Konkurrensverket

VAD KAN OFFENTLIGA
BESTALLARE LARA SIG AV
PRIVATA?

EN EXPLORATIV STUDIE AV SVERIGE | 10 FEBRUARI 2008

(Oversittning. Engelska originaletstitel: “What can public procurers learn from pri-
vate? An explorative study of Sweden”)

INFORMED DECISIONS

COPENHAGEN ECONOMICS




COPENHAGEN ECONOMICS

Vad kan offentliga bestdllare |&rasig av privata?

INNEHALL
[0 (0] (o TR URUUUURVRTPRUPTPRR 3
Kapitd 1 HUVUArESUILEAL. ..o 4
Kapitel 2 UQANGSPUNKL........cviiitieeciete ettt sttt st st ae bbb neenas 6
P20 B = | U o USSR 6
2.2, DENNE SIUIEN ...t 7
Kapitd 3 Skalfordelar och effektivitet inom upphandling..........ccocevevivevieiiieecceien, 8
3.1. Offentlig gentemot privat upphandling..........cccevieeiieiieiiniee e 8
3.2, Forskning om offentlig upphandling...........cccocvviiiieiciiie e 11
3.3, Forskning om ink®p i den privata SEKLOMN .......cocvvveieiieiieee e 15
3.4.  Konflikten mellan skalfordelar och KOnKurrens..........cccccvvveneenincienceiee, 17
Kapitd 4 Hur stora och langa bor upphandlingar vara? ............cccccceeeeveeeeveeeevenean. 20
4.1. Spdar storleken pa upphandlingen Ndgon roll?............ccccveveeeeciceecee e 20
4.2, For- och nackdelar med stora upphandlingar..........ccceeevevieveeie e 21
4.3.  PrivatainkOpsstrategier och storleksbestamning.........cccevvveveevie s e 23
Kapitd 5 Fyralérdomar for offentligainkdpare.........ccccoveeveeiee e vee s 25
5.1 KOMMUNIKBIION ..o.viiiiiiiiiiiiecieie st 25
5.2, FIEXIDITE . ..ei e e s 28
5.3 FOrULSAgDArNEL .....cceitiiiieic e s 30
B, LBIANGE... i iti ettt bbb b et bbb e 31
LTI AIUNTISEAL ..ottt bbb bbb b e see e 33
PN o1 g 1o D 14 11= Y] 11 = SRS 35



COPENHAGEN ECONOMICS

Vad kan offentliga bestdllare |&rasig av privata?

FORORD

Konkurrensverket har bett Copenhagen Economics att genomféra en kort forskningsstu-
die angdende vad offentliga bestéllare kan larasig av de privata.

Vikten och relevansen av att reformera offentliga upphandlingsstrategier i Sverige fér
inte underskattas. Utvecklingen i Sverige under den senaste tiden inkluderar ny lagstift-
ning, organisatoriska forandringar hos tillsynsmyndigheterna och okat fokus pa alternati-
va former for upphandling s3som offentlig-privata partnerskap. Offentlig upphandling i
Sverige &r ett omréde som sannolikt kommer att bli féremal for ytterligare granskningar,
debatt och reformer inom den narmsta framtiden. Det & var ambition att den hér studien
ska varaett konstruktivt inlagg i diskussionen.

Foreliggande studie baseras pa en kort genomgang av forskning, policydokument, och in-
tervjuer med individer som & verksammai och har erfarenhet av offentlig sdval som pri-
vat upphandling.

Svaren har varit mycket positiva och manga av de intervjuade har betonat den betydande
besparingspotentialen i att astadkomma en mer effektiv upphandling, mot bakgrund av
dess storlek pa omkring SEK 400 miljarder arligen (ungefér € 38 miljarder).

Bidragen fran de intervjuade har pétagligt kompletterat det ursprungliga perspektivet och
berikat dlutsatserna.

Fil.dr. (Ekon) Henrik Ballebye Olesen
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Kapitel 1 |

HUVUDRESULTAT

Vad kan offentliga bestdllare |&ra sig frén privata foretag nér det géller att gimulerakon-
kurrensen mellan leverantorer? Med tanke pa att omkring SEK 400 miljarder (ungefar €
38 miljarder) arligen spenderas pa offentlig upphandling i Sverige, & potentialen for att
sparain pengar genom béttre konkurrens pa leveranttrsmarknaderna betydande.

Konkurrensen mellan leverantrerna beror i stor utstrackning pa antalet och storleken pa
anbudsférfrégningarna. Storskaliga upphandlingar kan vara kostnadssparande pé kort
sikt, men inte nédvandigtvis pa lang sikt. Om kontrakten & mycket stora kommer de
ocksd att varafa. Som en fdljd av detta kan vi forvanta oss en stérre koncentration pale-
verantorsmarknaderna, storleksrelaterade intrédesbarriarer for smd och mellanstora fore-
tag, och reducerad flexibilitet for de offentligaanvandarna. Kostnaderna kan éver tid
komma att stiga, som en féljd av farre aternativ och mindre konkurrens.

En lamplig policy for offentlig upphandling maste darfor hitta en balans mellan att dra
fordel av skalférdelar hos leveranttrerna och att framja konkurrensen mellan dem. Vi fé-
resdr en enkel konceptuell modell som identifierar en rad relevanta faktorer som ar ex-
terna och interna fran den offentliga bestéllarens perspektiv. Baserat paintervjuer, littera-
turen och var egen erfarenhet drar vi foljande dutsatser.

»  Storleken och langden pé upphandlingarna har betydelse. Fa och |anga kontrakt leder
till koncentrerade marknader medan en blandning av kontrakt av olika storlekar
framjar en mer varierad marknadsstruktur.

»  Past&dda gordriftsfordelar & ofta Gverdrivnaoch ibland till och med icke-
existerande. Alltfor stora och/eller invecklade anbudsforfragningar forhindrar manga
smé och medel stora foretag fran deltagande.

» InkOpsstrategier hos privata foretag fokuserar huvudsakligen pa att stimulera kon-
kurrensen mellan leveranttrer genom att folja upp utférandet och genom kommuni-
kation. Endast i begrénsad utstrackning sker detta genom att noggrant bestdmma
storleken och langden pa kontrakten.

»  En sméforetagsvanlig offentlig upphandlingspolicy maste systematiskt vagaolika
faktorer och dérefter fatta ett vélgrundat beslut om lamplig kontraktsstorlek.

Resultaten visade tydligt att den stérstainlarningspotentialen for offentliga bestéllare inte
handlar om hur man hittar den |ampligaste storleken pa en offentlig upphandling, utan
snarare om andra fardigheter. Vi identifierar fyralardomar for offentliga bestéllare base-
rat pa erfarenheter frén den privata sektorn:

1. Kommunikationen mellan bestéllare och leveranttrer & sllan tillfredsstéllande. Som
en fdljd av detta upplever leverantorer ofta att offentliga bestallareibland efterfrégar pro-
dukter eller tjanster som inte & de basta for att tillfredsstélla de fakti ska behoven, t.ex.
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for att deinte avspeglar den aktuella tekniknivan pa marknaden. Detta kan ses som en
brist i kommunikationen mellan parterna, vilken maste &gérdas pa lampligt sitt. Béttre
kommunikation mgjliggér en béttre forstael se hos leveranttrerna av vilka produkter som
& bast |1ampade for att sa effektivt som mgjligt tillfredsstdlla behoven. Respondenterna
kom med ett flertal fordag, inklusive arligaforum, méssor och kompetenshéjande ut-
bildningar for offentliga bestéllare administrerade av statligamyndigheter. Vi anser att
sadanainitiativ kan visa sig vara vardefulla, forutsatt att de inte sétter konkurrensen i an-
budsforfarandet ur spel.

2. Flexibiliteten for leverantorer att foresl& alternativa produkter ar ofta onodigt begran-
sad i forfragningsunderlag. Nagra av de intervjuade uppfattar att offentliga bestdllare ofta
lagger olampligt stor vikt pa skallkraven i forhdllande till borkraven. Andra betonar vik-
ten av skallkrav men haller med om att offentliga bestéllare & for restriktivanér de siter
de allménna ramarna fér anbuden. Restriktiviteten kan tasig uttryck i att alltfér sor ton-
vikt 1aggs pa hur ett projekt ska genomférasi forhdllandetill vad det & tankt att uppna.
Detta hdmmar innovation, begransar strévan efter kostnadseffektiva l6sningar, komplice-
rar upphandlingsférfaranden samt forsamrar villkoren for sma och medel stora foretag.
Privataforetag & i allménhet battre pa att till&ta leverantorer tillrackligt med mandverut-
rymme for innovation och nya lésningar.

3. Forutsagbarhet géllande vad framtida anbud kommer att kréva anses vara ddlig. | vis-
sa branscher och for vissa verksamheter kan foretag behdva investerai forskning och ut-
veckling |8ngt innan det faktiska anbudsforfarandet borjar for att kunna uppfylla dessa
krav. Om foretag & osikra pd morgondagens krav inom offentlig upphandling kan de
uppleva det som alltfér riskabelt att satsa. Foljaktligen kan béttre forutsdgbarhet stimule-
rainnovativa ldsningar i rétt riktning. Argumentet betonades av de intervjuade sérskilt
med hansyn till miljokrav. Forutsagbarhet gédller ocksa for nar anbudsforfragningar kan
forvantas annonseras, vilket skulle ge féretagen méjligheter till att vara béttre férberedda
Tillrackligt med tid mellan de olika anbudsfaserna (annonseringen, anbudenstidsfrig,
beslut, start for leveranserna) & ofta en forutsittning for att sma och medelstora foretag
ska kunnaddtai offentliga upphandlingar.

4. Larande. Det & oerhort viktigt att under helalivscykeln noggrant utvérdera upphand-
lingarna, och att &terkoppla de nya lardomarnatill framtida upphandlingar. Denna aspekt
har en stark, dynamisk innebdrd — privata foretag ansesi almanhet vara betydligt béttre
an offentliga pa att utvardera kontraktsprocesser och dralardom. Dessutom kan noggrann
tillsyn under kontraktets |Gptid ge starka incitament & |leverantGren att maximera presta-
tionen under leveransfasen. | allménhet anser de intervjuade att sddant |arande och sadan
tillsyn & underutvecklat och inte prioriterat av offentliga bestéllare. De & dock i stort
behov av dem.
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Kapitel 2

UTGANGSPUNKT

2.1. BAKGRUND

Offentliga upphandlingar av nationella och lokala myndigheter i Sverige uppgér till be-
aktansvarda summor arligen. Aven om det pa grund av otillracklig statigtik inte finns
nagra entydiga siffror landar de flesta uppskattningar pd omkring SEK 400 miljarder per
& (Konkurrensverket 2007, s. 60), vilket motsvarar ungefar en tredjedel av de totala stat-
liga (centrala och lokala) utgifterna eller omkring 15 % av BNP. Det & naturligt att for-
vanta sg att aven smaforbattringar i effektiviteten har potential att ge betydande budget-

besparingar.

Omréadet tilldrar sig ett visst, om &n kanske inte dvervaldigande, intresse fran politiker,
statliga myndigheter och branschorgani sationer. Ett antal statligt tillsatta utredningar och
andrastudier har forekommit i amnet. Kritik av aktuell praxis och férsag om béttre ef-
fektivitet i upphandlingarnahar varit ett gemensamt tema. For det mestaidentifierar
branschorganisationer ett flertal olika byrakratiska hinder och oréttvisor som det framsta
problemet. Ett omréde som fér dterkommande klagomal & de marknader dar offentliga
institutioner direkt eller indirekt konkurrerar med den privata sektorn. Nationella myn-
digheter klagar pa dalig samordning och ineffektivitet bland offentliga bestdllare, svaga
incitament for offentliga inkdpare att folja géllande regelverk och svaga sanktionsmdjlig-
heter for domstolar och tillsynsmyndigheter.

Syftet med den nya lagstiftning som antogs den 1 januari 2008 var att atgarda nagra av
dessa brister. Konkurrensverket & sedan den 1 september 2007 ansvarig tillsynsmyndig-
het for lagen om offentlig upphandling. Samma dag etablerade myndigheten, pa uppdrag
av regeringen, ett rad for upphandlingsfragor bestdende av en blandning av akademiker
och representanter fran den privata sektorn och fran branschorganisationer. Derasroll &
att ge Konkurrensverket rad om till synsansvarets genomférande.

En del av uppdraget & att stimulera forskning och kompetensutveckling med tanke pa ef-
fektivitet inom offentlig upphandling. Kanske négot forvanande & akademisk forskning
om effektiviteten i offentlig upphandling ganska tunn, badei Sverige och internationellt.
Dessutom har man i mycket liten utstrackning dragit nytta av det nérbed éktade forsk-
ningsomradet om upphandling i den privata sektorn. Privataforetag stélls pd manga sitt
verkligen infor liknande utmaningar med att etablera effektiva leveranskéllor.

En observation som oroar & att manga offentliga anbudsforfaranden fér ett torftigt gen-
svar nér det galler anbudsgivare - speciellt i de fall daden offentliga sektorn utgor en be-
tydande del av den totala efterfragan (Konkurrensverket 2008, kapitel 5). Sa det & natur-
ligt att forvanta sig att upphandlingspolicys, och framfor alt storleksbestdmningen av
kontrakten, har en direkt inverkan pa marknadsstrukturen och konkurrensvillkoren pa
marknaden.
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2.2. DENHAR STUDIEN
Syftet med den hér studien & att draldrdomar av privatainkOpsstrategier som kan vara
relevanta for offentliga upphandlingar.

Vi har anammat ett explorativt och kvalitativt tillvagagangssitt. Den internationella litte-
raturen om offentlig upphandling och inkdp i den privata sektorn utgor var utgangspunkt
och sitter ramarna for vart resonemang. Baserat pa detta utvecklar vi en enkel konceptu-
el modell med fokus pa relevanta omstandigheter for att identifiera en optimal balans
mellan storlek och konkurrensi offentlig upphandling.

Modellen gav oss en utgangspunkt for nio langa intervjuer med representanter for privata
foretag med erfarenhet frén bade offentliga och privata kunder och representanter for
branschorganisationer i sektorer dér offentliga upphandlingar utgor en betydande kélla
till kontrakt. Resultaten av intervjuerna & sammanstéllda och systematiseradei kategori-
er i enlighet med identifierade teman.

Omfattningen av det har metodol ogiska tillvagagangssittet &r agnat till att fanga upp en
stor mangd reflektioner och tolkningar av potentiellalardomar for offentliga bestéllare.
Fdljaktligen & empirin omfattande och innehdllsrik. Begransningarna & uppenbara och
typiska for alla kvalitativa studier: generaliseringarna & svagare an for kvantitativa stu-
dier som en foljd av ett mindre antal observationer; respondenternas omddmen kan vara
partiska och féremal for véra egna tolkningar, och analysen av svaren kan varakandlig
for avvikelser. Av det skélet bor resultaten och den preiminéralistan med lardomar be-
domas med viss forsiktighet. | vilket fall som helst & det var ambition att den har utfors-
kande rapporten ska stimulera vidare forskningsinitiativ pa det har i stort sett outforskade
omrédet.

Nasta kapitel sasmmanfattar litteraturen om konflikten mellan skalférdelar och effektivitet
i offentlig upphandling samt om vér konceptuellamodell. Kapitel 4 sammanfattar inter-
vjuresultaten och identifierar tre slutsatser. Vi anser att en strategi for storleksbestdmning
i linjemed var modell & en |amplig vég att ga for den offentliga sektorn, men bevisen
indikerar att det i liten grad finns nagot att |&ra frén den privata sektorn pa detta omrade.
Déremot finns det viktiga lardomar att hamta pa fyra andra omréden. Dessa beskrivs och
motiverasi kapitel 5. Appendixen inkluderar en lista pa de intervjuade, intervjuguiden
och referenser.
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Kapitel 3

SKALFORDELAR OCH EFFEKTIVITET INOM
UPPHANDLING

| detta kapitel behandlar vi forst de offentliga och privata bestéllarnas olikaroller och
mal sittningar. Aven om malsittningarnai den offentliga och privata sektorn uppvisar
viktiga skillnader, delar detrots alt mal sittningen att uppna effektivitet. Relevant forsk-
ning om detta, vilket man framst kan hittainom forskningstraditionerna for foretagseko-
nomi och marknadsféring, behandlasi korthet i sektionerna 3.2 and 3.3. Det & uppenbart
att akademisk forskning om offentlig upphandling ofta & skild frén den om privatain-
kopsstrategier. Aven om tidskrifter som European Journal of Purchasing and Supply Ma-
nagement och Journal of Public Procurement publicerar artiklar i bada amnena, finns det
fa kopplingar.

En annan observation & att forskning om offentlig upphandling, trots dess potentiella be-
tydelse for budgetbesparingar och policys som framjar sma och medelstora foretag, &r
patagligt begransad. Det finns vissa bidrag som tar upp motsattningen mellan stordrifts-
fordelar och konkurrens. En betydande del av forskningen pa detta omréde har antagit
andra perspektiv, sdsom riskdelning (offentlig-privata partnerskap) och, férmodligen in-
spirerad av litteraturen om inkdp i den privata sektorn, den betydel se som relationer och
fortroende spelar.

A andrasidan & forskningen om inkdp i den privata sektorn rikare och i stor utstréckning
avskild fran den om offentlig upphandling. Det finns fa korshanvisningar mellan detva. |
den privata sektorn har privatainkdpsstrategier vuxit i betydel se de senaste &ren och
framgangsrika foretag investerar hart i effektiva sétt att hantera och 6vervaka leveranté-
rer. Professionalism & ett nyckel omréde att fokusera pa och en forutsattning for att kun-
na utéva kontinuerligt tryck pa leverantérernas prestation.

Baserat pa dessa resultat och vart eget resonemang, utvecklar vi i avsnitt 3.4 en koncep-
tuell modell som inkluderar en lista pa de faktorer som &r viktiga att ta hansyn till for be-
dutsfattare inom offentlig upphandliing. Vi menar att modellen & anvandbar vid utform-
ningen av optimala upphandlingsl Gsningar med avseende pa storlek och centralisering.
Pamarknader dar offentligainkopare utgor en betydande aktér pd marknaden, kan stor-
lekshestamning av anbud i Sig §avt utgora ett kraftfullt policyverktyg for att uppna of-
fentliga policymdl ssom att framja smé och medel stora foretag. En lamplig storleksbe-
stamning av offentliga anbud bor ta externa faktorer rér marknadsstrukturen saval som
interna faktorer som avser formégan och villkoren inom upphandlingsingtitutionen med i
berakningen.

3.1. OFFENTLIG GENTEMOT PRIVAT UPPHANDLING
Syftenamed privat och med offentlig upphandling skiljer sig mycket fran varandra. Pri-
vata foretag & utsatta for den hérda och omtumlande verkligheten p& den konkurrensut-
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satta marknaden. Foretags edningen férvantas av sina 8gare att levereravinster idag och i
morgon. Eftersom ett sddant mal 14tt kan Gvervakas kan man forvanta sig att de tillvaga-
gangssitt for att upphandia som utvecklats av framgangsrika foretag ar battre anpassade
till att minimera kostnaderna jamfort med offentliga bestallares.

Offentliga bestéllare verkar under helt andra omsténdigheter, dér hotet om konkursinte
existerar, malsittningar skiljer sig at, noggranna utvarderingar & svara att genomfora,
och utsikten att bli part i en réttsprocess ar ganska stor. Genom att folja resonemanget i
Andersson (2002), skulle man kunna beskriva den typiska offentliga bestéllaren som en
aktor som handlar enligt en logik definierad av hierarkier, medan den privatainktparen
agerar i enlighet med marknadsl ogiken. | hierarkier samexigterar palitiskt inflytande med
ekonomiskaincitament till att minimera kostnaderna. Tva uppsattningar principer & inte
alltid férenliga med varandra. Rétt och fel inom hierarkin definieras enligt dess egen
agenda, vilken for utomstaende kan vara delvis dold. Marknads ogiken & da enklare, och
den privatainkdparen har tillréckligt med frihet fér att kongtruera effektiva inkdpsarran-
gemang. Lonsamhet & den dverskuggande norm gentemot vilken inkOparens prestation
utvérderas.

Det & en uppenbar och férmodligen okontroversiell observation att privata och offentliga
bestéllares mal sittningar i stor utstréckning gér isdr, &ven om dei viss man kan Gverlap-
pavarandra.

Det &r till och med s3 att den kompletta listan med malsittningar i en offentlig upphand-
ling ibland kan vara svér att identifiera. For det forsta & offentliga mal sittningar for
upphandlingar bredare och fler till antalet an deras privata motsvarigheter, och si ska det
definitivt ocksa vara. Ibland kan olika offentliga mal sittningar kommai konflikt - ett
farskt exempel som Loader (2007) framhéaver & kostnadseffektivitet gentemot framjande
av sma och medelstora foretag i Storbritannien. Fér det andra finns det vissa mal sittning-
ar som helt och hallet skiljer sig mellan den offentliga och den privata sfaren. Till exem-
pel kan vi inkluderaregional utveckling, socioekonomiska aspekter och framjande av
smé och medelstora foretag i den offentliga uppséttning mal som i allmanhet inte har n&-
gon motsvarighet i det privata féretaget. A andra Sidan & omsorg om varumérket, risk-
hantering och att sporrainnovation bland leverantdrer naturligt viktiga hénsyn vid inkdp i
den privata sektorn.

Slutligen, och viktigast av allt, finns det en viktig dverlappning nér de galler malséttning-
arna kostnadsminimering och kvalitetsoptimering. Helt klart & detta ett omrade pa vilket
det kan varavart besvéret att delamed sig av erfarenheter mellan sektorerna. En illustra-
tion av resonemanget gesi figur 3.1 nedan.
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Figure 3.1 Privata gentemot offentliga malsattningar vid upphandling
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Kalla: Copenhagen Economics

Det &r tydligt att de tva Gverlappande malsittningarnai figuren nedan, kostnadseffektivi-
tet och kvalitet, & beroende av sunda och konkurrenskraftiga marknader. Dérav foljer att
bade privata och offentliga bestdllare i alméanhet har ett gemensamt intresse av att framja
konkurrenskraftiga marknader. Fa skulle bestrida att upphandlingspolicys hos privata f6-
retag sival som offentliga institutioner paverkar utvecklingen av marknadsstrukturen.
Stora, f&taliga och invecklade kontrakt kan vara alltfér kostsamma eller komplicerade for
sméa och medelstora foretag, vilket 1amnar marknaden fri for stora foretag. En sddan okad
marknadskoncentration skulle 6ka marknadsmakten for en handfull storaleverantérer,
vilket mdjligen leder till hdgre priser och sémre prestationer.

Efter att ha forutsett detta kunde man forvanta sg att ett effektivt foretag skulle anta en
upphandlingspolicy som sékrar konkurrensen mellan faktiska och framtida leverantérer. |
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praktiken skulle detta férmodligen innebéra att konstruera kontrakt med en |amplig | 6ptid
och storlek s att ett antal leverantorer Gverlever.

Sadana strategiska hansyn & emd lertid bara relevantanér den képande parten represen-
terar en betydande del av den totala efterfragan pa den relevanta marknaden dér leveran-
torerna verkar. Exempel skulle inkludera manga offentliga bestéllare och &ven négra av
de stérre privatai Sverige.

Offentliga bestéllare borde ha starkare incitament an privataféretag fér sund och effektiv
konkurrens leverantorer emellan. Skélet & att ett ensidigt initiativ for att framja konkur-
rensen sannolikt skulle innebéra kostnader for den upphandlande parten, antingen i form
av forlorade skalfordelar eller kade transaktionskostnader. Kostnaden bérs av den en-
skilde inkdparen medan formaner delas med andra féretag och bestédllare, och méjligen
ocksdi sistaledet med konsumenterna. For en offentlig bestéllare & alla dessa positiva
konsekvenser en del av allménintresset. For en privat bestéllare déremot, bidrar inte des-
sa positiva effekter som &r till nytta for andratill féretagets vinster. Foljaktligen bor kon-
kurrens pa leverantérsmarknaderna prioriteras nar bestéllaren efterstrévar almannain-
tressen snarare én ett privat foretags intresse. | den akademiska forskningen, anser Cald-
well et al (2005) att omradet ar forsummat och argumenterar for mer forskning om leve-
rantbrsincitament och hanteringen av relationer till leverantérer.

3.2. FORSKNING OM OFFENTLIG UPPHANDLING

Det finns jamforel sevis litetillganglig teoretisk och empirisk forskning inom ekonomi-
amnet angdende offentlig upphandling. Mot bakgrund av denna verksamhets storlek &
det rétt forvanande. Till och med mycket smavinger i effektivitet skulle resulterai bety-
dande besparingar for myndigheterna. Trots detta & akademisk forskning p& omradet
fortfarandei sin linda.

Vi kommer fram till att avvégningen mellan skalférdelar och konkurrens erkannsi litte-
raturen, dock utan djupare analys. Ett mojligt undantag ar fallet 'monopsoni’ (Keisler och
Buehring, 2005). Fokus ligger pa kortsiktiga snarare 8n langsiktiga kostnadsbesparingar.
Den specifika fragan om hur man ska balansera férdel arna med storskalig produktion

mot |everantdrskonkurrens diskuteras knappt. Andra bed ktade frégor, sdsom det opti-
mala antalet leverantdrer, har tilldragit sig stérreintresse och slutsatserna fran de studier-
na har en vissrelevans aven héar (Segal, 1989; Cousins, 2002).

Nar det galler mgjligalardomar for offentliga bestdllare fran inkop i den privata sektorn

& litteraturen mer eler mindre tyst. Ett framstdende undantag & Prager (1994), som ger
en fargrik exposé dver erfarenheter gjordai USA, samt drar dutsatsen att tanken att |1dgga
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ut statliga tjéinster pa entreprenad &r l&ngt ifrén en *mirakellosning’ eller ett universalme-
del for att forbéattra effektiviteten i den offentliga sektorn. Langsiktiga vinster & helt och
héllet beroende av ett antal faktorer, sdsom: nar den offentliga institutionen inte kan dra
fordel av en optimal storlek dler skorda frukternaav omfangsfordelar; nar dtgarden att
lagga ut pa entreprenad & en |Gsning pa et offentligt organi satori skt misdyckande; nér
leverantdrskonkurrensen & tillfredsstéllande och nér administrationskostnaderna for hela
processen med att |agga ut pa entreprenad inte avskracker. Offentligaingtitutioner bor,
enligt Prager, ndrma sig beslutet om att 14gga ut pa entreprenad enligt ménster frén den
privata sektorn frén en pragmatisk snarare &n en ideologisk synvinke.

Mer nyligen diskuterade Linthorst och Telgen (2006) for- och nackdelar med att anvanda
fleraleverantdrer vid offentliga upphandlingar i Nederlénderna. Férdelarnainkluderar,
till exempel, l4gre kostnader genom hérdare konkurrens, relativt *oberoende’ fran enskil-
daleverantorer, mindrerisk for avbrott i leveranserna och en bred tillgang till markna-
den. Nackdelarna inbegriper hogre administrativa kostnader, mindrelgjalitet mellan leve-
rant6rer och mindre storskalighetsvingter. Efter att ha gatt igenom de specifika offentliga
policymalen med upphandlingarna, vilkaantingen &r av tillsynsméssig, kommersiell ler
socioekonomisk natur, drar de dutsatsen att manga olika kéllor kan hja pa myndigheter
att uppnavissa av dessamél, sdsomillustrerasii tabell 3.1 nedan.

Tabell 3.1 Upphandlingsmal och manga leveranskallor

Mal med upphandlingen Beskrivning Passar det med manga kallor?
Tillsynsmal 1. Béttre efterlevnad Spelar ingen roll
2. Mer 6ppenhet Spelar ingen roll
Commercial goals 3. Kostnadsminskningar Oklart
4. Innovationsframjande Ja
5. Konkurrensframjande Ja
Socio-economic 6. Mer miljdhénsyn Oklart
7. Mer inkép fran SME Ja

Kalla: Linthorst and Telgen (2006), harledd fran tabell 5

Trots att de medger de kostnadsnackdelar som &r forknippade med flera olika leverans-
kallor, s3som hogre adminisrativa kostnader fér upphandling och formodligen mindre
skal effektivitet, anses den kombinerade effekten oklar och maste beddmas fran fall till
fall. Foljaktligen & det troligare att multiplakallor & fordelaktigt i de fall dar bade stor-
driftsférdelar och administrativa kostnadsbesparingar & begrénsade.

En mer formaliserad undersokning av konflikten mellan skala och effektivitet bidrar Ke-
ider och Buehring (2005) med. Detittar pa ett fall dér staten & den enda kunden och ala
varor pAmarknaden erhdlls genom offentlig upphandling. | dessa fall har bestdllaren ett
enormt inflytande 6ver marknadsstrukturen. Att till exempel anvénda en endaleveranttr
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under en viss tid skulle, beroende pa de andras finansiella styrka, ledatill ett de facto
monopol och eiminering av leverantérskonkurrens. A andrasidan kraver konkurrens
mellan fleraleverantérer en viss grad av Gverskottskapacitet, och det kan ocksd ledattill
forlorade positiva stordriftsfordelar. | deras modell 6kar konkurrensen betydligt dd anta-
let leverantorer stiger till fyra, darefter blir dessa goda effekter mindre viktiga och nack-
delarnamed skaan mer kostsamma. Dérutover & dessa effekter mycket beroende av den
formodade prisel asticitetent men mindre kandiga for forhallandet mellan rérliga och fas-
ta kostnader.

Keider et a drar dlutsatsen att konkurrens inte kan fungera om inte leverantérerna besit-
ter ett visst matt av Gverskottskapacitet tillsammans. Rimliga vingter bland framgangsrika
leverantorer & ocksa forenliga med en sund konkurrens pa upphandlingsmarknaderna.

Pa it och vis speglas dessa observationer tamligen val av huvudargumenten som pre-
senteras av Caldwell et al (2005) varsartikel identifierar |everantdrsincitament och upp-
foljning efter kontraktsskrivningen som nyckel omraden for forskning. Studien baseras pa
tre djupgdende fallstudier. En nyckel upptackt &r att det finns behov av att skapaincita-
ment for leveranttrer att anpassa sig till bredare krav fran den offentliga sektorn: offent-
liga kontraktsformer borde kunna bel6na leveranttrer for fortrafflighet snarare én om-
fattning. Forfattarna argumenterar ocksa for att leverantérsdominans bast hanteras genom
att hanteraett urval av leverantdrer inom en ’portfdlj’ i syfte att bibehallaen viss grad av
disciplinerande rivalitet. Detta hanger helt klart pa upphandlingstjansteménnens skicklig-
het. Foljaktligen drar Caldwell et a avdutningsvis slutsatsen att upphandlingskompetens
behover stérkas runt ’arbetsledning efter kontraktstilldelningen' for att sékerstélla att le-
verantorernalevererar som delovat.

Naturligtvis kraver sddana forandringar att relationernamellan leveranttrer och offentli-
ga bestéllare & mer flexibla. Belagg fran USA indikerar att sddana reformer kan forbattra
effektiviteten inom offentlig upphandling. Helt klart innebér de ocksa nya utmaningar for
offentliga forvaltare, men de kan vara andamal senliga strategier nér anbudet involverar
komplicerade och icke standardiserade produkter. Lawther (2007) konstruerar en koncep-
tuell modell for nér det & befogat med mer flexibla forhallanden och ett dkat utrymme
for forhandlingar mellan bestéllare och leveranttrer. Modellen bygger pa erfarenheterna
frén sd kallad Inbjudan till forhandling (Invitation to Negotiate), som delstaten Florida
tillampar. Tva dimensioner & hogst relevantanar man beddmer dessa behov — produk-
tens komplexitet och den erfordrade graden av individuell anpassning. Beroende pa den
tilltankta upphandlingens natur, skulle en effektiv bestédllare behtva anpassa sin policy sa

* Modellen & kandig fér graden av priselasticitet — de positiva effekterna av konkurrens stiger med hégre elas-
ticitet.
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att den sdmmer dverens med dessa faktorer. Lawthers modell beskrivs i matrisen nedan,
setabell 3.2.

Tabell 3.2 Lawther’'s modell om behovet av flexibilitet och férhandling

Lag komplexitet Hog komplexitet
Ho6g anpassning 1. Hég/medium flexibilitet, 1&g férhandling 2. Hog flexibilitet, mycket férhandling
L&g anpassning 3. Lag flexibilitet, ingen férhandling 4. Lag flexibilitet, 1ag forhandling

Kalla: Lawther,(2007), Figur 1 (nagot forenklad)

Sophanteringstjanster & ett exempel palag komplexitet och litet behov av individudll
anpassning — foljaktligen behdver bestéllare kanske inte till&ta ndgon storre flexibilitet -
ler ndgot storre utrymme for forhandling med leveranttrer (fall 3). Den motsatta situatio-
nen kan illustreras med e-forvaltning eler 1 T-system dar produkterna méste anpassasttill
de speciella behoven hos den offentliga forvaltningsingitutionen i fraga (fall 2). Fall 1
kan exemplifieras med uthyrning av kontorsutrymmen — en vasentlig flexibilitet & for-
modligen nédvandig i forfrégningsunderlaget men det finnsinget storre behov av for-
handlingar med de potentiella siljarna. Fall 4 kan syfta pafall dér invecklade men redan
existerande massproducerade varor maste anskaffas, och dar behovet av flexibilitet och
forhandling & begransat.

Nyligen har vi sett ett storre intresse for upphandlingsarrangemang som involverar ater-
nativa sétt att distribuerarisker mellan bestéllaren och leverantdren. De dominerande al-
ternativa kontraktsformerna & de offentlig-privata partnerskapsmodel lerna som har an-
vantsi Sverige och p& andra platser. Aven om sidana projekt & mer krévande med avse-
ende pa planering, normalt sett kréver dtagande Gver lang tid och & béttre |ampade for
storskaligainfrastrukturinvesteringar, har modellen definitivt potentia att forbattra effek-
tiviteten (Konkurrensverket 2007). Offentliga och privata partnerskapsprojekt & het
klart ett steg mot offentliga kontrakt, vilka skapar incitament for |everantorer for att an-
passa sig till bredare mal for den offentliga sektorn och gor det enklare att bel 6na leve-
rantorer for fortréfflighet istéllet for omfattning.

Sammanfattningsvis har vi sett rétt lite i termer av ekonomisk forskning om den optimala
balansen mellan att skerstélla konkurrensen mellan leveranttrer och fordelarna med
stordrift. Likval har den grundldggande konflikten identifierats, och vi drar slutsatsen att
litteraturen ger ett visst st6d for relevansen av att inkludera denna konflikt mellan skal-
fordelar och konkurrensi en effektiv strategi for offentlig upphandling.
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3.3. FORSKNING OM INKOP | DEN PRIVATA SEKTORN

Litteraturen om inkdp i den privata sektorn &r rikare 8n den om offentlig upphandling.
Huvudfokusi den har litteraturen ligger emédllertid inte pa konflikten mellan skal fordelar
och konkurrens, utan istdlet pa hanteringen av risker, relationer och kostnader. Pa sista
tiden har intresset vaxt, i forstahand sporrat av potentialen for kostnadsbesparingar. Vart
allmannaintryck &r att inkp inom privata aktiebolag & en aktivitet som i hdgre grad
prioriterasi jamforelse med upphandling i offentligaingtitutioner. Europe Economics
drar i sin gudie av 15 lander, utford p& uppdrag av kommissionen, slutsatsen att privata
inkOp & "en nodvandig del av deras strategi och - - - forema for revision" (Europe Eco-
nomics 2006, paragraf 4.71).

Ett koncist och bra exempel pa denna utveckling ges av Niezen et a (2007) som observe-
rar att mer &n hélften av kostnadsbesparingarnai framgangsrika foretag uppstér genom
smart leveranshantering. Tre huvudkdlor for de hér besparingarnaidentifieras. For det
forsta lyckas ledande foretag skapa konkurrens mellan leverantorer genom att kontinuer-
ligt leta efter nya leverantorer och att utveckla alternativ sdsom ‘insourcing’. Det potenti-
ellakonkurrenshotet mot leveranttrer sBkerstéller kostnadseffektivitet. Vaet mellan en
eller fleraleveranttrer & en del av den Gvergripande strategin for féretaget. Viktiga héan-
syn utdver priser inkluderar leveranshastighet, kvalitet, flexibilitet och sékraleveranser.
For det andra soker effektiva inkdpsavdelningar inom framgangsrika foretag standigt till-
gogogora sig kunskap frén leveranttrerna och tillfora den till den egna organi sationen.
Den 6kade kunskapen forbéttrar foretagens méjligheter att férhandla med nya leverant6-
rer och att utveckla alternativ. Den tredje kéllan inkluderar direktinitiativ for att ‘expan-
dera leverantdrsuniversum’ — dvs. att stimulera foretag till att agna sig & sddana verk-
samheter som skulle gora dem till mgjligaleverantdrer.

Fran en ndgot annorlunda vinkel, identifierar Ogden et al (2007) tre huvudel ement i
framgangsrika foretags inkdpsstrategier: professionalism; inkdpsenhetens status inom f&-
retagets organisation; och aktiv leveranshantering. Framgangsrika foretag presterar ofta
val vad géller alla dessa omraden vilket bidragit starkt positivt till resultatet. Tidigare
forskning har forknippat sadant strategiskt tankande med i huvudsak nordamerikanska
storféretag. Emellertid forefaller resultaten pavisa att det finns ett allmént erkannandei
lander och foretag runtom i Europa om att ett glapp mellan 6nskade och faktiska nivaer
av strategiskt tankande pa inkopsomradet existerar. Inkopsfunktionen starks genomgaen-
dei féretag inom de flesta branscher idag.

Niezen et al och Ogden et al anammar olika perspektiv, men delar ett tydligt fokus pa en
aktiv ledning av leverantorer som nycke till att uppna effektivitet. Inkdpschefer i fram-
ganggrika foretag & kunniga, Gvervakar kontinuerligt leverantrernas prestationer och
soker alternativ. Prager (1994) observerar att ”’[den] privata sektorn inte bara ldgger ut pad
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entreprenad utan leder ocksé arbetet”, vilket fingar kirnan i vad som ligger bakom bade
effektivainkop i den privata sektorn och forskningsinsatserna som égnas dem.

Inkdpshantering kan organiseras pa olika sétt. Parker (1997) identifierar att de flestarda-
tioner till leveranttrer kan beskrivas som ett 1angt kontinuum mellan ren konkurrens eller
val av kalla, baserat pa spotpris, i vilket fall liten grad forhandling eller interaktion ager
rum, till helt och hallet intern produktion inom foretaget. Mdllan dessa ytterligheter kan
inkOpschefer strategiskt valja en lamplig grad av 'nérhet’ till sinaleverantorer. Dettaillu-
strerasi figur 3.2

Figur 3.2 Parkers upphandlingskontinuum

Att spara in pa transaktionskostnader
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egenregi ventures konkurrens

Source: Parker (1997), Figure 1, slightly modified

Béada ytterligheternarepresenterar |aga transaktionskostnader — antingen for att produk-
tionen ager rum inom foretaget, dler for att spotmarknaden anvands. Daremellan &
transaktionskostnaderna hogre pa grund av behovet att motverka potentiell opportunism.

En majlig vag for att minimera sidana transaktionskostnader & att byta ut en del av de
kontraktsméssiga arrangemangen mot ett storreindag av fortroende. S&dana férhal landen
& mer subtilamen forefaller vara en viktig aspekt vid inkdp i den privata sektorn. For-
troende & forenligt med vinstmaximering om akttrerna & langsiktiga och ofta méter var-
andra pa marknaden. Fortroende, dler 'samarbetsrelationer’, kan ocksa ses som en pro-
cess mellan parterna for att uppna ett gemensamt mal till forman for dem bada. Salange
som det & vardefullt att lita pa varandra & foretag villiga att fortsétta och férdjupa sada-
narelationer.

Likval, shsom betonas av Cousins (2002), skaman inte glémma bort att "allaforetag &r
'ormar’ [besatta] "av sin egen dverlevnad och egenintresse”. Vidare, “nér det intresset inte
langre tjdnas kan du vara saker pa att de kommer att bita dig!” (op cit, s. 81). Dirtill be-
traktasi almanhet insyn som en forutsattning for fortroende mellan parterna, &ven om
detta ocksa kan fa en del negativa effekter (Hultman et al 2007).
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3.4. KONFLIKTEN MELLAN SKALFORDELAR OCH KONKURRENS

Det finns ett antal hansyn vilka kan réttfardigas da man soker den optimala storleken pa
en upphandling. | vad som foljer nedan kommer vi att strukturera upp dessai faktorer
som & externarespektive interna for bestéllaren. Med externa faktorer menar vi framst
marknadsbetingel ser sdsom koncentration pa kop- och sdljsidan. Interna faktorer inklude-
rar aspekter sdsom kompetens inom upphandlingsorgani sationen, teknologi och organisa-
torisk struktur. Beroende pa dessa faktorers natur kan offentliga bestéllare antingen vilja
genomfdra stora och centraliserade anbudsprocesser, aternativt mindre och decentralise-
rade sddana.

Externa faktorer

Nar leveranttrsmarknaderna karakteriseras av nationel It monopol, finns det knappast n&-
gon poéng i att géra anbudskontrakten sma eller att decentralisera upphandlingsfunktio-
nen. Decentralisering i ett sidant sammanhang kan till och med ledatill ineffektivitet -
tersom det formodligen skulle reducera de troliga positiva effekternaav kdparens makt.
Dérut6ver kan de formanliga effekterna av decentralisering vara begransade om antalet
leverantdrer initialt inte & storre 8n antalet bestéllare.

Storleken pa den relevanta geografiska marknaden & ocksa en vasentlig faktor. For loka-
la marknader & decentralisering férmodligen mer befogat i jamforel se med nationella el-
ler stérre marknader. Tvartom kan det, nér det galler produkter som &tnjuter nationell d-
ler till och med internationell tackning sdsom I T-hérdvara, varatamligen menings st att
decentralisera, eftersom tackningen i sig §alv representerar en viss grad av séljarmakt.
Det motsatta skulle d& utgora en fornuftig strategi om produkterna enbart erbjods lokalt,
vilket ofta & fallet med utbildnings- eller stadtjanster.

Stordrifts- och omfangsfordelar & kanske den storsta logiska grunden for stora och langa
kontrakt. Graden av dessa fordelar beror naturligtvis pa vilken typ av produkt som ska
anskaffas. IT-hdrdvara ansesi almanhet som ett exempel panér stora upphandlingar kan
ledatill mer gynnsamma priser, medan dessa effekter & namnvért svagare for IT-
supporttjanger, vilkanormalt sett kraver en lokal nérvaro.

Né&r produkter & mycket specialiserade for att mota speciella behov, kan decentraliserade
och smaskaliga upphandlingar vara att féredra for att undvika >en storlek passar alla’-
problem. Till exempel kan vissa produkter utvecklas for att méta lokala behov och vill-
kor, och de kanske inte & lampliga pd andra platser. Daremot héller inte dessa argument
nér produkterna & standardiserade och likartade fran region till region.

| branscher dér det sker omfattande innovation kan det vara motiverat att till&ta en méangd
olika kontrakt och att decentralisera offentliga upphandlingar. Pa s& sétt testas fler idéer
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pamarknaden och utvecklingen stimuleras. | grund och botten & den underliggande lo-
giken, det sk. grogrundsargumentet — ju storre mangfald produkter som sitts pd markna-
den, desto béttre kommer urvalsprocessen att fungera och de mest effektiva lésningarna
att vinnamarknadsandelar. Alltfor stora och centraliserade upphandlingskontrakt kan ge
motsatt resultat. A andra sidan, nér branscher & mogna och mindreinnovativa, & argu-
mentet for decentraliseringar och smaskaighet inte lika starkt.

Om offentlig upphandling inte utgdr en betydande del av marknaden, & det relativain-
flytandet 6ver marknadsutvecklingen formodligen litet. Transaktionskostnaderna som
foljer av decentraliserade och sméskaliga upphandlingar kan d& utgora ett argument for
att gorarelativt stora bestalIningar. Om, & andra sidan, offentlig upphandling dominerar
marknaden, dér det mest extrema exemplet & forsvarskontrakt, vager férmodligen forde-
larnamed en smaskalig upphandlingsmodell som framjar konkurrensen tyngre &n de
transaktionskostnader som den innebér.

Dessa faktorer, som & externa for féretaget, anses vara rel evanta hansyn for offentliga
bestéllare nér de utformar anbudsforfragningarna och finnslistade i tabell 3.3 nedan.
Varjelinje motsvarar en faktor och informationen i tabellen representerar motsatta ytter-
ligheter, s3som monopol gentemot manga sméaforetag. Dessa yiterligheter motsvarar ex-
empel dér en lamplig offentlig upphandlingspolicy skulle karakteriseras antingen av stor-
skalighet och centralisering, €ller smaskalighet och decentralisering.

Tabell 3.3 Externa faktorer som ar relevanta for hur upphandlingen konstrueras

Stora/Centraliserade Smé&/Decentraliserade

Monopol Manga smaforetag

Nationellaeller storre geografiska marknader Loka a marknader

Betydande stordrifts- och/eller omfangsfordel ar Begransade stordrifts- och/eller omfangsfordel ar
Standardiserade produkter Specidiserade produkter

Mogna branscher Innovativa branscher

Offentlig upphandling & en liten aktor pd marknaden Offentlig upphandling & en stor aktér p& marknaden

Kalla: Copenhagen Economics

Dérutover finns det ocksa goda skd att tanka p& en méangd faktorer som & interna for fo-
retaget, vilka undersoks vidare nedan.

Interna faktorer

De faktorer som ligger inom ramen for den upphandlande organi sationen & ocksa viktiga
att tai beaktande. Dessa faktorer géller bade den skicklighet och erfarenhet som de indi-
viduella bestéllarna har och den organi satoriska strukturen inom vilken de verkar.
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For det forsta & behoven som skatillfredsstéllas inte nédvandigtvis desasmma for alla
dutanvéndare. Om preferenserna mellan de faktiskamottagarna av de inkdpta produkter-
nainom den ink&pande enheten skiljer sig, & det formodligen vart besvéret att decentra-
lisera, vilket ger battre mojligheter for att anpassa upphandlingen till faktiska behov, vil-
ka exempelvis kan skiljasig & mellan olika platser.

Andock & en av nackdelarna med en sidan decentralisering dess beroende av hig upp-
handlingskompetensi flera delar av den offentliga organi sationen. Effektiv, decentralise-
rad upphandling hanger helt och hallet patillgangen till relevant marknadsinformation.
Om forstael sen av vad som utgor ett rimligt pris saknas inom upphandlingsorgani satio-
nen kan en sammand agning av upphandlingskompetensen och centralisering vara effek-
tivt. Centralisering mgjliggdr aven en jamnare strém av upphandlingsannonseringar vil-
ket underlattar for sma och medel stora foretag att delta. En tidsprofil for anbudsforfrag-
ningarna som &r tillmétesgdende mot sma och medel stora féretag inkluderar kontrakts-
langden och perioden mellan annonseringen, besl utet och arbetets borjan.

Dessa interna faktorer ssmmanfattasi tabell 3.4 nedan.

Tabell 3.4 Interna faktorer som &r relevanta fér hur upphandlingen konstrueras

Stora/Centraliserade Sméa/Decentraliserade

Liknande preferenser i hela organisationen Heterogena preferenser

Liten kunskap om vad som &r ett réttvist pris Stor kunskap om vad som &r ett rétvist pris
Stor kunskap om framtida behov Osakerhet kring framtiden

Source: Copenhagen Economics

Tillsammans utgdr de ovan beskrivnainterna och externa faktorerna en icke uttbmmande
listaav viktiga hdnsyn for offentligabestéllarei syfte att framja konkurrensen mellan le-
verantérer, minimera upphandlingskostnaderna, stimulerainnovation och stédja sméoch
medel stora foretag. De hérleds alla frén ett teoretiskt synsétt - faktorerna & relevanta for
att utforma upphandlingskontrakt av optimal storlek (och 16ptid). Betydelsen av opti-
mal” i detta sammanhang hinvisar till att hitta en balans mellan att ingé kostnadseffekti-
va upphandlingskontrakt och att framja konkurrensen pa leverantérsmarknadernaidag
och i framtiden.
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Kapitel 4

HUR STORA OCH LANGA BOR UPPHANDLINGAR
VARA?

| detta och nagta kapitel presenteras resultaten frén nio kvalitativa intervjuer med perso-
ner med lang erfarenhet av offentlig upphandling. Fokus 18g frén bérjan pa vad offentliga
upphandlingstjanstemén kan l&ra sig av privatainkGpare, med avseende pa att hitta en
optimal balans mellan stordriftsférdelar och konkurrens mellan leverantorer. En intervju-
guide erhdlls fran den konceptuellamodellen som presenterades ovan. De flestaintervju-
ernavarade omkring en timme. Intervjupersonerng & inte anonyma, men det & déremot
derasindividuella svar. Av det skalet har branschegenskaper avsiktligt hallits vaga. In-
tervjuresultaten tolkas av Copenhagen Economicsi ljuset av andrarel evantaempiriska
bevis. Det bor understrykas att vara slutsatser inte nddvandigtvis motsvarar responden-
ternas.

Avsnitt 4.1 nedan beskriver yrkesutGvarnas erfarenheter med tanke pa huruvida bestal |-
ningsstorlek paverkar marknadsstrukturen. Aven om detta vidhalls som hypotes av en
mangd experter, finns det begrénsad empiri som stodjer eller forkastar existensen av &
dana effekter. Avsnitt 4.2 tar upp forutsedda positiva och negativa konsekvenser av stora
anbudsforfragningar. | avsnitt 4.3 drar vi dutsatser mot bakgrund av dessa resultat med
hanvisning till var konceptuella modell som presenterades ovan.

4.1. SPELAR STORLEKEN PA UPPHANDLINGEN NAGON ROLL?

Var dvergripande slutsats & att storleken definitivt har betydelse. Inte bara anbudsstorle-
ken, utan ocksa den geografiska rackvidden, och i viss utstrackning dven kontraktd ang-
den, har en klar och tydlig paverkan pa marknadsstrukturen. Fa och stora (och langa)
kontrakt leder till koncentrerade marknader, medan en lamplig blandning av upphand-
lingskontrakt i olika storlekar skapar en mer varierad marknadsstruktur. Som en foljd av
detta & en omsorgsfull utformning av upphandlingars storlek ett hdgst anvandbart
policyverktyg for att framja sma och medel stora foretag.

Vissa respondenter tillstod att pa vissa tjanstemarknader var varje anbud en dverlevnads-
fragafor de flesta foretag. Detta uppfattades som en tydlig indikation pa att upphandling-
ens storlek paverkade antal et foretag pa marknaden.

En annan grupp av respondenter kande sig tamligen sikra pa att stora upphandlingar pa-
verkar marknadsstrukturen. Effekterna gjorde inte bara livet hért for sm& och medelstora
foretag pa grund av derasringa storlek, utan de ledde ocksa till att dampa beredvillighe-
ten bland bestéllare att anamma nya och innovativaldsningar. Eftersom innovationer och
produktdifferentiering ofta & modus operandi fér sma och medel stora foretag, begransa-
de stora anbudsforfragningar tillvaxtméjligheterna dn mer. PA s sétt minskar stora upp-

2 Seintervjulistai appendix.
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handlingar smé& och mede! stora foretags marknadsandelar och lattar pa konkurrenstrycket
for befintliga storskaliga foretag.

Né&gra av de intervjuade diskuterade mgjligheten for sma och medelstora foretag att &
ihop sinaanstrangningar och 1amnain gemensamma anbud. Ofta ansdgs inte anstrang-
ningen vara vard besvéret med tanke pa de kostnader och den osikerhet det innebdr.

Det forekom ett motargument mot den ovan beskrivna 8sikten — stora upphandlingar i en
sarskilt tung industri resulterar normalt i en stor mangd underleverantorskontrakt fran det
foretag som vunnit anbudsforfarandet, ibland for tre fjardede ar av kontraktets varde. Pa
sdtt och viss spelade foretag som deltog i sdédana anbudsforfaranden rollen av en *mikla-
re’, genom att vara lanken mellan bestéllaren och de effektiva smé och medelstora fore-
tag som inte deltog i anbudsforfarandet. Sdana situationer kan neutraliseravissa av de
negativa effekterna av stora anbudsférfrégningar men knappast eiminera dem het och
hallet.

En respondent forklarade besvikelsen med det 1&ga antalet budgivare i manga anbudsfor-
faranden som en effekt av brist pa fortroende for rattvisan i tilldelningsprocessen bland
sméa och medel stora foretag.

4.2. FOR- OCH NACKDELAR MED STORA UPPHANDLINGAR

Den framsta fordelen med stora anbud & de formodade positiva stordrifts- och omfangs-
fordelarna som forvantas avspeglas i mer konkurrenskraftiga bud. | praktiken & emeller-
tid sdana pastédda fordelar ofta dverdrivna och till och med icke-existerande. A andra
sidan har de mycket stora anbuden nackdelar i form av mindre konkurrens, mindre inno-
vation och ibland ocksa |&gre produktivitet. Alltfor stora och/dller for invecklade anbud
& et storre problem for sma och medel stora foretag an deras begransade produktionska-
pacitet. Ramavtal hamnar normalt sett i denna kategori.

Fordelarna

En respondent noterade franvaron av empiriska studier om stordriftsférdelar pa stora of-
fentliga upphandlingsmarknader vilket gor det svart att dra slutsatser. Som en allmén ob-
servation kan det emellertid ofta observeras att sma och medel stora féretag konkurrerar
framgangsrikt sida vid sida med avsevart storre foretag pa en mangd tjanstemarknader.
Om nagonting A var detta, argumenterade denne, definitivt en stark indikation pa att
stordriftsfordelar inte & alltfor stora pa dessa marknader.

En annan respondent hanvisade till upphandlingar av resebokningstjénster — det fanns
mycket fa indikationer pa att tjanstepriset per enhet skulle sunka med kande omfatt-
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ning. Den hér observationen antyder ocksd att stordriftsfordelar & begransade. Liknande
erfarenheter rapporterades av de 6vrigarespondenterna.

Dessa &sikter ar i stor utstrackning férenliga med farska rapporter. | en undersokning av

Europe Economics (2006) ans3g de flesta respondenter, bestdende av upphandlingstjans-
temén i 15 medlemsstater i EU, att centralainkdpsinstitutioner levererar béttre val uta for
pengarna. Sadana arrangemang kan anses som en sammand agning av regionala offentli-
ga upphandlingsbehov for att uppnd stordriftsfordelar.

Intressant nog tyckte offentligatjansteman i Tyskland att upphandling genom centrala
inkdpsingtitutioner var dyrare. Olyckligtvis skiljer inte studien ut huruvida dessa effekter
& en foljd av stordrift i produktionen eller besparingar pa administrationskostnader. | en
studie av Riksrevisionen (2005) av samordnade upphandlingsarrangemang inom den
svenska staten, dras dutsatsen att den storsta besparningspotentialen ligger i de administ-
rativa kostnaderna

Dessa effekter kan helt tydligt skiljasig & branscher emellan och mellan tjanster och va-
ror. Kortfattat uttryckt & fordelarna framst de sma kostnadsbesparingarna. Nackdelarna a
andra sidan ansags vara mycket mer skiftande.

Nackdelarna

En respondent ansdg att stora upphandlingar & forknippade med hogre riskaversion
bland offentliga tjansteman. Vid storskaliga upphandlingar skulle offentliga bestéllare
vara 8nnu mindre ben&gna att testanya och innovativaldsningar helt enkelt eftersom de
negativa konsekvenserna av ett misstag ocksa skulle vara stora. Nya |Gsningar bér snara-
retestasi liten ani stor skala. Eftersom sma och medel stora foretag ofta & innovations-
drivna, skulle stora anbud dérigenom begransa deras nisch pd marknaden. Som en fdljd
kan marknaden bli mer koncentrerad och mindre dynamisk.

Ett dértill relaterat problem ér att ett foretag som indirekt deltar i ett bud via en "'moder’
som & den officiella budgivare, inte kan deltai aternativa bud. Detta begransar leveran-
torsuniversum och reducerar konkurrensen. | de privata sektorerna existerar knappt sada-
nalagligt dagda begransningar. Fdljande metafor beskrev poangen pa kanske tydligast
méjliga sitt: i den privata sektorn till&ts du plocka ut et landslag genom att anvéanda de
basta spelarna frén de basta klubbarnai landet. | den offentliga sektorn f& du bara vélja
ett av klubblagen: ingen uttagning av de individuel It sett basta spelarna &r till&ten.

Ramavtal tros ofta vara férknippade med en stor upphandlingsstorlek. Flerarespondenter

hade uttal ade asikter om dem. | vissa tjanstesektorer som stadning, fastighetsskétsel och
IT-system, & sadana kontrakt uppenbarligen den dominerande formen av anbud. Ibland
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samexisterar mycket storaramavtal, som géller for helalandet, med mindre sdana. Det
fanns svagt stéd bland intervjuobjekten for att ramavtal skulle resulterai [&gre kostnader
som en fdljd av stordriftsfordel ar. Tvartom, eftersom sadana kontrakt i allménhet inte
specificerar omfattning kan de till och med ledatill hogre totalkostnader da leveranttrer-
na behover uppratthalla en overksam kapacitet for att vara férberedda pa snabb leverans
pa kort varsel. Naturligtvis skulle tillvagagngssittet sikerligen |&ta myndigheterna spara
in p& administrativa kostnader. Det & dock intetroligt att dessa besparingar & av bety-
dande storlek.

Bland nackde arna betonades den reducerade anvéndarflexibiliteten och den begrénsade
mojligheten for sma och medel stora foretag att delta. Riksrevisionen (2005) drar slutsat-
sen att ramavtal formodligen & béttre |ampade for standardiserade varor &@n fér tjanster —
en asikt som de delar med fleraav intervjuobjekten.

En besl&ktad fréga & de centraliserade inkOpsingtitutionerna som under den nya upp-
handlingslagen i Sverige ges storre frihet. Den allménna asikten bland respondenterna
var tamligen lik den géllande ramavtal, dock med ytterligare en oro dver den réttdigafri-
heten for dessa organ att agera som en konkurrenskraftig aktor pd marknaden (SOU
20086, s. 457-86).

4.3. PRIVATA INKOPSSTRATEGIER OCH STORLEKSBESTAMNING
Resultaten av intervjuernaindikerar starkt att den optimala balansen mellan skalan pain-
kdpen och konkurrens mellan leverantdrer inte & en central del av inkOpsstrategier i pri-
vata foretag?. Inkopsstrategier i privata foretag fokuserar i huvudsak pariskhantering,
uppfdljning av prestationen och att framjarelationernatill forsdljare. Konkurrens mellan
leverantrerna stimulerasi huvudsak genom uppfdljning av deras prestationer och genom
kommunikation, och barai begrénsad utstréckning genom att noggrant konstruera kon-
traktets storlek och langd.

Resultaten stod i viss mén i motséttning till vad vi hade vantat oss, men kan méjligen
forklaras av det faktum att privata foretag séllan nar tillracklig storlek for att ensidigt
varai en position att allvarligt paverka marknadsstrukturen. Fdljaktligen & derasincita-
ment for att agera strategiskt i denna betydel se begrénsade. Dérutéver har balansen mel-
lan storlek och konkurrens &gnats mycket liten uppmérksamhet i litteraturen i jamférelse
med andra aspekter av inkdp i den privata sektorn, sdsom hanteringen av rel ationer till
leverantdrerna och att bygga upp fortroende.

% Utdver intervjuerna genomférde vi en kort undersikning av policies hos stora svenska féretag som var offent-
liggjorda pa Internet. Vi fanni stort sett ingenting behandlade motsittningen mellan skalférdelar och konkur-
rens.
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Sammanfattningsvis har offentliga bestéllare endast lite att 1ara fran privata inképare med
tanke pa storleksbestamningen av anbud. Likval anser vi att det inom offentlig upphand-
ling finns starka argument for att ta sddana hansyn som dei den konceptuellamodelen
ovan. Vi har sett ovan att storleken pa anbuden paverkar marknadsstrukturen, konkurren-
sen och tillvaxtutsikterna for sma och medelstora foretag. Dartill finns det sdval kostna-
der som férméner internt for den upphandlande enhet som anvander sig av stora och
centraliserade upphandlingar. En |amplig policy for offentlig upphandling maste vara att
noga balansera de olika externa och interna villkoren och sen ta ett genomtankt beslut om
den adekvata anbudsstorleken. Vi fored & att ramverket som utveckladesi avanitt 3.4
ovan anvands for detta syfte.*

En respondent ansag att skdlet till frAnvaron av en tydlig privat strategi & att fa foretag
var storanog for att anse att en sdan investering & vérd besvaret. En annan noterade att
privatainkdpare ibland var mindre rigortsa med detaljer jamfort med offentliga upp-
handlingstjansteman. Nagon var av den bestdmda sikten att privatainkopschefer knappt
nagon tog hansyn till konkurrens mellan leverantérerna.

De flesta intervjuade ansg att den konflikt mellan storlek och konkurrens som identifie-
ratsi den konceptuella modellen var relevant att ta hansyn till for att utformaen lamplig
policy inom offentlig upphandling som tillmoétesgar sma och medel stora foretag.

| en ambitids studie av Nutek (2006) drogs dutsatsen att den offentliga upphandlingspo-
licyn har en stark potentiell roll som padrivare av férandring och utveckling. Olyckligtvis
uppfyller aktuell upphandlingspraxis sillan dennarall.

41 tillagg till intervjuerna har en genomgang av 6ppet tillgangligainképspolicyn i stora féretag i Sverige pé I n-
ternet i stort sett inte producerat ndgonting med avseende pa balansen mellan skala och konkurrens.
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Kapitel 5

FYRA LARDOMAR FOR OFFENTLIGA INKOPARE

Resultaten av intervjuerna visade klart och tydligt at den stérsta lardomspotentialen for
offentliga bestdllareinte [8g i hur de skulle hitta den basta storleken pé anbudsforfrag-
ningarna, utan istdllet paandra fardigheter. I sjilva verket ledde intervjutemat, “vad kan
offentliga bestéllarel&rasig av privata” i allménhet till att respondenterna betonade en
mangd faktorer som har att goramed att forma och bibehallare ationer mellan kdpare
och leverantorer. Inputen frén intervjuobjekten gav den bésta grunden for dessa argu-
ment, vilka har systematiserats av Copenhagen Economicstill fyra kérnaspekter som be-
skrivs nedan.

5.1. KOMMUNIKATION

Kommunikationen mellan bestéllare och leverantdrer & sdllan tillfredsstéllande. Som en
foljd av detta upplever leverantdrer ofta att offentliga bestéllare efterfrégar produkter el-
ler tjanster som inte & de allra bésta for att tillfredsstélla faktiska behov éler inte speglar
den aktuella tekniknivan p& marknaden. Detta kan ses som en brist i kommunikationen
mellan parterna som behdver réttastill pa ett 1ampligt sitt. Battre kommunikation | 8ter
leverantorer béttre forsta vilka produkter som & béast 1ampade for att tillfredsstdlla beho-
ven sa effektivt som mgjligt.

Ett flertal forslag fordes fram av respondenterna, inklusive arliga forum, massor och
kompetenshjande uthildningar for offentliga bestéllare administrerade av statliga myn-
digheter. Vi anser att SSdanainitiativ kan visa sig vara anvandbara, forutsatt att de inte
sdtter konkurrensen i anbudsférfarandet ur spel.

Lag grad av kommunikation mellan offentliga bestéllare och | everanttrer
Vissarespondenter med praktisk erfarenhet av offentlig upphandling av invecklade tjéns-
ter menade att offentliga tjansteman sillan talade med forséljarna. Vid det stadium dér
forfragningsunderlaget |amnades ut kunde viss kontakt férekomma, men langt ifran alltid
och i princip aldrig efter det stadiet. Det gor det svart for privata foretag att helt och fullt
forsta exakt vad anbudsforfragan géller och vilka behov som ska tillfredsstéllas.

Offentliga tjanstemén & ofta inte medvetna om den senaste och mest 1ampliga teknolo-
gin. Om anbudsforfragningar var mer flexibla, skulle detta férmodligen inte utgora ett
signifikant problem. Men med tanke pa att forfrégningsunderlaget i allmanhet & mycket
detaljerat s kan emellertid nya och innovativalGsningar definieras bort, vilket resulterar
i frugtration bland innovativa foretag som & engagerade i att utveckla nya teknologier.

Ett av intervjuobjekten kommenterade att den offentliga bestéllaren talar ett sprék och

anvander en logik som skiljer sig markant frén dem som anvands bland leverantdrer.
Dérutover &r forfragningsunderl aget ofta mycket detaljerat och det &r svart for leverant6-
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rer att helt och hallet begripa dem, liksom att férstd den underliggande tanken med dem.
Pa ett ganska tafatt sitt forefaller bade siljare och offentliga upphandlare att &gna mycket
tid & att forsoka forstd varandra men utan att kommunicera direkt. En allméan uppfattning
bland de flesta respondenterna var att |6sningen &r béttre och mer direkt kommunikation
mellan offentliga bestdllare och forsdljare. | den privata sektorn & sddana kontakter
mycket vanliga. Leveranttrer har normalt sett majligheten att presentera och diskutera
mdjliga handel sarrangemang under en serie moten och efterfoljande forhandlingar.

Juridiska hinder for mer kommunikation

Nagra respondenter noterade den allmanna medvetenheten om problemet och att flera
initiativ har tagitsfor att |6sa det, dér olika former av direktaférhandlingar mellan bestal-
lare och sdljare introducerats.

En respondent ansag det gdllande juridiska ramverket for offentlig upphandling som ett
nastan obverstigligt hinder for att bygga den typ av relationer som & vanligai den priva
ta sektorn. Likval behovs en betydande méangd information om vad marknaden har att er-
bjuda for att kunna genomfora effektiva offentliga upphandlingar. Om |angsiktiga kon-
traktsforhallanden har negativa effekter pd marknadsstrukturen kan man forvanta sig ett
vaxande behov hos kdparen av att anvanda sin kdpkraft for att ersdtta det kontinuerligt
minskade konkurrenstrycket. Detta & definitivt en utmaning, men motsvarar ocksatill
viss del villkoren i den privata sektorn, speciellt i Japan.

‘Prisets” dominans som tilldelningskriterium

Ett annat intervjuobjekt tolkade, med hanvisning till tjanstesektorn, den begransade
kommunikationen som orsak till varfor pris dominerar som det viktigaste enskildatill-
delningskriteriet. Ett sddant fokus pa priset bar med sig risken att viktiga hansyn som har
att géramed flexibilitet, kvalitet och skerstélld leverans nedvérderas. Ett dverdrivet fo-
kus pa pris tillsammans med ett detaljerat forfragningsunderlag kan resulterai onodigt
kostsamma upphandlingar. Offentliga bestéllare har for det mesta liten kunskap om vilka
element av en begérd tjanst som & mest kostsamma. Poangen illustrerades med tvétteri-
tjanster: en extravikning kanske hgjer kostnaderna betydligt men representerar bara ett
mindre varde for mottagaren av tjansten. Med béttre information kan kdparna bli béttre
paatt matcha sina preferenser med faktiska kostnader for anskaffandet.

Initiativ till kommunikation mellan offentliga bestéllare och |everantorer

Det rapporterades ocksa att vissa kommuner i Sverige anammat mer aktiva kommunika-
tivatillvagagangssitt i fasen som féregdr annonseringen av en anbudsforfragan. Méten
organiserades bilateralt mellan upphandlingstjanseman och en méngd leveranttrer. Re-
spondenten ans3g att dessa mdten var positiva— de var informativa for leverantérerna
med tanke p& kommunens faktiska underliggande behov och darutéver mycket anvand-
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barafor bestéllare i syfte att 1&ra sig flera olika sétt att uppfylla dessa behov. Responden-
ten tyckte att ett antal majliga misstand forebyggdes pa detta St och att ett visst utrym-
me for entreprendrskap bibehdlls inom grénserna for forfragningsunderlaget.

| de privata sektorerna & sidan interaktion vanlig och utgor huvudkal lan till informa-
tionssamling bland privatainkopare. | dlmanhet & emellertid privatainkdpare kunnigare
an deras offentliga motsvarigheter, en skillnad som troligen beror pa béttre och mer in-
tensiv interaktion mellan kdpare och séljare. Ett annat skdl & att inkop i den privata sek-
torn & mer koncentreradetill en speciell input. For en mindre kommun kan réckvidden
for en sdan specialisering vara starkt begrénsad. En anméarkningsvard observation &r att
privata foretag nastan aldrig koper tjanster utan att fysiskt tréffa leverantoren. | den of-
fentliga sektorn & sidana moten mer sillsynta.

Utsikter for battre kommunikation

Det finns viktiga organisatoriska skillnader mellan de flesta offentliga upphandlingstjans-
teman och privatainkopschefer. | privata foretag & experterna ofta andra personer an in-
kopschefen. Detvarollerna & atskilda men sammanlankadei ett team. | den offentliga
sektorn & sddan specialisering mer sillsynt. Dartill & den offentliga tjanstemannen ofta
organisatoriskt placerad langre ifrén dutanvandaren an de privata inkoparna. Tillsam-
mans begransar dessavillkor utsikterna att uppnd samma inkGpskompetensi den offent-
liga sektorn som man kan sei en del framgangsrika privata foretag.

Varierande former for forbattrad kommunikation mellan siljare och kdpare fored ogs, s&
som evenemang for branschorgani sationer dér man bjuder in offentliga upphandlings-
tjansteman. Dessutom foreslogs att offentliga myndigheter tar initiativ till att utbilda sma
och medelstora foretag i att tolka anbudsforfragningar och i att formulera konkurrens-
kraftiga bud. Storre foretag kdnner béttretill spelreglerna eftersom de har béttre kapacitet
att 1&ta ndgon speciaisera sig pa byrakratin kring offentlig upphandling.

Forutom dessaiintervjuer & det belysande att i korthet hanvisatill publicerade uttalanden
och rapporter. Nutek (2006) agnar betydande uppmarksamhet &t att beskriva utsikterna,
mdjligheterna och initiativen fér mer kommunikation mellan sdljare och képare. Intres-
sant nog ger det nu existerande juridiska ramverket stérre majligheter fér 6kad och for-
béttrad kommunikation. Nutek menar att dessa mdjligheter utgér en lovande vag mot en
offentlig upphandlingspolicy som béttre stimulerar innovation och valfrihet, inte mingt
genom stéd till smé och medel stora foretag. Branschorgani sationerna, Stockholms Han-
del skammare (2005) och Almega (2006) foredar ett antal forbattringar inom offentlig
upphandling, vilkarér allt ifrén policyfragor till starkare Gvervakningsmekanismer. Ett
grundldggande problem for deras medlemsféretag & de motsdgel sefulla och otillborligt
restriktiva anbudskraven. Det forklaras delvis av denna otillfredsstéllande kommunika-
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tion mellan de offentliga bestéllarna och de privata leverantérerna. For évrigt inkluderar
ocksa Europe Economicsi sinarekommendationer till den Europeiska kommissionen f6-
reslag pa forbattringar av informationsutbytet mellan budgivare och bestéllare (Europe
Economics 2006, paragraf 39 (b), p xii).

5.2. FLEXIBILITET

Flexibiliteten for leverantorer for att foresl & alternativa produkter & ofta onddigt begran-
sad i forfragningsunderlagen. N&graav de intervjuade tycker att offentliga bestéllare ofta
lagger en olampligt stor vikt vid skallkrav, i forhallandetill flexiblatilldelningskriterier.
Andra betonar vikten av skallkrav men haller med om att offentliga bestédllare & alltfor
restriktivanér de sdtter anbudets allménnaramar. Restriktiviteten kan ta sig uttryck i for
mycket tonvikt pa hur ett projekt bor genomférasi forhdlandetill vad det & meningen
att det ska uppnd. Detta hammar innovation, begransar stravan efter kostnadseffektiva
|6sningar och komplicerar upphandlingsprocesser sdval som forsamrar villkoren for sma
och medelstora foretaget. Privata foretag & i allmanhet béttre pa att |1&ta leveranttrerna fa
tillréckligt med mandverutrymme for innovation och nya lésningar.

Forfrégningsunderlaget &r ofta for snavt

Vissa respondenter noterade att manga anbudsforfragningar involverar fér manga skall-
krav i forhallandetill borkrav. Som en féljd av detta begransas utrymmet for innovatio-
ner. Offentliga bestéllare behdver ddppa lite patyglarna. Det observerades ocks3 att
skallkrav i den privata sektorn ofta & férhandlingsbara. Det vill sdga, om en mgjlig leve-
rantor har goda skél finns det alltid en mgjlighet att kontakta den privatainkparen och
argumentera for en forandring.

N&got som & angel 8get bland sma och medelstora foretag & det 1&ga fortroendet for ett
réttvist upphandlingsforfarande, och for att det béasta anbudet i sluténden & det som ac-
cepteras. Den enfaldiga prisfokuseringen bidrar till denna oro. | motsatstill dettatar den
privata sektorn ofta hénsyn till prestation likamycket eller mer én priset. Privatainkopa-
re sigs varamer intresserade av prestationen @n kostnaden. Denna starka fokusering pa
pris kan ledatill att féretag, i synnerhet sma och medel stora foretag, 1&ter bli att deltai
budgivningen. Det finns ocksa en radda for att utsittas for ndgon form av réttsprocess
om ett bud & framgangsrikt men méts av krav pa Gverprévning frén en storre konkurrent.

En annan brist pa flexibilitet & de generellt strikta kraven parelevanta och utforligarefe-
renser. For nya foretag och specidlt for sma och medel stora foretag kan referenserna
varafadler inga Att litadltfor mycket pa foretagsreferenser gor att det & svarare for
smé och medel stora foretag vilket kan begransa konkurrensen.
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Att vélja storlek och tidpunkt for anbudsforfragningar

Of6rmagan att fa ett jamnt och |ampligt flode av upphandlingar &r ocksa ett problem for
sméa och medelstora foretag. Det kan varalampligt for offentliga bestdllare att |8ta an-
budsforfragningar férekomma med en sddan frekvens som gor det lattare for sddana fore-
tag att delta och lamnain bud.

Ramavtal & kanske flexibla for bestéllaren, men enligt vissarespondenter & de av litet
véarde for leverantorer eftersom omfattningen séllan & garanterad eller kan forutsgas
med nagon storre precision. Manga upplevde att ramavtal normalt sett gav oproportioner-
ligt gener6sa formaner for de offentliga bestéllarna och liten flexibilitet for leverantdrer-
na.

En oerhort viktig aspekt av mdjligheten for smé och medel stora féretag att deltai en
budgivning & kontraktets tidsprofil, inklusive tiden frén paskrifterna fram till leveranser-
nas borjan. | en specifik mediumavancerad tjanstebransch skulle de flesta entreprendrer
med sma och mede stora foretag inte hanagra problem att uppfylla kraven for de flesta
av detroliga upphandlingarna, ifall tillrécklig tid gavs for att inkomma med ett bud och,
viktigagt av allt, for att forbereda sig. Till exempel kan ett tvdarskontrakt som ska pabor-
jas om tre manader innebéra et overgtigligt hinder for manga sméa och medel stora fore-
tag jamfort med ett storre foretag med storre resurser.

Forfrégningsunderlag anses ocksd ofta varainflexibla nér det géller att méta of Grutsedda
behov eler andra yttre forhéllanden. Om de omgivande villkoren plétdigt férandras &
det ofta oklart vad for typ av operativareaktioner som férvantas av leverantéren. Vidare
ar misstankar vanliga bland leverantorer om att forfragningsunderlag ibland ar *skréddar-
sydda’ for ett specifikt foretag, vilket anses som hogst ordttvist.

Rédda for réttsprocess

Huvudskéalet bakom offentliga bestéllares benagenhet att gora anbudsf6rfragningar in-
flexibla & raddan for rattsprocesser. Om forfragningsunderlagen & vidstrackta uppfattas
det som att de Okar risken for att budgivare som inte & framgdngsrika ska begéra Gver-
prévning av tilldelningsbes utet.

En annan respondent uttryckte att en potentiell kéllatill inflexibilitet uppstar nér konsul-
ter som har deltagit i en forstudieinte far [amnain bud i den efterfdljande budgivningen.
Detta begrinsar ’leverantdrsuniversum’ och konkurrensen och kan ocksé begransa be-
redvilligheten hos kompetenta konsulter att genomféra forstudier.

| fleraavseenden bekréftas de punkter som de intervjuade tagit upp av publicerade rap-
porter och uttalanden. Den svenska arbetsgivarorgani sationen for tjansteforetag, Almega,
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drar slutsatsen (Almega 2006) att forfragningsunderlag har en tendens att fokusera pa hur
snarare &n vad som ska levereras. Organisationen drar dlutsatsen att en sidan inriktning
for det mesta & onddig och att det i slutdnden begransar entreprendrskapet. Europe Eco-
nomics (2006) anser fran ett europeiskt perspektiv att privata bestédllare & battre |ampade
for sinroll och mer flexibla, medan offentligabestéllarei typfallet & rédda for en rétts-
process.

Offentlig upphandling karakteriseras ofta av administrativ inkompetens tillsammans med
ett fasthdllande vid onddigt detaljerad efterlevnad. Privatakéllor, & andra sidan, & i all-
manhet Gppnare, mer konkurrenskraftiga och mindre byrakratiska. Konkurrensverket
(2007) drar dutsatsen att principer om tilldelning baserat pa|agt pris ar vanligai offentli-
gaanbudsforfragningar vilket kan ledatill fa budgivare och mindreinnovation.

5.3. FORUTSAGBARHET

Forutsagbarhet med avseende pa vad framtida anbud kommer att krava ansesi allménhet
varaddlig. | vissabranscher och for vissa verksamheter kan foretag behtva investerai
forskning och utveckling I8ngt innan det faktiska anbudsforfarandet paotrjas for att upp-
fylla dessa krav. Om féretag & osikra pa morgondagens krav i offentlig upphandling
kanske de uppfattar det som alltfor riskabelt att gbra dessa investeringar. Béttre forutsag-
barhet kan déarfor stimulerainnovation i rétt riktning. Det hér argumentet har sérskilt be-
tonats av de intervjuade, i synnerhet med hansyn till miljokrav. Forbéttrad forutsdgbarhet
definieras ocksa av nar anbudsforfragningar kan forvantas annonseras vilket skulle ge f6-
retag majlighet att vara béttre forberedda. Tillréckligt med tid mellan anbudens faser
(annonsering, anbudets tidsfrist, beslut, leveransernas borjan) & ofta en férutséttning for
att smé och medel stora féretag ska kunna deltai offentliga upphandlingar.

Standarder och framtida krav

Vissa respondenter betonar att det ar svart att korrekt forutse framtida villkorliga krav pa
offentliga upphandlingar. Ibland kommer kraven som en Gverraskning nér anbudsforfra-
gan publiceras, och det kan vara svart for vissaforetag att uppfylla dem inom den postu-
lerade tidsfristen. Hade upphandlingstjansteméannen deklarerat sddanamal langt i forvag
& det troligt att fler foretag skulle ha haft tid och resurser att uppfylla dem. Nagraav de
intervjuade havdar att privata foretag & béttre pd att arbeta for att uppna sddana mal.

Standardiseringensrall férdes fram som en mgjlig 16sning for att hoja férutségbarheten.
Standarder har potentialen att férenkla b&de upphandling och budgivning. Idag har
manga of fentliga bestéllare utvecklat daliga substitut som kan vara svéra for leverantorer
att helt och hallet forsta. Processer for att sitta standarder kan ocksd vara forméanliga ge-
nom att de sékerstéller objektivitet, Gppenhet och inflytande for andelsinnehavarna. Det
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finns behov av ytterligare standardisering och forbéttringar av existerande standarder.
Givetvis ar det viktigt att sakerstélla att sddana standardi seringsatgarder inte hammar in-
novation.

Ett omréde dér informationsutmaningen & livsviktig & miljovillkoren. For ett antal &
sedan definierade offentliga bestéllare sddana kriterier mer eller mindre pa nytt for varje
ny anbudsférfrégan. Processen var oerhort tungrodd for bada bestéllare och leverantérer.
Pa senaretid har branschen och upphandlingsgemenskapen i Sverige tillsammans utveck-
lat standarder for ett antal vanliga | T-produkter vilka gjort upphandlingar mindre tidskré-
vande, mer effektiva och som dessutom gett en oerhort valbehdvlig vagledning for bran-
schen vad galler offentliga miljoprioriteringar. En liknande arbetsgrupp for hallbar upp-
handling finnsi Storbritannien. Vé&gledningen minskade osékerheten som fanns bland le-
verantorer och stimulerade mer fokuserade program for forskning och utveckling.

Ramavtal

En annan aspekt som de flesta av de intervjuade tog upp, géller utbredningen av och
praktiken med ramavtal. De flesta féretag ser dessa som hogst of drutsagbara vad géller
framtida omfattning, specidlt for stora, rikstdckande ramavta. Egentligen & endast stora
foretag i position att kunna hantera sidan osakerhet pa ett effektivt sétt. En vanlig upp-
fattning &r att det skulle finnas stérre mangfald pa marknaden om ramavtal var mindre
framtrédande. En sund offentlig upphandlingspolicy bér forsoka styra utvecklingen inom
branschen nér det galler frégor som miljokrav.

5.4. LARANDE

Det & oerhdrt viktigt att noggrant utvérdera upphandlingar under hela deras livscykel
och aterkoppla dragna |ardomar till framtida upphandlingar. Den hér aspekten har en
stark, dynamisk innebdrd — privata féretag ansesi almanhet vara betydligt béttre én of-
fentliga pa att utvérdera kontraktsprocesser med leveranttrer och dralardom av dem.
Dérutdver kan noggrann uppfoljning under kontraktstiden utgdra starka incitament for
leveranttrerna for att maximera prestationen i leveransfasen. De intervjuade upplever att
sadant l&rande och sddan tillsyn i alménhet & underutvecklade och inte prioriterade
bland offentliga bestéllare, trots att behovet &r stort.

Incitament till att presterai den privata respektive den offentliga sektorn

En av de intervjuade hanvisade till det japanska exemplet av inkop i den privata sektorn,
vilket har dragit viss uppmérksamhet till flera affarsgemenskaper under aren. Att dralar-
dom spelar en central roll och kontrakten &r otydliga med avseende pa detajer. Istéllet
Gvervakar och registrerar kdparen standigt leverantérens prestation i syfte att bibehdlla
ett tryck paatt upprétthdlla en hog leveranskvalitet. Leveranttren vet att ett missngje fran
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klienten kan resulterai en omedelbar uppsagning av kontraktet. Langsiktiga relationer &
norm.

Som en tydlig motsats sig de flesta av de intervjuade en rérelse i motsatt riktning i den
offentliga sektorn. SAlange som leveransen ar acceptabel enligt forfragningsunderlaget,
betal as |everantdren den kontrakterade erséttningen. Prestationer utéver vad som utlovats
bel6nasinte. Med andra ord forblir sutdatum och ersittningen opaverkade oavsett om en
leveranttr endast med ndd och néppe uppfyller kravspecifikationerna eller om han tver-
traffar dem med glans. Dérav foljer att det under leveransfasen i princip inte finns nagot
incitament for leverantorer till levererahdgre kvalitet &n det minimum som stipulerasi
kontraktet.

| de privata sektorerna &r bilden ofta den motsatta. Det finns ofta starka incitament pa
plats for bra prestationer under tiden av leveransfasen. Dessaincitament galler bade
pengabel 6ningar och en 6kad sannolikhet av kontraktsforlangningar i tid eller omfatt-
ningen. Overvakning av prestationerna och att draldrdom i den statliga sektorn &r ett om-
rade som anses vara underutvecklat, centrala statliga myndigheter och kommunaa myn-
digheter inkluderat. Det finns ett betydande utrymme for forbéttringar pa detta omrade.

Utmaningar for offentlig upphandling

Kommunernas brister & delvis en foljd av derasringa storlek i kombination med deras
stora ansvarsomraden. En enskild offentlig bestéllare kan behtva expertis gallande varor
fran toal ettpapper till IT-tjanster, vilket utgor en naturlig begransning av deras kapacitet
att upprétthalla en hig upphandl arkompetens. Ett annat problem & den organisatoriska
strukturen inom offentliga upphandlingsenheter - anvandare befinner sig i regel organisa-
toriskt [&ngt fran bestéllarna. Det & naturligt att forvéanta sig att utsikterna for effektivt
l&rande & begrénsade som en foljd av detta.

Vissarespondenter beskrev fall dér anvandaren av offentligt upphandlade produkter inte
var ndjd med leveransen trots det faktum att leveranttren uppfyllde alla sina kontrakts-
massi ga skyldigheter. Sidana situationer &r inte ovanligai de offentliga sektorerna, men
uppstar sdllan i den privata sektorn. En respondent forklarade att de alltid forsokt att di-
rekt méta tillfredstéll el sen hos kunden, en verksamhet som néstan aldrig genomfordes
med offentliga kunder mot bakgrund av de begransade incitamenten till att géra si

Den allménnatyngdpunkten i dessa intervjuresultat speglar ganska vél vad den fore
VD:n for Storbritanniens handel skammare framférdei sin kérnfulla artikel: ”Upphand-
ling & inte bara ett jobb: bra upphandling & en fardighet, och den bor erkannas som s&
dan” (Oughton 2007). Det finns formodligen inget annat sétt att tillgodogora sig sddana
fardigheter an att 1&ra sig genom erfarenhet.
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