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Offentlig upphandling
som verktyg foér eko-
nomisk aterhamtning
efter pandemin

Coronapandemin och atgarderna for att stoppa
smittspridningen har medfért markanta effekter for
hela samhéllet. Olika delar av den svenska ekonomin
paverkas i varierande grad. Att redan idag fundera
over ekonomisk-politiska insatser som kan méjliggo-
ra och paskynda aterhamtningen underlattar vagen
framat. | detta inspel argumenteras for att offentlig
upphandling har férutsattningar att anvandas som
verktyg for aterhdmtande atgarder efter pande-
min. Fyra férandringsférslag, som inte kréver nagon
lagandring, presenteras. De skulle ddremot bidra till
utékade mojligheter fér sma och medelstora foretag
och frémja innovation inom offentlig sektor:

1. Gor det obligatoriskt for upphandlande myndig-
heter att redovisa en val synlig upphandlingsplan

2. Tidigarelagg kommande upphandlingar

Anvand majligheten till dialog med marknaden

4. Sluta anvanda krav pa enbart offentliga
referenser

w

Inledningsvis presenteras olika problem med
dagens offentliga marknad. Detta f6ljs upp av fyra
|6sningsforslag och avrundas avslutningsvis med
kortare kommentarer.

Hoéga trésklar till offentlig upphandling

Den offentliga upphandlingen i Sverige kan bli
battre. De grundlaggande principerna om icke-dis-
kriminering, likabehandling, proportionalitet,
Oppenhet och 6msesidigt erkdnnande ar bra nar
bestédmmelser och lag ska tolkas. Det betyder ock-
sa att det finns potential att med de grundlaggan-
de principerna i bakhuvudet utveckla den offentli-
ga marknaden genom att den kommer fler till del.
Den offentliga marknaden gynnas av att fler aktorer
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konkurrerar om kontrakten, det kan géras majligt
med férandrad praxis.

ldag omsatter den offentliga upphandlingen cirka
700 miljarder kronor per ar, ungeféar 17 procent av
Sveriges BNP." Upphandlingen regleras av flera
olika lagar som Lag om offentlig upphandling
(LOU), Lag om valfrihetssystem (LOV) och Lag om
upphandling inom férsérjningssektorerna (LUF).
Upphandlingen kan ske genom upphandling av
ramavtal, funktionsupphandling eller dynamiska
ink&pssystem.

Myndigheter gor strategiska évervdaganden mel-
lan att konkurrensutsétta verksamhet eller bedriva
den i egen regi. Vissa myndigheter paverkas av
ideologiska och politiska perspektiv, andra 6nskar
besvara fragan: "Hur far vi det basta resultatet?”.?
Den sistnamnda aspekten blir an mer central fér
samhallsekonomin nar skattepengar ska anvandas
resurseffektivt. Konkurrensverket, som ar en av
tillsynsmyndigheterna fér offentlig upphandling,
menar att en vél fungerande upphandlingsmarknad
leder till ett hégre vélstand f6r samhallet i stort.®
Vélstandet &r inte enbart ekonomiskt utan ocksa
miljo- och innovationsrelaterat.

Offentlig upphandling skapar kraftfulla férutsatt-
ningar for att framja framtida innovationer. Omfatt-
ningen pa 700 miljarder ar 2019 kan jamféras med
den svenska forskningsbudgeten ar 2018.4 Den
svenska forskningsbudgeten &r inte enbart avsatt
for att framja innovationer men uppgick ar 2018 till
39 miljarder kronor.®

God konkurrens om offentliga kontrakt &r en
forutsattning for en val fungerande upphandlings-
marknad. Konkurrensverket menar att stddet for
sma och medelstora féretags deltagande i offentlig
upphandling bor bli battre.® Ett bra stod ar viktigt,
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men troskeln f6r sma och medelstora féretags maj-
ligheter att delta kan ocksa bli lagre.

Idag finns det kommuner och regioner i Sverige
som inte utnyttjar konkurrensutsattning i stérre
utstrackning, dessa har ofta svag ekonomi.” Det
upphandlas mest i storstadsomraden, har finns
ocksa fler anbudsgivare per upphandling.? De som
idag inte nyttjar konkurrensutsattning har mycket att
vinna pa att borja upphandla. Alla delar av landet
skulle gynnas av fler anbudsgivare och 6kad konkur-
rens, men glesbygder skulle gynnas mest eftersom
anbuden &r farre dér. En battre offentlig marknad
kommer av god konkurrens. Om fler sma och med-
elstora féretag fick chansen, enligt féreliggande fyra
forandringsforslag, ar vi en god bit pa vag.

Alla féretag har rétt att delta i offentliga upphand-
lingar, men troskeln for att férsta och arbeta med re-
gelverk och processer ar hég for féretag som saknar
tidigare erfarenhet. Till exempel ar kostnaden for att
ta fram anbud, liksom de ofta korta tidsfristerna, hin-
der f6r sma foretag att medverka i upphandlingar.’

Overprévningar av offentliga kontrakt &r inte heller
ovanliga. Enligt Orebro kommuns upphandlings-
chef Helene Skéld-Lévgren ar syftet med dessa att
ogiltigférklara upphandlingar pa grund av forma-
liafel.”® Pa sa vis kan en aktor hindra en annan att
vinna kontrakt, se exempelvis [T-serviceavtalet i
Stockholm stad som Tieto vann 2017 efter dver-
provning. Vad éverprévningar kostar samhallet to-
talt finns det ingen heltdckande analys av. Sveriges
Kommuner och Regioner (SKR) menar att en fjar-
dedel av alla 6verprévningar ar 2017 uppgick till
1,8 miljarder kronor."" Lésningsférslag ett och tre
enligt nedan kan minska antalet éverprovningar.

7. Dagens Industri, 2019. Upphandla bort kommunernas ekono-
miska problem.

8. Upphandlingsmyndigheten, 2019. Statistik om offentlig upp-
handling 2019.

9. SOU 2006:28. Nya upphandlingsregler 2.

10. Sveriges Radio, 2019. Offentliga upphandlingar éverklagas
systematiskt.

11. Sveriges Kommuner och Regioner, 2019. Overprévningar av
upphandlingar kostar miljarder. SKR réknade att kostnaderna
for Sverprévningar inom bygg- och anldggningsentrepre-
nader representerar kostnaden for évriga éverprévningar
inom omradet. En fjdrdedel av alla éverprévningar ar 2017
var inom bygg- och anldggningsentreprenader, dérav &r 1,8
miljarder kronor en fidrdedel av den totala kostnaden.



IDEER FOR EKONOMISK ATERHAMTNING EFTER PANDEMIN

Upphandlingsutredningen fran 2010 patalar att en
battre fungerande offentlig upphandling skulle fri-
gdra minst tio miljarder kronor.’? Svenskt Naringsliv
har ocksa papekat véardet av ett mer strategiskt ar-
bete med offentliga upphandlingar. De hanvisar till
Skottland som sparade 8,5 miljarder kronor, eller
tio procent av 92 miljarder kronor, under en trears-
period genom att strategiskt jobba med upphand-
lingar. For svenska kommuner skulle det innebéra
en besparing om 27,9 miljarder kronor. For hela
den offentliga sektorn motsvarar en tioprocentig
besparing 85 miljarder kronor." Lésningsforslag
tva och tre nedan kan minska kostnaderna for of-
fentliga upphandlingar.

Konkurrensverket har i rapport 2011:1 berort
vardet av referensuppdrag. Exempelvis omndmns
offentliga kontrakt dar kostnaderna dverstiger pri-
set som betalas. Ett enskilt kontrakt kan déarmed bli
en forlustaffar. Att foretag valjer forlust pa kort sikt
beror pa att de pa lang sikt kan vinna fler offentliga
kontrakt. Detta eftersom forlustafféren blir ett satt
att fa referensuppdrag.' En verklighet som sma el-
ler medelstora foretag inte har rad med. Ett andra
satt att fa referensuppdrag ar direktupphandlingar
och ett tredje &r som underleverantér till en aktor
med redan tecknat ramavtal. Forst efter att ett f6-
retag lyckats fa ett (eller flera) referensuppdrag kan
de bli leverantérer inom ett ramavtal eller vinna
nagon annan form av upphandling. L&sningsfor-
slag fyra kan ge sma och medelstora féretag stérre
chans att konkurrera om offentliga kontrakt.

En viktig poang éar att fér sma och medelstora
féretag innebar ett offentligt kontrakt bade viss
ekonomisk stabilitet i att ha en stor kund och en
viktig referens. Darfér spelar offentlig upphandling
en extra viktig roll under kriser och perioder som
praglas av ekonomisk osakerhet.

Losningar
1. Gor det obligatoriskt fér upphandlande myndig-
heter att redovisa en vél synlig upphandlingsplan

For att hjalpa sma och medelstora féretag nar de

12. SOU 2013:12. Goda afférer.
13 Svenskt Néringsliv, 2019. Effektivare offentlig upphandling.

14. Konkurrensverket, 2011. Osund strategisk anbudsgivning i
offentliga upphandlingar.

planerar fér framtiden kan kommuner, regioner och
andra upphandlande enheter bli mer transparenta
i sina planerade upphandlingar. Det varierar idag
hur kommande upphandlingar kommuniceras. En
del upphandlande enheter berattar ingenting i
forvag, andra, exempelvis Trafikverket, ar mycket
transparenta och planerar for flera ar framéver.
Om upphandlande myndigheter vill skapa forut-
sattningar for god konkurrens, speciellt fér sma
och medelstora féretag, bér de kommunicera
upphandlingsplaner pa den egna hemsidan precis
som Trafikverket gér. God framférhallning samt en
utférlig upphandlingsplan ger sma féretag stéd

i mojligheterna att ldmna anbud, eftersom detta
ocksa ar tidskravande.™

Om exempelvis ett mindre eller medelstort foretag
i god tid vet att en kommun eller annan upp-
handlande enhet kommer att efterfraga nagot de
har kompetens att leverera kan de férbereda sig
for upphandlingen. Vad som ar god tid beror pa
vilken vara eller tjanst det rér sig om, men rullande
planering for ett ar ar en bra start. Information om
planerade upphandlingar kan presenteras pa den
upphandlande enhetens hemsida, for exempel se
Trafikverket, Stockholms Stad och Region Skane.

Nér flera enheter planerar vad som behéver upp-
handlas kan det finnas gemensamma intressen i
vissa inkop. Kontorsmaterial kan utgdra ett exem-
pel dar gemensam upphandling ar lamplig. Leve-
rantorer behover da inte lamna snarlika anbud pa
flera upphandlingar inom samma omrade.

Den som aspirerar pa att [dmna anbud i en upp-
handling kan hitta annonser pa till exempel Visma,
E-avrop och Kommers Annons. Gemensamt for an-
nonsplatserna &r att de ocksa erbjuder bevakning
av upphandlingar. For att pa ett 6verskadligt vis ge
information om planerade upphandlingar kan dven
upphandlingsplaner presenteras dar. En tankbar
samlingsplats fér kommande upphandlingar kan
vara en webbplats likt Valfrihetswebben. Till dess
att en sddan samordning kommer pa plats bor

en upphandlande enhet publicera sina planerade
upphandlingar pa den egna hemsidan.

15. SOU 2006:28. Nya upphandlingsregler 2.
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En m&jlig invandning till obligatorisk publicering
av upphandplingsplaner ar att mindre myndigheter
skulle fa svarare att planera. En liten myndighet har
dock samma mojlighet att planera som Trafikver-
ket. Exempel pa relativt sma kommuner med tydlig
planering ar Habo och Oxelésund. En upphand-
lingsplan ger mojlighet till 6kad konkurrens och
transparens gentemot en storre bredd av anbuds-
givare. Pa sa sétt gynnas Sverige av obligatoriskt
publicerade upphandlingsplaner.

2. Tidigarelagg kommande upphandlingar

Det offentligas behov av nya |&sningar, tjanster och
produkter kommer kvarsta och kanske vara annu
storre, efter att pandemin ar forbi. Bestéllande
myndigheter kan darfér tidigarelagga kommande
upphandlingar. Att tidigareldgga upphandlingar sa-
kerstéller leverantorers intdkter i framtiden. Ett idag
sakert kontrakt med en stabil avtalspartner skapar
aven stabila forhallanden for framtiden. Till skillnad
fran olika former av uppstartsbidrag till féretag

kan den offentliga upphandlingen skapa mervarde
pa flera plan. Féretagen far chans att leverera en
efterfragad vara eller tjdnst som ocksa skapar nytta
fér det offentliga.

Om kommande upphandlingar tidigareldggs ar det
vardefullt att fundera pa om dessa kan delas upp i
flera delar. Hela projekt maste kanske inte genom-
foras av en aktér. Upphandlingen kan delas upp

i olika anbudsomrédden med olika storlek av den
upphandlande enheten alternativt kan anbudsgiva-
re fa lamna anbud pa valfri del av ett projekt. Pa sa
vis kan foretag med bade olika storlek och kompe-
tens dela pa de offentliga kontrakten. Det ar kom-
petenskrévande att upphandla innovationer och
tanka nytt i upphandlingar, ndgot Konkurrensverket
patalar i en rapport (2014:5). Med tydligt formule-
rade mal kombinerat med avsatta medel kan dock
nytankande mdjliggoras i upphandlingar.’

Genom att tidigarelagga planerade upphandlingar
kan mervérden foér framtiden skapas idag. Ett pro-
jekt som &nda var planerat kan pabérjas, och hela
kostnaden for upphandlingen maste inte belasta
budgeten direkt utan kan spridas ut over tid. Detta

16. Konkurrensverket, 2014. Offentlig upphandling och innova-
tion.

samtidigt som upphandlingen kan bli mer effek-
tiv genom att fler féretag far méjlighet att delta i
processen.

3. Anvind méjligheten till dialog med marknaden
Bristande marknadsdialog ar ett aterkommande
problem i upphandlingar. En god kommunikation
mellan parterna innan ett offentligt kontrakt laggs
ut framjar konkurrenskraft bland sma och medel-
stora foretag. En battre marknadsdialog kan hjalpa
foretagen att anpassa sig till de behov som den
upphandlande myndigheten har. Dessutom kan f6-
retagens inspel vara till god nytta fér den myndig-
het som dnskar fa mer information om marknaden
innan upphandlingen annonseras.

Radslan fran upphandlarens sida, att uppfattas som
diskriminerande och sdrbehandlande, ar viktig att
forsta. Likabehandlas inte aktérer uppstar en risk
att fastna i en domstolsprocess eller att inte fa fram
det basta mojliga kontraktet. Osakerhet kan gora
att en upphandlande aktor valjer att avsta fran
dialog. Samhallets tekniska utveckling medfor dock
att det relativt enkelt, till exempel via webbinarium,
gar att ge alla féretag samma mojligheter att in-
komma med synpunkter i en upphandlingsprocess,
nagot som skulle motverka ovan namnda risker.

Dialog innebar inte en risk fér den offentliga
upphandlingen. En god dialog motverkar daremot
korruption, ndgot som papekas i Konkurrensverkets
rapport 2019:5. Den vanligaste korruptionssituatio-
nen &r att en tjdnsteman far en muta under paga-
ende avtalsrelation. En sadan muta kan vara resor,
middagar eller evenemang." Det &r alltsa inte
dialogen i sig som utgér grund for korruptionsdo-
mar. Om dialogen med marknaden sker i linje med
upphandlingens grundlaggande principer ar det
tvartom, inte bara positivt fér upphandlingen, det
motverkar ocksa korruption.

Idag sker dialog framst genom enkaéter eller inspel
pa genomarbetade utkast till férfragningsunderlag,
se exempelvis Region Stockholm infér upphand-
lingen av bemanningstjanster inom héalso- och sjuk-
vard.” Problemet med denna praxis ar det begran-

17. Konkurrensverket, 2019. Korruptionsdomar och offentliga
upphandlingar.

18. Diarienummer 2019-0935.
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sade handlingsutrymmet. Innovation och tillvéxt
skapas bast nar forstaelsen ar god for parternas
forutsattningar, till exempel nar en upphandling
delas upp likt diskuterat ovan. En kommunikation
som praglas av 6ppenhet mellan leverantér och
upphandlare, menar Kammarkollegiet, leder till att
fel och brister rattas till, missforstand minskar och
dérmed dampas risker fér 6verprévning.'? Resone-
manget galler konkurrenspraglad dialog, men kan
givetvis appliceras pa alla former av upphandling.

4. Sluta anvénda krav pa enbart offentliga referenser
Det kréavs ofta offentliga referenser nér en leveran-
tor vill vinna ett offentligt kontrakt, vilket skapar ett
slags moment 22. Referensuppdrag blir ett effektivt
hinder for att nya leverantérer ska kunna ta sig in
pa den offentliga marknaden. Detta drabbar sma
och medelstora féretag i hégre utstrackning én
stora. Darfor blir direktupphandlingar, forlustaffarer
eller att vara underleverantér till en befintlig leve-
rantdr inom ett ramavtal en ingang for féretag som
vill kunna delta i offentliga upphandlingar i framti-
den. Detta &r ett onddigt hinder som inte handlar
om foretagens férmaga att leverera det som efter-
fragas. Darfor bor upphandlande aktorer avstd fran
att kréva enbart offentliga referenser.

En upphandlande myndighet kan enligt exempelvis
LOU begara referensuppdrag for att en potentiell le-
verantors tekniska kapacitet ska sdkerstallas.? Det ar
daremot inte ett krav i strikt juridisk mening. Lagen
ger den upphandlande myndigheten tolv exempel
pa hur teknisk kapacitet kan sakerstallas nar det ar
nodvandigt. Referensarbeten bade inom privat och
offentlig sektor kan efterfragas. En alternativ |6sning
ar att kravet skarps pa en tydlig produktbeskrivning
for den som léamnar anbud men inte kan uppvisa en
referens fér motsvarande arbete.

Avslutande kommentarer

Offentlig upphandling ar ett viktigt verktyg for
ekonomisk aterhamtning och fornyelse efter pan-
demin dér bade naringsliv och offentlig sektor kan
dra nytta av varandra. De fyra férandringsférslag
som presenteras ovan kan anvandas generellt och
fran och med nu. Det krévs inga lagféréandringar,

19. Kammarkollegiet, 2011. Konkurrenspréglad dialog.
20. 11 kap. 1 § LOU.

det som behdvs ar ett fordndrat arbetssétt hos de
upphandlande enheterna. Foérdelarna med férsla-
gen ar flera, framforallt kan upphandlingar bli mer
resurseffektiva eftersom fler féretag ges majlighet
att delta i upphandlingsprocesser. Om fler offentli-
ga aktorer anvénder upphandling i storre utstrack-
ning och i linje med férslagen blir det dessutom
medel over till andra viktiga insatser som kommer
att krévas f6r att kommuner, regioner och andra
offentliga enheter ska uppratthalla grundlaggande
verksamheter efter pandemin.

Hugo Laigar

Hugo Laigar &r masterutbildad statsvetare fran
Stockholms universitet. Han har erfarenheter av
upphandling fran sméféretaget TeneliusHolm som
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och offentliga aktérer samt d@ven av vardagen fér
féretagare genom sin anstéllning péa bank. Utover
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engagemang i Moderaterna Stockholms Stad samt
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