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Sammanfattning

Statskontoret har utvérderat effekterna av de regler for direktupphandling
som infordes 2014. Vi har analyserat hur hgjningen av direkt-
upphandlingsgrinserna samt kraven pa riktlinjer och dokumentation for
direktupphandlingar har paverkat

e transaktionskostnaderna hos upphandlande myndigheter och enheter
samt leverantorer, det vill sdga kostnader som uppstéar nir
upphandlande organisationer genomfor offentliga upphandlingar

e  Oppenheten och risken for korruption i samband med offentliga inkop

e  konkurrensen pa relevanta offentliga marknader.

I var analys har vi studerat kommuner, regioner och statliga myndigheter
som genomfor offentliga upphandlingar.

De hojda upphandlingsgranserna har sannolikt
paverkat upphandlande organisationers
transaktionskostnader

Bristen pé statistik pd omradet gor det svart att berdkna hur 2014 érs regel-
andringar har paverkat de upphandlande organisationernas transaktions-
kostnader. De hojda direktupphandlingsgrénserna har sannolikt lett till att
antalet direktupphandlingar har 6kat medan antalet annonserade
upphandlingar har minskat. Detta har troligen haft en ddmpande effekt pa
de upphandlande organisationernas totala transaktionskostnader eftersom
forfarandet vid direktupphandlingar i regel sker till en ldgre kostnad.

Var utvéirdering visar samtidigt och nettoeffekten pa de upphandlande
organisationernas totala transaktionskostnader ar oklar. Kraven pa
organisationerna att infora riktlinjer for direktupphandlingar och att
dokumentera direktupphandlingar med ett virde éver 100 000 kronor har
medfort hogre transaktionskostnader for direktupphandlingar. Men dven
andra omvérldsfaktorer, sdsom ytterligare krav pé att organisationerna ska



ta arbetsmiljorattsliga, miljomassiga och sociala hénsyn, har inneburit att
upphandlande organisationer méste avsitta mer resurser for att genomfora
bade direktupphandlingar och annonserade upphandlingar n tidigare.
Detta gor att det inte 4r mojligt for oss att bedoma vilken effekt just 2014
ars regelidndringar har haft pa upphandlande organisationers totala
transaktionskostnader vid offentliga upphandlingar.

Regelandringarna har forbattrat 6ppenheten vid
direktupphandlingar

Vi bedomer att dokumentationsplikten och kravet pa att anvinda riktlinjer
vid direktupphandlingar med ett virde éver 100 000 kronor i viss man har
okat 6ppenheten och minskat risken for korruption. Kraven har i forsta
hand lett till kad medvetenhet om dessa fragor bland upphandlande
organisationer.

De upphandlande organisationerna dokumenterar i stor utstrickning
direktupphandlingar till ett virde dver 100 000 kronor och foljer i regel
Konkurrensverkets vigledning for direktupphandlingar. De flesta av de
upphandlande organisationerna har ocksa tagit fram riktlinjer for hur de
ska anvénda direktupphandlingar. Riktlinjernas utformning varierar
mycket mellan de upphandlande organisationerna. De f6ljer inte heller
Konkurrensverkets vigledning i lika hog grad som nér det giller
véigledningen for dokumentation. Det innebér att visentliga uppgifter som
bidrar till att trygga dppenheten och minska risken for korruption inte
finns med i riktlinjerna hos en del organisationer.

Vér utvirdering visar dven att en betydande andel av de upphandlande
organisationerna inte har riktlinjer som anger att dokumentationen av
direktupphandlingar med ett virde Gver 100 000 kronor ska sparas pa ett
lattillgingligt sétt. Statskontoret anser att det ar viktigt att
dokumentationen &r lattillgdnglig for de som efterfragar den, bade internt
och externt. Framfor allt stora upphandlande myndigheter, kommuner och
regioner behdver pa ett enkelt sétt fa tillgang till den fullstindiga
dokumentationen for att pa sd vis ha kontroll &ver sina direktupp-
handlingar. Det minskar i sin tur risken for otillatna direktupphandlingar.
Ett verktyg for organisationerna i detta sammanhang &r att samla
upphandlingarna i en central funktion.



Det ar svart att bedéma hur regelandringarna har
paverkat konkurrensen

Bristen pa statistik kring direktupphandlingar gor det svart att bedoma hur
konkurrensen har paverkats till foljd av 2014 ars regeldndringar. Men vér
analys visar att antalet anbud vid direktupphandlingar i regel &r férre dn
vid annonserade upphandlingar. Genom de kraftigt hojda direkt-
upphandlingsgrinserna blev det mojligt for de upphandlande
organisationerna att i stdrre utstrdckning vinda sig till farre anbudsgivare.
Detta talar for att det efter dndringen uppstar fler tillfallen dar
upphandlande organisationer kan lata bli att konkurrensutsétta offentliga
upphandlingar &n fore dndringen.

Var analys visar ocksa att kraven pa dokumentation och riktlinjer har gjort
upphandlande organisationer mer medvetna om att det kan vara lampligt
att konkurrensutsitta leverantdrerna dven vid direktupphandlingar.
Samtidigt anser Statskontoret att de upphandlande organisationerna kan
gora mer for att underlétta for olika typer av leverantorer att delta i
offentliga upphandlingar, bland annat genom att se till att olika typer av
foretag far information om kommande direktupphandlingar

Det gar att forbattra enhetligheten och dppenheten
vid direktupphandlingar

Vi anser att de beloppsgrianser som giller for direktupphandling i dag bor
vara kvar. Ett viktigt skél till detta dr att vi inte finner nigot stod for att de
hojda direktupphandlingsgrinserna har lett till en mer &ndamalsenlig
resursanvandning vid offentliga upphandlingar. Flera olika faktorer har
sedan 2014 bidragit till att bade direktupphandlingar och annonserade
upphandlingar har blivit mer resurskrdvande att genomfora.

Vi bedomer att det inte finns tillrdcklig insyn i de direktupphandlingar
som genomfors i dag. For att 6ka Sppenheten och enhetligheten i samband
med direktupphandlingar anser vi att regeringen behdver precisera kraven
pa dokumentation och riktlinjer i forfattning. Vi foreslar darfor att
regeringen genom en forordning stiller krav pa enhetligt innehall i rikt-
linjerna for anvandning av direktupphandlingar. Det skulle sikerstilla att
upphandlande organisationer foljer en given uppsittning regler nir de
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genomfor direktupphandlingar. Det skulle bland annat dka forutsebarheten
for bade de upphandlande organisationerna och for leverantdrerna.
Konkurrensverket bor fa 1 uppdrag att utfarda foreskrifter om vad kraven
innebdr.

Vi foreslar dven att regeringen genom en forordning stiller krav pa
enhetlig dokumentation av direktupphandlingar 6ver ett viarde av 100 000
kronor. Vi anser att Konkurrensverket bor fa i uppdrag att utférda
foreskrifter om vilka uppgifter som ska dokumenteras efter en genomford
direktupphandling.

Slutligen foreslar vi att regeringen i forordning dven preciserar ett krav pa
ett enhetligt forfarande for hur upphandlande organisationer ska spara,
ordna och tillgéngliggora dokumentationen av direktupphandlingar &ver
ett viarde av 100 000 kronor pa ett lattillgdngligt sitt. Regeringen bor
darfor dven ge Konkurrensverket i uppdrag att ta fram foreskrifter om hur
dokumentationen ska ordnas och tillgéngliggoéras hos de upphandlande
organisationerna.

Statskontorets forslag innebér att regeringen kommer att behdva ett
bemyndigande fran riksdagen, for att kunna ta fram en férordning och ge
Konkurrensverket i uppdrag att ta fram foreskrifter.



1 Statskontorets slutsatser och
forslag

Huvudregeln enligt samtliga upphandlingslagar ar att den som upphandlar
ska begéra in anbud genom en annons om upphandling. Ibland kan
upphandlande myndigheter och enheter dven anvénda sig av direkt-
upphandling. Genom direktupphandling kan en upphandlande organisation
tilldela ett kontrakt eller ingé ett ramavtal utan att det finns nagot krav pé
att den upphandlande organisationen forst ska informera om upp-
handlingen genom en annons.

Statskontoret har fétt i uppdrag att utvardera effekten av ett antal
regelandringar som péverkar upphandlande myndigheter och enheters
direktupphandling och som tridde i kraft 2014.

Den upphandlande organisationen kan gora en direktupphandling under
vissa forutsdttningar. Bland annat ska vérdet for den upphandlade varan
eller tjansten vara ldgre dn direktupphandlingsgriansen. Sedan februari
2022 &r de nominella direktupphandlingsgrianserna 700 000 kronor
respektive 1 200 000 kronor, beroende pa vilken upphandlingslag som
géller for upphandlingen ifraga.

1.1 Uppdraget till Statskontoret

Den 1 juli 2014 éndrades direktupphandlingsgrianserna for varor, tjanster
och byggentreprenader.! Grianserna hojdes dé fran

! Lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, lagen (2007:1092) om upphandling
inom omradena vatten, energi, transporter och posttjanster och lagen (2011:1029) om
upphandling pé forsvars- och sikerhetsomradet.

1"
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e 15 procent till 28 procent av EU:s troskelviarden? enligt lagen om
offentlig upphandling, det vill séga fran 287 000 kronor till 505 800
kronor

e 15 procent till 26 procent av troskelvirdet enligt lagen om
upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och
posttjanster och lagen om upphandling pé forsvars- och
sakerhetsomradet, det vill siga fran 577 000 kronor till 939 342
kronor.?

Utgangspunkten for regeldndringarna var de forslag som hade presenterats
av Upphandlingsutredningen 2010. Utredningen presenterade ett del-
beténkande 2011 och ett slutbetdnkande 2013. I takt med att troskel-
véardena har forandrats har dven direktupphandlingsgranserna justerats
uppat. Dessa justeringar har varit betydligt blygsammare &n fordndringen
som genomfordes den 1 juli 2014.

Regeringen motiverade hojningen av direktupphandlingsgrénsen bland
annat med att detta kan gora det enklare for de upphandlande
organisationerna, som da kan frigéra resurser. Dessa resurser skulle i sin
tur kunna laggas pa storre och mer arbetskrdvande upphandlingar.*

Statskontoret har fétt i uppdrag att utvardera effekterna av de fordndrade
reglerna for direktupphandling som infordes den 1 juli 2014. Uppdraget
innehéller tre omradden som regeringen vill 4 analyserade. Statskontoret
ska analysera foljande effekter av hojningen av direktupphandlings-
granserna samt reglerna om dokumentationsplikten och kravet pa att
upphandlande organisationer ska ha riktlinjer for direktupphandlingar:

e  Hur fordndringarna har paverkat transaktionskostnaderna for
upphandlande myndigheter och enheter samt leverantorer.

2 De av Europeiska kommissionen beslutade troskelvirdena avgor vilka regler en
upphandling ska f6lja, de direktivstyrda forfarandena eller nationella forfaranden.
Troskelvérdena dr faststillda till beloppsnivaer 6ver vilka foretag inom EU och EES
forvéntas vara intresserade av att lagga anbud &ver nationsgranserna.

3 Proposition 2013/14:133. Direktupphandling.

4 Ibid.



e  Hur fordndringarna har paverkat 6ppenheten och risken for
korruption i samband med offentliga inkop.

e  Hur fordndringarna har paverkat konkurrensen péa relevanta offentliga
marknader. Analysen ska i denna del sirskilt omfatta regelverkets
effekter pa hur sma, medelstora och idéburna leverantorer deltar i
offentliga upphandlingar.

Mot bakgrund av vad analysen visar ska Statskontoret d&ven bedoma om
det finns anledning for regeringen att dvervéga ytterligare fordndringar av
direktupphandlingsgrianserna samt om inneborden av kravet pa
dokumentation av direktupphandlingar och kravet pé att besluta om
riktlinjer for direktupphandlingar bor preciseras i forfattning.

1.2  Krav pa riktlinjer och dokumentation

Flera remissinstanser var kritiska till Upphandlingsutredningens forslag
om att hdja direktupphandlingsgriansen. De sag i forsta hand en risk for att
aktorer utanfor organisationerna skulle f& minskad insyn i direkt-
upphandlingarna om de upphandlande organisationerna fick gora
direktupphandlingar till betydligt storre belopp. Mot den bakgrunden
inforde regeringen tva nya regler i upphandlingslagarna som skulle
motverka dessa risker. For det forsta ska upphandlande myndigheter
infora riktlinjer for hur myndigheten i fraga ska anvinda direkt-
upphandlingar, och for det andra dokumentera alla direktupphandlingar
som overstiger 100 000 kronor, den sa kallade dokumentationsplikten.

Regeringen motiverade dokumentationsplikten med att dokumentation
skulle gora det tydligare for de upphandlande organisationerna vilka
atgirder de ska genomfora i upphandlingen, och gora det mojligt att i
efterhand folja hur upphandlingen gatt till.> Regeringen valde att inte
skriva in i upphandlingslagarna eller pa annat sitt sl fast vilka uppgifter
som dokumenteringsplikten ska omfatta. I stéllet hinvisade regeringen till
Upphandlingsutredningens bedomning av vad som bor inga i
dokumentationen.

5 Proposition 2013/14:133. Direktupphandling.

13
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Nar det géller de riktlinjer organisationerna alades att infora ansag
regeringen att de kan vara ett viardefullt sitt att ta tillvara konkurrensen
och sérskilt for att ta hdnsyn till sma foretags perspektiv, bland annat
genom att organisationerna kunde ange i riktlinjerna hur sddana hénsyn
skulle tas.® Konkurrensverket har dven tagit fram en vigledning for
upphandlande organisationer om riktlinjer och dokumentation vid
direktupphandling, som ska vara ett stod organisationerna nir de ska ta
fram interna styrdokument.

I samband med lagéindringana meddelade regeringen att den skulle lata
utvirdera de nya direktupphandlingsgrinserna och dokumentationsplikten
tre ar efter de trétt i kraft. Vad géller kravet pa riktlinjer sa regeringen att
utvérderingen ocksa bor omfatta frdgan om det behdvs regler om vad
riktlinjerna ska innehélla.’

1.3  Beddmningsgrunder och eventuella forslag

Regeringen ldmnar i uppdraget till Statskontoret det Gppet for oss att
lamna forslag pa tva omraden:

1. om det behdvs ytterligare fordndringar av direktupphandlings-
granserna

2. om kraven pa dokumentation och riktlinjer bor preciseras i
forfattning.

Vi har i var utvirdering undersokt statliga myndigheter, kommuner och
regioner som genomfor upphandlingar. Dessa kallar vi samlat i rapporten
for upphandlande organisationer.

1.3.1 Behovet av eventuella ytterligare foérandringar av
direktupphandlingsgranserna

Vi tolkar uppdraget som att regeringen framfor allt 1amnar det Sppet for
oss att foresla ytterligare hdjningar av direktupphandlingsgrédnserna. Om
var studie skulle visa att de hojda upphandlingsgrénserna har skapat stora
negativa effekter kan vi forstis dven foresla att grinserna ska sdnkas. Men

6 Proposition 2013/14:133. Direktupphandling.
7 Ibid.



vi har inte funnit ndgot som tyder pa att s skulle vara fallet. Vi bedémer
dartill att det efter sju ar med nuvarande direktupphandlingsgranser
sannolikt har uppstétt arbetssétt hos upphandlande organisationer som gor
det svart att aterga till den ordning som radde fore den senaste dndringen
2014.

For att vi ska kunna lamna forslag pa ytterligare dndringar av direkt-
upphandlingsgrinserna bor vi veta foljande:

o Om det finns skdl att tro att upphandlande organisationer genom de
hojda direktupphandlingsgrinserna har fdtt mer resurser till
forfogande for mer krivande upphandlingsformer.

Regeringens uppfattning vid inforandet av de nya direktupp-
handlingsgrianserna var att direktupphandlingar i regel tar mindre
resurser i ansprak dn annonserade upphandlingar. Om organisationer
fick mgjlighet att genomfora fler direktupphandlingar skulle detta
frigora resurser for de mer krdvande upphandlingsformerna.

Om vér analys visar att upphandlande organisationer har fatt mer
resurser till forfogande som en f6ljd av 2014 &rs hdjningar av
direktupphandlingsgrinsen, utgor det ett argument for ytterligare
h&jningar av direktupphandlingsgrénserna.

o Omdet finns skdl att tro att de hojda direktupphandlingsgrdinserna
gor det svarare for smda och medelstora foretags och idéburna
organisationers mojligheter att delta i offentliga upphandlingar.

De grundldggande principerna for offentlig upphandling innebéar
bland annat att en upphandlande organisation varken far gynna eller
missgynna ett foretag pa grund av dess storlek.® Direktupphandlingar
som kan ske vid hogre beloppsgréinser kan innebéra att upphandlande
organisationer drar nytta av eventuella skalfordelar som kan komma
av att upphandla varor och tjanster hos storre leverantorer. Hojda
direktupphandlingsgranser kan dérfor innebira att smé och

8 Upphandlingsmyndigheten. Underlitta for smd och medelstora foretag att limna

anbud. https://www.upphandlingsmyndigheten.se/inkopsprocessen/forbered-

upphandling/sma-och-medelstora-
foretag/?msclkid=138b9f7ca5e311ecb62¢300f552fec09 (Hamtad 2022-03-17).

15
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medelstora foretag samt idéburna organisationer har svarare att
konkurrera med priset i en upphandling.

Om vér analys visar att upphandlande organisationer ser de
nuvarande direktupphandlingsgrinserna som en mojlighet att
upphandla varor och tjanster hos storre aktorer ar det ett argument
som kan tala for att direktupphandlingsgrianserna inte bor hojas
ytterligare. Det dr samtidigt viktigt att beakta att 1aga priser och god
hushallning med statens medel &r ett centralt vérde i offentlig
upphandling.

Denna beddmning dr beroende av var analys av hur dokumentations-
plikten och kravet pa riktlinjer tillvaratas hos de upphandlande
organisationerna (se nedan). Bland annat kan organisationer som
dokumenterar hur konkurrensen har tagits tillvara i samband med en
direktupphandling antas ha forsékrat sig om att dessa typer av
leverantdrer kan delta i upphandlingar.

Om det finns skdl att tro att de hojda direktupphandlingsgrinserna
har inneburit en stérre risk for korruption i samband med
direktupphandlingar.

Denna beddomning ar i hdg grad beroende av var analys av hur vél de
upphandlande organisationerna har implementerat kraven pé
dokumentation av direktupphandlingar och riktlinjer for genom-
forande av direktupphandlingar som inférdes 2014 enligt nedan-
stdende beddmningsgrunder.

1.3.2 Behovet av att precisera kraven pa dokumentation

och riktlinjer i forfattning

For att det ska vara mdjligt for oss att lamna forslag om kraven pa

dokumentation pa riktlinjer behdver preciseras i forfattning eller inte
maste vi veta foljande:

Har de upphandlande organisationerna i dag riktlinjer for direkt-
upphandlingar som ungefir motsvarar de rekommendationer for
dessa riktlinjer som Konkurrensverket tagit fram?

Dokumenterar de upphandlande organisationerna i dag sina direkt-
upphandlingar pd ungefdr det sditt som Konkurrensverket anser att de
bér géra?



e Bidrar de befintliga riktlinjerna och den dokumentation
organisationerna gor till okad oppenhet och minskad risk for
korruption ndr det gdller de direktupphandlingar som
organisationerna genomfor?

99 9

Om vér analys visar att svaret pa ovanstdende fragor ar ”ja” sé talar det for
att det inte finns nagot behov av att precisera kraven pa dokumentation
och riktlinjer i forfattning.

1.4  Hur vi anvander begreppet
direktupphandlingar i denna rapport

Offentlig upphandling &r den process som upphandlande organisationer
anvénder for att gora inkop, oavsett vérdet av inkopet. I praktiken innebdr
det att begreppet direktupphandling &r tillimpbart dven nér en offentlig
organisation gor ett inkop for mycket sma viarden. Men for att vi ska
kunna analysera hur 2014 ars regeldandringar har paverkat upphandlande
organisationers direktupphandlingar har vi valt att analysera de direkt-
upphandlingar som enligt lagstiftningen ska dokumenteras av
organisationerna, ndmligen direktupphandlingar for mer &n 100 000
kronor. Nér vi i fortsdttningen ndmner direktupphandling syftar vi darfor
pa direktupphandlingar &ver detta véirde och upp till direktupphandlings-
grinserna, om vi inte skriver annat.

1.5  Var syn pa transaktionskostnader

I forskningen har transaktionskostnader bland annat definierats som
kostnaden for att kopa och silja varor och tjénster pa en marknad.’
Transaktionskostnader uppstar vid alla moment: hitta en kdpare eller
sdljare, undersdka varan eller tjansten, lamna eller himta in uppgifter,
forhandling, kontroller, samt nir kdpet genomfors. Transaktionskostnader
i samband med offentlig upphandling 6kar ju mer utgifter, tidsatgang,
besvir, trassel och annan “friktion” for att genomfora en affir som
uppstér. 1

9 Edwardsson, E. & Moius, D. (2009) Effektivare offentlig upphandling

— problem och dtgdrder ur ett rdttsekonomiskt perspektiv. (Konkurrensverket,
Uppdragsforskningsrapport 2009:4).

1% Tbid.
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Upphandlingsutredningens berdkningar av transaktionskostnaderna for
upphandlande organisationers offentliga upphandlingar utgick fran en
uppskattning av hur mycket tid som organisationerna dgnade 4t olika
upphandlingar.!! Enligt utredningen 4gnade organisationerna ar 2010 i
snitt 23 timmar per direktupphandling at att genomfora direkt-
upphandlingar.

For en redogorelse av utvecklingen sedan regeldndringarna 2014 skulle vi
teoretiskt kunna anvénda oss av begreppet transaktionskostnader pa
samma sétt som Upphandlingsutredningen gjorde for att méta
upphandlande organisationers tidsatgéng vid direktupphandlingar. Men
efter att ha diskuterat med Upphandlingsmyndigheten, Konkurrensverket
och ett antal upphandlande organisationer har vi forstatt att de
upphandlande organisationerna saknar sadan information, och att det &r
metodmassigt tveksamt att be dem gora en uppskattning av dessa
uppgifter. Vi har darfor valt att inte gora sddana berdkningar.

I stillet har vi anvént en mer kvalitativ ansats for att uppskatta
forandringar 1 transaktionskostnaderna hos upphandlande organisationer
sedan 2014 (se vidare bilaga 2, dir vira metoder finns beskrivna). I stéllet
for att forsoka uppskatta den tid som upphandlande avsitter for att
genomfora direktupphandlingar och andra upphandlingar har vi bland
annat i en enkat till 529 upphandlande organisationer efterfragat deras syn
pa om deras anviandning av direktupphandlingar har fordndrats sedan 2014
och varfor.

1.6 Statskontorets slutsatser

I detta avsnitt presenterar vi var analys och dvergripande slutsatser kring
de fragor som Statskontoret har haft i uppdrag att besvara.

1.6.1  Transaktionskostnaderna har sannolikt okat for
direktupphandlingar

Var utvérdering visar att kraven pé riktlinjer och dokumentation i viss man

har bidragit till att transaktionskostnaderna vid direktupphandlingar 6kat

"'SOU 2011:73. Pd jakt efter den goda affiren - analys och erfarenheter av den
offentliga upphandlingen.



for de upphandlande organisationerna. Vi grundar bedémningen pa att
majoriteten av de upphandlande organisationerna i var enkét har svarat att
kraven nér det giller att f6lja riktlinjer och dokumentera direktupp-
handlingar ar ganska tidskrdvande. Vi bedomer att dessa krav har
inneburit att det har tillkommit arbetsmoment vid direktupphandling for de
upphandlande organisationerna.

Var analys visar ocksa att antalet direktupphandlingar sannolikt har 6kat
sedan regelforandringarna tradde i kraft. Vi drar denna slutsats bland annat
utifran att antalet annonserade upphandlingar tydligt minskade 2014, och
sedan dess har legat pé en lagre niva &n fore 2014.

Manga upphandlande organisationer ser samtidigt kraven pa riktlinjer och
dokumentation som faktorer som har okat deras kunskap om hur direkt-
upphandlingar ska genomforas. Organisationerna ser dérfor i regel de
okade transaktionskostnaderna som en investering for att se till att
direktupphandlingarna sker pé ett korrekt sétt.

Pa leverantorssidan har vi inte haft tillgang till nyckeltal som gor att vi kan
uppskatta hur transaktionskostnaderna kan ha paverkats av 2014 ars
dndrade regler. Leverantorer som tycker att upphandlingsreglerna ar svara
att efterfolja har storre transaktionskostnader, eftersom de behover lagga
mer tid pa att lamna anbud vid annonserade upphandlingar. Eftersom de
hojda direktupphandlingsgranserna innebér att farre upphandlingar
omfattas av de fullstdndiga upphandlingsreglerna s& bedomer vi att
transaktionskostnaderna har minskat f6r de leverantrer och upp-
handlingar som berors av de hdjda direktupphandlingsgrénserna.
Samtidigt konstaterar vi att det &dr viktigt att upphandlande organisationer
tillampar rutiner som gor det mojligt for samtliga leverantdrer som kan
vara intresserade att komma i fraga for direktupphandlingar.

Det dr svart att bedéma effekten av 2014 ars regeldndringar pa
organisationernas totala transaktionskostnader

Effekten av 2014 ars regeldndringar pa de upphandlande organisationernas
totala transaktionskostnader vid offentliga upphandlingar &r svarbedémd.
Var analys visar att antalet annonserade upphandlingar minskade samma
ar som direktupphandlingsgrianserna hdjdes, en minskning som sannolikt
berodde pa att antalet direktupphandlingar 6kade. Hojningen av direkt-
upphandlingsgranserna har troligen haft en dimpande effekt pa de
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upphandlande organisationernas totala transaktionskostnader eftersom
forfarandet vid direktupphandlingar i regel sker till en lagre kostnad.

Utover den 6kade transaktionskostnaden som f6ljer av att de upp-
handlande organisationerna har fler arbetsuppgifter genom inférandet av
kraven pé riktlinjer och dokumentation har ocksé andra omvérldsfaktorer
bidragit till att ytterligare 6ka kostnaderna for genomforande av bade
direktupphandlingar och annonserade upphandlingar. Organisationerna
ska exempelvis ta arbetsmiljorattsliga, miljoméssiga och sociala hidnsyn,
ndgot som har inneburit att upphandlande organisationer méste avsétta
mer resurser for att genomfora bade direktupphandlingar och annonserade
upphandlingar 4n tidigare. Upphandlande organisationer har pa senare ar
ocksé kommit att i storre utstrackning in tidigare genomfora mer
omfattande upphandlingar, ndgot som har paverkat transaktions-
kostnaderna for deras genomforande av offentliga upphandlingar. Att
2014 érs regeldndringar ligger atta ér tillbaka i tiden dr ndgot som
ytterligare forsdmrar vara mojligheter att bedoma omfattningen av
andringarnas effekt pd upphandlande organisationers transaktions-
kostnader vid offentlig upphandling.

Fler faktorer an beloppsgranserna avgor formen fér upphandling
Vi har under var utrednings géng inte kunnat finna nagot stod for att
upphandlande organisationer sedan 2014 har omfordelat sina resurser for
genomforande av direktupphandlingar till mer komplicerade upp-
handlingsformer, nadgot som var regeringens intention med reformen. De
upphandlande organisationer som vi har intervjuat bedomer att bade
direktupphandlingar och annonserade upphandlingar har blivit mer
komplicerade, med resultatet att upphandlande organisationers resurs-
atgéng vid bada typerna av upphandlingsforfaranden har 6kat. Bristen pa
statistik nér det géller direktupphandlingar gor att vi inte kan gora nigra
berdkningar som bekriftar de upphandlande organisationernas uppgifter.

Vi bedomer att det inte bara &r beloppsgransen som avgor vilken
upphandlingsform som en given organisation viljer. Det finns dven andra
faktorer som péverkar hur upphandlande organisationer anvénder sig av
olika former av upphandlingar, och som bidrar till att andelen direkt-
upphandlingar av den totala summan upphandlingar inte ar konstant. Vi
anser dérfor att dven de resurser som de upphandlande organisationerna



avsitter for att gora direktupphandlingar och annonserade upphandlingar
forédndras Over tid. Dessa andra faktorer ar:

o Vixande organisationer, exempelvis myndigheter med utokade
uppdrag. Sadana organisationer ser ofta dver hur de anvinder sig av
upphandlingar. A ena sidan kan ett vixande verksamhetsbehov leda
till att organisationen gér fler direktupphandlingar. A andra sidan kan
sadana organisationer avsitta resurser for upphandlingsansvariga som
1 storre utstrackning genomfor annonserade upphandlingar.

e Okande insikter om hur viktigt det iir med konkurrensutsdttning och
oppenhet vid upphandlingar, vilket bland annat kan innebéra att allt
fler organisationer strévar efter att 6ka andelen annonserade
upphandlingar. Vi har i var utvirdering sett att &ven sma kommuner
aktivt véljer bort direktupphandling som upphandlingsform av just
dessa skal.

1.6.2 Riktlinjer och dokumentationsplikt bidrar till
Oppenhet och mindre risk for korruption

Vi har inte tillgéng till information om situationen fére 2014. Men vi
bedomer att de fordndrade reglerna har haft viss positiv effekt nér det
géller 6ppenhet och minskad risk for korruption i samband med
direktupphandling. Orsaken ar sannolikt i forsta hand 6kad medvetenhet
bland upphandlande organisationer om att riktlinjerna och
dokumentationen &r viktiga atgdrder ur ett dppenhetshinseende.

Niér det géller att organisationerna ska ha riktlinjer for direktupphandling
sé visar var analys att néstan samtliga upphandlande organisationer ar
2021 hade fattat beslut om séddana. Jamfort med en uppf6ljning som
Konkurrensverket gjorde 2016 har andelen organisationer som har beslutat
om riktlinjer 6kat med sex procentenheter, frin 87 till 93 procent.'? Aven
om vi tolkar jdmforelsen med forsiktighet sa pekar den pé att regel-
andringarna har haft positiv effekt 6ver tid. Som vi nimnde tidigare tycker
dven manga upphandlande organisationer att det &r bra att kraven pé
riktlinjer och dokumentation finns. Organisationerna upplever det som en

12 Konkurrensverket. (2016:11). Direktupphandlingar — en kartliggning av riktlinjer
och rutiner.
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investering att de maste folja kraven, eftersom det medfor att direkt-
upphandlingar blir korrekt genomforda.

Upphandlande organisationer anvander inte samma uppsattning
riktlinjer fér direktupphandling

Men det finns fortfarande utrymme for forbéttringar. De flesta
upphandlande organisationer har visserligen fattat beslut om riktlinjer for
sina direktupphandlingar. Men det betyder inte att de foljer Konkurrens-
verkets vigledning nir det géller innehallet i riktlinjerna. Konkurrens-
verkets vigledning bestar av tio uppgifter som myndigheten
rekommenderar organisationerna att inforliva i sina riktlinjer for
anvindning av direktupphandlingar.

Minst tre fjardedelar av de upphandlande organisationerna foljer hélften
av uppgifterna, men det finns fyra uppgifter som f6ljs av mindre &n hélften
av samtliga organisationer. Exempelvis star det i riktlinjerna for 95
procent av organisationerna i vilka sammanhang de far genomfora en
direktupphandling, medan bara 39 procent av organisationernas har skrivit
in vad som géller for sekretess. Vissa upphandlande organisationer har
dessutom lagt till uppgifter i riktlinjerna som inte finns med i Konkurrens-
verkets vagledning (se vidare avsnitt 3.2.2). Eftersom riktlinjerna inte &r
preciserade i ndgon lag anvdnder manga upphandlande organisationer bara
uppgifter som de tycker &r relevanta for den egna organisationen och
bortser fran resten.

Det kan naturligtvis finnas goda skél for det. Exempelvis kan
organisationerna pé sa sitt anpassa riktlinjerna till den egna verksamheten.
Men Statskontoret anser att det dr viktigare att samtliga upphandlande
organisationer foljer en och samma uppséttning riktlinjer 4n att varje
organisation ska kunna anpassa dem till den egna verksamheten. Risken &r
annars att upphandlande organisationer inte fullt ut anvénder riktlinjerna
pa det sitt som lagstiftaren har avsett, dér ett viktigt syfte var att 6ka
insynen i direktupphandlingar. Om organisationerna véljer bort vad som
ska std i riktlinjerna riskerar visentliga uppgifter som borde vara med for
att trygga dppenheten och minska risken for korruption att inte komma
med i riktlinjerna.

Statskontoret anser att om uppsattningen riktlinjer &r enhetlig sa bidrar det
aven till storre fortroende for systemet fran omvérldens sida. Om direkt-



upphandlingsprocessen &r enhetlig kan leverantorerna forlita sig pé att
deras anbud behandlas pa samma sitt, oavsett vilken organisation som
direktupphandlar. Enhetliga riktlinjer gor det ocksa léttare for leverantorer
och tillsynsmyndigheten att utkréva ansvar om organisationer misstianks
ha genomfort otillatna direktupphandlingar. Vi anser att enhetliga
riktlinjer skulle ka legitimiteten for direktupphandlingsprocessen, dka
Oppenheten och minska risken f6r korruption.

De flesta upphandlande organisationer efterlever
dokumentationsplikten

Niér det géller dokumentationsplikten visar var analys, pa samma sétt som
nér det géller riktlinjerna, att ndstan samtliga upphandlande organisationer
i dag dokumenterar direktupphandlingar. Vi konstaterar ocksa att de
upphandlande organisationerna i hog utstrickning dokumenterar direkt-
upphandlingar pé ett sétt som motsvarar Konkurrensverkets vigledning
nir det géller dokumentationen. Skillnaden mellan den omstindighet som
de upphandlande organisationerna dokumenterar i storst utstrackning och
den omstandighet som de dokumenterar i minst utstrackning dr 16
procentenheter. Néstan samtliga (98 procent) av de upphandlande
organisationerna dokumenterar féremalet for direktupphandlingen, medan
82 procent av organisationerna dokumenterar hur konkurrensen har tagits
tillvara.

Knappt hilften av de upphandlande organisationerna svarar i var enkét att
de har mer langtgéende krav och dokumenterar direktupphandlingar pa
lagre nivaer dn vad regelverket uttryckligen kréver, det vill séga till
upphandlingssummor som ar mindre dn 100 000 kronor. Det indikerar att
manga organisationer ser ett behov av att ha kontroll 6ver sina direkt-
upphandlingar.

Det finns inte tillrackliga krav pa organisationerna att spara
dokumentationen pa ett lattiligangligt satt

Statskontorets bedomning 4r att det i dag inte finns tillrickliga krav pa de
upphandlande organisationerna att géra dokumentationen av direkt-
upphandlingar lattillgidnglig, varken internt eller for tredje part. Detta gor
att det inte alltid ar l4tt for vare sig utomstiende, sdsom Konkurrensverket
som utdvar tillsyn 6ver upphandlande organisationer, eller
organisationerna internt att ha en god dversyn over direktupphandlingar
som genomfors.
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Det framgar inte av Konkurrensverkets vigledning fér dokumentations-
plikten var i organisationen som dokumenten bor sparas. Men enligt
Konkurrensverket kan avsaknaden av krav pa att samla dokumentationen
centralt i en upphandlande organisation leda till att organisationer antingen
pa grund av okunskap eller uppsét genomfor otillatna direkt-
upphandlingar.'® Foretrddare for Konkurrensverket har i véra interjuver
ocksa sagt att den information som myndigheten efterfragar inom ramen
for sin tillsyn ofta finns i ett upphandlingsverktyg hos de upphandlande
organisationerna. Det forekommer dock ocksa att informationen i stillet
finns i en parm eller liknande, det vill sdga bara i fysisk form, som gor att
det inte gar att soka efter den digitalt eller ta med den i en samman-
stillning.

Var analys visar att det dr relativt vanligt att upphandlande organisationers
riktlinjer inte talar om var i organisationen de ska spara dokumentationen.
Statskontoret anser att ett sitt att se till att dokumentationen é&r tillgdnglig
béade internt och externt &r att det finns en ordning for hur
dokumentationen av direktupphandlingar ska sparas i organisationen,
antingen centralt eller pé flera uttalade stillen.

Konkurrensverket konstaterade i sin uppfoljning 2016 att det finns flera
skal till att det &r bra att samla in dokumentationerna centralt. Ett skél ar
att tillgéng till samtliga dokumentationer &r en forutséttning for att framfor
allt stora upphandlande myndigheter ska kunna ha kontroll 6ver sina
direktupphandlingar, vilka avtal de har, och hur de har ingétts. Detta
minskar risken att organisationen genomfor otilldtna direktupphandlingar
till exempel pé grund av att organisationen overskridit direktupp-
handlingsgransen. Om organisationen samlar in dokumentationen centralt
ger det dessutom organisationen en mdjlighet att centralt folja upp att
verksamheten f6ljer styrdokumentens regler om direktupphandlingar. '

Att spara dokumentationen centralt dr sannolikt en d&ndamalsenlig 16sning
for ménga organisationer som vill géra dokumentationen av direkt-
upphandlingar léttillgdnglig. Statskontorets bedomning &r samtidigt att det

13 Konkurrensverket. (2016:11). Direktupphandlingar — en kartliggning av riktlinjer
och rutiner.
" Ibid.



kan finnas andra 16sningar som fungerar minst lika bra. Det viktigaste &r
att den upphandlande organisationen har kontroll 6ver sina upphandlingar
och att dokumenten é&r lattillgdngliga for de som efterfragar dem, bade
internt och externt.

1.6.3 Regelandringarnas effekter pa konkurrensen ar
svarbedémda

Vi kan inte dra ndgon siker slutsats om konkurrensen har okat eller
minskat vid offentliga upphandlingar till f61jd av regeldndringarna 2014.
Bristen pa statistik gor en sddan bedomning svér att gora. Men antalet
anbud vid direktupphandlingar &r i regel farre 4n vid annonserade
upphandlingar. I ménga fall kan en av fordelarna med direktupphandling
vara mojligheten att vinda sig direkt till ett fatal aktdrer. Genom de
kraftigt hojda direktupphandlingsgrinserna lamnade regeringen det dppet
for upphandlande organisationer att oftare anvénda sig av ett enklare
forfarande, med mojligheten att vinda sig till farre anbudsgivare. Detta
innebér att det till foljd av regelédndringarna uppstér fler tillfillen i dag dir
upphandlande organisationer kan lata bli att konkurrensutsitta offentliga
upphandlingar.

Det dr inte sdkert att kraven pa riktlinjer och dokumentation leder
till 6kad konkurrens

Vi har i var analys sett att kraven pa dokumentation och riktlinjer for att
anvinda direktupphandlingar har gjort att de upphandlande
organisationerna ar mer medvetna om betydelsen av att konkurrensutsétta
aven direktupphandlingar. Exempelvis dokumenterar organisationerna i
stor utstrickning omsténdigheter kring en direktupphandling som &r
intressanta ur ett konkurrenshénseende. Samtidigt har Upphandlings-
myndigheten i sin uppfoljning av den nationella upphandlingsstrategin
konstaterat att upphandlande organisationer skulle kunna géra mer for att
underlétta for olika typer av leverantorer att delta i offentliga
upphandlingar.

Brist pa konkurrens kan leda till att den upphandlande organisationen gar
miste om den ekonomiskt mest fordelaktiga affaren. I sddana lagen finns
det en risk for att allménna medel inte anvinds sa effektivt som mojligt.
Aven om dokumentationsplikten ir ett steg i ritt riktning mot 6kad
Oppenhet, sa finns det for nirvarande alltfor séllan tillrackliga mojligheter
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for aktorer utanfor de upphandlande organisationerna att kontrollera om
misstankar om otillatna direktupphandlingar &r vilgrundade eller inte.

Direktupphandlingar &ar ett satt att gynna det lokala, smaskaliga
naringslivet

Vara intervjuer med upphandlande organisationer visar att de ser
direktupphandlingen som ett sitt att gynna det lokala néringslivet eller att
teckna kontrakt med aktdrer som annars inte skulle kunna hivda sig i ett
traditionellt anbudsforfarande. Pa sa sitt finns det forutsittningar att
genom direktupphandlingar gynna sma och medelstora foretag och
idéburna organisationer. Statistik 6ver hur manga sma och medelstora
foretag samt idéburna organisationer som deltar i offentliga upphandlingar
pekar pa en hog andel av sadana foretag i offentliga upphandlingar. Inom
ramen for vér utvirdering har vi inte funnit nigra tecken pa att andelen
skulle vara mindre vid direktupphandlingar.

Samtidigt ar det sannolikt relativt f4 sma foretag som overhuvudtaget
deltar i offentlig upphandling, eftersom antalet smé och medelstora foretag
som deltar i offentliga upphandlingar endast utgor en liten andel av
samtliga sddana foretag. Detta talar for att det finns ett véisentligt utrymme
att 6ka antalet sma och medelstora foretag i offentliga upphandlingar.

1.6.4 Granserna for direktupphandling bér inte andras

Sedan februari 2022 giller nya, och hojda, nominella beloppsgranser for
direktupphandling inom lagen om offentlig upphandling, lagen om
upphandling inom forsorjningssektorerna och lagen om upphandling pa
forsvars- och sikerhetsomradet. Vi har inte funnit tillrickliga skl for att
ytterligare dndra beloppsgrinserna for direktupphandling. Regeringen har
i propositionen som foregick inférandet av de nya nominella belopps-
grinserna bedomt att denna atgéird bidrar till 6kad forutsebarhet pa
omradet. Statskontoret instimmer i denna beddmning.

Att det har tillkommit krav pa att bland annat ta hdnsyn till sociala och
miljomaéssiga aspekter gor det svérare att jamfora hur mycket resurser
upphandlande organisationer behdver anvinda vid samtliga typer av
offentliga upphandlingar nu och innan dndringarna av beloppsgranserna.
Av vara intervjuer med upphandlande organisationer framgér det att dessa
krav gor det svérare for organisationerna att beddma hur mycket resurser
olika upphandlingsformer krdaver. Men de flesta av de upphandlande



organisationer som vi har intervjuat bedomer att nivan pa de nuvarande
beloppsgrianserna ar rimliga. De upphandlande organisationerna har alltsé
inte Over lag ansett att ytterligare hdjningar av direktupphandlings-
grinserna skulle innebéra ndgra vinster i form av forenklingar eller att de
da skulle kunna anvénda sina resurser mer effektivt.

Vi bedomer att de upphandlande organisationerna genom de 6kade
direktupphandlingsgrianserna har fatt ett storre handlingsutrymme for att
genomfora direktupphandlingar. Av de upphandlande organisationer som
beddmer att de i dag genomfor fler direktupphandlingar dn innan 2014 tror
de flesta att det beror pa den hojda direktupphandlingsgrinsen. Samtidigt
som de upphandlande organisationerna har fatt ett okat handlingsutrymme
bedodmer vi att det finns brister i hur tillgénglig dokumentationen av
genomforda direktupphandlingar &r for aktdrer utanfor organisationerna.
Enligt véra intervjuer med foretriddare for Konkurrensverket forekommer
det att dokumentationen finns i parmar eller liknande, det vill séga
16sningar som forsvarar en sokning eller Gverblick 6ver genomforda
direktupphandlingar. Statskontorets bedomer att det 6kade handlings-
utrymmet som de upphandlande organisationerna har fatt genom de hojda
direktupphandlingsgrianserna inte har f6ljts av att de genomfort tillrdckliga
atgérder for att ge tillrdcklig insyn, for att till exempel minska risken for
korruption.

Upphandlingsutredningen konstaterade redan 2011 att upphandlings-
priserna sannolikt blir ligre om upphandlingar konkurrensutsitts. Aven
nyare forskning tyder pd samma sak. I en studie av 6kade direktupp-
handlingsgréanser i Ungern konstaterade forskaren att de hdjda belopps-
grianserna bland annat ledde till mindre konkurrens och dirigenom hogre
upphandlingspriser.'3 Statskontoret bedomer att det inte gar att utesluta att
de hojda direktupphandlingsgrinserna har gett liknande effekter i Sverige.

I avsnittet om vara beddmningsgrunder ovan konstaterade vi att tre
faktorer paverkar var beddmning av om direktupphandlingsgrénserna bor
dndras:

15 Szucs, F. (2017). Discretion and Corruption in Public Procurement.
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e Om det finns skél att tro att upphandlande organisationer genom de
hojda direktupphandlingsgrianserna har fatt mer resurser till
forfogande for mer krdvande upphandlingsformer.

e Om det finns skdl att tro att de hojda direktupphandlingsgrénserna gor
det svarare for sméa och medelstora foretag och idéburna
organisationer att delta i offentliga upphandlingar.

e Om det finns skél att tro att de hojda direktupphandlingsgrianserna har
inneburit en storre risk for korruption i samband med direkt-
upphandlingar.

Vi konstaterar ovan att vi inte har funnit tecken pé att andelen smé och
medelstora foretag dr mindre i direktupphandlingar &n i andra
upphandlingsformer. Men vi kan inte heller finna nagot stdd for att de
upphandlande organisationerna sedan 2014 har borjat anvidnda sina
resurser mer dandamalsenligt vid offentliga upphandlingar, pa sé sitt att de
har omdisponerat resurser fran direktupphandlingar till mer krdvande
upphandlingsformer.

Vi bedomer ocksa att det saknas tillrdcklig insyn i de direktupphandlingar
som genomfors i dag. Ett sitt att se till att det finns insyn i en
upphandlande organisations direktupphandlingar &r att organisationen
samlar dokumentationen centralt. Vi har sett att en betydande andel av
organisationerna inte gor detta. Konkurrensverkets erfarenheter fran
myndighetens tillsyn &r att dokumentationen vid framfor allt direkt-
tilldelningar av kontrakt ibland har stora brister. Vi anser dérfor att de krav
pa dokumentation och riktlinjer som infordes 2014 inte i tillrdcklig
utstrackning har avhjilpt risken for korruption i samband med direkt-
upphandlingar.

Vi konstaterar att tva av tre av de forutséttningar som vi formulerade for
att kunna foresla ytterligare hojningar av direktupphandlingsgrianserna inte
ar uppfyllda. I dagsldget finner vi darfor ingen anledning att foresla nagra
séddana hojningar.



1.7  Statskontorets forslag

Regeringen har i uppdraget 6ppnat for Statskontoret att 1dmna forslag pa
tvd omréden:

e Viska beddma om det finns anledning att dvervéga att ytterligare
andra direktupphandlingsgrinserna.

e Viska dven bedoma om innebdrden av kravet pd dokumentation av
direktupphandlingar och kravet pa att besluta om riktlinjer for
direktupphandlingar bor preciseras i forfattning.

Vi har redan konstaterat att vi inte finner nagra skél for att foresla en
andring av direktupphandlingsgranserna i nuldget. I denna rapport ldmnar
vi darfor inte sddana forslag. Daremot bedomer vi att det finns ett behov
av att precisera kraven pa dokumentation och riktlinjer. De forslag som vi
lamnar i det f6ljande syftar darfor till att 6ka 6ppenheten i samband med
direktupphandlingar och minska risken for korruption. Forslagen ligger
ocksa i linje med de bakomliggande syftena for regelédndringarna 2014.

1.7.1 Regeringen bor precisera ett krav pa enhetliga
riktlinjer for direktupphandlingar

Statskontoret foreslar att regeringen reglerar kravet pa enhetliga
riktlinjer for att anvanda direktupphandlingar i en férordning.
Konkurrensverket bor fa i uppdrag att utfarda foreskrifter till
férordningen.

Det behovs ett bemyndigande i lag fran riksdagen for att regeringen
eller den myndighet regeringen bestammer ska kunna meddela
sadana foreskrifter.

De flesta upphandlande organisationer har beslutat om riktlinjer for
direktupphandlingar. Men det finns en stor variation bland de upp-
handlande organisationerna nér det géller i vilken utstrdckning de foljer
Konkurrensverkets vigledning om vilka uppgifter som ska inga
organisationers riktlinjer. Dérfor anser vi att det finns behov av att
regeringen anger ett krav pé enhetliga riktlinjer fér anviandning av
direktupphandlingar i en férordning. Det skulle dels innebéra att
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intentionerna med (den nu frivilliga) vigledningen far stdrre genomslag,
dels 6ka enhetligheten i hur de upphandlande organisationerna arbetar.

Det kan finnas goda skl till att organisationerna anpassar innehéllet i
riktlinjerna till den egna verksamheten. Men Statskontoret anser att det
finns en avsevérd risk att organisationer missar visentliga aspekter av
direktupphandlingen om organisationens riktlinjer inte foljer en struktur
som dr gemensam for alla organisationer. For foretag och leverantorer &r
det viktigt att direktupphandlingsprocessen foljer samma riktlinjer oavsett
vilken organisation som genomfor den. Det gor processen mer Sppen och
forutsdgbar for samtliga inblandade aktorer.

Ingen organisation vi intervjuat under var utrednings géng har kritiserat
innehallet i Konkurrensverkets vigledning nér det géller vilka uppgifter
som ska ingé i riktlinjerna. Tvartom har upphandlande organisationer som
vi intervjuat sagt att vigledningen dr andamalsenlig och vil avvigd. Detta
talar for att det inte ar brister i Konkurrensverkets vigledning som gor att
de upphandlande organisationernas egna riktlinjer i betydande
utstrackning avviker frdn den utformning som Konkurrensverket
rekommenderar. Vér uppfattning &r att anledningen till att upphandlande
organisationer inte fullt ut foljer Konkurrensverkets vigledning helt enkelt
ar att viagledningen 4r frivillig. Den lagstiftade skyldigheten for
organisationerna att infora riktlinjer for hur de anvinder direkt-
upphandlingar har inte medfort att upphandlande organisationer
nddvindigtvis ser ett behov av att infora riktlinjer som foljer en norm som
ar gemensam for samtliga upphandlande organisationer.

I samband med att kravet pa riktlinjer for att anvdnda direktupphandlingar
infordes 2014 var Konkurrensverket den myndighet som tog fram
végledningen for vad som var ett &andamalsenligt innehall for riktlinjerna.
Enligt foretrddare for Konkurrensverket kom Upphandlingsmyndigheten
och Konkurrensverket 2016 6verens om att ansvaret for vigledningen
skulle gé over till Upphandlingsmyndigheten. Men Konkurrensverket har
fortsatt att uppdatera vigledningen, och den senaste uppdateringen skedde
2020.

For att se till att upphandlande organisationer foljer vigledningen bor
regeringen dverviga att genom en forordning sla fast att enhetliga
riktlinjer ska gélla for alla upphandlande organisationer. Rétten att



meddela foreskrifter om vilka uppgifter som ska ingé i riktlinjerna bor
tillfalla Konkurrensverket, som dr den myndighet som har tagit fram den
véagledning om riktlinjerna som finns idag. For att det ska vara mgjligt for
regeringen att anta en saddan forordning och for Konkurrensverket att
meddela foreskrifter kravs det dock att riksdagen ldmnar ett
bemyndigande om detta till regeringen. Detta kan ske genom &ndringar i
lagen om offentlig upphandling, lagen om upphandling inom
forsorjningssektorerna och lagen om upphandling pa forsvars- och
sdkerhetsomradet.

1.7.2 Regeringen bor precisera att upphandlande
organisationer ska dokumentera pa samma satt

Statskontoret foreslar att

= regeringen reglerar krav pa enhetlig dokumentation av
direktupphandlingar éver ett varde av 100 000 kronor i en
forordning. Konkurrensverket bor ges i uppdrag att utfarda
foreskrifter om innebdrden av kraven.

= regeringen i en forordning dven reglerar ett krav pa ett enhetligt
forfarande for hur upphandlande organisationer pa ett
lattillgangligt satt ska spara dokumentationen av direkt-
upphandlingar 6ver ett varde av 100 000 kronor. Konkurrens-
verket bor dven ges i uppdrag att utfarda forekrifter om detta.

Det behovs ett bemyndigande fran riksdagen for att regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer ska kunna meddela
sadana foreskrifter.

Var analys visar att upphandlande organisationer sjdlva anser att de i hog
utstrackning dokumenterar de uppgifter som Konkurrensverket anser att
de bor dokumentera. Samtidigt har Konkurrensverket ibland svart att fa
fram dndamalsenlig dokumentation nir myndigheten missténker att en
direktupphandling varit otillaten. Det pekar pé att de upphandlande
organisationerna inte alltid lever upp till sina ambitioner nir det géller
dokumentation.
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Vi anser dérfor att skulle underlatta Konkurrensverkets tillsyn om alla
upphandlande organisationer dokumenterar samma uppgifter och pa
samma sitt i samband med direktupphandlingar. Aven leverantdrer skulle
da veta vilken information som de kan begéra ut efter att ett avtal har
tilldelats. Statskontoret anser att det skulle bidra till mer 6ppenhet och
mindre risk for korruption vid direktupphandlingar.

Vi anser att regeringen genom en forordning ska reglera krav pa enhetlig
dokumentation av direktupphandlingar &ver ett virde av 100 000 kronor i
en forordning. Vi bedémer att samtliga av de uppgifter som i dag ingér i
végledningen dr d&ndamaélsenliga och kan utgdra krav pa vad som ska
dokumenteras. Statskontoret anser att kraven bor preciseras i foreskrifter
till forordningen och att Konkurrensverket bor ges i uppdrag att utfarda
dessa. Som vi konstaterade tidigare behdvs det ett bemyndigande fran
riksdagen for att regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer
ska kunna meddela sddana foreskrifter.

Viktigt att dokumentationen av direktupphandlingar sparas pa ett
lattillgangligt satt

Statskontoret bedomer att det finns ett behov av att tydligare papeka att
det &r viktigt att spara dokumentationen kring genomforda direktupp-
handlingar pa ett lattillgéngligt sétt i de upphandlande organisationerna.
For att det ska rada 6ppenhet kring hur en direktupphandling har
genomforts racker det inte med att sjdlva dokumentationen av direkt-
upphandlingen ér tillracklig. Dokumentationen maste ocksé vara
lattillgénglig for en utomstaende aktor som vill se den. Dérfor &r det
viktigt att upphandlande organisationer sparar dokumentationen pé ett sétt
som underlittar for tredje part att ta del av information om direktupp-
handlingar som genomforts.

Dokumentationen ska dven vara lattillgénglig inom den upphandlande
organisationen. I framfor allt storre myndigheter, kommuner och regioner
ska dokumentationen kunna sammanstéllas pa ett enkelt sétt, sé att risken
for otillatna direktupphandlingar som uppstér pa grund av otillrdcklig
overblick 6ver dokumentationen minimeras.

Vi har i var enkét fragat upphandlande organisationer om de sparar
dokumentationen centralt, i likhet med den fraga som Konkurrensverket
stllde i sin uppfoljning 2016. Svaren i vér enkét pekade i samma riktning



som svaren som framkom i Konkurrensverkets enkit, det vill séga att en
betydande andel av de upphandlande organisationerna saknade en 16sning
for att spara dokumentationen centralt. Statskontoret utesluter inte att det
finns andra ldmpliga 16sningar for hur upphandlande organisationer skulle
kunna spara sin dokumentation pa ett lattillgdngligt sitt. Vi foreslar darfor
att regeringen ger Konkurrensverket i uppdrag att ta fram foreskrifter om
hur upphandlande organisationer ska spara dokumentationen av genom-
forda direktupphandlingar med ett varde ver 100 000 kronor. Det maste
dock finnas ett lagstod dven for detta.

Ett alternativ till dokumentationsplikt &r krav pa efterannonsering
Frén och med februari 2022 ar upphandlande organisationer skyldiga att
efterannonsera direktupphandlingar med ett varde 6ver 700 000 kronor.
Efterannonsering innebér bland annat att den upphandlande organisationen
ska meddela vilka leverantdrer som tilldelats kontrakt eller ramavtal.
Efterannonseringen sker i annonsdatabaser som é&r registrerade enligt
lagen (2019:668) om upphandlingsstatistik. Statskontoret har dvervégt att
rekommendera regeringen att infora en skyldighet for upphandlande
organisationer att efterannonsera direktupphandlingar med ett varde dver
100 000 kronor i stéllet for dokumentationsplikten.

Vi anser att ett sddant alternativ har flera fordelar ur ett 6ppenhets-
perspektiv, bland annat genom att det redan i dag finns en skyldighet for
upphandlande organisationer att efterannonsera direktupphandlingar dér
virdet verstiger 700 000 kronor. Samtliga upphandlande organisationer
ar redan 1 dag anslutna till en registrerad annonsdatabas, och har ddrmed
tillgang till den digitala infrastrukturen som ar nédvéndig for att offentlig-
gora informationen. De uppgifter som ska finnas med i en efterannons
motsvarar dven i stor utstrackning de uppgifter som i regel ingér i
dokumentationen av direktupphandlingar. De upphandlande
organisationerna vet ddrmed redan vil vad dessa &r for uppgifter.

Regeringen dvervigde tidigare ett forslag som gick ut pa att direkt-
upphandlingar till ett bestdmt vérde skulle efterannonseras. Forslaget
fullfoljdes inte, men huvudsyftet med det var att ta fram tillforlitlig
statistik pa omradet. Ett stort antal remissinstanser var kritiska till
forslaget, eftersom de ansag att véirdet av statistiken inte motiverade det
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extraarbete som de befarade att forslaget skulle skapa for de upphandlande
organisationerna. !¢

Aven om efterannonsering har flera fordelar si bedémer vi att det i detta
skede &r mer dndamalsenligt att foresla ett mer strukturerat forfarande nér
det giller att dokumentera direktupphandlingar. Det frimsta skélet ar att
de upphandlande organisationerna inte ska behdva gora dndringar i sina
arbetssitt eller avsitta ytterligare resurser for efterannonseringar. Skulle
de forslag som vi ldmnar i denna rapport inte ge tillricklig effekt for
oppenheten i direktupphandlingar kan det ddremot finnas anledning att
aterigen beakta alternativet med ett utdkat efterannonseringskrav i
framtiden.

16 proposition 2021/22:5. Ett forenklat upphandlingsregelverk.



2 Transaktionskostnader hos
upphandlande organisationer och
leverantorer

I detta kapitel redogor vi for hur antalet direktupphandlingar har
fordndrats sedan reglerna for dessa dndrades 2014. I kapitlet redovisar vi
dven upphandlande organisationers uppfattningar om hur 2014 ars regel-
andringar har paverkat hur de anvinder direktupphandlingar. I kapitlet
finns dérutover var analys av hur de 6kade direktupphandlingsgrianserna
kan ha péverkat leverantorers transaktionskostnader i samband med
offentliga upphandlingar.

2.1 Sammanfattande iakttagelser

e  Upphandlingsmyndigheten samlar inte in statistik over direkt-
upphandlingar. Det saknas dven uppgifter om transaktionskostnader
pé upphandlingsomradet generellt. Att det inte finns statistik om
direktupphandlingar gor att det inte &r mojligt att berdkna de totala
transaktionskostnaderna for upphandlande organisationer och
leverantdrer.

e  Utifran var enkét och véra intervjuer bedomer vi att kraven pé
riktlinjer och dokumentation av direktupphandlingar 6ver 100 000
kronor sannolikt har dkat transaktionskostnaderna for direkt-
upphandlingar hos upphandlande organisationer.

e  Maénga upphandlande organisationer anser att dagens direkt-
upphandlingsgranser ér rimliga.

e De okade direktupphandlingsgrinserna har sannolikt haft vissa
positiva effekter for smé och medelstora foretag, som har kunnat delta
i fler upphandlingar eftersom direktupphandlingar innebér mindre
administrativt krdngel. Samtidigt kan de upphandlande
organisationerna gora mer for att skapa dppenhet och dialog med
leverantdrer 1 samband med direktupphandlingar.
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2.2 Ingen uppgift dver antalet
direktupphandlingar

Nér en upphandlande organisation ska genomfora en upphandling 6ver
direktupphandlingsgransen méste organisationen i regel!” annonsera
upphandlingen i en annonsdatabas som é&r registrerad enligt lagen
(2019:668) om upphandlingsstatistik.

Upphandlingsmyndigheten publicerar statistik 6ver annonserade
upphandlingar. Dessa upphandlingar dr offentliga, och finns sparade och
registrerade i allmént tillgéngliga databaser. Det gor att det &r mdjligt att
publicera statistik 6ver sddana upphandlingar. Men upphandlande
organisationer &r inte skyldiga att annonsera direktupphandlingar, vilket
innebdr att det saknas statistik for denna typ av upphandlingar. I dag ar det
darfor inte mojligt att svara pa hur stor andel av de offentliga
upphandlingarna som dr direktupphandlingar 6ver 100 000 kronor.

Med hinvisning till svarigheterna att samla in statistik 6ver direkt-
upphandlingar har regeringen tidigare ansett att information om
direktupphandlingar inte bor ingé i upphandlingsstatistiken. '*

2.2.1 Nya regler innebar inte att det finns mer statistik
over direktupphandlingar

Sedan 2020 giller nya regler for statistik pa upphandlingsomréadet. Dessa
regler omfattar dock inte direktupphandlingar, vilket gor att det Aven
framdver inte kommer att finnas ndgon nationell statistik om denna
upphandlingstyp.

Lagen om upphandlingsstatistik trddde i kraft i juli 2020. Den har bland
annat inneburit att upphandlande organisationer ska annonsera
upphandlingar genom registrerade annonsdatabaser. Upphandlings-
myndigheten dr den myndighet som ansvarar for upphandlingsstatistiken.
Det finns statistik pd omradet fran och med 2021 i myndighetens statistik-
tjanst, som lanserades i mars 2022.

171 vissa fall kan en direktupphandling ske dven om virdet for upphandlingen ér dver
direktupphandlingsgrinsen.
18 Proposition 2018/19:142. Statistik pd upphandlingsomrddet.



Den 1 februari 2022 tridde nya regler for direktupphandlingar i kraft. De
nya reglerna innebar bland annat att direktupphandlingsgrianserna
faststilldes till nominella belopp. Fram till dess bestdmdes grianserna i
stillet med hjdlp av procent av troskelvardena. Direktupphandlings-
granserna uppgér numera till 700 000 kronor enligt lagen om offentlig
upphandling och till 1 200 000 kronor enligt lagen om upphandling inom
forsorjningssektorerna och lagen om upphandling pa forsvars- och
sakerhetsomradet.

Direktupphandlingar 6ver 700 000 kronor ska efterannonseras
Genom de nya reglerna ska direktupphandlingar med ett virde over

700 000 kronor efterannonseras. Efterannonsering innebér bland annat att
den upphandlande organisationen ska meddela vilka leverantdrer de
tilldelat kontrakt eller ramavtal. Direktupphandlingar som har ett véirde
under denna beloppsgréans behover den upphandlande organisationen
heller inte i fortsittningen efterannonsera.'® D4 merparten av direkt-
upphandlingarna sannolikt ligger under denna beloppsgrians kommer de
nya reglerna inte att generera statistik som kan ge storre forstaelse for
direktupphandlingar.

2.3  Sannolikt fler direktupphandlingar efter
2014

I detta avsnitt beskriver vi hur antalet direktupphandlingar férandrats
sedan 2014. Vi visar att antalet annonserade upphandlingar minskade som
en foljd av de fordndrade reglerna for direktupphandling 2014, och att de
aren efter regelforandringarna har legat pa en ny, ldgre niva. Samtidigt
visar svaren fran var enkét att manga organisationer inte har ndgon
uppfattning om antalet direktupphandlingar har 6kat, forblivit oférdndrat
eller minskat. Av de som har en uppfattning i fragan varierar
beddmningen om hur antalet direktupphandlingar har fordndrats och
varfor.

1919 akap. 13 § lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.
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2.3.1 Antalet annonserade upphandlingar minskade
2014

Eftersom det inte finns ndgon kontinuerlig statistik 6ver antalet direkt-
upphandlingar &r det heller inte mojligt att svara pa hur antalet direkt-
upphandlingar har foérdndrats sedan de nya reglerna for direkt-
upphandlingar inférdes 2014. Men av Upphandlingsmyndighetens
redovisning dver annonserade upphandlingar ser vi att det under 2014 och
framat annonserades mérkbart farre upphandlingar totalt sett jaimfort med
aren dessforinnan (figur 1).

Figur 1. Antal annonserade upphandlingar 2012-2019
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten. Statistik om offentlig upphandling 2020.
(Upphandlingsmyndighetens rapport 2020:4).

Mellan &ren 2013 och 2014 minskade antalet annonserade upphandlingar
med cirka 1 400, eller sju procent. Antalet annonserade upphandlingar har
sedan dess legat pé en relativt jimn niva. Enligt Upphandlings-
myndigheten var det sannolikt den visentligt hojda direktupphandlings-
grinsen som var orsaken till att antalet annonserade upphandlingar



minskade.?® Det ér alltsa troligt att hojningen av direktupphandlings-
grinserna ledde till att antalet direktupphandlingar 6kade, och att den
okningen motsvarar minskningen av antalet upphandlingar 6ver

direktupphandlingsgransen. Denna foréndring har visat sig vara bestende.

2.3.2 Statskontorets enkatsvar starker bilden av att
antalet direktupphandlingar dkat

Minskningen i antal annonserade upphandlingar mellan &ren 2013 och
2014 ar den mest tillforlitliga uppgift vi har nér det giller fragan om
antalet direktupphandlingar har forandrats (figur 1). For att ytterligare
belysa fragan bad vi de upphandlande organisationerna i var enkét att ta
stdllning till om det &rliga antalet direktupphandlingar som
organisationerna genomfor har minskat eller 6kat sedan 2014. Svaren
framgar av nedanstiende figur.

Figur 2. Fordndring av antalet genomférda direktupphandlingar under ett
genomsnittligt ar bland upphandlande organisationer (n=396)
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Kalla: Statskontorets enkat till upphandlande organisationer 2021. Fraga: "Vid en jamforelse
mellan ett typiskt kalenderar fore 2014 och ett typiskt kalenderar efter 2014, vilket av
nedanstaende alternativ passar bast in?”

20 Upphandlingsmyndigheten. (2020). Statistik om offentlig upphandling 2020.
(Upphandlingsmyndighetens rapport 2020:4).
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Totalt en tredjedel av de svarande uppger att antalet direktupphandlingar
har 6kat, och néstan var femte att antalet hade forblivit ofordandrat. Bara
tva procent svarar att antalet i stillet hade minskat. Statskontoret tolkar
organisationernas svar som att de forstiarker bilden som statistiken over
annonserade upphandlingar ger, det vill sdga att antalet direktupp-
handlingar 6kade pa grund av de fordndrade reglerna p4 omradet 2014.

Nastan hilften av de svarande svarar att de inte vet hur antalet direkt-
upphandlingar har foérdndrats sedan 2014. En majoritet av dessa uppger att
detta beror pa att 2014 ars regelfordndringar nu ligger langt bakat i tiden.
Det finns numera inga medarbetare kvar i dessa organisationer som minns
hur det var med direktupphandlingar innan dess.

2.3.3 Atta av tio organisationer tror att 6kningen berodde
pa den hdjda direktupphandlingsgransen

Av de som svarar att antalet direktupphandlingar hade 6kat sedan 2014
svarar atta av tio att 6kningen berodde pé den hojda direktupphandlings-
gransen.

Tre av tio av samtliga svarande menar att 4ven andra faktorer har bidragit
till att 6ka antalet direktupphandlingar i organisationerna. I fritextsvar
framgar att kraven pa riktlinjer och dokumentation i samband med
direktupphandlingar har bidragit till att gora de upphandlande
organisationerna mer medvetna om hur direktupphandlingar bor
genomforas. Detta har gjort att fler direktupphandlingar har genomforts
och dokumenterats, i situationer dir organisationerna tidigare genomforde
inkOp som inte dokumenterades.

Manga av de svarande pekar dven pa att det under den tid som har gatt
sedan 2014 har infunnit sig en vilja i den egna organisationen att gora
upphandlingar pa ritt sitt. Organisationerna har darfor infort tydligare
rutiner och definierat ansvarsroller for att i hogre utstrackning kunna gora
dndamaélsenliga direktupphandlingar. De svarande siger att &ven det
faktum att organisationerna har vuxit i storlek, och att ddrmed behovet av
att gora direktupphandlingar har okat, ar orsaker till att organisationerna
gor fler direktupphandlingar i dag.



2.3.4 Organisationer har skal att halla antalet
direktupphandlingar nere

De som i enkéten svarar att antalet direktupphandlingar har forblivit
oforéndrat eller har minskat sedan 2014 papekar att en 6kad medvetenhet
om direktupphandlingar och en mer d&ndamalsenlig intern upphandlings-
organisation har bidragit till att hélla antalet direktupphandlingar nere.
Dessa svarande sdger att ndr organisationen skaffat sig en utbildad
bestdllarorganisation sa har verksamhetens behov kunnat analyseras pa ett
battre sétt. Detta har lett till att fler varor och tjénster omfattas av
ramavtal, samt att organisationerna i mojligaste man forsoker anvénda sig
av annonserade forfaranden.

2.3.5 Organisationerna upplever inte de har omfoérdelat
resurser mellan upphandlingsférfaranden

Vi har ovan sett att antalet annonserade upphandlingar minskade med sju
procent 2014, och sedan dess har héllit sig pa ungefdr samma niva.
Samtidigt visar vér analys att de krav som inférdes 2014 pa riktlinjer och
dokumentation sannolikt har 6kat den tid som organisationerna avsitter
for att genomfora direktupphandlingar. Detta skulle mdjligen tala for att
de resurser som organisationerna avsétter for offentliga upphandlingar
totalt sett inte har fordndrats nimnvart.

Vi har i véra intervjuer fragat de upphandlingsansvariga som séger att
antalet direktupphandlingar har 6kat sedan 2014 om denna 6kning har
inneburit att de resurser som de avsitter for annonserade upphandlingar
har forédndrats. Samtliga intervjuade har inte kunnat se att det har skett
nagon medveten resursfordelning mellan direktupphandlingar och
annonserade upphandlingar i deras organisationer. Detta beror bland annat
pa att organisationerna anser att bade direktupphandlingar och
annonserade upphandlingar har blivit mer komplexa, genom att de maste
ta hansyn till fler aspekter &n tidigare i upphandlingarna. Det kan
exempelvis vara nya miljomassiga, arbetsrittsliga och sociala aspekter
som paverkar hur upphandlingen genomfors.

Flera av de upphandlande organisationerna séger ocksé att de gor storre
upphandlingar i dag 4n tidigare, vilket de ser som en tydlig anledning till
att tiden de avsitter for mer komplicerade forfaranden har dkat. Det
faktum att organisationerna gor storre upphandlingar beror i de statliga
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myndigheternas fall ibland pé att myndigheterna far utékade uppgifter och
anslag, och dérfor far stérre behov av att géra upphandlingar. For
kommunernas del handlar valet att gora stdrre upphandlingar ofta om att
de anser att de kan gora en mer ekonomiskt fordelaktig affir om de
konkurrensutsitter upphandlingen.

Regeringens intention med 2014 ars regeldndringar var bland annat att
upphandlande organisationer skulle omférdela sina resurser fran direkt-
upphandlingar till de mer resurskrdvande annonserade upphandlingarna.
Med hénsyn till svaren som vi har fatt i intervjuer med foretrddare for de
upphandlande organisationerna om hur de bedémer att resursatgangen
fordelar sig mellan direktupphandlingar och annonserade upphandlingar
bedodmer vi att det inte kan uteslutas att de upphandlande organisationerna
har gjort en omfordelning av resurserna pa grund av 2014 &rs regel-
andringar. Vi har dock genom vara enkéter och intervjuer inte kunnat
finna négot stod for att sa har skett.

2.4  Upphandlande organisationers
dokumentationspliktiga direktupphandlingar

I detta avsnitt presenterar vi svaren i var enkat nér det géller de
upphandlande organisationernas uppfattning om hur stor andel av samtliga
direktupphandlingar som ar pa 6ver 100 000 kronor, och som alltsa
organisationerna ar skyldiga att dokumentera. Svaren tyder pa att de
upphandlande organisationerna genomfor sidana direktupphandlingar i
varierande utstrickning.

En femtedel av organisationerna har ingen uppfattning i fragan. Enligt
Statskontoret dr det problematiskt att en s stor andel av organisationerna
inte har en uppfattning om hur stor andel av organisationens samtliga
direktupphandlingar som é&r direktupphandlingar de ar skyldiga att
dokumentera. Det tyder pa att dessa organisationer inte har en fullstindig
bild av de direktupphandlingar som de genomfor.

2.4.1 Andelen dokumentationspliktiga
direktupphandlingar varierar

Organisationerna ska dokumentera direktupphandlingar med ett vérde
over 100 000 kronor. Det dr darfor sannolikt att upphandlande



organisationer har béttre information om hur ménga sadana direkt-
upphandlingar de gor under ett ar &n for 6vriga direktupphandlingar.

I vér enkét till upphandlande statliga myndigheter, kommuner och
regioner bad vi darfor de svarande att bedoma hur stor andel av alla
upphandlingar till ett virde over 100 000 kronor som é&r direkt-
upphandlingar. Svaren framgér av figur 3 nedan.

Figur 3. Andel dokumentationspliktiga direktupphandlingar (6ver 100 000
kronor) av den totala andelen upphandlingar hos upphandlande
organisationer (n = 396)

0 5 10 15 20 25
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Vetej IS 20

Kalla: Statskontorets enkat till upphandlande organisationer 2021. Fraga: “Forsok gora en
sammanvagd bedomning av hur stor andel av alla upphandlingar till ett varde av minst 100 000
kronor som genomférs utan krav pa annonsering.”.

Av svaren framgar att de upphandlande organisationerna genomfor
dokumentationspliktiga direktupphandlingar i varierande utstrackning. Det
finns enligt véra enkétsvar en stor spridning mellan organisationerna sett
till hur stor andel de dokumentationspliktiga direktupphandlingarna utgor
av samtliga upphandlingar. Drygt fyra av tio av de som svarade tror att
andelen dr 0-30 procent. Var slutsats dr att de dokumentationspliktiga
direktupphandlingarna relativt sett utgér en begrénsad del av samtliga
offentliga upphandlingar hos de flesta av de upphandlande
organisationerna.
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2.4.2 En femtedel vet inte hur stor andel som ar
dokumentationspliktiga direktupphandlingar

En femtedel av de upphandlande organisationerna som besvarat enkéten
har inte nadgon uppfattning om hur stor andel av deras direktupphandlingar
som &dr dokumentationspliktiga (se figur 3). Vi anser att detta ar
problematiskt. Kravet pa att dokumentera dem borde medfora att det inom
organisationen finns en struktur som gor det majligt att ta fram
information om hur manga direktupphandlingar med ett virde 6ver

100 000 kronor organisationen genomfort. Detta ar inte enbart ett problem
ur ett kostnadshinseende, utan innebér ocksa en risk att Sppenheten om
vilka direktupphandlingar som har genomforts och hur de har genomforts
blir dalig.

2.5 Direktupphandling har blivit mer
tidskravande

I detta avsnitt analyserar vi vilka effekter de regeldndringar som infordes
2014 kan ha haft pa de resurser som de upphandlande organisationerna
maste avsitta for att kunna genomfora direktupphandlingar. Vi bedomer
att det krav som infordes for organisationerna att anta riktlinjer for hur och
nir de skulle genomfora direktupphandlingar och kravet pé att
dokumentera direktupphandlingar har medfort att upphandlande
organisationer maste avsitta mer tid at att genomfora direktupphandlingar.

2.5.1 Det saknas uppgifter om transaktionskostnader

Det finns ingen given definition av vad transaktionskostnader i samband
med direktupphandlingar dr. Upphandlingsutredningen valde att i sitt
delbetinkande fran 2011 definiera transaktionskostnader som den arbetstid
som laggs ner pa upphandlingen.?! Att det i sa stor utstrickning saknas
statistik gor att det inte finns nadgot underlag att berékna transaktions-
kostnaderna i samband med direktupphandlingar. Statistik som saknas ror
bland annat hur méanga direktupphandlingar upphandlande
organisationerna genomfor varje ar, och hur mycket arbetstid som de
lagger ner pa dessa.

21'SOU 2011:73. Pd jakt efter den goda affiiren — analys och erfarenheter av den
offentliga upphandlingen.



Upphandlingsutredningen gjorde i sitt delbetdnkande ett forsok att berdkna
transaktionskostnaderna for olika upphandlingsformer genom att bland
annat uppskatta hur mycket tid upphandlande organisationer lade pa att
genomfora direktupphandlingar. Enligt uppskattningarna tog direkt-
upphandlingar i genomsnitt 23 timmar att genomfora for statliga
myndigheter, kommuner och regioner &r 2010.%

Vi har i var utvirdering valt att inte gora en liknande berdkning av
tidsatgangen. Var bedémning efter att ha genomfort intervjuer med
Upphandlingsmyndigheten, Konkurrensverket och ett urval statliga
myndigheter, kommuner och regioner ar att organisationerna i regel
saknar sparad information om bland annat hur lang tid en upphandling
tagit. Vi anvinder oss 1 stéllet av de upphandlande organisationernas
beddmningar av hur tidsatgdngen for att genomfora direktupphandlingar
har fordndrats sedan de nya reglerna pa direktupphandlingsomradet tridde
i kraft 2014.

2.5.2 Krav pa riktlinjer och dokumentation har inneburit
att det gar at mer tid

Sedan 2014 har sannolikt flera omvérldsfaktorer paverkat den tid det tar
for upphandlande organisationer att genomfora direktupphandlingar. Men
uppdraget till Statskontoret &r enbart att utvirdera resultatet av de
regelforandringar som triddde i kraft 2014. Vi har utgétt fran antagandet att
kraven pa dokumentation och riktlinjer har inneburit att organisationerna
maste avsitta mer arbetstid 4n tidigare for att genomfora direkt-
upphandlingar. I det f6ljande aterger vi organisationernas svar pa var
enkit. Vi bedomer att svaren styrker vért antagande att de krav som
infordes 2014 har inneburit att organisationerna avsatter mer tid at att
genomfora direktupphandlingar.

Vi har i var enkdét till upphandlande organisationer fragat efter
organisationernas syn pa om de tycker att dessa ytterligare krav ar
tidskrdvande. Drygt tvd av tio som svarat séger att kravet att folja riktlinjer
for att anvinda direktupphandlingar inte alls dr tidskrdvande. Néstan sex

22.80U 2011:73. Pd jakt efter den goda affiiren — analys och erfarenheter av den
offentliga upphandlingen.
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av tio organisationerna som har svarat tycker att kravet dr ganska
tidskrdvande, och drygt en av tio att kravet 4r mycket tidskrdvande.

De 6ppna svaren som foljde denna fraga visar att det finns en rad
anledningar till att en majoritet tycker att kravet pa att folja riktlinjer ar
ganska eller mycket tidskrdvande. En del av svaren pekar pa att
organisationernas interna rutiner medfort att vissa funktioner har en
administrativ borda som styrs av att direktupphandlingar ska goras pa ett
korrekt sétt. Det kan exempelvis handla om utpekade stodfunktioner som
har som uppgift att vigleda personer som inte dagligen genomfor
direktupphandlingar. I flera av de 6ppna svaren stér dven att kravet pé att
folja riktlinjer &r en garanti for att direktupphandlingarna sker pa ett
dndamalsenligt sétt, och att darfor en viss ytterligare tidsatgang ar en del
av direktupphandlingarnas affiarsméssighet.

Tidsatgangen for att dokumentera beror pa upphandlingens
komplexitet

Niér det géller att dokumentera genomforda direktupphandlingar dér vardet
ar over 100 000 kronor siger knappt en tredjedel av de svarande att det
inte alls dr tidskravande, medan &ver hélften sdger att dokumentations-
kravet dr ganska tidskridvande. Det ar bara sex procent av de svarande som
sdger att kravet dr mycket tidskrdvande. I de 6ppna svaren séger flera av
de upphandlande organisationerna att tidsdtgangen for att dokumentera en
upphandling beror pa upphandlingens komplexitet. Det kan ocksa
upplevas som nagot betungande for de personer som inte dr vana vid att
gora direktupphandlingar, vilket innebér att stddjande funktioner har en
roll i att vigleda dessa personer for dokumentationen ska bli andamals-
enlig. Flera av organisationerna séger dven att dokumentationen ar viktig
for att kunna gora goda affarer.

2.6 Manga organisationer anser att
direktupphandlingsgransen ar rimlig

Vi har i vara intervjuer med foretrddare for upphandlande myndigheter

fragat om deras syn pé de nuvarande direktupphandlingsgrinserna. De

flesta av de vi fragat tycker inte att direktupphandlingsgrénserna behdver

dndras ytterligare.

En klar majoritet av foretrddarna har i véra intervjuer antingen inte haft
nagon uppfattning om dagens beloppsgréinser eller sagt att de tycker att



dagens beloppsgrénser dr andamalsenliga. De anser att nuvarande belopp
ar rimliga som gréinser for upphandling av varor och tjanster utan
foregaende annonsering. Dessa foretridare dr ocksa oroliga for att en
ytterligare hdjning av grinserna for direktupphandlingar skulle innebéra
att risken for korruption 6kar i samband med direktupphandlingar.

En minoritet av de foretrddare for upphandlande organisationer som vi
intervjuat siger att direktupphandlingsgrianserna bor hdjas. De som
foresprékar en hojning séger att upphandlingar &ver direktupphandlings-
granserna innebdr betydligt mer administrativt arbete &n direkt-
upphandlingar, och att det 4r mojligt att fa till stdnd direktupphandlingar
dér konkurrensen tillvaratas. Darfor skulle inte bristen pa konkurrens vara
ett argument mot att hja direktupphandlingsgrénserna. Det finns &dven
foretradare for de upphandlande organisationerna som bedomer att det
finns ett virde i att hoja direktupphandlingsgranserna till EU:s
troskelvarde. Eftersom manga andra lander i Europa anvénder sig av
troskelvéardet som den nedre beloppsgransen for annonserade
upphandlingar anser de att det vore rimligt om Sverige hade samma
ordning pa plats.

Statskontorets beddmning ar att de flesta av de upphandlande
organisationerna tycker att direktupphandlingsgrianserna &r
dndamaélsenliga.

2.7  Transaktionskostnader paverkar
leverantorers vilja att lamna anbud

Det finns ingen tillgdnglig statistik ver vilka transaktionskostnader
leverantorer har i samband med direktupphandlingar, varken fran fore
eller efter 2014, da de fordndrade reglerna pa direktupphandlingsomradet
trddde i kraft. Upphandlingsutredningen anvénde sig i sitt delbetdnkande
av underlag som jamforde europeiska landers offentliga upphandlingar,
och som antydde att leverantorers andel av transaktionskostnaderna for en
offentlig upphandling kunde uppga till 85 procent av samtliga inblandade
aktorers totala kostnader for upphandlingen. Upphandlingsutredningen
menade att detta kostnadsforhéllande kunde vara detsamma &dven i
samband med direktupphandlingar. Eftersom det saknas statistiskt
underlag bade fore och efter 2014 kan vi inte sdga ndgot om detta
antagande stimmer eller inte.
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I detta avsnitt presenterar vi i stéllet var analys av andra faktorer som kan
paverka leverantorernas transaktionskostnader. Vi anser att leverantorer
som upplever offentliga upphandlingar som kréngliga och icke
transparenta kan vélja att inte delta i sidana upphandlingar, oavsett om det
handlar om direktupphandlingar eller annonserade upphandlingar. Det
finns ocksa utrymme for upphandlande organisationer att gra mer for att
oka leverantorers tilltro till den offentliga upphandlingsprocessen.

Vi bedomer samtidigt att direktupphandlingar ibland kan ge lagre trosklar
for foretagen att delta i offentliga upphandlingar. En forutsittning for detta
ar att sma och medelstora foretag kan fa reda pa kommande direkt-
upphandlingar. Fragan om upphandlingars 6ppenhet &r tétt knuten till
detta. Denna fraga behandlas nérmare i kapitel 3.

2.7.1  Krangel och brist pa transparens 6kar
leverantorernas transaktionskostnader

I en analys av vilka faktorer som 6kar kostnaderna vid offentlig
upphandling som genomfordes av forskare pa uppdrag av Konkurrens-
verket 2009 kommenterade forskarna sirskilt de smé och medelstora
foretagens mojligheter att delta i offentlig upphandling. Forskarna menade
att sadana foretag i manga fall har svart att hivda sig 1 konkurrensen med
de storre foretagen pa grund av bland annat sdmre forutséttningar att
utnyttja skal- och stordriftsfordelar. Andra svérigheter for dessa foretag ar
brist pa tid, personal, stabsresurser och andra specialistresurser, och
kompetens om upphandlingsforfarandet. Forskarna menade att regler,
administrativa rutiner, krdngel och inte minst formerna for den offentliga
upphandlingen, kan sla hardare mot mindre foretag. De kan dé vara hinder
for dem att vara med och tdvla om offentliga kontrakt.?

Naringslivsorganisationerna har kartlagt leverantorers syn pa
krangel i offentliga upphandlingar

De centrala néringslivsorganisationerna har inte har gjort ndgon berdkning
av sina medlemsforetags kostnader for att delta i direktupphandlingar. Det
framgar i véra intervjuer med dem. Déremot séger flera av foretrddarna for

23 Edwardsson, E. & Moius, D. (2009) Effektivare offentlig upphandling
— problem och atgdrder ur ett rdttsekonomiskt perspektiv. (Konkurrensverket,

Uppdragsforskningsrapport 2009:4).



néringslivsorganisationerna att hur komplicerade foretagen bedomer att
upphandlingsforfarandena ar, tydligt paverkar deras villighet att medverka
i offentliga upphandlingar. Om f6retagen upplever att den upphandlande
verksamhetens krav pa leverantdrerna ar otydliga s& skapar det en
osédkerhet hos foretagen som kan leda till hogre transaktionskostnader. Det
kan exempelvis forekomma om den upphandlande organisationen inte fran
borjan av upphandlingen &r tydlig med vilka villkor som det levererande
foretaget vantas kunna uppfylla.

Vara intervjuer med néringslivsorganisationerna pekar i samma riktning
som enkdtundersokningar som néringslivsorganisationerna har genomfort
med sina medlemsforetag som mottagare. En undersdkning som Almega
genomforde bland sina medlemsforetag i mars 2021 visade att ett for stort
fokus pa lagsta pris och for mycket tidskrdvande formalia dr viktiga
anledningar till att Almegas medlemmar inte deltar i offentliga
upphandlingar. Detta trots att den offentliga sektorn utgdr en naturlig kund
for Almegas medlemsforetag.?*

Denna typ av svar fick dven Svenskt Naringsliv nér de l4t sin foretagar-
panel svara pé fragor om offentlig upphandling i april 2019. Pa fragor om
varfor organisationens medlemmar inte ldmnar anbud i en offentlig
upphandling menade &ver hilften av foretagen att det berodde pa att
administrationen som det skulle innebéra att limna ett anbud &r for
omfattande. Andra anledningar som foretagen nimnde var bland annat att

e upphandlingen hade for stort fokus pa laga priser

e  kravspecifikationerna var for krangliga

e chansen att vinna upphandlingen var alltfor liten

e  kravspecifikationerna var irrelevanta eller for hoga

e fOretagen hade misstankar om att anbudsutvirderingen inte utférdes
korrekt.?

24 Almega. (2021). Sd ser tidnsteforetagen pd offentlig upphandling.
25 Svenskt Naringsliv. (2019). Effektivare offentlig upphandling — mer nytta for
pengarna!
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Liknande resultat fick foretaget Mercells i sin sa kallade anbudsbarometer
for 2021.2¢ Mercells rapport presenterade bland annat foretagens svar pa
fragan Vilka ér de frimsta orsakerna till att ni upplever att det har blivit
svarare att lamna anbud till offentlig sektor?”” Svaren visar att det i forsta
hand var att upphandlingarna stéllde krangliga krav, att det var for mycket
fokus pa lagsta pris istillet for pa kvalitet, och for mycket administration
(till exempel krav pé intyg och referenser) som foretagen ansag var
férsvarande omsténdigheter.?’

Upphandlingsmyndigheten anser att upphandlande
organisationer kan forbattra sin dialog med leverantorer

Enligt Upphandlingsmyndigheten har upphandlingars utformning och
genomforande stor inverkan pa leverantorers tilltro till den offentliga
marknaden och hur attraktiva offentliga afférer r for leverantorer.
Samtidigt visar myndighetens egen uppfoljning av den nationella
upphandlingsstrategin?® 2020 att de upphandlande organisationernas
inkOpsarbete behover bli betydligt bittre for att de ska kunna ta tillvara de
verktyg som kan bidra till att leverantorer har en hog tilltro till den
offentliga marknaden.?

Upphandlingsmyndighetens uppf6ljning visade ocksa att ungefar fyra av
tio av de upphandlande organisationerna férde en nira dialog med
leverantdrer innan upphandlingsforfarandet. Upphandlingsmyndigheten
menade i uppfoljningen att de upphandlande organisationerna maste fora
en dialog med potentiella leverantorer innan de annonserar ut en
upphandling for att de ska kunna gora upphandlingar som béade ar rimliga i
forhallande till budgeten och relevanta i férhallande till den radande

26 Mercell. (2021). Anbudsbarometern 2021.

7 Ibid.

28 Som ett led i arbetet med att utveckla de offentliga upphandlingarna har regeringen
tagit fram en nationell upphandlingsstrategi. Den innehéller tips och rdd om hur
upphandlande myndigheter och enheter kan arbeta for att utveckla sitt strategiska
arbete med offentliga inkop.

29 Upphandlingsmyndigheten. Leverantirer ska ha hég tilltro till den offentliga
marknaden och till offentlig upphandling, (Hamtad 2021-11-29).
https:/www.upphandlingsmyndigheten.se/forbered-organisationen/nationella-
upphandlingsstrategin/Leverantorer-ska-ha-hog-tilltro-till-den-offentliga-marknaden-
och-till-offentlig-upphandling/


https://www.upphandlingsmyndigheten.se/forbered-organisationen/nationella-upphandlingsstrategin/Leverantorer-ska-ha-hog-tilltro-till-den-offentliga-marknaden-och-till-offentlig-upphandling/
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/forbered-organisationen/nationella-upphandlingsstrategin/Leverantorer-ska-ha-hog-tilltro-till-den-offentliga-marknaden-och-till-offentlig-upphandling/
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/forbered-organisationen/nationella-upphandlingsstrategin/Leverantorer-ska-ha-hog-tilltro-till-den-offentliga-marknaden-och-till-offentlig-upphandling/

marknadens utbud, kapacitet och forméga. Det bidrar ocksa till farre
orimliga krav eller krav som utesluter vissa 16sningar. Upphandlings-
myndigheten ansag att fler upphandlande organisationer 4n de cirka 40
procent som gjorde det 2020 borde fora dialog med leverantorer innan de
borjar en upphandling.*® Samtidigt konstaterade Upphandlings-
myndigheten att det dr svart att veta vad som &r en rimlig andel.

Upphandlingsmyndigheten sag i sin uppfoljning ocksa att bara en
fjardedel av de upphandlande organisationerna foljer upp sina
affarsrelationer. Myndigheten ansag att detta pekar pé att betydligt fler
upphandlande myndigheter kan géra mer for att bli attraktiva som kund.?!

2.7.2 De hdjda direktupphandlingsgranserna kan ha haft
positiva effekter for sma och medelstora féretag

Négra foretridare for niringslivsorganisationer som vi intervjuat sager att
direktupphandlingar kan innebéra att fler foretag vill medverka i offentliga
upphandlingar eftersom det stélls ldgre krav &n vid en annonserad upp-
handling. Vissa av dessa foretrddare sdger att hdjningen av direktupp-
handlingsgrianserna 2014 sannolikt pdverkade deras medlemsforetag pa ett
positivt sitt, eftersom foretagen i storre utstrackning slipper komplicerade
upphandlingsprocesser. Det dr 1 forsta hand smé och medelstora foretag
och idéburna organisationer samt foretag inom kultursektorn som tycker
detta &r en stor fordel. Dessa organisationer dr samtidigt oroliga att
eventuella ytterligare hojningar av direktupphandlingsgranserna skulle fa
negativa konsekvenser for dppenheten i samband med direkt-
upphandlingar.

Men det finns ocksé foretradare for néringslivsorganisationer som har en
helt annan syn pé effekterna av hdjningen av direktupphandlingsgrinsen
2014. Dessa foretradare sager att direktupphandlingar bor ske i1 betydligt
mindre utstridckning 4n i dag. Skélet de anger r att risken for korruption

30 Upphandlingsmyndigheten. Leverantirer ska ha hog tilltro till den offentliga
marknaden och till offentlig upphandling, (Hamtad 2021-11-29).
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/forbered-organisationen/nationella-
upphandlingsstrategin/Leverantorer-ska-ha-hog-tilltro-till-den-offentliga-marknaden-

och-till-offentlig-upphandling/
31 Ibid.
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och otillborliga hdnsyn i samband med direktupphandlingar ar storre dn de
vinster som ett mindre komplicerat upphandlingsforfarande ger. Svenskt
Naringsliv har i en rapport fran 2019 ldmnat ett antal férslag pa insatser
som organisationen anser skulle medfora att offentliga upphandlingar blev
mer effektiva. Ett av forslagen var att alla myndigheter med utgifter
(spend), Gver en viss summa ska infora kategoristyrning. Kategoristyrning
innebdr att en upphandlande organisation delar in sina inkop i olika
kategorier. Detta gor att organisationen kan arbeta mer strategiskt med
inkop.

Var bedomning ar att 2014 ars hojda direktupphandlingsgrianser har séankt
transaktionskostnaderna for sméa och medelstora foretag som kommer i
fraga for upphandlande organisationers direktupphandlingar. I och med att
direktupphandlingar &r ett enklare forfarande har foretag som deltar i
direktupphandlingar i storre utstrackning kunnat slippa det administrativa
kréngel som foljer av med de mer komplicerade annonserade
upphandlingsforfarandena.

Upphandlande organisationer kan géra mer for att skapa
oppenhet i direktupphandlingar

En forutsittning for att fler sma och medelstora foretag ska delta i
direktupphandlingar ar att upphandlande organisationer ser till att dessa
foretag far information om kommande direktupphandlingar. Det dr ocksé
viktigt att de i efterhand far information om varfor de eventuellt inte
tilldelades kontraktet i konkurrens med andra foretag.

Vi har i detta kapitel sett att det finns utrymme for upphandlande
organisationer att skapa mer 6ppenhet i offentliga upphandlingar. De
upphandlande organisationerna skulle ocksé kunna bli béttre pa att bland
annat fora mer dialog med leverantérer, vilket skulle 6ka tilltron till
offentliga upphandlingar. Detta pekar bland annat niringslivs-
organisationernas och Upphandlingsmyndighetens enkétresultat pa. I och
med att direktupphandlingar till sin utformning &r ett mer slutet
upphandlingsforfarande beddmer Statskontorets att det &r &nnu viktigare
med 6ppenhet vid direktupphandlingar &n vid annonserade upphandlingar.

32 Svenskt Naringsliv. (2019). Effektivare offentlig upphandling — mer nytta for
pengarna!



Ett sétt att 6ka insynen i direktupphandlingar var de regeldndringar som
géller riktlinjer for att anvianda direktupphandlingar och dokumentation av
direktupphandlingar med ett virde 6ver 100 000 kronor som foljde med
hojningen av beloppsgrinserna 2014. I nésta kapitel analyserar vi de
effekter som dessa krav har medfort nér det géller 6ppenhet och risken for
korruption i samband med direktupphandlingar.
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3 Oppenhet och risk for korruption i
samband med
direktupphandlingar

I detta kapitel analyserar vi hur de férdndrade reglerna for direkt-
upphandling som inférdes 2014 har péverkat 6ppenheten och risken for
korruption i samband med direktupphandlingar. Utgéngspunkten i var
analys ar de krav pa riktlinjer och dokumentation som regeringen inforde i
samband med regelédndringarna for att motverka risken for korruption vid
direktupphandlingar. Vi har inte tillging till information om situationen
fore 2014, men bedomer att de fordndrade reglerna sannolikt har haft viss
positiv effekt nir det géller 6ppenhet och minskat risken for korruption i
samband med direktupphandling.

3.1  Sammanfattande iakttagelser

e  Kiraven pa riktlinjer och dokumentation har inneburit ett steg mot
storre 6ppenhet och mindre risk fér korruption i samband med
direktupphandlingar.

e De flesta upphandlande organisationerna har infort riktlinjer for
direktupphandlingar. Men organisationerna har inte alltid utformat
riktlinjerna efter den végledning som Konkurrensverket tagit fram.
Vigledningen &r i dag ocksé bara en rekommendation och inte ett
krav enligt lag eller férordning.

e De upphandlande organisationerna foljer i stort sett Konkurrens-
verkets vigledning nér det géller hur de ska dokumentera direkt-
upphandlingar. Men det finns en risk att organisationerna inte sparar
dokumentationen pa ett lattillgangligt sitt for de som efterfragar den,
béade internt och externt. Om dokumentationen ar lattillginglig
minskar det risken for otilldtna direktupphandlingar. Ett verktyg for
att sdkerstdlla detta &r att spara dokumentationen i en central funktion.
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3.2 Upphandlande organisationer har hanterat
kravet pa riktlinjer olika

I detta avsnitt analyserar vi hur upphandlande organisationer har hanterat
kravet pa riktlinjer i samband med direktupphandlingar. Vi tror att
direktupphandlingar blir mer 6ppna och risken for korruption mindre om
organisationerna foljer dessa krav.

Vi bedomer att de upphandlande organisationerna har tagit viktiga steg i
riktning mot att infora riktlinjer for direktupphandling som ligger i linje
med Konkurrensverkets vigledning. Men det finns fortfarande utrymme
for forbattringar, eftersom det varierar en hel del i vilken utstrdckning
organisationerna tagit med végledningens olika rekommendationer i sina
riktlinjer.

3.2.1  Vad innebar kravet pa riktlinjer?

I samband med att det nya regelverket infordes 2014 bedémde regeringen
att det behdvdes ett strategiskt forhallningssétt nér det géller offentlig
upphandling, och inte minst anvéndningen av direktupphandling. En
upphandlande organisation &r sedan lagindringarna skyldig att besluta om
riktlinjer for hur de ska anvénda direktupphandlingar. Men det finns inte
ndgra preciserande bestimmelser om vad riktlinjerna ska innehélla i
lagtexten.

Konkurrensverket har emellertid tagit fram en vigledning for vad
myndigheten anser bor ingd i riktlinjerna. 3* I vigledningen framgar det
hur den upphandlande organisationen bor genomfora sina direkt-
upphandlingar. Riktlinjerna dr bara interna styrdokument, och det behdver
inte vara ett brott mot upphandlingslagstiftningen att en organisation inte
foljer de egna interna riktlinjer nir den genomfor en direktupphandling.3*

Syftet med kravet pa riktlinjerna ar bland annat att se till att upphandlande
organisationer har ett strategiskt forhallningssitt nir de genomfor
offentliga upphandlingar. Det géller inte minst vid direktupphandlingar.

33 Konkurrensverket. (2020). Krav pé riktlinjer vid direktupphandlingar.
34 Upphandlingsmyndigheten. Hur ska riktlinjer for direktupphandling utformas?

(Hémtad 2021-12-15). www.upphandlingsmyndigheten.se/frageportalen/1682294/hur-
ska-riktlinjer-for-direktupphandling-utformas/


http://www.upphandlingsmyndigheten.se/frageportalen/1682294/hur-ska-riktlinjer-for-direktupphandling-utformas/
http://www.upphandlingsmyndigheten.se/frageportalen/1682294/hur-ska-riktlinjer-for-direktupphandling-utformas/

Riktlinjerna ska ocksa se till att den upphandlande organisationen tar
tillvara konkurrensen vid direktupphandlingar.

Enligt Konkurrensverket sker styrningen av upphandlingsarbetet inom en
upphandlande organisation vanligtvis genom en intern policy och interna
riktlinjer. Policyn kan syfta till att 6vergripande beskriva de principer som
géller for kop av varor, tjanster och byggentreprenader, innehélla en
strategi for att motverka korruption och jiv, gora det tydligt vilka mal
myndighetens upphandlingsorganisation har, samt vara ett ramverk for hur
upphandlingsorganisationen ska drivas. Riktlinjerna dr oftast mer
detaljerade, och kan exempelvis innehélla regler f6r vem som far bestélla
eller upphandla for olika beloppsgrénser eller troskelvarden, regler for hur
konkurrens ska tillvaratas och en beskrivning av hur den praktiska
hanteringen gar till.*

3.2.2 Upphandlande organisationer har i stor
utstrackning tagit fram riktlinjer

Svaren 1 vér enkdtundersdkning visar att ndstan samtliga organisationer,
93 procent, har beslutat om riktlinjer for direktupphandlingar. Andelen
som beslutat om riktlinjer har 6kat ndgot de senaste aren. I en enkit som
Konkurrensverket genomforde bland upphandlande organisationer 2016
visar svaren att andelen organisationer som hade beslutat om riktlinjer vid
den tidpunkten var 87 procent. Andelen har alltsa 6kat med cirka sex
procentenheter. Det har saledes skett en positiv fordndring mellan 2016
och 2021.

Aven om de flesta upphandlande organisationerna har beslutat om
riktlinjer dr svaren inte lika enhetliga nér det géller vilka uppgifter som
ingér i organisationernas riktlinjer for direktupphandlingar (tabell 1).

35 Konkurrensverket. (2020). Krav pd riktlinjer vid direktupphandlingar.
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Tabell 1. Uppgifter som ingar i de upphandlande organisationernas riktlinjer
for direktupphandlingar (n = 369)

Uppgifter Andel som uppger att uppgiften
ingar i riktlinjerna for

direktupphandling (procent)

Nar en direktupphandling far genomforas 95
Att redan existerande och tillampliga avtal ska 89
anvandas innan en ny direktupphandling

genomfors

Néar och hur konkurrensutsattning ska ske, 86

eventuellt kopplat till interna beloppsgranser

Hur direktupphandlingar dokumenteras och pa 82
vilket satt myndigheten skapar en helhetssyn

pa direktupphandlingar

Vilken dokumentation som ska arkiveras 66
Vilka inom myndigheten som har ratt att 60
genomfora direktupphandlingar och till vilka

beloppsgréanser

Hur kommunikation med anbudsgivare/ 49
leverantdrer ska ske

Nar skriftliga avtal ska upprattas 49
Hur myndigheten samordnar sina direkt- 41
upphandlingar

Vad som galler i fraga om sekretess 39

Andra uppgifter 8

Kélla: Statskontorets enkat till upphandlande organisationer 2021. Fraga: ”Vilka av
nedanstaende uppgifter ingar i er statliga myndighet/kommun/regions riktlinjer for
direktupphandlingar?”

De fem 6versta uppgifterna i tabell 1 ingar i minst tre fjardedelar av
samtliga organisationers riktlinjer, men fyra av uppgifterna i tabellen ingér
bara i mindre 4n héilften av samtliga organisationers riktlinjer.

Det forekommer att organisationerna anvander egna uppgifter i
riktlinjerna

De flesta vi intervjuat tycker att Konkurrensverkets vigledning for
riktlinjer dr &ndamaélsenlig. Trots det avviker manga upphandlande
organisationer pa en eller flera punkter fran vigledningen. Enligt flera
intervjupersoner beror det pa att det ror sig om en végledning och inte ett



lagkrav. De anvénder de uppgifter i vigledningen som de anser dr
relevanta och anvéndbara for sin organisation, och lagger ibland till egna
uppgifter i sina riktlinjer som gar utéver Konkurrensverkets véigledning.

Knappt en av tio av de upphandlande organisationerna viljer att fora in
egna uppgifter som inte finns i Konkurrensverkets vigledning. Av
fristextsvaren i enkiten framgar att dessa uppgifter bland annat handlar
om:

e Hur ansvarsfordelningen inom organisationen ser ut nér det géller hur
direktupphandlingar ska genomforas, bland annat genom att anstillda
ar skyldiga att samrada med upphandlare nir de ska genomfora
direktupphandlingar.

e  Hainvisningar till hdnsyn den som genomfor upphandlingen ska ta i
samband med direktupphandlingar. Det kan exempelvis vara
miljomassiga, sociala och etiska hansyn, samt personuppgiftsfragor.

e Information om vad som géller varor och tjanster av samma slag.
e  Pafoljder vid otilldtna direktupphandlingar.
e  Hur avtal ska f6ljas upp.

3.2.3 Inga storre skillnader pa hur de hanterar kravet pa
riktlinjer mellan olika typer av organisationer

Det finns inte nagra storre skillnader mellan olika typer av upphandlande
organisationer nér det géller i vilken utstrickning de fattat beslut om
riktlinjer (figur 4). Andelen ar storst for kommuner (94 procent), men den
ar bara marginellt storre &n for statliga myndigheter (92 procent) och
regioner (89 procent).
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Figur 4. Andel kommuner, statliga myndigheter och regioner som beslutat
om riktlinjer for direktupphandlingar (N = 396).

89
Ja 92

11
Nej 7
M s
0
Vet gj 1
|11
0 20 40 60 80 100
Regioner Statliga myndigheter B Kommuner

Kalla: Statskontorets enkat till upphandlande organisationer 2021. Fraga: "Har er statliga
myndighet/kommun/region beslutat om riktlinjer fér anvandning av direktupphandlingar?”

Aven om de flesta kommunerna har beslutat om riktlinjer visar nagra
fritextsvar att kommunernas ndmnder eller forvaltningar ofta utgér egna
upphandlande organisationer och har egna riktlinjer for direkt-
upphandlingar. Ofta skiljer sig riktlinjerna pa nadgon eller nagra punkter
fran kommunens riktlinjer, exempelvis ndr det géller hur manga
leverantorer som de ska vinda sig till. Det betyder att kommuner kan ha
flera olika rutiner for hur direktupphandlingar genomfors.

3.3  Upphandlande organisationer hanterar
aven dokumentationskravet olika

I detta avsnitt analyserar vi hur upphandlande organisationer har hanterat
kravet pa dokumentation i samband med upphandlingar. Vi bedomer att de
upphandlande organisationerna i stort sett foljer Konkurrensverkets vig-
ledning for hur direktupphandlingar ska dokumenteras. Vi bedomer ocksa
att vigledningen i sig dr andamalsenlig.

Vi anser att det ar relativt ltt for leverantorer och andra utomstaende
aktorer att fa tillgéng till dokumentationen genom offentlighetsprincipen.
Men samtidigt kostar det en del tid och resurser att begira ut dokument



fran offentliga organisationer, sérskilt om inte all dokumentation finns pa
samma stille 1 organisationerna eller inte samlas pé ett likartat sétt.

3.3.1  Andamalsenlig dokumentation &r bra bade fér
upphandlande organisationer och leverantorer

Dokumentationsplikten i upphandlingsreglerna innebér att upphandlande
organisationer ska dokumentera alla omstindigheter som péverkar
upphandlingen om upphandlingen 6verstiger 100 000 kronor.
Konkurrensverket har tagit fram en vigledning fér upphandlande
organisationer som bland annat anger vilka uppgifter organisationen bor
dokumentera. Vigledningen innehéller i stora delar de uppgifter som
Upphandlingsutredningen bedémde borde ingé i dokumentationen.

Statskontoret bedomer att det ar viktigt att pa ett bra sitt dokumentera
direktupphandlingar bade for de upphandlande organisationerna och for
leverantorerna. Regeringen motiverade dokumentationsplikten med att det
skulle gora att de upphandlande organisationerna uppmérksammade pa de
atgirder de ska genomfora i upphandlingen, och ge dem en mdjlighet att i
efterhand folja hur upphandlingen gatt till.3

Konkurrensverket redovisar flera skl till att de upphandlande
organisationerna sjilva har nytta av att dokumentera sina avtal och av att
samla informationen pé ett dverskadligt och lattillgéngligt sétt. Ett skl &r
att ansvariga befattningshavare behdver ha en dverblick 6ver vilka avtal
som finns och nér de 16per ut, for att kunna planera kommande
upphandlingar.3’

Det dr ocksa onskvért att organisationerna kan f6lja upp alla inkdp och
koppla dem till respektive kontrakt, dels for att det ska vara mojligt att
kontrollera att leverantorerna foljer de priser och andra villkor som man
kommit dverens om, dels for att kontrollera att det inte forekommer ink6p
vid sidan om avtalen. Om det forekommer ink&p vid sidan om avtalen kan
detta vara en indikation pa att avtalen inte motsvarar myndighetens behov.
Den typen av sidokop kan utgora otillatna direktupphandlingar som kan
resultera i att en leverantdr gér till domstol for att fa sidoinkopet

36 Proposition 2013/4: 133. Direktupphandling.
37 Konkurrensverket (2020). Dokumentation av direktupphandlingar.
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ogiltigforklarat eller att Konkurrensverket ansdker om upphandlings-
skadeavgift, vilket ocksa &r starka skal for att kontrollera inkdpen.

En bra dokumentation gor det ocksé mojligt for leverantdrer och
utomstdende aktorer att beddma om organisationerna foljer de avtal som
ingatts och det regelverk som styr direktupphandlingar. Darfor ar
dokumentationsplikten viktig for att processen ska vara 6ppen och for att
minska risken for korruption i samband med direktupphandlingar.

3.3.2 Nastan alla organisationer dokumenterar
direktupphandlingar

Statskontoret noterar att upphandlande organisationer i mycket hog
utstrackning foljer den sd kallade dokumentationsplikten, trots att det inte
finns nagon bestimmelse om detta i upphandlingslagstiftningen. Néstan
samtliga (96 procent) av de upphandlande organisationerna som svarade
pa var enkdt dokumenterar pa nagot sétt direktupphandlingar som
overstiger 100 000 kronor. Knappt hilften (45 procent) séger att de har
dokumenterar direktupphandlingar pa ldgre nivéer &n 100 000 kronor
(tabell 2). Beloppsgréinsen for nir dessa organisationer dokumenterar
direktupphandlingar varierar, men en vanlig beloppsgrins dr 50 000
kronor. Det forekommer &ven att mindre organisationer, i synnerhet
kommuner, har interna riktlinjer som sager att de ska dokumentera alla
direktupphandlingar pé 6ver 10 000 kronor.

Det faktum att flera upphandlande organisationer dokumenterar inkdp pé
en betydligt 1agre niva dn 100 000 kronor visar att de tycker det &r viktigt
att ha kontroll 6ver sina direktupphandlingar.



Tabell 2. Uppgifter som organisationerna dokumenterar i samband med
direktupphandlingar 6ver 100 000 kronor (n = 325)

Uppgifter Andel som uppger att

uppgiften ingar i riktlinjerna for
direktupphandling (procent)

Foremalet for upphandlingen 98
Vilka leverantérer som tillfragats och hur 96
manga som lamnat anbud

Vilken leverantor som tilldelats kontraktet (och 95
organisationsnummer) samt det viktigaste

skalet for tilldelningen

Den upphandlande myndighetens namn och 94
organisationsnummer

Avtalets (uppskattade) varde 90
Tidpunkten nar kontraktet genomfors eller 88
kontraktets l6ptid

Hur konkurrensen tagits till vara (till exempel 82
annonsering eller vid direktupphandling ett

meddelande pa myndighetens webbplats)

Kélla: Statskontorets enkat till upphandlande organisationer 2021. Fraga: ”Vilka av
nedanstaende uppgifter dokumenteras av er statliga myndighet/kommun/region vid
direktupphandlingar som &verstiger 100 000 kronor?”

I stort sett alla som svarade dokumenterar vad som upphandlats, vilka
leverantorer som tillfragats, hur manga som ldmnat anbud, samt vilken
leverantdr som tilldelats kontraktet. Ungefar atta av tio av de svarande
uppger att uppgiften hur konkurrensen har tillvaratagits ingér i deras
dokumentation (tabell 2).

Andelen regioner som tagit fram en végledning for dokumentation ar
storre dn andelen kommuner och statliga myndigheter. Néstan samtliga
regioner i var enkitundersokning (94 procent) har en sddan végledning,
jamfort med 83 procent av kommunerna och 80 procent av de statliga
myndigheterna (figur 5).
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Figur 5. Andel kommuner, statliga myndigheter och regioner som tagit fram
en vagledning for hur dokumentationen av direktupphandlingar med
ett varde dver 100 000 kronor ska genomfadras (N = 396)
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Kalla: Statskontorets enkat till upphandlande organisationer 2021. Fraga: "Har er statliga
myndighet/kommun/region tagit fram en vagledning for hur dokumentationen av
direktupphandlingar vars varde 6verstiger 100 000 kronor ska genomfdras?”

Fler organisationer dokumenterar direktupphandlingar efter att de
forandrade reglerna for direktupphandlingar infordes

Trots att vi inte har tillgang till ndgon métning fore 2014 sa beddomer
Statskontoret att de fordndrade reglerna sannolikt har haft effekt pa antalet
upphandlande organisationer som dokumenterar sina direktupphandlingar.
Det betyder i sin tur att Oppenheten nir det géller direktupphandlingar har
okat och risken for korruption har minskat.

Konkurrensverkets webbenkit fran 2016 visar dessutom att regel-
fordndringarna hade en omedelbar effekt pa i vilken utstrackning
upphandlande organisationer dokumenterade sina direktupphandlingar.
Antalet organisationer som svarade vet ¢j eller noll pa fragan om de alls



dokumenterade direktupphandlingar éver 100 000 kronor minskade fran
73 till 54 mellan 2014 och 2015.38

Konkurrensverkets webbenkat fran 2016 visar ocksa att 93 procent av de
upphandlande organisationerna som svarade dokumenterade direkt-
upphandlingar pa dver 100 000 kronor tva ar efter att reglerna infordes.
Nér vi gjorde var utredning hade den andelen 6kat nagot, till néstan 96
procent.

Var analys visar att dokumentationsplikten bidragit till att de upp-
handlande organisationerna dokumenterar mer kring sina direkt-
upphandlingar i dag 4n fore regelfordndringarna. Det visar inte minst vara
fritextsvar i enkéten. Men négra fritextsvar visar ocksa att det inte alltid &r
samma sak att besluta om riktlinjer om dokumentation och att all
dokumentation om direktupphandlingar genomfors enligt detta beslut.
Négra svarar att det r svart att folja upp och kontrollera hur olika enheter
i verksamheten arbetar med dokumentationen.

3.3.3 Detfinns en risk att alla dokument inte ar
lattillgangliga
Dokumentationsplikten i sig har bidragit till att 5ppenheten nér det géller
direktupphandlingar har 6kat, och att risken for korruption har minskat.
Men vér analys visar att flera upphandlande organisationers riktlinjer inte
reglerar var och hur de ska spara dokumentationen sé att den ar
lattillgénglig for de som efterfragar den, bade internt och externt. Det finns
inte ndgon lag som reglerar detta, och det finns inga anvisningar for detta i
Konkurrensverkets viagledning. Om i synnerhet stora upphandlande
organisationer ska kunna ha kontroll 6ver sina direktupphandlingar krivs
det att det ar enkelt att fa tillgang till all dokumentation. Det minskar i sin
tur risken for otillatna direktupphandlingar.

Ett verktyg for att sékerstélla detta dr att samla upphandlingarna i en
central funktion. Véara enkétsvar visar att mer én tva tredjedelar av

38 Konkurrensverket. (2016). Direktupphandlingar — En kartliggning av riktlinjer och
rutiner. Det &r inte mojligt att utlésa fran tabellen som Konkurrensverket hanvisar till
hur stor andel av det totala antalet svarande organisationer som de redovisade siffrorna
utgor.
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organisationerna (70 procent) samlar dokumentationen centralt. Drygt en
fjardedel (27 procent) svarar att de inte samlar dokumentationen centralt
over huvud taget. Andelen organisationer som samlar in dokumentationen
centralt har inte 6kat under senare ar, utan har snarare minskat. I
Konkurrensverkets webbenkit fran 2016 svarade tre av fyra (76 procent)
upphandlande organisationer att de samlar in dokumentationerna centralt.

Regionerna &r den organisationstyp dér storst andel samlar in
dokumentationen centralt, medan kommunerna har ldgst andel som gor det
(figur 6).

Figur 6. Andel kommuner, statliga myndigheter och regioner som samlar
dokumentationen av direktupphandlingar centralt inom den egna
organisationen (n = 396)
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Kalla: Statskontorets enkat till upphandlande organisationer 2021. Fraga: “Samlas
dokumentationen av direktupphandlingar hos en central funktion inom er statliga
myndighet/kommun/region?”



4 Konkurrensen i samband med
offentliga upphandlingar

I detta kapitel analyserar vi hur regelférandringarna har paverkat
konkurrensen vid offentliga upphandlingar. Vi har sérskilt fokus pa hur
sma, medelstora och idéburna leverantdrer kan delta i offentliga
upphandlingar. Som vi redan konstaterat finns det ingen statistik om
direktupphandlingar, ndgot som gor det svarare att analysera konkurrensen
vid sddana upphandlingar. Vi anvénder oss i stéllet av uppgifter om den
samlade offentliga upphandlingen i de delar vi finner att dessa &r relevanta
for direktupphandlingar. En viktig informationskélla i denna analys ar
dven svaren fran var enkdtundersdkning.

4.1  Sammanfattande iakttagelser

e Upphandlande organisationer arbetar inte tillrdckligt for att underlatta
for smé aktorer att delta vid offentliga upphandlingar.

e  Sma och medelstora foretag har trots detta en relativt stor andel av de
vinnande buden i offentliga upphandlingar.

e  Det lamnas féirre anbud i direktupphandlingar 4n i annonserade
upphandlingar.

e Det ér vanligt att upphandlande organisationer internt stiller krav pa
att upphandlingar under direktupphandlingsgransen ska konkurrens-
utsittas. Men de upphandlande organisationerna lever inte alltid upp
till kravet.

e  Flera faktorer samverkar nir det géller vilka mojligheter smé och
medelstora aktdrer och idéburna organisationer har att delta i
direktupphandlingar.

e  Kraven pa riktlinjer och dokumentation skapar inte nddvéandigtvis
mer konkurrens i direktupphandlingar.
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4.2  Val fungerande konkurrens ar en del av
den nationella upphandlingsstrategin

Det finns tecken pé att konkurrensen i offentlig upphandling 6kar. Mellan
2017 och 2020 okade det genomsnittliga antalet anbudsgivare fran 4,1 till
4,9 per upphandling. Enligt Upphandlingsmyndighetens statistik &r det allt
farre upphandlingar dir endast en leverantor limnar anbud, och allt fler
dar fyra eller fler lamnar anbud.* Men det saknas statistik 6ver det
genomsnittliga antalet leverantoérer som lamnar anbud vid direkt-
upphandlingar. Darfor gar det inte att redogdra for hur detta antal har
forédndrats sedan 2014.

I Upphandlingsmyndighetens uppfoljning av den nationella strategin finns
andra nyckeltal som belyser konkurrensen pa den offentliga marknaden.
Resultaten frén uppfoljningen tyder bland annat pa att upphandlande
organisationer kan bli battre pd att ta tillvara konkurrensen vid offentliga
upphandlingar. Statskontoret bedomer att detta &ven borde gélla for
direktupphandlingar.

4.2.1 Upphandlande organisationer arbetar inte
tillrackligt med att underlatta fér sma leverantorer

Upphandlingsmyndigheten beddmer i sin uppf6ljning av den nationella
upphandlingsstrategin att de upphandlande organisationerna behover
forbéttra inkopsarbetet for att béttre kunna bidra till att ge leverantdrer en
hog tilltro till den offentliga marknaden (kapitel 2). Upphandlings-
myndigheten har dven konstaterat att hur upphandlingar utformas och
genomfors har stor paverkan pa tilltron till den offentliga marknaden och
pa hur attraktiva offentliga afféarer ar for leverantorer. En upphandling far
inte utformas for att begréinsa konkurrensen sa att vissa leverantorer
gynnas eller missgynnas pa ett otillborligt sétt. 4

3 Upphandlingsmyndighetens hemsida. Offentliga kontrakt mdste vara attraktiva for
leverantérer. (Hamtad 2022-03-08).
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/forbered-organisationen/nationella-

upphandlingsstrategin/Offentliga-kontrakt-maste-vara-attraktiva-for-
leverantorer/?msclkid=54¢2719ca91f11ecad47d09665a58902¢

40 Thid.
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Statskontoret anser att upphandlande organisationer inte arbetar tillrackligt
aktivt med att underlitta for sma leverantdrer att delta i direktupp-
handlingar. Det visar inte minst Upphandlingsmyndighetens analys av
organisationers formaga att skapa affarer som é&r attraktiva for olika typer
av leverantorer. 4!

For att bedoma om offentliga kontrakt &r attraktiva for olika typer av
leverantorer har Upphandlingsmyndigheten bland annat valt att analysera
hur organisationer anvinder marknadsanalyser nér de planerar enskilda
upphandlingar, och om organisationerna underlittar for sma leverantorer
att delta i upphandlingar. I den senaste uppfoljningen av den nationella
upphandlingsstrategin konstaterar Upphandlingsmyndigheten att 51
procent av de upphandlande organisationerna anvinder sig av marknads-
analyser, en andel som Upphandlingsmyndigheten anser &r for liten. Lite
mer dn hélften av de upphandlande organisationerna séger att de i hog
utstriackning arbetar for att underlétta for sma leverantorer att delta i
offentliga upphandlingar. Aven denna andel ér enligt Upphandlings-
myndigeten inte tillricklig. Myndigheten anser att de upphandlande
organisationerna behdver forbéttra sitt inkdpsarbete for att de ska kunna
bidra ytterligare till att gora offentliga afférer attraktiva for olika typer av
leverantorer. +2

4.3 Sma och medelstora leverantorer deltar
ofta i offentlig upphandling

I detta avsnitt belyser vi hur smé och medelstora leverantorer deltar i
offentliga upphandlingar. Vi konstaterar att sma och medelstora
leverantdrer ofta deltar i offentlig upphandling och dérmed levererar varor
och tjanster till offentliga organisationer. Samtidigt tar storre leverantorer
emot storre belopp nér de levererar till offentliga organisationer.

4! Upphandlingsmyndighetens hemsida. Offentliga kontrakt mdste vara attraktiva for
leverantérer. (Hamtad 2022-03-08).
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/forbered-organisationen/nationella-

upphandlingsstrategin/Offentliga-kontrakt-maste-vara-attraktiva-for-
leverantorer/?msclkid=54¢2719ca91f11ecad7d09665a58902¢

42 Tbid.
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Av alla anbudsgivare i offentliga upphandlingar 2019 var 70 procent
mikroforetag eller sma foretag, 11 procent medelstora foretag, och 4
procent stora foretag®®. Resterande 15 procent utgjordes av myndigheter,
andra organisationer, och olika typer av privata foretag, dér det saknas de
uppgifter som krivs for att klassificera dem, som exempelvis enskilda
firmor eller utlandska juridiska personer.*

Av de organisationer som limnade anbud 2019 tillhérde 204 kategorin
idéburna organisationer.*s Ar 2017 var ungefdr 100 000 idéburna
organisationer ekonomiskt aktiva.* De idéburna organisationer som
lamnar anbud i offentlig upphandling utgor alltsa en mycket liten andel av
landets samtliga idéburna organisationer. Men nér idéburna organisationer
diremot deltar i en anbudsgivning vinner de kontrakt i storre utstrackning
an andra kategorier av leverantorer, som exempelvis enskilda firmor och
aktiebolag.?’

Det finns i dag 6ver 1,1 miljoner foretag i Sverige. Drygt 96 procent av
dem har tio eller firre anstiillda.** Aven om sma foretag utgér en stor
andel av anbudsgivarna i offentliga upphandlingar ar det sannolikt en
relativt liten andel av dem som Overhuvudtaget lamnar anbud i offentliga
upphandlingar, med tanke pé det stora antalet foretag i den storleken.

4.3.1 Nastan varannan leverantor ar ett mindre foretag

Av alla leverantdrer som mottog utbetalningar fran staten, kommuner och
regioner 2019 var 46 procent mikroforetag eller sma foretag, 2 procent
medelstora foretag och 1 procent stora foretag. Idéburna organisationer
utgjorde ungefar 20 procent av alla organisationer som mottog

43 Enligt EU-kommissionens storleksklassificering av foretag, som gors efter antal
anstdllda: mikroforetag (0-9), sma foretag (10-49), medelstora foretag (50-249), stora
foretag (250 eller fler). Denna klassificering tar &ven hinsyn till nettoomséttning och
balansomslutning.

4 Upphandlingsmyndigheten. (2020). Statistik om offentlig upphandling 2020.
(Upphandlingsmyndighetens rapport 2020:4).

* Ibid.

* Ibid.

7 Ibid.

8 Ibid.



utbetalningar. Dessa var i forsta hand ideella foreningar. For resten av
leverantorerna saknas de uppgifter som krévs for att klassificera dem.*

Sammanlagt betalade staten, kommuner och regioner 2019 ut drygt 873
miljarder kronor till ungeféar 205 000 privata foretag och organisationer.
Av detta tog mikroforetag och smé foretag emot 156,2 miljarder kronor
(18 procent), medelstora foretag 131,9 miljarder kronor (15 procent), och
stora foretag 300,7 miljarder kronor (35 procent). Idéburna
organisationer tog emot 32,2 miljarder kronor (4 procent).’!

4.3.2 Naturligt att stora foretag tar emot storre belopp

Stora foretag representerar en stor andel av alla upphandlade foretags
totala antal anstéllda och totala omséttning. Bland leverantdrer som
upphandlats 2019 representerade stora foretag 49 procent av alla
leverantdrers totala antal anstéllda och 62 procent av alla leverantorers
totala omséttning. Stora foretag har storre kapacitet &n mindre foretag, och
har darfor ocksa battre forutséttningar att utfora storre uppdrag. Enligt
Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket dr det darfor naturligt
att stora foretag tog emot drygt hélften av det totala utbetalade beloppet
2019.%% Vi kan éven tilldgga att vissa av dessa utbetalningar indirekt gér
till mindre leverant6rer, som underleverantorer.

4.4  Upphandlande organisationer forsoker ofta
Oka antalet anbud vid direktupphandlingar

I detta avsnitt presenterar vi svaren fran vér enkét vad giller hur manga

anbud potentiella leverantorer lamnar i samband med direktupphandlingar.

Vi konstaterar att det i regel 1dmnas in farre anbud vid direktupp-
handlingar 4n vid annonserade upphandlingar. Samtidigt &r det vanligt att

4 Upphandlingsmyndigheten. (2020). Statistik om offentlig upphandling 2020.
(Upphandlingsmyndighetens rapport 2020:4).

% Ibid.

3! Andelarna summerar inte till 100 procent. Fér 51 procent av alla leverantorer

saknas de uppgifter som kréivs for att klassificera storleken. Vidare saknas uppgifter for
offentligt 4gda bolag och dvriga offentliga organisationer.

32 Tbid.
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upphandlande organisationer foljer interna krav som syftar till att oka
antalet leverantdrer som lamnar anbud.

4.4.1 Detlamnas farre anbud i direktupphandlingar

Det finns ingen statistik Over hur ménga anbud som ldmnas i direktupp-
handlingar eller i vilken utstrickning organisationer 0verhuvudtaget fragar
efter anbud. I var enkit har vi darfor fragat upphandlande myndigheter
och organisationer hur ménga anbud de i genomsnitt far ndr de genomfor
direktupphandlingar. Det &r ganska manga som inte svarat (17 procent),
och andelen som svarat vet ¢j dr 14 procent. Bland 6vriga som svarade
sdger drygt hélften att de bara fér 1 till 2 anbud i genomsnitt (tabell 3).
Denna andel ar hogre for direktupphandlingar dn for upphandlingar som
helhet. Det &r vintat eftersom direktupphandlingar ofta sker utan
annonsering.

Tabell 3. Antal anbud i genomsnitt vid direktupphandling (n = 305)
Antal anbud i genomsnitt Antal svar
1-2 anbud 163 53 %
3-4 anbud 138 45 %
5 eller fler anbud 4 1%
Totalt 305 100 %

Kélla: Statskontorets enkat till upphandlande organisationer 2021. Fraga: "Hur manga anbud far

er statliga myndighet/kommun/region i genomsnitt er direktupphandling?”

Enligt Upphandlingsmyndigheten blir det inte alltid battre konkurrens for
att det finns manga aktdrer pd marknaden. Manga anbud behover inte
heller vara ett tecken pa god konkurrens. I vissa upphandlingar kan en stor
andel av anbudsgivarna tilldelas kontrakt, exempelvis nir myndigheter
upphandlar hotell- och konferenstjénster 6ver hela landet. Det kan ibland
ocksé vara tillrickligt att det finns ett fatal aktorer for att skapa en bra
konkurrens, medan i andra fall &r konkurrensen délig trots att det finns
manga aktdrer pd marknaden. Andra faktorer som kan paverka
konkurrensen i en upphandling dr exempelvis hur marknaden ser ut och



fungerar, hur attraktivt ett avtal ar, och om det finns en privat marknad vid
sidan av den offentliga.>

4.4.2 Relativt vanligt med interna krav pa att
konkurrensutsatta direktupphandlingar under
direktupphandlingsgransen

Aven om det inte finns nigra preciserade krav pa att upphandlingar under
direktupphandlingsgransen ska konkurrensutsittas sa visar fritextsvaren i
var enkitundersokning att de upphandlande organisationerna ofta
tillimpar interna krav pé att upphandlingar pa nagot sitt ska konkurrens-
utsittas. Det forekommer exempelvis att bAde myndigheter och kommuner
har interna riktlinjer som séger att upphandlingar dir virdet dverstiger

100 000 kronor ska annonseras. Nagra fa har svarat att de 4ven annonserar
upphandlingar till lagre belopp &dn 100 000 kronor.

Det dr ocksa vanligt att de upphandlande organisationerna har interna krav
pa att de dtminstone ska tillfraga tre leverantorer vid direktupphandlingar.
Ibland dr detta krav kopplat till en beloppsgrans. Samtidigt visar
fritextsvaren och vara intervjuer att organisationerna inte alltid lever upp
till kravet pa att fraga atminstone tre leverantorer. Det kan bero pé att det
ar brattom i enskilda direktupphandlingar, eller att de upphandlande
organisationerna tror att det bara finns en aktdr som kan leverera en viss
produkt.

4.5 Regelférandringarna kan ha paverkat
konkurrensen

Eftersom det saknas statistik pé direktupphandlingsomradet ar det svart att
dra négra slutsatser om hur regelférandringarna 2014 har paverkat
konkurrensen pa de relevanta marknaderna. I detta avsnitt anviander vi
vara enkétresultat och andra indikatorer for att fora en diskussion om
denna fraga. Vi bedomer att flera faktorer samspelar nér det géller vilka
mdjligheter sma och medelstora leverantdrer och idéburna organisationer
har att lamna anbud i offentliga upphandlingar och delta i direkt-
upphandlingar. Vi bedomer ocksa att 2014 ars krav pa riktlinjer och

33 Upphandlingsmyndigheten. (2020). Statistik om offentlig upphandling 2020.
(Upphandlingsmyndighetens rapport 2020:4).
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dokumentation i samband med direktupphandlingar inte har 6kat
leverantorers insyn i direktupphandlingar.

4.5.1 Det arinte bara direktupphandlingsgransen som
paverkar leverantérers mojlighet att lamna anbud

Antalet annonserade upphandlingar minskade négot ar 2014, och har
sedan dess varit nadgorlunda konstant (se kapitel 2). Svaren pé var enkét
visar samtidigt att en stor andel, néra hélften av de upphandlande
organisationerna inte har ndgon uppfattning om hur antalet direkt-
upphandlingar har fordndrats sedan regeldndringarna 2014. Av de som har
en uppfattning i frigan svarade de flesta att antalet direktupphandlingar
har okat. Var slutsats &r att det 4r troligt att antalet direktupphandlingar
totalt sett 6kade efter 2014 ars forandringar.

Om man ser pa direktupphandlingar och dvriga upphandlingar som tva
separata arenor innebér det alltsa att fler affirer sannolikt skedde pa
arenan for direktupphandlingar, vilket i sig kan ge en 6kad konkurrens for
den typen av upphandlingar. Men sett ur leverantoérernas perspektiv dr det
inte sikert att konkurrensen 6kade. Det kan snarare vara sé att sddant som
tidigare upphandlades 6ver direktupphandlingsgrénsen efter 2014
levererades med ett enklare forfarande. Eftersom det forekommer férre
anbud i direktupphandlingar skulle den hogre direktupphandlingsgréansen
ha kunnat innebéra att konkurrensen vid offentliga upphandlingar i stort
har blivit mindre. Men bilden fréan var enkdtundersékning och de
intervjuer vi gjort dr sd pass nyanserad att det blir svart att dra den
slutsatsen.

Niér vi exempelvis tittar pa svaren fran olika organisationstyper nér det
géller hur organisationerna upplever att antalet direktupphandlingar har
foréndrats sedan 2014 finner vi olika uppfattningar. Bland de statliga
myndigheterna dr andelen som svarar att antalet direktupphandlingar har
forblivit oforéndrat sedan 2014 néstan lika stor som andelen som svarar att
antalet direktupphandlingar har 6kat under denna period.



Figur 7. Forandring av antalet genomforda direktupphandlingar under ett
genomsnittligt ar bland upphandlande organisationer, fordelat per
organisationstyp (n = 396).
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Kalla: Statskontorets enkat till upphandlande organisationer 2021. Fraga: ”Vid en jamforelse
mellan ett typiskt kalenderar fore 2014 och ett typiskt kalenderar efter 2014, vilket av
nedanstaende alternativ passar bast in?”

De 6ppna svaren fran enkéten visar att organisationernas vilja att
konkurrensutsitta fler upphandlingar och att upphandla ramavtal har
bidragit till att begrénsa antalet direktupphandlingar.

Den nagot splittrade bilden vi far fran var enkét innebir att det sannolikt
finns olika tendenser som paverkar sma och medelstora foretags och
idéburna organisationers mojligheter att delta i direktupphandlingar. Véra
intervjuer med bland annat foretrddare for vissa néringslivsorganisationer
och upphandlande organisationer tyder pa att sma och medelstora foretag
kan ha storre mojligheter att delta i direktupphandlingar i och med de
hojda direktupphandlingsgranserna. Detta kan vara effekten av att vissa
upphandlande organisationer vill gynna det lokala niringslivet, och teckna
avtal med organisationer som har begransade resurser for att limna anbud.

Samtidigt har manga upphandlande organisationer sedan 2014 genomgétt
organisatoriska fordndringar och en kunskapsutveckling som gor att de
med tiden har valt att anvinda sig av direktupphandlingar i sé liten
utstrackning som mojligt. De anvinder sig i storre utstrackning av
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annonsering, vilket innebér att fler leverantorer kan fa reda pé att en affér
ar pa vig att genomforas.

Statskontoret bedomer att bade direktupphandling och annonserade
forfaranden kan vara dndamalsenliga tillvigagangssitt for att se till att
sma och medelstora foretag och idéburna organisationer far mdjlighet att
delta i offentliga upphandlingar. Foretag som bevakar annonser fran
offentliga aktorer kommer att fa reda pd kommande upphandlingar den
vagen. Samtidigt kan upphandlande organisationer genom direktupp-
handlingar na leverantorer som vanligtvis inte levererar till den offentliga
sektorn i och med att de har mojlighet att aktivt soka upp dessa for att de
ska kunna ldmna anbud.

Som vi noterade tidigare ar det i bade direktupphandling och annan
upphandling viktigt att de upphandlande organisationerna tar ansvar for att
se till att olika typer av aktorer far mojlighet att delta i offentlig
upphandling.

4.5.2 Kraven pa riktlinjer och dokumentation skapar inte
nodvandigtvis mer konkurrens

Konkurrensverket har som ndmnt tagit fram en végledning som gor klart
vad som bdr ingd i upphandlande organisationers riktlinjer for hur de ska
anvinda sig av direktupphandlingar (se kapitel 3). Syftet med kravet pa
riktlinjer &r bland annat att sdkerstélla att organisationen tar tillvara
konkurrensen vid direktupphandlingar.

I var enkét fragade vi om i vilken utstrickning de upphandlande
organisationerna har f6ljt Konkurrensverkets viagledning om vad som bor
inga 1 organisationernas riktlinjer for direktupphandlingar (se kapitel 3).
Konkurrensverket anser att riktlinjerna bland annat ska innehalla uppgifter
om hur organisationerna ska konkurrensutsitta sina upphandlingar, och
eventuellt kopplat till interna beloppsgréinser. Nira nio av tio (86 procent)
av de upphandlande organisationerna sédger att deras riktlinjer innehaller
en sadan skrivning. Daremot ar det 1angt farre som séger att de i sina
riktlinjer beskriver hur de ska kommunicera med anbudsgivare eller
leverantdrer, nagot som enligt Konkurrensverket ocksa ska inga i
riktlinjerna. Denna aspekt finns med i knappt hélften (49 procent) av de
upphandlande organisationernas riktlinjer.



Nir det giller vilka uppgifter som Konkurrensverket anser ska
dokumenteras vid direktupphandlingar &r det framst f6ljande uppgifter
som dr intressanta ur ett konkurrenshianseende:

e Hur konkurrensen tagits till vara. Det kan till exempel vara genom
annonsering, eller vid direktupphandling ett meddelande pa
myndighetens webbplats.

e Vilka leverantdrer som tillfragats, och hur manga som ldmnat anbud.

e  Vilken leverantor som tilldelats kontraktet, leverantorens
organisationsnummer, samt det viktigaste skilet for att leverantoren
tilldelats kontraktet.

Svaren pé vér enkit visar att de upphandlande organisationerna i stor
utstrackning dokumenterar dessa uppgifter. Drygt fyra av fem (82 procent)
dokumenterar hur konkurrensen har tagits till vara, och néstan samtliga
(96 procent) dokumenterar vilka leverantorer de har tillfrdgat och hur
manga anbud som har ldmnats. Nistan alla (95 procent) dokumenterar
vilken leverantdr som har tilldelats kontraktet, och det viktigaste skilet till
att den leverantoren blev tilldelad kontraktet.

Vi bedomer att de upphandlande organisationerna i stor utstrackning
dokumenterar uppgifter som ér intressanta ur ett konkurrensavseende,
dven om de i relativt liten utstrdckning har riktlinjer om hur de ska
kommunicera med leverantdrer. Som vi konstaterade i kapitel 3 ar
dokumentationen inte alltid lattillgénglig for utomstéende aktorer. Av
kapitlet framgick dven att Konkurrensverket i sin tillsyn har sett att
upphandlande organisationer inte alltid har tillrdcklig information
tillgénglig. Véar bedomning &r dérfor att organisationernas svar i var
enkitundersokning om vilken information de dokumenterar visar vilken
ambition organisationerna har, men att den ambitionen inte alltid
nddviandigtvis realiseras. Det ar alltsé fullt mojligt att organisationer som i
regel genomfor direktupphandlingar pa ett korrekt sétt ocksé ibland gor
avsteg fran vad som dr korrekt och lagenligt i en direktupphandling.
Bristen pa statistik och pd mdjligheten att pa ett systematiskt sétt
sammanstilla dokumentation fran upphandlande organisationer gor att
Statskontoret inte kan beddma i vilken utstrickning organisationer gor
sddana avsteg.
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Bilaga 1

Regeringsuppdraget

s Regeringsbeslut 3
% Regeringen
2021-06-10
Fi2021/02328
Finansdepartementet Statskontoret
Box 396

101 27 Stockholm

Uppdrag att utvardera effekterna av férandrade regler for
direktupphandling

Regeringens beslut

Regetingen uppdrar 4t Statskontoret att utvirdera effekterna av de férind-
rade regler for direktupphandling som inférdes den 1 juli 2014. Statskontoret
ska analysera hur hojningen av direktupphandlingsgrinserna samt reglerna
om dokumentationsplikt och krav pa riktlinjer for direktupphandlingar bla.
har paverkat dels transaktionskostnaderna hos upphandlande myndigheter
och enheter samt leverantorer, dels 6ppenheten och tisken for korruption 1
samband med offentliga inkép. Statskontoret ska vidare analysera hur de
forandrade reglerna har piverkat konkurrensen pé relevanta offentliga
matknader. Analysen ska sirskilt omfatta regelverkets effekter pa sma,
medelstora och idéburna leverantorets deltagande i offentliga upphandlingar.

Mot bakgrund av vad som framkommer av analysen ska Statskontoret dven
bedéma dels om det finns anledning att Gverviga ytterligare fordndringar av
direktupphandlingsgrinserna, dels om innebérden av kravet pa dokumen-
tation av ditektupphandlingar och kravet pa att besluta om riktlinjer for
direktupphandlingar bor preciseras i forfattning

Statskontotet ska vid genomfdrandet av uppdraget hiimta in uppgifter och
synpunkter frin Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket.

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast den 8
april 2022.

Telefonvaxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockholm
Besdksadress: Jakobsgatan 24
Webb: www.regeringen.se E-post: fi.registrator@regeringskansliet.se
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Bakgrund

Huvudregeln enligt samtliga upphandlingslagar ir att anbud ska begiras in
genom en annons om upphandling. Om virder av upphandlingen under-
stiger vissa nivéer fir emellertid direktupphandling anvindas. Direktupp-
handling innebir bla. att den upphandlande myndigheten eller enheten fir
tilldela ett kontrakt utan att forst ha begirt in anbud genom en annons.

Den 1 juli 2014 4ndrades direktupphandlingsgrinscrna fér varor, finster och
byggentreprenader enligt lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, lagen
(2007:1092) om upphandling inom omridena vatten, energi, transporter och
posttjinster och lagen (2011:1029) om upphandling pa f6rsvars- och siiker-
hetsomridet. Grinsetna hijdes da frdn 15 procent till 28 procent av tréskel-
viirdet enligt lagen om offentlig upphandling respektive 26 procent av
tréskelvirdet enligt lagen om upphandling inom omtidena vatten, energi,
transpottet och posttjinster och lagen om upphandling pa forsvars- och
sikethetsomridet. Vidare inférdes krav pa de upphandlande myndigheterna
och enheterna att dels dokumentera genomforandet av alla upphandlingar
Sver 100 000 kronor, dels besluta om rikdinjer fér anvindning av
direktapphandling. I samband med lagindringana aviscrade regeringen att de
nya direktupphandlingsgrinserna och dokumentatonsplikten skulle utvér
deras tre 4r efter ikrafrtradandet. I friga om kravet pa riktlinjer uttalade reg-
cringen att det vid en kommande utvirdering av de foreslagna bestimmel-
serna om ditektupphandlingsbeloppet och dokumentationsplikten bér kunna
konstateras om det dven finns behov av en reglering om riktlinjernas innehall
(prop. 2013/14:133 s. 11, 21 och 28).

Den 1 januari 2017 ersattes lagen om offentlig upphandling och lagen om
upphandling inom omridena vatten, energi, transporter och posttjinster
med lagen (2016:1145) om offentlig upphandling respektive lagen
(2016:1146) om upphandling inom forsérjningssektorerna. I samband med
detta fordes 2014 drs regler om direktupphandling i princip oférindrade
&ver till de nya lagarna. Vid samma tidpunkt tridde dven lagen (2016:1147)
om upphandling av koncessioner i kraft. Enligt den lagen ir direltupphand-
ling av koncessioner tilliten om virdet av koncessionen understiger

5 procent av tillimpligt troskelvirde.
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Narmare om uppdraget

Uppdraget omfattar endast upphandling ealigt lagen om offentlig upphand-
ling, lagen om upphandling inom forsorjningssektorerna och lagen om upp-
handling pa forsvars- och sikerhetsomridet.

Fatenklingsutredningen har i sitt betinkande Majlige, tillarer och tillgangligt
— forslag till enklate och flexiblare upphandlingsregler och vissa regler om
Sverprovningsmal (SOU 2018:44) foreslagit att direktupphandlingsgrinserna
f6r sociala tjinster och andra sirkilda tjinster enligr lagen om offentlig upp-
handling och lagen om upphandling inom f6rsérjningssektorerna ska hojas
upp till tillimpliga troskelvirden (se avsnitt 13.3.4). Forslaget bereds f6r nir-
varande inom Regeringskansliet. Uppdraget omfattar dirfor inte upphand-
lingar av sadana tjinster.
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Bilaga 2

Metod och genomférande av
uppdraget

Var analys bygger huvudsakligen pa intervjuer, en enkit och dokument-
studier. I denna bilaga beskriver vi vilka intervjuer som vi har genomfort,
vilka dokument vi har studerat och hur vi genomforde var enkitstudie. I
bilagan beskriver vi dven projektets tidsatgdng och projektgruppens
sammanséttning.

Statskontorets genomférande och tolkning av
uppdraget

I det f6ljande redovisar vi de metoder som vi har anvént for att analysera
uppdragets tre delomraden och hur vi har tolkat dem.

Transaktionskostnader hos upphandlande organisationer
och leverantorer

Det saknas fullstindig och enhetlig statistik rorande direktupphandlingar i
Sverige. Vi har dérfor inte kunnat utgé fran nagot befintligt underlag som
skulle mdjliggdra en berdkning av transaktionskostnader i enlighet med
vart uppdrag.

Upphandlingsutredningen 14t inom ramen for sitt delbetinkande en extern
konsult genomfora en berdkning av transaktionskostnader vid offentlig
upphandling. Analysen byggde pé enkétsvar som kommit in fran
upphandlande myndigheter inom stat, kommun och landsting. I enkét-
svaren ldmnade de svarande bland annat uppgifter om antal direkt-
upphandlingar. Baserat pa dessa uppgifter beriknade konsulten tidsatgang,
kostnad och antal arsarbetskrafter for direktupphandlingar for de
upphandlande organisationerna.

Vi bedomer att det inte 4r mojligt att genomfora en liknande berdkning av
upphandlande organisationers transaktionskostnader for direktupp-
handling. Var bedomning ar vidare att de upphandlande organisationerna
inte har tillgéng till den information som efterfragades av Upphandlings-
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utredningen. Det dr dérfor inte andamalsenligt att genomfora en liknande
kartlaggning. I stillet har vi i huvudsak anvént kvalitativa metoder.

Vi har utgatt ifran att direktupphandlingar dr den upphandlingsform som
tar minst tid 1 ansprék. Det innebdr att vi inte har analyserat hur mycket fid
som direktupphandlingar tar i ansprak, jamfort med andra upphandlings-
former. I stillet har vi analyserat om antalet direktupphandlingar som
upphandlande organisationer genomfor arligen har fordndrats (det vill
sdga Okat, minskat eller forblivit ungefér pd samma niva) sedan 2014 och
varfor.

Till var hjilp har vi bland annat anvént statistik Over antalet annonserade
upphandlingar fran Upphandlingsmyndigheten.

For att undersoka transaktionskostnaderna hos upphandlande
organisationer och leverantorer har vi genomfort en enkdt, intervjuer och
dokumentstudier.

Enkat till upphandlande organisationer

Vi genomforde en enkdt till upphandlande organisationer perioden
november—december 2021 till 529 upphandlande organisationer i Sverige.
Respondenterna utgjordes av 219 statliga myndigheter, 289 kommuner
(Gotland ingick i var enkét endast som region) och 21 regioner. Totalt 396
organisationer svarade pé enkéten, vilket utgor en svarsfrekvens pé 74,9
procent.

De flesta av fragorna i enkéten har besvarats av samtliga svarande.
Skillnaderna mellan de olika organisationstyperna vad géller svars-
frekvens &r 18 procentenheter (kommuner har svarat i lagst utstrickning
med totalt 72 procents svarsfrekvens och regioner har svarat i storst
utstrackning med totalt 90 procents svarsfrekvens). Vi ser svars-
frekvenserna for de olika organisationstyperna som tillrdckliga for att vi
ska kunna dra slutsatser av svaren. Svarsfrekvensen &r ldgre vid négra
enstaka fragor. Légst dr den for den fraga som behandlar det genom-
snittliga antalet anbud vid direktupphandlingar (se tabell 3). Aven hir
bedémer vi dock att svarsfrekvensen for den organisationstyp som har
besvarat frigan i minst utstrickning (endast 61 av kommunerna besvarade
fragan) &r tillrdcklig och att det inte finns ndgon anledning att ifragasétta
utfallet i svaren.



I enkdten till upphandlande organisationer bad vi dem bland annat att
beddma om antalet direktupphandlingar som de genomfor &rligen har 6kat
sedan de fordndrade reglerna borjade att gilla 2014 och om kravet att folja
riktlinjer och dokumentera direktupphandlingar &r betungande, i meningen
att dessa krav tar tid och resurser i ansprak.

Intervjuer med flera berorda organisationer

Vi har intervjuat ansvariga for upphandlingar vid &tta upphandlande
organisationer. Foredelningen var fyra statliga myndigheter, tva
kommuner och tva regioner.

De statliga myndigheterna utgjordes av Forsvarets materielverk, Trafik-
verket, Naturvardsverket och Lansstyrelsen i Blekinge, Kommunerna
utgjordes av Huddinge kommun och Ludvika kommun. Regionerna
utgjordes av Region Orebro lin och Region Visterbotten.

I vart urval har vi efterstrivat en god balans mellan den statliga sektorn
respektive den kommunala sektorn, samt en god spridning nir det géller
organisatorisk storlek och geografisk placering. Vi har dven diskuterat
lampliga intervjuobjekt med Konkurrensverket.

I intervjuer med de upphandlande organisationerna har vi stéllt frigor som
nyanserar de kvantitativa uppgifterna. Exempelvis har vi bett dem
redovisa eventuell egen statistik 6ver direktupphandlingar, vilka faktorer
som eventuellt driver transaktionskostnaderna uppat och hur de ser pa
Konkurrensverkets viagledning for direktupphandlingar.

Leverantdrernas andel av transaktionskostnaderna

Niér det géller leverantdrernas andel av transaktionskostnaderna
konstaterade Upphandlingsutredningen att upphandlingslagstiftningen
sannolikt har en méngd konsekvenser for séljarsidan. Vi har inte haft
nagon mojlighet att bedoma exakt hur stora dessa transaktionskostnader dr
inom ramen for vart uppdrag. Var beddmning av hur leverantérerna
paverkas av de fordndrade reglerna for direktupphandling grundas i stéllet
pa en overvigande kvalitativ analys, framfor allt med stod i véra intervjuer
med de upphandlande organisationerna och néringslivsorganisationer.

Dokumentstudie
Vi har anvént tillganglig statistik fran Upphandlingsmyndigheten, bland
annat nér det gillet antalet utannonserade upphandlingar, samt upp-
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foljningar av den nationella upphandlingsstrategin. Uppfoljningen sker
med hjélp av en enkét som skickas ut till upphandlande myndigheter,
kommuner och regioner. Enkéten har genomforts tre gdnger (2016, 2018
och 2020).

Oppenhet och risk for korruption i samband med offentliga
inkop

Vi har inte tillgéng till information om tillstdndet innan de férdndrade
reglerna infordes 2014 nér det géller 6ppenhet och risk for korruption i
samband med direktupphandlingar. For att bedoma hur regelédndringarna
har paverkat 6ppenhet och risk for korruption har vi analyserat hur
forutsittningarna for dessa faktorer ser ut vid tidpunkten for denna
utredning. Vi gor det genom att analysera hur upphandlande
organisationer har anammat krav pa riktlinjer och dokumentation. Ju
storre foljsamhet gentemot dessa krav, desto storre Oppenhet finns det i
samband med direktupphandlingar, och desto mindre &r ocksa risken for
korruption.

I viss man har vi jamfort vart resultat med Konkurrensverkets resultat i sin
kartlaggning av anvéndningen av riktlinjer och rutiner bland upp-
handlande organisationer 2016.5* Men eftersom regeldndringarna bérjade
att gdlla 2014 &r vi forsiktiga med att dra for langtgéende slutsatser kring
eventuella fordndringar sedan dess.

Vi kan endast uppmarksamma risk for korruption och
oegentligheter

Vi anser att korruption inom ramen for offentliga upphandlingar &r makt-
missbruk, vilket bryter mot objektivitetsprincipen. En direktupphandling
dér en néringsidkare gynnas genom att upphandlaren tar otillborliga
hinsyn kan vara ett exempel pa sddant maktmissbruk. Som Statskontoret
péapekar i lagesbilden av myndigheternas arbete mot korruption fran 2021
ar oegentligheter ett nira besldktat begrepp som delvis dverlappar med
korruptionsbegreppet.> Oegentligheter kan definieras som odnskade

34 Konkurrensverket (2016). Direktupphandlingar. En kartliggning av riktlinjer och
rutiner. Rapport 2016:11.

33 Statskontoret. (2021). Arbete mot korruption dr under utveckling — Statskontorets
ldgesbild av myndigheternas arbete mot korruption 2021. (Dnr 2020/231-6).



beteenden eller handlingssitt som har konsekvenser for myndighetens
anseende eller organisation. Det kan handla om avsiktliga eller oavsiktliga
fel i beslutsfattande och myndighetsutdvning. Vi inser att det inom ramen
for det har uppdraget inte gér att skilja pa direktupphandlingar som har
skett med ett korrupt uppsat och direktupphandlingar som har skett som ett
resultat av okunskap om géllande regelverk. I stéllet uppméarksammar vi
omsténdigheter som leder till att risken for korruption och oegentligheter
ar overhdngande.

Enkat, intervjuer och dokumentstudier

For att bedoma om och hur de fordndrade reglerna har paverkat
oppenheten och minskat risken for korruption i samband med offentliga
upphandlingar har vi anvént var enkét, intervjuer och dokumentstudier.

Det framsta skélet till att vi inte har anvédnt ndgon utpréglat kvantitativ
metod dr att vi inte har haft tillgang till ndgon jamforbar statistik som
pavisar graden av dppenhet och risken for korruption vid tiden fore
regelfordndringarna.

I var enkdt till upphandlande organisationer efterfrdgade vi information
om vilka uppgifter som de upphandlande organisationerna sparar i sin
dokumentation av genomforda direktupphandlingar. Med hjélp av
enkétsvaren har vi analyserat om organisationerna lever upp till de
minimikrav som Konkurrensverket stiller pd dessa underlag.

I vara intervjuer har vi stéllt fordjupande fragor till upphandlingsansvariga
vid upphandlande organisationer, Konkurrensverket och Upphandlings-
myndigheten.

Vi har dven intervjuat foretagarorganisationerna Svenskt Naringsliv,
Foretagarna och Almega i frigan om korruption. Vi anser att dessa
organisationer genom sina uppdrag har god insyn i hur medlemsforetagen
1 allménhet beddmer risken for korruption i samband med offentliga
upphandlingar.

Dokumentstudierna i denna del har frdmst varit underlag frin Konkurrens-
verket. Det handlar bland annat om vigledningar frdn myndigheten om
riktlinjer for anvéndning av direktupphandlingar och dokumentation av
direktupphandlingar. Véar rapport innehéller dven hénvisningar till
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Konkurrensverkets en uppfoljning av direktupphandlingar som
Konkurrensverket gjorde 2016.

Konkurrensen pa relevanta offentliga marknader

I uppdraget ingéar att analysera konkurrensen pa relevanta offentliga
marknader, sirskilt for sma, medelstora foretag och idéburna leverantdrers
deltagande i offentliga upphandlingar

For att identifiera vilka leverantdrer som uppdraget omfattar har vi anvént
Upphandlingsutredningens definitioner for foretagsstorlek:

e Sma foretag ar foretag som har mellan 10 och 49 personer anstéllda
och en arlig forséljning eller balansomslutning pa hogst 10 miljoner
euro.

e  Medelstora foretag dr saidana som har mellan 50 och 249 personer
anstillda och en érlig forsdljning om hogst 50 miljoner euro eller en
balansomslutning pa hogst 43 miljoner euro.

I bade enkiten och i vara uppfoljande intervjuer med upphandlande
organisationer stillde vi frdgor om hur de agerar for att tillvarata
konkurrensen nir de genomfor direktupphandlingar. Fragorna handlade
bland annat om de foljer Konkurrensverkets vigledning nér det géller
riktlinjer och dokumentationskrav vid direktupphandling 6ver 100 000
kronor.

Vi intervjuade d&ven Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket.
Under intervjuerna efterfragade vi deras syn pa hur vil de upphandlande
organisationerna har lyckats med att anta riktlinjer for direktupphandlingar
och genomfora dem pa ett &andamélsenligt sétt s att organisationerna kan
ta tillvara férdelarna med konkurrens.

I intervjuer med foretagarorganisationer, sdésom Svenskt Naringsliv,
Foretagarna och Almega efterfrigade vi deras syn pé hur de fordndrade
reglerna som borjade att gélla 2014 har paverkat konkurrensen for smé
och medelstora foretag.

Vara avgransningar
Uppdraget omfattar endast upphandling enligt lagen om offentlig
upphandling, lagen om upphandling inom forsérjningssektorerna och



lagen om upphandling pa forsvars- och sikerhetsomradet. Forenklings-
utredningen har i sitt betdnkande foreslagit att direktupphandlings-
grinserna for sociala tjanster och andra sirskilda tjanster enligt lagen om
offentlig upphandling och lagen om upphandling inom forsorjnings-
sektorerna ska hdjas upp till tillimpliga troskelvérden.*® Forslaget
bereddes inom Regeringskansliet vid tidpunkten d& Statskontoret
tilldelades detta uppdrag. Darfor ingér inte direktupphandlingar inom
ramen for lagen om offentlig upphandling och lagen om upphandling
inom forsorjningssektorerna i vart uppdrag.

Projektgrupp och kvalitetssakring

Statskontorets projektgrupp har bestatt av utredarna Andreas Hagstrom,
Sebastian Stalfors och Nejra Wiklund (projektledare).

Vi har diskuterat de preliminéra slutsatserna och kvalitetssdkrat analysen
med hjélp av en intern referensgrupp pa Statskontoret. Darutdver har vi
latit foretradare for Konkurrensverket, Upphandlingsmyndigheten och de
néringslivsorganisationer som vi har intervjuat faktagranska relevanta
delar av rapporten.

36 Forenklingsutredningen (SOU 2018:44). Mdjligt, tillitet och tillgingligt — forslag
till enklare och flexiblare upphandlingsregler och vissa regler om dverprévningsmal.
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