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1. Inledning

Detta kapitel ger en kort éverblick av utvecklingen av den offentliga upphandlingen under 1990-talet
och framat. | kapitlet finns det dven sektioner for diskussionen som férs i samhdllet kring den
offentliga upphandlingen och ger dven en kort introduktion till forskningsomrdadet kring dmnet. |
detta kapitel presenteras dven syfte och fragestdllningar. Syftet med kapitlet ér att ge Idsaren en

praktisk bakgrund till det som undersékningen studerar.

1.1 Bakgrund

Omradet kring den nuvarande offentliga upphandlingen har diskuterats i storre utstrackning sedan
lagen infordes 1994 i samband med att Sverige gjorde sitt intrdde i den Europeiska Unionen.'
Tidigare hade det funnits ett regelverk kring hur de offentliga myndigheterna valde sina leverantorer
men detta regelverk fungerade mer som riktlinjer. Tanken var att myndigheterna skulle pa basta satt
genomfdra sina uppgifter till Idga kostnader men hur de gick tillvaga for att anskaffa dessa varor lag
pa kommunerna sjilva. Ofta prioriterades lokala leverantorer och foretag, bade for att stédja den
egna marknaden men aven for att géra det enklare for bade leverantéren och myndigheten. Detta
var nagonting som inte kom overens med en av EU:s grundtankar: Fri konkurrens mellan

medlemslanderna.

Nar diskussion paborjades kring Sveriges intrdde i unionen var det klart att mycket behdévde
forandras for att Sverige skulle vara i form for att motsvara unionens forvantningar. En av lagarna
som skulle atgarda detta var den tidigare Lagen om offentlig upphandling (1992:1528). Lagen kom
som en atgard for att fa de offentliga myndigheterna att prioritera mojligheterna till konkurrens for
leverantérerna. Alla foretag inom den Europeiska Unionens granser skulle ha samma mojligheter att
lagga ett anbud pa en vara eller tjanst som eftersoktes av myndigheterna. Detta skulle i sin tur leda
till besparingar och kvalitetsokningar for den offentliga verksamheten och skapa ett battre

marknadsklimat i landet som helhet.?

Lagen medférde stora forandringar for kommunerna, gamla leverantorsforbindelser brots raskt av
och tidigare relationer med dessa kunde inte langre fa vagas in i berdkningarna vid upphandlingar av
varor och tjanster. An i dag finns det tjinsteman som ogillar detta da det vid byten av leverantér av

en vara eller tjanst kan orsaka stora problem i omstéallningen. Den nya leverantoren ar inte insatt i de

! Regeringen 1

2 Forsberg, Niclas (2009). Upphandling enligt LOU, LUF och LOV. Stockholm: Norstedts juridik



problemen som den offentliga myndigheten har och har haft tidigare. Samtidigt som den offentliga

myndigheten inte ar van vid leverantérens egna forehavanden.

Verksamheterna flot pa i sin vanliga ordning samtidigt som ett antal tillagg kom in i lagen eller nagra
punkter togs bort. En av dessa fordandringar andrade antalet dagar som leverantérerna hade pa sig
att 6verklaga ett upphandlingsbeslut. Detta ledde till en stor 6kning av antalet dverprévningar.® Fran
och med ar 2000 har antalet 6verprovningar okat fran nagra tiotal i hela Sverige till 6ver 3000

stycken i landet ar 2010.*

Overprévningsméjligheten for leverantérer som inte vunnit budgivningen &r viktig fér marknaden
men den innebér dven en belastning fér den offentliga myndigheten som genomfér upphandlingen.®
Om en Overprovning gors sitter myndigheten utan ett komplett avtal till dess att tvisten har utretts,
vilket ibland kan galla varor eller tjanster som ar direkt kopplade till verksamheten. Detta kan
innebéra att den offentliga myndigheten far kdpa varan eller tjansten utanfor avtalet, vilket innebar
ett pris som antagligen dr mycket hogre an det som de borde ha fatt efter att upphandlingen blivit
genomford. Utoéver detta tillkommer &dven 0©kade administrationskostnader och madjliga

domstolskostnader om malet tas upp av férvaltningsratten.

Den drabbade leverantoren har dven i vissa fall ratt att krdva ut skadestand fran den upphandlade
myndigheten om leverantdren anser att de har tagit en ekonomisk skada av att myndigheten inte

valt deras alternativ.®

Ar 2010 har Konkurrensverket registrerat 3571 domstolsmal kopplade till dverprévningar. Detta stillt
i relation med 2009 ars 2085 Overprovningar ar det en markant 6kning pa bara ett ar. Fér varje mal
som gar till domstol okar kostnaderna for de upphandlande verksamheterna och samhillet.
Noterbart ar att antalet domstolsmal inte dr detsamma som antalet overprovade upphandlingar
eftersom samma upphandling kan dverprovas av flera olika leverantorer. Alla leverantérer som inte

har vunnit anbudsgivningen har ratt att 6verpréva ett beslut.’

3 Sverige. Upphandlingsutredningen (2006). Nya upphandlingsregler 2 [Elektronisk resurs] : slutbetdnkande.
Stockholm: Fritze

* Konkurrensverket 7
> Sveriges Kommuner och Landsting 1
® Forsberg, Niclas (2009)

’ Konkurrensverket 7



1.1.1 Overprévning i praktiken

| tidningarna diskuteras det vitt och brett om hur svenska myndigheter genomfor felaktiga
upphandlingar som bryter mot bade den svenska lagstiftningen och darmed dven EU-direktiven. Det
ar inte heller ovanligt att amnet tas upp i koppling till de artiklar som skrivs om korruption. Sveriges
Kommuner och Landsting har uppmarksammat det hoga antalet Overprovningar och anser att

lagstiftningen bor ses dver eftersom detta orsakar en onddig last pa den offentliga sektorn.?

Ett av de mer uppmarksammade fallen kring dverprévningar i Sverige pa senare ar handlade om
upphandlingen kring vaccinet mot livmoderhalscancer. Fallet handlade om att landstingen i Sverige
skulle upphandla vaccinet och utformade upphandlingen som de skulle enligt lagen. Nar de hade valt
leverantor av vaccinet blev det Overprovat av ett av de forlorande bolagen som anklagade
landstingen att ha utarbetat avtalet pa ett felaktigt satt enligt Lagen om offentlig upphandling. De
menade att landstingen hade satt en felaktig tid for ramavtalet, 6 manader langre dn vad som var
tillatet enligt Lagen om offentlig upphandling. Enligt landstingen var dessa 6 manader en buffert som
bara skulle behéva anvandas om nasta upphandling av vaccinet skulle 6éverprévas. Det som enligt
lagen ar tilldtet &r ett ramavtal pd max 4 ar om det inte finns speciella skal for att ha det dannu langre.
Enligt Kammarratten i Stockholm ar detta ett fall dar en sddan klausul ma vara av intresse for
landstingen men eftersom lagen samtidigt trycker pad att krav i upphandlingar maste hora till
upphandlingen ifraga skall upphandlingen géras om. De extra 6 manaderna handlade om ett
eventuellt skydd mot en 6verprévning av nasta upphandling, vilket inte &r tilldtet.’ Landstingen
domdes till att géra om upphandlingen, vilket innebér att vaccinet kom att forsenas och att manga
som var tankta att fa vaccinet skulle hinna vdxa ur malgruppen. Nasta upphandling slutférdes over
ett halvar senare, vilket dven detta dverprévades men avslogs av kammarratten i Stockholm.™ Det
forlorande bolaget valde att ga ut offentligt med information varfor de 6verprovade arendet. Detta
pa grund av det komplicerade “moraliska och etiska” problemet som en éverprévning av vaccinet ar.
De menade att de 6verprovade drendet eftersom deras vaccin var mycket battre an det som hade
valts."* Kammarratten i Stockholm ansag att detta inte var en anledning till att genomfora ytterligare
annu en overprovning da landstingen hade fatt chans att bedéma bada anbuden och bedomt det
vinnande anbudet som battre. Detta ar ett tydligt exempel pa hur en Overprovning kan sla mot

medborgarna i ett land om upphandlingen genomfors pa fel satt. | detta fall 4r det inte bara

® Sveriges Kommuner och Landsting 1
° Kammarritten i Stockholm 1
%ystads tingsratt 1

! GlaxoSmithKlein Angdende 6verprévning av upphandlingen av livmoderhalscancervaccin (20110922)



kostnaderna som de far badra utan medborgarna blev dven utan ett vaccin som mycket val skulle

kunna spara manga kvinnors liv.

Det finns dven diskussioner i nutid om hur myndigheter kan kringga lagen om offentlig upphandling.
Nar detta uppdagas kan myndigheterna dock vdnta stora botesbelopp som straff for sina
felaktigheter. Ett exempel handlar om ett fall dar Forsvaret har valt att géra direktupphandlingar for
mycket storre belopp &n vad som tilldts enligt lagen. Konkurrensverket ansag att de dven hade
feltolkat lagen om hur de kunde stélla tekniska krav under upphandlingar. Resultatet av denna
feloehandling av lagen resulterar i, utover de administrativa kostnaderna, ett botesbelopp pa

1 060 000 SEK. En kostnad som skattebetalarna far bira.™

Pa samma satt som Forsvarsverket ovan genomforde Luled kommun en otilldten direktupphandling.
Konkurrensverket anklagade kommunen for att ha genomfort en direktupphandling utan att
konkurrensutsatta det. Eftersom avtalet lag pa ett varde av 1,3 miljoner SEK var vardet darmed 6ver
det tillatna for en direktupphandling. Luled kommun domdes av Forvaltningsratten i Luled till boter
pa 100 000 SEK. Det ma inte vara lika hoga belopp som i exemplet ovan men det ar 4nda en kostnad

som kommunens invanare slutgiltigt maste bara.™

1.1.2 Tidigare forskning

Det finnas flera undersékningar som visar pa problem som finns med offentlig upphandling. Bdde ur
leverantérernas dgon och ur myndighetens egna. Nedan presenteras ndgra publicerade

forskningsrapporter.

Staffan Furusten &r en forskare som tidigare har undersokt problem som kommit tillsammans med
Lagen om offentlig upphandling. Han har tillsammans med Nina Lindberg genomfért en studie av
upphandlingar av konsulttjanster i Sverige. Furusten m.fl. beskriver syftet med Lagen om offentlig
upphandling som att det ar ett satt for staten att disciplinera sina kommuner in i ett
marknadstinkande.” | studien stillde de sig fragande till om de offentliga myndigheterna som

upphandlade dessa tjadnster gjorde det pa ett korrekt satt. Studien gjordes utifran ett tidigare

12 Konkurrensverket 8
3 Konkurrensverket 9

" Sundstrém, Géran, Soneryd, Linda & Furusten, Staffan (red.) (2010). Organizing democracy: the construction
of agency in practice.



pastaende fran Furusten dar han kom fram till att rykte och de tidigare uppdrag som konsulten haft

ar viktiga nar foretag koper dessa tjanster.

Bade ryktet och tidigare erfarenheter far inte enligt Lagen om offentlig upphandling inte finnas med i
underlaget da det exkluderar manga av de leverantérer som ar nya pa marknaden. De noterar att det
finns flera problem i denna process kring konsulttjanster dd myndigheterna inte alltid ar pa det klara
med vilket behov de verkligen har och hur de ska formulera det. Manga som arbetar inom den
offentliga sektorn har inte den bakgrund som kravs for att gora ordentliga forfragningsunderlag och
det forsvarar for de som kan tanka sig att lgga ett anbud pa en upphandling.’® Intervjuobjekt som
Furusten har talat med s&ger att de ibland far valdigt vaga uppgifter om vad de ska gora, ett exempel
de ger ar underlag dar det enda som star ar att de vill att anbudsgivarna ska kunna “ge flera
forslag”.” Ett vagt argument som myndigheten fick mycket kritik fér. En av myndigheterna som
Furusten har intervjuat beskriver samtidigt problemet fran deras sida. Om en offentlig myndighet &r
vag i vad de vill ha fran anbudsgivarna och sedan viljer en leverantor kommer de fa kritik fran 6vriga
anbudsgivare att de inte helt foljde deras egna anvisningar. Om de sedan gér om upphandlingen och
specificerar mer riskerar de att fa kritik for att deras upphandling var for riktad mot en viss typ av
tjanst eller vara. Detta problem &r ett bra exempel pa att det verkligen inte dr enkelt for det

offentliga att utformaupphandlingar som de dr menade att géra for det finns inget perfekt exempel.'®

Furusten kommer aven i sin undersokning 6ver uppseendeviackande beteenden hos de offentliga
myndigheterna vid upphandlingar, namligen att de bryter mot lagen. De gor det pa flera satt, bland
annat genom att de utformar forfragningsunderlagen sa att de passar de leverantorer de vill ha
perfekt. Detta for att forenkla for sig sjdlva men antagligen dven for att halla goda relationer med
leverantoren. | tjdnstemannens 6gon ar det inte nagot problem med detta utan tvartom ar det
battre, om de kan fa behalla den leverantér de har haft tidigare undviker upphandlaren och
leverantéren mycket problem som uppkommer. Leverantoren kan vara uppmaéarksammad pa flera
problem i kommunen, leverantdren vet vem han ska ta kontakt med, myndigheten likasa. Ett annat
satt att undvika allt som har med upphandling att gora ar att myndigheten medvetet viljer att dela
upp en tjanst eller vara i sa manga delar att vardet for varje del understiger “troskelvardena”. Detta
mojliggor direktupphandlingar fér myndigheten och de kan pa sa sdtt undkomma den langa

upphandlingsprocessen. Ett annat satt att undkomma ar att kommunen uppréattar “ramavtal” med

PRy rusten, Staffan & Werr, Andreas (red.) (2005). Dealing with confidence: the construction of need and trust
in management advisory services. s. 169f

'® Furusten, Staffan & Werr, Andreas (red.) (2005)
Y Furusten, Staffan & Werr, Andreas (red.) (2005)
'® Furusten, Staffan & Werr, Andreas (red.) (2005)



flera leverantorer. Ett ramavtal innebar att kommunen far genomféra inkdp av varor eller tjanster
fran de leverantorerna sa lange de ar kopplade till ett visst avtalsomrade. | Furustens fall var detta
konsulttjanster. Om myndigheten behdver konsulttjanster sa behdver de under ett ramavtal bara

kontakta en av leverantérerna de har ramavtal med och kopa tjansten.”

Det verkar dven finnas ett problem kring offentlig upphandling nar det galler hur en myndighet har
ratt att anvanda sig av kvalitetskriterier i sina forfragningsunderlag. En undersékning gjord av
Svenska Institutet for EuropaPolitiska Studier (SIEPS) kommer fram till att det EG-direktiv som star
over de nationella lagarna om offentlig upphandling motverkar majligheterna foér speciella kriterier
gallande vissa kvalitetsvillkor.”® De tar dven in nagra praxisfall som EG-domstolen kommit fram till
och menar att direktivet och dessa fall tillsammans gor det nastintill omdjligt for offentliga
organisationer att anvdnda sig av vissa typer kvalitetskrav. Gor de &nda detta kommer de
leverantorer som inte vinner upphandlingen att ha starka skal till att dverpréva upphandlingen och
antagligen dven vinna malet. Anledningen ar helt enkelt att vissa kvalitetskriterier skulle kunna
hamma konkurrensen. Vissa leverantorer kanske inte har mojlighet att erbjuda en viss specifik tjanst
eller vara som en offentlig organisation vill ha men en snarlik, da far de se till att de inte &r alltfor
specifika i sina forfragningsunderlag. Vilket i sin tur kan leda till en radsla att helt undvika

kvalitetsaspekten i sjdlva underlaget.

¥ Furusten, Staffan & Werr, Andreas (red.) (2005)

20 Ahlberg, Kerstin & Bruun, Niklas (2010). Upphandling och arbete i EU. Stockholm: Sieps



1.2 Problemformulering

Sedan 80-talet har de offentliga myndigheterna verkat for att anvdnda sig av metoder som
inspirerats den privata sektorn inom stora delar av sin egen verksamhet. Detta har lett till att alla
offentliga nivaer i Sverige har paverkats och allt mer borjat likna privata organisationer men
fortfarande med offentliga lagkrav pa sig. Svenska kommuner tar idag mycket av sin inspiration fran
den privata sektorn. Kommuner skall ha ett kundorienterat fokus och pa sa satt skapa mervarde for

medborgaren.

Myndigheter har pad senare ar borjat intressera sig for att minska sina kostnader genom att
kontrollera sin inkOpsprocess pa ett battre satt. For att halla sig med tiden har kommunerna
inspirerats av den privata sektorn dven har.”! Inkdpsverksamheten i alla offentliga organisationer
lyder under Lagen om offentlig upphandling. Skillnaderna i som finns mellan lagstiftningen for
offentliga organisationer och privata kan vara en av de bakomliggande faktorer till varfér det ar svart

att implementera privata losningar pa offentliga problem.

Det har lange pagatt diskussioner kring hur privata varderingar och arbetsmetoder fungerar i den
offentliga sektorn och det finns bade féresprakare och motstandare till fenomenet. Féresprakarna
menar att de mojliga vinsterna som det offentliga kan fa om de anvander sig av privata |6sningar ar
stora nog for att riskera att det far motsatt effekt. Mostandarna menar att den offentliga sektorn har
helt andra mal an vad de privata organisationerna har och att det darfor ar rent av olampligt att

forsoka implementera privata I6sningar i det offentliga.

Konkurrensutsattning inom den offentliga sektorn kan enligt Rebecca Blank kategoriseras i fyra

kategorier.?
1. Privat sektor ager och handhar verksamheten fast regleras av det offentliga.

2. Privat sektor ager och handhar verksamheten fast regleras av det offentliga och mottager

betalning fran det offentliga.
3. Offentlig sektor dger verksamheten men verksamheten drivs av privata organisationer.

4. Offentlig sektor dger och handhar verksamheten.

2 Piga, Gustavo & Thai, Khi V. (red.) (2007). The economics of public procurement. Basingstoke: Palgrave
Macmillan

22 Rebecca M. Blank The Economic Journal Vol. 110, No. 462, Conference Papers (Mar., 2000), pp. C34-C49



Dessa kategorier innehaller olika problem som leder till att marknaden misslyckas, ju hégre grad av
verksamheten som kontrolleras av det offentliga desto fler problem och svarigheter finns det med att
infora en marknad pa omradet. Den offentliga upphandlingen passar in i den tredje kategorin vilket
enligt Blank innebér att det i huvudsak finns tre problem som kan forhindra marknaden pa detta
omrade: externa effekter, foldelningen av tjanster och missforstand mellan det offentliga och
privata.” Ett exempel pa missforstanden inom offentlig upphandling handlar om 6verprévningar. Det
offentliga har utformat en upphandling som de anser vara korrekt enligt Lagen om offentlig
upphandling, de privata organisationerna ser det med andra 6gon och menar att de offentliga

organisationerna inte har gjort det och tar fragan till foérvaltningsratten.

Att de offentliga verksamheterna och de privata inte alltid drar jamt nar de tolkar lagen och
upphandlingarna kan vara ett resultat av att implementeringen av lagen ger dubbla budskap. Denna
tvetydliga uppfattning om lagen ar ett aterkommande problem inom marknadiseringen enligt Roland

Almqvist.**

Pa senare ar har antalet anmalda upphandlingar okat, det 6kade antalet éverprovningar orsakar en
onodig last som samhidllet maste bara kostnaden av att de leverantérer som ”forlorat”
upphandlingen ska fa sin extra chans att vinna den. Ett system uppbyggt pa konkurrens har som syfte
att ge alla mojliga leverantérer samma chans pa en marknad och inte ge nagon aktor nagra typer av

overtag.

1.3 Syfte

Undersokningen ska med utgangspunkt i éverprovningar och skadestandsutbetalningar undersoka
hur Lagen om offentlig upphandling paverkas av konkurrensutsattningsteorins negativa aspekter och
da i synnerhet hur skillnaderna mellan de offentliga perspektiven slar mot de privata. Det vill sdga om
det gar att upptdcka om dessa tva kontraster bada tar sig uttryck i offentlig upphandling och om
detta paverkar implementeringen pa ett negativt satt. Detta kommer att genomféras med hjalp av en
fallstudie av Overprovningar stdllda mot tva kommunomraden i Vastra Gotalandsregionen.
Goteborgsregionen och Fjarde Storstadsregionen. Undersokningen skall ses som ett bidrag till

forskningen om konkurrensutsattning inom offentlig sektor.

> Rebecca M. Blank (2000)

24 Almqvist, Roland M. (2006). New public management: NPM : om konkurrensutsdttning, kontrakt och kontroll.
1. uppl. Malmao: Liber
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1.4 Fragestallningar

® Varfor véljer anbudsgivare att 6verprova upphandlingar?
Denna fraga ar intressant da det i Overprovningsskedet ar dar det gar att finna de stérsta skillnaderna
mellan hur det offentliga tanker och agerar gentemot det privata. Det dr har asikterna kommer pa
prov och om det finns olika asikter mellan de upphandlande myndigheterna och anbudsgivarna ar

det i detta skede som det kommer att visa sig.

® Hur visar sig det privata vinstintresset inom offentlig upphandling och pa vilket satt paverkar
detta de offentliga upphandlarna?

Genom att besvara den fragan kommer uppsatsen att fa en okad forstaelse foér hur

implementeringsprocessen paverkas av de offentliga respektive privata perspektiven som det

offentliga vantas att omfamna helhjartat nar de upphandlar.

For att undersdka detta kommer en analysmodell att anvdandas som kommer att presenteras i slutet

av nasta kapitel.

11



1.5 Disposition

Kapitel 1 innehaller bakgrunden och framlaggning av problem som finns kring lagen om offentlig

forvaltning.

Kapitel 2 presenterar teorin som skall anvandas for att forklara problemen. Den gar igenom hur
forandringar inom det politiska tadnkandet har medfort nya satt att styra pa vilket i sin tur har lett till
ett skifte fran traditionell kontroll till en mer forlatande styrning. Kapitlet avslutas med att presentera

en analysmodell som skall appliceras pa teorin.

Kapitel 3 sammanstaller empirin som har samlats in. Forst presenteras Lagen om offentlig
upphandling, bade historiskt och hur den fungerar praktiskt. Sedan presenteras de 6verprévningsmal
som studien omfattar var for sig. | den tredje delen av empiriavsnittet presenteras intervjuerna som

har genomforts.

Kapitel 4 innehaller analysen av empirin och presenterar de slutsatser som kan dras fran uppsatsen
och svaren pa fragestallningar som stélldes i borjan av uppsatsen. Kapitlet bérjar med att analysera
respektive del som analysmodellen gar igenom och sedan sammanstélls detta i en sammanfattande

analys. Efter att den sammanfattande analysen presenteras uppsatsens slutsatser.
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2. Teori

Kapitlet syftar till att ge ldsaren en god férstdelse for de resonemang som senare presenteras i
analysen och i slutsatserna. Teorin som behandlas bestdr i huvudsak av teori kring marknadiseringen i

Sverige och dess utveckling och implementeringsteori.
2.1 Marknadisering

2.1.1 Konkurrens

Teorier kring effektiviseringen av den offentliga sektorn har sett olika ut genom tiderna. Den teori
som har format den offentliga sektorn till vad den ar idag tar sin grund i de ekonomiska teorierna

kring den fria marknaden.

De tydligaste tecknen pa att denna form av omorganisering var pa vag kunde ses i det Forenade
Kungadomet pa 1970-talet dar de "konservativa” politikerna i landet forde argumentationen om att
det enda sattet att se till att de offentliga resurserna fordelades effektivt var att efterlikna den
privata marknaden. De konservativa politikerna som satt vid makten formade nya marknader for den
offentliga sektorn dar valfrihet och prefekt information stod som ledord.?® Dessa ledde till ett initiativ
inom den offentliga sektorn som kom att fa namnet "New Public Mangement” av Christopher

Hood.*®

Tendensen och idéer spred sig snabbt runt om i Europa och Sverige var inte langt efter sina
europeiska broder. Sverige omfamnade NPM och ledordet decentralisering blev ironiskt nog centralt
inom den offentliga sektorn i Sverige under artiondena féljande 1980-talet.”” NPM &r inte ndgot som
ar kopplat till en sida av den politiska arenan. Det skulle kunna tdnka sig att argument sasom till
exempel decentralisering och att 6kad konkurrens for att ge en hogre effektivitet tillhér den
hogerinriktade grenen i den svenska politiken men det stammer inte langre. Allt eftersom har denna
typ av forandring spridit sig i de politiska lagren och bade héger och vansterpolitiker féresprakar nu

dessa forandringar.

» Flynn, Norman (2007). Public sector management. 5. ed. London: SAGE publications

26 Hood, Christopher (1989) Australian Journal of Public Administration ISSN 0313-6647, 12/1989, Volume 48,
Number 4

7 Almqvist, Roland M. (2006)
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2.1.2 New Public Management

Teorin kring NPM utvecklades i takt med att marknadiseringen spred sig 6éver Europa. Allt fler delar
av den offentliga sektorn kom att bertras av dess framfart. Det har blivit allt vanligare att
medborgaren far gora sina egna val nar det kommer till tjanster som den offentliga sektorn
tillhandahar. Medborgaren har blivit en kund i det offentligas 6gon, allt for att efterlikna den privata

sektorn som &r mer effektiv &n den offentliga.?®

Det gar dock inte att sdga exakt vad NPM innehaller da det visar sig annorlunda i olika lander. Alla
lander har sin egen utveckling av NPM som grundar sig i landets kultur och politiska bakgrund.
Grundtanken bland landerna ar dock desamma, 6kad decentralisering och sjadlvstyrning kommer i sin
tur att leda till en 6kad kvalité och effektivitet inom den offentliga sektorn.” Detta skedde pa flera
olika satt, fran att de styrande valde att ge de lokala auktoriteterna mer makt 6ver sina egna val till
de extrema fall dar det offentliga har tillatit privata aktorer att agera pa marknader som tidigare
endast styrdes och kontrollerades av det offentliga. | Sverige har dessa fordandringar varit tydliga i tva
vagor enligt Bick och Larsson®®. Den forsta kan identifieras som managementorienterad och den
andra som marknadsorienterad. Tidigare i utvecklingen av NPM lades det mycket vikt pa
organisationsskillnaderna mellan de privata och offentliga verksamheterna. Nar detta inte langre
verkade ge nagon effekt utokades forsoken genom att det offentliga forsokte skapa marknader inom
de sektorer som de verkade och dndrade pa de styrformer som anvandes. Back och Larsson tar upp
entreprenadupphandling som ett exempel dar det offentliga véljer att lata olika privata utférare
konkurrera mot varandra i hopp om att fa ett kontrakt med den offentliga myndigheten. Nagot som
det sedan 1990-talet &r lagstiftat om.** Almquist diskuterar samma hindelseférlopp men menar att
det ar tva delar i NPM, en dar det offentliga skulle organisera sig som det privata och forséka skapa
bland annat karriarssystem som skulle efterlikna de privata samt att det offentliga skulle féljas upp
genom att utdka mojligheterna till ansvarsutkrdavning. Almqvist menar att detta var ett mothugg mot
hur det hade fungerat tidigare dad det offentliga fokuserade pa raka motsatsen. De offentliga
myndigheterna skulle tidigare undvika att efterleva det privata och istdllet for ansvarsutkravning

styrdes motverkandet av korruption och dylikt av strikta lagar och regler.*

?® Almqvist, Roland M. (2006)

*® Salamon, Lester M. (red.) (2002). The tools of government: a guide to the new governance. Oxford: Oxford
University Press

%0 Back, Henry & Larsson, Torbjorn (2006). Den svenska politiken: struktur, processer och resultat. 1. uppl.
3 Forsberg, Niclas (2010)
32 Almqvist, Roland M. (2006)
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Effekterna av NPM har diskuterats och ifragasatts. Roger Levy menar att NPM &r pa vag att do ut som
en foljd av de globala finansiella kriserna det senaste artiondet. Han menar att detta har lett till ett
lagre fortroende for den privata sektorn och deras metoder som funktionssatt for den offentliga
sektorn. Om han har ratt kommer dock ta lang tid att upptidcka, for att I6sa upp de lagar och

organisationer som byggs upp i samband med NPM skulle ta mycket 1ang tid.*

Ett annat problem som uppdagats av forskningen ar att det finns en risk att verksamheter som
forandras for att likna privata foretag kan tar emot dubbla signaler om hur de ska arbeta. De ledande
argument som tidigare funnits i organisationen och har tydligt inflytande fran offentliga argument

kan ibland skéra sig mot det nya inflytandet fran argumenten fér privata I6sningar.**

Det finns dven forfattare och artiklar som ar lite mindre radikala och anser att dven om det ytliga av
NPM har visat sig genom att de lokala myndigheterna till synes har fatt ett hogre sjalvstyre men
denna autonomi kommer i sig med en ordentlig reglering. Detta &dr ett tecken pa en ny typ av
styrandeform som kallas governance dar staten styr genom mal och dokument istdllet for rak arm

och later de lokala myndigheterna styra sig sjalva utifran statens “rekommendationer”.*

2.2 Governance

Fran government till governance ar ett vanligt uttryck kring forskningen om utvecklingen av
governance. Fran att ha varit den starkt styrande staten som anvande sig av klara instruktioner pa
hur de lokala myndigheterna skulle arbeta har det kommit att leda till en styrande form dar de
styrande pa toppen har borjat anvanda sig av argument om kollektiva mal for att styra. Tidigare fanns
det en tydlig auktoritet i besluten och klara direktiv pa hur de pa en lagre niva skulle forhalla sig. |
takt med en nedgang i fértroendet for politiker har det hogst styrande varit tvungna att [amna ifran
sig delar av denna auktoritet till forman fér andra styrande former.>* Manga argument som ligger till
grund for forandringen ar grundade i hur medborgarna brukade se pa de styrande som en aktor fri
fran bade marknaden och diarmed dven medborgarna sjidlva. De byrakratier som byggts upp under

industrialismen skulle rivas och medborgaren skulle fa mer att saga till om.*’

% Levy, Roger, New Public Management End of an era? Public Policy and Administration, 1SSN 0952-0767,
04/2010, Volym 25, Nummer 2, pp. 234 - 240

3 Almqvist, Roland M. (2006)

» Peters, Guy (2002) Governance Political science series, Volym Bd. 84.
* peters, Guy (2002)

% salamon, Lester M. (red.) (2002).
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| Sverige har denna typ av styrande fatt ett stort utrymme och stora delar av den offentliga
verksamheten har decentraliserats och styrs antingen av mal eller av lagar och regleringar. Till
exempel Lagen om offentlig upphandling, dar det praktiska arbetet ar starkt reglerat av lagen men
den foljs inte sjalv upp av staten utan det arbetet utfors pa plats av tjansteman och av medborgarna

sjalva, i synnerhet i form av anbudsgivare.®

Trots denna nya typ av styrande mots fortfarande medborgare av slarviga tjansteman, dalig service,
hoga kostnader med mera. De folkvalda politikerna genomfor forandringar som enligt teorin skall
medfora forbattringar i alla vagar och satt. Det uppkommer dock med dessa fordndringar ett

praktiskt problem hos tjanstemannen som inte alltid ar villiga att andra pa sitt beteende.*
2.3 Implementering

2.3.1 Bakgrund

Implementeringsteorin sager sig vara viktig for samhallsvetenskapen da alla typer av politiska beslut
ma se bra ut i det initiala stadiet men det &r inte sdkert att de verkligen ar bra férran de har
implementerats i samhallet. Teorierna kring implementering forsdker besvara sadana fragor som vad

kan goras for att lyckas implementera ett beslut och vad kan férsamra chanserna for att gora det.*

Teorin uppkom under 1970-talet da en forskare vid namn Erwin Hargrove upptackte att det verkades
som att nagot saknades kring forskningen angadende policyprocesser. Diskussion tog inte fart
ordentligt forran efter att Jeffrey Pressman och Aaron Wildavsky publicerade Implementation, en bok
som kom att bli vildigt influerande inom akademiska kretsar.**Anledningen varfor det uppkom under
denna tid var att stater i de vasterlandska landerna i allt storre utstrackning paborjade sociala projekt
och de matte resultatet. Det som verkade saknas var forskning om var i processen det gick fel om
resultaten inte blivit vad som var tankt. Ovan ndmnda Pressman och Wildavsky anvande sig av en

underrubrik till sin bok How great expectations in Washington are dashed in Oakland.

Likt titeln pa undersdkningen forsoker Pressman och Wildavsky att ta reda pd varfor storslagna
projekt som uppkom hos politikerna i huvudstaden, Washington, inte fungerade nar de val
applicerades pa tiankta omraden, i det har fallet Oakland. Forfattarna borjade med att undersdka hur

val projektet var foérankrat hos de tjansteméan i Oakland som skulle genomféra dem, foér att se om

% Forsberg, Niclas (2010)

** Mazmanian, Daniel A. & Sabatier, Paul A. (1989). Implementation and public policy. [2. ed.] with a new
postscript Lanham, Md.: University Press of America

** Hill, Michael och Peter Hupe (2009) Implementing Public Policy
*L Hill, Michael och Peter Hupe (2009)

16



tjanstemannen kanske brot mot de villkor och planer som Washington stallt upp. Vad de kom fram
till var att alla tjanstemannen involverade i projektet var starkt positivt instadllda till projektet och
arbetade hart for att genomféra det. De var néstan for positiva till projektet. Tjanstemannen hade
givits en position utanfér den vanliga byrakratin och fick ett relativt sjdlvstyrande. Desto langre tiden
gick desto mindre av denna byrakratiska frihet férlorade dem. Allt flera organisationer ville vara en
del av projektet. De lagst staende tjanstemannen trottnade pa att rapportera allt de gjorde till nasta
niva av tjansteman da de ledsnade pa tillrattavisanden och fragor som de bara ansag ta tid. Tids nog

borjade tjanstemannen att ga runt byrakratin for att ”fa saker gjort”.*

Pressman och Wildavsky visade genom sin publicering problemen som uppkommer vid
implementering, det som senare skulle identifieras som “the implementation gap”, omradet mellan
stiftarna och utforarna dar missforstand uppstar. For de som genomfor studier om implementering
ar det darfor extra viktigt att de identifierar bada sidor av denna process. Implementering kan
beskrivas som ett mellansteg mellan sjdlva policyn som politikerna har beslutat om och det faktiska
resultatet som blivit av policyn. Implementeringen ar det tjanstemannen gor av policyn och for att

den ska lyckas racker det inte att bara besluta om nagot och hoppas pa att det l6ser sig.”®

De som arbetar inom den offentliga sektorn som tjansteman maste standigt fraga sig hur de ska
agera i en viss situation. Den offentliga sektorn har i dessa fall mycket hégre krav an tjansteman i den
privata sektorn. Staten satter lagar och dessa foljs upp av dem. Uppfdljningen brukar oftast endast
goras av offentliga policyer om de beddéms att ha haft ett negativt resultat. Den vanliga konsekvensen
av detta ar enligt Hill och Hupe att de styrande beskyller tjanstemannen, som de anser har gjort fel.

Detta leder vanligtvis till nya regelverk och hardare krav pa tjanstemannen.*

Dessa krav som stills pa tjanstemannen, bade grundldggande och de som tillkommer efter
misslyckade forsok, kan i vissa fall vara kontraproduktiva. Lipsky presenterade i sin bok Street-level
bureaucrats att tjansteman pa lagre nivaer ofta sjalva har instiftat egna satt att komma runt lagen.*

Tjanstemannen anser att de som har formulerat lagarna inte riktigt vet vad som galler i verkligheten,

*2 pressman, Jeffrey L. & Wildavsky, Aaron B. (1973). Implementation: how great expectations in Washington
are dashed in Oakland; or, why it's amazing that federal programs work at all : this being a saga of the
Economic development administration as told by two sympathetic observers who seek to build morals on a
foundation of ruined hopes. Berkeley: Univ. of California P.

2 Hill, Michael & Hupe, Peter (2002). Implementing public policy: governance in theory and in practice
* Hill, Michael & Hupe, Peter (2002)

45 Lipsky, Michael (1980). Street-level bureaucracy: dilemmas of the individual in public services.
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att de maste ga runt lagen foér att kunna genomfora sitt arbete och tillfredsstédlla medborgarnas

behov.*
Tre handlingsgrenar

Inom implementeringsteorin har Hill och Hupe identifierat tre handlingsomraden inom en
policyprocess. Den ledande politiskt-administrativa organisationen, grasrotsbyrakratin och de
institutionella relationerna mellan dem. Dessa tre handlingsomraden har olika uppgifter i processen.
Den politiskt-administrativa grenen ar den som lagger grunden for hur det offentliga ska arbeta.
Grasrotsbyrakratin dr det omradet dar sjalva implementeringen intraffar och dven dér den antingen
lyckas eller misslyckas. De institutionella relationerna handlar om hur de &vriga tva nivaerna

kommunicerar med varandra.
Politiskt-administrativa grenen

Den politiskt-administrativa grenen ar den hogst positionerade delen ur ett implementerings-
perspektiv. Syftet med grenen ar att den ska forma de politiska och administrativa institutionerna
som ska verka inom omradet for respektive policy. De gor detta genom att formulera lagar och andra
regelverk kring den policy som ska implementeras. Det ar dven inom denna gren som andringar skall

goras om nagot inte verkar fungera som det ska.
Grdsrotsgrenen

Som namnet antyder om handlar denna gren om hur de utférande tjanstemannens roll ser ut i
implementeringsprocessen. Det ar upp till dessa tjanstemdan att utifrdn de uppsatta legala reglerna

skapa egna institutioner och policyer som ska félja de officiella regelverken.
Institutionella grenen

Denna gren skall verka for att systemet mellan de ovanstaende omradena samarbetar och att det
fungerar pa ett bra satt. Om nagot inte fungerar kommer det att signaleras genom denna gren och
bada de dvriga kommer att fa reda pa att nagonting inte stammer. Det dr dven denna gren som ska

definiera relationen mellan de bada 6vriga grenarna.”’

Hill och Hupe identifierar olika handlingar i respektive gren som kan ge antydningar om hur

implementeringen bor hanteras. For att kunna klassificera implementeringsprocessen i nagon av

*® Hill, Michael & Hupe, Peter (2002)
* Hill, Michael & Hupe, Peter (2002)
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dessa klasser studeras ett antal olika saker. | stora drag sager Hill och Hupe att de olika grenarna kan

fokusera pa olika pa tre olika satt.*®

Antingen kan de fokusera pa auktoritet, da riktar den politiskt-administrativa grenen in pa
formulering av lagar och ser till att det finns en klar definition av ansvar. Vem som har vilket ansvar
och hur det ska ga till att utkrdva det. Det auktoritara perspektivet menar att det finns ett starkt
hierarkiskt band mellan de 6vre och undre tjanstemannanivaerna samt de organisationer som finns
med i processen dven om de inte kan klassas som tjansteman, alla har sin tydliga position. For
grasrotstjanstemannen ligger fokus i auktoritetsfaltet pa att starka viljan att efterfélja reglerna som
satts pa den politiskt-administrativa nivan. | auktoritetssynsattet finns det en sak att géra och ett satt

att gora det pa.”

Det andra sattet grenarna kan fokusera pa ar ett transaktionsstyrt synsitt. For den politiskt-
administrativa nivan ar det viktigt att forma ramverk snarare dn att forma lagar och strikta regler. Pa
den institutionella nivan formas relationerna mellan organisationer med hjdlp av ett
marknadstdankande, kontrakt stalls upp mellan de organisationer som ar en del av processen och
tanken med detta ar att organisationerna genom att folja de uppstallda kontrakten ska skapa bra
relationer med varandra om de foljer dem. Att folja kontrakten ses har darmed som en nyckelidé.
Som en fortsattning pa relationsnivan ar det upp till grasrotstjanstemannen att skapa idén om ett
servicetdnkande i organisationen de tillhor. De ska se till att de ger "kunderna” vad de vill ha.
”"Kunderna” i det har fallet d4r de personer eller organisationer som kan klassas som mottagare av

policyn.*

Den tredje och sista handlar om governance genom Overtalning. Har ar det den politisk-
administrativa nivans ansvar att skapa utrymme foér Gvriga medspelare i processen och att
uppmuntra att de tar plats. Pa sa satt skapar de standigt nya satt att se pa processen om det skulle
behodvas férandringar. Relationerna i en sadan governanceniva skulle innebara att de fungerade som
ett natverk dar alla som ar inblandade har majlighet att paverka. Grasrotstjanstemannens uppgifter
handlar i detta fall om att fa med “kunderna” i processen. Genom diskussion med de som paverkas

av policyn ska tjanstemannen forsta hur den kan foréandras for att battre passa deras behov.

*® Hill, Michael & Hupe, Peter (2002)
* Hill, Michael & Hupe, Peter (2002)
* Hill, Michael & Hupe, Peter (2002)
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Tre Styrningsomrdden

Hill och Hupe beskriver de tre perfekta governancenivaer ett policybeslut kan befinna sig pa. De
utgar fran de tre handlingsomradena for att kategorisera in en policy i respektive governanceniva.
Anledningen varfér de anser att studier bor kategorisera styrningsnivan pa detta satt ar for att forsta
processen, det vill sdga forsta hur de olika delarna i systemet arbetar med implementeringen och
vilka konsekvenser felsteg kan fa. De olika nivderna myntas som Auktoritet, Transaktion och

Overtalning.”*

Dessa ar, enligt Hill och Hupe, de tre “rena” implementeringsmodellerna. Alla tre har samma véarde i
en implementeringsprocess om de anvands som de ska teoretiskt. Alla tre modeller har i praktiken
ett hierarkiskt synsatt men de anvander olika hog niva av hierarkisk kontroll, Hill och Hupe menar att
skillnaden mellan de olika typerna kan definieras genom att se pa hur mycket den politiskt-
administrativa nivan forsoker styra och hur mycket frihet som ges till tjanstemannen. Oavsett vilken
modell som anvands kan de i teorin ena av dem fungera lika bra som de andra tva sa lange de é&r
renodlade. | praktiken skriver de dock att dessa rena modeller finns lika ofta som inte. Manga
policyprocesser gar mellan granserna i dessa modeller. Detta gransoverskridande fenomen ar ett satt
de anser att problem med implementeringen kan och ska uppkomma. | sadana fall ar det an dock
viktigt att forsta hur processen ser ut for att forsta vad som kan goras och vad det kan fa for effekter.
Till exempel om den politiskt-administrativa grenen agerar auktoritdrt medan tjanstemannen ser det
som en diskussion kommer missforstand att uppstd menar Hill och Hupe. Om den politiskt-
administrativa grenen agerar som den teoretiskt satt ska gora nar den ar auktoritar kommer den bara
skjuta grasrotstjdanstemannen allt langre fran sig, pa satt skapar det ett annu storre
implementeringsgap och dirmed ytterligare komplikationer och svarigheter.>

Sammanfattning

Implementeringsprocesser ar komplicerade och det racker inte med att bara diktera nagot fran hogre
niva och sedan férvanta sig att det fungerar. Implementeringsprocessen kraver ett samspel mellan
nivaerna i en organisation for att den ska kunna genomforas korrekt. Tidiga undersokningar gjorda av
till exempel Pressman och Wildavsky visade pa hur det kunde se ut nar de olika delarna i ledet sag
olika pa implementeringen. Lipsky visade hur tjansteman ibland undgar 6verliggande direktiv for att
forenkla for sig sjalva, eller vad som i deras 6gon ar en forbattring. Hill och Hupe pekade pa ett flertal
nivaer som finns i en implementeringsprocess som de som implementerar bor vara varse om nar en

fordandring ska ske inom det offentliga.

L Hill, Michael & Hupe, Peter (2002)
> Hill, Michael & Hupe, Peter (2002)
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2.4 Analysmodell

Utifrén den teori uppsatsen har studerat har det lett ner till vad som kommer att fungera som en

analysmodell.

For att kunna analysera empirin som presenteras i nasta avsnitt har forfattaren valt att anvanda sig
av modellen som presenteras av Hill och Hupe i foregdende avsnitt. Genom att anvinda
analysmoddelen kommer det férhoppningsvis att leda till en identifiering av vilken eller vilka typer av
idealmodellerna som processen som kallas offentlig upphandling tillhr. De tre delarna i modellen
kréaver att studien presenterar empiri for respektive omrade. For att analysera den politiskt-
administrativa grenen analyseras genom att studera Lagen om offentlig upphandling i praktiken och
se vilka alternativ upphandlarna har. De institutionella relationerna ar den som ar mest komplicerad
och kommer att studeras med hjélp av domstolsbeslut av 6verprovningar, forfragningsunderlagen
och de intervjuer som har genomforts. For grasrotsgrenen har intervjuer genomforts och dessa
kommer att utgora grunden for analysen av denna gren. Intervjuerna tog aven tillfallet i akt for att
fylla ut nagra kunskapsluckor som skapats under studiens gang, detta kommer att hjalpa analysen

som helhet genom att fylla pd med information i de 6vriga tva grenarna som annars kan ha missats.

Nedan sammanstalls analysmodellen i figurform och efter det en snabb Overblick éver de olika
fokusomradena som finns i modellen och hur uppsatsen identifierar hur lagen om offentlig ligger till

utifran ett implementeringsperspektiv.

Governanceniva | Auktoritar Transaktionsstyrd Overtalning

Politisk-admin. Regler Ramverk Konstant
regelomformulering

Institutionell Stark hierarkisk ordning Marknad Natverk

Grasrots Anpassar sig efter reglerna | Service Diskussion/enighet

Figur 1: Uppstallning av Hill och Hupes analysmodell av en implementeringsprocess

Politisk-administrativ Hur ar Lagen om offentlig upphandling utformad? Besvaras med hjalp
av analys av lagen om offentlig upphandling och delvis med hjalp av

intervjuer av tjansteman.

Institutionell Hur kommer det sig att s3 manga leverantorer vialjer att Gverprova
upphandlingar? Besvaras med  hjdlp av undersdkning av
forfragningsunderlag, domstolsbeslut av 6verprévningar och av

intervjuer med tjansteman som arbetar med offentlig upphandling.
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Grasrots Vad anser tjanstemdnnen som sina chanser att paverka utgangen av
upphandlingarna? Besvaras med hjalp av intervjuer med tjansteman

som arbetar med offentlig upphandling.

Modellen i sig har flera brister, i férsta hand for att det ar en modell. Modeller generaliserar och kan
inte ge bra bilder dver ett visst sammanhang genom endast att anvanda sig av den. Uppsatsen
anvander modellen i féorhoppningen att modellen kan hjalpa att stdlla empirin mot teorin oversiktligt

och pa sa satt forenkla slutsatserna och géra uppsatsen mer tillganglig for lasaren.

2.5 Metoddiskussion
Tillvdgagangssatt

Syftet med detta avsnitt dr att ge Idsaren en éverblick fér vilken metod som har anvdnts for att
genomféra studien. Avsnittet beskriver metoden och férsvarar den utifrén det syfte som har valts.
Ndr avsnittet dr slut dr tanken att ldsaren ska kunna ha en hégre férstaelse for varfér undersékningen

ser ut som den gor.
Metod

Studien ar en forklarande fallstudie vari bade en textanalys samt analys av intervjuer har fatt ta plats.
Uppsatsen har en kvalitativ inriktning. Textanalysen behandlar &verprovningsmal och
forfragningsunderlag som ledde till dessa, intervjuerna genomfordes for att fylla ut de luckor som
uppkom under analyseringen av texterna. Fallstudien har en klinisk utformning pa sa satt att den
anvander sig av en tidigare uppstalld teori for att forklara forskningsproblemet.® Att anvanda sig av
flera olika typer av datainsamling ar inte ovanligt och kan ibland vara helt och haller nédvandigt nar

fallet har manga delar.>
Urval

For denna undersokning har ett strategiskt urval®® av kommuner gjorts. Anledningen till varfor
kommuner istdllet for andra typer av offentliga myndigheter valdes var for att kommunerna

genomfor den storsta delen av offentliga upphandlingar i Sverige.

> De Vaus, David A. (2009) Research design in social research. London: SAGE
>* De Vaus, David A. (2009)

> Esaiasson, Peter (2007). Metodpraktikan: konsten att studera samhdille, individ och marknad. 3., [rev.] uppl.
Stockholm: Norstedts juridik
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For att vélja vilka kommuner som skulle studeras valdes Vastra Gotaladsregionen som utgangspunkt
for valen. Anledningen till detta var att det faktum att det ar en region innebar att detta skapar en
extra niva i flernivasystemet som de svenska kommunerna befinner sig i.% Istallet for det vanliga fyra
nivaer har kommunerna i Vastra Gotalands Regionen fem nivaer i sitt system, vilket saledes teoretiskt
skapar ytterligare avstand till beslutsfattarna i Bryssel. Dessutom var de mer tillgangliga for

forfattaren, i synnerhet geografiskt.>’

Efter att regionen hade valts som utgangspunkt gjordes ett strategiskt val av tva stycken
"kommunomraden” till de kommuner som skulle inga i undersékningen. De valdes genom att se hur
de hade valt att organisera sin upphandlingsverksamhet och bada dessa har valt att samordna den

mellan kommunerna i kommungruppen. De tva grupperna som valts ut ar:
1. Goteborgsregionen (Upphandlingsbolaget)
2. Fjarde storstadsregionen (Upphandlingscenter)

Anledningen till varfor dessa omraden valdes var darfor att kommuner som véljer att ga samman i
dessa typer av samordningar gor det i forhoppning att kvalitén pa upphandlingarna ska 6ka och att
de pa sa satt kan undkomma flera problem som uppkommer med upphandlingar, bland annat de
géallande 6verprovningar. Att ha tva stycken objekt i undersokningen kommer att ge studien en battre
bild Gver hur laget ser ut i sddana typer av organisationer och goéra resultaten mer generaliserbara. >
Vad som dock bor tillaggas ar att undersékningar som denna inte gar att géra generaliserbart for en
storre population utan att ha genomfort undersdokningen pa samma satt flera ganger. Att dessutom
bara ha tvd kommungrupper som totalt bestar av 15 kommuner ar inte optimalt. Detta ar en mycket
liten del av Sveriges totalt 290 kommuner. Daremot kommer undersdkningen att ge en férklaring om
hur det ser ut i svenska kommuner som viéljer att organisera sin upphandlingsverksamhet genom

samordning med flera andra kommuner i ett gemensamt bolag.
Textmaterial

For att undersoka fragestdllningarna kommer uppsatsen att i storst utstrackning att studera
forfragningsunderlagen och domar som finns till de upphandlingar som har blivit 6verprévade och
sadana som har lett till att myndigheten i fraga har fatt betala skadestand. For att fa fram intressanta

underlag har forfattaren kontaktat forvaltningsratten i respektive 1an for att ta reda pa vilka har

> Berg, Linda (2007). Multi-level Europeans: the influence of territorial attachments on political trust and
welfare attitudes. Diss. Goteborg : Goteborgs universitet

>’ Berg, Linda (2007)

*® Esaiasson, Peter (2007)
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Overprovats och sedan begdra ut forfragningsunderlaget av kommunerna sjalva. De
Overprovningsmal som uppsatsen analyserar har valts ut slumpmassigt med hjdlp av
Forvaltningsratten. Det slumpmassiga valet ska forhoppningsvis ge en battre bild av verkligheten an
om ett strategiskt val hade utforts aven har. Eftersom det ar omajligt att undersdka varje fall valjs
slumpmassigt ett antal fall vilket i manga fall resulterar i battre resultat an om undersdkningen hade
gjorts pa andra satt.>® Totalt har 10 stycken upphandlingar kommit med i undersdkningen. Det
begrdnsade antalet har sin bakgrund i férsta hand att Férvaltningsratten tar ut en hoég avgift om de
anser att ditt drende tar for lang tid. Dessutom bestar det studerade materialet totalt av ett par
hundra sidor och att 6ka antalet som undersoktes kandes inte relevant da tiden varit begransad.
Genom att undersoka dessa forsoker uppsatsen hitta nagra gemensamma drag, till exempel om det
ar forfragningsunderlag som i storre utstrackning anvander sig av kvalitetskriterier som blir

overklagade.
Intervjuer

Det har dven genomfoérts ett antal intervjuer for att fylla ut den empiri uppsatsen anvander sig av
genom Overprovningar och deras forfragningsunderlag. Tanken med att genomféra intervjuerna
kommer utifran idén att intervjuerna kommer att kunna técka upp de hal som uppkommer vid
textbaserade studier. Genom att intervjua individer som arbetar med just upphandlingar och
overprévningar kommer fragor att stéllas som kan berika empirin och dartill aven analysen. Totalt
har tre intervjuer genomférts hos de tva upphandlingsorganisationer som valts ut for

undersokningen.
e Upphandlare pa Upphandlingsbolaget
e Upphandlingsjurist pa Upphandlingsbolaget
e Upphandlare pa Upphandlingscenter

Intervjuerna har forst och framst kunnat ge en bra bild av hur organisationerna fungerar i arbetet
kring offentlig upphandling vilket har blivit en viktig del av analysen och slutsatserna. | synnerhet har
de hjalpt forfattaren att se materialet ur nya vinklar. Intervjuerna i sig genomfordes med hjalp av en
intervjumall som forfattaren sjalv har sammanstéllt med fragor som ansetts vara intressanta att
diskutera med tjanstemannen, sadana som inte kunde besvaras med hjélp av 6verprévningsmalen

och forfragningsunderlagen. En mall anvdndes da det kdnns mer naturligt i ett samtal att ha vissa

> Esaiasson, Peter (2007)
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fragor som grund till intervjun men inte ha fasta fragor som skulle besvaras.*® Under en diskussion

brukar fragor leda till andra @mnen vilket gor att nya fragor uppkommer under intervjun.
Validitet och reliabilitet

Begreppen validitet och reliabilitet ar centrala i alla typer av forskningssammanhang. Denna uppsats
innehaller avsnitt dar tolkande och analyserande av kvalitativ data ar oundvikligt. Detta gor det
viktigt att kdanna till hur det ar mojligt att forbattra validiteten. En fara vid kvalitativa studier och
studier i allménhet &r att forfattarens forkunskaper om amnet som studien behandlar paverkar hur
forfattaren ser och tolkar resultatet som kommer fram. For att undvika detta skall forfattaren gora
allt i dennes makt for att utdka sina kunskaper om och runt amnet som studien handlar om. Desto
mer kunskaper en forfattare innehar desto hoégre ar chansen att forfattaren kan lyfta sig sjalv dver sin
egen forforstaelse och sikra validiteten i sin studie.® Validiteten delas ofta upp i tva delar, intern och
extern. Den interna validiteten handlar om hur val en underséknings slutsatser ar férankrade i det
material som presenterats. Den externa validiteten ar mdjligheterna en undersdkning har att

generalisera sitt resultat till den 6vriga populationen som inte dr med i undersékningens urval.®?

Reliabiliteten a sin sida handlar om hur val forfattaren har gjort sin datainsamling. Begreppet kan
beddmas efter hur stor chansen ar att ndgon annan skulle kunna géra samma undersdkning och
komma fram till samma resultat. Med detta sagt ar det viktigt att all typ av forskning ar byggd pa
kritiskt tankande och att inga av forfattarens varderingar visar sig pa nagot satt i studien. Fran borjan
till slut maste all Iasning vara objektiv och utga fran det syfte som har stéllts upp i bérjan av studien.
Aven om det dr oméjligt att helt komma ifrén sin egen férférstdelse dr det dnda viktigt att vara
medveten om validitet och reliabilitet for att kunna undkomma sin forférstaelse till hogsta mojliga

grad.”
Validitet i undersékningen

Den interna validiteten i undersékningen grundar sig i de Overprévningsmal som har valts att
studeras tillsammans med intervjuerna i respektive kommunomrade. Malen har slumpmassigt valts
ut fran kommunomradena for att foérsoka fa ett urval som har storst chans att spegla kommunernas

verklighet och inte bara visar de varsta eller basta utgangarna for kommunen.

60 Bryman, Alan (2008). Social research methods. 3. ed. Oxford: Oxford University Press

ot Bergstrom, Géran & Boréus, Kristina (red.) (2005). Textens mening och makt: metodbok i
sambhdllsvetenskaplig text- och diskursanalys. 2. uppl. Lund: Studentlitteratur

%2 Esaiasson, Peter (2007)

% Bergstrém, Goran & Boréus, Kristina (red.) (2005).
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Den externa validiteten &r 13g, ett vanligt problem bland fallstudier®, gentemot antalet kommuner i
Sverige men kan ge en battre bild over de kommuner som valt att organisera sin
upphandlingsverksamhet pa liknande satt. Det strategiska urvalet som beskrivits ovan ar gjort for att
starka den externa validiteten men givetvis kravs flera studier med samma upplagg for att
generalisera resultatet dven till en liten population som samordnade kommuner. Vad som dock dven
bor uppmarksammas ar att fallet kring lagen om offentlig upphandling ar typiskt da alla kommuner i
Sverige lyder under samma lag och samma problem som finns i en kommun kan mycket val finnas i

en annan.®”

® De Vaus, David A. (2009)

® Esaiasson, Peter (2007)
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3. Empiri

3.1 Offentlig Upphandling

Nedan féljer en beskrivning av utveckling av bakgrunden till offentlig upphandling i Sverige fér att
sedan féljas av en praktisk genomgdng av Lagen om offentlig upphandling. Genomgdngen skall ge

ldsaren en 6verblick om varfér lagen finns och hur den kan anvéindas i praktiken.

3.1.1 Bakgrund

Innan Sverige diskuterade sitt medlemskap i den Europeiska Unionen styrdes den offentliga sektorns
inkdp av vad som da kallades Upphandlingsférordning (1986:366). Férordningen reglerade pa vilka
satt myndigheterna kan genomféra sina upphandlingar. Lagen specificerar bland annat tre stycken
upphandlingsalternativ. _myndigheten har: sluten upphandling, forhandlingsupphandling eller
direktupphandling.®® Férutom detta finns det ett antal paragrafer som till exempel reglerar hur
myndigheten skall annonsera sina kommande upphandlingar, hur de ska kontrollera anbudsgivande
leverantorer, vilka punkter som forfragningsunderlaget maste innehalla for at vara korrekt utformat
med mera.®” Denna lag upphavdes den 1 januari 1994 till fordel fér Lagen om offentlig upphandling
(1992:1528). Det gar att jamfora dessa lagar och se mycket av det som fanns i den tidigare
Upphandlingsforordning (1986:366) i Lagen om offentlig upphandling (1993:1491). Influenserna ar
dock tydliga fran den Europeiska Unionen och i samband med att den nya lagen implementerades

forandrades mycket for den offentliga sektorn i Sverige.

Under det tidiga 1990-talet forhandlades det inom den Europeiska Unionen och EFTA om Europa
skulle kunna satta upp ett ekonomiskt samarbete, senare kallat EES. Tanken var att framja den
Europeiska unionens inre marknad genom att gora sig av med de tidigare granserna mellan landerna
i unionen och darmed garantera fri rorlighet for alla typer av varor, tjdnster och dven ge manniskor
Okade mojligheter att rora pa sig inom EU. Ett av satten att l6sa detta enligt upphovsmakarna till
detta samarbete var att EU skulle samordna reglerna kring de offentliga upphandlingarna i landerna
som kunde tdnka sig att vara med i detta samarbete (EES). Detta mynnade ut i ett antal direktiv och
genom dessa samordna varje medlemsnations lagstiftning kring den offentliga upphandlingen.
Forhoppningen var att detta skulle 6ppna upp den inre marknaden pa ett sddant satt som skulle géra
det mojligt for alla leverantorer att ldgga anbud pa alla offentliga upphandlingar som gors av

myndigheter inom EU. Direktiven som EU har lagt fram galler bara de upphandlingar som har ett

% Upphandlingsférordning (1986:366) § 4
* Upphandlingsférordning (1986:366)
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varde hogre an de faststallda troskelvardena. Troskelvdardena skiftar beroende pa vilken typ av
upphandling som ska genomféras, den vanligaste galler varor och tjanster dar troskelvardet for
statliga myndigheter ligger pa 1243 375 kr och for landsting/kommuner 1 919 771 kr ar 2012.% De
upphandlingar som galler varden 6ver dessa rdaknas tillhora de ekonomiskt mest betydelsefulla
offentliga upphandlingarna. Hur medlemslanderna valjer att lagstifta for upphandlingar under detta

varde ar delvis upp till landet sj&lv.*

Under de tidigare lagarna stod det tydligt att myndigheterna skulle agera affarsmassigt vilket mer
eller mindre innebar det som star ovan, att alla mojliga anbudsgivare skulle fa sin chans. Nar den nya
lagen infordes slopades detta uttryck och istéllet ersattes dem av de fem principer som beskrivs

nedan.

Direktiven i sig kan brytas ner till fem principer som medlemslanderna maste inforliva i sin

lagstiftning, dessa ar’®:
1. Principen om icke-diskriminering

De offentliga myndigheterna far inte pa nagra satt utesluta anbudsgivare under en
upphandling beroende pa dess nationalitet eller geografiska lage. Denna princip minimerar
risken att lokala foretag prioriteras i en upphandling och pd sa satt forhindrar

konkurrensutsattningen.
2. Principen om likabehandling

Vid ett upphandlingsforfarande far inte den offentliga myndigheten sdrbehandla en
anbudsgivare. Alla leverantorer som lagger ett anbud pa upphandlingen maste ha exakt

samma mojligheter som de andra.
3. Principen om 6msesidigt erkdnnande

Alla typer av certifikat och intyg som utfors i ett medlemsland i EU maste gélla i alla EU-
lander. Detta for att leverantérer vid ett anbud ska kunna hdvda att de nar upp till de krav
som stélls av den offentliga myndigheten som upphandlar. Dessutom innebar detta att
myndigheten i fraga inte kan forkasta ett anbud for att deras intyg inte kommer fran samma

land som myndigheten.

® http://upphandling24.idg.se/2.1062/1.275200/har-ar-de-nya-troskelvardena-i-offentlig-upphandling
® Forsberg, Niclas (2009)

" Konkurrensverket 1
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4. Proportionalitetsprincipen

Nar myndigheten stéller krav pa vad leverantérerna som ska lagga anbud ska klara av maste
kraven std i proportion med vad avtalet kommer att handla om. En upphandlande myndighet
far alltsa inte stalla hogre krav dn vad som kravs for att genomféra det som upphandlas. En
anledning till detta ar att kommunen inte far sdrbehandla stora leverantorer pa ett positivt
satt utan maste halla upphandlingarna éppna for leverantorer av alla storlekar om det som

upphandlas ar av en viss volym.
5. Principen om transparens

Alla potentiella anbudsgivare maste ha all majlig information tillgénglig. Ingen information
som ar kopplad till upphandlingen maste goras lika lattillgénglig for alla leverantérer. Ett
tillagg pa denna princip ar att forfragningsunderlaget maste vara tydligt utformat och det ska
vara enkelt for mojliga anbudsgivare att berdkna deras kostnadsforslag utifran

forfragningsunderlaget.

Dessa fem principer ska de offentliga myndigheterna ha i atanke vid de upphandlingar de gor for att
pa sa satt forsdkra sig om att de genomfor upphandlingarna pa ratt satt. De ersatter det tidigare
begreppet "affarsmassighet” som var ett ledord for upphandlande myndigheter i de tidigare lagarna

om offentlig upphandling.”

Fragor kring 6verprévningar av myndigheternas beslut var vanliga under den tidigare lagen,
leverantorer hade uttryckt sitt missndje med att bara kunna Overprova besluten efter at de hade

tagits. De hade ingen mdjlighet att paverka upphandlingen férran upphandlingen var 6ver.

3.1.2 Praktisk upphandling

Lagen om offentlig upphandling begransar pa vilka satt de offentliga myndigheterna kan képa in
varor eller tjanster och kan darfor identifieras som en forfarandelag. Bade i form av de olika typer av
upphandling som specificerades i féregaende stycke men ocksa i en mer praktisk mening dar lagen

har skarpa regler gallande hur férfarandet kring upphandlingarna ska utformas.

En upphandling tar alltid sin borjan i att en offentlig myndighet har ett behov och behdéver
tillfredsstalla detta. For lyckas med detta pa ett sa kostnadseffektivt satt som mojligt. Med detta
behov i atanke formar den offentliga myndigheten ett sa kallat forfragningsunderlag som anvands for

att ge mojliga anbudsgivare en bild 6ver vad myndigheten vill ha och pa vilket satt de vill ha det.

" Forsberg, Niclas (2009)
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3.1.21 Typer av upphandling
Det finns tre huvudsakliga typer av offentlig upphandling. Dessa anvands vid upphandlingar som har

ett varde over troskelvardena. Vardera har sina egna regler om nér de fa anvandas.
Oppen upphandling

Detta ar den vanliga typen av upphandling dar alla méjliga anbudsgivare har ratt att [dmna sitt anbud
till den upphandlande myndigheten.”” Upphandlingen maste annonseras offentlig och dirmed
tillgangliggéras for alla mojliga leverantérer. Alla leverantérer som vill lamna ett anbud ska fa

forfragningsunderlaget tillsant sig.
Selektiv upphandling

| vissa fall har den upphandlande myndigheten ratt att valja ut ett antal anbudsgivare vars anbud
provas mot varandra. Upphandlingen annonseras som vanligt och ar 6ppet for alla. Skillnaden mot
det 6ppna upphandlingsforfarandet ar att efter att tidsfristen gatt ut valjer den upphandlande
myndigheten ut ett antal anbud som gar vidare och prévas mot varandra. Urvalet maste ske enligt de

fem principerna som &r grunden for offentlig upphandling.”
Férhandlad upphandling

| detta fall av upphandling bjuder myndigheten in ett antal leverantérer och diskuterar
upphandlingen med dessa. Anledningen till att myndigheten kan tankas vilja féra en dialog istallet for
att genomféra en upphandling pa vanligt satt ar till exempel att det ar for komplicerat for
myndigheten att sjalv satta ett totalpris, vilket ar ett av kraven for ett forfragningsunderlag. Antalet
leverantérer som bjuds ska bjudas in till forhandlingen skall vara av ett sddant antal som ar tillrackligt
stort for att skapa konkurrens. Antalet kan darfor beslutas av den upphandlande myndigheten men
minst fem stycken leverantdrer maste vara med under forhandlingarna.”* Denna typ av upphandling
far myndigheten anvanda sig av vid speciella fall som specificeras i 4 kap. § 2-9 dar varje fall

specificeras.”

72 Konkurrensverket 2

7 Konkurrensverket 2

’* Lagen om Offentlig upphandling (2007:1091) 11 kap. §4
7> Lagen om Offentlig upphandling (2007:1091) 4 kap. § 2-9
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Det finns dven vytterligare tre typer av upphandling, dessa kan anvdndas vid upphandlingar under

troskelvirdena.”
Férenklad upphandling

Under denna upphandling skall annonseringen ske sa att alla mojliga leverantorer far ta del av den.
Bland de leverantorer som lamnar ett anbud har myndigheten ratt att kontakta dessa for att

forhandla fram ett mojligt avtal eller pris.
Urvalsupphandling

Under en urvalsupphandling annonseras upphandlingen offentligt och alla leverantérer som ar
intresserade har ratt att [amna intresse om anbud. Det ar dock upp till myndigheten sjalv att vilja ut

ett antal av dessa leverantorer som gar vidare till anbudsgivningen.
Direktupphandling

En direktupphandling ar mycket likt vad det later som. Detta dr en upphandlingsform som kan
anvandas om upphandlingen har ett totalvdarde som ar lagre an 15 % av troskelvardet. Detta ar den
andra typen av upphandling som inte regleras av EU-direktiv, den andra ar som ni kanske minns den
konkurrenspraglade dialogen.”” For att en direktupphandling ska raknas som korrekt genomford

maste den upphandlande myndigheten kontakta minst tre stycken mojliga leverantérer.

Det finns dven ett speciellt upphandlingsforfarande som far anviandas bade o6ver och under

troskelvardena.
Konkurrensprdglad dialog

Den konkurrenspraglade dialogen skall fungera som ett hjdlp medel i de extrema fall dar den
upphandlande myndigheten i stora drag inte har kunskapen att utforma ett forfragningsunderlag
som kravs enligt lagen. Det géller inte bara priset som i den férhandlade upphandlingen utan dven
hur stor volym som kan behovas eller vilka tjanster som kan tdnkas behdvas och hur manga av dessa
som kravs for att tacka myndighetens behov. Denna typ av upphandling far myndigheten anvanda sig
av vid speciella fall som specificeras i 4 kap. § 10-21.” Den &r dven en av de tva typer av upphandling

som inte regleras av nagot EU-direktiv.

’® Konkurrensverket 4
’7 Lagen om Offentlig upphandling (2007:1091) 15 kap. § 3
’® Lagen om Offentlig upphandling (2007:1091) 4 kap. § 10-29
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Ramavtal

Ett ramavtal syftar till att skydda den upphandlade myndigheten for att géra en ny upphandling varje
gang ett inkOp gors av en viss vara eller tjanst. Dessa avtal handlar ofta om ett omrade dar
myndigheten har regelbundna inkdp att gora, som till exempel kontorsmaterial. Vid en upphandling
som syftar att skapa ett ramavtal kan detta géras med en eller flera leverantorer. Antingen for att
vissa leverantorer har battre erbjudanden pa vissa varor men inte alla eller att en leverantér sjalv
inte kan tillhandahalla hela den volym som myndigheten eftersoker. Ett ramavtal tecknas alltid med
en tidsgrans, vanligtvis pa ett par ar. Under dessa ar ar tanken att alla inkép som kommunen gor
géllande den varan eller tjdnsten bestdllas genom den eller de leverantorer som har tecknat ramavtal
med myndigheten. LOU reglerar dock inte ramavtal pa nagot satt, nar val upphandlingen &r gjord &r

det upp till myndigheten sjalv att folja ramavtalet.”

3.1.2.2 Forfragningsunderlag

Det som i allra storsta grad paverkar myndigheternas upphandling ar deras forfragningsunderlag som
ges ut till mojliga anbudsgivare och som bland annat specificerar vilket varde upphandlingen géller
och vilka krav som foreligger pa anbudsgivaren som de maste fylla. Fér att en anbudsgivare ska
kunna lamna ett korrekt anbud maste alltsd forfragningsunderlaget vara felfritt. Dessa
forfragningsunderlag ar starkt paverkade av lagen och om en offentlig myndighet inte foljer de
anvisningar som lagen ger har anbudsgivarna ratt att éverpréva upphandlingen, detta ar en av de

vanligare anledningarna till att overprovningar faktiskt gors.

Forfragningsunderlaget skall utformas med hénsyn till de fem principer som beskrivits tidigare i detta
avsnitt, detta for att forsdkra sig om att upphandling gar enligt spelreglerna. Det finns dock en
skillnad i hur forfragningsunderlaget ska utformas och det beror pa vilken upphandlingstyp som

genomfors.
Kravspecifikation

Det mest komplicerade som har med forfragningsunderlaget att goéra ar specifikationen av tekniken
som anvdnds av anbudsgivaren, antingen vid tillverkningen av varorna/tjansterna eller tekniken som
anvinds under utférandet av tjansterna.®® De offentliga myndigheterna har ritt att begara en viss typ

av teknik. Den far dock inte vara en begéran av en helt specifik produkt fran ett specifikt foretag om

”? Konkurrensverket 5

¥ Forsberg, Niclas (2009)
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..eller liknande”.®* Som beskrivet i bakgrunden av lagen &r en av de

”

detta inte féljs av orden
viktigaste punkterna vid offentlig upphandling att erbjuda en konkurrens pa lika villkor, ingen
anbudsgivare far pa forhand viéljas ut eller sallas bort pa grund av sadana teknikaliteter. Vad som
ocksa ar viktigt ar att peka ut i samband med detta ar att den offentliga myndigheten vid tekniska
krav inte far salla bort leverantorer pa grund av att de inte innehar en viss nations tekniska standard
men saknar en annan. Inom den Europeiska Unionen har manga lander till exempel en egen standard
for miljomarkning och om den &r godkant av EU sa ar det ett brott att inte tilldta att ett foretag har

ett annat lands standard an det som myndigheten tillhor.
Krav pad leverantéren

Denna del av forfragningsunderlaget anvander myndigheterna for att kontrollera att leverantorer har
en verksamhet tillrackligt stor eller tillrackligt kompetent for att utfora det som upphandlingen
handlar om. Det ar upp till myndigheten att géra den har kontrollen av leverantérerna. | huvudsak ar
det ett antal kontroller som ska géras. Leverantéren ska genom forfragningsunderlaget kunna bevisa
sin ekonomiska och finansiella situation samt sin tekniska och yrkesméssiga kapacitet.?” Myndigheten
utformar fragorna i forfragningsunderlaget pa ett sadant satt som ska gora det sa enkelt som maijligt

for potentiella anbudsgivare att bevisa sin formaga.®

Likt det mesta andra i den har lagen skall myndigheten ha de fem principerna i atanke nar de stéller

kraven, de maste vara nédvandiga och dndamalsenliga i forhallande till upphandlingen.®
Tekniska specifikationer

Den tekniska specifikationen skall beskriva vad det ar som myndigheten efterfragar sa att potentiella
anbudsgivare kan géra en bedémning for sig sjélva. Aven har dr de fem principerna vil medburna och
en upphandlande enhet far i allmanhet inte begédra ett visst marke av en produkt eller en produkt
fran en viss leverantor, detta for att inte utesluta andra anbudsgivare dn det specifika foretag som

har denna produkt.®®

8 Forsberg, Niclas (2009)

& Lagen om offentlig upphandling (2007:1091)
® Konkurrensverket 3

# Konkurrensverket 3

# Konkurrensverket 3
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Administrativa bestdmmelser

| forfragningsunderlaget skall de punkter som ar rent administrativt viktiga vara angivna. Exempel pa
dessa ar till exempel vilken typ av upphandling som genomfors, vilken anbudstid som upphandlingen

har eller pa vilket satt myndigheten tar emot anbud.®
Kriterier for bedémning av anbud

Kriterierna som myndigheten anvander sig av nar de bedémer anbuden skall vara angivna redan i
forfragningsunderlaget. Det &r viktigt for anbudsgivarna att veta detta da de lattare kan utforma sina
anbud s3a att de passar myndigheten. Enligt lagstiftningen har myndigheten tva val nar de véljer hur
de ska vardera sina anbud. Antingen kan de valja det anbud som de bedémer ha den hogsta kvalitén
till det lagsta priset eller helt enkelt vilja att ta det anbud som har satt lagst pris. Viljer de det
forstnamnda maste de i forfragningsunderlaget ange vilka kriterier de anvander nar de bedomer

buden och pa vilket satt de prioriterar kriterierna.?’
Kommersiella villkor

De kommersiella villkoren handlar om hur till exempel betalningar och leveranserna ar tankta att ga
till. De upphandlade myndigheterna har ratt att stélla de krav de anser ar acceptabla. Det viktiga ar
att de, som alltid, &r vaksamma Over att inte utesluta ndgon leverantér med de krav de stéller. Detta

skulle strida mot likabehandlingsprincipen.
Sdrskilda kontraktsvillkor

Om myndigheten vill att leverantoren de anlitar skall uppna nagra specifika krav skall dven dessa vara
angivna i forfragningsunderlaget. Dessa speciella krav kan handla till exempel om hur féretaget
varnar om miljo eller arbetsrelaterade villkor sdsom att ett foretag anstaller har en viss mangd
forstandshandikappade personer i sin anstallning. Det ar dock viktigt nar dessa krav stélls att de inte
hdmmar konkurrensen och att de har en nagorlunda proportion till sjalva upphandlingen.
Myndigheten far inte heller till exempel satta in ett speciellt krav pa nationalitet eller skalig I6n enligt

sitt eget lands lagstiftning, detta skulle diskriminera utldndska leverantorer.®

Enligt en undersékning gjord av Svenska institutet for europapolitiska studier dr detta dock en

komplicerad del av férfragningsunderlaget. Undersékningen menar att myndigheternas majligheter

% Konkurrensverket 3
8 Konkurrensverket 3

8 Konkurrensverket 3
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att anvanda sig av sarskilda krav forsvaras av EU-lagstiftning och de pekar pa ett antal juridiska fall
dar upphandlingar 6verprévats pa grund av att de har sarskilda kraven har varit lite val sérskilda.®
Tanken ar dock att det ska ga att specificera sérskilda krav, myndigheterna maste bara vara valdigt

forsiktiga.

Sveriges kommuner och landsting har uppmarksammat hur viktigt det ar att utforma ett korrekt
forfragningsunderlag och har stéllt upp en checklista som skall finnas till stod for de myndigheter som

ska upphandla varor.”
Overprovning av upphandlingar

Alla leverantérer som har gett anbud i en upphandling har ratt att genom att anséka om
overprovning i en domstol. Anledningen till att denna mojlighet finns ar darfor att leverantérer som
kdnner att de har blivit felaktigt behandlade under upphandlingsprocessen eller rentav innan den har
borjat. Baktanken med att ha med overprévningen i offentlig upphandling ar att leverantorer sa tidigt
som moijligt skall anméla sddana detaljer som kan klassas som problem. Ju tidigare leverantérerna

gor detta desto mindre konsekvenser far det féor myndigheten.”

Detta ar dock inte alltid fallet, overprovningar kan dven goras efter att en leverantor har vunnit
upphandlingen. | dessa fall kan de férlorande leverantdrerna 6verpréva beslutet som myndigheten
har gjort. | den tidigare lagstiftningen gick det bara att OGverpréva upphandlingar efter att

tilldelningsbeslutet hade tagits. >

For att 6verprova ett upphandlingsdrende skall leverantoren gora detta till forvaltningsratten i den
domkrets som den upphandlande myndigheten tillhér. Dartill ska den bevisa antingen att
forfragningsunderlaget ar felaktigt enligt Lagen om offentlig upphandling eller att de pa grund av
myndighetens beslut har tagit ekonomisk skada eller kommer att ta ekonomisk skada. Detta bevis

skall leverantdren sjalv arbeta fram och presentera for férvaltningsratten.”

Det finns en tidsbegransning for Gverprovningar, lite lattsamt kallas den 10-dagarsregeln. 10-

dagarsregeln galler for alla upphandlingsférfaranden férutom for direktupphandling. Regeln innebér

8 Ahlberg, Kerstin och Bruun Niklas (2010)

% Sveriges Kommuner och Landsting 2

' Forsberg, Niclas (2009)

%2 http://sahlstrom.info/res/entreprenadlagar/anbudssekretess.pdf

> Forsberg, Niclas (2009)
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att under en o6verprévning kan myndigheten komma att sta avtalslos till dess att drendet har

avslutats.
Sammanfattning

Offentlig upphandling ar ett av de manga omraden inom offentlig sektor som ar starkt reglerat av
lagar och férordningar. Lagen reglerar allt fran hur myndigheterna ska téanka vid en upphandling och

hur de ska forma det underlag som de kommer att anvanda for att locka till sig mojliga anbudsgivare.

Om leverantdrerna anser att myndigheten som genomfort upphandlingen inte har gjort det pa ett
korrekt satt har de ratt att overprova arendet. Detta kan bade goras innan och efter en upphandling

har slutforts.
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3.2 Goteborgsregionen

| detta avsnitt presenteras empirin insamlad fér Géteborgsregionen och Upphandlingsbolaget. Forst
presenteras 6verprévningarna och mdlen som har funnits mot respektive upphandling. De
presenteras var fér sig for att féljas av en sammanstdllning av fakta som dr intressesant till analysen.

Efter éverprévningarna presenteras en genomgadng av de intervjuer som har genomforts.

3.2.1  Overprovningar

Madl 1

Det forsta malet dar Upphandlingsbolaget star som svarande i malet galler en upphandling av
tillstandspliktig vard av unga m.m. Upphandlingen har dverprovats av tre forlorande leverantorer
som alla gor det pa olika grunder. Bolag 1 och 2 hévdar att Upphandlingsbolaget gjort ett felaktigt
krav nar de har begart att leverantorerna, for “Konsulentstédd familjevard” som &r en del i vad som
upphandlas, ska vara godkdanda av Socialstyrelsen. Bolag 1 och 2 menar att Socialstyrelsen har
officiellt sagt att just den typen av tjanst inte behdver ett tillstand fran Socialstyrelsen. Ett av bolagen
hanvisar till ett annat mal for att styrka sin sak, dar har en annan kommun valt att satta upp ett annat
krav som inte kunde styrkas av nagon myndighet och Kammarratten i det ldnet hade domt att
upphandlingen skulle géras om. Kammarratten i det fallet ansdg att ett sadant krav innebar att
upphandlingen strider mot proportionalitetsprincipen. Aven bolag 2 havdar att upphandlingen inte
gar hand i hand med géllande lagstiftning och i synnerhet att de rent ut sagt bryter mot flera av de
principerna som de enligt lagen ar skyldiga att folja. Bolag 1 och 2 havdar att de genom den hér
punkten, och darmed férfragningsunderlaget, bryter mot principerna om likabehandling, transparens

och proportionalitet.

Upphandlingsbolaget havdar sin ratt i sammanhanget da de anser att bolagen inte har forstatt
forfragningsunderlaget till hundra procent. De menar att det kvalificeringskrav som
Upphandlingsbolaget har stéllt upp behdver ett tillstand fran Socialstyrelsen. Bolag 1 och 2 har pa en
ogrundad anledning valt att bedéma kvalificeringskravet pa ett annat satt dn vad som var tankt. De

har lagt ett bud pa mer dn vad som har efterfragats i upphandlingen.

Bolag 3 anser att de felaktigen har blivit nekade upphandlingen. Anledningen till att de inte har
antagits ar enligt Upphandlingsbolaget att Bolag 3 inte har tillstand fran Socialstyrelsen att idka den
verksamhet som upphandlas. Bolag 3 menar att det kravet inte har funnits pa just det

kvalificeringskrav som bolaget har blivit avvisad pa. Bolaget papekar att det enligt lagen racker om
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Socialstyrelsen 6var tillsyn 6ver verksamheten bolaget har, de behdver saledes inte ha ett tillstand.

Bolag 3 havdar att upphandlingen strider mot principerna om transparens och likabehandling.

Upphandlingsbolaget svarar genom att forklara att Bolag 3 inte har lagt ett bud pa vad som
upphandlas. De anser att Bolag 3 har felaktigt bedomt kravet om tillstand da detta i sig ar en
biprodukt av att leverera vard till det offentliga. Bolag 3 har lagt ett forslag som inte stammer
overens om det som Upphandlingsbolaget efterfragar nagot som Upphandlingsbolaget anser vager

tyngre an deras krav pa att ha tillstand fran Socialstyrelsen.

Forvaltningsratten skriver i sitt beslut att Lagen om offentlig upphandling ar klar i det avseende dar
den beskriver att anbud far forkastas om anbudet inte uppfyller de krav som stallts upp i
forfragningsunderlaget. Forvaltningsratten anser att kravet om att anbudsgivarna maste ha tillstdnd
fran Socialstyrelsen ar bade praktiskt och konkret och bryter inte mot nagra av principerna som
omfattar lagen om offentlig upphandling. Det finns dven flera anbudsgivare som erbjuder denna typ
av tillstandspliktig vard och darmed borde det inte vara nagot som hindrar Upphandlingsbolaget fran
att stdlla det kravet. Forvaltningsratten anser att alla principer har tillfredsstédllts av

Upphandlingsbolaget. Overprévningen avslogs pa de grunderna.

Mal 2

Det andra malet géller en upphandling av ett nytt ramavtal for arkitekttjanster i Goteborgs Stad.
Upphandlingen ar 6verprovad pa separata grunder av tre olika anbudsgivare som inte antagits. Bolag
1 anser att forfragningsunderlaget har utformats pa ett forvirrande satt. De havdar detta da hélften
av alla anbud, 14 av 28, till upphandlingen har férkastats med detta som anledning, Bolag 1 ar ett av
dessa bolag. Bolag 1 gar vidare och listar alla tekniska specifikationer som de anser vara svar- eller
feltolkade av upphandlarna. Med detta som grund anser sig Bolag 1 ha lidit eller kommer att lida

ekonomisk skada och menar att upphandlingen bér géras om.

Bolag 2s anbud har forkastats da upphandlarna ansett att de inte har bifogat allt material som
efterfragades av forfragningsunderlaget. Bolag 2 havdar att kommunen verkar ha stéllt upp en egen
tolkning av vad kvalitetssystem ska innebédra, ndgot som inte ar tillatet enligt principen om lika
behandling. Bolag 2 menar att de har foljt kravspecifikationerna och att deras anbud darfér inte

skulle ha forkastats.

Det tredje bolaget som har valt att 6verpréva upphandlingen menar att upphandlingen inte borde ha

slutforts eftersom sa manga anbud har forkastats. Bolag 3 hadvdar att anledningen till detta ar att
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utformningen av upphandlingen inte hade en rimlig proportion till vad som egentligen upphandlades,
detta strider mot lagen om offentlig upphandling och borde darmed vara grund nog for en

Overprovning.

Upphandlarna anser att alla Overprévningar som inkommit skall forkastas. De havdar att
forfragningsunderlaget har tydliga delar och inte borde vara anledningen till det hoga antalet
forkastningar. Upphandlarna menar att de har forkastat anbudet fran Bolag 1 da bolaget i vissa fall
gett begransad information som upphandlarna kunnat utvardera. For att kunna folja principen om
likabehandling har de bedémt alla anbud pa ett strikt satt efter det material som har lamnats in till
upphandlarna. Eftersom budet fran Bolag 1 inte natt upp till samma krav som de andra har anbudet

forkastats.

Bolag 2s ansodkan skall forkastas enligt upphandlarna pa grund av att deras anbud inte har varit
foretagsspecifikt och darmed omojligt att beddma utifran de kvalitetskrav som stillts av
upphandlarna. De uppgifter som Bolag 2 har lamnat for deras kvalitetsforsakran galler endast
specifika projekt som bolaget har genomfort och inte nagra generella uppgifter. Det innebar ocksa
att materialet som lamnats in saknar mal som gar att mata av upphandlarna, Bolag 2 har enligt

upphandlarna helt missforstatt forfragningsunderlaget.

Det tredje bolaget skall enligt upphandlarna forkastas da de anser att overprévningsansokan saknar
helt och hallet yrkande. Om Bolag 3 inte kan ge en mer precis anledning att upphandlingen ska

Overprovas finns det ingen mening att upphandlarna gér om den.

Forvaltningsratten behandlar varje ansékan for sig. De anser att Bolag 1 har ratt i sina anmarkningar
pa forfragningsunderlaget. Forvaltningsratten har hittat flera brister som kan leda till att bolaget lider
skada. De anser diarmed att upphandlingen boér géras om och att upphandlarna ska beakta de
punkter som Bolag 1 tagit upp sa att detta inte hander igen. Forvaltningsratten haller &ven med Bolag
2 i deras yrkande om att forfragningsunderlaget inte tydligt specificerat vilka kvalitetskrav som ska
visas i anbudet. Det tyder ocksa pa att forfragningsunderlaget varit slarvigt utformat och detta ar
ytterligare ett argument for att upphandlingen bér géras om. Bolag 3 har enligt Férvaltningsratten
havdat att det finns brister men de har inte kunnat styrka det med nagra konkreta exempel, darfor

forkastar de Bolag 3s ansdkan om dverprovning.
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Madl 3

Det tredje malet géller en 6ppen upphandling av transport- och magasineringstjanster. Ett bolag har
valt att overprova upphandlingen pa flera olika grunder. Férst och framst havdar bolaget att
upphandlingen bryter mot principerna om transparens och likabehandling da de anser att
Upphandlingsbolaget slarvigt har angett hur stor volym varje leverantér som ingar i avtalet kommer
att fa. Detta innebar att de inte kommer att kunna gora kostnadskalkyler och &r osdkra pa hur de ska
lagga upp sitt anbud. De anser att alla leverantérer bor kdnna sa i denna upphandling. Utéver detta
som ar deras huvudargument havdar de att Upphandlingsbolaget bryter mot flera paragrafer i Lagen
om offentlig upphandling. Brotten mot paragraferna handlar bland annat om att Bolaget anser att
Upphandlingsbolaget felaktigt har bestamt antalet leverantorer som ar med i upphandlingen och att

de inte specificerat hur manga de kommer att acceptera ett anbud av.

Upphandlingsbolaget forsvarar sig genom att hanvisa till det material de har tillhandahallit vid
upphandlingens borjan. De menar att de punkter som det dverprévande bolaget har hdavdat ar grund
till 6verprovning alla redan finns besvarade i forfragningsunderlaget och tillhérande bilagor. Den
volym som avtalet kommer att avse finns i en bilaga till forfragningsunderlaget och sa lange alla har
fatt ta del av samma material dr det inget brott mot lagen om offentlig upphandling, eller nagon av
dess principer, att gora sa. Det dr namligen dessutom sa att Upphandlingsbolaget omdijligen kan
skriva exakt hur mycket volym som varje leverantér kommer att fa bista med efter upphandlingen
innan de har kunnat vardera de anbud som laggs. Anledningen till denna typ av formulering ar for att
ge sma och medelstora leverantorer en chans att lamna anbud och det &r sadledes ett satt att

forbattra laget for den fria marknaden som ar principernas huvudsyfte.

Forvaltningsratten bedomer situationen pa samma satt som Upphandlingsbolaget. Alla de brister
som det 6verprovande Bolaget har havdat i sin ansdkan finns det svar pa i forfragningsunderlaget
med bilagor. Forvaltningsrdatten menar ocksa att det inte har begatts nagra typer av brott mot
principerna och att Bolaget inte har tagit eller kommer att ta nagon skada av deras beslut. Darfor

avslas éverprovningen.

Mdl 4

Det fjirde maélet giller upphandlingen av transporter av avlidna fran Ockeré kommun. En
anbudsgivare har ansett att upphandlingen genomforts felaktigt och att den darfér maste géras om i
enlighet med Lagen om offentlig upphandling. Upphandlingsbolaget valde istdllet att avbryta

upphandlingen helt och Forvaltningsratten valde darfor att avskriva malet. Den 6verklagande
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anbudsgivaren valde dock att dverpréva dven detta beslut till Kammarratten dar de fick avslag igen

och inte fick vidare prévningstillstand.

Mal 5

Det femte malet giller en Oppen upphandling av tva stycken LED-skdrmar till en av
kranskommunerna i Goteborgsregionen. Efter tilldelningsbeslutet valde ett bolag att overprova
tilldelningen da de ansag att de hade felaktigt blivit bortsallade i upphandlingsprocessen.
Overprévningen grundar sig i att Bolaget anser att det bud som antagits och vissa andra har valts
felaktigt da de inte har uppfyllt de skall-krav som kommunen har stéllt upp i forfrdgningsunderlaget.
De borjar med att hdvda att tva av buden som inkommit till kommunen, varav ett av dem &r det
vinnande anbudet, inte har angett datum och nummer pa tilldaggen som bolagen har lamnat in till
kommunen. Det 6verprovande bolaget hdvdar att eftersom Lagen om offentlig upphandling inte goér
nagon distinktion mellan hur viktigt eller obetydligt ett skall-krav ar skall alla sddana krav bedémas pa
likvardigt satt. Vidare anser det 6verprovande bolaget att andra bud felaktigt har angivit referenser,
kommunen kréver tre referenser med e-post och telefonnummer. P3 tva av anbuden saknar alla
referenser e-postadress. Det 6verprovande bolaget havdar ocksa att den teknologi som det vinnande

anbudet féreslar inte ar likvardig med de krav som har stallts upp av kommunen.

”...chipset ska komma fran diodtillverkaren Nichia eller vara av

dokumenterad likvardig kvalitet.”

Budet som har accepterats har inte bifogat nagon dokumenterad likvardighet utan utgar i sitt
underlag helt fran sin egen uppfattning. Det dverprévade bolaget avslutar sin éverprévning med att
hdvda att eftersom de sjalva har uppfyllt de skall-krav som kravts men anda inte har vunnit

upphandlingen har de tagit skada och darfér skall upphandlingen géras om.

Kommunen avslar kommunens 6verprévning och menar att bolaget inte har lyckats presentera nagra
bevis for att brott mot Lagen om offentlig upphandling faktiskt har skett och inte heller har fért bevis
for att de har tagit nagon skada. Kommunen menar ocksa att det dverprévade Bolaget har overdrivit
sin tolkning av de punkter de havdar i sin upphandling och menar att det bolag som tilldelats
kontraktet har uppfyllt alla krav som kommunen har stallt. Kommunen avslutar med att havda att

deras upphandling har genomforts i enlighet med Lagen om offentlig upphandling.

Forvaltningsratten bedémer att kommunen har gjort ratt i sin upphandling och att alla de anbud som

Overprovningen géller har agerat ratt utifran lagen om offentlig upphandling. Inget av de argument
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som det Overprovande bolaget har fort ar av en vasentligt vikt. Gallande referenserna menar
Forvaltningsratten att det inte ar tillrackligt vasentligt att gora om en upphandling pa den grund som
Bolaget anger. | 6vrigt anser de inte att Bolaget har kunnat pavisa sin skada och att de slutligen inte

anser att upphandlingen inte behoéver géras om.

Nedan stdende diagram visar en 6versikt av hur manga kvalitetskrav som Upphandlingsbolaget har
stallt i sin upphandling totalt, bdde de som &r riktade mot produkten/tjansten och mot

leverantoérerna som ska lagga anbud.

Antal

kvalitetskrav

GBG Antal Lyckad
overprévning

Mal 1 62 Nej

Mal 2 22 Ja

Mal 3 112 Nej

Mal 4 16 Nej

Mal 5 7 Nej

Figur 2: Tabell 6ver antal kvalitetskrav i respektive mal samt
om det malet ledde till att upphandlingen gjordes om.

Det &r latt for lasaren att se att det ar en stor spridning pa hur manga kvalitetskrav som
Upphandlingsbolaget har stallt som sedan har lett till ett forsok till en 6éverprovning. Det finns dock

inget som tyder pa att fler eller farre kvalitetkrav skulle leda till mindre 6verprévningar.
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3.2.2 Intervjuer

Tvd intervjuer har genomférts pd Upphandlingsbolaget, kommunalt bolag tillhérande Gdéteborgs
Stad. En av intervjuerna genomférdes med en upphandlare och den andra med en upphandlingsjurist.
Fér att férenkla for ldsaren har avsnittet delats upp i tre delar dédr bada intervjuobjektens svar
presenteras. Delarna dr kopplade till analysmodellen, i ett férsék att géra det mer pedagogiskt, ddr
den férsta delen handlar om hur Upphandlingsbolaget ser pd Lagen om offentlig upphandling, den
andra delen om hur de ser pd éverprévningar och den tredje delen om hur de ser pd sin egen

organisation.
Upphandlingsbolagets syn pa LOU

De tva intervjuer som genomfordes pa Upphandlingsbolaget gav delvis olika syner pa hur de sag pa
lagen om offentlig upphandling. Intervjun med upphandlaren visade att de ansag att lagen var ett
regelverk vars syfte var att ge upphandlarna en grund att arbeta efter. Upphandlaren fortsatte att

forklara hur hon ansag att lagen inte hade ett sarskilt stort handlingsutrymme.

"Lagen specificerar tydligt vad vi far gora och inte far goéra under
upphandlingen. Lagen ger konkreta instruktioner pa exakt hur vi ska ga

tillvaga nar vi val har valt vilket forfarande vi anvdander oss av.”

Vad upphandlaren menar med férfarande &r de olika typerna av upphandling, t.ex. Oppen
upphandling eller selektiv upphandling. Upphandlaren berattade att det enda som upphandlare
egentligen gor ar att de véljer forfarande och sedan har de klara regler som de maste folja nar de
sedan genomfor upphandlingen. Detta var upphandlarens initiala reaktion men efter narmare
eftertanke tillade upphandlaren att de knappt ens hade nagot val dar. Lagen om offentlig
upphandling reglerar dven vilket forfarande som en upphandlare kan anvidnda sig av beroende pa

bland annat det totala vardet av upphandlingen.

"Forst och framst bestdmmer Lagen om offentlig upphandling vad for typ
av vara eller tjanst det ar. A eller B. Efter det ar det vardet som begransar
vilket forfarande. Dessa tva bildar grunden for vad vi har att arbeta med

och lagen utstakar efter det exakt hur vi ska ga tillvaga.”

Upphandlaren menade att upphandlade myndigheter nastan inte hade nagot spelutrymme alls i en
upphandling for att om de skulle svanga av fran lagen ens litet skulle det leda till att upphandlingen

Overprovades.
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Den andra intervjun genomfordes med en upphandlingsjurist pa upphandlingsbolaget.
Upphandlingsjuristen hade en helt annan bild av lagen om offentlig upphandling och

Upphandlingsbolagets koppling med den.
”Lagen ar ett ramverk som vi arbetar inom.”

Juristen gick vidare i sitt resonemang och menade att det centrala inom lagen om offentlig
upphandling ar de fem EG-rattsliga principerna. Det viktiga ar att en upphandlande myndighet inte

bryter mot dessa, lagen ar enligt juristen en metod for att undvika att bryta mot principerna.
Upphandlingsbolagets syn pG éverprévningar

Av de tva intervjuerna som genomférdes pa upphandlingsbolaget var det upphandlingsjuristen som i
storst utstrackning kommer i kontakt med 6verprovningar stdllda mot Upphandlingsbolaget. Juristen
papekade har i aterkoppling med tidigare amne att de flesta dverprévningar som goérs har sin grund i
att de upphandlade myndigheterna bryter mot de EG-rattsliga principerna. Att bara angripa
paragraferna i lagen var i manga fall meningslost for anbudsgivarna da de inte kommer att fa gehor
for sina forsok i Forvaltningsratten. | takt med att Lagen om offentlig upphandling blir allt vanligare
for privata leverantorer att arbeta med ansag juristen att det var naturligt att antalet dverprovningar

Okade sa som det har gjort de senaste aren.

”Bara Upphandlingsbolaget tog emot 66 mal gillande 6verprovning 2011,

nastan tre ganger sa manga som 2010.”

Samtidigt uttryckte juristen att det var bra att leverantorerna utnyttjade den mojligheten da syftet
med den lagen ar att just podngtera nar en upphandlande myndighet gor fel i sitt forfarande. Det
finns inget annat satt for dem att fa reda pa det och om inte nagon férsoker 6verpréva en felaktig

upphandling kommer myndigheten aldrig heller att kunna férbattra sitt férfarande med lagen.

"Uppemot 40 % av alla éverprévningar leder till andrade beslut, det ar ett
tecken pa att det inte ar sarskilt manga okynnesOverprévningar som

inkommer till Forvaltningsratten.”

Juristen hdvdade att den siffra som syns i ovanstaende citat betyder att de flesta 6verprévningar som
kommer in dr genuina och inte bara skapade i ett sjalviskt syfte utan grund. Upphandlingsjuristen
forklarade okynneséverprévningar som 6verprévningar som ldmnas in men som inte har nagon
juridisk grund att sta pa utan endast ar ett gratis forsok for forlorande anbudsgivare att fa en andra

chans.
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Upphandlaren holl med Upphandlingsjuristen och framholl att 6verprévningar ar det enda medlet
som anbudsgivare har for att se till att det verkligen ar en fri marknad under anbuden. Férdelarna
med att bli 6verproévad var varda mer an nackdelarna. Upphandlaren menade att det givetvis inte var
bra att bli 6verprovad men det innebar att den upphandlande myndigheten hade gjort fel och det

fortjdanas att uppmarksammas och géras om.
Upphandlingsbolagets syn pa sig sjdlva

Intervjuobjekten hos Upphandlingsbolaget delade syn pa hur de sjalva ansag att de skulle uppfattas
av omvarlden. De var ett serviceorgan at Goteborgs Stad som arbetade pa uppdrag av koncernen
Goteborgs Stad och ingen annan. Anledningen till varfér samarbete sker med 6vriga kommuner i
regionen ar pa grund av att politikerna i Goteborgs Stad bjudit in 6vriga kommuner i regionen.
Upphandlaren tog i samma vanda upp att upphandlingar som innehdll flera kommuner bade kunde
vara positivt och negativt for upphandlingen i stort. Vanligtvis kunde de anbudsgivande bolagen lagga
lagre bud da kvantiteterna i upphandlingarna var mycket stérre men risken for 6verprévning 6kade
da fler kommuner innebar mer kvalificeringskrav. Okat antal kvalificeringskrav kunde leda till fler
Overprovningar enligt upphandlingsjuristen men det var ndgot som aldrig hade uppdagats pa

Upphandlingsbolaget.

45



3.3 Fjarde storstadsregionen

| detta avsnitt presenteras empirin for Fjéirde Storstadsregionen och Upphandlingscenter. Likt tidigare
avsnitt for Goéteborgsregionen presenteras forst de upphandlingar som har valts att studeras och

sedan intervjuresultaten som har samlats in.

3.3.1 Overprovningar

Madl 1

Det férsta malet galler en upphandling av IT-utrustningen i skolor och den 6verprévades av en av de
forlorande anbudsgivarna pa grunderna att de helt enkelt ansag att de upphandlade myndigheterna
hade valt fel leverantér. Overprévningen avskrevs av férvaltningsratten dd kommunerna valde att

avbryta hela upphandlingen innan drendet om 6verproévning hann avslutas.

Mal 2

Det andra malet géller en upphandling av skrivare och en av de férlorande leverantérerna valde att
Overprova kommunernas tilldelningsbeslut. Grunderna for detta var att leverantéren ansag att den
vinnande leverantoren inte hade utformat sitt anbud som kommunerna hade angivet i sitt
forfragningsunderlag. | Forfragningsunderlaget hade det gatt att utlédsa att alla anbud som gjordes av
leverantorerna maste “utformas helt enligt forfragningsunderlaget” och den vinnande leverantéren

hade lagt till ett textstycke som gav extra information till kommunerna.

” Avropssvaret ska utformas helt enligt forfragningsunderlaget...”

Trots detta hade kommunerna valt att anta budet fran den vinnande leverantéren och saledes
overprévade den férlorande leverantéren beslutet. Detta dr nagot som enligt den forlorande
leverantoren ar otillatet enligt LOU da en upphandlande enhet maste forkasta bud som inte uppfyller
alla skall-krav. Ett tydligt brott mot principen om objektivitet och principen om likabehandling enligt

den 6verklagande leverantoéren.

Kommunerna svarade att de inte holl med om den férlorande leverantérens asikter och ansag att det
tilldgg som den vinnande leverantoren gjort var tillatet eftersom de hade accepterat alla de krav som
fanns i forfragningsunderlaget. Forvaltningsratten delade kommunernas asikter och valde att avsla

overprovningsansdkan nar overlaggningarna var klara.
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Mal 3

Det tredje malet giller en upphandling av ett ramavtal géillande inképen av livsmedel at
kommunerna. Upphandlingen &r uppdelad i tva delar, géillande huvudkomponenter och
huvudgrossist. Den forlorande leverantéren anklagar kommunerna for att ha formulerat sina
forfragningsunderlag pa ett daligt och vilseledande satt vilket innebar att den forlorande
leverantoren inte vagade vara modiga i deras anbud. Efter att de hade kontrollerat de vinnande
leverantorernas anbud forstod de att de hade missforstatt forfragningsunderlaget och ville darfor att

kommunernas skulle géra om upphandlingen.

Malet innehaller dven en andra punkt, gillande posten som kommunernas huvudgrossist, dar den
forlorande leverantoren havdar att den vinnande leverantérens anbud &r felaktigt da den vinnande
leverantoren har accepterat att Iamna ett anbud for bada delarna i upphandlingen men sedan bara
lamnat anbud till punkten ”huvudgrossist”. Detta ansag de vara tillrackligt skal till att foérklara
leverantorens anbud felaktigt och géra om upphandlingen. Under punkten "huvudgrossist” havdade
dven den forlorande leverantéren att de kommer att lida ekonomisk skada om de inte far bli

huvudgrossist.

Kommunomradet accepterade den forlorande leverantorens krav pa att de hade lamnat ett
vilseledande férfragningsunderlag och forvaltningsratten gav den forlorande leverantéren ratt i det
avseendet och kommunerna gjorde om sin upphandling helt. Géallande den andra punkten
accepterade kommunerna dock inte den férlorande leverantérens krav pa att de skulle géra om
upphandlingen. Forvaltningsratten holl med kommunerna pa denna punkt och avslog
Overprovningsansdkan fran den forlorande leverantéren da kommunerna hade valt att sjdlvmant

gora om en del av upphandlingen.

Mal 4

Det fjarde malet som undersokningen tittar ndrmare pa i den Fjarde storstadsregionen ar en
upphandling som géller leverans av mat till bland annat skolor. Upphandlingen &r uppdelad i olika
omraden kallade “Block” och upphandlingen av ett av dessa “Block” har blivit overprévat. En av de
forlorande leverantoérerna har upptéackt att ett av de méarkta avlastningsomradena har en hog lastkaj
och inte en I3g som det star i forfragningsunderlaget. Ett vasentligt fel enligt leverantéren som menar
att det andrar prisbilden som de kan lagga fram som anbud eftersom det andrar vilken typ av fordon

de skulle anvanda vid leveranserna.
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Kommunomradet motsatter sig leverantéren eftersom de i forfragningsunderlaget har angett att det
finns bade hoga och laga lastkajer, vilket pa sa satt innebar att leverantérerna sjalva kan valja vad de

vill leverera till.

"Eftersom lastningsramperna ar i olika hojd ska uppdraget utféras med fordon
utrustade med bakgavellift eller motsvarande anordning for att lastning av skap och

vagnar pa hjul ska vara maijligt utan speciell anpassning for Bestallaren.”

Forvaltningsratten haller med kommunomradet och anser att eftersom leverantéren inte har tagit
nagon skada och att det inte finns nagra fel i forfragningsunderlaget. Forvaltningsratten kontaktade
dven den vinnande leverantéren for att ta reda pa hur denne tolkade férfragningsunderlaget.
Eftersom den vinnande leverantéren har tolkat det korrekt beddémer Forvaltningsratten att

Overprovningsansokan skall avslas da det inte finns nagra grunder att 6verprova drendet pa.

Mal 5

Det femte malet géller en upphandling av glaségon vid skarmarbete da de anser sig ha blivit felaktigt
behandlade under upphandlingsprocessen. Kommunomradet och Forvaltningsratten havdar att
ansokan om o6verprovning har inkommit efter utsatt datum vilket da innebar att den kommer att
avslas. Den forlorande leverantéren havdar att kommunomradet boér ta skulden for att den kommit
in for sent, ingen anledning annat an det ar specificerad. Forvaltningsratten avslar ansokan eftersom

ansokan kommit in efter det utsatta datumet.

Nedan staende diagram visar en 6versikt av hur manga kvalitetskrav som Upphandlingscenter har
stdllt i sin upphandling totalt, bade de som &r riktade mot produkten/tjdnsten och mot

leverantoérerna som ska lagga anbud.

Antal kvalitetskrav

4e Antal Lyckad
regionen overprovning
Mal 1 62 Nej

Mal 2 5 Nej

Mmal 3 14 Ja

Mal 4 35 Nej

Mal 5 15 Nej

Figur 3: Tabell 6ver antal kvalitetskrav i respektive mal samt
om det malet ledde till att upphandlingen gjordes om.
Tabellen visar att det inte finns nagot samband mellan antalet lyckade 6verprovningar och antalet

kvalitetskrav.
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3.3.2 Intervju

En intervju har genomférts pa Upphandlingscenter, kommunalt bolag tillh6rande bdde Link6ping och
Norrképing kommun. Interviun genomférdes med en upphandlare pd bolaget. Fér att férenkla fér
ldsaren har avsnittet delats upp i tre delar ddr bdada intervjuobjektens svar presenteras. Delarna dr
kopplade till analysmodellen, i ett férsék att géra det mer pedagogiskt, dér den férsta delen handlar
om hur Upphandlingsbolaget ser pa Lagen om offentlig upphandling, den andra delen om hur de ser

pa 6verprévningar och den tredje delen om hur de ser pa sin egen organisation.
Upphandlingscenters syn pa LOU

Intervjuobjektet pa Upphandlingscenter visade starkt och tydligt pa att de sag Lagen om offentlig

upphandling som ett ramverk.
"Vi arbetar med LOU som den forfarandelagstiftning den ar...”

Upphandlingscenter menar att Lagen om offentlig upphandling beskriver hur de kan arbeta for att
genomféra upphandlingar men att pa grund av att ingen upphandling ser ut som en annan far de
standigt vara pa sin vakt nar de genomfor en ny upphandling. For att goéra det enklare for sina
medarbetare har de upprattat egna mallar de kan utgd fran nar de har fragor eller liknande kring
upphandlingar. Men Upphandlaren pa Upphandlingscenter markerar att denna inte gar att anvanda

vid upp handlingar som en regelratt mall da alla upphandlingar har sina sdaregna drag.

”"Som offentlig organisation styrs vi sjalvklart strikt av LOU men lagen &r inte alltid

svart eller vit...”

Upphandlaren menar att Lagen om offentlig upphandling ar en typ av ramverk som de maste halla sig
innanfér vid upphandlingar. Det dr de som bestédller upphandlingen som i storre utstrdackning
kontrollerar hur den ska se ut och hur den skall vara uppbyggd. Pa grund av att lagen ar uppbyggd pa
det sattet sdger Upphandlaren att de ibland foérsoker att utvecklar vad de kallar for
utvarderingsmodeller, for att se vad som gick fel i vissa upphandlingar och vad som gatt ratt i andra.
Bestédllarens krav och 6nskemal &r aldrig direkt kopplat till Lagen om offentlig upphandling,

Upphandlaren menar att de dr mer styrda av det de upphandlar dn av lagen i sig.
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Upphandlingscenters syn pa éverprévningar

Upphandlaren beskriver overprévningar som nagot som stor planeringen och arbetet kring

upphandlingar.

”Overprévningar ... oavsett hur utfallet blir, innebar en ordentlig tidsférskjutning i

planeringen.”

Upphandlingscenter har enligt upphandlaren stora krav pa sig sjdlva nar det kommer till
formuleringen av forfragningsunderlaget for att se till att de féljer lagen och att de 6verensstammer
med de fem principerna. Infér varje upphandling genomfors daven marknadsundersékningar och
analyser pa det specifika omradet for att forsdkra sig om att de inte staller orimliga krav. De ar dven
val medvetna om risken att felformuleringar kan leda till dverprovningar och fokuserar dven darfor
pa att se till att allt de gor inte &r dubbeltydigt och att ingen mdjlig anbudsgivare ska kanna att denna

blir utesluten.

Upphandlingscenter anser att de som valjer att dverprova gor det for att de anser att upphandlingen
genomforts felaktigt men eftersom det inte tillkommer rattegangskostnader vid 6verprovningar tror
Upphandlaren att alla dverprovningar inte alltid ar helt genomtankta. Det enda leverantdren behdver

lagga pa Overprovningen ar darmed tiden det tar att hitta “felaktigheten”.

”Detta tror vi innebar att manga 6verprovar utan att vara fullstandigt 6vertygade om

att man har ratt i sak.”

Darmed ar det fordelaktigt for en anbudsgivare att 6verprova for att fa Forvaltningsratten syn pa

upphandlingen.
Upphandlingscenters syn pd sig sjélva

Upphandlingscenter ser sig som ett konsultbolag och en del av den Fjarde Storstadsregionen.
Kommunerna Norrkdping och Linképing ar de som i storst utstrackning ses som uppdragsgivare eller
bestillare. Férutom de tva stora kommunerna kan dven andra kommuner i Ostergétland be om hjilp
vid upphandlingar om de skulle behova hjalp eller om de vill vara med pa en stérre upphandling i

omradet.
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4 Slutsatser

| detta kapitel analyseras empirin som samlats inte stdlld mot teorin som presenterats tidigare i
uppsatsen. Efter analysen presenteras slutsatserna.

4.1 Analys
| detta avsnitt kopplas empirin ihop med teorin som presenterats i tidigare kapitel. Férst presenteras
sdttet som analysmodellen kommer att anvénda sig av, sedan presenteras delanalyser av varje méjlig

del av analysmodellen var fér sig for att avslutas med en sammanfattande analys.

For att anvanda analysmodellen kommer uppsatsen forst att forklara hur analysmodellen passar ihop
med offentlig upphandling. Detta da lasaren majligtvis har Iatit analysmodellen falla ur minnet sedan

den presenterades.

| analysmodellen finns tre stycken grenar som Hill och Hupe definierade dem som. Den Gversta
grenen ar den politiskt-administrativa, den styr och kontrollerar implementeringsprocessen. Den
andra grenen galler vad som kallas de institutionella relationerna, det vill sdga hur kommunikationen
och kontrollen fungerar inom implementeringsprocessen. Den tredje och sista grenen tacker upp
grasrotsnivan, det vill sdga hur tjanstemannen arbetar med det som implementeras. For en battre

overblick av analysmodellen se tidigare avsnitt i kapitel 2.

Uppsatsen kopplar Lagen om offentlig upphandling till den politiskt-administrativa grenen, den gren
som star hogst upp och reglerar implementeringen. | denna analys far Forvaltningsratten och
Overprovningar sta for de institutionella relationerna och tjansteman som genomfér upphandlingar

ar det som i analysen far gestalta grasrotsgrenen.

Lagen om offentlig upphandling

4

Anbudsgivare, 6verprovningar Forvaltningsratten Anbudsgivare, 6verprovningar

Upphandlingar, tjansteman

Figur 4: Hill och Hupes analysmodell applicerad pa uppsatsens @mne.

Nedan kommer respektive gren att analyseras. Allt som i undersdkningen talar for en viss

governanceniva kommer att lyftas fram och bedémas.
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Politiskt-administrativ
Auktoritar

Lagen om offentlig upphandling ar ett extensivt dokument som beskriver hur en upphandling ska
genomfdras. Den innehaller bade de 6vergripande principerna som ska foljas och har detaljer om hur
specifika typer av upphandlingar ska genomféras. Lagen definierar tidsgranser som ska féljas, minst
hur [angt innan beslut tas maste forfragningsunderlag skickas ut, hur manga dagar efter beslut maste
tilldelningen meddelas till anbudsgivarna, hur manga dagar efter tilldelningen har anbudsgivare pa
sig att 6verklaga en upphandling, for att ndmna nagra. Dessa punkter tyder pa att lagen om offentlig
upphandling ar ett strikt regelverk som upphandlarna ska folja till punkt och pricka. Upphandlaren pa
Upphandlingsbolaget stoder denna punkt da upphandlaren menade att valen som upphandlare far
gora ar valdigt fa och lagen kontrollerar starkt hela forloppet fran att upphandlingen tar sin form tills

dess att tilldelningsbeslutet har blivit annonserat och godkant.
Transaktionsstyrd

For att offentlig upphandling skulle kunna placeras i den transaktionsstyrda klassen pa den politiskt-
administrativa nivan behover det finnas ramverk pa nivan och att dessa kan utvecklas med tiden
snarare an strikta regler. Lagen om offentlig upphandling ar enligt de som arbetar med upphandling
ett ramverk eftersom det ar omojligt att skapa ett strikt regelverk i ett omrade som upphandling. En
upphandling kan enligt dem inte styras helt da minsta lilla skillnad i tvd upphandlingar kan leda till att
de ska genomforas pa olika sdtt. Upphandlingsjuristen pa Upphandlingsbolaget menade att lagens
huvudsakliga uppgift var att forsdkra att upphandlingar foljde de fem EG-rattsliga principerna. Lagen
fungerar enligt upphandlingsjuristen som ett ramverk som upphandlarna kan félja for att undvika att
bryta mot principerna och diarmed dven nagot de kan stddja sig mot om nagon annan skulle siga

annorlunda.
Overtalning

| och med att det mest framtydande argumentet for att en implementeringsprocessen tillhor
Overtalningsnivan handlar om att reglerna standigt ar under omformulering fér att anpassa sig till de
som verkar inom implementeringsprocessen, finns det inga tecken pa att offentlig upphandling har
nagot att géra med denna niva. En lag ar inte ndgot som gar att andra pa efter vad som tycks passa

bést vid tillfallet utan det krdvs minst en omrostning i riksdagen for att genomféra en forandring.
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Institutionella relationer
Auktoritar

De institutionella relationer som finns i analysmodellen aterfinns i offentlig upphandling kring
Overprovningar. Anbudsgivarna kontrollerar sjdlva med hjalp av Foérvaltningsratten att upphandlingar
gar ratt till. Det ar alltsa inte varken de som skapat lagen, Staten, eller de som ska kontrollera att allt
gar som det ska, Forvaltningsratten i sig, som huvudsakligen kontrollerar omradet offentlig
upphandling. Anbudsgivarna dr de som star for huvudkomponenten i kontrollen av den offentliga
upphandlingen. Aven om det darfér finns fasta positioner i systemet saknas den hierarkiska kontroll

som skulle finnas om det var en auktoritart styrd implementering.
Transaktionsstyrd

Vid en forsta anblick kan det transaktionsstyrda relationerna skulle kunna vara en bra beskrivning av
den offentliga upphandlingens implementering men vid ndarmare undersokning ser vi att de
upphandlande enheterna inte i sig foljer nagra kontrakt eller har nagra speciella kontraktskrav som
de behover félja. De skriver kontrakt men de ar sjalva inte styrda av nagot sadant. Det ndrmaste ett
kontrakt de kan komma &r néar tjanstemannen som intervjuats beskrivas sig som att de arbetar pa
uppdrag fran respektive kommuner och att kommunerna &r deras kunder. Pa det sattet skulle de

kunna vara styrda av kontrakt men de har dnda inga specifika kontraktsmal att folja.
Overtalning

Hill och Hupe skriver att de institutionella relationerna i ett dvertalningssystem som en typ av
natverk dar dven “kunder” bjuds in for att kontrollera processen for att pa sa satt forbattra
efterlevnaden av processen. Kontrollen av att de offentliga myndigheterna féljer lagen ar i forsta
hand anbudsgivarna sjdlva. De uppmuntras att éverpréva om de anser att nagonting verkar ha gatt
fel till i upphandlingen. Upphandlaren hos Upphandlingscenter hdvdade att anbudsgivare som valjer
att 6verprova inte betalar nagra rattegangskostnader utan alla har ratt att forséka overprova pa de
grunder de sjdlva anser vara tillrdckliga, detta ar ett tecken pa att anbudsgivarna uppmuntras att
Overprova. Domarna i undersdkningen visar ocksa att detta stimmer, skillnaderna mellan vad olika
anbudsgivare valjer att 6verpréva pa gar mellan att vara uppbygga pa fakta och att mer eller mindre
vara tagna ur luften. Dessutom har i den senaste lagandringen tillagg gjorts som har gjort det enklare
for anbudsgivare att Overprova. Hade inte systemet varit inbjudande hade farre 6verprovningar

gjorts da de som inte hade mycket att ga pa skulle inte ha vagat 6verprova.
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Grdsrot
Auktoritar

De tecken som finns pa att offentlig upphandling tillhér den auktoritdra nivan pa grasrotsgrenen ar
att de foljer lagen. De foljer reglerna som finns uppstallda for den offentliga upphandlingen. Lagen ar
i manga fall utformad pa ett sadant satt att det gar att fa fram information och instruktioner om hur
upphandlare ska agera nar de genomfér en upphandling. Detta ar ett tydligt tecken pa att de

offentliga organisationerna agerar utifran ett auktoritart system.
Transaktionsstyrd

Under intervjuerna av de olika upphandlingsenheterna visade det sig att bade enheterna ser sig
sjalva som ett serviceorgan at sina respektive kommuner. Att organisationer ser sig som en service
organisation ar ett tecken pa att de tillhor den transaktionsstyrda governancenivan. Upphandlarna
visade tydligt pa att de sag kommunerna som deras kunder och att deras uppdrag var att
tillfredsstalla deras behov. En beskrivning som ar valdigt lik hur teorin beskriver just denna typ av
governanceniva. Att istallet for att folja regler ha som huvudmal att uppna mal uppsatta av deras

kunder har de en transaktionsstyrd syn pa sig sjalva.
Overtalning

Pa tjanstemannagrenen definieras dvertalningsnivan som att deras framsta roll ska vara att fa deras
kunder med i processen. Detta gor tjanstemannen pa ett satt da de bjuder in sina kunder for att
formulera forfragningsunderlagen. De arbetar dven med sina kunder for att pa ett battre satt
tillfredsstalla sina kunders verksamheters behov nar de dkar sin forstaelse for verksamhetsomradet
genom att bjuda in personer som kanner till verksamheten i sig och kan mer om vad det ar for typ av
varor eller tjanster som behovs. Vad offentlig upphandling dock inte gor ar att de tillsammans med
sina kunder arbetar for att forandra regelverket som ar en av delarna som Hill och Hupe skriver om.
Detta ar nagot som upphandlare inte har nagon kontroll 6ver sjalva utan ar éverlamnat de hogre

nivaerna inom statsmakten.
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Sammanfattande analys

| analysen har det framkommit att den offentliga upphandlingens implementering ar uppdelad i de
olika typerna av governance som Hill och Hupe definierade. Nedan presenteras en tabell med en

overblick av det som har observerats i analysen.

Governanceniva | Auktoritar Transaktionsstyrd Overtalning

Politisk admin. Regler Ramverk Konstant
regelomformulering

Institutionell Stark hierarkisk ordning Marknad Natverk

Grasrots Anpassar sig efter reglerna | Service Diskussion/enighet

Figur 5: Tabell som sammanstaller hur den offentliga upphandlingen passar in i analysmodellen.

Tabellen anvands for att fa en snabb Overblick av analysen. Gron farg i tabellen representerar
omraden med starka tecken pa att implementeringsprocessen befinner sig i det omradet. Gul farg
dar det finns vaga tecken eller oklarheter som har uppkommit i materialet. Rod farg indikerar att det

inte finns nagra tecken att implementeringsprocessen befinner sig i det omradet.

Tabellen visar att det inte finns nagot perfekt system inom den offentliga upphandlingen. Det system
som implementeringsprocessen mest efterliknar dr den transaktionsstyrda governancenivan. Den
transaktionsstyrda nivan ar den som ar mest lik det privata perspektivet dar service gentemot
kunderna, marknaden och att de arbetar utifran ramverk an nagot annat. Det finns fortfarande
tecken pa det offentliga perspektivet med fasta regler som styr en process och att tjdnstemannen

anpassar sig efter de regler som styr dem.

Denna osymmetri i governancenivaerna kan hérledas vidare till Overgripande problem som
marknadiseringen har medfort i den offentliga sektorn. Inom NPM finns det forskningsbevisade
problem om hur malen som instiftas av den styrande nivan har ett annat syfte an det som verkligen
produceras av tjdnstemannen. En anledning till detta kan hanvisas till att malen som de styrande
vdljer ofta har en inriktning som inte riktigt stdmmer Overens med tjanstemannens bild av

forfarandet.

Offentlig upphandling ar starkt influerad av de argument som kommit med New Public Management

vilket dven verkar ha kommit med atminstone en av de negativa aspekter som kan komma med New

Public Management.
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4.2 Slutsatser
De slutsatser som uppsatsen drar presenteras hér. Forst i en snabb resumé av vad som faktiskt har
genomforts och sedan ett svar med dterkoppling till fragestdllningarna som presenterades i bérjan av

uppsatsen.

De offentliga myndigheterna som bedriver offentlig upphandling har sedan bérjan av 2000-talet fatt
sta emot ett allt storre antal 6verprovningar. Nagot som prévar myndigheterna bade genom 6kade
kostnader och att upphandlingarna drar ut pa tiden. Detta har lett till att stdlla fragan om det
offentliga och det privata krockar med varandra under implementeringen av den offentliga
upphandlingen. Den offentliga upphandlingen ar ett av de omraden som I6per storst risk att paverkas
av det da de offentliga myndigheterna jobbar pa ena sidan och det privata pa andra sidan samtidigt
som de kontrolleras av samma lagar. Vid 6verprovningar stalls den ena sidans asikter mot den andra
och det ar har som skillnaderna mellan den offentliga sektorn och den privata dr som starkast inom

den offentliga férvaltningen.

Den offentliga upphandlingens implementeringsprocess gar inte att placera i en enkel utan den
spretar tydligt over analysmodellen. Det innebéar att den inte har en tydlig implementering och det
kan vara en del av bakgrunden till de problem som det offentliga har med upphandlingar och

overprévningar.

Varfér vdljer anbudsgivare att 6verpréva upphandlingar?

Varje 6verprovning har sin egen anledning, precis som att varje upphandling mynnar ur sitt eget
behov. Av de som studerades fanns inga direkta likheter. De flesta dberopade de fem EG-rattsliga
principerna men i de flesta fall ansag Forvaltningsratten att grunden till deras argument var for svag
for att dras vidare. Av de EG-rattsliga principerna var det vanligast att Gverprévningarna gallde
principen om likabehandling. Vissa av de studerade Overprovningarna pekade inte pa principerna

utan istallet pa punkter i upphandlingarna som skiljde sig fran Lagen om offentlig upphandling.

Det visade sig dven att en tidig hypotes som stélldes, om att antalet kvalitetskrav var anledningen till
Overprovningar, inte stamde. Av de Overprovningar som undersoktes hade vitt skilda antal
kvalitetskrav och det var vanligast att anbudsgivarna bara pekade pa ett fel som upphandlarna hade

gjort.
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Hur visar sig det privata vinstintresset inom offentlig upphandling och pa vilket sétt paverkar detta de
offentliga upphandlarna?

| Overprovningarna visade det sig att en majoritet av dem inte hade underlag nog for att
upphandlingen skulle géras om eller fér att myndigheten i fraga skulle fa betala skadestand. Detta
kopplat till intervjuobjektens svar om hur anbudsgivarna har en bra utgangspunkt vid
Overprovningar, da de bland annat inte betalar nagra rattegangskostnader, 6ppnar upp for dem att
utnyttja den ratten som ges dem enligt lagen. Om anbudsgivarna darmed hittar minsta lilla punkt

som inte dverensstammer med Lagen om offentlig upphandling kommer de att ta chansen.

Implementeringen av den offentliga upphandlingen visar pa ett dubbelt budskap dar det fortfarande
finns spar av gamla styrmetoder for offentliga verksamheter och de anvands fortfarande samtidigt
som att de offentliga forvdntas att handla efter ett marknadsperspektiv. Enligt analysmodellen som
har anvénts finns det tecken pa detta, praktiken i den offentliga upphandlingen faller inte in i en av
de faststdllda typerna av governance vilket enligt modellen kan leda till missforstand inom
implementeringen. Om det inom detta dessutom finns tva aktorer med delvis skilda motivationer

kommer detta att forsvara processen ytterligare.

Syftet med uppsatsen var att undersoka hur negativa aspekter av konkurrensutsattningen visade sig
inom den offentliga upphandlingen. Uppsatsen har visat att de privata anbudsgivarna som agerar
inom den offentliga upphandlingen utnyttjar sin ratt enligt lagen samtidigt som de offentliga
myndigheterna agerar utifran sina bestallares dnskemal, nagot som leder till verprévningar. Studien
bevisar att det hoga antalet 6verprévningar delvis ar ett resultat av att implementeringsprocessen
inom offentlig upphandling inte foljer tydliga linjer. Istallet bestar implementeringen av olika typer av
governance i de tre nivaer som har undersokts, nagot som 6ppnar upp for det dubbla budskapet som

aterfinns inom teorin om marknadiseringen.
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Forslag till framtida forskning

Studien visar att det finns ett dubbelt budskap inom den offentliga upphandlingen. Vad studien dock
inte visar ar hur anbudsgivarna ser pa 6verproévningar och deras chanser att géra det. Under studiens
gang sags det inte nddvandigt att ta med anbudsgivarna sjdlva men en ny studie som studerar NPMs
implementeringsproblem ur perspektivet hos privata organisationer som verkar inom den offentliga

sektorn skulle sdkert kunna vara ett intressant omrade att undersoka.

Ett intressant problem vore att undersoka hur olika kommuner eller myndigheter arbetar med att
forebygga Gverprévningar och se om detta ar en faktor som minskar antalet 6verprovningar. Att
jamfora olika upphandlande myndigheter som arbetar pa olika satt skulle det kunna ga att se om det

finns effektivare/battre satt att arbeta for att minska antalet 6verprévningar.

Under tiden som uppsatsen skrivs haller ett nytt férslag om andringar inom Lagen om offentlig
upphandling pa att arbetas fram. Att genomféra en liknande undersékning som denna efter att nasta
lagférandring skulle vara intressant for att se om den har lett till att de dubbla budskapets effekt har

minskat.
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Intervjuer

Intervjuerna genomférdes anonymt och nedan presenteras bara titlarna pa respektive intervjuobjekt.
Soker ni mer information om vilka som har intervjuats kontakta forfattaren fér att fa namn om ni nu
kdnner att det ar sa viktigt.

Upphandlingsbolaget
Upphandlingsjurist
Upphandlare
Upphandlingscenter

Upphandlare
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Sammanfattning

Bakgrund

Offentlig upphandling ar en av de storsta posterna i de offentliga utgifterna varje ar. For att forsdkra
sig om att den genomfoérs pa béasta satt finns Lagen om offentlig upphandling som ska fa de offentliga
myndigheterna att agera pa ett marknadsmassigt satt. | lagen finns det en méjlighet for leverantérer

att overprova de upphandlingar som de inte anser ha forhallit sig till lagen som den borde gora.

Syfte

Syftet &r att undersoka hur de offentliga perspektiven paverkas av de privata. Den offentliga
myndigheten som ska upphandla stoter pad det teoretiska problemet om hur de offentliga
tjanstemannen arbetar efter de offentliga huvudmalen, sd som demokrati och jamstalldhet,
samtidigt som de maste tdnka ur ett marknadsperspektiv for att folja de riktlinjer som de far fran

riksdag och regeringen genom Lagen om offentlig Upphandling.

Teoretisk referensram
Analysen av empirin anvander sig av teori kring New Public Management, Governance och allra

framst Implementeringsteori.

Design och metod

Syftet har uppfyllts genom att anvanda sig av en kvalitativ textanalys av férfragningsunderlag och av
domar i éverprovningsmal Studien &r en analys av ett typiskt fall da alla svenska kommuner agerar
under en och samma lag och darmed férutsattningar. For att fa en mer heltackande empiri har dven
intervjuer genomforts med upphandlingsorganisationerna som studien omfattar. Intervjuerna har

hjalp till att fa mer nyanserade svar och att tdcka alla de omraden som analysmodellen omfattar.

Slutsats

Den offentliga upphandlingen lider av ett dubbelt budskap i dess implementering. Analysmodellen
visar att ingen klar governanceniva gar att finnas i implementeringen av Lagen om offentlig
upphandling. Detta riskerar att ge tjdnstemannen inom offentlig upphandling svarigheter nar de ska

tolka hur de bor agera enligt lagen.

Nyckelord

New Public Management, NPM, Governance, Implementering, Offentlig upphandling, Overprévning
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Bilaga 1

Pa vilket satt arbetar ni med Lagen om offentlig upphandling i praktiken? Har ni egna mallar pa hur ni
ska hantera den?

Ser ni LOU som ett regeldokument eller som ett ramverk att arbeta fran?
- Kanner ni er helt styrda av lagen eller gar den att anvanda ”lite som ni vill”?

Har ni morotter for att skapa en battre efterfoljning av LOU? Bel6nas tjansteman som har lyckats
utforma bra forfragningsunderlag?

Ser ni er som en serviceinriktad organisation? Om, ja — mot vilka. Om, nej: varfor inte, vad ser ni er
som?

Leverantérerna tolkar ocksa lagen sjdlva, kanns det som att ni tolkar den pa samma satt?
Vilken ar din uppfattning om varfor leverantorer valjer att 6verpréva en upphandling?

- Finns det tecken pa att leverantdrernas subjektiva uppfattning om
forfragningsunderlaget i sig leder till Gverprévningar.

Ser ni er som en del av xregionen eller ar ni utanfér den och kommunerna ar som era kunder?
Hur arbetar ni for att minska risken att bli 6verprévade?

Ser du nagot problem med 6verprévningar som kan paverka dig och ditt arbete?
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