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" Konkurrens och upphandling”

Anférande av Generaldirektor Claes Norgren
vid Sveriges Offentliga | nkdpares arsméte i Malmo den 2 april

Jag skaidag tala patemat konkurrens och upphandling. Dettatema ar vé valt dels eftersom
upphandling &ar en teknik som ratt utnyttjad sakerstéller en effektiv konkurrens, dels eftersom
upphandlingsmarknader ocksa uppvisar en del avarter som kan motverka konkurrens. Jag
tanker tala om detta men ocksa bredda perspektivet ytterligare. Lat mig fokusera mina
kommentarer patre aktuella omraden: kampen mot karteller, problemen paregelreformerade
marknader och problem relaterade till samspelet mellan offentliga och privata marknader.
Min ambition &r att ge konkreta exempel pa fragor som Konkurrensverket driver inom dessa
omraden.

Innan jag gar in pa dessa tre huvudomraden 13t mig forst kommentera samspelet konkurrens,
konkurrenstryck och ekonomisk utveckling.

l. Sambandet konkurrens och ekonomisk utveckling

Under de senaste decennierna har den svenska ekonomin gétt igenom en rad forandringar och
blivit alltmer integrerad med omvérlden. Detta &r inte unikt for Sverige utan &r en utveckling
som &r likartad i de flestalander. Konkurrensutséttning, 6kad frihandel och harmonisering av
regler & ett genomgaende tema. Bakom allt detta ser vi ambitionen att ka konkurrensen i
syfte att 6kavalfard och tillvaxt. Frégan ar hur kan vi vara s sikra pa att detta &r rétt vag?

Det finns starka belagg for att en fungerande konkurrens leder till en effektiv resursférdelning
i samhéllet. Forandringstrycket framjar tillvéxt och innovationer som gynnar samhdlls-
ekonomin, konsumenterna och skattebetalarna. Vi kan om vi studerar konkreta exempel som
t.ex. utvecklingen i de forna dststaterna se konkreta bevis pa hur bristande konkurrens lett till
bristande konsumentmakt och valfardsforluster.

Ser vi till den ekonomiska forskningen & den inriktad pa att studera utvecklingen pa
marknader som inte &r fullt perfekta utan karaktériseras av imperfekt konkurrens och
information. Teorier om marknadsmakt, baserade pa foretagens strategiska agerande visar pa
ett positivt samband mellan priser och foretagskoncentration. Andra forskare anser att detta
samband & mer komplext och & beroende av vilka marknader man studerar.

Den kanske viktigaste effekten for samhallsekonomin pasikt ar konkurrensens paverkan pa
innovation och produktivitet. Okad konkurrens leder till 6kad innovation vilket leder till 6kad
produktivitet och tillvaxt pa sikt. Studier visar att en 6kad marknadsmakt méatt som
marknadsandel leder till minskad produktivitet. Omvént sa innebar dkad konkurrens genom
ett Okat antal konkurrenter 6kad produktivitetstillvéxt.

En annan viktig lank & hur import och frihandel paverkar prisnivan. En okad handel dver
granserna Oppnar marknaderna for nyaleverantorer. En 6kad import leder till ett mer varierat
utbud som sétter press pa priserna painhemska marknader och produkter.
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For att en 0kad konkurrens ska ledatill 6kad vafard krévs att medborgarna och
konsumenternai sluténdan kan tillgodogéra sig vinsternai form av 6kad konsumtion.
Konkurrens har inget varde i sig utan endast genom den 6kade véalfard och konsumentnytta
som kan uppnas.

Fragan ar hur pass va konkurrensen fungerar i detta avseende. Ett Sétt att ta reda pa detta ar
att studera hur de svenska prisernaforhdller sig till prisernai jamforbaralander. | ett antal av
Konkurrensverket utforda systematiska studier far vi vissaindikationer. Det visar sig att de
svenska prisernaligger ca 20 procent 6ver EU-snittet. Nér vi studerar bakomliggande
forhallanden ser vi ett positivt samband mellan pris och koncentration. Forsoker vi sedan méta
hur pass mycket av prisskillnaden som beror pa samre konkurrens bedémer vi att narmare
halften av prisskillnaden eller omkring 10 procentenheter, beror paen g val fungerande
konkurrens. En klar indikation pa att mer behover goras!

Det finns sdledes begransningar for en fungerande konkurrens pA manga marknader i Sverige.
En effektiv konkurrenspolitik som undanrdjer hinder och forbéttrar konkurrenstrycket kan
pressa priser och forbéttra utbudet av varor och tjéanster. Fragan & da hur en ékad konkurrens
paverkar inflationstakten.

Under 1990-talet havdade vissa att ekonomin hade forandrats radikalt och att vi hade kommit
ini en ny ekonomi med en utrotad inflation. Detta forklarades bl.a. av den véaxande globala
handeln som skapade ett tkat konkurrenstryck som pressar ner inflationstakten. Nu har
tidsandan i viss man andrats och nér vi studerar vad forskning kan l&ara oss & sambandet
mellan inflationstakt och konkurrensinte sa enkelt.

Ser vi mer praktiskt pa dessa fragor sd & det vasentligt att etablerings- och handel shinder
elimineras sa att ett fritt tilltrade till marknaderna kan sakras. Jag ténker har pa sddant som
mojligheten for nya aktiva konkurrenter att etablera sig inom dagligvaruhandeln och
forekomsten av en aktiv importkonkurrens. Ser vi till dagens ekonomiska verklighet sa ar det
langt ifran savklart att detta kan ske smértfritt. Det & exempel pafrégor som
Konkurrensverket aktivt arbetar med.

Vid sidan av att identifiera dennatyp av hinder och verka for deras |6sning ar det
Konkurrensverkets uppgift att folja upp hur féretagen efterlever konkurrenslagen. L& mig ga
narmare in pa denna lagtillampning.

. Kampen mot karteller

Konkurrensverket har i stamningsansokan till Stockholms Tingsrétt mot elva féretag inom
asfaltbel aggningsbranschen yrkat pa drygt 1,6 miljarder kronor i konkurrensskadeavgift. Den
utredda kartellen inom asfaltbel &ggningsbranschen & den mest omfattande Gvertradel sen av
konkurrenslagen som hittills utrettsi Sverige. Féretagen misstanks for att ha delat upp
marknaden mellan sig och kommit dverens om priser.

Asfaltkartellen visar paen affarskultur som inte kan tolereras. Det handlar om ytterligare ett
exempel av mycket allvarligalagovertradel ser, och det kraver att htga belopp doms ut i
konkurrensskadeavgift. Det ar viktigt att markera lagstiftarens intention att karteller inte ska
I6nasig. Det & alarmerande att foretag pa detta sétt ar beredda att bryta mot lagen.
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Konkurrensen och effektiviteten pA marknaden begransas. Ytterst & det skattebetalarna och
de enskilda konsumenterna som drabbas av asfaltskartellen.

De htéga avgifternaligger helt i linje med hur den nya konkurrensl agstiftningen varderar
alvarliga dvertradelser och &r i linje med internationell praxis. Det bor papekas att aven om
det & hoga belopp, ligger de &nda under de maximala avgiftsuttag som lagstiftningen
mojliggor.

Overtradelsen av konkurrenslagen i asfaltsharvan har pagétt &tminstone sedan 1993. De som
drabbats av kartellbildningen inom asfaltsbel &ggningsbranschen &r staten, ett stort antal
kommuner, liksom privata kunder. De har fétt betala uppgjorda dverpriser under de & som
den missténkta kartellen har verkat. Foretradare for de stora foretagen i branschen har tréffats
vid hemligaméten. Dér har 6verenskommits hur marknaden ska delas upp och vilket foretag
som ska lagga det 1&gsta anbudet. De har ocksa kommit Gverens om priser.

Né&gra foretag har valt att samarbeta med K onkurrensverket genom att erkanna och medverka
i utredningen. For detta ska de, enligt Konkurrensverket, fa sankt konkurrensskadeavgift. Ett
foretag, Markbyrén i Atvidaberg, befrias helt frén konkurrensskadeavgift. Det erkande forst
och har samarbetat genom att forse Konkurrensverket med betydelsefull information. Ingen
talan vacks darfor mot Markbyran. Detta visar att det [6nar sig att samarbeta med
Konkurrensverket. Detta kommer vi &en framover att verka for.

Arbetet med att spara karteller har sdledes hdgsta prioritet pa Konkurrensverket. Vi satsar
stora resurser pa att bekampa karteller. Vid sidan av denna nu avslutade utredning &
orderboken full med andra uppgifter. Bl.a. vantar vi nu med intresse pa domen i
bensinkartellen som ska kommai slutet pa denna ménad. Andra aktuella drenden ar
kartellutredningar avseende samverkan mellan dterforséljare av Volvo och
bilbargningsforetag.

Den utredning som vi nu arbetar intensivt med & den misstankta kartellen mellan Volvo-
forsdjarei Skane och Blekinge. Konkurrensverket gjordei slutet av forra aret en sk. gry-
ningsrad och samlade en mangd information. Denna utvarderas nu, och en sak &r klar - sparet
har inte kallnat.

Det finns vissa kénnetecken for marknader dar det bildas karteller. S&dana &r att det ofta
handlar om:

- Oligopolmarknader

- Standardiserade produkter
- Stort branschsamarbete

- Liten importkonkurrens

- Hoga intradeshinder

- Upphandlingsmarknader

Né&r det géller upphandlingsmarknader och marknader dar foretagens tjanster enbart
efterfragas av stat och kommun finns en tendens att sddana marknader utvecklas mot hog
marknadskoncentration. Det kan pekas pa flera forhallanden som bidrar till detta. Ett sadant &r
att det finns ett begrénsat antal bestéllare/lkunder for leverantdrernaav berérda tjanster jamfort
med en "vanlig” konsumentmarknad. Varje upphandling och en forlorad entreprenad har i de
flestafall stor betydelse for det enskilda foretaget. Det innebar att det bl.a. stélls krav pa att
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foretaget har en stark finansiell stéllning for att motverka effekterna av att en entreprenad
forloras.

Det ligger darfor i sakens natur att foretag vidtar olika atgarder for att hindra att det uppstar
sadana effekter. En mojlighet for foretaget kan vara att begrénsa konkurrensen fran andra
aktorer genom foretagsforvarv. En sadan strategi underléttas av att offentliga aktorers
upphandlingar oftainnebér relativt stora ataganden for foretagen. Detta tillsammans med det
ekonomiska risktagandet gor det svart for sma foretag att vaxa.

Kampen mot karteller kraver inte bara en effektiv lagtillampning fran Konkurrensverket utan
ocksa att marknadens aktorer noga 6vervager sin affarskultur och har insikt om de krav som
Konkurrenslagen stéller. Detta ar i hog grad ett gemensamt samhélleligt intresse.

Pa samma sétt & det ett gemensamt intresse att uppdaga och lagftra dvertradel ser av
Konkurrenslagen. Jag vill darfor uppmana er att Sla oss en signal om ni misstéanker att
leverantdrer upptréder samordnat i rollen som anbudsgivare. Det kan &ven gélla misstankar
om att leverantérerna delar upp marknaden genom att inte visaintresse for att samtidigt
konkurrera om t.ex. en enskild kommuns bestélIning.

I11.  Regelreformerade marknader

Inte |angt efter vart arbete med karteller kommer uppgiften att hindra dominerande foretag att
missbruka sin stallning pa marknaden. Vart arbete med att beivrafall av sddant missbruk
moter ofta problem relaterade till konsumentnéra omraden sasom inrikesflyget, el- och
telemarknaden som Oppnats fér konkurrens under 1990-talet genom avreglering.
Konkurrensverket foredrar dock ett annat ord: regelreformering. Med det vill vi betona att det
inte & fraga om att géra en marknad regell6s. Ofta kravs minst likaméngaregler, for att inte
sagafler regler, efter att det inforts konkurrens pa ett tidigare monopolomrade &n vad som
gdllde innan.

Erfarenheterna visar att det kan vara svart att faen val fungerande konkurrens pa marknader
som tidigare varit legala monopol. En orsak &r i mangafall att den tidigare monopolaktoren, i
mangafall ett statligt foretag, fortfarande har en stark eller dominerande stélning. Det beror
bl.a. paatt foretaget ager den nodvandigainfrastrukturen. Detta kan vara ett hinder fér nya
foretagsetabl eringar.

Ett omrade som Konkurrensverket nyligen uppmarksammat &r inrikesflyget. Efter en
stédmningsansokan domde Marknadsdomstolen i enlighet med Konkurrensverkets yrkande och
forbjod SAS att painrikeslinjer dar det finns konkurrens utnyttja s.k. Eurobonusprogram.
Motivet for detta & att en dominerande spelare som SAS pa detta sétt |&ser in konsumenterna
och begransar konkurrensen. Den studie som vi presenterat i dagarna visar att dessa
inldsningskostnader &r betydande och kan uppskattas till narmare 15 procent av priset.

Hér vill jag ocksa passa pa uppmana foretag och myndigheter att se dver sin resepolicy. Visst
kan det vara lockande med en bonus, men dennatyp av erbjudande driver upp priserna.

Ett annat &mne som har kommit i fokus det senaste halvaret & elmarknaden. Har har vi sett
hoga priser under vintern. Marknadens funktion har ifragasatts. Men detillfalligt mycket hoga
prisnivaerna kan framst tillskrivas att vi haft ett extremt torrar. Aven om det finns sddana
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naturliga forklaringar & Konkurrensverket dock av den uppfattningen att det finns ett antal
underliggande strukturproblem pa elmarknaden. Jag tanker framfor allt pa den hdga
koncentrationsgraden i det svenska produktionsledet och det utbredda saméagandet av
produktionsresurser i kombination med en otillracklig 6verforingskapacitet till vara
grannlander.

Pa koncentrerade marknader &r det viktigt att bevaka olika utfléden av marknadsmakt. Det &r
aven viktigt med ett regelverk som uppmuntrar och stdder marknadsintréde av nya féretag.
Elproduktionen i Sverige & koncentrerad till ett fatal aktorer som tillsammans besitter en
avsevéard marknadsmakt. Det finns olika metoder att motverka marknadsmakt. Ett sétt man
kan minska risken for utévande av marknadsmakt pa elmarknaden &r genom att setill att det
finns en fungerande nordisk och helst nordeuropeisk elmarknad. Pa det sittet kommer det in
fler producenter pa marknaden.

En forutséttning for att en gemensam storre elmarknad skall kunna fungera effektivt &r att
elen kan transporteras mellan l[anderna. | dag forekommer det relativt ofta
kapacitetshegransningar i berérda éverforingsforbindelser, framst till och fran Norge. Det &
ocksa vasentligt att forbindelsernatill Tyskland och Polen kan utnyttjas effektivt. En brist &
att dessa kablar ags respektive kontrolleras av Sydkraft och Vattenfall. Ett stérre utrymme for
andra marknadsaktorer att kunna utnyttja kablarna skulle vitalisera marknaden och minska
riskerna for marknadsmakt. Dennatyp av strukturdtgarder skulle forbattra marknadens
funktionssétt.

Man kan stallasig fragan om konkurrenslagen ar tillrackligt effektiv att hantera de speciella
problem som uppstar pa regelreformerade marknader. Detta speciellt nér en dominerade aktor
bade utévar makt dver infrastrukturen och verkar pa en konkurrensutsatt marknad. For att
hantera denna typ av problem de kommande aren har den sa kallade e-komutredningen
foreslagit en specialreglering patelemarknaden i syfte att bota bl.a. konkurrensproblem.

Problemstallningen géller dock inte enbart telekomsektorn. Jag tror att konkurrensen gynnas
bast med en generell konkurrenslagstiftning. Detta &r att foredra framfor en labyrint av
sarregleringar. Men det finns anledning att Gvervaga om inte konkurrenslagen skulle behéva
vassas. Jag har forhoppningar om att den utredning som regeringen har tillsatt kommer att
laggafram fordag i dennariktning.

V.  Samspelet mellan offentliga och privata marknader

Statsmakternas uttalade ambition &r att Oka den konkurrensutsatta delen av ekonomin. En
viktig del av verkets arbete &r att tafram underlag och féresa dtgarder for att stodja en sadan
utveckling. Konkurrensverket har gjort en bred kartlaggning och ingéende analys pa omradet
som redovisasi rapporten Varda och skapa konkurrens — vad krévs for ckad konsumentnytta?

Den privata sektorn utgor narmare 70 procent av den svenska ekonomin och &r narmast helt
konkurrensutsatt. Verksamhet som drivs av statliga myndigheter, kommuner och landsting
svarar for den resterande delen eller cirka en tredjedel och ar konkurrensutsatt i liten utstrack-
ning. For att 6kainslaget av konkurrensi ekonomin forutsatts siledes i forsta hand ett okat
inslag av konkurrens i den offentliga sektorn.
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En annan viktig fraga galler hur statliga myndigheter, kommuner och landsting bedriver
verksamhet som konkurrerar med privata foretag. Utvecklingen har medfort
konkurrensproblem som speglasi ett stort antal klagomd till Konkurrensverket och Radet for
konkurrens palikavillkor mellan offentlig och privat sektor. Framst har smaforetag drabbats.
Erfarenheternavisar att det &r svart att kommatill rétta med problemen med stod av
konkurrenslagen.

Inom regeringskangliet bereds nya regler som ska kunna tillampas nér offentliga aktérer sned-
vrider konkurrensen. Konkurrensverket har stéllt sig bakom en sadan regel andring. Samtidigt
har dock verket pekat pa att forslaget bor forbéttras.

Behovet av nyaregler skulle dock vara betydligt mindre om kommuner och landsting alltid
foljde kommunallagens bestammel ser. Dessainnebar i princip att kommunala aktorer inte far
agera pa marknaden. | princip samma slutsatser géller statliga myndigheter. Om statsmak-
ternas handlingsprogram for myndigheterna fick 6kat genomslag skulle konkurrensproblemen
vara betydligt mindre. Konkurrensverkets forsag till dtgéarder ar sammanfattningsvis foljande:

- Infor nyaregler for konkurrens mellan offentliga och privata aktorer
- Se Over handlingsprogrammet for statsforvaltningen
- Se 6ver kommunallagen eller fortydliga reglerna pa annat sétt

Konkurrensverket har kartlagt erfarenheterna av att offentlig verksamhet konkurrensutsétts.
Kostnaderna for verksamheten har ofta kunnat reduceras med mellan 10 och 20 procent.
Minst lika viktigt ar att kvaliteten i verksamheten har kommit i fokus genom konkurrens-
utséttningen. Hér visar utvarderingar att kvaliteten normalt inte blivit sémre med hansyn till
lagen om offentlig upphandling utan béttrei mangafall. Detta far ses som en effekt av att den
offentliga bestdllaren mer eller mindre tvingas att precisera verksamhetens kvalitet i anbuds-
eller forfragningsunderl aget.

Konkurrensverket bedomer att den verksamhet som drivs av statliga myndigheter, kommuner
och landsting och som skulle kunna konkurrensutséttas utOver vad som redan skett omsétter
grovt réknat 250 miljarder kronor. Beloppet motsvarar ndrmare hélften av omséttningen i den
offentliga sektorn. Drygt 200 miljarder avser den kommunala sektorn medan resten eller
narmare 50 miljarder galler statsforvaltningen. Av det senare bel oppet & en stor del myndig-
heternas kostnader for bl.a. 1T-stod, fastighets- och lokalservice, véaxel och tryckeriverk-
samhet som normalt kan konkurrensutséttas.

Det & dock inte meningsfullt att ppna nya omraden for konkurrens om det inte finns regler
for att varda konkurrensen. De centrala regelverken & konkurrenslagen och lagen om
offentlig upphandling. Ett gemensamt syfte for dessalagar kan i vid bemérkel se sdgas vara att
|&ta aktorernatavla pa likavillkor och att konkurrensen mellan foretagen ska utnyttjas for att
ge formanliga villkor for det allmanna och konsumenterna.

Inkdpen som gors av stat och kommun omsétter betydande belopp eller ca 400 miljarder
kronor per ar enligt Upphandlingskommitténs berakningar. Den offentliga upphandlingens
stora betydelse for samhéllsekonomin stéller sarskilda krav pa att upphandlingen bedrivs
effektivt.

Nér jag tagit del av allarapporter som rér brister vid offentlig upphandling blir jag bekymrad.
| mitten av forra manaden presenterades en rapporten av Riksdagens Revisorer som visade pa
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ett exempel. Den har gangen handlar det om Riksbankens bristande upphandlingsrutiner och
som bl.a. medfort otydliga forfragningsunderlag och direktupphandlingar.

Ett annat exempel dtergesi det senaste numret av tidningen Inkdp och Logistik dar
inkopschefen i Hoganas kommun intervjuas. Hon pekar pa att den centrala inkdpsfunktionen i
en kommun kan |&gga ner mycket moda och resurser pa upphandlingar. Problemet & dock att
man ute i organisationen inte anvander de centrala avtalen utan i stéllet gor egnainkop.
Resultatet kan bli oférmanligainkopsvillkor. Hon menar att detta géller i de flesta kommuner.
Har handlar det om svarigheterna att fa ut informationen om avtalen i hela organisationen och
att kommunens inkdpsenhet ofta har otillrackliga resurser for att folja upp tillampningen av
avtalen.

Det bor framhallas att manga statliga myndigheter, kommuner och landsting har en effektiv
upphandlingsfunktion. Flera undersokningar visar dock att den offentliga upphandlingen
vasentligt kan forbéattras.

Statens atgarder pa upphandlingsomradet har sedan upphandlingslagen trédde i kraft den 1
januari 1994 till storre delen gallt en satsning painformation och radgivning om
upphandlingsreglerna. Utvecklingen talar for att denna satsning nu bor ges 6kade resurser. En
utokad information om upphandlingsreglerna och vikten av att myndigheterna satsar paen
effektiv inkopsfunktion kan 6ka intresset av att forbéttra upphandlingen.

Det finns stor insikt i offentlig sektor om att betydande besparingar kan géras med en effektiv
upphandling. Det tycks dock vara svart att till fullo brytainvanda beteenden och attityder pa
upphandlingsomradet. Bland annat bor man fraga sig hur man kan minska antal et
direktupphandlingar som sannolikt har stor omfattning.

Offentliga aktorer gér i 6kad utstréckning samman och gor gemensamma inkdp med stod av
ramavtal. Det finns ibland fordelar med inkdpssamordning. Genom samordningen kan man
pressainkopspriserna nerdt. Har &r det dock ofta frdga om mycket stora inkdpsvolymer som
endast ett mindre antal foretag har kapacitet att klara. Man far inte bortse fran att flera
sektorer i ndringdlivet utmarks av hog marknadskoncentration. Stora samordnade
upphandlingar kan ytterligare begransa konkurrensen eftersom endast de storsta féretagen kan
klara de stora &aganden som aktualiseras.

Inkdpssamordningen inom t.ex. statsférvaltningen utmérks av flera konkurrensproblem, vilket
Konkurrensverket har framhallit i yttranden till regeringen. For det forsta kan pekas pa de
sma foretagens begransade majligheter att delta vid ramavtalsupphandlingar pa grund av de
storainkopsvolymernavid varje upphandling. For det andra preciseras oftast inte
inkdpsvolymernai samband med att ramavtalet tecknas med leverantérerna. Det medfor att
foretag kan avsta fran att [amna anbud. Sma foretag har ocksa svérare an stora foretag att
bygga upp en kapacitet for bestéllningar som kanske inte realiseras. For det tredje finns
normalt ingen garanti for att den leverantor som lamnat det formanligaste anbudet far sélja
mest. Aven detta forhallande kan medféra att foretag avstar fran att 1amna anbud.

Konkurrensverket har mot denna bakgrund foresl agit ett antal atgarder. Den forsta &r att
regeringen ger verket och Statskontoret i uppdrag att tafram en plan for att konkurrensutsétta
stodfunktioner sdsom stadning, fastighetsskotsel m.m. inom statsforvaltningen. Darutover
anser Konkurrensverket att det & angel get att statsmakterna tkar satsningen pa att ka
kunskapen i offentlig sektor om upphandling och berdrda regler. Understkningar visar
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namligen att statens och kommunernas upphandling av varor och tjanster vasentligt kan
forbéttras till nytta for ssmhalsekonomin och konsumenterna. Vidare bor
tillsynsmyndigheten pa upphandlingsomradet ges rétt att foratalan om en
marknadsskadeavgift vid allvarliga 6vertradel ser av upphandlingsreglerna ssom direkt-
upphandling.

Konkurrens &r ett ord som ibland har en negativ klang. Samtidigt &r det ett ord som beskriver
de forutséttningar under vilka foretagen maste verka for att konsumenterna ska fa storsta
nytta. Att dettainte & okomplicerat ar uppenbart. Lika uppenbart &r att forstaelsen och
kunskapen om konkurrensfrégorna dkat under senare ar.



