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Svensk sammanfattning

OFFENTLIGA UPPHANDLINGAR UTGOR i genomsnitt I§
procent av BNP i utvecklade ekonomier och andelen okar.
Att genomfora upphandlingar dr en nyckelfunktion inom of-
fentlig sektor, och hur vil man lyckas med upphandlingarna
paverkar bade kvaliteten och den mingd varor som det of-
fentliga kan tillhandahalla. I Sverige har klagomélen om kost-
nadsoverskridanden och andra misslyckanden inom offentlig
upphandling 6kat under de senaste dren. Denna rapport syftar
till att bidra till samhillsdebatten med kunskap om vad som
enligt ekonomisk forskning dr de mest troliga orsakerna till,
och de mest effektiva dtgirderna mot, dessa misslyckanden.
Ett huvudfokus i rapporten ir kopplingen mellan upphand-
lingsresultat — det vill siga pris, kvalitet, kostnadsoverskri-
dande, innovation — och den upphandlande myndighetens
kompetens, nigot som belystsiaktuell forskning. Direfter ges
konkreta rekommendationer om hur upphandlingskompe-
tensen kan forbittras och uppritthéllas i Sverige.

Offentlig upphandling ir komplext, sirskilt nir det giller
storainfrastrukturprojekt. Férutom juridisk expertis sd kraver
effektiv upphandling relativt avancerad kunskap inom teknik,
strategi och forhandling, eckonomi, finans och projektledning.
Trots dess komplexitet betraktas offentlig upphandling i flera
linder, inklusive Sverige, manga ganger som en administrativ
funktion som kan 6verlatas till administrativa och byrakratis-
ka regler. Detta ir ett vanligt men mycket kostsamt misstag.
Akademisk forskning visar att samtidigt som lagen foljs till
punkt och pricka kan diligt utférda upphandlingar kosta tva
procent av BNP drligen i termer av bortkastade skattepengar.
Daligt utforda upphandlingar kan dessutom resulteraibetyd-
ligt ligre kvalitet i de varor och tjdnster som tillhandahalls av
det offentliga dn vad som hade varit fallet om upphandling-
arna genomforts pd ett bittre sitt. Detta dr potentiellt sett
ett dnnu storre problem #n de direkta kostnaderna eftersom



vissa av dessa varor och tjinster dr avgorande for lingsiktig
ckonomisk tillvixt.

Inledningsvis diskuteras i rapporten nagra nyligen om-
debatterade fall av pastidda misslyckanden inom offentlig
upphandling i Sverige, som framfor allt dr relaterade till kost-
nadsoverskridanden. For attsitta dessaiperspektiv jamfors de
med liknande falli andra linder. Sedan gors en genomgang av
sdvil etablerad som ny forskning om kostnadsoverskridanden
i stora infrastrukturprojekt, underleverans nir det giller kva-
litet, avancerade l6sningar sisom ryktesbaserade mekanismer
samt vikten av upphandlingskompetens for utformning och
implementering av dessalosningar. Slutligen beskrivs de kom-
petensramverk som vissa linder har infort for att skapa och
uppritthalla upphandlingskompetensen inom den offentliga
forvaltningen. Avslutningsvis ges rekommendationer om de
viktigaste médlen som rapportforfattaren anser att den svenska
regeringen bor fokusera pa.

Slutsatser fran fallstudier

De fall av kostnadsoverskridanden som undersokts i Sverige

och utomlands antyder att:

> Debatten om Nya Karolinska Solna (NKs ), som foranledde
denna rapport, kretsade framfor allt kring kostnadsover-
skridanden. Men tillgingliga data dr bristfilliga, vilket gor
det omojligt att pa ett adekvat sitt bedéoma den nuvarande
omfattningen av kostnadsoverskridande for detta projekt.
Mot bakgrund av den lilla mingd information som finns,
och jimfort med andra liknande fall, verkar emellertid den
nuvarande omfattningen av kostnadsoverskridande inte
ovanligt hog. Detta utesluter naturligtvis inte att priset kan
ha varit for hogt eller designen undermalig, som vissa ob-
servatorer har hivdat, eller att kostnadsoverskridandet kan
okaiframtiden pd grund av hoga anpassningskostnader.

> Den upphandlingsprocess som foljdes for NKs var ganska
forvirrad och oprofessionell, di konsultforetag (kinda for
att ha egna agendor) anvindes pa ett oforsiktigt sitt. Men
processen illustrerar ockséd en tydlig brist pd kompetens
fran den offentliga sidan, vilket 4r mycket problematiskt
tor offentlig-privat samverkan (ors). ors ir ett upphand-
lingsverktyg som ir vilkint for att kriva hogkvalificerade,
ofta statliga, tekniska enheter for att vara effektivt, framfor
allt givet att konkurrensen om dessa projekt typiskt sett dr
lig. Arlanda Express, ett tidigare svenskt OPs-projekt som
hanterades av ett mycket skickligt team pé den offentliga
sidan, genererade inte stora tids- eller kostnadsoverskri-
danden och foljdes inte heller av betydande kritik i media.

> Andra aktuella och omdiskuterade exempel pd upphand-
lingsbrister i Sverige indikerar att underleverans av kvalitet



kan vara ett lika stort problem som kostnadséverskridan-
den. Detta problem kan ocksa knytas till brist p4 upphand-
lingskompetens nir det giller anbudsdesign och manage-
ment.

Slutsatser fran forskningsgenomging

Litteraturen om kostnadsoverskridanden och andra former
av omforhandling visar bland annat att:

>

Metoder for hur man ska berikna kostnadsoverskridanden
skiljer sig kraftigt at och vissa kontraktstyper ir sa ofullstin-
diga och flexibla till sin natur att dven om data och etable-
rade berikningsmetoder skulle finnas tillgingliga kvarstar
problematiken kring mitning av kostnadsoverskridanden.
Ekonomisk teori gor tydligt att det kan finnas minga skil
att omforhandla ett kontrakt. Vissa kan vara bra i bemiir-
kelsen att de dr effektivitetshojande, till exempel om en om-
torhandling utlosts av svarforutsigbara hindelser. Andra
kan 1 stillet leda till stor ineffektivitet. For att mojliggora
en meningsfull debatt om kostnadsoverskridanden ir det
dirfor helt visentligt att skilja pd »bra« och »déliga« omfor-
handlingar, iven om det kan vara utmanande.

I de flesta dokumenterade fallen bedoms kostnadsoverskri-
danden som »daliga«. Det giller i synnerhet om de orsa-
kas av att en leverantor ligger ett (orimligt) ligt bud med
forvintan om att det kommer att vara mojligt att bilateralt
térhandla upp priset efter att kontraktet dr vunnet.
»Diliga« kostnadsoverskridanden ir vanligtvis kopplade
till en oférmaga hos offentliga kopare att utforma poing-
regler och relaterade kontraktsbestimmelser for att skydda
sig mot opportunistiskt liga bud.

Att mitaleverantorers tidigare prestationer ir ett sitt att und-
vika kostnadsoverskridanden. Foretag med en historia av att
inte slutféra projekt inom ramen for det avtalade priset kan
dd pa ettenklare sitt uteslutas fran framtida projekt. Ny forsk-
ning om dessa mekanismer belyser att:

>

Problem med kvaliteten som levereras, som sillan mits, och
sikerhetsaspekter pa entreprenorernas arbetsplatser kan
vara av dnnu storre betydelse 4n kostnadsoverskridanden.
Kompetent utformade ryktesmekanismer, baserade pa ef-
fektivt insamlad och strukturerad prestationsdata fran tidi-
gare projekt, forbittrar upphandlad kvalitet och sikerhet
p4 arbetsplatser utan att 6ka upphandlingspriset. Samma
metod skulle dirfor 4ven kunna vara effektiv mot kostnads-
overskridanden.

Om dessa ryktesmekanismer édr déligt utformade eller han-
teras felaktigt kan de utesluta sma eller nya foretag fran
marknaderna for offentlig upphandling. Nir de didremot ir



kompetent utformade kan deistillet bade forbittra presta-
tionen och 6ka intridet av smé och nya foretag.

Den akademiska litteraturen om inkopares kompetens inom

offentlig upphandling ir fortfarande i sin linda, men den har

redan gett viktiga resultat. Nya studier som anvinder ameri-

kanska, italienska och ryska data har funnit kausala samband

som visar att:

> Forbittrad kompetens och minskad byrakrati vid offentlig
upphandling kan 6ka dess effektivitet och arligen spara upp
till tvd procent av BNP, tack vare ldgre priser pd standardi-
serade varor.

> Bdde den enskilda upphandlaren och inkdpsorganisationen
spelar stor roll, cirka 40 procentavvariationenikvalitetsjus-
terade priser pé standardiserade varor avgors av organisa-
tion och inkopare tillsammans. Enskilda upphandlare kan i
sin tur tillskrivas ungefir hilften av den variationen medan
inkopsorganisationen kan tillskrivas den andra hilften.

> Forkomplexa tjinster och arbeten leder kompetensforbitt-
ring med en standardavvikelse till att antalet forseningar
minskar med 23 procent, kostnadséverskridanden minskar
med 29 procent och antalet omforhandlingar halveras.

Utforma ett kompetensramverk

Sammantaget visar de forskningsresultat som presenteras i
rapporten att kompetens i dess manga former dr avgorande
for effektiv offentlig upphandling. Detta giller oavsett om
det dr formagan att forsta betydelsen av bra data och hur den
kan anvindas pa limpligt sitt, redogora tor optimism bins i
kostnadsberikningar for att undvika kostnadsoverskridande
cller formagan att anvinda ryktesmekanismer for att undvika
att vilja undermaliga leverantorer. OECD och EU har sedan
2015 publicerat rapporter och rekommendationer om vikten
av att oka kompetensen inom offentlig upphandling. Dessa
rekommendationer fir stod av de forskningsresultat som
framkommit de senaste dren och som beskrivs i rapporten.
Erfarenheterna fran linder som USA och Storbritannien, och
ndgra nyainitiativiItalien, indikerar att det krivs ett enhetligt
ramverk for att forbittra upphandlingskompetensen, vilket
omfattar att:
> Skapa utbildningscenter och utbildningsprogram pd mas-
tersniva, dir avancerad upphandlingskompetens kan erhal-
las.
> Ackreditera innehallet och kvaliteten i dessa program. Det
skulle gora det mojligt for offentliga forvaltningar att vara
sikra pd vilken kompetens nuvarande och blivande anstill-
da har tillignat sig.
> Ge incitament till studenter och tjdnstemin att g dessa



program, i formav karridrutveckling och hogre I6ner. Den-
na typ av incitament dr ocksi nédvindiga for att behalla
behoriga upphandlare i den offentliga sektorn — upphand-
lingskompetenser dr dven mycket efterfrigade i den privata
sektorn.

>~ Samla in och dokumentera data om alla aspekter av offent-
liga upphandlingar pé ett rigorost sitt. Utan data ir det
omgijligt att mita upphandlingsprestation och dirfor dven
omojligt att belona bra och kompetent upphandling —och
undvika att belona undermilig upphandling,.

Rekommendationer for Sverige

For Sveriges del finns det mycket att vinna pa 6kad kompetens
inom offentlig upphandling, vilket minga tidigare nationella
rapporter redan har betonat. Sverige verkar for ndrvarande
sakna alla delar som ingdri ett framgangsrikt ramverk for upp-
handling: avancerade utbildningsprogram, certifiering av fir-
digheter i offentlig upphandling, den data som dr nodvindig
foratt utvirdera kompetenta och effektiva upphandlingar (pa
organisatorisk och individuell nivd) samt incitamentsstruktu-
rer baserade pd sidana utvirderingar.

Rapportforfattarens rekommendationer dr dirfor att
Sverige, tor att begrinsa sloseri med skattebetalarnas pengar
och forbittra kvaliteten pa offentliga varor och infrastruktur,
snarast bor infora atgirder som leder till:

I. Skapandet av mastersprogram (eller motsvarande) i upp-
handlingshantering som inkluderar specifika inslag om
offentlig upphandling. I linder som UsA finns det gott
om mastersprogram som ir dedikerade till de strategiska,
ckonomiska och forvaltningsrelaterade aspekterna av of-
tentlig upphandling utoéver det rent juridiska. Sverige har
inga jimforbara utbildningar. Mot bakgrund av detta bor
Sverige Overviga samordning mellan offentliga kopare,
forskare, akademiska institutioner och relevanta myndig-
heter, till exempel Upphandlingsmyndigheten, for att ut-
veckla en grundliggande liroplan f6r ett mastersprogram i
offentlig upphandling. Till exempel bor institutioner som
Stockholms universitet och Kungliga Tekniska hogskolan
(KTH) ha tvirvetenskapliga resurser for att sitta ithop ett
mastersprogram av hog kvalitet. KTH kan vara sdrskilt [imp-
ligt, eftersom de for ndrvarande har en kurs i hantering av
leverantorskedjor som ticker flera viktiga delar sdsom val
och utvirdering av leverantorer, resultatatgirder, e-inkop
och leverantorskedjerelaterade kontrakt. Vidare ligger ett
av Statens viig- och transportforskningsinstituts (vTI) kon-
tor pd KTH:s campus. Att anvinda kurser som redan ges
for upphandling inom privat sektor kan ocksé vara en bra
utgingspunkt.



2. Ackreditering av dessa mastersprogram av en limplig insti-
tution sd att certifierade examina erkinns av arbetsgivare vid
bade anstillning och befordran. Midnga linder, inklusive
USA, har certifieringsstrukturer for offentliga upphandlare.
Forattbli certifierade miste offentliga upphandlare slutfora
ackrediterade program. Nir de fir mer erfarenhet kan de
ansoka om certifiering pd hogre niva. Sverige har ingen
jamforbar certifieringsstruktur for offentliga upphandlare.
Dirfor bor Sverige 6verviga att ge mandat till en limplig
institution (till exempel Upphandlingsmyndigheten) att
ackreditera mastersprogram i offentlig upphandling.

3. Tydliga karridrvigar (till exempel snabbare befordran, hog-
re loner) for studenter och tjinstemin som utfor speciali-
serade studier i offentlig upphandling. Att ha en certifie-
rad examen i avancerad offentlig upphandling bor vara en
betydande fordel nir personer soker jobb inom offentlig
upphandling. I Storbritannien och USA ir de som saknar
limplig certifiering inte berittigade till mer krivande posi-
tioner inom offentlig upphandling.

4.Forbittrade data och transparens. I sliende kontrast till de
detaljerade registeruppgifter som finns om privatpersoner
har Sverige mycket bristfilliga uppgifter om offentlig upp-
handling, bade p4 efterfrige- och utbudssidan, iven om
detta kan forindras i och med antagandet av lagstiftnings-
torslaget om att forbittra upphandlingsstatistiken (Prop.
2018 /19:14.2). Adekvata data dravgorande for att forbittra
effektiviteten i offentlig upphandling av flera skil. For det
forsta, for att forstd hur allvarliga problem som till exempel
kostnadsoverskridanden ir, maste uppgifter om projektets
ursprungliga och slutliga pris vara tillgingliga. For det and-
ra, for att anvinda verktyg som ryktesmekanismer, maste
data om leverantorernas prestanda samlas in efterhand. For
det tredje dr det nédvindigt att mita prestationen bland of-
fentliga upphandlare for att belona kompetenta och effek-
tiva upphandlare och inte minst for att undvika att belona
ineffektiva upphandlare.

Data och kompetens dr dirfor forutsittningar for att kunna
anvinda minga av de verktyg som behovs for att forbittra ef-
fektiviteten i offentlig upphandling. Om mingden upphand-
lingar och upphandlingarnas komplexitet fortsitter att 6ka,
samtidigt som inga investeringar gors i forbittrad kompetens,
kommer alla problem som diskuteras i denna rapport att for-
virras.



