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Gar det att gora en god affar?

- En studie om offentliga upphandlares situation



Denna uppsats studerar omradet offentliga upphandlingar i Sverige med fokus pa forutsattningar
och maluppfyllelse. Den offentliga upphandlingen utévas under ett regelverk samtidigt som den
skall uppfylla ett mal. Regelverket syftar till stor del pa att bekdampa korruption och bejaka
konkurrens. Malet med den offentliga upphandlingen &r att anvanda skattemedlen pa basta majliga
satt. Syftet med denna uppsats har varit att titta narmare pa forhallandet mellan de forutsattningar
regelverket ger och malet med den offentliga upphandlingen. For att underséka detta omrade har vi
i denna uppsats gjort en dokumentstudie av tidigare undersokningar samt samlat in data fran
verkligheten. Datainsamlandet har skett genom intervjuer med upphandlare i fem olika
organisationer. Férhoppningen ar att vi genom denna uppsats bidragit med kunskap till den radande

forskningen pa omradet offentliga upphandlingar.
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| detta kapitel inleds med en kortare beskrivning av den offentliga upphandlingens omfattning i
Sverige 2013. Vidare foljer en redogorelse av den problemdiskussion som uppsatsens syfte och

forskningsfragor bottnar i.

1.1Bakgrund

Drygt 500 miljarder kronor eller narmare 20 % av Sveriges BNP, det ar siffror som beskriver
volymen av de offentliga upphandlingarna i Sverige ar 2010 (KKV 2011 s.13). Av den statistisk
som finns att tillga pa volymens utveckling de senaste tio aren kan man tydligt se en trend dar
offentliga upphandlingar med stor sannolikhet kommer att fortsatta 6ka i omfattning (KKV2011
s.14ff). Offentliga myndigheter valjer att upphandla varor och tjanster i allt stérre utstrackning,
istallet for att halla verksamheten i egen regi. De offentliga upphandlingarna &r alltsa ndgonting som
berdr oss alla och en var pa ett eller annat satt, vilket gor det till ett hett och omdiskuterat &amne idag

2013. Inte minst i den samhallspolitiska debatten gar asikterna om upphandling isér.

1.2 Problematik

Enligt regeringen ar malet med den offentliga upphandlingen att sakerstélla att skattemedlen
anvands pa basta mojliga satt(Regeringen 2013). Den offentliga upphandlingen skall ske pa ett
rattssékert satt, vara effektiv samt borga for en god konkurrens. Upphandlingsutredningen har i
mars 2013 kommit med sitt slutbetdankande, enligt upphandlingsutredningen verkar fokus idag ligga
pa att upphandlingen sker juridiskt korrekt snarare an att skattemedlen anvands sa effektivt som

mojligt.

Upphandlade myndigheter papekar hur svart och tidskravande det ar for dem att folja den
lagstiftning som reglerar upphandlingen (SOU 2013:12 s.83). Upphandlare samt leverantérer
upplever manga ganger att upphandlingsregelverket ar komplext och svartytt, vilket kan leda till att
samhaéllet gar miste om effektivitetsvinster (SOU 2013:12 s.80), som enligt regeringen ar ett av de
centrala malen med upphandlingen. Detta understdds i Riksrevisionens (2012 s.23) arliga rapport
for 2012 dar det slas fast att manga upphandlande myndigheter har problem med att félja dagens
regelverk (LOU).

Problemen forklaras med att lagstiftningen skall tdcka en mangd olika situationer, och att det finns

inbyggda malkonflikter i den offentliga upphandlingen. Lagstiftningen skall borga for
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upphandlingen sker rattssékert samtidigt som den skall verka for en god konkurrens och att det
offentliga skall fa en sa god affar som mojligt. Detta gor att det kan uppfattas som att regelverket
motverkar sitt eget syfte (Molander 2009 s.28). Christina Ramberg, professor pa Stockholms
universitet, menar att lagen skall skrotas helt (SvD 2013). Det saknas idag bl.a. incitament for
leverantdren att halla sig val med bestéllaren. Det &r ocksa orimligt att lagen leder till s& manga

domstolsfall, utan LOU skulle upphandlingen kunna bedrivas mycket effektivare enligt Ramberg.

Mot denna uppfattning finns det emellertid kritiker, kommunalréadet i Orebro stad, Rasmus Persson
menar att lagrummen inte utgor nagot hinder for att kunna fa till stdnd goda upphandlingar (Koch
2012). Vidare menar Viktor Morawski (2011), upphandlingschef pa Jarfalla kommun, att det snarare
handlar om att upphandlingsomradet har forandrats betydligt under en kortare tid, vilket i sig
genererar klagomal pa lagstiftningen. Enligt Morawski stélls det hela tiden nya och 6kade krav pa
upphandlingen, detta utan att nya resurser tillsatts. Det i sin tur far upphandlarna att kanna

frustration infor lagstiftningen.

Utifran ovanstaende debatt, dar upphandlingsutredningen utgor stommen, kan man urskilja att
upphandlande myndigheter och kommuner upplever sig sakna forutsattningar som de kénner sig
behdva for att kunna gora en sa god affar som mojligt. Medan andra, a sin sida, menar pa att
exempelvis regelverket for upphandling visst ger forutsattningar for goda afférer. Vi finner det
saledes av intresse att ga vidare inom detta omrade for att undersoka hur upphandlare ser pa sina

forutsattningar for att fa till stand goda affarer.



1.3 Syfte

Syftet med foreliggande uppsats &r att klargéra och problematisera forutsattningarna for att uppna
regeringens mal -effektivitet, rattssakerhet och konkurrens- med den offentliga upphandlingen.
Syftet for denna uppsats har vi operationaliserat i tva fragestallningar. De tva fragorna skall bada ge
delsvar for att svara pa syftet.

Med klargdra och problematisera menar vi hér att undersoka forhallandet mellan regelverket och

malen med den offentliga upphandlingen.

1. Vilka mojligheter ger regelverket (LOU) upphandlarna for att nd malen med den offentliga
upphandlingen?

Denna fraga syftar till att utréna huruvida LOU uppfyller sitt syfte men dven att se hur upplevelsen

och tolkningen av lagen paverkar méjligheterna till en god affar.

2. Hur adekvat ar gransen for direktupphandling for att na malen med den offentliga
upphandlingen?

Med denna fraga skall vi undersoka huruvida gransen for direktupphandling paverkar mojligheterna

till att uppna malet med den offentliga upphandlingen.



| detta kapitel forklaras principal-agent teorin narmare som anvands for att forklara forhallandet
mellan politiker och upphandlare. Kapitlet fortsatter med att se narmare pa hur den offentliga
upphandlingsprocessen gar till och hur lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) &r
uppbyggd. Detta syftar till att forsta hur det ar tankt att den offentliga upphandlingen skall ga till om
den gér enligt plan. Aven begrepp som anvands i uppsatsen definieras i detta kapitel.

2.1 Principal-agent teorin (Bestillare - utférarmodellen)

Principal-agent teorin innebar en uppdelning mellan vem som satter malen for verksamheten och
vem som skall utféra verksamheten. Bestéllaren (Principalen) har som uppgift att utvardera och
definiera vilka behov som finns for att sedan kunna satta upp mal med verksamheten. Bestallaren
ger sedan utforaren (agenten) uppdraget att utfora nagon typ av tjanst at bestallaren (Jensen &
Meckling 1976 s.5). Det blir saledes en tydlig uppdelning i verksamheten eller organisationen

mellan bestallaren och utféraren (Blomqvist & Rothstein 2005 s.52f).

Modellen utgar fran att bade bestallaren och utféraren &r nyttomaximerare, daremot definierar de
nytta olika da deras mal kan vara olika. Risken finns att utforaren inte kommer agera i enlighet med
bestallarens mal om detta inte samtidigt maximerar nyttan for utforaren (Trepte 2004 s.432ff). Ett
exempel relevant for denna uppsats skulle kunna vara att en upphandlare som mal att gora sa god
affar just nu medan politikerna har som mal att sakerstalla att konkurrensen bibehalls i ett langre
perspektiv. Dessa mal kan vara motstridiga i det korta loppet. Bestéllaren kan for att sakerstalla att
utforaren inte avviker for mycket fran bestéllarens mal vidta atgarder. Dessa atgarder kan innebéra
kontraktsskrivning eller lagstiftning dar vissa av bestéllarens bestdmda villkor skall uppfyllas, dven
overvakning av utforaren eller att det finns incitament for utforaren att uppfylla malen &r verktyg
for bestéllaren.

Denna tudelning gar att se pa flera nivaer i samhéllet och i naringslivet, men da denna uppsats syfte
ar att klargora forutsattningarna for den offentliga upphandlingen kommer vi anvénda denna teori ur
synvinkeln dar politiker i den lagstiftande forsamlingen utgor bestéllare och upphandlare i de olika
myndigheterna och kommunerna utgor utforare. Politiker har som uppgift att se vad samhéllet och
medborgare har for behov for att sedan kunna tillgodose dessa behov (Blomgvist & Rothstein 2005
s.52f).



Upphandlare far i uppgift av politikerna att utféra tjanster (upphandlingar) som ska leda till att
politiska och samhalleliga mal uppfylls. For att upphandlare ska utfora tjansten som politikerna
onskar har politikerna stiftat lagar och regler som upphandlarna maste forhalla sig till, vilket &r
starka styrverktyg for bestéllaren. | detta fall &r det framst kontroll genom lagstiftning och
overvakning som bestéllaren har valt som metod for att styra utféraren snarare &n incitament. De
kostnader som uppstar for att styra utféraren sa kallade agency costs maste bestéllaren vaga mot
nyttan med 6vervakningen. | denna uppsats ar det mest patagligt i fragan om gransen for
direktupphandling, dar kritiken till stor del handlar om att det inte ekonomiskt I6nsamt att forhalla
sig till LOU nar det galler upphandlingar av framférallt lagre vérden.

Utover det finns det dven en risk med en alltfor for hart 6vervakad utforare. Den hart 6vervakade
utforaren kan borja rikta sin kraft pa att uppfylla bestallarens kontrollbehov istéllet for att utféra sin
uppgift pa basta mojliga satt (Williamson 2007 s.45). Aven detta &r ngot som for denna uppsats &r
av intresse da det i debatten finns kritik mot att upphandlarna snarare riktar in sig pa att

upphandlingarna skall ga juridiskt korrekt till &n att soka det 6vergripande malet, den goda affaren.

Kontroll och 6vervakning av utforarens arbete och prestationer ar en central del av principal-agent
teorin, vilket i férhallandet mellan politiker — upphandlare indirekt byggts in i lagen som reglerar
upphandlingsomradet LOU. Denna kontroll sker genom att leverantérer som ar med i en
upphandlingsprocess har tillskrivits stort utrymme i LOU att 6verprova forfragningsunderlag och
tilldelningsbeslut fran upphandlande myndigheter.

Aven politiska riktlinjer och policydokument som finns i de olika upphandlande myndigheterna &r
satt for politikerna att styra upphandlarna i dess arbete. For att soka forklara upphandlares
verklighet ar det saledes av intresse for uppsatsens syfta att se pa forhallandet mellan politiker och
upphandlare ur principal-agent teorin.

2.2 Begrepp

Judikalisering
Judikalisering innebér att den offentliga upphandlingen haft stort fokus pa att folja lagar och regler,

samt att Gverprévningar praglat upphandlingsarbetet. Detta pa bekostnad av den goda afféaren
(Molander 2009 s.30).

Den goda affaren

Den goda afféren definieras av att tillgodose verksamheternas behov, medraknat kvalitativa
hanseenden, for sa lag kostnad som majligt. Den goda affaren skall ocksa verka for en god
konkurrens pa marknaden (SOU 2011:73 s.12).



2.3 LOU - Lagen om offentlig upphandling

Den offentliga upphandlingen regleras av tva lagar, lagen (2007:1091) om offentlig upphandling
(LOU) och lagen (2007:1092) om upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och
posttjanster (LUF). Denna uppsats beror endast LOU for att den dr den lagen som oftast tillampas
och darfor oftast forekommer i debatten. LUF &r mer flexibel och tillampar hogre troskelvarden och

darfor inte lika relevant for denna uppsats.

Syftet med lag (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) &r att de upphandlande
myndigheterna skall fa ut sa mycket som mojligt av de offentliga medlen, dels genom att lata
marknaden leverera de inkdp som gdrs, men ocksa genom att verka for att en god konkurrens
uppnas pa marknaden enligt Konkurrensverket , KKV (2011 s.6). Reglerna syftar ocksa till att de
olika leverantdrerna pa marknaden skall konkurrera pa lika forutsattningar vid upphandlingar.

De som inkluderas i begreppet upphandlande myndighet enligt LOU é&r alla skyldiga att f6lja dessa
regler. Med upphandlande myndighet menas saval statliga som kommunala myndigheter och
beslutande férsamlingar. Vidare framgar det i 2 kap. 128 LOU att &ven bolag som &r offentligt
styrda organ och tillgodoser behov i det allmannas intresse ocksa skall omfattas av LOU. | denna
uppsats innebér det att Sodertalje sjukhus dar vi talat med en upphandlare ocksa omfattas av LOU,
trots att verksamheten dar bedrivs i bolagsform till skillnad fran de 6vriga verksamheterna dar vi

intervjuat upphandlare.

Aven om LOU ér en nationell lag s& bygger den pa EU-direktivet 2004/18/EG om offentlig
upphandling som syftar till att fd marknaden att fungera effektivt och att verka for den fria
rorligheten av varor och tjanster inom EU. LOU sakerstaller att de upphandlande myndigheterna
infriar de forpliktelser som foljer av EU-rétten.

I 1 kap. 98 LOU faststélls de grundlaggande principerna for offentlig upphandling:

Principer for offentlig upphandling
9 § Upphandlande myndigheter skall behandla leverantorer pa ett likvardigt och icke-
diskriminerande satt samt genomfoéra upphandlingar pa ett 6ppet satt. Vid upphandlingar

skall vidare principerna om 6msesidigt erk&nnande och proportionalitet iakttas.

Dessa principer slar fast att det inte ar tillatet for en upphandlande myndighet att diskriminera
genom att till exempel lata ett lokalt foretag fa foretrade (KKV 2011 s.9). Alla leverantorer skall ges

lika forutsattningar. Det skall ocksa klart och tydligt framga vad som efterfragas i
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forfragningsunderlaget vid en upphandling och hur upphandlingen kommer att genomféras. Den
upphandlande myndigheten maste stalla krav som star i rimlig proportion till det som upphandlas,
myndigheten skall vid flera alternativ alltid vélja det krav som ar minst betungade for leverantoren.
LOU skiljer pa inkop av A-tjanster och B-tjanster. A-tjanster dr sadana varor som lampar sig for
internationell konkurrens. B-tjanster dr sddana tjanster som kan anses vara av nationell karaktar och
darfor anses det inte finnas samma intresse av att framja internationell konkurrens. Vid upphandling
av B-tjanster kan alltid bestdammelserna i 15.kap LOU tillampas, nér A-tjanster upphandlas kan de

endast anvéndas om de understiger troskelvérdet.

Det uppskattade vérdet av ett kontrakt avgor vilket forfarande som kan tillampas av en
upphandlande myndighet vid upphandling. 15.kap LOU regler medger ett forenklat forfarande vid
upphandling, och &r vardet sa lagt som 15 % av troskelvardet kan den upphandlande myndigheten
valja att anvanda sig av direktupphandling vilket innebar att den upphandlande myndigheten kan
gora inkOp utan att annonsera eller sarskilda krav pa anbud. Det &r inte mojligt att dela upp en
storre upphandling i mindre delar, med intentionen att komma under direktupphandlingsgransen
eller troskelvardesgransen, detta da upphandlingar av samma kategori av tjanster under ett budgetar
skall beaktas.

2.3.1 Direktupphandlingsgrans illustrerad

Upphandling av varor, A-tjanster och byggentreprenader

~

Kronor

Oppet, selektivt
eller forhandlat

firfarande Gallande troskelvarde (vid

upphandling av varor och
A-tjanster drygt 1,2 miljoner kr
far statliga myndigheter och
— ca 1,9 miljoner kr for dvriga
upphandlande myndigheter
och vid upphandling av
byggentreprenader

ca 47 miljoner kr).

Farenklat for-
farande, urvals-
forfarande och
direktupphandling
pga synnerliga
skl

— Hogst 284 631 kr
motsvarande 15 %
av troskelvardet for varor
och tjianster.

Direktupphandling

0 kr

(KKV 2011 5.12)
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2.4 Upphandlingsprocessen

Detta avsnitt tar upp hur en upphandling gar till i stora drag. Fran forberedelser till att ett avtal kan
slutas. En upphandling borjar med att identifiera de behov som finns och hur de behoven kan
tillfredstallas (KKV 2011 s.10). En upphandlare handhar ofta en méngd olika typer av
upphandlingar dven om de kan vara specialiserade och &r darfér beroende av experthjélp fran de

verksamheterna dér behovet skall fyllas.

Konkurrensverket (2011 s.10) illustrerar upphandlingsprocessen med denna illustration (se 2.4.1):

2.4.1 Upphandlingsprocessen illustrerad

Planering Upphandlingsprocessen Avtals-
perioden
—
Behovsanalys Uteslutning av Kvalificering Tilldelning Awtalssparr Lippféljning
Farfragnings- leverantdrer av av kontrakt
underiag leveranidrer (utvardering
Y av anbud) ¥
Annons Y Kontrakts-
Tilldelnings- skrivning
beslut

Att annonsera efter leverantorer ar dock langtifran alltid tillrackligt. Det forekommer exempel pa
att upphandlare mer aktivt maste uppsoka leverantcrer for att nd malet med konkurrens.
Forfragningsunderlaget ar verktyget som beréattar for leverantérerna vad som efterfragas, det skall
vara tydligt och kraven skall vara proportionerliga i forhallande till vad som upphandlas. Det skall
ocksa kommuniceras var vikten kommer laggas vid utvardering av de anbud som kommer in (KKV
2011 s.15).

Det finns grovt indelat tva metoder for att utvardera anbud. Antingen &r det anbudet som uppfyller
de krav som stalls med lagsta pris som skall antas eller sa ar det ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet som skall antas. Den metod som stéller mest krav pa upphandlaren &r den nar ekonomiskt
mest fordelaktiga anvands, har skall det tydligt framga i forfragningsunderlaget vilka kriterier som
kommer att anvandas vid utvardering av anbuden. Vid utvérdering av de inkomna anbuden kan den
upphandlande myndigheten inte ta hansyn till eventuella ytterligare egenskaper ett anbud har som

inte redan framkommit i forfragningsunderlaget.

En upphandlare kan inte heller ta hansyn till det som kan kallas for rykteseffekten, till exempel att
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en leverantdr som tidigare skott sig eller misskétt sig vid tidigare genomférda upphandlingar kan
anses mer eller mindre Iamplig, till skillnad mot det privata naringslivet (SOU 2013:12 s.118). Detta
anses bryta mot principen om likabehandling av leverantdrer samtidigt som det kan verka som
konkurrenshammande eftersom nya foretag inte kan lamna anbud pa lika villkor. Detta kan paverka
hur val en leverantér genomfor vunna upphandlingar da de inte anses tjéna lika mycket pa att
leverera tjanster av god kvalitet som de gor till det privata néringslivet, eftersom det inte innebér

okade mojligheter till fornyat fortroende i framtiden pa samma sétt.

Né&r den upphandlande myndigheten har beslutat vilken leverantdr som tilldelats kontraktet
intrader en sa kallad avtalssparr, tiden kan variera men under minst 10 dagar kan avtal inte ingas (16
kap. 18 LOU). Detta sakerstaller att eventuella leverantérer som anser att det begatts fel i
upphandlingen skall ha mdjlighet att begéra en upphandling 6verprévad. Nar en upphandling begérs
overprovad forlangs avtalssparren per automatik tills 6verprévningen har avgjorts i
forvaltningsdomstol. Méjligheten for en leverantor att begéra dverprévning kan ses som en garant
for att upphandlingsprocessen anses som legitimt av leveranttrer och bidrar till att det finns ett
intresse att ldamna anbud (ESV 2008 s.43). Avslutningsvis ar varje steg i upphandlingsprocessen

reglerat i LOU utom en sak, namligen uppféljningen av de avtal som ingatts.
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2.5 Analysmodell

Principal-agent teorin hjalper oss att forklara hur forhallandet mellan politiker och upphandlare ser
ut. Politikerna fungerar som principaler och upphandlaren fungerar som agent. Politikerna styr
upphandlaren med hjélp av LOU och utifran detta ramverk skall upphandlaren kunna fa ut den bésta
mojliga affaren och darmed anvanda skattemedlen pa basta mojliga satt. Sa ar det i alla fall tankt att
fungera enligt planen, men for att komma vidare i uppsatsen och fa veta hur det fungerar i
verkligheten for upphandlarna och hur val de tycker sig kunna na sina mal var det nédvandigt att
fraga dem.

Med oss ut i vart datainsamlande har vi forstaelsen for teorin principal-agent, vilket syftar till att
hjélpa oss att tolka och forsta de svar och information som dokumentstudie samt intervjuer ger oss.
Utifran vara forskningsfragor samt principal-agent teorin har vi tagit fram en tabell med tva
huvudomraden med vidareutvecklade underkategorier, vilket skall fungera som hjalpmedel i

datainsamlande och analysarbete.

2.6 Tabell 1: Analysmodell

Direktupphandling Regelverk
Ger LOU Risk for 6verprévning
Direktupphandlingsgrans | Risk att hGja | Resursbrist | forutsattningarna | innebéar samre affar |Juridikens betydelse
Lagom Niva bor Ofé6randrad
niva hojas Ja Nej Ja Nej Ja Nej Ja Nej , minskat Okat

Vi har for avsikt att fylla de tomma kolumnerna under de olika kategorierna med de data fran

upphandlares verklighet.
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| detta kapitel beskrivs undersékningens tillvagagangssatt. Arbetsprocessen beskrivs samt

argumentation av val som gjorts.

3.1 Design och strategi:

Efter att tittat pa hur den offentliga upphandlingen &r tankt att fungera behovde vi dven se pa hur
det forhaller sig i praktiken ute hos upphandlarna. Information fran upphandlares verklighet har
samlats in genom intervjuer, samt genom en dokumentstudie av tidigare utredningar och forskning.
Vi har gjort intervjuer med upphandlare vilket grundar sig i att vi vill f asikter och information fran
en av de parter som faktiskt star i centrum av undersokningsomradet. Vi har sokt direkt och otolkad
information fran upphandlare for att fa upphandlares egna asikter i fragan, detta skall kunna bidra
med mer och férhoppningsvis djupare kunskap inom omradet offentlig upphandling. | samtal med
upphandlare har vi haft mojligheten att fa deras problematik och asikter forklarade for oss, nagot
som inte varit mojligt i samma grad med ett enkétforfarande (Bryman 2008 s.39ff, s.340ff). Vi har
aven haft for avsikt att undersdka och samla in data fran mer an en upphandlare for att pa sa satt
minska risken for att ett helt och hallet icketypiskt fall skulle ge all data for undersokningens analys
(Bryman 2008 s.63ff). Detta utfors genom att intervjua flera olika upphandlare vid flera olika
upphandlade myndigheter under en kortare tidsperiod. Datainsamlande med hjélp av intervjuer kan

beskrivas som kvalitativ metod (Bryman 2008 s.64).

Ut6ver intervjuer med upphandlare har dven en dokumentstudie utforts. Genomgang och
presentation av tidigare forskning och utredningar i amnet ar av vikt for uppsatsen da det gett
forfattarna kunskap och information som varit nédvandig i det fortsatta datainsamlandet. Tidigare
forskning har varit av betydande hjélp i utformningen av intervjumallen. Vidare har vi velat bredda
var forstaelse for malen med den offentliga upphandlingen och inte velat riskera att fa en alltfor

ensidig bild genom att endast gora intervjuer med upphandlarna.

3.2 Generaliserbarhet och trovardighet

Undersokningens resultat har beskrivits med sammanfattning och citat fran intervjuerna, aven vara
egna tolkningar av data kopplat till teorin principal-agent framgar tydligt i analysen. Pa detta satt
soker vi forklara respondenternas kontext. Vilket skall 6ka mojligheterna for generalisering av vara

erfarenheter fran undersokningen till andra omraden och miljoer. Detta arbetssatt kallar Norén
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(1990) att 6ka aspektrikedomen i undersokningen. Men da det ar en social och foranderlig miljo
som studerats i denna uppsats kommer en upprepning av undersékningen att med stor sannolikhet
inte resultera i samma resultat (Norén 1990 s.11). Vi har i denna uppsats beskrivit
undersokningsomradet samt processen fran forskningsfragor till slutsatser pa ett grundligt satt for

att ge lasare mojligheten att véardera trovardigheten (Norén 1990).

3.3 Datainsamlande och urval:

Vi har anvant oss av tva olika metoder for datainsamlande, dokumentstudier samt intervjuer.
Dokumentstudien har avgransats till offentliga rapporter och utredningar, detta da vi sokt att finna
uppdragsgivarens (politikernas) motiv for regelverket. Dessa publikationer &r Statens offentliga
utredningar (SOU), Ekonomistyrningsverkets rapporter och analyser (ESV), Konkurrensverkets
rapporter (KKV), analyser av Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO), Svenskt
naringslivs rapporter och utlatanden samt Sveriges kommuner och landsting (SKL). S6kning och
lasning av dess skedde med ett avgransat fokus pa just det som skrivits pA omradena som ror
regelverket inom offentlig upphandling och sérskilt sddant som berér direktupphandling, samt

resursbrist som berdr bada vara forskningsfragor.

Data har dven samlats in genom direktintervjuer med fem stycken upphandlare som arbetar i olika
upphandlande myndigheter. Da var fragestallning kretsar kring upphandlares forutséttningar i sitt
arbete var det av vikt att samla in data fran upphandlarna sjélva eftersom deras position &r central
for hela upphandlingsprocessen. Vilket gor dem Iampliga att ge oss den information vi behovt for
vara fragestallningar. Intervjuer kan utformas och genomforas pa en mangd olika sétt, den
intervjumodell som for denna uppsats varit lampligast har varit att utgd utifran en grovt skisserad
intervjumall. Denna mall bestar av tva stérre omraden, forutsattningar utifran regelverk och
direktupphandling, med ett antal underfragor. De tva omradena bottnar i uppsatsens
forskningsfragor, underfragorna grundar sig i den kunskap dokumentstudien givit forfattarna. D4 vi
sokt upphandlarnas egna uppfattningar och asikter ville vi inte lasa fast oss i ett pa férhand utformat
frageformulér, utan ville snarare kunna vara flexibla och ha mojligheten att stéalla foljdfragor pa
amnen som uppkommer under samtalet med respondenten. Vart tillvagagangssétt befinner sig
nagonstans mellan det som kan beskrivas som semistrukturerade och ostrukturerade intervjuer
(Bryman 2008 kap17).
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Kvalitativa intervjuer ar emellertid inte ett problemfritt tillvagagangssitt, risken finns att
respondenterna svarar pa det sitt som hen tror att intervjuaren vill hora. Aven intervjuaren kan fa
problem med distansen till sin respondent genom att bérja kdnna med personen i fraga, vilket kan
skada intervjun och syftet med undersokningen (Bryman 2008 s.361ff). Med dessa risker i
beaktning gjordes likvél intervjuer med upphandlare, eftersom det finns stora férdelar i att samtala
med respondenten. | samtal/intervjuer har vi kunnat fa en djupare forstaelse for upphandlarnas

forutsattningar och problematik ur deras perspektiv.

Forsta kontakten togs pa telefon med upphandlare pa Marks kommun, Harryda kommun, Boras
kommun, Stockholm Hjalpmedelscentral och Stockholms Léns Landsting upphandlingsavdelning.
Samtliga intervjuer har genomforts utom den med Harryda kommun dar vi inte kunde komma

overens om en lamplig tid, detta far raknas som bortfall.

Kontakten med upphandlarna togs via telefon, syftet med uppsatsen forklarades samt att deras
namn skulle forbli konfidentiella vilket kan vara av stor vikt nér intervjuomradet manga ganger
berér upphandlarens specifika arbetsplats (Ekengren, Hinnfors 2011 s.121f). Intervjuerna skedde
sedan pa plats i upphandlarnas egna arbetsmiljoer, for att pa sa satt fa dem att kanna sig bekvama.
Direktintervjuer gjordes med samtliga eftersom vi ville kunna spela in samtalen samt att det
underlattar att kdnna in stimningen nar man sitter ansikte mot ansikte och pa sa satt
forhoppningsvis fa ut mer information &n vad telefonintervjuer givit (Bryman 2008 s.428ff).
Intervjuerna har haft en langd pa 20-35 minuter, vi satte inte upp nagon grans for langden pa
intervjuerna utan lat samtalet fortga sa lange vi eller respondenten hade fragor respektive
information kvar. Transkribering av intervjuerna har skett ordagrant, da detta ger hogre
tillforlitlighet samt minskar risken for att vi missat ndgot av intresse for analysen, vilket kunde
blivit fallet om vi sovrat i materialet redan vid transkriberingsarbetet (Bryman 2008 s.432). De
transkriberade intervjuerna har gett oss ett stort och anvandbart datamaterial for resultatredovisning
och analys (Bryman 2008 s.428ff).

16



3.4 Analysarbete:

| analysarbetet av det insamlade materialet har vi anvéant oss av teorin principal-agent (Bestéllare-
utférarmodellen). Med hjélp av denna teori har vi for avsikt att forklara den verklighet som
upphandlare befinner sig och verkar i samt vilka motiv som politikerna har for att styra
upphandlingen. Vi syftar saledes inte pa att satta upp hypoteser for teorins giltighet utan snarare
anvanda oss av teorin som ett verktyg for att forklara upphandlares asikter av sin verklighet. Det
transkriberade materialet fran intervjuerna med upphandlarna kodades efter noggrann lasning forst
upp i tva kategorierna, forutsattningar utifran regelverk, och direktupphandling. Det kodade
materialet fordes sedan in i tabellen (se kapitel 2.6 Tabell 1: Analysmodell) som tagits fram for att

hjalpa oss i var analys.

Denna kodning och uppdelning hjalpte oss i arbetet med att se mojliga samband samt skillnader i
materialet, men aven teorins forklaringsniva av upphandlares forutsattningar. Da intervjuer och
kodningsarbetet i denna kvalitativa studie sker utifran forfattarnas tolkningar och preferenser kan en
uppenbar risk vara att detta paverkar datainsamlandet och vidare analysen, detta bor lasaren ha i

beaktning i den vidare lasningen.
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Kapitlet ar uppdelat i forutsattningar utifran regelverk och direktupphandling for att kategorisera
materialet i uppsatsens forskningsfragor. Under varje kategori redovisas forst materialet fran
dokumentstudien sedan fran intervjuerna. Detta for att halla isar material fran agenterna
(upphandlarna) enligt principal-agent teorin for att underlétta analysen. Vi redovisar vidare
intervjumaterialet som berdr resurser i en egen kategori, detta da den kategorin berdr bagge
forskningsfragorna.

Intervjupersonerna &r kodade enligt foljande:

Upphandlare i Marks kommun = Respondent A

Upphandlare i Bords kommun = Respondent B

Upphandlare pa SLL- central upphandlingsenhet for Sthim lans landsting = Respondent C
Upphandlare pa Hjalpmedelscentralen- mindre enhet inom sthim lans landsting = Respondent D

Upphandlare pa Sédertaljesjukhus- bolagsform &gs av SLL = Respondent E

Det finns idag en stor mangd litteratur som berér offentlig upphandling (Molander 2009 s.33).
Eftersom den offentliga upphandlingen regleras i bade i WTO-avtal, EU-direktiv, nationellt samt de
stora summor pengar som omsatts ar det forstaeligt. Vi avgransar oss till de officiella publikationer
som gjorts om offentlig upphandling for att fa en 6verskadlig bild samt for att vi soker att forsta

principalens motiv enligt principal-agent teorin.

4.1 Forutsiattmingar utifran regelverk

Dokumentstudie

I mars 2013 lamnade upphandlingsutredningen in sitt slutbetdnkande (SOU 2013:12) ”Goda
affarer — en hallbar strategi for hallbar offentlig upphandling” till regeringen. Enligt
slutbetankandet har regeringens fokus framst legat pa lagstiftningsfragor snarare an det mer
overgripande malet, att hantera skattemedlen pa basta mojliga satt (SOU:2013:12 s.20).
Upphandlingsutredningen beskriver att detta har gjort att den goda affaren har hamnat i bakgrunden
for juridiken (SOU 2013:12 5.93). Av de annonserade upphandlingarna under 2011 begéardes det
Overprdévning i sju procent (SOU 2013:12 s.31), Under tiden som upphandlingar provas i domstol &r
det forbud for den upphandlande myndigheten att inga avtal som galler den aktuella varan eller

tjansten. Detta leder i sin tur till htgre kostnader och férseningar for den upphandlande
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myndigheten. Manga upphandlande myndigheter upplever darfor enligt upphandlingsutredningen
att upphandlingsprocessen kdnns mer som en juridisk process snarare an en affarsmassig process
enligt upphandlingsutredningen(SOU 2013:12 s.31). Det verkar dock som att det inte &r lagens
komplexitet i sig menar upphandlingsutredningen som &r det primadra, utan att det ar upphandlarna
som kanner sig osakra pa hur de kan praktisera lagstiftningen i praktiken (SOU 2013:12 s.80).
Denna installning ar nagot som Svenskt naringsliv delar (Svenskt naringsliv 2012 s.2), att dagens
regelverk hanteras felaktigt av upphandlarna och att antalet dverprovningar snarare beror pa det &n

att regelverket i sig ar for komplext.

Ekonomistyrningsverket delar i sin rapport Regelverk och praxis i offentlig upphandling av Per
Molander fran 2009 till stora delar upphandlingsutredningens uppfattning om att det skett en
forskjutning mot det juridiska i den offentliga upphandlingen (Molander 2009 s.3). Detta riskerar att
fa upphandlarna till att agera korrekt enligt LOU istallet for att soka den basta mojliga affaren.
Foljden blir att regelverket ger upphov till hogre kostnader och motverkar sitt syfte (Molander s.30).
Lagens komplexitet &r daremot oundviklig eftersom den offentliga upphandlingen &r sa
mangskiftande och skall tacka in manga olika omraden enligt Molander (2009 s.11).
Konkurrensverket (2007 s.81) menar att domstolarna démer olika i 6verprévningsfall som liknar
varandra. Praxisen ar svartolkad da avgorandena ofta &r snalt motiverande och det skapar i sin tur
svarigheter for bade de upphandlande myndigheterna men ocksa for leverantdrerna att veta vad som
faktiskt géller.

Intervjuer

Respondent E har arbetat med upphandlingar pa Sodertélje sjukhus en langre tid, och har pa s vis
en sett den stora utvecklingen av omradet. Ett mycket talande citat fran intervjun ar nar E svarar pa
fragan angaende hur hen ser pa utvecklingen av det juridiska i upphandlingarna:

“Ja, det dr inte den goda affiren idag som dr det viktiga, utan idag ar det den juridiska delen som
ar det viktiga. Darfor tror jag att stat, kommun och landsting kommer sa smaningom att ha svart fa

upphandlare som gor bra affdrer.”

Vidare papekar E att lagen och underlag kan vara alldeles for komplext for sma foretag, vilket gora
att det kostar dem for mycket pengar att Iamna anbud. Lagen gor det svart att fa in sma leverantorer
pa marknaden, E sdger dven att det bara blivit besvarligare och besvarligare med lagen sedan dess
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implementering.

Overprévningar har E inte haft nagra problem med vilket gor att det inte ar ndgot som paverkar
hen i sitt arbete. E ar 6verlag positiv till att leverantérer har mojlighet till Gverprovning om det
begatts fel i upphandlingsprocessen, men E tycker anda att det skulle vara bra att en kostnad for
overprovningar infordes, for att pa sa vis kunna minska antalet “okynnesdverprovningar” fran
leverantorshall. Pa omradet rattspraxis i dverprévningsfall menar E att domstolsbeslut kan skilja sig
at beroende pa i vilken forvaltningsratt domen fattas, men da E:s upphandlingsenhet inte varit i den

situationen sjalva sa har E inte nagon stark asikt i den fragan.

Respondent C arbetar som upphandlare vid Stockholms Lans Ladsting (SLL), en stor organisation
som gor stora och omfattande upphandlingar. Enligt C har upphandlingarna blivit mer inriktade pa
att folja LOU, detta pa grund av att upphandlarna sjalv kan lagen béttre men &ven att leverant6rerna
har borjat fa en okad kunskap. Vidare forklarar C att da SLL &r en stor organisation med sa pass
stora upphandlingar far de rakna med dverprévningar, det ar nagot som ingar i arbetet. Ett litet eller
medelstort foretag som dverklagar en affar kan C absolut forsta, da hela deras verksamhet kan

hanga pa den affaren.

Det &r framst experterna, vilka & med i utformningen av kravspecifikationer, som ar radda for
overprévningar, vilket kan paverka affaren menar C. Trots ett 6kat fokus pa LOU tycker C att det
absolut finns goda mojligheter, att nd bra affarer med stora som sma foretag med radande
lagstiftning. Vidare poangterar C att ett forhandlat forfarande manga ganger ar att foredra, nagot

som hen tycker bor uppmuntras mer.

“Ja det blir béittre, biittre affirer, leverantorerna tycker det dr bdttre, vi tycker det dr bittre, det tar

’

mer tid, absolut, men det blir dnda bdttre.’

C papekar vidare att de har daligt med resurser, och menar att de skulle behéva bade resurser och
fler anstéllda for upphandlingsarbetet. Detta gar ut 6ver de mindre affarerna, som blir samre &n

behovde bli, eftersom de inte avsatts tillrdckligt med tid for dessa.

Respondent D ar upphandlare vid en lite mindre enhet och halkade in pa upphandlingsomradet

efter att tidigare ha jobbat med olika utredningsfragor och ekonomi vid ett statligt verk. Pa fragan
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vad det innebdr att vara en duktig upphandlare svarar respondent D:

’

“Jag skulle vilja sdga att man dr bra pd att gora affirer.’

Angaende juridikens betydelse i upphandlingsarbetet séger D:

“Ja, jag ser ju juridiken som ett verktyg for att pd ett korrekt satt gora upphandlingen men jag vill
anda saga att det i grunden handlar om att gora en bra affar, och sarskilt for skattebetalarnas

pengar som det innebdr i den offentliga sektorn.”

Vidare forklarar D att det ar positivt att det finns mojlighet for leverantorer att verklaga, da det
pressar upphandlare att bli battre pa sitt yrke. Likval menar D att éverprovningarna faktiskt
paverkar hur man gar tillvaga i upphandlingsarbetet, hen forklarar att man exempelvis delar upp
storre upphandlingar i olika omraden for att kunna arbeta vidare med de delar som inte blir
overklagade. Aven om D tycker sig se en viss judikalisering pd omradet menar D att

Overprévningarna allt som oftast ar val underbyggda.

Likt upphandlare E ser D att det finns problem med att olika nivaer av forvaltningsdomstolarna
domer olika samt att lagstiftningen kan vara luddig och otydlig. Nar intervjun kommer in pa &mnet
avtalsuppfoljning ser D det inte som nddvandigt att lagstifta om regler for uppfoljning, utan D

menar att medvetenheten for uppfoljning har ékat markant den senaste tiden.

Respondent B har en 1ang erfarenhet inom upphandlingsbranschen i den offentliga sektorn. Aven
denna respondent menar att ett intresse for affarer &r nodvandigt for en bra upphandlare, men utover
det sdger B att man bor vara duktig pa kommunikation och kunna ta folk pa ett bra satt eftersom

man ofta jobbar ihop med referensgrupper som upphandlare.

Enkelheten for leverantorer att Gverpréva upphandlingar &r nagot som aven B verkligen
understryker vara problematiskt. Enligt B paverkas arbetet utav att det finns en pataglig risk att
upphandlingen blir 6verprovad till domstol, vilket B forklarar ar valdigt tidskravande da en
overprévning ofta tar 2 manader, dven om det inte ar nagot fel begatts. Risken for en sadan utdragen

process menar B paverkar arbetet i allra hosta grad.

“Ja det gor det ju, det gar inte att komma ifran det, for det blir ju mer fokus pd att man forsoker att
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folja LOU i forsta hand och for att forhindra [..] mojligheten till Gverprévningar och sa. Det &r ju

risken att det blir vil sa att det blir det emellandt att det mer fokus pd regler och lagar dn affdrer.”

B skulle hellre se att leverantorer horde av sig om fortydliganden av forfragningsunderlaget under
anbudstiden, vilket skulle spara bada parterna manga 6verprévningsprocesser.
Vidare forklarar B att hen inte &r negativ till lagen LOU i sig, utan det ar snarare 6verprévningarna
som utgor problematiken. LOU gor att saker och ting anda gar till som det ska séger B och hanvisar
till att dven privata inkdpare tycker LOU &r nagot positivt. Konkurrensutséttningen som LOU
innebar ar bra enligt B och jamfér med tiden innan lagen fanns, dd man som hen sager kunde ha ett

kontrakt med en jarnhandel i 40 ar utan att man ifragasatte om det var ett bra eller daligt avtal.

Respondent A arbetar med upphandling i Marks kommun och har sa gjort under en lang tid. P& var

forsta fraga om hur en bra upphandlare ar svarar A:

“Ja viktigt dr ju naturligtvis att man kan LOU.”

A forklarar, som flera av de andra upphandlarna, att éverprévningar av forfragningsunderlag ar ett
problem. A tycker att méjligheten till dverprévning sjalvklart skall finnas men irriterar sig pa att
leverantérer som gar ut som forlorare i en upphandling efterat har flera olika klagomal pa
forfragningsunderlaget, vilket inte alls framkommit under anbudstiden. Det finns enligt A en hel del
okynnesdverprovningar, dar leverantorer som forlorar en forlangning av avtalet med kommunen
automatiskt overklagar for att pa sa vis vinna ytterligare tid med befintliga avtal. Man kan torts
detta anda inte ta hojd eller sakerhetsmarginaler pa grund av att det finns risk att upphandlingen blir
overprévad sager A. Respondent A antyder ocksa att det bor vara forknippat med en kostnad att
dverprova. For ovrigt ar A positiv till LOU, och menar att &ven om lagen ér lite fyrkantig leder den

till battre affarer.

4.2 Direktupphandling

Dokumentstudie

Gransen for nar direktupphandling ar tillaten enligt LOU for varor och tjanster foreslas i
upphandlingsutredningens slutbetankande att hojas till 600,000 kronor fran dagens c:a 285,000
kronor (SOU 2013:12 5.27). Motiven for hojningen anges vara forenkling och ddrmed minskade

transaktionskostnader. De samhallsekonomiska kostnaderna anses enligt utredningen inte sta i
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proportion med de vinster som gors. Resonemanget bygger till stor del pa professor Jerker Holms
analys av de transaktionskostnader som uppstar vid offentlig upphandling (SOU 2011:73 5.386). |
analysen har Holm raknat ut hur mycket det kostar att genomftra en upphandling med olika
forfaranden. Aven om Holm &r forsiktig i sin analys skriver han att det kan finnas skal till att hoja
beloppsgranserna for direktupphandling och menar att det vore lampligt med en grans mellan 20 -
40 % av troskelvardet (SOU 2011:73 s.420). Det innebar vid upphandling av varor och tjanster att
gransen for direktupphandling skulle hamna mellan c:a 380,000 kronor och 760,000 kronor. Enligt
Holms analys som bygger pa enkétsvar fran de upphandlande myndigheterna om uppskattad
arbetskostnad per upphandling beraknas en upphandling som ger en besparing pa 5 % vid ett
reglerat forfarande forst betala sig vid en grans pa c:a 423,000 kronor. Vid 2,5 % besparing &r det
I6nsamt med ett reglerat forfarande vid upphandlingar som overstiger c:a 845,000 kronor. Detta kan
jamforas med att EU-kommissionen beréknar att de totala besparingarna inom EU &r mellan 2,5 %
och 10 % nér upphandlingen sker genom ett reglerat forfarande an det hade varit utan regelverket
(2011 s. xviii). Holms berédkning tar endast det ekonomiska i beaktning i sin berdakning men han
nadmner aven att risken for korruption torde 6ka om gransen for direktupphandling hdjs (SOU
2011:73 5.415).

| ESV:s rapport Regelverk och praxis i offentlig upphandling fran 2009 &r den rekommenderade
gransen for direktupphandling betydligt lagre an i SOU:n. Molander menar att redan vid 90000
kronor dr det oftast ekonomiskt forvarbart med annonserad upphandling (2009 s.124). Dock récker
det inte med att det ar det oftast Ibnsamt fortsatter Molander, utan det skall vara det i de allra flesta
fall och rekommenderar darfor en grans for direktupphandling pa mellan 150,000 till 200,000
kronor, betydligt lagre an dagen c:a 285,000 (2009 s.126). Risken for godtycklighet &r inte nagot

som kan bortses ifran vid en hojning av gransen.

Molander far medhall av organisationen Svenskt naringsliv som motsatter sig en eventuell héjning
i ett remissvar till utredningen som skrivit SOU:n (Svenskt naringsliv 2012 s.6). Argumenten som
anfors mot en hojning ar att Svenskt naringsliv anser att antalet dverprovningar ofta beror pa att det
slarvas i forberedelsearbetet av upphandlarna. Dagens regelverk ger redan idag upphandlarna goda
forutsattningar for upphandlarna att nd den goda affaren, om det anvands systematiskt enligt
Svenskt naringsliv. Men det stérsta argumentet som framfors ar just att risken for korruption anses

bli for hdg och att konkurrensen dérmed blir lidande.

Det ar en stor skillnad mellan vad upphandlingsutredningen och vad ESV kommit fram till i fragan
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om vad som skulle vara en l&mplig gréns vid direktupphandling. ESV menar att det &r ytterst en
fraga om makt, offentlig upphandling ar maktutdvning och maktutévning utan majlighet till
sanktioner och begrénsad insyn dar riskfyllt. Detta eftersom mojligheten for upphandlande
myndigheter att ge vissa leverantorer otillborlig hansyn dkar (Molander 2009 s.45). SOU:n &r mer
pragmatisk och hanvisar till att manga upphandlande myndigheter finner regelverket komplext och
att det darfér motverkar sitt syfte, att gora en god affar, och att regelverket endast borde anvandas i
de fall nar det finns mest pengar att spara (SOU 2013:12 s.266). Risken for godtycke och korruption
vid direktupphandlingar &r visserligen en risk enligt SOU:n men forfattarna menar att det redan
finns annan lagstiftning som syftar till att stdvja jav (118 och 12§ forvaltningslagen 1986:223) och
korruption (10 kap. 58 a-c, 98 och 108 brottsbalken 1962:700). Ut6ver den redan existerande
lagstiftningen borde det vara upp till varje upphandlande myndighet att ha rutiner for att minimera
riskerna med godtycke (SOU 2013:12 5.270). Gransen for direktupphandling verkar handla om
valet mellan rattssakerhet (en lag gréns) eller enkelhet (en hdg gréans), det handlar om att nd en

medelvag mellan dessa motstridiga intressen.

Intervjuer

“Endast i undantagsfall skulle inkop gjorda ute i verksamheterna konkurrensutsdttas om det inte

finns ndagot krav pd det”

Respondent A tycker att gransen idag for direktupphandling ar for 1ag. A menar att det ar en fraga
om resurser, att man som upphandlare idag ofta inte hinner med. Enligt A dkar en hojd grans for
direktupphandling upphandlarnas majligheter att vérdera vart nagonstans som man kommer gora
mest nytta. En grans pa 600,000 kronor upplever A dock som for hog inom den kommunen som A
arbetar inom. Arbetsbérdan skulle dock bli mindre vilket A upplever som positivt. Enligt A finns det
risk att konkurrensen skulle bli lidande &ven om det blir mer ekonomiskt fordelaktigt for den
upphandlande myndigheten att gora fler direktupphandlingar.

“En hojd grdns skulle innebdra lite storre frihet”

Respondent B &r positiv till en hgjning av gransen till 600,000 kronor. B upplever inte att det ar
I6nsamt med dagens forfarande vid upphandlingar vid lagt véarde. Upphandlingarna skulle anda vara
tvungna att konkurrensutsattas da kommunen som B arbetar pa har tagit fram interna riktlinjer.

Enligt B kommer inképen anda konkurrensutsattas tack vare de interna riktlinjerna men innebara
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storre frihet for upphandlarna.

I respondents C:s fall sa ar det extremt séllsynt med affarer under gransen for direktupphandling
da organisationen C arbetar inom oftast gér stora inkop. C upplever dock en hojning av gransen
som positiv, framst da for mindre kommuner.

Respondent D ar mer avvaktande till en hojning av direktupphandlingsgransen och papekar att det
forutsatter att det finns en god insyn. D upplever att det finns en risk med att hoja gransen och har
inte upplevt nagra problem till att forhalla sig till den hittills. D férklarar detta med att det inte gors
nagon sarskild skillnad pa inkdp over och under gransen utan att D:s arbetsplats har hdga krav pa

dokumentation pa alla inkop.

Vi tappar konkurrens med en hojd grdns”

Respondent E &r inte positiv till en hojning av gransen. E menar att gransen ligger pa en rimlig
niva idag. En hojning av gransen skulle vara positiv for upphandlarna eftersom det skulle férenkla
deras jobb, men menar att det kommer resultera i sémre inkop. E kanner ocksa att det blir svarare att
motivera internt i organisationen varfor inkopen skall konkurrensutsattas om det inte finns nagra

krav pa det.

4.3 Resurser
Dokumentstudie

Enligt upphandlingsutredningen upplever manga upphandlande myndigheter att regelverket ar sa
komplext att de anser sig sakna de nodvandiga resurser som kravs for att kunna satta sig in i LOU
pa ett tillfredsstillande sitt, vilket resulterar i att ”den goda affiren” gar forlorad” (2011:73 5.46).
Just den svenska forvaltningsmodellen med manga sma organisationer forsvarar sarskilt
mojligheterna till att ha ratt kompetens inom inkdp i alla organisationer. Resursbristen tar sig
dessutom ofta uttryck genom att redan ingangna avtal ej féljs upp av de upphandlande
myndigheterna (2011:73 s.148). Uppfoljningen av ingangna avtal &r inget som regleras av LOU och
ar darfor det som just darfor kan prioriteras bort. Genom att félja upp redan ingangna avtal
forhindras oseridsa leverantérer med opportunt beteende att pa ett osunt satt konkurrera med seriésa
leverantorer, de nastfoljande upphandlingarna blir ofta mycket battre da man kan dra lardom av
tidigare misstag (SOU 2011:73 s.411). Argumentet for att hoja gréansen for direktupphandling &r ofta
att det skulle frigora resurser for att kunna genomfora upphandlingarna med ett hogt vérde pa ett
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battre satt, nagot som tyder pa att resurserna idag inte upplevs racka till (SOU 2013:12 5.271).

Intervjuer

Enligt respondent E &r tidsbrist ett problem som blir patagligt i upphandlingsarbetet, nagot som
kan ta sig uttryck i att de maste gora farre affarer men med langre avtalstider an 6nskat. E klargor
aven en slags paradox i sin arbetssituation, eftersom E far mer att gora om E utfor ett bra arbete.
Detta beror pa att nar en bra upphandling resulterar i att pengar sparas finns det mer pengar kvar att

handla for. Pa omradet avtalsuppfoljning sager E:

“Det enda vi egentligen foljer upp mera hur det gar och hur det funkar dr rontgenutrustning. Vi har

inte resurser till att ha uppfoljning, vi skulle bekéva gora det.”

E berattar ocksa att de for tillfallet aktuella miljokrav som skall tas med i upphandlingarna &r
svardefinierade, det skulle enligt E behdvas mer stéd om hur man kan stélla dessa krav. Vidare
tillagger E att de anda inte har nagon tid att folja upp nagra miljokrav. | slutet forklarar E att

upphandlingsenheter inom det offentliga ofta befinner sig for langt ifran den centrala ledningen.

C papekar bristen pa resurser, och menar att de skulle beh6va bade resurser och fler anstéllda for
upphandlingsarbetet. Detta gar ut 6ver de mindre affarerna, som blir samre an behévde bli, eftersom

de inte avstts tillrackligt med tid for dessa.

D forklarar att pa sin arbetsplats rader det inte nagot problem med resurstilldelning till de olika
upphandlingsprojekten, personer fran olika yrkeskategorier behovs for att kunna stélla relevanta
krav i upphandlingen séger D. Detta gor att D inte kanner vid nagra problem med att nd den béasta

mojliga affaren.

Upphandlare B tycker att personalsituationen pa hens arbetsplats varit lite rorig det sista, mycket
personal har kommit och gatt. Enligt B hade det behdvts en person pa avdelningen som var mera
kunnig i det juridiska, en upphandlingsjurist och en upphandlingscontroller énskar B. Mer resurser

hade hajt kvaliteten pa upphandlingarna.

“Ja att vi dr for lite personal, det innebdr ju egentligen att vi inte fdr tid att gora ett riktigt bra

jobb, vi maste tacka nej till jobb osv.”
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Okad personalstyrka hade mojliggjort avtalsuppféljning som man énskat, i nulaget ar uppféljning

nagot som snabbt prioriteras bort menar B.

Enligt A &r personalbrist ett stort problem. A forklarar att &ven om det &r en liten kommun skall i
princip samma saker upphandlas som i en kommun med en miljon invanare. Detta innebér att de
inte blir fardiga med upphandlingarna i tid och far skjuta pa dem framat i tiden. Som far till foljd att

de maste gora otillatna direktupphandlingar. Vidare sager A:

”Och eventuella éverprévningar krdanglar ju till livet ytterligare naturligtvis, for de ar ju nagonting

som man mdste ta hand om samtidigt som du kanske paborjat ndgonting annat.”
A séger vidare att det vore bra om upphandlingsfunktionen fick 6kad status och mer av strategisk

betydelse, vilket skulle ge dem de ratta resurserna. A ar 6vertygad om att man enkelt skulle spara in

I6nen for en extra upphandlare bara genom att bérja med uppféljning av avtal.
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5. Analys

| detta kapitel analyseras det insamlade materialet fran undersokningen. Vi har ssmmanstéllt svaren
fran intervjuerna i en tabell for att géra materialet lattare 6verskadligt. Materialet kopplas sedan

ihop med forskningsfragorna och forklaras med hjalp av principal-agent teorin.

5.1 Kodning och analysverktyg

Datainsamlandet har genererat en stor mangd material. Detta material har vi reducerat och
organiserat vilket kallas kodning (Bryman 2008 kap.21). For att svara pa uppsatsens
forskningsfragor har vi sammanstallt dem i en tabell.

5.2 Tabell 2: Analysmodell med data fran intervjuer

Tabellen &r indelad i uppsatsens tva forskningsfragor som kategoriseras direktupphandling och
regelverk. Under respektive forskningsfraga finns de underkategorier som tillsammans skall svara
pa vara tva forskningsfragor. De svar som géller resurser har vi redovisat mellan direktupphandling

och regelverk da det &r relevant for bagge forskningsfragorna.

Direktupphandling Regelverk
Ger LOU Risk for overprovning
Direktupphandlingsgrans | Risk att héja | Resursbrist | forutsattningarna | innebar samre affar |Juridikens betydelse
Lagom Niva bor Oférandrad
niva hojas Ja Nej Ja Nej Ja Nej Ja Nej ,minskat | Okat

A A A A A A

B B B B B B

C C C C C C

D D D D D

E E E E E E

Upphandlare i Marks kommun = Respondent A

Upphandlare i Boras kommun = Respondent B

Upphandlare pa SLL- central upphandlingsenhet for Sthim l4ns landsting = Respondent C
Upphandlare pa Hjalpmedelscentralen- mindre enhet inom sthim l4ns landsting = Respondent D
Upphandlare pa Sodertaljesjukhus- bolagsform &gs av SLL = Respondent E
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5.3 Analys utifran principal-agent teorin

Enligt principal-agent teorin har principalen och agenten olika motiv. | denna uppsats agerar
politikerna principal och upphandlarna agent. Principalen kan for att sakerstélla att agenten agerar
enligt principalens onskemal forutom tillit anvanda sig av olika styrverktyg, i denna uppsats sker
det framst genom lagstiftning, dvervakning och méjlighet till straff i form av skadestand.
Principalens styrning och kontroll av agenten ger alltid upphov till kostnader, sa kallade agency
costs. Antingen i brist pa kontroll da agenten avviker for mycket fran principalens 6nskan och
darmed inte uppfyller principalens syfte, eller om agenten istéllet fokuserar pa att tillfredsstélla
principalens kontrollbehov och darmed forlorar det 6vergripande syftet med kontrollen. Dessa

kostnader bor principalen alltid férséka minimera.

5.4 Forutsitmingar utifran regelverk

Enligt teorin principal-agent kan principalen (politikerna) styra agenten (upphandlarna) med hjalp
av lagar, regler och kontroll. Detta sker i det studerade omradet i stor grad genom LOU. Med detta
regelverk har politikerna som avsikt att styra upphandlarna till att géra upphandlingar som leder till
att malet med den offentliga upphandlingen uppfylls, vilket ar att anvanda de offentliga medlen sa

effektivt som mojligt (se kap 2).

| intervjuerna som utforts framkommer att upphandlarna ser olika sorters problem med det radande
regelverket. Exempelvis upplevs det manga ganger vara komplicerat och fyrkantigt, vilket forsvarar
upphandlingsarbetet. Regelverkets komplexitet anses vidare gora det svart for mindre foretag att
ldmna anbud. Dessa upplevda problem kan ses som misslyckanden for principalens lagstyrning
enligt teorin. Att mindre foretag inte anses kunna konkurrera med anbud pa grund av lagen &r ett
problem for politikerna da ett av malen med den offentliga upphandlingen &r att 6ka konkurrensen
och ta tillvara dess effektivitetsgenerering. Trots de uppmalade problem som framkom rader en
enighet bland de fem upphandlarna om att LOU faktiskt ger forutsattningarna till att géra goda
affarer. Utifran teorin principal-agent kan det alltsa tolkas som att upphandlarna anser att
principalens styrning fungerar val och ger dem mojlighet att uppna malen (se kap 2). Men
upphandlarna finner att det finns mindre problem med regelverket som gar att forbattra.

Vidare patalar fyra av de fem intervjuade upphandlarna att antalet 6verprévningar okat, vilket tar
tid och resurser i ansprak i deras arbetssituation. De sager sig kdanna att leverantorerna i viss man
missbrukar enkelheten i att dverprova. Alla fem fortydligar anda vikten och forstaelsen for att
leverantorer ska ha mojligheten att 6verklaga forfragningsunderlag och tilldelningsbeslut. Ur

principal-agent teorin &r upphandlarna éverens med principalens syfte om
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overprévningsmojligheten som regelverket ger leverantérerna. Men ar skeptiska till dess
utnyttjande fran leverantorshall. Respondenterna anser att leverantdrerna 6verutnyttjar de
mojligheter till dverprévning som lagstiftningen ger tillhanda. Upphandlarnas asikter skiljer sig
andock i denna fraga om éverprovningar, da endast tva av fem anser att 6verprévningarna paverkar
de slutliga affarerna till det samre. Dessa tva upphandlares asikter om att affarerna blir lidande till
foljd av dverprévningsrisken skulle kunna vara en indikation pa att den i regelverket inbyggda
kontrollen fran principalen motverkar sitt syfte. En av upphandlarna har emellertid en motsatt asikt,
hen menar att risken for Gverprovningar pressar upphandlarna till att gora ett battre
upphandlingsarbete. Vilket snarare kan ses som lyckad regel och kontrollstyrning fran politiskt hall

ur principal-agent teorin.

Regelverket som styr upphandlarna i upphandlingsprocessen ar styrverktyg for politikerna att fa
upphandlarna att strava mot malen med den offentliga upphandlingen. En risk vid omfattande och
stark styrning enligt principal-agent teorin &r att agenten inriktar sig pa att uppfylla principalens
kontroll istallet for det Gvergripande malet (se kap 2). Detta uttrycker alla de fem intervjuade
upphandlarna &r nagot som utvecklingen av den offentliga upphandlingens praglats utav. Da alla
fem anser att det blivit allt storre fokus pa det juridiska vilket lett till att affirsméassigheten fatt sta

tillbaka i denna utveckling, dven kallat judikalisering (se begrepp kap 2).
Vart material har samlats in for att svara pa forskningsfragan:

« Vilka mojligheter ger regelverket upphandlarna for att nd malen med den offentliga

upphandlingen?

Utifran det ovan analyserade undersokningsresultaten kan vi saga att upphandlarna ar tydligt
overens om att det radande regelverket ger goda majligheter till att nd malen med den offentliga
upphandlingen men att det haller pa att forandras at fel hall da upphandlarna ocksa ar eniga om att
juridiken har blivit allt mer viktig, detta ofta pa bekostnad av den goda affaren. Utifran principal-
agent teorin kan det forklaras med att upphandlarna anser politikernas lagstyrning god och har réatt

syfte men att det blivit ett allt for stort fokus pa den juridiska biten.
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5.5 Direktupphandling

Anledningen till att det finns en direktupphandlingsgrans kan forklaras med hjélp av principal-agent
teorin. Kostnaderna for att genomfora en upphandling med laga vérden helt i enlighet LOU anses
for hoga i forhallandet med nyttan. Maéjligheten att genomfara forenklade upphandlingar finns av
denna anledning.

De intervjuade upphandlarna ar splittrade om de anser att gransen bor hojas och vad en hojd gréans
skulle innebéra. Tre av fem upphandlare anser inte att dagens grans &r rimlig eftersom kostnaderna
for upphandlingarna ar for hoga i forhallande till vardet av det som kops in. Tva av fem anser att
gransen ar pa en lamplig niva. Tre av fem upphandlare tycker att deras arbete skulle underlattas om
gransen var hogre medans de évriga tva inte tycker att det skulle ha ndgon storre paverkan. Fyra av
fem upphandlare uppger att de lider av resursbrist. Tre av dessa upphandlare ar ocksa de som tycker
att gransen bor hojas, nagot som kan tyda pa att det inte &r gransen i sig som &r problemet utan att
dessa upphandlare kanner att de inte kan lagga tillrackligt med kraft pa de upphandlingar dar de
anser sig kunna gora storst nytta.

Om gransen &r for 1ag ar kostnaderna for hdga for agenten (upphandlaren) att anpassa sig till
principalens (politikernas) kontrollbehov och syftet med upphandlingen gar forlorat, namligen att
utnyttja skattemedlen pa basta mojliga satt. Ar gransen istallet for hog riskerar principalen att
agenten avviker fran principalens dnskan om att sékerstalla konkurrens och rattssakerhet.

Av de tre som svarat att en hojd gréans innebar en risk, forklarar samtliga denna risk med att
konkurrensen skulle bli sémre pa dessa upphandlingar. En upphandlare menar dock att
effektivitetsvinsten i och med det forenklade forfarandet uppvéger det och att det darfor anda skulle
vara lonsamt. De tva upphandlare som inte ser nagra risker forklarar detta med att det finns interna
riktlinjer inom organisationen som sakerstaller att konkurrens &nda uppnas.

Vart material har samlats in for att svara pa forskningsfragan:

e Hur adekvat ar gransen for direktupphandling for att nd malen med den offentliga

upphandlingen?

Det finns inget enkelt satt att svara pa denna fraga utifran vart empiriska material. Vissa
upphandlare tycker att gransen ar lamplig och andra tycker att den ar for 1ag. Molander (2009 s.125)
menar att en grans ar en schablon och att det alltid kommer forekomma fel i schabloner nagot som
ocksa framkommer i denna uppsats. Men det viktiga med en schablon &r att den ar korrekt i den

absoluta majoriteten av situationer. Sa verkar fallet inte vara ute bland upphandlarna. Svaret pa var
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forskningsfraga blir darfor att nivan inte ar korrekt idag utan att den &r for 1ag. Detta kan forklaras
med hjalp av principal-agent teorin dér det finns en risk att principalens kontroll av agenten kan bli

for kostsam i forhallande till nyttan.

6. Diskussion och slutsatser

Syftet med denna uppsats var att klargéra om forutsattningarna for att uppna regeringens mal -
effektivitet, rattssakerhet och konkurrens- finns for den offentliga upphandlingen. Har vi da uppnatt
vart syfte? Det kan vi med sakerhet séga att vi inte gjort. Anledningen ar att vi endast har fragat
upphandlarna. Den offentliga upphandlingen berér manga olika parter. Kanske hade vi kommit fram
till ett annat resultat om vi fragat politikerna, leverantorerna eller medborgarna. Men vi har kommit

en liten bit pa vag.

Uppsatsen har anvant principal-agent teorin for att forklara forhallandet mellan politikerna
(principalerna) och upphandlarna (agenten) . Denna forklaringsmodell har enligt denna uppsats
visat sig halla vél d&ven om det inte var syftet med uppsatsen. En del av de metoder som principalen
kan styra agenten med anvands i den offentliga upphandlingen, och i denna uppsats menar vi att
modellen &ven férklarar nagra av de problem som finns med den offentliga upphandlingen.

Upphandlarna tycker sjalva att dagens regelverk ger forutsattningar for att na en god affar. Nagot
fog for uppfattningen att lagen motverkar sitt syfte verkar inte finnas. Forstaelsen for politikernas
motiv ar god bland upphandlarna. Men de tycker ocksa att utvecklingen &r pa vag at fel hall. Det
juridiska far allt storre betydelse, ofta pa bekostnad pa den goda affaren. Upphandlarna lagger stor
kraft pa att gora saker rétt, vilket ibland enligt upphandlarna innebér att affarerna inte blir sa bra
som de skulle kunna vara. Synpunkterna pa att regelverket inte fungerar perfekt i alla lagen &r
forstaeliga. LOU skall tacka in ett brett spektra av olika situationer och det ar darfor inte rimligt att
det alltid fungerar optimalt. LOU skall inte bara passa upphandlarna och vara effektivt utan det skall
ocksa fungera som en garant for att den offentliga upphandlingen fungerar rattsakert samtidigt som

det framjar konkurrensen.

Kanske gar det inte att fa nagot annat svar pa fragan om upphandlarna tycker att de har ratt
forutsattningar for att na en god affar an vad denna uppsats redovisar. Ett annat svar skulle kunna
uppfattas som bristande yrkesskicklighet, nagot som fa manniskor dppet skulle erkanna.

Upphandlarna tycker ocksa att gransen for direktupphandling skulle vara hégre. Det finns en
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uppfattning att dagens grans ar for lag och att det blir for kostsamt i forhallande till hur stor nyttan
blir. Det kan mycket val vara s, men det finns dven andra tankbara forklaringar som inte denna
uppsats ger svaret pa. Upphandlingsenheterna lider ofta av resursbrist som manga andra offentliga
enheter. Desto effektivare de ar, desto mer pengar sparas, men det innebar ocksa att det skall
genomforas fler upphandlingar. Empirin i denna uppsats visar pa att det finns en korrelation mellan
de upphandlarna som vill héja gransen med de som kénner att de lider av resursbrist. Anledningen
att de upphandlarna kéanner att direktupphandlingsgréansen skall hojas kan bero pa att de pa grund av
resursbrist kanner att de sma upphandlingarna stjél kraft fran de storre upphandlingarna och att det
darfor inte ar kostnadseffektivt. Har maste vi vara forsiktiga med att dra en slutsats. Korrelation ar
inte samma sak som kausalitet och det gar darfor inte att séga att resursbristen ar anledningen till att
upphandlarna vill hdja gransen. En hdjning av gransen anses inte vara helt oproblematisk bland
upphandlarna, det finns bland vissa en uppfattning att konkurrensen skulle kunna bli lidande.

6.1 Forslag till vidare forskning

Intressant vidare undersokning hade varit att ga djupare i den upplevda judikaliseringen av den
offentliga upphandlingen, att undersoka vad denna asikt bottnar i och vad som ligger bakom denna
upplevelse fran upphandlarnas sida. Det hade dven varit av stort intresse att studera hur
leverantorerna ser pa regelverket, samt om de likt upphandlarna har asikten att det skett en

judikalisering vid upphandlingsprocessen som gar ut 6ver affaren.
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