denna informa-
tion via en enkit.

2t Artikel 19 punkt 5 (a-d).
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6.4.3  Statistik gallande statliga myndigheters upphandlingar
under tréskelvardena

For statliga myndigheters upphandlingar understigande troskel-
virdena, inklusive direktupphandling, samlas f6ljande uppgifter in:

e virdet av upphandlingar som avslutades under &ret, och

e uppskattat virde av under dret upphandlande ramavtal (ej virdet
av avrop frdn ramavtal).

Dessa uppgifter samlas in via en enkit som utformas av Kon-
kurrensverket och hanteras av SCB. Uppgifterna redovisas som ett
totalbelopp for varor, tjinster och byggentreprenader. Det sker
alltsd ingen sirredovisning av ramavtalen. Uppgifterna redovisas
som totalbelopp foérdelade pd varor, tjinster och byggentre-
prenader.

6.4.4  Statistik i Rakenskapssammandraget

Viss information om inkép genomférda av kommuner och lands-
ting 4terfinns 1 Rikenskapssammandraget (RS). Statistiken 1 RS
baseras pd kommunernas och landstingens bokslut och samlas in av
SCB.” RS bestir av ekonomisk statistik och syftar till att pd
drsbasis ge information om kommunernas och landstingens
ekonomi, nulige och utveckling. Inrapporteringen till RS sker via
blanketter och ir ett resurskrivande arbete som kriver en hel del
manuellt arbete frin kommunernas och landstingens sida.
Uppgifterna i RS anvinds bland annat till att skapa nyckeltal fér
att beskriva vad olika verksamheter kostar i kommun och landsting.
Verksamhet producerad i egen regi och av annan tillhandah&llare
(privata foretag, stiftelser, personalkooperativ, etc.) redovisas var
for sig. Det gor att RS statistiken kan anvindas for att ge en bild av
hur stor del av kommunernas respektive landstingens ekonomier
som utgdrs av produktion i egen regi kontra av andra tillhanda-
hillare, dvs. kop av verksamhet. Det senare ska inte foérvixlas med
offentlig upphandling d8 RS iven innehiller inkép som ir
undantagna frin upphandlingslagstiftningen. I RS saknas mojlighet

att frin kop av verksamhet urskilja inkop som regleras av LOU,
LUF eller LOV.

2 Se *www.scb.se”.
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6.4.5  Statistik inom ramen for LOV-upphandlingar

Kammarkollegiet handhar och har utvecklat en nationell databas,
valfrihetswebben,” fér annonsering inom de omriden som regleras
av LOV. Valfrihetswebben omfattar i férsta hand hilso- och sjuk-
vard samt socialtjinster men sedan 1 juli 2010 kan iven Arbets-
formedlingen vilja att tillimpa LOV vid upphandlingar inom
ramen for sitt arbetsmarknadspolitiska uppdrag.

En utvirdering genomférd under 2010 visar bland annat att
landstingen inte anvinder valfrihetswebben 1 ndgon hégre utstrick-
ning utan 1 forsta hand tycks vilja de egna hemsidorna eller andra
annonsplatser som kommunikationskanal. Det synes ocksd gilla
fér kommunerna.*

Valfrihetswebben innehdller inte nigon systematiserad och
sokbar statistik pd de upphandlingar som annonserats dir. Det som
finns dr alltsd bristfilliga uppgifter om antalet annonser pi
Valfrihetswebben. Det gir inte att utlisa av den befintliga
informationen hur minga och vilka valfrihetssystem som finns i
Sverige. Det saknas ocksd information om hur minga och vilka
leverantérer som idr anslutna till valfrihetssystemen. Enligt
Kammarkollegiet kan frinvaron av gemensamma definitioner av
viktiga begrepp inom sjuk- och hilsovirden skapa problem vid ett
inférande av nationell statistik om LOV-upphandlingar. Vidare
anser Kammarkollegiet att CPV-koderna ir alltfor generella for att
pd ett rittvisande sitt spegla de tjinster som upphandlas inom
ramen fér LOV.

6.5 Transaktionsdatabasen

Ekonomistyrningsverket (ESV) har pi uppdrag av regeringen
utvecklat en transaktionsdatabas (TDB) som innehdller uppgifter
om statliga myndigheters inkdp av varor och tjinster frin utom-
statliga leverantérer. Statskontoret har pd uppdrag av regeringen
utvirderat TDB.” Den initiala ambitionen var att TDB skulle ticka
90 procent av de statliga myndigheternas inkép men den ambi-
tionen har inte uppndtts. Uppskattningsvis omfattar TDB 50
procent av de statliga inkdpen. Inledningsvis ingick 70 statliga

» Se "www.valfrihetswebben.se”.

2 Kammarkollegiet, Malgruppernas anvindning av Valfribetswebben, 27 augusti 2010, dnr
24.1-5248-10, rapport till regeringen, 2010.

3 Statskontoret, Ett utvecklat upphandlingsstod, 2010/95-5, 2010.
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myndigheter 1 TDB men av olika anledningar har sex av dem
utgdtt.”

Grundtanken med TDB var att skapa férutsittningar fér en
effektiv och rationell upphandlingsprocess och dirmed identifiera
forutsittningar for fler statliga ramavtal. Dessutom skulle TDB
fungera som ett stdd for andra statliga myndigheter, bidra till en
effektivisering av berikningen av EU-avgiften samt kunna anvindas
av inrapporterande myndigheter. De myndigheter som ingdr 1 den
statliga inkdpssamordningen anvinder TDB f{ér analyser, for att
folja upp befintliga ramavtal och fér att kontrollera leverantorernas
inrapportering av forsiljningsstatistik di det dr leverantdrerna som
skoter inrapporteringen till TDB.

TDB innehéller uppgifter om myndigheters inkép, leverantérers
namn och organisationsnummer, inképets belopp och konto fér
inképet. Myndigheternas inkop klassificeras efter s-koder.”” Data-
basen har utretts vid ett flertal tillfillen och det gemensamma
intrycket tycks vara att TDB anvinds 1 mindre utstrickning in vad
som forvintades. Flera av de myndigheter som ir ansvariga for den
statliga inkopssamordningens ramavtal anvinder sig av andra
verktyg for kontroll och uppféljning. Huvudskilen till detta tycks
vara problem med TDB:s tillférlitlighet och tickningsgrad. Aven
Statskontorets utredning visar pd brister med TDB och att det
huvudsakliga anvindningsomridet fér TDB tycks vara att kontrol-
lera avtalstroheten och att leverantérerna skoter inrapporteringen
till databasen. Databasen anvinds ocksi, om 4n i1 mindre omfatt-
ning, i samband med att nya ramavtal ska tecknas.

Statskontoret® rapporterar att en hel del av inkdpen inte s-
klassificeras vilket gor att en stor andel av inkdpen hamnar i
kategorin “6vrigt”. Statskontoret menar vidare att s-koderna inte
pa ett rittvisande sitt visar vilka varor och tjinster som kops. Det
saknas ocksd information om inkdpet dr ett avrop frin ett statligt
ramavtal eller nigon annan form av upphandling. Detta begrinsar
TDB:s anvindbarhet.

Driftskostnaden f6r TDB rapporteras vara relativt 13g. Enligt
Statskontoret” ligger de faktiska driftskostnaderna i intervallet

2 Dessa dr Arbetsférmedlingen, Trafikverket, Linnéuniversitetet, Lirarhégskolan I Stock-
holm, Pensionsmyndigheten och Riksforsikringsverket.

% S-kod stir fér statlig inrapporteringskod och anvinds i samband med inrapportering av
ekonomisk information till statsredovisningen. S-koderna har samma struktur som den
statliga baskontoplanen men dr mindre detaljerade.

8 Statskontoret, Ett utvecklat upphandlingsstéd, 2010/95-5, 2010.

2 Statskontoret, Ett utvecklat upphandlingsstod, 2010/95-5, 2010.
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50 000 till 100 000 kronor per &r. Till detta kommer en beriknad
kostnad fér inrapporterande myndigheter motsvarande cirka
170 000 kronor per &r. Ekonomistyrningsverket har aviserat en
uppgradering av TDB, vilket beriknas kosta 2 miljoner kronor. Till
intiktssidan riknas besparingar 1 form av ligre priser och
administrativa skalférdelar. Det dr dock enligt Statskontoret svart
att f4 en bra bild av hur stora intikterna ir.

Statskontoret menar att det finns férutsittningar fér en
forbittrad uppféljning och utveckling av den upphandlings-
stddjande verksamheten om det &rligen samlas in uppgifter om
omfattningen av myndigheters inkop, vilka leverantérer som leve-
rerat varor och/eller tjinster, uppgifter om vilken typ av inkép som
har gjorts (avrop pd statligt eller eget ramavtal, upphandling, sam-
ordnad upphandling eller direktupphandling) och férdelning av
inkép pd produktkategorier. En sddan databas gor det mojligt att
bedéma inom vilka produktomriden det finns behov och potential
fér gemensamma insatser, analysera sm3- och medelstora foretags
mojligheter att delta 1 statliga upphandlingar, samt utvirdera om
det allminna upphandlingsstodet verkligen ges inom de omriden
dir det tycks ha storst relevans. Med en férbittrad databas blir det
ocksd mojligt att folja upp och utvirdera via upphandlingen ford
politik 1 EU och Sverige.

Statskontoret féreslir att TDB 1 sin nuvarande form avvecklas
och menar att det finns skil att dverviga en utveckling av en ny
databas. Inférandet av en ny databas bygger enligt Statskontoret pd
att upphandlande myndigheter stiller krav i upphandlingar pd att
leverantdrer ska mirka varor och tjinster med produktkoder, att
det skapas enhetliga standarder f6r pris- och produktinformation,
att det utvecklas e-handelslésningar och ekonomisystem som kan
hantera informationen samt att transaktionsdatabasen kan hantera
informationen. Detta kriver enligt Statskontoret en utvecklad
inrapportering som kan ske via det system for e-bestillning som
utarbetas av Ekonomistyrningsverket och att en upphandlings-
myndighet foérvaltar den utvecklade databasen. Férslaget innebir
att en och samma myndighet stir f6r upphandlingsstéd och
foérvaltning av databasen. Databasen foreslds finansieras via ram-
avtalsavgifterna.
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6.6 Nyttan med nationell upphandlingsstatistik

Inrittande av nationell statistik om offentlig upphandling kan
motiveras utifrin flera centrala syften varav utredningen har identi-
fierat mojlighet till jimforelser och analys, utvirdering av via den
offentliga upphandlingen férd politik, systematiserad avtals-
uppfoljning och korruptionsbekimpning. En nationell upp-
handlingsstatistik baserad p& genomférda upphandlingar kan alltsd
vara till nytta for olika aktdrer i samhillet.

6.6.1  Mdjlighet till jamforelser och analys

Nationell upphandlingsstatistik kan ge méjligheter till jimforelser
och analys fér enskilda myndigheter eller enheter, potentiella
leverantdrer, beslutsfattare och forskare. Nedan diskuteras nyttan
for dessa aktorer forutsittningslost, dvs. utan att ta hinsyn till hur
statistiken ska organiseras eller f6r vem den ska vara sokbar.

Den enskilda myndigheten eller enheten

Med en nationell upphandlingsstatistik blir det mojligt for den
enskilda myndigheten eller enheten att jimféra sig upphandlings-
missigt med ett snitt av Sverige. Beroende pd hur statistiken ser ut
kan det ocksd bli méjligt att jimféra sig med ett snitt av
myndigheter och enheter inom tll exempel samma verksam-
hetsomride, av samma storlek eller samma geografiska lokalisering.
Jimforelsen kan till exempel goras med avseende pd

o vilka féretag som fir kontrakt (finns det dominanta féretag som
1 stort sett fir kontrakt med alla myndigheter och enheter i
Sverige eller ir marknaden mer splittrad?)

e vad som képs in (viljer jimforbara upphandlande myndigheter
eller enheter att bedriva det, som den egna myndigheten eller
enheten upphandlar, i egen regi?)

e vad andra myndigheter eller enheter betalar fo6r samma typ av
vara, tjinst eller byggentreprenad som den egna myndigheten
eller enheten upphandlar (ir priset rimligt?)
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o vilken typ av avtal andra myndigheter och enheter ingdr nir
vissa varor eller tjinster upphandlas (ramavtal eller traditionella
avtal)

o vilka lirdomar som kan dras av hur andra myndigheter eller
enheter utformar sina upphandlingar med avseende pi t.ex.
forfarande, utvirderingsgrund, antal delkontrakt i en och samma
upphandling, kontraktstider och optionstider?

Dessa omstindigheter kan pdverka konkurrensgraden, prisbilden
och varans, tjinstens eller entreprenadens kvalitetsnivd och borde
dirfér vara av intresse for den enskilda myndigheten.

Genom att filtrera data kan intressanta samband utvirderas. Det
kan t.ex. vara av intresse att, givet att en upphandling 6verstiger
troskelvirdet, se om forfarandet har betydelse for konkurrens-
graden eller priset. En annan intressant filtrering ir huruvida upp-
handlingar som omfattar ett kontrakt tycks attrahera firre, lika
ménga eller fler anbudsgivare in upphandlingar omfattande flera
delkontrakt. Det dr inte bara av intresse att se hur sjilva kon-
kurrensgraden pédverkas, det kan ocksg vara av intresse att se vilka
foretag som visar intresse for upphandlingen beroende pd hur
denna ir utformad. En sddan analys kan visa vilka effekter
upphandlingens utformning har pd intresset frin foretag som
tidigare inte deltagit i upphandlingar. Om det ir nya typer av
foretag i termer av geografisk hemvist, dgarformer™ eller storlek
som ir intresserade, eller om det dr samma féretag och samma typ
av foretag som ligger anbud oavsett hur upphandlingen ir
utformad.

Analysen ir relevant infér utformningen av framtida upp-
handlingar och kan underlitta f6r upphandlande myndigheter och
enheter att identifiera samordningsméjligheter och eventuella
forbittringsmojligheter f6r att dirmed gora bittre upphandlingar i
termer av hogre kvalitet, bittre avtalsvillkor, och ligre priser.

Statistiken kan sammanfattningsvis anvindas som en viktig del 1
det inkopsstrategiska arbetet och utgér en viktig komponent i
myndighetens eller enhetens arbete med att se dver hur effektivt
uppdragen genomférs.

® FAMNA (non-profitféretagens férbund) har till utredningen framfért att kommuner och
landsting bér 8liggas att limna in uppgifter om omfattningen av inkép frin idéburna
organisationer.

289



Nationell upphandlingsstatistik SOU 2011:73

Potentiella leverantorer

Nationell upphandlingsstatistik kan dven vara tll nytta fér
potentiella leverantdrer. Statistiken kan utformas och vara sékbar
pa ett sddant sitt att den kan underlitta fér potentiella leverantdrer
att identifiera intressanta marknader. Om statistiken innehiller
information om enskilda kontrakts avtalstider kan potentiella
leverantorer identifiera upphandlingscyklerna, dvs. se nir intres-
santa kontrakt kommer att upphandlas igen och forbereda sig for
detta. Nationell upphandlingsstatistik skulle dirmed kunna leda till
minskade intridestrésklar vilket 1 sin tur kan ha en positiv effekt pd
konkurrensgraden och leda till ligre priser och hogre kvalitet.

Aggregerad analys pa nationell eller regional nivd

Den befintliga upphandlingsstatistiken omfattar 1 férsta hand
uppgifter om upphandlingar som 6verstiger troskelvirdena. Baserat
pd de annonser som publiceras 1 TED kan Sverige jimfoéras med
ovriga EU; enskilda stater, delar eller hela EU. Jimférelsen kan
goras utifrdn de 1 TED annonserade upphandlingarnas andel av den
offentliga sektorns totala offentliga upphandling eller som andel av
brutto nationalprodukten (BNP). Rapporteringen till TED ir som
tidigare nimnts bristfillig. Med tanke p3 att viss upphandling under
troskelvirdena inte ingdr i de uppgifter som rapporteras in till EU
kan denna statistik behéva forbittras och utvidgas.

Den befintliga statistiken om offentliga upphandling i Sverige
ger enligt Upphandlingsutredningen inte en tillricklig grund fér en
overgripande kvalitativ analys av vilka virden som svensk offentlig
upphandling uppgir till, vad som upphandlas eller ens enkla
indikatorer pd hur upphandlingarna gir till sdsom foérfarande och
utvirderingsgrund.

Forbittrad statistik som ocksd innehdller offentliga upp-
handlingar under troskelvirdena, B-tjinster oavsett virde och
kanske direktupphandling skulle kunna ge en god grund fér en
analys av den offentliga upphandlingen i Sverige. Genom tillging
till kvalitativa data om den offentliga upphandlingen kan vi
féorutom de grundliggande uppgifterna om belopp, typ av inkop
och utformning av sjilva upphandlingen, t.ex. forfarande,
utvirderingsgrund, avtalstid och optionstid, analysera vilka effekter
olika utformning av upphandlingen fir p4 t.ex. konkurrensgrad och
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prisnivd. Den analys som de enskilda upphandlande myndigheterna
och enheterna kan gora kan alltsd dven goras for delar av landet
(regional nivd) eller for landet som helhet (nationell nivd).

Vil utformad statistik pd upphandlingsomridet gor det mojligt
att Initiera, analysera och utvirdera férutsittningarna for en effek-
tivare upphandling. Nationell upphandlingsstatistik ir ocksd en
forutsittning for att utvirdera och analysera effekter av forindr-
ingar av upphandlingsregelverket, exempelvis forstirkta rittsmedel.

Forskning

Forskning ir ett viktigt komplement till de analyser och utvir-
deringar som genomférs av t.ex. myndigheter, privata konsulter
och olika intresseorganisationer. Offentlig upphandling ir ett imne
som forskningsmissigt ir intressant for flera discipliner men som
det forskas relativt lite pd. Frigor relaterade till offentlig upp-
handling kan studeras av t.ex. jurister, nationalekonomer, féretags-
ekonomer, ingenjorer, beteendevetare och historiker. Amnes-
omrddet limpar sig férmodligen vil {6r tvirvetenskapliga analyser.

Forskning om offentlig upphandling baserad pd nigon form av
upphandlingsdata av ndgorlunda hog detaljeringsgrad bygger 1
dagsliget pd att forskaren sjilv samlar in och processar data. Det
finns for nirvarande inte nigon databas (i Sverige eller pi EU-
nivd), offentlig eller kommersiell, som pd ett enkelt och
systematiskt sitt gor det mojligt for forskare att fa tillgdng till
sddana data. De annonsdatabaser som finns underlittar identifika-
tionen av genomfoérda upphandlingar men den information som
finns 1 annonser, forfrigningsunderlag, tekniska beskrivningar och
avtalsutkast mdste 1 regel kompletteras med anbudssamman-
stillning och beslutsprotokoll f6r att ge en nigorlunda fullstindig
bild av den genomférda upphandlingen. Denna typ av dokument
méste relativt ofta himtas frin upphandlande myndigheter eller
enheter. Direfter skapas databasen manuellt.

Det siger sig sjilv att denna typ av datainsamling ir resurs-
krivande och kan effektiviseras. En nationell upphandlingsstatistik
med goda filtreringsmojligheter underlittar forskningen och kan
stimulera till 6kad empirisk forskning pd upphandlingsomridet av
virde for bdde praktiker och beslutsfattare.
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6.6.2  Utvardering av den offentliga upphandlingen som
politiskt styrmedel

Frin politiskt hall inom EU och i Sverige framfors den offentliga
upphandlingen som ett medel f6r att nd samhilleliga mél. Grund-
tanken dr att upphandlande myndigheter eller enheter som
betydande aktdrer pd de marknaderna dir de agerar har mojlighet
att pdverka leverantorerna till en miljomissig och socialt mer
hillbar produktion samt stimulera till innovationer. Ett annat
omride som prioriteras dr de smd och medelstora féretagens
forutsittningar att delta 1 offentliga upphandlingar och erhilla
offentliga kontrakt.

Detta gor den offentliga upphandlingen till ett politiskt styr-
instrument och precis som i fallet med andra politiska styr-
instrument kan det behéva utvirderas.

Utvirderingen kan dels avse den offentliga upphandlingen 1
forhdllande till andra styrinstrument och dels i férhdllande till
nigot specifikt eller nigra specifika politiskt mal. Detta gor att
nationell upphandlingsstatistik har ett policyvirde.

Utan nationell upphandlingsstatistik blir det svirt och sannolikt
resurskrivande att utvirdera den offentliga upphandlingen som
styrinstrument utifrdn till exempel kriterierna kostnadsetfektivitet,
mileffektivitet, rittvisa eller flexibilitet.” Nedan ges en kort
forklaring till begreppen och for enkelhetens skull utgdr presen-
tationen frin offentlig upphandling som medel fér att hantera
miljéproblem.

o Kostnadseffektivitetskriteriet innebir att vi bér vilja sidana

styrinstrument som kan &tgirda (miljé)problemet tll ligst
kostnad.”

e Kravet pd méleffektivitet innebir att vi ska vilja styrinstrument
som nir uppsatta (miljo)mal. Maleffektiva styrinstrument ir
inte alltid kostnadseffektiva men kan vara motiverade ind3, vid
t.ex. (miljo)problem som miste dtgirdas snabbt.

3! Henley, Nick, Jason Shogren och Ben White, Environmental Economics in Theory and
Practice, Basinstoke: Palgrave Macmillan, 2007.

32 Detta innebir att den marginella reningskostnaden skall vara lika stor fér samtliga killor
till problemet. Det betyder att tvd foretag med olika produktionsteknologi p4 marginalen
(den sist producerade enheten) ska ha lika kostnad fér att anpassa sig till de krav och
kriterier som stillts. Se dven Lundberg, Sofia, Per-Olov Marklund och Runar Brinnlund,
Assessment of Green Public Procurement as a Policy Tool, Cost-efficiency and Competition
Considerations, Umed Economic Studies No 775, 2009, for en diskussions av miljshidnsyn i
offentlig upphandling och kostnadseffektivitet.

292



SOU 2011:73 Nationell upphandlingsstatistik

o Rittvisekriteriet kan foérenklat sigas berora férdelningsmissiga
aspekter pd (miljo)politik. Det kan till exempel vara s3 att olika
delar av populationen eller geografiska omriden paverkas olika
av ett styrinstrument. Styrinstrument kan vara kostnads-
effektiva och/eller méleffektiva men orittvisa och dirfér svira
att tillimpa. Det kan alltsd finnas fordelningsmissiga skal att
vilja ett annat styrinstrument men det medfér 1 s fall ett hogre
resursuttag in ett kostnadseffektivt alternativ.

o Flexibilitetskriteriet kan t.ex. handla om styrinstrumentets for-
mdga att hantera specifika situationer i form av t.ex. lokala
miljoproblem.

En nationell upphandlingsstatistik som ska géra det mojligt att
utvirdera via upphandlingen férd politik stiller sirskilda krav pd
statistiken. Det ricker till exempel inte enbart att veta om det har
stillts sociala krav eller miljokrav eller tagits social- eller miljs-
missiga hidnsyn vid anbudsutvirderingen fér att veta om den
offentliga upphandlingen bidrar tll ett socialt och miljomissigt
hillbart samhille. Férutom att kunskap behévs om hur®® och vilken
hinsyn som togs, 1 termer av utvirdering av anbud, krivs infor-
mation om vilka sociala eller miljémissiga problem som hinsynen
avsett att dtgirda eller bidra till reduktion av. Vid miljéhinsyn
behdvs ocksd information om olika produkters miljéprestanda och
hur miljoanpassade produkter skiljer sig &t frin icke miljoanpassade
produkter.

Information om hur olika hinsyn tagits kan f3s ur de dokument
som omger enskilda upphandlingar, t.ex. férfrigningsunderlag. Det
ir dock tveksamt om upphandlingsdokumenten innehéller
information om vilka problem som hinsynen avsett att 3tgirda,
miljoprestanda, utslippsnivder, energiférbrukning eller andra 1
forhillande till hinsynens syfte relevanta mitt.

Utan denna information blir det svirt att utvirdera upp-
handlingens effekt pd de problem som den sirskilda hinsynen avser
att dtgirda eller analysera den offentliga upphandlingens effekter pd
sociala eller miljomissiga forhdllanden 1 férhillande till andra
styrinstrument, t.ex. skatter, subventioner, riktade satsningar och
regleringar.

» Se Lundberg, Sofia och Per-Olov Marklund, The Pivotal Nature of Award Methods in
Green Public Procurement, Environmental Economics, 2(3), 2011, s. 61-70, fér en beskrivning
av utvirderingsmodellens betydelse f6r upphandlingens funktion som styrinstrument inom
miljdomridet.
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Det ir sannolikt for resurskrivande att samla in denna typ av
information inom ramen fér den nationella upphandlings-
statistiken. En rimlig utgdngspunkt dr dirfér att betrakta upp-
handlingsstatistiken som en bra grund fér urval av upphandlingar
for att sedan, om mojligt, géra en djupare analys av offentlig
upphandling som styrinstrument inom olika politikomriden.

6.6.3 Karteller

Den nationella upphandlingsstatistiken kan utgora ett viktigt
underlag for att folja upp den offentliga upphandlingen i syfte att
forebygga och underlitta upptickt av eventuella anbudskarteller.
Hir avses frimst anbudskarteller mellan olika anbudsgivare.

Anbudsdata kan underlitta upptickter av anbudskarteller eller
indikera beteenden frin anbudsgivarna som kan vara intressanta att
nirmare analysera. Det ir dock inte rimligt att tro att analyser av
karteller baserade pd anbudsdata ensamt kan filla en anbudskartell i
domstol.

I dag kan en upphandlande myndighet eller enhet pi eget
initiativ f6lja upp och analysera de upphandlingar som genomforts
vid den egna myndigheten eller enheten. Genom en systematisk
genomging av genomférda upphandlingar finns en méjlighet att
uppticka avvikande ménster 1 anbudsgivarnas beteende. Exempel
pd s&dana monster ir att anbudsgivarna turas om att dver tid vinna
olika upphandlingar eller inom ramen fér en upphandling har delat
upp olika delkontrakt mellan sig.

Ett annat sitt att organisera anbudskarteller dr geografisk upp-
delning eller ndgon slags turordning dir anbudsgivarna alternerar
mellan olika upphandlande myndigheter eller enheter. Foér sddana
upptickter ricker det inte med att analysera anbudsdata hos den
enskilda myndigheten eller enheten. Nationell upphandlings-
statistik kan diremot bidra till sidana upptickter.

6.6.4  Avtalsuppfoljning

Vid utredningens utdtriktade arbete och den enkitundersékning
som utredningen genomfért har det framkommit att det finns ett
stort behov av, men for lite resurser till, avtalsuppfoljning (se
avsnitt 4.15). Aven Produktivitetskommittén belyser vikten av
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goda forutsittningar for uppféljning av ingdngna ramavtal och att
det finns skil att misstinka att denna kan férbittras.™

Avtalsuppféljning kan dels ske i syfte att se till att ingdngna
kontrakt f6ljs, dels for att tillse att inkép och avrop sker i enlighet
med upphandlingsreglerna och med ingingna ramavtal. Otillten
direktupphandling medfér att den upphandlande myndigheten eller
enheten riskerar att fi betala en upphandlingsskadeavgift och
avtalsbrott medfér risk for skadestindstalan gentemot myndig-
heten eller enheten. Det finns ocksd en risk for att inkép utanfor
ramavtalen medfér simre villkor och en ligre kvalitet dven om
inképet vid inkopstillfillet verkar vara identisk.

Brister 1 avtalstroheten kan piverka upphandlande myndighets
eller enhets trovirdighet 1 férhdllande till potentiella leverantorer.
Det ir rimligt att utgd frin att potentiella leverantérer inte finner
det motiverat att investera resurser 1 anbud och kontrakt i ram-
avtalsupphandlingar som med hég sannolikhet kommer att leda till
fa eller inga avrop riktade mot det egna féretaget. Detta riskerar i
en forlingning att medféra negativa effekter pd konkurrensgraden
vid den upphandlande myndigheten eller enhetens framtida
upphandlingar.

Nationell upphandlingsstatistik som ocksa linkar till ekonomi-
administrativa system och sirskilt fakturahantering kan géra det
mojligt for den enskilda myndigheten eller enheten att sjilv
kontrollera hur inképen forhiller sig till ingdngna avtal alternativt
om det sker inkdép av sidan art som borde ha upphandlats. Den
nationella statistiken blir d& ett verktyg i den egna verksamhets-
utvecklingen. Detta kan vara av sirskilt stort virde hos stora,
decentraliserade, myndigheter dir det ir ldngt mellan den avdelning
som skoter upphandlingarna och bestillarna som gor inkopen.
Statistiken ger dirmed myndigheten eller enheten ett verktyg 1 dess
strategiska inkdpsarbete.

Frigan om linkning till ekonomisystem kommer att behandlas
vidare under den del av kapitlet som behandlar tinkbara alternativ
for en nationell upphandlingsstatistik. Denna friga ir ocksd starke
kopplad till frigan om hur, 1 vilka delar och f6r vem statistiken ska
vara s6kbar.

** Produktivitetskommitténs tredje rapport, N2009:10/2011/7, promemoria.
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6.7 Ett satt att definiera vad som ar
upphandlingsstatistik

Enligt Svenska akademins ordlista ir statistik “vetenskapen om
metoder for insamling, bearbetning, redovisning och analys av
data”. I detta avsnitt behandlas frigan om vad upphandlingsstatistik
ir 1 termer av vilka olika typer av data som denna kan tinkas
omfatta. Avsnittet utgdr frdn det som kan betraktas som en
traditionell upphandling, dvs. en upphandling omfattande ett eller
flera delkontrakt dir sivil omfattning som pris avtalas 1 och med
att kontraktet undertecknas. Vidare diskuteras eventuella skillnader
1 mojligheten att samla in data om ramavtalsupphandlingar och
upphandlingar enligt LOV. Viss data blir nimligen kind i och med
att upphandlingen publiceras via annons och férfrigningsunderlag
medan annan data blir kind i och med att upphandlingen avslutas. I
vissa typer av upphandlingar ir det dessutom si att viss informa-
tion, t.ex. volym och pris, inte alltid blir kinda 1 och med att
upphandlingen avslutats. Det kan krivas information frin
ekonomisystem for att f kinnedom om detta.
Upphandlingsdata kan grovt delas in i tre nivier (se figur 6.1):

e Upphandlingsnivd
e Delkontraktsniva

e Anbudsnivi

Upphandhngsnlva omfattar uppgifter avseende s;alva upphandl-
ingen. Delkontraktsnivd utgérs av uppgifter om i en och samma
upphandling ingdende delkontrakt. Anbudsnivd ir uppgifter om de
anbud som limnats pd delkontrakten. En upphandling kan omfatta
ett eller flera kontrakt. P4 var och ett av delkontrakten kan i sin tur
ett eller flera anbud limnas. Vilken typ av data som kan samlas in
under respektive nivd diskuteras nedan. Avsnittet innehdller ocksi
en diskussion kring O&verprévningar och insamling av sddana
uppgifter.
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Figur 6.1 Nivaer i upphandling
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6.7.1  Upphandlingsniva

Data pd upphandlingsnivi ir den mest aggregerade nivin och
utgors 1 huvudsak av uppgifter om hur sjilva upphandlingen ir
utformad. Uppgifter pd upphandlingsnivd ir gemensamma fér alla 1
en och samma upphandling ingdende delkontrakt. Annons, for-
frigningsunderlag, efterannons och tilldelningsbeslut utgér tink-
bara underlag foér insamling av statistik pid denna nivd. Frin
dokument av den hir typen kan information himtas om uill
exempel

e vilka som upphandlar, dvs. information om upphandlande
myndighet eller enhet (officiellt namn, typ av myndighet eller
enhet och huvudsakliga verksamheter),

e tidpunkt fér upphandlingen,

o foremilet for upphandlingen (myndighetens egen benimning,
om det dr vara, tjinst, tjinstekategori, byggentreprenad, bygg-
koncession eller projekttivlan, NUTS-kod och CPV-kod),

e plats fér genomforande,
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e lagstiftning (LOU, LUF eller LOV),
e forfarande,

e om upphandlingen ir samordnad eller inte (vilka som ir med i
den samordnade upphandlingen),

e vilka krav som stillts pd leverantéren och féremailet for upp-
handlingen,

e utvirderingsgrund (ligsta pris eller ekonomiskt mest fordel-
aktiga anbud),

e utvirderingsmodell,
¢ upphandlingens virde,

e kontraktsvillkor s§ som avtalsform (traditionellt avtal eller
ramavtal), kontraktsperiod och eventuell optionstid,

e antalet inkomna och kvalificerade anbud, samt

e vinnaren och dennes anbud nir upphandlingen omfattar ett enda
kontrakt (vid flera delkontrakt dterfinns denna information pi
delkontraktsnivi).

Det ir pd upphandlingsnivin som det framgdr om till exempel
sociala eller miljomissiga hinsyn tagits vid kvalificeringen av
anbudsgivare, via kravspecifikationen, i utvirderingen av anbuden
eller som sirskilda kontraktsvillkor. Detta dr sidan information
som kan vara till nytta vid utvirderingen av den offentliga
upphandlingen som styrinstrument inom olika politikomriden. Fér
en nigorlunda kvalitativ utvirdering av upphandling som styr-
instrument krivs dock ocksi information om vilka krav och
kriterier som stillts och bland annat hur dessa har beaktats 1
utvirderingen av anbuden (utvirderingsmodell) samt vilket
problem hinsynen syftat till att dtgirda.

Det ir viktigt att ta hinsyn till uppgifter pd upphandlingsnivd
vid jimférelser mellan flera upphandlingar frdn samma eller olika
produktomriden och mellan olika upphandlande myndigheter och
enheter.
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6.7.2  Delkontraktsniva

Data omfattande upphandlingar pd delkontraktsnivd inkluderar
sddan information som skiljer sig &t mellan olika delkontrakt i en
upphandling. Det kan réra sig om karaktiristika hos sjilva fore-
mailet f6r det enskilda delkontraktet, leveransort, antalet anbuds-
givare, vem som erholl delkontraktet och vinnande pris. Vid t.ex.
stidtjinstupphandlingar fé6rekommer upphandlingar som omfattar
flera delkontrakt. Delkontrakten skiljer sig da t 1 objektsstyp, dvs.
om det exempelvis ir en skola, barnomsorgslokal eller kontorslokal
som ska stidas. Delkontrakten kan ocksd skilja sig &t i volym.
Delkontraktsspecifika uppgifter ir information som ir viktiga att ta
hinsyn till vid jimférelser mellan flera olika delkontrakt, mellan
och inom enskilda upphandlingar.

6.7.3  Anbudsniva

Data pd anbudsnivd ger information om vilka foretag som deltagit i
upphandlingen, vilka delkontrakt de lagt anbud pd och vilka anbud
de lagt. Om anbudssammanstillningen liggs till de dokument som
kan utgéra grund fér statistiken kan information om hur enskilda
anbudsgivare utvirderats 1 olika kvalitetsdimensioner ocksd utvin-
nas. En utvirdering eller analys av hur féretag av olika storlek eller
typ alternativt geografisk hemvist beter sig 1 upphandlingar eller
vilka chanser de har att vinna kontrakt kriver att foretagens
organisationsnummer ocksd liggs till statistiken. Det mojliggor att
information himtas frdn andra databaser som innehiller féretags-
specifik information.

6.7.4  Ytterligare information

Utdver de uppgifter som nimnts ovan kan det vara av intresse att
kinna till om upphandlingen 6verprovats i domstol och i s8 fall vad
overprévningen resulterade i. Visma Opic AB och Konkur-
rensverket tillhandahdller i1 dag databaser omfattande &ver-
prévningar 1 upphandlingsmél. Denna information kan naturligtvis
ocksd himtas frin Domstolsverket.
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Konkurrensverket” féresprikar att upphandlingsstatistiken
dven ska inneh&lla information om 1 vilken databas upphandlingen
annonserats. Detta motiveras med att det i regel ir en av de olika
befintliga annonsdatabaserna som tar emot och kvalitetssikrar
annonsen. Det dr frin ett konkurrensperspektiv viktigt att
tillhandah&llarna byter annonser med varandra. Denna information
finns 1 regel 1 likhet med information om eventuell éverprévning
och val av annonsdatabas inte i de standarddokument™ som
normalt omger en upphandling.

6.7.5 Ramavtal

En del av den information som nimnts pd upphandlings-, del-
kontrakts- och anbudsnivd finns av forklarliga skil inte tillginglig
for ramavtal. Virde, pris och volym ir i regel okinda vid tid-
punkten fér upphandlingen. Den faktiska volymen, det faktiska
virdet for hela avtalsperioden och vad olika delar av upphandlingen
betingat for pris dr som regel inte kinda férrin avtalsperioden,
inklusive eventuella optioner 16pt, ut. Om denna information ska
ingd i den nationella upphandlingsstatistiken miste den samlas in
pd annat sitt t.ex. genom linkning till ekonomisystem.

6.7.6  LOV-upphandlingar

En del av den information som nimnts ovan ir inte relevant nir det
giller upphandlingar inom valfrihetssystem enligt LOV. Det finns
bl.a. bara ett reglerat foérfarande. LOV ir ett dppet system med
l6pande kvalificering och det saknas motsvarande information om
anbudspriser, virde, volym, utvirderingsgrunder, utvirderings-
modeller eller antal s6kanden.

> Konkurrensverket, Bdttre statistik om offentliga upphandlingar, Rapport 2011:5, 2011.
*Med standarddokument menas hir annons, forfrigningsunderlag, efterannons samt
anbudssammanstillning och tilldelningsbeslut. Av dessa ir det egentligen bara annons och
efterannons som foljer ett standardformat.
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6.8 Upphandlingsdata i forhallande till befintliga
underlag for rapportering till TED

I tabell 6.1 presenteras den information som skulle kunna utgéra
grunden f6r nationell upphandlingsstatistik. Syftet med tabellen ir
dels att visa pd vilken information som ir mégjlig att utvinna ur
TED:s standardformulir, dels att diskutera detta utifrin infor-
mation som dirutdver genereras under en upphandlingsprocess,
avtalsperiod och eventuell éverprévning. Standardformuliren ir:
(1) Foérhandsmeddelande, (2) Meddelande om upphandling, (3)
Meddelande om tilldelning av kontrakt, (4) Periodiskt vigledande
meddelande - forsérjningssektorerna, (5) Meddelande om upp-
handling — férsérjningssektorerna, (6) Meddelande om tilldelning
av kontrakt — forsérjningssektorerna, (7) Kvalificeringssystem —
forsorjningssektorerna, (8) Meddelande om upphandlarprofil, (9)
Meddelande om férenklat anbudsférfarande inom ramen fér
forenklat inkdpssystem, (10) Koncession avseende offentliga bygg-
entreprenader, (11) Meddelande om upphandling — kontrakt som
tilldelas av koncessionshavare som inte ir upphandlande myndig-
het, (12) Meddelande om upphandling och (13) Meddelande om
resultat av projekttivling.

All information som begirs i1 standardformuliren ir inte
obligatorisk och rapporteras inte in. Se avsnitt 6.5 for beskrivning
av vad som ir obligatoriskt att rapportera in. Standardformuliren
kan vara en utgdngspunkt for vilken information som ska samlas in
om upphandlingsstatiken ska inkludera upphandlingar under
troskelvirdena.

Tabell 6.1 ir organiserad utifrdn de nivier som presenterades i
avsnitt 6.7 och utifrin den lagstiftning som omfattas av utred-
ningens uppdrag i statistikdelen, dvs. LOU, LUF och LOV.

Ett ja i kolumnen ”finns 1 formulir” indikerar att data kan finnas
tillgingliga i de standardformulir som utgér grunden fér rap-
porteringen till TED. Det senare giller dock enbart fér upp-
handlingar reglerade av LOU eller LUF vilka 6verstiger troskel-
virdena.

Tabell 6.1 innehéller 47 huvudposter varav nigra kommenteras 1
den text som féljer.

Den férsta posten i tabellen ”lag” (1) indikerar att det ir mojligt
att utvinna information om vilken lag (LOU, LUF eller LOV) som
tillimpats i den aktuella upphandlingen.
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P34 upphandlingsnivd foljer ett antal poster om den upp-
handlande myndighetens identitet (2). Standardformuliren begir
inte information om myndighetens eller enhetens organisations-
nummer (upphandlingsnivd). Det finns inte heller nigot mot-
svarande uppgiftskrav om det foretag (37) som tilldelats kontrakt
(delkontraktsnivd). Variablen ”organisationsnummer” (45) finns av
denna anledning med under “annan information” som, trots att den
inte finns i standardformuliren, anses vara méjlig att via andra
informationskillor ligga till statistiken.

Information om féremdlet f6r upphandlingen (4) &terfinns i
standardformuliren. Denna inkluderar upphandlande myndig-
hetens eller enhetens egen benimning p& féremaélet, CPV-kod, om
foremdlet dr en vara, tjinst eller byggentreprenad, samt NUTS-
kod.

Typ av forfarande (5) avser nigot av de forfaranden som kan
viljas vid upphandlingar under respektive éver troskelvirdena. Det
forra 4terfinns enbart i annonsen eller forfrigningsunderlaget
medan det senare ocksd finns 1 standardformuliren. Vid pdskyndat
selektivt och férhandlat férfarande innehiller standardformuliren
dven en motivering till valet av férfarande. Vid konkurrenspriglad
dialog och férhandlat férfarande redovisas minskningen av antalet
aktorer under dialogen respektive férhandlingen.

Standardformuliren begir information om begrinsningar av
antal aktdérer som inbjuds att limna anbud eller delta 1 upp-
handlingen (6). Denna information inkluderar uppgifter om
planerat antal aktérer (LOU) eller om huruvida det ir ett med-
delande om inbjudan till anbudsgivning (LUF). I formuliret anges
planerat ligsta antal inbjudna aktdrer och i férekommande fall
hogsta antal.

Nir det giller en enskild upphandlings uppskattade (9) och
slutliga virde (11 och 38) kan detta anges 1 standardformuliren
exklusive moms och inklusive moms och 1 det senare fallet kan
momssatsen specificeras. Det gir ocksd att utlisa av standard-
formuliren 1 vilken enhet det slutliga virdet mits; det anges
antingen som pris per minad eller pris per dr. Fér ramavtal anges
det uppskattade virdet for hela ramavtalsperioden.

I de fall kontraktstiden (15) varierar f6r delkontrakt som ingdr i
en och samma upphandling (ingdende) specificeras denna fér varje
delkontrakt.

De uppgifter som ska rapporteras till TED avser upphandlingar
av varor, tjinster, byggentreprenader men ocksd projekttivlingar
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och byggkoncessioner. I fallet med projekttivling finns det vissa
skillnader 1 de uppgifter som ska rapporteras in. Det finns krav pd
om tivlingen genererade en eller flera vinnare men det finns inga
uppgifter som motsvarar det som 1 fallet med varor, tjinster och
byggentreprenader motsvarar det slutliga virdet, eller priset. Det
ska 1 standardformuliren redovisas om ersittning eller priser ges till
deltagarna alternativt vinnaren 1 projekttivlingen (32).

Tabell 6.1 Oversikt dver data pa upphandlings-, delkontrakts- och anbudsniva

Lagstiftning

Ram Finns i
Typ av data/information (variabler) LOU LUF Lov avtal formular
UPPHANDLINGSNIVA
1. Lag Ja Ja Ja Ja Ja
2. Upphandlande myndighet/enhet Ja Ja Ja Ja Ja
o |dentitet Ja Ja Ja Ja Ja
o Typ av myndighet/enhet och verksamhet Ja Ja Ja Ja
3. Samordnad upphandling Ja Ja Ja Ja Ja
4. Féremalet for upphandlingen Ja Ja Ja Ja Ja
e Benamning Ja Ja Ja Ja Ja
e CPV Ja Ja Ja Ja Ja
e Typ av foremal (vara, tjanst, byggentreprenad) Ja Ja Ja Ja Ja
* NUTS-kod Ja Ja Ja Ja
5. Typ av forfarande® Ja Ja Ja Ja
6. Begransningar av antalet aktdrer som inbjuds att lamna anbud eller att
delta Ja Ja Ja Ja
7. Obligatoriska krav (féremalet) Ja Ja Ja Ja Nej
8. Huvudplats for byggentreprenad, leverans eller utforande Ja Ja Ja Ja Ja
9. Uppskattad kostnad/vérde (exkl. moms) Ja Ja Ja Ja
10. Total mangd eller omfattning Ja Ja Ja Ja
11. Det slutliga totala vérdet av kontraktet/kontrakten Ja Ja Ja
12. Typ av kontrakt (trad. upphandling, koncession eller ramavtal) Ja Ja Ja Ja Ja
13. Om ramavtal (antalet eller hogsta antal lev. anges) Ja ja Ja Ja
14. Antal delkontrakt (med CPV kod) Ja Ja Ja Ja Ja
15. Kontraktstid & Optionstid Ja Ja Ja Ja Ja
16. Juridisk, ekonomisk, finansiell och teknisk information Ja Ja Ja Ja Ja
17. Accepteras alternativa anbud Ja Ja Ja Ja

71 LOV ir en forfarande lagstiftning varfoér frigan om vilket forfarande som tillimpats
besvaras av sig sjilv.
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18. Tilldelning Ja Ja Ja Ja
o Utvérderingsgrund Ja Ja Ja Ja
o Kriterier (lista samt vikt) Ja Ja Ja Ja
o Utvérderingsmodell Ja Ja Ja Nej
19. Forekomst av elektronisk auktion Ja Ja Ja Ja
20. Referensnummer pa upphandlingen Ja Ja Ja Ja Ja
21. Omfattas upphandlingen av avtalet om offentlig upphandling Ja Ja Ja Ja
22. Tidigare offentliggérande angaende samma upphandling Ja Ja Ja Ja
23. Villkor for att erhélla FFU etc. Ja Ja Ja Ja
o Sista datum for begaran om handlingar Ja Ja Ja Ja
o fir handlingarna avgiftshelagda Ja Ja Ja Ja
25. Sista datum for mottagande av anbud/projekt el. projektansokan. Ja Ja Ja Ja
26. Datum for avsdndande av inbjudan till utvalda sokande att Iamna anbud
eller delta Ja Ja Ja Ja
27. Det/de sprak som kan anvéandas i anbud eller anbudsansdkningar Ja Ja Ja Ja
28. Minimiperiod under vilken anbudsgivaren ar bunden av sitt anbud Ja Ja Ja Ja
29. Datum, plats, klockslag och narvarande personer vid anbudséppning Ja Ja Ja Ja
30. Kompletterande upplysningar Ja Ja Ja Ja
o Aterkommande upphandling Ja Ja Ja Ja
o fir kontraktet knutet till projekt och/eller program som finansieras med
gemenskapsmedel Ja Ja Ja Ja
31. Overprévningsférfaranden Ja Ja Ja Ja
o Behorigt organ vid dverprévning Ja Ja Ja Ja
o Behorigt organ vid medling Ja Ja Ja Ja
o Sista datum for dverprévning Ja Ja Ja Ja
32. Priser kommer att delas ut/ ev. ersattning38 Ja Ja
33. Juryledaméter39 (namn) Ja Ja Ja

% Giller endast vid projekttivlan
% Giller endast vid projekttivlan
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DELKONTRAKTSNIVA

Kontraktstilldelning Ja Ja Ja Ja Ja
34. Datum Ja Ja Ja Ja Ja
35. Antal mottagna anbud/antal ansékningar Ja Ja Ja Ja Ja
36. Antal utlandska deltagare40 Ja Ja
37. Namn och adress till den aktor som tilldelats kontraktet Ja Ja Ja Ja Ja
38. Upplysningar om kontraktets véarde Ja Ja Ja Ja
o Uppskattat total vdrde av kontraktet Ja Ja Ja Ja
o Det slutliga totala vardet av kontraktet Ja Ja Ja
o Enhet (manads- eller &rsvérden) Ja Ja Ja
39. Ar det troligt att kontraktet kommer att delas upp pa underlev.? Om ja,
anges vérde. Ja Ja Ja Ja
40. Erlagt pris vid férméanliga inkop Ja Ja Ja
41. Varde pa priserna (projekttavling) Ja Ja Ja
ANBUDSNIVA
42. Namn pa samtliga anbudsgivare Ja Ja Ja Ja Nej
43. Samtliga anbudsgivares anbud Ja Ja Ja Nej

ANNAN INFORMATION

44. Om overprovat Ja Ja Ja Ja Nej
e Instans Ja Ja Ja Ja Nej
o Utfall Ja Ja Ja Ja Nej
45. Organisationsnummer Ja Ja Ja Ja Nej
46. Utbetalda belopp Ja ja Ja Ja Nej

6.8.1  Statistik om LOU- och LUF-reglerade upphandlingar i
TED och andra informationskallor

Med utgingspunkt 1 tabell 6.1 konstaterar utredningen att den
information som via standardformuliren rapporteras till TED inne-
hiller detaljerade uppgifter pd sdvil upphandlings- som del-
kontraktsnivd men att information om sjilva anbuden saknas. Det
ir endast identiteten pd vinnande anbudsgivare (37) som framgér av
standardformuliren.

* Denna information finns inte i standardformuliren f6r LOU och LUF, upphandlingar av
byggentreprenader, varor och tjinster. Den finns i standardformuliret f6r meddelande om
projekttivlan.
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Nir det giller uppgifter om faktisk volym (10) och slutligt
virde (11 och 38) ir det bara uppgifter om ramavtalen som saknas 1
den befintliga statistiken f6r upphandlingar éver tréskelvirdena.

I standardformuliren saknas information om obligatoriska krav
(7) pd foremilet fér upphandlingen och vilken typ av utvir-
deringsmodell som tillimpats. Detta kan t.ex. forsvdra en utvir-
dering av politik som férs via upphandlingen och av relationen
mellan kravnivd och konkurrensgrad. Denna information kan dock
himtas ur forfrigningsunderlagen eller dess bilagor. Det framgar av
standardformuliren om utvirderingsgrunden ligsta pris alternativt
det ekonomiskt mest f6rdelaktiga anbudet (18) tillimpats. I det fall
utvirderingsgrunden ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet till-
limpats finns information om vilka kriterier som beaktats och dess
vikter. Vilka krav som stillts, samt vilka utvirderingskriterier och
utvirderingsmodeller som tillimpats ir av intresse vid studier av
upphandlingens utformning 1 foérhillande exempelvis till vilka och
hur minga som ligger anbud samt vilka anbud de ligger. Det ir
ocksd intressant 1 samband med utvirdering av upphandling som
styrinstrument inom olika politikomriden.

Underlaget till TED innehdller ocksd information om antalet
anbudsgivare per upphandling (35) och delkontrakt men inte vilka
foretag som limnat anbud (42) eller vilka anbud de limnat (43).
Informationen 1 TED gor det mojligt att 1 de fall slutligt virde finns
t.ex. analysera sambandet mellan pris och konkurrensgrad men inte
frigor relaterade till smd och medelstora foretags agerande eller
forutsittningar i offentliga upphandlingar. Den begrinsade infor-
mationen om anbuden gér det ocksd svért att identifiera eventuella
tecken pd anbudskarteller. Den information som krivs f6r denna
typ av analyser kan istillet himtas frin 6ppningsprotokoll och
anbudssammanstillning.

Frin ett policyperspektiv kan det vara av intresse att analysera
forekomsten av 6verprévningar 1 allmin férvaltningsdomstol (44),
hur stor andel av dessa som proévas av kammarritt och, om det ir
mojligt, utfallet av prévningen. Denna information finns i dag i
sokbara databaser hos Domstolsverket, Konkurrensverket och
Visma Opic AB. Vid en systematisk analys av relevans fér t.ex.
lirdomar kring upphandlingens utformning kan det vara av intresse
att pd ett relativt enkelt sitt kunna komplettera den information
som finns i dessa databaser (domar) med information om sjilva
upphandlingen. S& ir inte fallet i dagsliget.
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Sammanfattningsvis utgér den typ av information som
rapporteras till TED en god grund fér nationell upphandlings-
statistik pd de omrdden som omfattas av LOU och LUF med
relevans fér samtliga nyttoomriden som identifierades under
avsnitt 6.7. For upphandlingar 6ver troskelvirdena ir utgdngs-
punkten standardformuliren och fér upphandlingar under troskel-
virdena kan (sannolikt) liknande formulir skapas for inrap-
portering.

6.8.2  Statistik om LOV-reglerade upphandlingar i TED och
andra informationskallor

Data om LOV-upphandlingar finns det ingen skyldighet att
rapportera till TED. De standardformulir som nimnts ovan kan
dirfér inte anvindas som utgdngspunkt for vilka uppgifter som
finns tillgingliga. Utgdngspunkten fir istillet vara annonser och
forfrigningsunderlag. For dessa upphandlingar finns 1 stort sett
samma information som fér upphandlingar enligt LOU och LUF
nir det giller vad som upphandlas, vem som upphandlar och vilka
kriterier som stills pa tjinstens utférande. Information om LOV-
forfarandet ges av lagstiftningen. Inom ramen fé6r LOV godkinns
de leverantorer som uppfyller stillda krav. Det anvinds siledes inga
utvirderingsgrunder och utvirderingsmodeller. Leverantérer kan
l6pande ansdka om att bli godkinda som leverantdrer inom ramen
féor LOV. Leverantdrerna i ett valfrihetssystem fir ersittning i
enlighet med de 1 forfrigningsunderlaget faststillda ersittnings-
modellerna. Hur mycket varje enskild leverantér fir beror pd hur
ménga brukare som denne lyckas attrahera till sin verksamhet.
S8dana uppgifter baseras pd faktiskt utbetalda belopp, som bér
dterfinns i ekonomisystemen.

Information om vem som godkinns genereras lopande i det
oppna ansokningssystemet. Det kan frin ett policyperspektiv vara
av intresse att veta hur minga och vilka aktorer det finns pd en
delmarknad (geografiskt omride eller typ av tjinst). Det finns dock
enligt Kammarkollegiet inte ndgon systematisk insamling av sddana
data. Dessa data kan inte heller enkelt utvinnas ur évriga dokument
som omgirdar LOV-upphandlingarna.

Det kan exempelvis ur policyperspektiv vara av intresse att
kunna ta reda pd i vilken min LOV-upphandlingar éverprévas och

307



Nationell upphandlingsstatistik SOU 2011:73

linka dessa uppgifter till den information som omger sjilva upp-
handlingen.

6.8.3  Upphandlingsutredningens bedémning om
upphandlingsdata

Upphandlingsutredningens bedémning ir att den information som
limnas till TED ir relativt detaljerad och kan utgora en god grund
for nationell statistik pd upphandlingsomridet. Den bor komplet-
teras med information fran andra killor. De dokument som omger
upphandlingen, de databaser som finns gillande 6verprévningar
och information ur ekonomisystem kan vara intressanta komple-
ment. En upphandlingsstatistik som bygger pd information frin
upphandlingsannonser, efterannonsering, avtalsdatabaser och
ekonomisystem férutsitter att nigon form av system for identi-
fikation upprittas for att transaktioner i1 ekonomisystemet ska
kunna kopplas samman med ritt kontrakt och upphandlings-
information.

Vilka data som ska ingd i den nationella upphandlingsstatistiken
aktualiserar dirmed en rad frigor. Frigorna omfattar ambitions-
nivd, vilka uppgifter som ska samlas in, om upphandlingar under
troskelvirdena ska ingd, om statistiken ska inkludera uppgifter frin
ekonomisystem och huruvida direktupphandlingar och information
om 6verprovning ska ingd. Frigan om omfattning ska stillas mot
nyttan med statistiken i férhdllande till resursitging i samband
med insamling och handhavande. Till detta kommer frigor om hur
statistikinsamlingen ska organiseras och foér vem den ska vara
sokbar. Frigan om organisationen av den nationella statistiken
behandlas inte nirmare hir men utredningen ser den nationella
upphandlingsstatistiken som ett komplement till de annons-
databaser som finns i dag. Det finns alltsd, enligt vr mening, ingen
uppenbar konkurrenssituation mellan dessa och skapandet av
nationell upphandlingsstatistik, snarare tvirtom. Annonsdata-
baserna utgdr sannolikt en viktig komponent 1 detta arbete. Den
nationella upphandlingsstatistiken ska dock dgas av staten.

Det ir inte heller utredningens avsikt att 1 detta skede besvara
frigan for vem statistiken ska vara sokbar, men detta kommer att
beréras nedan.

I nista avsnitt presenteras tre olika tinkbara alternativ f6r den
nationella upphandlingsstatistiken. Dessa tre varierar 1 detaljerings-
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grad fér de data som ska samlas in och 1 frigan om LOU- och
LUF-upphandlingar understigande troskelvirdena ska ingd i
statistiken.

6.9 Tre alternativa l6sningar

I detta avsnitt presenteras tre alternativa lsningar for den natio-
nella upphandlingsstatiken.

Direktupphandlingarna forutsitter inget formaliserat upp-
handlingsférfarande varfér insamling av data om dessa kan tendera
att, 1 férhillande till nytta, bli allt for resurskrivande. En mojlighet
dr att samla in ett minimum av uppgifter om direktupphandlingar
som Overstiger ett visst belopp. Ett annat alternativt ir att direke-
upphandlingar endast ingdr i den del av statistiken som giller volym
och slutligt virde. T s fall krivs dock en linkning till ekonomi-
systemen; det ir sannolikt inte rimligt i forhillande till direkt-
upphandlingarnas virde att kriva manuell rapportering.

Obetingat omfattningen av de uppgifter som ska samlas in bor
inrapporteringen 1 si hog grad som mojligt ske elektroniskt och 1
samband med annan obligatorisk rapportering till TED eller
annonsering i andra annonsdatabaser. Utgingspunkten ir att den
nationella upphandlingsstatistiken ska vara systematiskt och
elektroniskt sokbar med goda filtreringsmojligheter.

6.9.1 Alternativ 1

Det forsta alternativet ir att statistiken baseras p& de uppgifter som
limnas in till TED. Det betyder att den nationella statistiken nir
det giller LOU och LUF endast kommer att omfatta upp-
handlingar som o&verstiger troskelvirdena. Med anledning av
bristerna i rapporteringen till TED miste denna forbittras s att de
inlimnade uppgifterna pd ett bittre sitt dn 1 dag representerar de
LOU- och LUF- upphandlingar som &verstiger troskelvirdena.'
Det behover sdledes bli en skirpning gillande antalet upp-
handlingar som rapporteras in och en hogre kvalitet pd de svar som
limnas. Vidare méste det ske en 6versyn av vilka uppgifter som ska
vara obligatoriska. Flera av uppgifterna som efterfrigas i standard-
formuliren ir inte obligatoriska att rapportera.

*! Konkurrensverket, Bdttre statistik om offentliga upphandlingar, Rapport 2011:5, 2011.
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P& motsvarande sitt kan statisttk om LOV-upphandlingar
baseras pd de annonser som finns pd valfrihetswebben eller i andra
annonsdatabaser.

Alternativ 1 innebir att den nationella upphandlingsstatistiken
kommer att sakna de variabler 1 Tabell 6.1 som ir markerade med
ett nej 1 kolumnen “finns i formulir”. Statistiken kommer dirmed
att innehdlla data p& upphandlings- och delkontraktsnivd. Det
kommer inte att finnas ndgra uppgifter pd upphandlingar under
troskelvirdena eller direktupphandlingar eller anbud.

Alternativ 1 gor det mojligt att 4 en bild av svensk offentlig
upphandling fér upphandlingar 6ver troskelvirdena samt LOV-
upphandlingar. En korrekt bild av vad som upphandlas och fér hur
mycket det handlas kriver dock att statistiken bygger pd informa-
tion frin ekonomisystem. Alternativ 1 gor det méjligt fér upp-
handlande myndigheter och enheter att analysera den del av
upphandlingen som 6verstiger troskelvirdena. Detta innebir
formodligen att statistiken fir ett ligre virde fér upphandlande
myndigheter och enheter som inte genomfér eller deltar 1 upp-
handlingar 6ver troskelvirdena. Statistiken kan inom ramen fér
alternativ 1 ha ett visst virde for leverantérer 1 den meningen att de
kan identifiera upphandlingscykler och intressanta marknader for
storre upphandlingar. Det kommer dock inte att vara en tillricklig
grund for en sidan analys och inte heller relevant f6r féretag som
primirt dr intresserade av de mindre omfattande upphandlingarna. I
den min alternativ 1 har ett virde f6ér forskningen kommer den
endast att kunna fokusera pd upphandlingar 6éverstigande troskel-
virdena. Samma sak giller f6r utvirdering av den offentliga upp-
handlingen som styrinstrument inom olika politikomrdden. Det
kommer att vara mojligt att identifiera de upphandlingar over
troskelvirdena som kan vara intressanta att analysera vidare. En
sddan analys kriver dock komplettering med information frin
andra killor (se tidigare diskussion). Det blir dock svirt att pd ett
enkelt sitt identifiera upphandlingar som kan vara intressanta att
studera utifrdn smd och medelstora foretags forutsittningar att
delta 1 offentliga upphandlingar eller 1 vilken grad upphandlingen
stimulerat till innovationer. For detta krivs data p& anbudsniva.

Utan data pd anbudsnivd férsviras dven mojligheten att anvinda
statistiken foér upptickta karteller. Utan link till ekonomisystem
och avtalsdatabaser kan inte den nationella upphandlingsstatistiken
utgora en grund for avtalsuppféljning eller ge en representativ bild
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av faktiskt utbetalda belopp eller vad som képs in. Det senare ir
sirskilt problematiskt i samband med ramavtal.

Om information om ovanstiende ir énskvirt behovs ytterligare
uppgifter ur f6rfrigningsunderlag, 6ppningsprotokoll, anbudssam-
manstillning, ekonomisystem eller databaser omfattande dverprév-
ningar.

Alternativ 1 inkluderar inte upphandlingar under troskelvirdena
och utgor dirfor inte en tillricklig grund for att ge en rittvisande
bild av den totala offentliga upphandlingen 1 Sverige.

6.9.2 Alternativ 2

Alternativ 2 innebir att alternativ 1 kompletteras med LOU- och
LUF-reglerade upphandlingar under tréskelvirdena. Avsaknaden
av standardformulir f6r upphandlingar understigande troskel-
virdena gor att alternativ 2 férutsitter att ndgon form av rutin for
detta upprittas. Helst ska statistik f6r upphandlingar under och
over troskelvirdena omfattas av samma rutin och om méjligt
harmoniserade (elektroniska) formulir. Alternativ 2 innebir att
statistiken innehdller all information markerad med ja 1 kolumnen
*finns 1 formuldr” 1 tabell 6.1 men inte de variabler som 1 samma
kolumn dr markerad med ett nej.

Detta innebir att det blir mojligt f6r myndigheter och enheter
att f3 en bittre bild av enskilda upphandlingar, ett urval av upp-
handlingar eller upphandlingen som helhet, vilket dven ir bra for
leverantérer och forskare. Alternativ 2 ger ocksd, jimfért med
alternativ 1, en bittre grund for en helhetsbild av svensk offentlig
upphandling. De brister som nimndes under alternativ 1 kvarstir
om inte data kompletteras med information frin andra killor.

6.9.3 Alternativ 3

Alternativ 3 innebir att alternativ 2 kompletteras med information
frin forfrigningsunderlag, 6ppningsprotokoll och anbudssamman-
stillning. Alternativ 3 innebir att den nationella upphandlings-
statistiken kommer att innehdlla data pd samtliga nivder, dvs. upp-
handlings-, delkontrakts- och anbudsnivd. Detta alternativ
inkluderar upphandlingar 6ver och under troskelvirdena samt
LOV-upphandlingar och innebir att variabler markerade med ja
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och nej 1 kolumnen *finns 1 formulir” i tabell 6.1 kommer att ingd i
statistiken.

Alternativ 3 ger, jimfért med alternativ 1 och 2, sannolikt
forutsittningar for en statistik och analyser av hég kvalitet. Det blir
dven mojligt att med hjilp av upphandlingsdata hitta indikatorer pd
karteller. Jimfért med alternativ 1 och 2 blir det inom ramen fér
alternativ 3 dven mojligt att gora ndgot mer omfattande utvir-
deringar av via upphandlingen férd politik. I och med att anbuds-
givarna och deras anbud blir synliga i statistiken kan olika typer av
foretags (storlek, dgarform etc.) forutsittningar att delta 1 offent-
liga upphandlingar analyseras. Givet att obligatoriska krav och
utvirderingsmodell dokumenteras kan statistiken utgora ett under-
lag for att analysera offentlig upphandlings bidrag till ett
miljdmissigt och socialt hdllbart samhille. For att studera effek-
terna pi innovationsbenigenheten krivs information om t.ex.
forekomsten av dialog och férhandling.

For avtalsuppféljning och uppgifter om virden och volymer i
samband med ramavtal krivs en linkning till ekonomisystem. I
enlighet med alternativ 1 och 2 kan alternativ 3 ocksg utvidgas till
att innehdlla information om eventuell 6verprévning. Alternativ 3
ir sannolikt, jimfért med alternativ 1 och 2, férenat med en hogre
nytta for enskilda myndigheter, leverantorer och forskare. Det ir
alltsd inte bara férutsittningar for kartellspdrning och bittre analys
av den aggregerade offentliga upphandlingen som blir resultatet av
alternativ 3.

6.9.4 Sammanfattande kommentarer om alternativa ldsningar

Valet av alternativ eller varianter av dessa bor baseras pd en av-
vigning mellan resursitgdng och nytta. De olika alternativen 1 for-
hillande till omfattning och niva pa statistiken och tinkbar anvindar-
nytta f6r olika aktorer eller syften sammanfattas 1 tabell 6.2.
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Tabell 6.2  Alternativa l6sningar i forhallande till olika aktorers nytta med
upphandlingsstatistik

Alternativ
Niva 1 2 3
Upphandling  Over tréskelvardena (0) Ja Ja Ja
Under troskelvardena (U) Nej Ja Ja
Direktupphandling (D) Nej ? ?
LOV Ja Ja Ja
Delkontrakt Over troskelvardena (0) Ja Ja Ja
Under troskelvardena (U) Nej Ja Ja
Direktupphandling (D) Nej ? ?
LoV Nej Ja Ja
Anbud Over troskelvardena (0) Nej Nej Ja
Under troskelvardena (U) Nej Nej Ja
Direktupphandling (D) Nej Nej Ja
LOV Nej Nej Ja
Ovrigt Karteller Nej Nej 0&U
Nej, kan Nej, kan Nej, kan
Avtalsuppfdljning kompletteras kompletteras kompletteras
. Nej, kan Nej, kan
Overprdvning kompletteras kompletteras
Anvandarnytta  Enskild myndighet el. ) ) )
enhet 0 0&U 0&U
Leverantor 0 0&U 0&U
Overgripande analys 0 0&U 0&u
Forskare 0 0&U 0&U
Politik 0 0&U 0&U

Alternativ 1 ir minst resurskrivande men innebir i forhéllande till
alternativ 2 och 3 en ligre nytta f6r de olika intressenter som
diskuterats. Alternativ 3 ir det mest resurskrivande alternativet
men ger ocksd forutsittningar for mer vilgrundade analyser in de
andra alternativen. Sammanfattningsvis kan den nationella
statistiken oavsett alternativ kompletteras med information frin
ekonomisystem och databaser omfattande éverprévningar. Detta
ger 12 olika mojliga utfall och de sammanfattas 1 tabell 6.3.
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Tabell 6.3 Majliga utfall for de tre alternativen for nationell
upphandlingsstatistik

Alternativ Mdjlig omfattning
1 2 3 4
Enbart baserad pa Koppling till Koppling till "Helhetshild”
upphandlingsrelaterad ekonomisystem dverprévningsdom
information (inklusive
avtalsdatabas)
1 1+2 1+3 1+2+3
1 1+2 1+3 1+2+3
1 1+2 1+3 1+2+3

Notera att direktupphandlingarnas vara eller icke vara 1 den
nationella upphandlingsstatistiken dr en komplicerad friga, vilket 1
tabell 6.2 indikeras i form av ett frigetecken. Det ir sjilvklart att
direktupphandlingarna ska vara med om den nationella upp-
handlingsstatistiken ska besvara frigan om hur mycket den
offentliga sektorns totala anskaffningar uppgir till. Men frigan ir
om det ir rimligt 1 férhdllande till de resurser en sddan insamling
skulle kriva. Direktupphandlingarna skulle i bista fall kunna ing i
statistiken om insamlingen baseras pi information ur ekonomi-
system. Men eftersom det inte krivs nigot formaliserat forfarande i
samband med sjilva direktupphandlingen finns det ingen tillginglig
information om sjilva tillvigagingssittet eller hur minga leveran-
torer som tillfrigats. Det finns dirmed inga standardformulir att
bygga statistikinsamlingen pa. For en ndgorlunda kvalitativ statistik
om direktupphandlingar krivs formaliserad dokumentation, t.ex.
hur minga leverantérer som tillfrigats. Nyttan med sidan statistik
bér dock &vervigas noga och vara motiverad 1 foérhdllande till
resursutgdngen. Den ir sannolikt oproportionerlig med tanke pa
direktupphandlingsgrinsen och det stora antalet direktupp-
handlingar som avser mycket sma virden.

Oavsett vilket alternativ som si sminingom pekas ut som det
mest limpliga anser utredningen att inrapporteringen i si hég grad
som mojligt ska samordnas med den rapportering som ir
obligatorisk och i 6vrigt ocksd karaktiriseras av skalfordelar samt
ske elektroniskt. Det gor att samordning med annonsdatabaser och
elektroniska upphandlingssystem inklusive avtalsdatabaser bor
efterstrivas. Statistikinsamlingen bor ocksd utmynna i en databas

314



SOU 2011:73 Nationell upphandlingsstatistik

som ir systematiskt och elektroniskt sékbar med goda filtrerings-
mojligheter.

Detta foranleder frdgan om hur marknaden fé6r annonsdatabaser
och elektroniska upphandlingssystem ser ut. Kammarkollegiet har
pd regeringens uppdrag gjort en Kkartliggning som dven omfattar
upphandlande myndigheters anvindning av e-upphandling.*

6.10 Elektroniska upphandlingssystem

Kammarkollegiet ska bidra till att skapa férutsittningar for en helt
igenom elektronisk upphandlingsprocess. Inom ramen fér detta
arbete har marknaden for systemstdd 1 samband med upphandling
kartlagts. Denna kartliggning omfattar processen frin annons till
dess att kontrakt tecknas och baseras pd enkiter, vilka f6ljts upp
med samtal.

Inledningsvis identifierades 20 systemleverantorer som relevanta
for kartliggningen. Av dessa valde 13 att delta i undersékningen.

Nir det giller annonsering och annonsdatabaser rapporteras att
tio av de 13 systemleverantdrerna har elektroniska funktioner for
att skapa underlag f6r annonsering av férfrigningsunderlag. Publi-
cering sker d3 antingen i1 egen annonsdatabas eller nigon annan
leverantdrs databas. I de fall upphandlingens virde overstiger
troskelvirdena sker ocksd publicering 1 TED.

Kammarkollegiet rapporterar att de olika leverantérernas annons-
databaser skiljer sig &t 1 omfattning och tickning. Visma Opic AB
ticker 95 procent av marknaden fér annonser frin svenska upp-
handlande myndigheter. Resterande del av marknaden utgors i
huvudsak av Mercell Sverige AB och Eniro AB.

Elektroniska upphandlingssystem utgér ett komplement till
annonsdatabaserna och samtliga leverantérer i Kammarkollegiets
kartliggning siger sig kunna tillhandahilla detta. De olika leveran-
térernas system ir dock olika utvecklade nir det giller t.ex.
hantering av utvirderingsmodeller, kombinationsupphandlingar,
pris- och produktkataloger samt anvindandet av intelligent stéd i
upphandlingsprocessen. Systemen varierar ocksd i férmiga att
tillhandahdlla avtalsdatabaser, uppféljning och statistik. Gemen-
samt for alla leverantorer 1 kartliggningen ir att drift av system och

# Kammarkollegiet, Kartliggning av marknaden for elektroniska wupphandlingssystem och
annonsdatabaser, 1 oktober 2010, Dnr 95 2962-10 och Kammarkollegiet, Uppfoljning av upp-
handlande myndigheters anvindning av e-upphandling, 24 januari 2011.
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databaser ligger pd systemleverantdrernas servrar, vilket kallas
Software as a Service (SaaS).

Systemen riktar sig i forsta hand in sig pd upphandlingar 6ver
och under troskelvirdena men de kan idven hantera direktupp-
handlingar. Av kartliggningen framgir att det vid en direkt-
upphandling inom ramen fér flera av systemen ir méjligt att skicka
en elektronisk férfrigan till en eller flera leverantérer.

Anbud kan limnas inom ramen foér de elektroniska upp-
handlingssystemen direkt pd systemleverantérens webbplats.
Obligatoriska krav besvaras via formulir inneh8llandes ja- och nej-
frigor. Det finns mojlighet att publicera utvirderingsmodell och
till denna kopplade vikter, poingskalor eller kriterier s& att
anbudsgivaren sjilv kan simulera utfallet av sitt anbud. Detta
forutsitter dock att upphandlaren inte brukar en modell dir
endogena referenspriser® tillimpas (se avsnitt 4.13 om utvir-
deringsmodeller). De elektroniska systemen kan himta informa-
tion frin anbuden och automatiskt sammanstilla Sppnings-
protokoll. Enligt samma princip kan systemen iven generera
utvirderingsrapporter, utvirderingsprotokoll och tilldelnings-
beslut. Baserat pd den information som finns 1 forfrignings-
underlaget kan systemen generera kontrakt. Kontraktsinforma-
tionen kan i relevanta delar sedan 6verféras till en avtalsdatabas och
1 vissa fall till bestillnings- och ekonomisystem.

Nistan alla 1 kartliggningen deltagande leverantérer tillhanda-
hiller nigon form av avtalsdatabas och det finns méjlighet att
hantera ramavtal i systemen. Detta kan antingen goras i ett
angrinsande bestillningssystem eller i en separat avtalsdatabas. Det
finns dven mojlighet att hantera avrop frin ramavtalen.

Aven marknaden for elektroniska auktioner verkar vil utvecklad
d3 flertalet leverantérer tillhandahéller denna funktion, antingen via
det egna systemet eller via annan leverantérs system.

Mojligheten att féra 6ver information mellan olika upphandlings-
system eller mellan upphandlingssystem, avtalsdatabaser och
ekonomisystem kriver utformning av grinssnitt f6r kommunika-
tion mellan systemen. Leverantdrerna menar att det ir fullt mojligt
att skapa sidana grinssnitt.

Av Kammarkollegiets rapport framgir att det ur samtliga
upphandlingssystem gér att fi fram nigon form av statistik, dven

# Med endogent referenspris menas att utvirderingen av ett anbud sker i férhillande till
nigot eller nigra av de 6vriga anbuden i samma upphandling (eller pi samma delkontrakt).
Det ir relativt vanligt att ett anbud utvirderas 1 férhillande till ligsta inkomna anbud.
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om den 1 dagsliget inte ir organiserad som en systematiskt sékbar
databas. Enskilda myndigheter kan anvinda den egna statistiken till
uppfoljning av sina upphandlingar och tecknade kontrakt. Uppfélj-

ning kan ske med avseende pd

e resultatet frin en enskild upphandling,

o befintliga leverantorer och deras leveranser,
e avrop pd befintliga ramavtal,

e avrops- och inkdpsstatistik,

o hur en upphandling genomférts, samt

¢ bevakning av planerade eller pdbérjade upphandlingar 1 syfte att
hitta samordningsmojligheter.

Upphandlingsutredningens bedémning ir att det utifrin den
befintliga marknaden fér elektroniska upphandlingssystem finns
goda forutsittningar att skapa nationell upphandlingsstatistik. De
befintliga systemen ir, oavsett vilket alternativ nir det giller
omfattningen pd statistiken som viljs, sannolikt en viktig kompo-
nent 1 insamlingen av statistiken och visar att elektroniska [3sningar
ir mojliga.

Av Kammarkollegiets utredning framgir att det ir mojligt att
utveckla grinssnitt som mojliggér kommunikation mellan olika
ekonomisystem och mellan ekonomisystem, avtalsdatabaser och
annonsdatabaser. Detta kriver dock att nigon form att metod,
standardisering, f6r identifikation och linkning av upphandlingar,
delkontrakt och transaktioner, t.ex. avrop, s att transaktionerna i
ekonomisystemen linkas till ritt avtal och ritt upphandlings-
information.

Till frigan om férekomsten av elektroniska upphandlingssystem
kommer frigan om i vilken utstrickning systemen anvinds av
upphandlande myndigheter och enheter. Detta har kartlagts av
Kammarkollegiet 2011.* Resultatet frin den kartliggningen
dterges 1 korthet 1 nista avsnitt.

* Kammarkollegiet, Uppfélining av upphandlande myndigheters anvindning av e-upp-
handling, 24 januari 2011.
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6.11 Upphandlande myndigheters anvdndning av e-
upphandling

Kammarkollegiet har via en webbenkitundersdkning kartlagt
svenska upphandlande myndigheters anvindning av s3 kallad e-
upphandling. Enkitundersokningen genomférdes i november 2010
och riktade sig till 483 upphandlande myndigheter (290 kom-
muner, 21 landsting och 172 statliga myndigheter). Av dessa
svarade 63 procent (kommuner 58 procent, landsting 67 procent
och statliga myndigheter 72 procent).

I likhet med utredningens erfarenheter frin hearings- och
dialogméten finner Kammarkollegiet att det finns delade meningar
om vad som avses med elektronisk upphandling, e-upphandling. En
definition som férekommer och anvindes 1 undersékningen ir ”en
helt obruten elektronisk process frin framtagande av forfrig-
ningsunderlag till firdigt kontrakt dir inmatad information
dteranvinds genom hela processen och inte behover registreras
flera gdnger”. Kammarkollegiet hinvisar till uppgifter frin Visma
Opic AB som visar att 30 till 35 procent av alla upphandlande
myndigheter inférskaffat elektroniska upphandlingssystem.

Undersékningen visar att 56 procent av kommunerna, 50 pro-
cent av landstingen och 28 procent av de statliga myndigheterna
har nigon form av e-upphandling. Den relativt 18ga andelen for
statliga myndigheter forklaras av hég andel sm3 myndigheter som 1
forsta hand nyttjar de statliga ramavtalen.

Bland de svarande anger 17 procent av kommunerna, 29 procent
av landstingen och 31 procent av de statliga myndigheterna att de
har p8borjat inforskaffning eller avser att inférskaffa e-upp-
handlingssystem inom de nirmaste tvd dren. En nigot mindre andel
av respektive myndighetstyp rapporteras ha en intention att
inférskaffa e-upphandlingssystem p& lingre sikt. Sammanfatt-
ningsvis visar undersékningen att 85 procent av kommunerna
antingen har, eller avser att inom tvd 4r eller pd lingre sikt
inférskaffa e-upphandlingssystem. Motsvarande siffra for lands-
tingen ir 93 procent (vilket i1 princip motsvarar alla utom ett
landsting) och 78 procent for de statliga myndigheterna.

Det tycks finnas en positiv korrelation mellan myndigheter som
gor minga upphandlingar och i vilken grad elektronisk
upphandling tillimpas.

Bland de som siger sig tillimpa elektronisk upphandling dr det
langt ifrdn alla som tillimpar detta for en upphandlings alla nio
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delmoment.” En forklaring till detta var att en del av de

myndigheter som infért system gjort detta relativt nyligt och
dirfor inte implementerat alla funktioner dnnu.

En del respondenter menade att elektroniska upphandlings-
system inte passar for alla typer produkter som upphandlas, t.ex.
byggentreprenader pekas ut som problematiska. I rapporten fram-
halls att det finns flera fordelar med elektroniska upphandlings-
system. De ger exempelvis mojlighet att simulera utfall av olika
utvirderingsmodeller, det gor annonsering littare och det kvali-
tetssikrar anbuden genom att minska risken f6r formella fel. Vidare
kan elektronisk upphandling ge tidsbesparingar i samband med
hantering av inkomna anbud, utformning av forfrigningsunderlag
och avtal samt st6d fér kontroll av anbudsgivare mot kredit-
upplysningsforetag och Skatteverket. En undersékning gjord av
Tillvixtverket pd virt uppdrag visar ocksi att inférandet av
elektroniska upphandlingssystem kan underlitta smi- och medel-
stora féretags deltagande i offentliga upphandlingar.*

Enligt Kammarkollegiet sdg flera av respondenterna ett behov av
centralt upphandlat ramavtal fér e-upphandlingssystem. Detta
skulle bidra till mer enhetlighet inom offentlig elektronisk upp-
handling men samtidigt vara flexibelt i forhillande till enskilda
myndigheters behov (se avsnitt 4.9).

Upphandlingsutredningens bedémning ir det tycks finnas goda
mojligheter till att basera insamlingen av en nationell upphandlings-
statistik pd elektroniska upphandlingssystem eftersom en &ver-
vigande majoritet av de tillfrigade myndigheterna 1 Kammar-
kollegiets undersdkning redan infért sddana system eller ir pd god
vig att gora detta. Frigan dr dock hur representativ denna bild ir
f6r de myndigheter och enheter som inte triffades av enkiten.

6.12 Exemplet Italien

I Ttalien ansvarar myndigheten ”Authority for the Supervision for
Public Contracts for works, services and supplies” fér insamling av
data omfattande offentliga upphandlingar av byggentreprenader,

* For en redogorelse av de nio delmomenten se Kammarkollegiet, Uppfélining av upp-
handlande myndigheters anvindning av e-upphandling, 24 januari 2011.

* Tillvixtverket, Hur kan upphandlande myndigheter/enheter éka foretagens deltagande i
offentliga upphandlingar? En redogérelse for Tillvixtverkets uppdrag frdn Upphandlings-
utredningen 2010.
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varor och tjinster.”” Det huvudsakliga syftet med databasen ir att
tillhandahdlla olika nyckeltal (indikatorer) fér att tillse att regler-
ingen av den offentliga upphandlingen karaktiriseras av tran-
sparens, forenklingar och konkurrens. De upphandlingsdata som
samlas in anvinds for att kartligga

marknadskaraktiristika. I detta arbete anvinds information om
upphandlingarnas antal och virde fordelat pd lokalisering,
upphandlande myndighet eller enhet och tilldelningsforfarande.
Denna information publiceras regelbundet.

1 vilken utstrickning krav pd effektivitet och bista virde for
pengarna beaktas under upphandlingsprocessen. I databasen
lagras dirfor kontraktsvillkor. T kartliggningen ingdr ocksd en
analys, baserad pd olika index, av i vilken min upphandlings-
marknaderna fungerar effektivt. De index som anvinds
reflekterar forekomsten av orimliga rabatter, antalet anbud
fordelat pd tilldelningsférfarande och kontrakterade foretags
geografiska hemvist 1 forhillande till upphandlande myndighets
geografiska hemvist. Baserat pd information frin en databas med
information om féretag inom byggbranschen, ”"Construction
Companies Data Base”, kan analysen filtreras med avseende pd
foretagens juridiska form, antalet kvalificerade anbudsgivare i
forhillande till marknadspotential (fér olika regioner), kvoten
mellan antalet kvalificerade féretag och regional BNP, 1 vilken
mén foretag deltar 1 upphandlingar utanfér den egna regionen
samt markandskoncentration.

Enligt myndigheten sjilv utgér databasen utgor en viktig del i dess
arbete med certifiering.

Upphandlingsutredningen finner det italienska exemplet intres-

sant och tycker att de analyser som gérs inom ramen for den
italienska myndighetens arbete har relevans dven for svensk
offentlig upphandling.

* Se myndighetens hemsida fér mer information:
“http://www.avep.it/portal/public/classic/_english/market Analysis.”
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6.13 Exemplet Skottland

Skottland har relativt nyligen reformerat och tagit ett helhetsgrepp
pd landets offentliga upphandling. I den reformagenda som lig till
grund foér arbetet understroks vikten av en forbittrad upp-
handlingsstatistik.*

Skottlands centrala upphandlingsmyndighet; Scottish Procure-
ment Directorate”” ansvarar bland annat fér insamlingen av upp-
handlingsstatistik.™® Myndigheten lyder direkt under den skotska
regeringen och har cirka 150 anstillda samt en budget pd cirka 15
miljoner pund.”’ Offentlig upphandling i Skottland omsitter
drligen cirka 9 miljarder pund och 99 procent av detta férdelar sig
pd 180 upphandlande myndigheter. Fér den sista procentenheten
svara tusentalet smd upphandlande myndigheter. Offentlig upp-
handling i Skottland karaktiriseras av en decentraliserad struktur.
Det finns s& kallade sektoriella ”centres of expertise” som bistar
myndigheterna med r&d och sluter ramavtal fér de som s§ 6nskar.
Reformarbetet har ett starkt fokus pd den enskilda myndighetens
nytta av statistiken. Arbetet karaktiriseras ocksd av en tydlig
inférandeplan och kommunikation, bred politisk vilja, resurser
avsatta fér genomférandet, plan fér anvindning av informationen,
support och utbildning.

Projektet med att skapa en nationell upphandlingsstatistik har
resulterat 1 en databas som innehdller upphandlingsstatistik av hog
detaljeringsgrad med goda filtreringsmojligheter. Datainsamlingen
hanteras av ett upphandlat bolag, Spikes Cavell, och ir organiserad
1tre steg:

1. utvinning av information ur ekonomisystem (fakturaradnivd)
som ger det statistiska grundunderlaget,

2. koppling mot kontraktsregister baserat pd efterannonsering i
nationell annonsdatabas, samt

3. koppling mot elektroniskt bestillningssystem.

* Nils Fjelkegard, tid. vid Kammarkollegiet har vid utredningens statistikhearing redogjort
for den skotska modellen f6r upphandlingsstaitsik. Mer om reformarbetet finns att ldsa 1
McClelland John F., Review of Public Procurement in Scottland, Report and Recom-
mendations, Edinburgh. 2006. Rapporten dterfinns pd www.scottland.gov.uk”.

* Se ”http://scotland.gov.uk/Topics/Government/Procurement/”

> Myndighetens verksamhet ir uppdelad pd tre huvudomrdden: (1) Procurement Scottland
som 1 huvudsak sysslar med ramavtalsslutande pd nationell nivd. (2) Procurement Deve-
lopment som handar policyfrigor, utveckling, vigledning, annonsportal och statistik. (3)
eProcurement Scotl@nd som hanterar elektronisk upphandling, elektronisk bestillning och
e-fakturering.

>! Den 12:e september 2011 motsvarar 100 SEK 9,14 GBP.

321



Nationell upphandlingsstatistik SOU 2011:73

Data utvinns ur excell-mallar och script som kérs mot ekonomi-
system. Spikes Cavell bearbetar informationen och identifierar
unika férekomster av leverantérer och transaktioner kopplade till
varje enskild leverantér. Informationen matchas sedan mot natio-
nella bolagsregister f6r manuell komplettering med information
om foretagsstorlek, omsittning, geografiska omriden och huvud-
saklig klassificering av foretags verksamhetsomrdden (pdminner om
SNI-koder”). Data uppdateras irligen och sammanstills och
presenteras i ett webbaserat verktyg (SPD Information Hub). Med
tiden har antalet upphandlande myndigheter som ingr i statistiken
minskat och baseras pd de 124 stdrsta upphandlande myndig-
heterna. Detta innebir att statistiken ticker cirka 96 procent av den
totala upphandlingsvolymen 1 Skottland.

Det ir ett s3 kallat de facto obligatorium™® foér de upphandlande
myndigheterna att bidra med uppgifter till statistiken och den
beriknade tidsitgingen till detta dr tvd tll tre arbetsdagar per
myndighet och r. Den totala tiden fér bearbetning av informa-
tionen for Spikes Cavell uppgir arligen till cirka 4 ménader. Den
totala drskostnaden for den nationella upphandlingsstatistiken ir
cirka 450 000 pund.

Den statistik som finns i1 databasen ir endast ir synlig f6r den
enskilda myndigheten. I dvrigt presenteras informationen i aggre-
gerat format for t.ex. grupper av produkter, geografiska omriden
eller typer av myndigheter. Databasen har goda filtrerings-
mojligheter. En enskild myndighet kan tex. jimféra sin egen
upphandling med myndigheter som upphandlat samma typ av
produkt, 1 samma 1 geografiska omride eller inom samma myndig-
hetstyp (t.ex. universitet). Statistiken utgdr underlag fér den
samlade bilden av upphandlingen i Skottland.

Statistiken mojliggor analyser ur tre huvudsakliga perspektiv
som utifrdn de tre insamlingsmomenten ir:

Steg 1: Ekonomisystem

o Mojlighet till samarbete eller potential fér ramavtal. Statistiken
kan visa foérdelning av upphandlande myndigheter pd samma
leverantér och fordelning av leverantérer per produktomride.

2 SNI stdr for Svensk niringsgrensindelning och anvinds for att klassificera foretags
aktiviteter (bransch). Ett féretag kan allts3 ha flera SNI koder.

> De facto obligatoriet innebir att alla trots att det inte ir ett lagstadgat obligatorium bidrar
till statistiken.
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e Nationell statistik som policyunderlag, som innebir att
informationen grupperas efter smd- och medelstora foretag,
upphandlande myndighets eller foretagens geografiska hemvist
och produktomride.

e Verktyg for upphandlare. Statistiken méjliggér inkopsanalys,
leverantorsberoenden, fakturavolymer (férdelat pd faktura-
storlek och leverantér), jimforelser, samarbetsméjligheter och
kontakter.

Steg 2: Koppling till kontraktsregister baserat pd efterannonsering i
nationell annonsdatabas

o Mojlighet att analysera vad som képs inom och utanfér upp-

handlade kontrakt

o Myojlighet for enskilda myndigheter att identifiera bristande
rutiner i samband med upphandling och inkép

o Mgjlighet till nationell tillsyn (en friga som noga miste utredas
sirskilt for svensk del)

Steg 3: Koppling mot elektroniskt bestillningssystem

o Mojlighet att pd orderradnivd jimféra kostnadsskillnader mellan
myndigheter och leverantérer

Skottlands databas dr i huvudsak inte offentlig och inte heller
tillginglig for forskare. Viss aggregerad information finns dock
tillginglig pd en hemsida.”

Den offentliga upphandlingen i Skottland skiljer sig frin den 1
Sverige med avseende pd omsittning och organisationsstruktur
men det utesluter inte att Sverige kan lira sig mycket av Skottlands
modell fér nationell upphandlingsstatistik. En viktig friga att
hantera ir i vilken utstrickning tillsynsmyndigheten ska ha tillging
till enskilda poster i statistiken nir denna baseras pd ekonomi-
system och medger spdrning av inkép som ligger utanfor
upphandlade avtal.

>* Se “http://www.spotlightonspend.org.uk”.
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6.14 Exemplet Inkép Gavleborg

Inkép Givleborgs arbete med upphandlingsstatistik och upp-
foljning ir et svenskt exempel®™ pi organisation som pekar pd
betydelsen av uppféljning i syfte att géra goda affirer.

Inkop Givleborg dr ett kommunalférbund som bestdr av 10 kom-
muner (Bollnis, Givle, Hofors, Hudiksvall, Ljusdal, Nordanstig,
Ockelbo, Ovangker, Soderhamn och Alvkarleby) och har 40
offentliga “kunder”, t.ex. en enhet eller forvaltning inom nigon av
medlemskommunerna. Férbundet styrs av en politisk direktion
och ir en upphandlande myndighet. Verksamheten leds av en for-
bundsdirektdr och har tio lokalkontor, fyra upphandlingsteam med
sammanlagt 28 medarbetare. Inkép Givleborg genomfér for sina
medlemmars rikning upphandlingar och ger stéd och rdgivning.
Under 2011 genomférdes 400 upphandlingar varav hilften var
samordnade. Det totala virdet uppgick till 2,5 miljarder kronor
fordelade pd 1 200 avtal. Direktupphandlingen motsvarar cirka en
fjirdedel av upphandlingen. Verksamheten finansieras av medlem-
marna och avgiften ir 0,62 procent 1 férhillande till ink6psvirdet.

Inkép Givleborg arbetar med systematisk uppfoljning av sin
upphandling. Uppféljningsarbetet baseras pa statistik som utvinns
ur ett elektroniskt upphandlingssystem, en avtalsdatabas och
medlemskommunernas ekonomisystem (leverantdrsreskontra). Ett
analysverktyg linkar informationen mellan de olika systemen och
mojliggdr dirmed identifikation av olika upphandlingsménster.
Trots fem olika ekonomisystem och olika kontoplaner fungerar
linkningen mellan upphandlings- och ekonomisystem. Systemet ir
helt 6ppet f6r medlemmarna och ses inom férbundet som en god
plattform fér dialog om upphandlingsfrigor.

Statistiken anvinds bland annat tll att analysera relationen
mellan konkurrensgrad och pris, som ett stdd 1 avtalsuppféljning
och fér att folja upp t.ex. 1 vilken utstrickning upphandlingen
omfattar miljohinsyn och om stillda miljokrav foljer Miljs-
styrningsridets rekommendationer. Det finns mojlighet att basera
analyserna pd data frin 2007 och framit.

Statistiken omfattar 75 procent av inkdpsvolymen. Byggentre-
prenader, tjinsteupphandlingar inom utbildning, hilso- och

5 Redogdrelsen baseras pi ett dialogméte med Johan Almesjé frén Inkép Givleborg.

* Det finns fler exempel pd svenska upphandlande myndigheter och enheter som syste-
matiskt arbetar med uppféljning och statistik, t.ex. Stockholms lokaltrafik, Solna kommun,
Botkyrka kommun, Vixjé kommun, Falun och Borlinge kommuner i samarbete, Linképing
och Norrképing kommuner i samarbete.

324



SOU 2011:73 Nationell upphandlingsstatistik

sjukvdrd, socialtjinst, kultur, fritids och idrottsverksamhet ingir
normalt inte 1 Inkdp Givleborgs verksamhet och dirmed inte heller
i statistiken.

Upphandlingssystemet innehdller ocksd en forenklad modul for
direktupphandling varigenom det bland annat ir méjligt att hantera
forfrigan om intresse till leverantérerna. Den statistik om direkt-
upphandlingarna som generas via analysverktyget innehéller bland
annat information om hur minga leverantorer som tillfrigats och
hur minga som visat intresse for en upphandling. Det dr ocksd
mojligt att koppla information om konkurrensgrad till avtals-
villkor.

Inkép Givleborg deltar 1 ndgot som kallas "Benchmark 1
Norr”.””  Dir utbyter man erfarenheter tillsammans med
foretridare frin Hirnosand, Lules, Skellefted, Sundsvall, Umed och
Ornskoldsvik kommuner. Syftet 4r att forbittra sin egen
upphandling och uppféljning. Samtliga kommuner i ”Benchmark 1
Norr” arbetar med upphandlingsstatistik och uppféljning men de
har kommit olika l&ngt 1 detta arbete.

Inom Inkop Givleborg och Benchmark i Norr betraktas upp-
féljningsrutiner som en viktig del 1 att forvalta skattemedel pd ett s3
ansvarsfullt sitt som mojligt. Uppfoljningen via statistiken ses som
en viktig komponent i mitning av produktivitet och som en
naturlig del av arbetet med att utveckla olika verksamheter och
upphandlingsprocessen.

Utifrin den givna beskrivningen av Inkép Givleborgs verk-
samhet och statistikrutiner tycks det enligt utredningen finnas
stora likheter med de initiativ rérande upphandlingsstatistik som
tagits 1 Skottland.

6.15 Exemplet Férsvarsmakten — projekt UEFA

I detta avsnitt redogors for Forsvarsmaktens arbete med statistik
och uppféljning pd inkdpsomridet. Redogorelsen baseras pd
kontakter med Ingela Kostet (Projektledare UEFA) vid Forsvars-
makten.

UEFA-projektet, Utveckling och Effektivisering av Forsvars-
maktens Anskaffningsverksamhet, startade 2009. Projektet syftar
till att utveckla och effektivisera Forsvarsmaktens anskaft-

%7 Benchmark i Norr upphandlar foér cirka 600 000 invanares rikning och omfattar drygt 900
avtal. Antalet avtal per upphandlare att hantera varierar mellan 35 och 51.
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ningsverksamhet och dirigenom sinka totalkostnaden fér
myndighetens kép frin externa leverantérer.”

Projekt UEFA ir starten pd ett lingsiktigt och genomgripande
forindringsarbete dir maélet ir att Forsvarsmaktens linjeorgani-
sation tillignar sig ett nytt arbetssitt, nya verktyg och nya
kompetenser. Forsvarsmaktens egenhanterade inkép uppgir till
cirka 7 miljarder kronor per r och genom s8 kallat strategiskt varu-
gruppsarbete riknar myndigheten med att 1 ett férsta skede spara 5
procent av den samlade inképsvolymen, vilket motsvarar mer in
300 miljoner kronor per ar i externa kostnader.

Till grund foér planering och prioritering av den strategiska
inképsverksamheten och som utgingspunkt fér myndighetens
referenskalkyl, har projekt UEFA tagit fram en s.k. spendanalys
(dvs. en detaljerad kartliggning av den externa inkdpsvolymen).
Spendanalysen kopplar samtliga inkdpstransaktioner under tvd pd
varandra foljande kalenderr till en av projekt UEFA utvecklad
varugruppsstruktur (dvs. en kategorisering av samtliga kopta
yanster och produkter). Initialt sammanstilldes spendanalysen
med hjilp av en separat databas, men i1 och med utrullningen av
system PRIO” sikrar projektet att varugruppsstrukturen imple-
menteras 1 systemstddet och att myndigheten pd sikt har tillging
till automatiserad spendanalys for stora delar av inképsvolymen.
Spendanalysen méjliggor redan i dag spdrbarhet ned till varu-
gruppsnivd (t.ex. Kontorsmaterial), men kommer i och med
inférande av bl.a. elektroniska bestillningskataloger i system PRIO
att medféra spirbarhet ned till artikelnivd (t.ex. Kulspetspenna).

Den 4&rliga besparingspotentialen baseras pd myndighetens
samlade inkdpsvolym for kalenderdret 2008 fordelat pd ca 80
definierade varugruppsklasser eller kategorier. Med hjilp av
erfarenhetsvirden (benchmark-data insamlat av konsultbolag) frin
strategiska inkdpsaktiviteter inom motsvarande varugruppsklasser
hos andra verksamheter inom privat och offentlig sektor beriknade
projekt UEFA sedan besparingsintervall per varugruppsklass.
Besparingsintervallen validerades med representanter {or Forsvars-
maktens anskaffningsverksamhet och den totala aggregerade
besparingspotentialen identifierades till 5 till 9 procent av adres-
serad inkdpsvolym.

% UEFA omfattar enbart Forsvarsmaktens egna externa inkdpsvolymer och inte de som
hanteras av t.ex. FMV, FOI och Fortifikationsverket.

3 PRIO ir ett integrerat affirsstddssystem vid Férsvarsmakten. Logistik och inkép utgér en
del av PRIO. Fér mer information se “www.forsvarsmakten.se/Om-forsvarsmakten/

Ekonomi-och-planering/Projekt-Prio/”.
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I och med omstillningen till strategiskt inkdpsarbete genomfér
Foérsvarsmakten genomgripande férindringar i anskaffningsverk-
samheten. Tillgdng till kvalificerad personal, de befintliga avtalens
utformning, organisationens férmdga att sikra styrning och
efterlevnad av avtal, framfors som viktiga kompententer for att
sikra ligre totalkostnad f6r Forsvarsmaktens externa kop. Sedan
augusti 2010 arbetar projekt UEFA med implementeringen av
strategiskt varugruppsarbete 1 Forsvarsmakten. Hittills har 12
strategiska varugruppsinitiativ eller genomférandeprojekt initierats
av UEFA och vinsthemtagningen ir pd god vig.

I de enskilda varugruppsinitiativen kompletteras data frén den
egna spendanalysen med detaljerad inkopsstatistik frin samtliga
relevanta leverantérer. Den samlade statistiken nyttjas for
detaljerad analys av myndighetens ink&psmonster i syfte att
uppticka och definiera besparingsméjligheter. Inképsstatistiken
utgor dirmed en nyckelkomponent i myndighetens faktabaserade
varugruppsstrategier. Dirtill nyttjas statistiken ofta som grund fér
utformning av sortiment och férfrigningsunderlag (FFU).

I efterfoljande skede, nir den beslutade varugruppsstrategin
omsitts 1 t.ex. nya leverantdrsavtal, bevakar Férsvarsmakten avtals-
trohet, sortimentsefterlevnad och nya inképsmonster med hyilp av
egen spendanalys, samt med hjilp av detaljerad ink&psstatistik som
avkrivs leverantérerna. Dokumenterade avvikelser frin beslutad
varugruppsstrategi, t.ex. kop frin fel leverantor eller utanfér
godkint sortiment, foljs upp och atgirdas for att sikra att de i
strategin beskrivna besparingarna ocks3 realiseras 1 konkreta inkop.

For att bevaka och sikra vinsthemtagningen féljer projekt
UEFA upp besparingarna i fyra steg:

Identifierade besparingar ir de besparingar som Férsvarsmakten
identifierat p& varugruppsklassnivd med stdd av extern benchmark-
data enligt processen som beskrivits ovan.

Planerade besparingar ir de besparingar som Foérsvarsmakten
beskrivit genom en Varugruppsstrategi. Varugruppsstrategin utar-
betas av tvirfunktionella team och innehdller en detaljerad analys
och handlingsplan for att reducera Forsvarsmaktens kostnader for
berérd varugrupp eller kombination av varugrupper.

Sikrade besparingar ir de besparingar som rnOJhggors genom
tex. ett forindrat regelverk fér den egna orgamsanonens kép-
beteende eller ett nytt avtal med fastslagen prisniva.

Realiserade besparingar ir slutligen de faktiska besparingar som
kommer Foérsvarsmakten tillhanda nir en inkopstransaktion
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genomférts 1 enlighet med den nya varugruppsstrategin, till
exempel nir en vara inhandlats av en Forsvarsmakten-anstilld till
ett nytt ligre pris som i sig dr ett resultat av den beslutade
varugruppsstrategin.

Upphandlingsutredningen anser att Forsvarsmaktens projekt
visar hur upphandlingsstatistik kan anvindas 1 det strategiska
inképsarbetet.

6.16 Upphandlingsutredningens bedomning och
fortsatta arbete

Upphandlingsutredningen har inom ramen fér sitt utdtriktade
arbete funnit att upphandlare och leverantorer generellt stiller sig
positiva till och ser nyttan med en férbittrad upphandlingsstatistik.
Erfarenheter frin Italien, Skottland, Inkép Givleborg och
Forsvarsmakten, kartliggning av marknaden {6r elektronisk upp-
handling och upphandlarnas bruk av elektroniskt stéd, de rutiner
som finns fér inrapportering av statistik till EU och svenska
initiativ visar att det finns férutsittningar for en forbittrad natio-
nell upphandlingsstatistik. Stod f6ér en forbittrad statistik dterfinns
ocksd bland forskare och i rapporter skrivna av t.ex. Kammar-
kollegiet, Konkurrensverket, Produktivitetskommittén och Stats-
kontoret.

Upphandlingsutredningen presenterar dirfér i delbetinkandet
tre alternativa nivder pd upphandlingsstatistiken som utgingspunkt
for sitt fortsatta arbete. De tre nivderna varierar 1 hur omfattande
statistiken kan vara. Alternativ 1 utgdr 1 princip frin att rutinerna
forbittras f6r den statistikinsamling som Sverige dr dlagd att gora
inom ramen f6r upphandlingar 6ver tréskelvirdena och att
informationen enbart baseras pd de variabler som genereras via de
standardformulir som utgér grunden fér rapporteringen till EU.
Alternativ 2 innebir att alternativ 1 utékas med upphandlingar
under troskelvirdena med motsvarande innehdll 1 statistiken som 1
alternativ 1. Alternativ 3 innebir en utékning av alternativ 2 med
variabler som skapas fr@n andra upphandlingsdokument in
standardformuliren (férfrdgningsunderlag, anbudssammanstillning
etc.). Oavsett vilket alternativ som diskuteras kan statistik-
insamlingen utdkas med att ocksi omfatta uppgifter frin
ekonomisystem och éverprévningar. Detta forbittrar bland annat
mojligheten att fd en rittvisande bild av vad som upphandlas och
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for hur omfattande svensk offentlig upphandling 4r. Det gor det
dven mojligt att pd ett bittre sitt inkludera ramavtal och LOV-
upphandlingar 1 statistiken liksom att bittre forstd Sverprov-
ningarna. Utredningen anser att det ir mycket som talar fér
alternativ 3 eller mojligen alternativ 2 och att upphandlings-
statistiken ocksd bor baseras pd information frin ekonomisystem.
Alternativ 2 ir frin ett kvalitetsmissigt perspektiv simre in
alternativ 3.

Utredningen anser att statistiken ska dgas av staten iven om
privata ldsningar for annonsering och elektroniskt upphandlings-
stdd kan utgéra en del av insamlingen.

Upphandlingsutredningen bor 1 sitt fortsatta arbete fundera
kring frigan om och 1 sd fall hur direktupphandlingar ska ingd i
statistiken. En annan viktig friga for det fortsatta arbetet ir hur
och foér vem statistiken ska vara sékbar. Utredningen har ocks3 i
sitt fortsatta arbete att Overviga om, och i sd fall i vilken
omfattning, privatigda upphandlande enheter som omfattas av
LUF bor omfattas av utredningens férslag och se dver kostnaderna
for en nationell upphandlingsstatistik.

Oavsett vilket alternativ som si sminingom pekas ut som det
mest limpliga fér Sverige anser utredningen att inrapporteringen i
s& hog grad som mojligt ska samordnas med den rapportering som
ir obligatorisk och 1 évrigt ocksd karaktiriseras av skalférdelar och
ske elektroniskt. Det gor att samordning med annonsdatabaser och
elektroniska upphandlingssystem® bér efterstrivas.

Statistikinsamlingen bér ocksd utmynna i1 en databas som ir
systematiskt och elektroniskt sékbar med goda filtrerings-
mojligheter.

€ Utredningen har forstitt att mindre myndigheter och enheter inte i lika hég grad som
stérre anvinder sig av elektroniskt stdd i upphandlingsprocessen. Detta gér att utredningen
dven bor fundera pi om alla upphandlande myndigheter och enheter ska ingd i statistiken.
Skottland har ju valt att fokusera pd de storre myndigheterna och dessutom ingér inte
volymmassigt smd upphandlingar 1 statistiken.
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