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Vérdet pa den offentliga upphandlingen av varor och tjdnster i
Sverige uppskattas till cirka 400 miljarder kronor per ar. Att nya
féretag trdder in pa olika marknader och vaxer har stor bety-
delse fér att konkurrensen ska kunna uppréatthallas. Konkurrens
som i sin tur véntas leda till hégre produktivitet och tillvaxt.

Offentliga bestéllare behéver agera for att férbattra férutsatt-
ningarna fér en effektiv konkurrens genom att underlétta fér
sma féretag att delta i upphandlingar, men utrymmet fér rikta-
de atgdrder dr begrdnsat inom géallande regelverk. Fler sma
féretag kan vara med i den man breda ramavtal ersétts med ett
stérre antal upphandlingar inom myndigheter.

Utéver atgarder som kan genomféras av offentliga bestéllare i
syfte att 6ka antalet smaféretag bland anbudsgivarna kan de
genom att samarbeta bli ett konkurrenskraftigt alternativ. Sam-
arbete kan ske i betydande utstrackning utan att konkurrensen
madrkbart begrénsas.

Fér att konkurrens ska kunna spela en stérre roll i tillvaxtpoliti-
ken behéver den konkurrensutsatta delen avekonomin éka. En
mdjlighet &r att vidareutveckla modellen med upphandling av
offentligt finansierade tjdnster och samtidigt uppmuntra sma
féretag att delta.
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Valkommen till
ett nytt ar med
Tillvaxtpolitisk
utblick, en
publikation
fran ITPS

| Tillvaxtpolitisk utblick
presenterar vi korta,
tematiska artiklar om
aktuella och tillvaxtrele-
vanta fragor. Tidskriften
ar tankt att tjana som ett
komplement till vara mer
omfattande rapporter
och korta nyhetsbrev.

Var avsikt ar att skapa

ett nytt forum for aktuella
tillvaxtpolitiska fragor.
Innehallet i Tillvaxtpolitisk
utblick ska ha nyhetsvarde,
ge nya vinklar pa kunskap,
vara av intresse for nyckel-
personer inom olika @mnes-
omraden och ha stor rele-
vans for den tillvaxtpoli-
tiska agendan i Sverige.

Artiklarna ar skrivna av
ITPS analytiker och ibland
av sarskilt inbjudna skri-
benter, och de férhands-
granskas av personer med
fackkunskap. Innehallet
speglar ITPS omvarldsana-
lys och projektverksamhet
i Sverige och i utlandet.
De teman vi tar upp kan
variera, liksom kallorna.

For att halla hog kvalitet
och relevans vill vi upp-
muntra till en dialog mel-
lan lasare och intressenter.
Synpunkter och férslag pa
teman ar alltid valkomna
da vi ar mana om att ut-
veckla en sa bra och las-
vard produkt som méjligt.

Valkommen att kontakta
redaktér Anders Osthol
pa e-postadress:
anders.osthol@itps.se

For kostnadsfri pre-
numeration kontakta:

Marianne Léfgren,
marianne.lofgren@itps.se

Inledning

| regeringens innovationsstrategi ”Innovativa
Sverige” som publicerades i juni 2004 utpekas
den offentliga upphandlingen som ett medel for
att framja etablering och framvéxt av nya och
innovativa foretag (Ds 2004:36). Det centrala
regelverket paomrédet ar lagen om offentlig upp-
handling (LOU). Artikeln pekar pa fleraforhal-
landen som snarast riskerar att motverka bade
etablering och tillvaxt av nyasméaforetag och en
fungerande konkurrens.

Effekterna av den omfattande inkopssamord-
ningen mellan myndigheter behandlas sarskilt.

Konkurrens och tillvaxt

Vinsterna med 6kad konkurrens avspeglasii ett
stérre, och ménga ganger mer varierat, utbud
samt i l&gre priser. En val fungerande konkur-
renshar betydelsefér okad produktivitet och till-
vaxt (Dutz & Hayri 1999; Braunerhjelm et &
2002). Enligt forarbetena (prop. 1992/93:56) till
konkurrenslagen (1993:20) &r ett viktigt mal for
konkurrenspolitiken att framja utvecklings-
kraften i de sma och medel stora foretagen.

Till konkurrensreglernai vid beméarkel se brukar
raknas det som ror foretagens atgarder (anti-
trustregler och forvarvskontroll), offentlig upp-
handling och offentligt stod. Inom EU finns pa
gemenskapsniva regler avseende ala dessa tre
omréaden. Tolkningen av bestammel sernaavgors
ytterst av EG-domstolen.

Stat, kommun och landsting & dominerande k6-
pare av varor och tjanster paen rad centralaom-
raden. De gér ofta samman om sina inkdp med
syfte att effektiviseraupphandlingen och minska
kostnadernafor inkdpen. Samordningen sker ofta
med stod av ramavtal. En alltfor omfattande sam-
ordning pa omraden dar den offentliga sektorn
svarar for storre delen av marknadsomséttningen
kan medforaatt foretag far en dominerande stall-
ning pa marknaden medan andra foretag slas ut
for att man inte klarar begarda ataganden. Den
langsiktiga effekten kan bli minskad konkurrens
och sdmre inkdpsvillkor till nackdel for det all-
manna, medborgare och konsumenter.

Direktupphandling missgynnar sannolikt i storre
utstrackning nystartade och sma foretag an val-
etablerade och storaforetag. Flerastatligautred-
ningar styrker att otillaten direktupphandling har
stor omfattning. Effekten av att myndigheter ko-
per varor och tjénster direkt av en leverantor utan
inslag av anbudskonkurrenskan bli hégainkops-

Myndigheternas samverkan om inkop har pa se-
naretid fatt mer uppmarksamhet med hansyntill
nya EG-direktiv. Vidare behandlas problem med
att myndigheter i manga fall vander sig direkt
till en leverantor utan foregaende upphandling,
sdkallad otill&ten direktupphandling. Aven pro-
blem som uppstar vid myndigheters konkurrens-
utséttning av den egnaverksamheten behandlas.
Sérskilt diskuteras mojligheternaatt forbéttrafor-
utsattningarna for sma foretag att bli leverantor
at offentliga myndigheter.

priser och dalig produktkvalitet. Det &r viktigt
for konkurrensen att nya foretag far mojlighet
att etablera sig pa marknaden.

De senaste 10-15 aren har statligamyndigheter,
kommuner och landsting alltmer bérjat konkur-
rensutsétta den verksamhet som bedrivsi egen
regi. Det har bland annat medfort att mangasma
foretag fatt mojlighet att utfora tjanster som
avfalstransporter, fastighetsskétsel, parkforvalt-
ning, lokal busslinjetrafik, maltidsverksamhet,
stadning och &dreomsorg pa uppdrag. Erfaren-
heterna visar pa 6vervégande positiva effekter
av dennaform av konkurrensutsattning.

En av de mer tillampade |6sningarna r att myn-
dighetens egen verksamhet konkurrensutsétts
med stod av ett upphandlingsférfarande och att
utforarenheten deltar med eget internt anbud.
Dennaform av konkurrensutsattning forutsatter
normalt att den offentliga aktdren har avskiljt
bestéllarfunktionen fran utforarrollen. En an-
budsgivare som forfordelastill forman for myn-
dighetens utférarenhet har dock sma majlighe-
ter att fa réattelse till stand med stod av upp-
handlingsreglerna.

Lagen om offentlig upphandling (LOU) om-
fattar en upphandlande enhets kép av vara
eller tjanst fran en annan (fristaende) juridisk
person (leverantor). Grundprinciper som styr
offentlig upphandling &r lika och réattvis be-
handling samt icke-diskriminering av anbud,
anbudssdkande och anbudsgivare, oavsett
nationalitet. Andra viktiga principer ar 6ppen-
het, det vill saga forfarandet vid upphandling-
en ska vara férutsagbart och det ska finnas
insyn och mojlighet till kontroll av upphand-
lingsprocessen. Tillsynsmyndighet fér LOU ar
Namnden for offentlig upphandling (NOU).
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Den statliga upp-
handlingskommittén
uppskattade att de
totala offentliga
inképen 1998 upp-
gick till cirka 400
miljarder kronor.
Statistik och berék-
ningar av inképen
talar for att dessa
svarar fér omkring
en tredjedel av den
offentliga sektorns
kostnader.

' Bland Konkurrensverkets
kartellarenden med koppling
till upphandling kan férutom
namnda asfaltbeldaggnings-
entreprenader (dnr 341/
2003), ndmnas tva fall som
ror plastror (Marknadsdom-
stolen/MD 2003:2) och
ventilationsentreprenader
(635/2003). Fallet med
plastror har avgjorts av MD
medan de tva ovriga for nar-
varande (februari 2005) pro-
vas i Stockholms tingsratt.

De nyaupphandlingsdirektiven innebar troligen
att manga myndigheter far andra sina upphand-
lingsrutiner nér man bland annat gar samman om
sina inkop. Reglerna bor innebéra béttre forut-
séttningar att fanddvandig balans mellan kdpare
och siljare vid sadan inkdpssamordning. Stats-

makterna kan forbéttra situationen for bade be-
stéllare och foretag. En dtgard &r att gora reg-
lerna enklare och mer forutsagbara. Inom Re-
geringskandliet forbereds en dversyn av delar av
regelverket i syfte att forenklareglerna

Upphandlingsreglernas inverkan

Statsmakternas ambition &r att den konkurrens-
utsatta delen av ekonomin ska 6ka (prop. 1999/
2000:140). Att nya foretag far komma in pa
marknader har stor betydelse for konkurrensen
(prop.1992/93:56). Regeringen pekar pamdojlig-
heterna att utveckla modellen med upphandling
av offentligt finansierade tjanster (prop.1999/
2000:140). Det kan i sammanhanget noteras att
det i Sverige startades drygt 36 000 foretag &r
2003 och att de flesta av dessa féretag avsag att
utfora verksamhet i tjanstesektorn. Nyforeta-
gandet inom branschkategorierna ”finansiell
verksamhet och foretagstjanster” samt " utbild-
ning, halso- och sjukvérd” kade kraftigt medan
etableringen minskade inom ”handel, hotell och
restaurang” (ITPS 2004).

En val fungerande konkurrens vid offentlig
upphandling férutsatter att foretagen ges lika
forutsattningar att vinna offentliga kontrakt.
Det centrala regelverket pa omradet ar lagen
om offentlig upphandling (1992:1528), Lagen
om offentlig upphandling (LOU), som tradde
i kraft den 1 januari 1994. Varldshandelsorga-
nisationen, World Trade Organisation (WTO)
har ett avtal om offentlig upphandling, Go-
vernment Procurement Agreement (GPA). |
samband med Sveriges anslutning till WTO och
den tillhérande 6verenskommelsen GPA gjor-
des vissa andringar i LOU. Lagen bygger dar-
for bade pa EG-direktiven om offentlig upp-
handling och pa GPA.

LOU bygger i alt vasentligt pd EG-direktiv for
s&dana upphandlingar som Gverstiger de sd kal-

lade troskelvardena. Over troskelvardena till-
kommer bland annat sérskildakrav pa annonse-
ring for att gora denna kénd for leverantorernai
andra EU-lander. Vid statlig upphandling av s&
val varor som tjanster uppgar troskelvardet frén
den 15 januari 2004 till 1,421 miljoner kronor.
Motsvarande bel opp for kommunernaoch lands-
tingen &r 1,845 miljoner kronor. Ndmndabelopp
gédller med undantag for upphandling inom de
s.k. forsorjningssektorerna(el, vatten m.m.), tele-
sektorn och byggentreprenader. | dessafall gal-
ler hogre troskelvarden.

| borjan av & 2004 kom nya EG-direktiv (2004/
17/EG, 2004/18/EG) pa upphandlingsomradet.
Vissa andringar har skett exempelvis vad det
géller reglerna fér myndigheternas samordnade
upphandlingar med stéd av ramavtal. En offent-
lig utredning (dir. 2004:47) skalamnaforslag pa
andringar av upphandlingsreglernautifran direk-
tiven. Maséttningen &r att de nya reglerna ska
tradai kraft i borjan av & 2006.

Det finns ingen samlad statistik dver vérdet av
den offentliga upphandlingen. Enligt Ekonomi-
styrningsverket uppgick enbart de statliga myn-
digheternas inkdp till ndrmare 80 miljarder kro-
nor & 2004. Den statliga upphandlingskommittén
uppskattade att detotala offentligainktpen 1998
uppgick till cirka 400 miljarder kronor (SOU
1999:139). Statistik och berdkningar av inképen
talar for att dessa svarar for omkring en tredjedel
av den offentliga sektorns kostnader.

Etablerings- och konkurrenshinder

Inkdpssamordningen inom den offentliga sektorn
&r ett av de storstahindren for smaforetag att vinna
offentliga kontrakt. En omfattande ink&pssam-
ordning okar dessutom risken for att leverantorer
bildar olagliga karteller. Marknader med stor an-
del offentlig upphandling kan av olika skal anses
vara séarskilt utsatta for kartellbildning i strid med

konkurrensreglerna, sarskilt om marknaden ut-
mérks av ett begrénsat antal leverantorer. Detta
bekréftas av svenska och internationella erfaren-
heter. Den anbudskartell som kanske fatt mest upp-
mérksamhet &r asfaltkartellen dar deledande bygg-
och anléggningsforetageni Sverigeoch Vagverkets
produktionsenheter missténks ha medverkat.
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Det sa kallade
konsortieundantaget
i konkurrenslagen
tillater samverkan
mellan konkurrenter.
Det géller under
férutséttning att
samarbetet dr en
direkt féljd av att
inte nagot av de
deltagande foéretagen
ensamt klarar ett
visst atagande eller
ensamt har nagon
utsikt att vinna en
anbudstévilan.

Enbart inképssam-
ordningen inom
statsférvaltningen
omsatte ar 2003 cirka
sju miljarder kronor,
varav tva miljarder
var inkdp eller avrop
fran ramavtal av
kommuner och lands-
ting pa IT-omradet.

Efter att asfaltkartellen avsldjades har enligt
Vagverket prisernapaasfaltbel ggningar i vissa
regioner sunkit med 25-30 procent och skatte-
betalarna har sparat 100-tals miljoner kronor.

Det finns flera férhallanden pa omrédet offent-
lig upphandling och LOU som kan motverkaeta-
blering, tillvaxt av smaforetag och en fungerande
konkurrens. Har behandlas sérskilt otillaten di-
rektupphandling, inképssamordning mellanflera
myndigheter och avbruten upphandling. Det se-
nare forfarandet kan ofta kopplas till bestéllar-
och utférarmodellen som anvands av manga
myndigheter.

1. Samordning av inkdp och ramavtal

Kommuner, landsting och statliga myndigheter
samordnar ofta sina inkdp. Samordning mellan
flera myndigheter kan forutom en effektivare
upphandlingsprocess medfora formanligare le-
veransvillkor (1&gre priser etc.). En forutsdttning
for att stat och kommun ska uppna formanliga
inkopsvillkor &r att det finnskonkurrensvid upp-
handlingen.

Det sakallade konsortieundantaget i konkurrens-
lagen tillater sasmverkan mellan konkurrenter. Det
gdller under forutséttning att samarbetet ar en
direkt foljd av att inte ndgot av de deltagande f6-
retagen ensamt klarar ett visst tagande eller en-
samt har nagon utsikt att vinna en anbudstavlan.

Det gér inte att bortse fran att om bestéllarnasva
rar for en stor eller dominerande andel av den
totala branschomséttningen kan en omfattande
inkdpssamordning mellan bestéllarnamedforaatt
foretagen g&r samman med 6kad marknadskon-
centration och minskad konkurrens som féljd.
Det géller att fAnddvandig balans mellan kopare
och séljare och hér har upphandlingsreglernaen
viktig funktion.

Det finnsindikationer pa att offentliga aktorer i
Okad utstrackning samordnar sinainkop. Enbart
inkdpssamordningen inom statsférvaltningen
omsatte ar 2003 cirka §u miljarder kronor, var-
av tva miljarder var inkop eller avrop fran ram-
avtal av. kommuner och landsting pa IT-omré
det. Inom statsforvaltningen finns 12 ramavtals-
ansvariga myndigheter som samordnar den stat-
liga ink&pssamordningen. Dessa myndigheter
hade i december 2003 ingdtt sammanlagt 388
ramavtal som gallde 87 produktomréden (Ars-
beréttel se statlig inkdpssamordning 2003).

Det & vanligt att myndigheter tecknar avtal med
manga leverantorer pd samma produktomréde,
sa kallade parallella avtal. De myndigheter som
omfattas av inkdpssamordningen bestaller varor
och tjanster frén nagon av dessa leverantorer.

Dessa har dock oftast inte rangordnats av sam-
ordnande myndighet utifran mest forméanliga
anbud, utan leverantorer véljs godtyckligt eller
pa oklara grunder. Det kan innebéra att den le-
verantor som lamnat det formanligaste anbudet
inte kommer i forstahand vid bestélIningen. Det
forhallandet att ingen rangordning har gjortskan
varaen foljd av att samtligainkopsvillkor (pris,
volym m.m.) inte har faststallts fran borjan.

En ytterligare faktor som begrénsar konkurren-
sen & den afféarsrisk som leverantdrerna maste
ta genom att bygga upp en produktions-, lager-
och leveranskapacitet som baseras pa osdkra
uppgifter om framtida forséljning. Detta kan
medfora att foretag, inte minst smaforetag, inte
kan eller vagar deltai upphandlingen (Konkur-
rensverkets yttrande dnr 288/2002). Det géller
sarskilt i defall avtalen innehdller stranga klau-
suler om viten vid forsenade eller uteblivna le-
veranser. Riksrevisionen granskar fér nérvarande
den statligainkdpssamordningen. Granskningen,
vars huvudsyfte & att utvérdera om staten gor
formanligainkop, planeras bli klar varen 2005.

Det & for narvarande mgjligt att teckna paral-
lellaramavtal om avtalsvillkoren &r preciserade
med avseende pa framst produkt, pris och vo-
lym samt att inkdpen sker utifrén en rangord-
ning av leverantdrerna. | dagslaget finns inte
majlighet till fornyad konkurrensutséttning av
berdrda leverantorer i anslutning till myndighe-
ternas avrop utan kravet pa rangordning géller
(NOU, dnr 2004-0046-29).

Det nya upphandlingsdirektivet for den klassiska
sektorn (all upphandling exklusive forsorjnings-
sektorn) mojliggor tillampning av antingen ram-
avtal med samtliga villkor faststéllda eller ram-
avtal som forutsétter fornyad konkurrensutsatt-
ning av valdaleverantorer. Reglernager béttrefor-
utséttningar for en véal fungerande konkurrens an
nuvarande ordning. Inom forsorjningssektorerna
ar reglerna mer flexibla. Har & det mgjligt att
tréffa ramavtal med leverantorer utan att avtals-
villkoren &r preciserade. En myndighet kan efter
en sd kallad forhandlad upphandling bland valda
leveranttrer om avtalsvillkoren gora bestélIning-
arna. De kommande upphandlingsreglerna inne-
bér ingen skillnad jdmfort med tidigare.

2. Otillaten direktupphandling

En av de dlvarligaste Overtréadelserna av upp-
handlingsreglernagédler att myndigheter vénder
sig direkt till enleverantor for att kdpavaror och
tjanster utan att detta foregas av en upphandling
i konkurrens. Det &r tillatet att géra en sadan
direktupphandling nér det finns synnerliga skél
(ett litet antal undantagsfall) och vid smainkops-
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Direktupphandling
missgynnar sannolikt
i storre utstrdackning
nystartade och
sma foretag dn
véletablerade och
stora féretag.

Det har férekommit
att bestdllare valt
den egna utféraren-
heten trots att denna
inte ldmnat det fér-
manligaste anbudet.

belopp. Otilléten direktupphandling har sanno-
likt stor omfattning. Slutsatsen styrks av under-
sokningar om upphandling inom olikabranscher/
produktomraden och vid enskildamyndigheter.?
Det & dock svart att med stéd av LOU komma
till ratta med otill&en direktupphandling.?

Det & angeléget att foretagen ges lika forutsatt-
ningar att bli leverantorer &t stat och kommun. En
direktupphandling sétter konkurrensen mellan
foretagen ur spel. Direktupphandling missgynnar
sannolikt i storre utstréckning nystartade och sma
foretag én véletablerade och stora foretag.

Det finns manga offentliga aktrer som enligt
NOU inteféljer upphandlingsreglernamed moti-
veringen att man inte anser sig vara en upp-
handlande enhet enligt LOU. | dettafall finnsinga
regler om att exempelvisiakttadppenhet ochicke-
diskriminering av leverantorer. Det ligger néra
till hands att anta att man i sidana fall inte ge-
nomfor regel réttaupphandlingar i konkurrensoch
go6r manga direktupphandlingar. | dag finns inte
majlighet for NOU att faett beslut att intetillampa
LOU provat i domstol. Flera statliga utredning-
ar (SOU 1999:139, SOU 2002:115 resp. SOU
2004:47) har foreslagit en forstarkt tillsyn av of -
fentlig upphandling och att det infors en mark-
nadsskadeavgift vid alvarliga 6vertradelser av
LOU sasom otillaten direktupphandling.

3. Interna bud och
avbruten upphandling

De senaste 10-15 aren har statliga myndighe-
ter, kommuner och landsting i 6kad omfatt-
ning konkurrensutsatt verksamhet i egen regi,
framst tjansteproduktion, med stéd av kon-
kurrenslésningar. Det har medfért att ménga
sma foretag fatt mojlighet att utféra avfalls-
transporter, fastighetsskotsel, gatu- och park-
underhall, lokal busslinjetrafik, maltidsverk-
samhet, stadning och aldreomsorg pa uppdrag
av namnda offentliga aktérer. Vanligt ar att
den egna verksamheten konkurrensutsatts
med stod av ett upphandlingsférfarande dar
denna enhet deltar med eget anbud.

Inférande av konkurrensi den offentligasektorn
har medfort ett antal positiva effekter for sam-
hallsekonomin och konsumenterna. Det finns
dock ocksa negativa erfarenheter som pekar pa
att vissagrundl dggande forutsattningar mastefin-

nas om konkurrenslésningar ska bli framgangs-
rika (Konkurrensverket 2002:2). Det maste fin-
nas ytterligare regler utdver LOU, konkurrens-
lagen och nuvarande sérlagstiftning for om-
reglerade eller regelreformerade marknader samt
att bestallaren foljer upp att det foretag som vun-
nit anbudstévlingen utfor verksamheten enligt de
dtaganden som gjorts.

Konkurrensutséttningen av den offentliga akto-
rens egen verksamhet har ofta foregétts av att
myndigheten organiserat verksamheten i en be-
stéllar- och utférarenhet, enligt bestéllar- och ut-
forarmodellen (BU-modellen). Vid upphandlingen
deltar ofta utforarenheten med eget internt bud.
Syftet med modellen &r att 6ka garantin for att
utforarenheten bedriver en effektiv verksamhet.

BU-modellentillémpasav flerastatligamyndig-
heter, bland annat V &gverket och Banverket. Er-
farenheterna fran asfaltkartellen dar Vagverket
& inblandat visar att modellen &r férenad med
fleraproblem som innebér att konkurrensen kan
séttas helt eller delvis ur spel. Det kan vara p&
frestande for ett féretag, inte minst ett litet fore-
tag, att |agga ner kostnader pa att ta fram anbud
om bestéllaren inte iakttar principerna om ex-
empelvisicke-diskriminering och likabehandling
av anbudsgivare.

Det har foérekommit att bestéllare valt den egna
utforarenheten trots att dennainte l&mnat det for-
manligaste anbudet. Det & en form av avbruten
upphandling och innebar att alla anbud fran ex-
terna leverantdrer forkastas och myndighetens
verksamhet fortsétter att bedrivasi egen regi.

Myndighetens val av den egna produktionsen-
heten & en intern bestélining inom samma juri-
diskaperson (kommunen, den statligamyndighe-
ten etc.) och inte ett kop enligt LOU. Det interna
budet skulle ddrmed i princip sakna réttsverkan.
Tvadomar av Hogstadomstolen klargor réttsl dget
betraffande avbruten upphandling, &minstonevad
avser internakop inom enkommun eller ett lands-
ting (Mal nr T 370-99 och T 1683-99).

Domarnavisar att en forfordelad anbudsgivare,
i bada fallen sma foretag, idag inte kan fa rét-
tel se, skadestand eller kompensation for de kost-
nader som lagts ner i samband med upphand-
lingen (kostnader for anbud m.m.). En senare
dom av EG-domstolen innebér att en avbruten
upphandling ska kunna provas réttsligt.*

2 Se SOU 1999:139, SOU 2004:15, Naturvardverkets rapport Marknaden for avfallshantering (rapport 5408, 2004), Riksrevisions-
verkets rapport Upphandling vid Sveriges lantbruksuniversitet (2003:18) samt Riksdagens revisorers rapporter Upphandling vid
Sveriges riksbank (rapport 2002/03:9) och Regeringskansliets upphandling av konsulter (Rapport 2000/01:6)

3 Detta framgar av domar av Hogsta domstolen och Regeringsratten (mal nr T 2417-98 resp. méal nr 998-03). Innebdrden av den
senare domen ar att en upphandlande enhet och en leverantér (i detta fall ett privat féretag) kan, utan féregaende upphand-
lingsforfarande, besluta om forlangning av ett avtal utan att beslutet kan éndras av domstol utifran reglerna i LOU.

IS

Mal C-92/00; Hospital Ingenieure Krankenhaustechnik Planungs-Gesellschaft mbH mot Stadt Wien.
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Nuvarande
omfattning och
inriktning pa den
statliga inképssam-
ordningen kan i
manga fall svarligen
férenas med namnda
krav pa att sma
féretag ska kunna
delta vid berérda
upphandlingar.

Pagaende férandringar

De nya EG-direktiven pa upphandlingsomradet
vacker fragani vilken utstrackning offentligaak-
torer i framtiden sinsemellan kan samordnasina
inkép inom den klassiska sektorn med stdd av
ramavtal utan att det kommer i konflikt med upp-
handlingsreglerna. De nya reglerna ser ut att fa
till foljd att fler upphandlingar kommer att be-
hova gorasi konkurrensi stéllet for att det gors
"avrop” fran ramavtal dar inkopsvillkoren inte
ar narmare preciserade. Entrolig konsekvensblir
att fler myndigheter maste satsa pa att inrétta en
effektiv inkdpsfunktion for att kunna gora for-
manliga inkdp. En sadan utveckling forbéttrar
forutsattningarna for sma foretag att vinna of-
fentliga kontrakt.

En annan fréga som aktualiseras av de nya EG-
direktiven & om staten bor &tasig att upphandla
varor och tjanster & landstingen och kommu-
nerna. Om statsférvaltningen och den kommu-
nala sektorn gar samman om sinainkp som nu
sker pa I T-omradet kan manga sma foretag ute-
stangasfran att deltai upphandlingen. Regler for
den statliga inkdpssamordningen innebér bland
annat att myndigheternaskatahansyn till de sméa
och medelstorafdretagens mojligheter att deltai
upphandlingar (SFS 1998:796). Nuvarande
omfattning ochinriktning paden statligainkdps-
samordningen kani mangafall svérligenforenas
med namnda krav pa att sma foretag ska kunna
deltavid berérda upphandlingar.

Statliga och kommunala aktdrers konkurrens-
utsdttning av sin egen verksamhet ger andra ak-
torer och i vissa fall nyetablerade féretag méj-
lighet att utféra verksamheten. Det finns dock
som framgétt problem pa omradet som har sam-
band med utformningen av LOU. En konsekvens
av en dom i EG-domstolen som ror interna bud
och avbruten upphandling bdr medféra att LOU
andras. Konkurrensverket har i en skrivelse till
Finansdepartementet &ven foreslagit att rege-
ringen tillsétter en utredning som gesi uppdrag
att foresla regler for bestéllar- och utférarmo-
delleni statsforvaltningen och som oftaanvands
vid konkurrensutséttning av myndigheters egen-
regi-verksamhet (Konkurrensverket, dnr 969/
2003).

ITPS har i en nyligen publicerad rapport analyse-
rat de smé& och medelstora foretagens svérigheter
att gora sig géllande vid inkdpssamordning
(Tervahauta & Zackrisson 2004). Av sérskilt in-
tresse & de forutséttningar som géller i USA for
sma foretag vid offentlig upphandling. | princip
har allaamerikanska delstater ambitionen att framja
dessaforetag. Det sker med stod av regler som di-
rekt styr offentligabestélIningar till de smaforeta-
gen (férutbestémdakvoter m.m). VVart att notera dr
att inom EU &r en sadan sérbehandling av smafo-
retag utesluten som EG-direktiven & utformade.

Regeringskandliet forbereder ett tilldggsuppdrag
till den statligautredningen paupphandlingsom-
radet for att se 6ver magjligheterna att forenkla
de upphandlingsregler som inte &r direkt styrda
av EG-direktiven (upphandlingar som understi-
ger de namnda troskelvardena). En regelfor-
enkling borde gynna de mindre foretagen. Ons-
kemalet om enklare regler far dock inte medféra
att réttsprinciper som icke-diskriminering och
likabehandling av leverantorer forsvagas saatt ef -
fekten blir oférmanligare inkGpsvillkor till nack-
del for den offentligasektorn, medborgare och kon-
sumenter.
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Utvecklingen
talar for att det
behdévs mera riktade
atgéarder fér att fa
dndamalsenliga upp-
handlingsregler.

Ett av de framsta
hindren fér sma
féretag att vinna
offentliga kontrakt
dr den omfattande
inképssamordningen
bland offentliga
bestillare.

Policy-rekommendationer

Den offentliga upphandlingens stora betydelse
for samhallsekonomin stéller sarskilda krav pa
myndigheter, offentligainkdpare m.m. Okad eta-
blering och tillvaxt av smaforetag kan 6kakon-
kurrensen till nytta for bade myndigheter och
konsumenter. Mgjligheternatill riktade atgarder
eller ndgon form av kvotering for att 6kaandelen
sméforetag & utesluten enligt gallande EG-di-
rektiv som framfor allt syftar till att férverkliga
deninre marknaden och genom ¢kad konkurrens
minska kostnaderna fér myndigheternas inkop
av varor och tjanster.

Manga statliga myndigheter, kommuner och
landsting har effektiv upphandling, men det tycks
vara svart att generellt brytainvanda beteenden
och ménster paupphandlingsomradet. Flera stat-
ligaundersokningar visar att den offentliga upp-
handlingen behéver forbéttras for att stat och
kommun ska fal&gre kostnader for sinainkop.

Statens atgarder pa upphandlingsomradet har
sedan LOU tradde i kraft till stérre delen gallt
information och r&dgivning om upphandlings-
reglerna. Utvecklingen talar for att det behovs
merariktade &gérder for att faen mer andamdls-
enlig upphandling.

Ett av deframstahindren for smaféretag att vinna
offentliga kontrakt & den omfattande inkops-
samordningen bland offentliga bestéllare. Vid
enskildamyndighetersupphandlingar kan bestél -
laren genomfora atgarder som bidrar till att for-
béttra forutsattningarna for sma leverantorer att
Iamna anbud vilket okar konkurrensen. En s&
dan mdgjlighet &r att sprida upphandlingstillféll-
ena over aret. Det gynnar sma foretag som kan
avsluta ett uppdrag innan ett nytt aktualiseras.

Vidare & det rimligt att stora upphandlingar
delasupp i fleradelar for att déppain fler kon-
kurrenter. Uppdelning kan ske badei storlek och
tid. Har bor dock beaktas om produktomrédet &r
forknippat med stordriftsfordelar som gor det
olampligt att dela upp inkdpen i for sma delar.

Om det finns pétagliga stordriftsfordelar mellan
olika delar av det aktuella produktomradet bor
anbudsgivare ges majlighet att kombineraanbud
for olikadelar. Det framgar i en rapport fran Sta-
tens vég- och transportforskningsinstitut (VTI)
att v agverket med framgang har genomfort kom-
binatorisk upphandling som ett led i att 6kakon-
kurrensen (Nilsson, Bergman, & Pyddoke 2005).
Upphandlingen delas upp, foretag tillats att ge
anbud pa en eller flera delar och aven koppla
anbuden till varandra. Dessutom medfér kombi-
natorisk upphandling mindrerisk for olaglig kar-

tellbildning. Andra forhallanden som lyfts fram
i rapporten for att ge béttre forutsdttningar for
fler anbudsgivare och 6kad konkurrens &r vik-
ten av tydligaanbuds- eller forfrégningsunderlag
som minskar foretagens osdkerhet om vad som
ska utforas. Det f&r anses gynna sarskilt smafo-
retag som normalt inte kan ta lika stora affars-
risker som stora foretag.

For att stimulera konkurrensen vid upphandling
av entreprenader kan myndigheten erbjuda
entreprendren anldggningar av infrastruktur-
karaktér som behovs for att kunna utféra upp-
draget. Om den upphandlande enheten tillhan-
dahdller berérd anlaggning eller utrustning kan
effekten bli fler anbudsgivare och 6kad konkur-
rens. Det som upphandlas & sdledes enbart drift-
funktionernai andutning till exempelvisasfaltbe-
|aggningsentreprenader, busslinjetrafik, maltids-
verksamhet och vardomraden som forutstter
sarskild utrustning, fastigheter eller lokaler.

Man kan inte bortse fran att LOU innehaller ett
stort antal bestammel ser och att det kan varasvart
for bade bestéllare och leverantorer att helt be-
hérska reglerna. Att det tillkommit andra mal-
séttningar vid upphandling &n de som riktar in
sig pa att den offentliga férvaltningen ska gora
goda affarer forsvarar ytterligare tillampningen
av LOU.

Mycket talar for att speciella hdnsyn bor tas till
sma foretag. En altfor omfattande samordning
p&omraden dar den offentliga sektorn svarar for
en stor eller dominerande del av marknaden kan
medfdra att foretagen fusionerar eller slas ut for
att maninte har tillrécklig kapacitet att klara dta-
gandena. En alltfor stor ink&pssamordning okar
aven riskerna for att leverantdrerna bildar kar-
teller i strid med konkurrenslagstiftningen.

Sma foretag kan i storre utstrackning an nu be-
hovasamarbetafor att bli konkurrenskraftigaal-
ternativ, inte minst nér det finns omfattande in-
kopssamordning bland bestallarna. Sddant sam-
arbete kan ske i betydande utstréckning utan att
konkurrensen behtdver mérkbart begrénsasi strid
med konkurrenslagen.
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