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Forord

I flera studier har Brottsforebyggande radet (Bra) undersokt otillaten pa-
verkan riktad framfor allt mot myndighetspersoner.” Genom trakasserier,
hot, vald, skadegorelse och korruption kan poliser, tullare, dklagare och
andra yrkesgrupper formas att titta at andra hallet, agera i viss riktning
eller licka information. Otilliten paverkan kan ocksa gilla vittnen och
brottsoffer. Det galler da att fa vittnen att plotsligt “glomma™ allt de sett
eller limna felaktiga uppgifter till myndigheterna.

Den hir rapporten handlar om otilliten paverkan pa ett annat omrade
an myndighetsutovning och rittsprocess. I stillet tar den sikte pa den of-
fentliga sektorns inkop av varor och tjanster, det som kallas for offentlig
upphandling. Det dr denna upphandling som ar foremal for otillaten pa-
verkan.

Den ena formen av otilliten paverkan ar karteller. Meningen ar att kon-
kurrens ska rada vid offentlig upphandling. Foretag kan dock sitta kon-
kurrensen 4t sidan genom olagligt kartellsamarbete. Foretagen kan dela
upp marknaden mellan sig eller hélla upp prisnivan.

Den andra formen av otillaten paverkan ir direkt riktad mot personer
inom den offentliga sektorn som arbetar med upphandling. D4 handlar
det om korruption.

Kartellbildningar skapar ineffektivitet och vilfardsforluster (Fear 2007).
Detsamma gialler korruption som sitter marknaden ur spel. I ”Asfaltskar-
tellen” hade ledande foretag i anlaggningsbranschen delat upp marknaden
mellan sig gentemot Vigverket och kommuner. Genom domstolsbeslut
fick foretagen betala nirmare 300 miljoner kronor i konkurrensskadeav-
gift. Ett ytterligare exempel dr en kdnd korruptionsskandal som intraffade
for ett par ar sedan. Ett antal chefer inom Systembolaget lat sig mutas i
syfte att exponera vissa foretags produkter for att oka forsiljningen av
dessa.

Karteller och korruption vid offentlig upphandling ar former av otillaten
paverkan som handlar om stora ekonomiska virden som drabbar hela
samhallet. Det dr ekonomisk brottslighet pa hog niva. Daremot saknar vi
kunskap om omfattningen av problemen. Rapportens fokus dr i stillet
risker. Meningen med den hir rapporten av forstudiekaraktar dar darfor

! Bra 2005:1 8, Bra 2009, Bra 2009:7, Bra 2008:8, Bra 2009:13.
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att ligga en grund for fortsatt forskning med fokus pa att motverka kar-
teller och korruption vid offentlig upphandling.

Rapporten ir finansierad av Konkurrensverket. Initiativtagare till denna
rapport ar konsulten Hans Eisler, Transparency International. Rapporten
ir skriven av utredarna Olle Nygards och Jonas Norin Ostin vid Enheten
for forskning om ekonomisk och organiserad brottslighet vid Bra, profes-
sor Hans Sjogren vid Linkopings universitet och Handelshogskolan i
Stockholm, ek. dr Helen Forslind vid riksdagens utredningstjanst och en-
hetschef jur. dr Lars Korsell vid Bra. Professor Hans Sjogren och ek. dr
Helen Forslind har dven varit vetenskapliga granskare.

Tack till foljande personer som ingatt i en referensgrupp: avdelningschef
Anne Vadasz-Nilsson, tf chefsekonom Arvid Fredenberg och foredragande
Eva Jilkén vid Konkurrensverket, kammaraklagare Malin Palmgren och
overdklagare Bjorn Blomqvist vid Riksenheten mot korruption, skattedi-
rektor Per-Goran Blomgren vid Skatteverket, med ansvar for brottsfore-
byggande arbete inom ekobrott Lennart Berg vid Ekobrottsmyndigheten,
med ansvar for samordningsfunktionen for offentlig upphandling, Per
Eskilsson vid Ekonomistyrningsverket, tekn. dr Thomas Taro Lennerfors
samt kanslichef Torbjorn Lindhe vid Institutet Mot Mutor.

Tack ocksa till ekonomen Pia Gabrielson Bergdahl vid Verkslednings-
staben Konkurrensverket som har limnat viardefulla synpunkter pa ma-
nus.

Stockholm i april 2010
Jan Andersson

Generaldirektor Lars Korsell
Enhetschef



Slutsatser och sammanfattning

Karteller och korruption; olika sidor av samma mynt

Stat, kommun och landsting ar betydelsefulla kopare av allt fran broar till
kompresser. Manga foretag vill darfor leverera. Otillatna affirsmetoder ar
dock ett sitt for foretag att gora dnnu battre affirer med den offentliga
sektorn.

Foretag kan ga samman och bilda en kartell for att dela upp marknaden
mellan sig eller halla priserna uppe. For att sidana otillaitna samarbeten
ska vara mojliga krdvs typiskt sett ganska fa foretag pa marknaden. De
som drabbas av karteller dr i forsta hand den offentliga sektorn, det vill
sdga kollektivet skattebetalare, som fir betala hogre priser och darmed
skatter an om fri konkurrens radde.

En annan otilliten affirsmetod ar korruption. Ett enskilt foretag viljer
att muta den eller de personer som svarar for inkopen eller har ett infly-
tande over dem. De skadelidande dr framst de foretag som gir miste om
att leverera till f6ljd av illojal konkurrens.

I detta projekt betraktas karteller och korruption som olika sidor av
samma mynt. Bdda ar otillitna affirsmetoder for att paverka offentlig
upphandling. Idag behandlas dock karteller respektive korruption var for
sig. Om myndigheter och andra aktorer sig det som ett gemensamt pro-
blemomrade borde forutsdttningarna o©ka att forebygga, uppticka och
utreda fler overtrddelser. Framtida forskningsprojekt borde ocksa vinna
pa ett sadant synsatt.

Skillnad pa olagligt och brottsligt

Enligt konkurrenslagen ar karteller forbjudna. Karteller ar darfor olagliga,
men inte brottsliga. I stillet for straff som fangelse eller boter kan admi-
nistrativa sanktioner domas ut. Bestickning och mutor ar dock brottsligt.
Det ar straffbara garningar som regleras i brottsbalken.

Det ar Konkurrensverket som utreder karteller. Bestickning och mutor
ar daremot fragor for polis och dklagare. Som nyss namnts har dock kar-
teller och korruption mot den offentliga upphandlingen mycket gemen-
samt. Denna rapports huvudbudskap ar att placera karteller och korrup-
tion bredvid varandra som otilldtna affarsmetoder.
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Ett rimligt antagande ar att den splittrade myndighetsstrukturen forsva-
rar att lagovertradelserna upptiacks och utreds. Formodligen har Konkur-
rensverket i egenskap av expertmyndighet battre forutsittningar att kom-
ma karteller pd sparen jaimfort med rittsvasendet som saknar egna funk-
tioner att uppticka korruption. Daremot finns inom Aklagarmyndigheten
Riksenheten mot korruption som driver rittsprocesser. Men det dr inte
samma sak som att uppticka korruption. Ett framtida forskningsprojekt
kunde darfor inrikta sig pa myndigheternas insatser, framfor allt med att
upptacka och utreda otillatna affirsmetoder.

Stort kunskapsbehov

Ofta 4r det fattiga linder som pekas ut nir korruption kommer pa tal.
Men Soéreide (2007) menar att forhéallandet mellan korruption och BNP
inte alls ar lika starkt da det handlar om korruption vid anbudsforfaran-
de. Risken for mer traditionell affirskorruption dr snarare beroende av
andra faktorer som bransch, teknisk och finansiell komplexitet, storleken
pa kontraktet, anbudsprocedur, bradska i processen och affirskulturer.
Kanske ar risken for korruption storre dn den giangse svenska bilden ger
vid handen?

I en undersokning rankar svenska foretag korruption som det tredje
vanligaste brottet inom den bransch och pad den marknad som foretaget
sjalv verkar (OhrlingsPriceWaterHouseCoopers 2007).

I denna undersokning, som bygger pa 28 intervjuer med initierade per-
soner, dr riskerna for korruption och karteller en realitet. Slutsatsen ar
darfor att vi behover ta korruption och karteller vid offentlig upphandling
pa stort allvar. Sarskilt stor dr kunskapsbristen om karteller, en otillaten
affirsmetod som ir sirskilt svirupptickt. Aven om karteller i Sverige inte
utgor brott i formell straffrittslig mening, ar det overtradelser mot kon-
kurrensbestimmelser som pa ett internationellt plan tillhor den ekono-
miska brottslighetens kirnomrade.

Riskbranscher

De branscher som av intervjupersonerna pekas ut som riskzoner for kar-
teller och korruption ar bygg- och anlaggning, lakemedel, I'T, medicintek-
nisk utrustning, transport, stid, resor, kontorsmaterial, livsmedel och
tvatteri.

Komplexa orsaker

Girighet och direkt vinning anges ofta som motiv bakom otillatna affars-
metoder och ekonomisk brottslighet. Verkligheten ar dock mer komplice-
rad. Forhallandevis ”legitima” drivkrafter kan forklara atskilliga overtra-
delser (Engdahl 2005). Det ar goda avsikter som att ridda ett foretag fran
konkurs och sla vakt om de anstilldas trygghet. Denna undersokning be-
kraftar bilden av goda intentioner bakom vissa 6vertradelser.

Lugn och ro, trygghet och god framférhallning ar darfor ord som an-
viands i samband med karteller och korruption. Men det giller givetvis
inte for de foretag som blir utkonkurrerade till f6ljd av de otillitna af-
farsmetoderna eller deras anstillda som blir utan jobb. Lika lite galler det
de skattebetalarna som far betala for mycket for kanske simre produkter
eller tjanster.



Eftersom ”goda skal” till olagliga affirsmetoder gors gdllande finns en
risk for att branschorganisationer och andra sammanslutningar for
branschfolk kan utgora motesplatser for kartellsamarbeten.

Ju fler karteller och korruptionsaffarer som avslojas och sanktioner som
doms ut desto mer uppmarksamhet kommer problemet med otillitna af-
farsmetoder att fi. Med uppmirksamheten foljer ocksa svarigheten att
satta likhetstecken med de positivt virdeladdade orden och de otillitna
metoderna.

Kartlaggning och patryckning

Intervjupersoner menar att lobbyister far en allt storre betydelse vid upp-
handling. En metod ar att kartligga de personer som fattar beslut eller
kan paverka upphandlingen. Det kan till och med paminna om sokfasen
infor varvning av en spion. En upphandlare med stora skulder kan vara
ett sarbart mal for korruption. Upphandlare kan ocksd smutskastas. Syftet
dr att skrimmas eller att f4 upphandlaren utbytt. Aven kartellsamarbeten
kan fora tankarna till agentromaner, med hemliga moten pa hotell och
flygplatser samt krypterade telefoner.

Upphandlingskonsulter hjilper upphandlarna med att géra behovsana-
lyser, ta fram forfragningsunderlag och samla in och virdera information.
Genom sin kompetens kan de fa ett stort inflytande pa upphandlingen och
ar diarmed i riskzonen for att utsittas for korruption. Deras kompetens
gor ocksa att de likt ”spindeln i nitet” kan medverka till att sy ihop kar-
teller.

Lobbyister, upphandlingskonsulter, branschorganisationer och fore-
ningar utgor dirmed intressanta mellanhiander for vidare forskning.

Aven harda tag vid karteller

Karteller ar inte enbart frivilliga sammansvirjningar. Foretag kan ”tving-
as” in i karteller eller atminstone ga kartellers drenden genom att inte lag-
ga anbud. Inom kartellen kan det ocksa forekomma harda tag for att fa
alla att vara lojala.

Aven om straff som hot om prisdumpning férekommer mot enskilda
medlemmar i en kartell synes utvecklingen ga mer mot ”small talk”. Mo-
derna kartellmedlemmar 4r praktiska och vill bara att kartellen ska fungera.

I branscher med fa leverantorer kan foretagen dven sitta press pa den
offentliga sektorn genom att ”tvinga” fram for dem fordelaktiga forfrag-
ningsunderlag. Alternativet kan vara att inget foretag lamnar anbud.

Bestallarna kanske viktigare an upphandlarna?

Det ar upphandlarna som svarar for den offentliga sektorns inkép. Denna
yrkesgrupp befinner sig darfor i riskzonen for att utsittas for otilliten
paverkan. En tidigare genomgéang av drendena hos Riksenheten mot kor-
ruption visade dock att korruption inte enbart riktas mot den formelle
beslutsfattaren (Brd 2007:21). Det ar ocksa intressant att forsoka kor-
rumpera de personer som har inflytande 6ver den process som leder fram
till beslutet. Pa liknande sitt lyfter denna undersokning fram bestillarna
som maltavla for paverkan. Det dr bestillarna som genom sitt kunskaps-
overtag kan styra underlag och behovsanalys i 6nskvard riktning.
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Atgdrder mot korruption liksom framtida forskningsprojekt bér darfor i
hogre grad fokusera de processer som foregar beslut om upphandling.

Tjanar in pa gungorna vad de forlorar pa karusellerna

En diffus grupp i riskzonen for korruption ar projektledare med befogen-
het att ansvara for inkop. En korrumperad projektledare kan liksom en
bestillare se till att for huvudmannen ofordelaktiga tilliggsarbeten gors.

Staten tecknar ramavtal med leverantorer, avtal som andra myndigheter
sedan kan avropa. Aven ramavtal innebir en korruptionsrisk genom att fi
ifrdgasatter de inkop som gors med stod av centrala ramavtal.

Direktupphandling

Den mest uppenbara risken for korruption, vianskapskorruption och att
gynna de lokala foretagen ar direktupphandling. En form av upphandling
som gdller mindre virde och dir anbud inte krivs in utan inkopet gors
direkt. Fortroendevalda och tjinstemin kan rora sig i kretsar med golf,
segelbatsturer och fjallstugor” som riskerar att paverka kommande upp-
handlingar.

Hoj upphandlingens och upphandlarnas status

Inom den offentliga sektorn tillhor upphandling knappast karnverksamhe-
ten. Det ar mycket annat som ar viktigare och far uppmarksamhet. Upp-
handlare kanner sig darfor inte sedda, menar intervjupersoner och pekar
pa att det kan vara en korruptionsrisk. For lite uppskattning i ord och
pengar kan leda till att upphandlare kompenserar pa annat sitt eller inte
reagerar pa tecken pa karteller.

Om upphandling ges hogre prioritet inom den upphandlande myndighe-
ten kommer ocksa upphandlingarna att goras battre, vilket medfor att
karteller kan upptickas i hogre grad och att motstandskraften mot kor-
ruption okar.

Kompetens och utbildning

Ett uppmarksammat fall i USA om karteller inom elférsorjningen som gatt
till historien om kidnda ekobrott bidrog till omfattande utbildningsinsatser
om gillande ratt (Geis 1967). Denna undersokning visar ocksd pa att det
finns bristande kunskap om var grinserna gar for otillitna samarbeten
och nar forméner 6vergar i mutor (jfr Bra 2007:21). Information bor dar-
for vara ett effektivt medel mot de mindre uppsatliga fallen av otillitna
affarsmetoder.

Nyss betonades bestillarnas roll vid offentlig upphandling och en fore-
byggande insats dar darfor att oka bestillarnas kunskap om marknaden
och produkterna i syfte att bade upptacka karteller och sta emot korrup-
tion.

Minska skall-krav och oka bor-krav

Med skall-krav avses sddana krav som stills i upphandlingen och som
maste vara uppfyllda for att ett anbud ska kunna utvarderas. Dessa krav
behover inte alltid vara sakligt motiverade utan kan stillas av gammal



vana eller styras av bekvamlighet for att hdlla fast vid samma leverantor.
For manga “harda” skall-krav innebar dock att leverantorer stings ute.
Minskad konkurrens okar risken for karteller. Intervjupersoner menar till
och med att den offentliga sektorn ”forstort” marknaden med upphand-
lingar med alltfér omfattande skall-krav och dirmed skapat oligopol.

En forebyggande metod ar darfor att minska pa skall-kraven och oka
bor-kraven. Pa det sittet kan fler foretag vara med och konkurrera och
inte behova slas ut direkt pa grund av formella skil. Genom att annonsera
i lokalpress och inte enbart i de sirskilda databaserna for upphandling
okar ocksa antalet potentiella anbudsgivare.

Forstudie med risker 1 fokus

Rapporten ar en forstudie som bygger pa ett begransat antal intervjuer.
Undersokningen gor darfor inte ansprak pa att ge generella svar pd manga
fragor, utan snarare att stilla fragor infér kommande fordjupningar. Det
ar risker for korruption och karteller som ar i fokus, inte en undersokning
om faktiska fall.

Det 4r omojligt att uttala sig om problemens omfattning, men med tan-
ke pa vilka belopp som den offentliga upphandlingen omsitter kan ett
mindre antal fall innebara stora pengar.
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Det fingerade exemplet Inge Frisk

Inge Frisk liter sig korrumperas: Inge Frisk har linge arbetat som la-
kare inom landstinget. Efter alla ar har han stor erfarenhet av bade pa-
tientkontakt och avancerade operationer. Inge kdnner sina produkter
vil och ar man om att leverantoren ska fortsitta att tillhandahalla de
produkter Inge dagligen anvander i sitt arbete. Inge dr nojd med leve-
rantoren som han genom aren har utvecklat en nira vinskap med.

Infor den kommande upphandlingen av nya produkter ar Inge inte
orolig. ”Det blir vil samma som vanligt”, tinker han. Ingalunda! Plots-
ligt visar det sig att det kommit en konkurrent till Inges vanners fore-
tag, tillika nuvarande leverantor. Inge kanner att han inte vill ha med
konkurrenten att gora trots att de lagt det affirsmassigt basta budet i
upphandlingen. Inge kan dessutom inte vilja den nya konkurrenten
som leverantor eftersom den nuvarande har lovat att bjuda Inge pa en
likarkonferens till Madrid. ”Man vill ju inte missa en gratisresa”, tan-
ker Inge och later dven fru och barn bjudas pa resan.

Dagen kommer da det formellt ska viljas ny leverantor. Eftersom
Inge ar en erfaren ldkare inser han vilken utvecklingspotential de nya
produkterna har som den nya leverantoren kan erbjuda. Trots detta ser
Inge till att sjukhuset ska inhandla, som han uttrycker det ”de gamla
beprovade produkterna”. Han vill ju dven gynna sina vanners foretag.
Men ryktet gar om den fortickta semester- och familjeresan till Spani-
en. Sjukhusledningen fattar misstanke om korruption. Utredningen vi-
sar att Inge dsidosatt sjukhusledningens fortroende for personlig vin-
ning. Han blir sdledes domd f6r mutbrott.

Inge Frisk gir in i en kartell: Ater till Inge Frisk, som nu lart sig att
korruption inte lonar sig. Inge har som namnts stor erfarenhet fran la-
karyrket. Han har dessutom alltid varit mycket intresserad av teknik,
inte minst av den som kan anvindas inom sjukvarden. Inge och nigra
av hans kollegor har till och med ett litet foretag dar de forsoker ut-
veckla och distribuera nya tekniska innovationer till varden.

Inge ar hangiven sin profession. Foretaget gar ocksa ganska bra.
Inge och hans kollegor har utvecklat effektiva, tekniska hjalpmedel som
i princip ar redo for leverans. Det som nu fattas ar bara ett lampligt
namn pa den nya produktserien.

Inge star i valet mellan att utveckla sina produkter, som kommer att
ta mycket tid i ansprak, eller att fortsdtta att arbeta som liakare. Inge
vet att hans foretag har en konkurrenskraftig produkt. Inge vet dven att
konkurrensen pa marknaden ar hard och for att lyckas fullt ut maste
han ge upp sitt arbete som lakare.

Aven konkurrenterna har fatt nys om Inges nya produktserie. Infor
kommande upphandling far Inge ett forslag fran en konkurrerande fir-
ma. Forslaget gir ut pa att Inge och hans foretag tar ut samma pris for
sina produkter som konkurrenten. Pa sa sitt behover Inge inte ge upp
sitt arbete som ldkare och dgna sig at vad han uppfattar som trakig
marknadsforing. Inges foretag kan med gemensam prissattning silja
farre antal produkter och dnd4 fa fart pa affarerna. Konkurrenten kan
aven silja sina produkter i lugn och ro trots att Inges produkter ar batt-
re. Koparna ir sdledes ovetande om att de faktiskt far betala mer 4n




nodvandigt for en simre produkt. Konkurrenten behover inte bemoda
sig med att forfina sina produkter samtidigt som Inge inte behover an-
stranga sig med att lansera sina. Bade Inge och konkurrenten vinner sa-
ledes pa en gemensam prissdttning i upphandlingen och all 6vrig for-
sdljning.

Samarbetet mellan Inges foretag och konkurrenten pagick fram tills
en uppmarksam upphandlare avslojade deras gemensamma prissattning
i en upphandling. Avslojandet foregicks dven av att Inge och hans
”konkurrent” trots den gemensamma prissittningen inte kunde komma
overens om vilka upphandlingar de sinsemellan skulle ”vinna”. Efter
avslojandet domdes bade Inge och konkurrenten till naringsférbud och
konkurrensskadeavgift for att ha ingétt avtal som syftar till att begran-
sa konkurrensen.
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1 Inledning

Varje ar koper den offentliga sektorn i Sverige in varor och tjanster for
500 miljarder kronor. Drygt en tredjedel av varje skattekrona gir pa det
sattet tillbaka till naringslivet. Med belopp pa den nivdn ir stat, kommun
och landsting mycket attraktiva kunder for foretag, inte bara i Sverige
utan dven i andra linder. Dessutom dr den offentliga sektorn en stabil
kopare och pailitlig betalare. Manga foretag stravar dirfor efter att levere-
ra till den offentliga sektorn.

For att silja till den offentliga sektorn konkurrerar foretag med pris och
kvalitet. Men dven genom att anvidnda otillatna affirsmetoder. Det dr om
dessa metoder denna rapport handlar.

Ett foretag som tillimpar otillatna affirsmetoder kan gora pa i princip tva
satt. Flera foretag kan bilda en kartell och triffa en otilliten 6verenskom-
melse om att samarbeta for att sitta konkurrensen it sidan (Fear 2007). De
kan exempelvis dela upp marknaden mellan sig. Foretagen kan ocksd be-
stamma till vilka priser varor och tjanster ska tillhandahallas. For att det
ska vara praktiskt mojligt att bilda en kartell forutsitts att antalet foretag
inte ar for manga. Den offentliga sektorn maste ocksa dterkommande upp-
handla de varor och tjanster som kartellsamarbetet galler.

Den andra otillitna affarsmetoden ar korruption. Ett enskilt foretag kan
forsidkra sig om att fa till stand ett avtal genom att korrumpera en eller
flera befattningshavare som har inflytande 6ver upphandlingen. Nar mu-
tor pa detta sitt kommer in i bilden spelar det knappast nagon roll om det
ar fa eller manga foretag som konkurrerar. Det dar anda mutgivaren som
tar hem spelet.

Nir foretag traffar otillitna 6verenskommelser om samarbete i en kar-
tell skadar det i forsta hand konsumenterna, som far betala hogre priser.
Ar koparen den offentliga sektorn utgoér de drabbade konsumenterna alla
vi skattebetalare.

I praktiken innebar korruption vid offentlig upphandling att en tjanste-
man inom stat, kommun eller landsting far en muta for att en order ska ga
till ett visst foretag. Aven hir drabbas skattebetalarna i form av hogre pris
och kanske siamre kvalitet. Men de stora forlorarna dr de foretag som ald-
rig far ndgon chans att konkurrera nar mutgivaren trangt sig fore i kon.

Karteller och korruption handlar inte bara om 6kade kostnader for det
allmanna, ekonomisk brottslighet och att en ineffektiv ekonomi leder till
minskat valstind. Paverkas den offentliga upphandlingen av karteller eller



korruption forsvinner skattebetalarnas pengar ner i privata fickor i takt
med att allmdnhetens fortroende for den offentliga sektorn urholkas. Att
motverka karteller och korruption ar darfor ytterst att virna om ett de-
mokratiskt samhalle. Det ar karteller och korrupta forfaranden i samband
med offentlig upphandling som vi nu ska titta nirmare pa.

Syfte och fragestillningar

Rapportens syfte ar att identifiera risker for karteller och korruption i sam-
band med offentlig upphandling. I klartext innebir det att ta fram ett slags
riskkarta och pa den visa vid vilka steg i en upphandling dar det finns risk
for otillitna affirsmetoder. Bilden kompletteras med vilka aktorerna dr, hur
de agerar och varfor. Riskkartan anviands for att diskutera Gvergripande
forebyggande strategier.

Hittills har karteller och korruption niarmast beskrivits som tva skilda
otillitna affarsmetoder. Syftet med rapporten ar dven att lyfta fram hur
karteller och korruption samspelar med varandra.

Rapporten ar en forstudie. Detta innebar att undersokningen har en bred
ansats. Den skrapar pa ytan, for att i senare projekt gora det mojligt att ga
djupare. Rapporten kan darfor inte siga nidgot om omfattningen av pro-
blemen. Men med tanke pa vilken omfattning den offentliga upphandlingen
innebir dven smd problem sammantaget stora summor. Som nyss nimnts
ar det riskerna som betonas.

Fragestillningarna ar foljande:

e Vilka ar orsakerna till karteller och korruption vid offentlig upp-
handling?

e I vilka steg i upphandlingsprocessen finns risk for karteller och kor-
ruption?

e Vilka aktorer, yrken och branscher riskerar att involveras i karteller
och korruption?
Vilka likheter och skillnader finns mellan karteller och korruption?

e Vad kan pa ett 6vergripande plan goras for att motverka karteller
och korruption?

Metod

Det ar svart att undersoka karteller och korruption eftersom ingen av de
inblandade parterna har ndgot intresse av att uppgifterna kommer ut.
Tvartom lagger de ofta ned stor moda for att inte bli avslojade (Clarke
1990). Darfor ar fokus i denna undersokning att identifiera var riskerna
finns, inte var overtradelserna sker. Till stor del ar de faktiska overtradel-
serna okidnda eftersom manga otillitna affirsmetoder inte har upptickts,
anmilts och utretts (Brd 2007:21, Korsell 2003).

Intervjuer har valts som en limplig undersokningsmetod for att fa fram
uppgifter om risker. Ett antagande ar att intervjupersoner som pa ett eller
annat satt arbetar med offentlig upphandling littare kan dela med sig av var
riskerna ligger dn att ga in pa faktiska fall.

Undersokningsmaterialet bestar av 28 intervjuer med personer som har
stor kunskap om offentlig upphandling och som darfér bedoms ha insikt
om problem med korruption och kartellbildning. Intervjupersonerna fran
olika sidor i upphandlingen har grupperats i fyra kategorier, som framgar
av rutan nedan.
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Kontrollerande och utredande myndigheter: Konkurrensverket,
Skatteverket, Riksenheten mot korruption och Riksrevisionen (6 in-
tervjuer).

Offentliga upphandlare: Statliga myndigheter, landsting och kom-
muner (11 intervjuer med upphandlingsansvariga, bade storstad och
glesbygd).

Foretag: Bygg och anliggning, sjukvard, tvitteri, livsmedel, bevak-
ning och IT (9 intervjuer med sidljansvariga).

Niringslivets organisationer: Naringslivsorganisationer (2 intervju-
er).

Varje intervju har pagitt i omkring tva timmar. Samtalen har ofta kretsat
kring ett tiotal frdgor som varit relevanta for intervjupersonen. Intervjuerna
har inte gillt personuppgifter med koppling till brott. Minnesanteckningar
har tagits, som intervjupersonen sedan fatt del av. Samtliga intervjupersoner
har utlovats anonymitet och det finns darfor inga personuppgifter eller and-
ra uppgifter i anteckningar eller utskrifter som riskerar att roja vilka de ar.

Vid tva tillfillen under projektets gdng har seminarier genomforts med en
referensgrupp.



2 Bakgrund

Vad ar offentlig upphandling?

Nir offentliga organ koper in varor och tjanster ar upphandlingen nastan
alltid underkastad en rittslig reglering som brukar kallas for offentlig
upphandling (Bergstrom 2002).* I praktiken innebir det att statliga for-
valtningar, landsting och kommuner maste iaktta en rad regler for att si-
kerstilla konkurrens och att den offentliga sektorns upphandlingar sker
pa affirsmassig grund. Den tamligen omfattande regleringen finns i lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) och lagen (2007:1092) om
upphandling inom omrddena vatten, energi, transporter och posttjanster
(LUF).

Upphandlande enhet dr den beteckning som anvinds for den som gor
upphandlingen oavsett om det sker i en statlig eller kommunal verksam-

het.

Vad ar korruption?

Det finns en rad definitioner av korruption, men karnan ar att ge och ta
mutor (Bra 2007:21). Med muta avses en forman som ges for att forma
mottagaren att gora ndgot som denne inte borde gora (Leijonhufvud och
Wennberg 2004). Mutgivarens brott dr bestickning (brottsbalken, BrB
17:7) och muttagaren gor sig skyldig till mutbrott (BrB 20:2).

Man behover inte ha gett en muta for att bestickning ska foreligga. En-
bart att lova ut eller begira en muta dr brottsligt (Leijjonhufvud och
Wennberg 2004). Ansvaret for att ta emot muta (mutbrott) omfattar alla
arbetstagare inom privat och offentlig sektor, oavsett stallning, och darut-
over en rad uppdragstagare. En muta ska komma ”utifran” och den ska
hota ett lojalitetsforhdllande som en anstilld eller uppdragstagare har till
sin huvudman (Leijonhufvud och Wennberg 2004).

Korruption handlar om att missbruka en maktposition. Till skillnad fran
traditionell kriminalitet forknippas korruption med personer som vi forut-

? Med offentlig upphandling avses &dven de atgérder som vidtas av ett upphandlande organ i syfte att
tilldela ett kontrakt eller ingé ett ramavtal avseende varor, tjanster eller byggentreprenader (Pedersen
2008).
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satts kunna lita pa och som har fatt makt i syfte att de ska forvalta den pa
basta satt (Lambsdorff och Utku Teksoz 2002). Som nyss namnts urhol-
kas samhallets legitimitet om vi inte langre litar pa dem som vi gett fortro-
ende och makt.

Figuren nedan redovisar grunddragen hos korruption i samband med
offentlig upphandling. Mutan ges till en eller flera personer som har infly-
tande pa upphandlingen.

Figur 1. Grunddragen hos korruption.
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Vad ar en kartell?

En kartell 4r en 6verenskommelse mellan annars konkurrerande foretag
om att avstd fran konkurrens (Bergstrom 2002). Det finns olika typer av
karteller: priskarteller, marknadsdelningar eller anbudskarteller. Priskar-
tell innebidr att det dominerande foretaget sitter priset. Ovriga foretag
foljer sedan detta lagsta pris. Marknadsdelning innebar att foretagen delar
upp marknaden mellan sig och anbudskartell innebar att foretagen gjort
upp om anbudsgivningen i forvag, om lagsta budets storlek eller vilka som
ska ge bud (Bergstrom 2002). I denna rapport fokuseras anbudskarteller.

Konkurrenslagen (2008:579), KL, forbjuder avtal mellan foretag som
syftar till att hindra, begransa eller snedvrida konkurrensen pa ett mark-
bart sitt (prop. 2007/08:135 s. 71). Syftet med lagen ar att undanroja och
motverka hinder for en effektiv konkurrens (prop. 2007/08: 135 s. 67).

Den som bryter mot konkurrenslagens bestimmelser gor sig inte skyldig
till brott, men Overtradelser kan leda till en administrativ sanktion som
kallas konkurrensskadeavgift. Aven niringsforbud kan meddelas den som
bryter mot bestimmelserna. Skilet till att overtradelserna inte ar krimina-
liserade ar att lagstiftaren bedomt att straff enbart leder till att samarbetet
mellan kartellmedlemmarna kan intensifieras. De personer inom foretag
som har kunskap om karteller kommer inte att berdtta vad de vet om de
riskerar att straffas.

Det finns dock méanga samarbeten mellan foretag som inte ar karteller.
Samarbetet overgar till en kartell forst nar konkurrensen satts at sidan,
men det kan vara svart att veta nar ett legalt samarbete mellan foretag
overgar till ett olagligt (Fear 2007). En provning maste darfor ske utifran
den relevanta marknaden som dels tar sikte pa produkterna (som ar ut-
bytbara och kan tillfredstilla samma behov), dels ar en geografisk mark-
nad (prop. 2007/08:135 s.71, Nordell 2008).

Karteller ar instabila till sin natur. De har en tendens att forr eller senare
spricka, da nagon av kartellmedlemmarna bryter den olagliga Overens-



kommelsen. Men tendensen ar dven att det olagliga samarbetet darefter
borjar om pa nytt.

Figuren nedan redovisar grunddragen i en kartell vid offentlig upphand-
ling. Kartellen ligger ”runt” den upphandlande myndigheten och bevakar
upphandlingarna. I denna bevakning planerar foretagen i kartellen gemen-
samt budgivningen i upphandlingen. Kartellen forsoker alltsa passivt pa-
verka utgdngen av en upphandling. Det kan jaimforas med en aktiv paver-
kan att muta personer i myndigheten som har inflytande 6ver upphand-
lingen.

Figur 2. Modell dver en kartell.

Kartell

Foretag

Upphandlande
myndighet

Féretag Foretag

Foretag

En kombination av kartell och korruption?

Korruption kan ocksd anvindas for att dstadkomma en kartell eller ndgot
som i alla fall liknar en kartell. I stillet for att muta den som gor upp-
handlingen riktas fokus mot personer inom ett konkurrerande foretag.
Genom mutor uppnds en riggad budgivning dar det konkurrerande fore-
taget aldrig ger in ett anbud. En siddan riggad upphandling med korrup-
tion kan se ut pa foljande satt.
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Figur 3. Upphandling dér ett foretag korrumperar en person i ett konkurrerande
foretag i syfte att se till att det senare foretaget inte lamnar nagot anbud.
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3 Vad sager litteraturen?

Lagstiftning skapar forutsebarhet

Lagen om offentlig upphandling (LOU) innehaller en uppsattning regler
som minskar osikerheten niar den offentliga sektorn koper in varor och
tjanster. Lagen gor att samspelet mellan offentliga och privata aktorer ges
en viss forutsagbarhet och synlighet (Molander 2009). Den hjalper till att
strukturera handlingarna for aktorerna, vilket bland annat leder till att
administrationen kring bytet av varor och tjanster forenklas.

Sa lange aktorerna haller sig till vad lagen foreskriver finns stora forut-
sattningar att gora betydande resursomfordelningar (North 1993). En
effektiv upphandling betyder att lagen foljs samtidigt som marknaden
utnyttjas for att ge hogsta kvalitet till lagsta pris pa de varor och tjanster
som handlas in.

Offentliga upphandlingar skulle kunna liknas vid matcher, dar spelare
finns pa bade inkops- och siljsidan. Spelet styrs i hog grad av spelarnas
skicklighet och de kunskaper de har om spelet, det vill siga hur LOU tol-
kas och anvinds i praktiken. Trots att reglerna — lagtext och praxis — ar
desamma kommer matcherna — upphandlingarna — att skilja sig at bero-
ende pa om de spelas av erfarna eller oerfarna inkops- respektive siljan-
svariga personer.

Den strategiska interaktionen mellan spelarna vid upprepade spel kan
analyseras med hjilp av spelteori. Spelarens val mellan att samarbeta eller
inte samarbeta i en kartell kan illustreras med Fangarnas dilemma. Enligt
denna teori kommer spelarna enbart att vilja att samarbeta om de kan
hoppas pa att det leder till mer samarbete i senare omgéangar, det vill siga
vid upprepade spel tenderar det att forekomma mer samarbeten dn vid
enstaka spel (Kreps 1990).

Till spelreglerna hor ocksa de kulturella komponenter som kompletterar
lagstiftningen. Aven om kulturen ir en informell spelregel, utan bakom-
liggande skriftlig reglering och dokumentation, ar den i hog grad styrande
for spelarnas beteende och normer. Spelreglerna for fotboll 4r desamma i
Sverige som i Brasilien, men spelet — matcherna — ser helt annorlunda ut
pa grund av att spelet tolkas pa olika sitt i de tva linderna. Upphandling
uppfattas ocksa pa olika siatt beroende pa branschkulturer.
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Arbetstagarnas beteende styrs av en given branschkultur (informella
spelregler) samtidigt som verksamheten regleras av en uppsattning formel-
la spelregler. T basta fall dar de formella spelreglerna representativa for
branschkulturen och de underliggande normerna, vilket leder till att lagen
i huvudsak foljs. Men det kan ocksd forekomma att branschkulturen star i
hel eller delvis opposition mot lagen, ar djupt rotad och har en domine-
rande inverkan pa aktorernas beteende. Branschkulturen kan da paverka
spelarna till ett hogt riskbeteende, vilket kan ta sig uttryck i saval korrup-
tion som kartellbildning.

Aktorerna inom offentlig upphandling kan askadliggoras enligt foljande
tabell:

Tabell 1. Aktorerna i offentlig upphandling.

Offentlig sektor Kontrollerande myndighet | Konsulter Anbudsgivare
Stat Konkurrensverket Branschféretag
Landsting Skatteverket
Kommun Riksenheten mot korruption

(Institutet mot mutor)

Kartellbildning och korruption verkar pa olika sitt i de upphandlingar
som aktorerna deltar i. Den eventuella kartellbildningen dterfinns pa den
hogra sidan i figur 3, bland olika anbudsgivande branschforetag, det vill
sdaga leverantorerna. Vid kartellbildning behover inképsansvariga inom
den offentliga sektorn inte vara medvetna om att det finns konkurrensbe-
gransade atgiarder pa marknaden. I fallet med korruption ar diremot bada
sidor — mutgivare och muttagare — i de allra flesta fall medvetna om att de
gor sig skyldiga till brott. Medan kartellbildning paverkar fran privat till
offentlig sektor verkar mutor och bestickningar alltsa i bada riktningar.

Det ar viktigt att skilja mellan enskilda arbetstagare och organisationen i
sin helhet. I korruptionsfallet ar det den enskilde arbetstagaren som belo-
nas for upphandlingen, medan den enskilde arbetstagaren inte har ndgon
direkt privat vinning av att organisationen ingdr i ett kartellsamarbete.
Daremot gynnas foretaget dar han eller hon ar anstilld, vilket skulle kun-
na paverka den enskilde arbetstagaren i positivt hinseende. Aven om av-
sikten med bade karteller och korruption dr att maximera vinsten for an-
budsgivarna, skiljer sig fallen at genom de olika personliga motiv till att
bryta mot lagen och normerna som ligger till grund fo6r handlingarna.

I korruptionsfallen handlar det om att enskilda individer inom organisa-
tionerna gor sig skyldiga till overtradelser. For att korrupta handlingar
ska komma till stdnd fordras en personlig relation. Detta forutsitter ofta
att individerna mots vid upprepade tillfallen medan bestillningen kan vara
unik i bemirkelsen att liknande bestallningar inte forvantas aterkomma. I
kartellfallet ar i stdllet en forvantad upprepning av bestillningar av sam-
ma slag ett nodvandigt villkor for att en kartell ska bli relevant.

Forklaringar till kartellbildningar

En kartell uppstar nir ett antal foretag slar sig samman och beter sig mer
eller mindre som en monopolist. En monopolist bestimmer pris och kvan-
titet sjalv. Marknaden ar satt ur funktion. Stor risk for kartellbildning



foreligger da branschen kdnnetecknas av hog grad av vertikal integration®,
homogena produkter och stora intrideskrav. Marknader med bristande
konkurrens av typen oligopol kan ofta misstinkas vara foremal for kar-
tellbildningar.

En oligopolmarknad kiannetecknas av att det endast finns ett fatal silja-
re. Produkten kan vara antingen homogen eller differentierad. Det enskil-
da foretagets agerande paverkar de andra foretagen pa marknaden. Fore-
tagen undviker ofta att anvdnda priset som konkurrensmedel, de konkur-
rerar istillet med produktdifferentiering, reklam, service och liknande.
Foretaget maste bedoma varje atgard utifran hur konkurrenterna kan tan-
kas agera. Exempel pa oligopolmarknader ir banker, bilar, stal, alumini-
um, bensin, datorer och tidningar.

Samarbeten pa oligopolmarknader sker genom att foretagen gar ihop
och fungerar som ett monopol. Produktionen maste da begransas, det vill
sdga kvoteras mellan medlemmarna i syfte att maximera vinsten.

Om importkonkurrensen dr liten och branschsamarbetet stort okar ris-
ken for kartellbildningar.

Korruption vid upphandling

Tidigare undersokningar visar att offentlig upphandling ar ett riskomrade
for korruption (Brd 2007:21). I lokala och kommunala myndigheter ar
risken storre for korruption vid upphandling dn i statliga myndigheter
(Andersson 2002). I manga smakommuner ar det svart att uppritthélla en
hog kompetens med upphandlingar. Pa lokal niva finns ocksa ett kortare
avstaind mellan upphandlare och leverantorer. Av lokalpatriotiska skal
kan det ocksa vara frestande att gynna foretag pa orten (Bra 2007:21).

De sektorer som sarskilt pekas ut som riskzoner for korruption ar sa-
dana som kommer i kontakt med byggindustrin och transportbranschen.
Det galler framfor allt nar kontakten med det offentliga sker i form av
upphandling och forsiljning samt i friga om att bevilja tillstind (Bra
2007:21). Van Duyne (1997) tar ocksa upp offentlig upphandling av stora
byggprojekt som omraden som ar sarskilt utsatta for korruption fran or-
ganiserad brottslighet (Bra 2007:21). Att bygg- och anlidggningsbranschen
ar kanslig for korruption har formodligen att gora med att varje byggpro-
jekt dar unikt och leverantérerna darfor stindigt maste tinka pa ndsta kon-
trakt. Kombinationen med att varje projekt ofta handlar om mycket
pengar gor att det dr ndra att ta till otillitna affarsmetoder.

Samhillsekonomiska konsekvenser av korruption

I ekonomiskt hdnseende kan korruption i vissa fall bidra till en hogre val-
fard for samhallet (Aidit 2003, Tanzi 1998, Rose-Ackerman 1999). For-
klaringen ligger i att individer genom korrupta handlingar kan komma
runt misslyckade och felaktiga statliga interventioner och lagar. Ett val-
kint exempel var nir staden New York inforde ett forbud mot intrang i
gatumiljon vid byggnationsarbete (Becker & Posner 2005). Eftersom det
ar omojligt att utfora en del arbeten utan att gora nagot som helst intrang
i gatumiljon blev det praxis att entreprenorerna mutade poliser si att de

® Vertikal integration: | féretaget eller koncernen integreras delar av hela produktionsprocessen, som
externa underleverantorer och distributérer tidigare svarade for.
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tittade 4t ett annat hall”. Den samhillsekonomiska nettoeffekten av des-
sa mutor var sannolikt positiv.

I huvudsak for dock korruption med sig negativa konsekvenser. Ett fore-
tag som forknippas med bestickning eller mutbrott far samre rykte och
varumirket skadas. Dessutom snedvrider mutor i niringslivet konkurren-
sen pa marknaden, och tvingar fram en situation diar ohederliga foretag
kan overleva pa hederligas bekostnad. Det ar vidare litt att inse att fore-
komsten av mutor skapar en osdkerhet bland kunder och olika affiarskon-
takter, vilket hotar att forstora det fortroende som finns mellan foretaget
och dess omvirld. Utomstdende aktorer upplever att foretagets verksam-
het paverkas av dolda intressen, att det finns ett spel vid sidan om det rent
affirsmassiga. Konsekvensen av mutor inom naringslivet dr siledes inte
enbart ett hot mot grundliggande virderingar i samhillet utan ocksd ett
hot mot marknadens funktionssitt och varje foretags varumarke.

Korruptionen ar kopplad till ett socialt kapital

Kan man inte lita pa att offentliga tjansteman ar sakliga och omutbara ar
det svart att lita pa gemene man. Det finns darfor ett samband mellan att
lita pa offentliga tjansteman och att lita pa ”folk i allmanhet” (Rothstein
2003). Undersokningar i Sverige visar ocksd pa ett positivt samband mel-
lan hur manniskor uppfattar forvaltningen och dé sarskilt rattsvasendets
funktioner och i vilken utstrickning manniskor anser att det gar att lita pa
andra. Det positiva sambandet finns ocksd pa internationell niva. Nivan
pa den sociala tilliten i olika linder paverkas positivt av rattsvisendets
effektivitet, landets atgarder mot korruption och kvaliteten pa den offent-
liga forvaltningen (Rothstein 2003).

Korruptionen ir siledes kopplad till det sociala kapitalet, som standigt
aterskapas och omskapas beroende pa erfarenheter och kunskap. Om
medborgarna borjar tro att det enda raka for att fa igenom sina rattmati-
ga krav dr att muta, kan det i forlingningen leda till att de ocksd borjar
agna sig at korruption. Eftersom de sjilva inte dr att lita pa, forvantar de
sig inte att ndgon annan heller 4dr det (Rothstein 2003).

Principal-agentmodell

Ett korrupt beteende kan studeras i ljuset av att en tjansteman fitt befo-
genhet och ansvar att agera i en offentlig upphandling. Problematiken
giller bade uppdragsgivare och anbudsgivare. Tjanstemannen 4r agenten
medan hans arbetsgivare (ledning, styrelse, bolag) ar principalen. Princi-
pal-agentforhallandet galler bade privat och offentlig sektor, men skiljer
sig andd at mellan uppdragsgivare och anbudsgivare. Det beror pa att det
ar anbudsgivaren som med foretagets resurser ger mutan och att det ar en
enskild person eller grupper av personer hos uppdragsgivaren som tar
emot mutan. Principalen har delegerat ansvaret till tjanstemannen (agen-
ten) att forbereda och genomféra upphandlingen. 1 detta principal-
agentforhallande tillagnar sig agenten annan och mer information 4dn vad
principalen gor, samtidigt som agenten antas dga lamplig kompetens for
att hantera sitt ansvar (Skogh 1989).

Det rader ett asymmetriskt forhallande mellan principal och agent med
avseende pa kompetens och information. Det forhallandet gor att princi-
palen har ett incitament att 6vervaka och kontrollera agentens forehavan-
den fore, under och efter upphandlingen. Det finns namligen en risk for
att agenten inte kommer att handla i enlighet med vad principalen fore-



stallt sig. Agenten kan till exempel agera i eget intresse under upphand-
lingen, i syfte att berika sig sjilv, till exempel genom att ta emot en muta.
Osidkerheten kan dven vara betingad av att det finns stora svarigheter med
att overvaka agentens beteende, inte minst utan att kostnaderna for denna
overvakning blir mycket stora.

Principal-agentteorin ger utgangspunkt for en rad intressanta fragor i
fallet med korruption (Andersson 2002, Alexander 2004). Hur siker kan
principalen vara pa att agenten utfor de arbetsuppgifter som delegerats till
denne? Ar agentens information om spelreglerna vid en upphandling kor-
rekta och fullstindiga? Ar bel6ningssystemen inom organisationen — upp-
dragsgivarens respektive anbudsgivarens — adekvata for att slicka ut fres-
telsen hos agenten till att ge och ta emot mutor (pa egen hand)? I vilken
man ger principalen ett direkt eller indirekt stod till korrupt handlande
hos agenten?

Den sista fragan anknyter till hindelsen att principalen och agenten har
samma malfunktion, nimligen att om det krdvs mutor i upphandlingen ar
detta ett godtagbart medel. I detta fall har principalen givit agenten ett
mandat att agera utanfor vad lagen eller praxis stipulerar. For anbudsgi-
varen kan det handla om att “till varje pris” fa kontrakt pa affiren, och
agenten far da anvinda sig av foretagets kassa for att smorja uppdragsgi-
varen. Denna delegation beseglas med en tyst 6verenskommelse, dar bada
parter kanner till varandras position, men dir principalen inte heller vill
veta for mycket. Det gir ocksad att tinka sig att principalen i fallet med
anbudsgivare utnyttjar agenten kortsiktigt, for att senare lita densamma
vara syndabock om det blir sa att mutan avslojas. Det ar har principal-
agentforhallandet ser annorlunda ut beroende pd om man betraktar det
utifran uppdragsgivarens eller anbudsgivarens sida. Eftersom det i fallet
med anbudsgivaren dr organisationens egna medel som anvinds kraver
initiativet till ett korrupt beteende hos anbudsgivaren i de allra flesta fall
att det finns stod hos ett antal personer for den muta som affiren anses
krava. I fallet med uppdragsgivarna daremot kan agenten ta emot mutor
utan att principalen blandas in eller fir ndgon kdnnedom om detta. Syftet
ar ju att agenten ska belonas for att denne ska paverkas till att fatta ett for
anbudsgivaren positivt beslut, i motsats till att principalen (uppdragsgiva-
ren) ska vinna pa affiren.

Strategiska beteenden vid korruption

Fyrfiltsmodell

Modellen nedan ir ett analysschema som gor ansprak pa att vara en hel-
tackande kategorisering av de variabler som forklarar varfor aktorer med-
vetet viljer respektive inte viljer att ge och ta emot mutor. Modellen har
tva dimensioner baserade pa hur individer medvetet motiverar sina hand-
lingar i relation till korruption. Den vertikala dimensionen spanner mellan
skal att bryta mot en spelregel och skil att inte bryta mot en spelregel.
Den horisontella dimensionen tacker det faktum att lagen inte galler i det
egna fallet till att normen saknar legitimitet (Forsberg och Sjogren 2007).
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Figur 4. Dynamisk fyrfdaltsmodell for korruptionsbeteende och icke korruptions-

beteende.
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Skal att inte bryta

Vid tvingande omstindighet (se figur ovan) — force majeure och nédvarns-
rdtt — motiverar garningspersonen sitt lagbrott med att lagen inte bor gilla
i den egna situationen. Det kan rora sig om fall dar laglydiga alternativ
saknas, till exempel att systemet dr korrupt och enbart kriminella alterna-
tiv existerar. Ett exempel ir om en upphandling forutsitter en muta for
att kunna genomforas, till exempel om inga andra bygg- och anliggnings-
firmor finns 4n sddana som ger mutor for att fi genomfora uppdraget.
Det extrema alternativet ar att foretaget i handelse av att ordern uteblir
hamnar pa obestand. Situationen pdkallar ett hogriskbeteende. Den forsta
kvadranten i modellen innebar saledes att ett hogriskbeteende for korrup-
tion kan avvirjas i och med en okad konkurrens. Ju fler foretag det finns
pa marknaden, desto ldgre blir risken for korruption i en upphandling.
Detta eftersom antalet valmojligheter for foretagen da okar, vilket reduce-
rar risken for en tvingande omstindighet.

Alla andra gor det — kombinerar skal att bryta med att det saknas en
vedertagen norm hos allmianheten som ger kontrollmakten legitimitet att
straffa. Det finns en grdzon mellan vad som anses som brottslig korrup-
tion och vad som ir tillitna patryckningsmetoder. Det kan handla om
vanskapskorruption, men ocksd om att utnyttja makt och fortroende for
att genomfora en viss affir. Den personliga beloningen till den siljansva-
rige i en upphandling kan ocksa anpassas i syfte att undvika en mutankla-
gelse. Tradition och praxis kan ocksa vara skal att ifrdgasitta normens
giltighet. Normen kan till exempel upplevas som orattvis och strida mot
en hogre norm, som anses viktigare att folja.

Kan skada varumdrket och anseendet kombinerar det faktum att det
saknas en vedertagen norm med skal att inte bryta. I dessa fall finns en
uppfattning i samhillet om vad som ar ett moraliskt hedervirt beteende
(yrkesetik, pliktetik), men kontrollmakten 4ger ingen ratt att utdoma
straff for den som har ett avvikande beteende. Normbrottet kan i ekono-
miska termer vara en struntsak, men upplevs dnda sinda fel signaler till
det omgivande samhillet. Ett foretag kan infor en kommande offentlig
upphandling i kommunen 6verviga att bjuda tjanstemidnnen pa en ”gene-
ros” informationstraff, men viljer att avsta for att inte sinda fel signaler
till medierna och darigenom till det omgivande samhillet. P4 motsvarande
satt viljer kommunledningen att tacka nej till en konferensresa med ett



foretag under en upphandlingsprocess, for att inte sinda fel signaler till
skattebetalarna. Det finns exempel pa en mangd fortickta patrycknings-
medel dir kontrollmakten saknar legitimitet att doma nagon for en krimi-
nell handling, men dar etik och moral ar det som ytterst hindrar aktorerna
att avstd fran mer eller mindre korrupta handlingar. Ett bakomliggande
skdl inom niringslivet ar att handlingen kan skada varumarket, det vill
sdga drabba foretaget ekonomiskt. I det personliga fallet kan ett under
lang tid forvarvat anseende sta pa spel.

Stor risk for upptickt och straff kombinerar gillande lag med en kalkyl
om att det finns skal att inte bryta mot lagen i det egna fallet. Kalkylen
visar att risken for upptickt inklusive straffet overstiger vardet av belo-
ningen, det vill sdga att intikterna som uppkommer nir lagen ignoreras ar
mindre dn de forvintade kostnaderna.

Skdlen forstirker varandra

Det ar rimligt att normstridiga handlingar mobiliserar mer komplexa mo-
tivstrukturer 4n normriktiga, vilket gor den 6vre halvan av figuren sarskilt
intressant och relevant for denna studie. Samspelet mellan “tvingande
omstandighet” och ”alla andra gor det” dr uppenbar. Hir finner vi skilet
till terkommande mut- och bestickningsbrott. Girningspersonen dr socia-
liserad in i en branschkultur dar det visat sig att det pa lang och kort sikt
lonat sig att bryta mot korruptionsregler och ignorera normer. Skilen
forstarker varandra (Alalehto 1999).

Till dynamiken hor ocksa den forsvagning av normers kraft som upp-
kommer genom upprepat brytande av dem, som nir spelarna ging pa
gang i varje match bryter mot spelreglerna utan att domaren (tillsynsmyn-
digheten) griper in. Sa kan ske genom forestillningen om att alla andra
gor det, vilket leder till att allt fler allt oftare viljer att bryta mot normen.
Ett annat exempel dr da upprepade framgangsrika lagovertradelser pa det
individuella planet ”forbattrar” kalkylvardet av overtradelsen. Den hoga
risken for upptickt i den fjarde kvadranten minskar avsevart. Aktoren lar
sig successivt ett nytt beteende och en vinnande strategi. Denna personlig-
hetsforandrande sociala re-identifiering kan innebéra att ett initialt mot-
stind mot mutor och bestickning sakta men sikert forsvinner. Detta
askadliggors i figuren genom att aktoren ror sig fran den nedre halvan till
den Ovre halvan dar skilen att bryta vager tyngre dn skilen att inte bryta.

Kartell, en kategorisering av skal

Eftersom karteller, precis som korruption, oftast ar olagliga 6verenskom-
melser kan den dynamiska fyrfaltsmodellen dven appliceras pa ett kartell-
beteende. Precis som i modellen for korruption utgor den forsta kvadran-
ten en tvingande omstindighet, ett hogriskbeteende for att inga kartell.
Aven hir kan ett hogriskbeteende avvirjas i och med en 6kad konkurrens.
Ju fler foretag som agerar pa marknaden, desto ligre risk for tvingande
omstandigheter. Minskar risken for tvingande omstiandighet minskar dven
risken for att ingd kartell med tvingande omstandighet som skal.

Den andra kvadranten 4r mer problematisk. Precis som i fallet med kor-
ruption handlar den andra kvadranten om beteenden i grazoner mellan
vad som ir ett befogat och inte ett befogat beteende. Att foretag samarbe-
tar dr inte olagligt. Problemet dr nir samarbetet successivt Overgar till att
begransa eller snedvrida konkurrensen. Kvadranten innefattar kartellens
grazoner.
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4 Orsaker, aktorer och vad de gor

Orsaker till korruption och karteller

I det har avsnittet inleds redovisningen av intervjupersonernas uppfattning
om karteller och korruption.

Orsaker till korruption

Intervjupersonerna lyfter fram flera orsaker till korruption.

Orsaker till korruption i anslutning till offentlig upphandling:
e Behilla leverantorer

Ekonomisk vinning

Brist pd berém

Tvang

Trygghet

Bebhalla leverantérer

Flera intervjupersoner i denna undersokning siger att en orsak till korrup-
tion kan vara ambitionen att till varje pris behdlla gamla leverantorer. Det
ar alltid bekvamt att behalla leverantérer som man ir van vid.

Vid langa affarsrelationer kan ockséd en vinskap uppstd mellan leveran-
toren och den upphandlande myndighetens tjansteman. Det ligger darfor
ndra till hands att gynna en viss leverantor. Nara relationer ligger ocksa
bakom att stodja lokala leverantorer.

Ekonomisk vinning

Den kanske mest sjalvklara orsaken till korruption dr de ekonomiska
vinstintressena for bade mutgivaren och muttagaren. For mutgivaren kan
en forhallandevis obetydlig kostnad for en muta vixlas upp till en stor
vinst i form av ett kontrakt.



Brist pa berom

En orsak av mer psykologisk och arbetsmiljomassig natur dr att den of-
fentligt anstdllde inte kanner sig uppskattad. S3 har beskrivs situationen
av en kommunal upphandlare:

Det kan vara en rent mansklig reaktion. Det kan vara att man inte tycker
att man far tillrackligt med uppmdirksambet fran sin arbetsgivare for det
jobb man gor. Det kan galla bade berom fran chefen och det man far i lo-
nekuvertet. Dad blir det kul att ndgon ser det man gor och det kan gora att
man vill ta emot det man erbjuds.

Tving
Leverantorer uppger i intervjuerna att de kan ”tvingas” till korruption av
upphandlare for att f4 komma in pa marknaden. Foretag forutsitts an-
ordna eller formedla inbjudningar till olika event, bjuda pa luncher och
middagar eller ordna biljetter till kultur- och idrottsarrangemang. I annat
fall kanske det inte blir nagra kontrakt.

I byggsektorn nimns specifikt att det ibland forekommer obetalda test-
jobb” pa upphandlarnas eller bestillarnas privata egendom innan det kan
bli aktuellt med riktiga kontrakt.

Trygghet
Aven trygghet beskrivs som en orsak till korruption. Foretagsledningar

och dgare vill forstds veta vad de har att rikna med under en tid framéver.
Genom att vinna ett storre kontrakt blir det lattare for foretaget att plane-
ra, bade personalbehov och investeringar.

Orsaker till karteller

Det finns ocksa flera orsaker till karteller.

Orsaker till karteller i offentlig upphandling:
e Ekonomisk vinning
e DPatryckningar
Osakerhet inom ledningen
Aterkommande upphandlingar
Krivande upphandlingar
Lugn och ro

Ekonomisk vinning
Det ligger ekonomisk vinning bakom karteller och en intervjuperson ut-
trycker det pa foljande satt:

Oavsett teorier dr ett skal till att bilda karteller att man kan tjdna mycket
pengar pd det. Speciellt da marknaden dr pd vig neddt.

Patryckningar

Flera upphandlare som intervjuats sidger att konkurrenter kan tvinga in
foretag in en kartell eller &tminstone se till att foretag gar en kartells dren-
den genom att inte delta i budgivningen. En upphandlare sager sd hir nir
det giller forekomsten av olika former av patryckningar:
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Det dr mycket mojligt att det forekommer i storre utstrickning dn vad
man tror. Vissa branscher dr sannolikt mer utsatta an andra och dar rader
det en tuff miljo. Det finns fall dd leverantérerna smutskastar varandra
och beskyller varandra for att anvinda svart arbetskraft och annat. Vad
som ligger bakom det dr omojligt att veta.

Osakerbet inom ledningen

Det finns kommentarer bland de intervjuade som antyder att karteller
aktualiseras da en osidkerhet smyger sig in i ledningen. Sa hir siger en
forsaljningschef:

Karteller tror jag kommer till ndr en viss politik far faste i foretaget. Det
kan komma ndr man inte kinner sig trygg i de produkter man har och i
den verksamhet man bedriver och ddr man ser svdrigheter att paverka sin
egen verksambet eller produkt. Det finns i en del branscher, utan att peka
ut ndgon specifik. Dd kan det finnas starka personer i en ledning som for-
soker att med olika medel driva verksambeten i en viss riktning.

Sarskilt lockande kan det vara att ga in ett kartellsamarbete nir markna-
den stagnerar eller produktutvecklingen stannat av. Som i citatet ovan
handlar det om en tringd ledning med fa handlingsalternativ. Om det
dessutom finns en person i ledningen som kan karaktiriseras som en stark
anhdngare till karteller underlattas vagvalet att ingd i ett samarbete med
andra foretag.

Aterkommande upphandlingar

Inom vissa branscher och i friga om vissa produkter och tjanster gynnas
kartellsamarbete. Anledningen ar att upphandlingarna ar stindigt ater-
kommande. Regelbundenheten och likheten i upphandlingarna gor att det
ar forhallandevis latt for leverantorerna att komma 6verens om en fordel-
ning av marknaden.

Krdavande upphandlingar

Flera intervjupersoner, fran bade naringsliv och upphandlande myndighe-
ter, menar att det ar de upphandlande myndigheterna sjalva som har ”for-
stort” vissa marknader och skapat forutsittningar for karteller.

Ibland gar kommuner, landsting och andra upphandlande enheter sam-
man och gor jiatteupphandlingar. I sddana upphandlingar kan det vara
svart for mindre foretag att konkurrera utan att slds ut till forman for
storre leverantorer. Sa har menar en upphandlare att det ser ut:

Upphandlar man pd det har sdttet uppmanar man ju till karteller. Det
finns flera exempel pd stora upphandlingscentrum. Det finns regioner dir
man tittat pd det hdr och dar man sett att det i snitt kommit in 1,2 anbud
per upphandling. De smd deltar inte for de vet att de inte har en chans. Dd
har man ju slagit ihjial marknaden, vilket gynnar karteller.

Ett ytterligare skal till att mindre foretag inte kan vara med och konkurre-
ra beror pa att de upphandlande myndigheterna kraver av leverantorerna
att de ska kunna leverera ”fullt sortiment” inom ett visst varuomrade.
Sarskilt sma leverantorer har svart att uppfylla ett sidant krav. En upp-
handlare ar sjalvkritisk:



Till viss del har vi inom det offentliga skapat monopolliknande situationer.
Vi bar stillt krav att de som levererar ska kunna leverera alla produkter
inom ett visst varuslag. Ibland har vi ocksd krdvt att det ska koras ut till
over 100 adresser. Det dr naturligtvis bara vildigt stora foretag som klarar
av det.

Lugn och ro

Vissa foretag viljer att gd in i kartellsamarbete for att fa lugn och ro. En-
ligt intervjupersoner vill foretagen undvika fluktuationer och samtidigt ha
lang framforhallning 6ver den kommande orderingangen.

En jamforelse mellan orsakerna till korruption och karteller
I rutan nedan sammanfattas orsakerna till karteller och korruption vid
offentlig upphandling.

Bra rapport 2010:9

Orsaker till korruption: Orsaker till karteller:
¢ Ekonomisk vinning e Ekonomisk vinning
e Behilla leverantorer e Tvang
e Brist pa berom e Osikerhet inom ledningen
e Patryckningar e Aterkommande upphandlingar
e Trygghet e Kravande upphandlingar
e Lugnochro

Aktorer och yrken vid korruption och karteller

Aktorer vid korruption

Muttagare
Muttagarens huvudman vid offentlig upphandling kan givetvis vara alla
offentliga organisationer som omfattas av lagstiftningen om offentlig upp-
handling.

Muttagarens huvudman:
e Stat
e Landsting
e Kommun
e Statliga, landstingsdgda och kommunala bolag, stiftelser

I intervjuerna har det kommit fram att det finns olika uppfattningar om
var risken for korruption ar storst. Sa har siger en forsiljningsdirektor pa
ett stort svenskt bolag:

Det finns oerbérda brister pa upphandlingssidan pd vissa hall. Kompeten-
sen saknas och vi ser en klar osdkerbet hos mindre kommuner och mindre
landsting. Det i sig kan leda till en misstanksambet mot att det forekom-
mer oegentligheter fast det i sjalva verket dr okunskap. Men vi ser ibland
fall dir bolag lamnar in anbud och nér tilldelningen sedan kommer blir
man forvanad over varfor dessa fick budet. I vissa fall kan man tinka: bur
har den upphandlande myndigheten kunnat vrida till motiveringen till till-
delningsbeslutet sd mycket ait det ska passa just den leverantoren. Ibland
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kan man fd en olustkinsla Sver att det inte har gdtt rdtt till men det dr ald-
rig ndgot som vi har kunnat beldgga.

Tidigare studier trycker ocksd pd att frimst kommuner kan vara i riskzo-
nen for korruption vid upphandling (Andersson 2002).

Mutgivare
Mutgivarens huvudman finns givetvis bland de foretag som levererar till
den offentliga sektorn.

Mutgivarens huvudman:
e Leverantorer
e Offentliga sektorn (?)

Men édven offentliga aktorer kan vara mutgivare. I undersokningen har
exempel nidmnts att myndigheter och kommuner begirt sponsring och
bjudit pa middagar pa ett olampligt satt.

Mellanbdinder
Mellanhinder spelar en viktig roll vid korruption (Bra 2007:21).

Mellanhandens huvudman:
e Upphandlingskonsulter
e Lobbyister

Konsulterna samlar in och virderar information i syfte att gora det enkla-
re for de upphandlande myndigheterna att komma fram till den mest op-
timala upphandlingen. Som exempel pa mellanhinder som kan hamna i
riskzonen namner intervjupersoner bland annat de upphandlingskonsulter
som anviands for att hjdlpa till att ta fram forfragningsunderlag och som
ocksa anlitats till att utvirdera de inkomna anbuden.

Aven lobbyister nimns i intervjuerna. Lobbyisterna hjilper leveranto-
rerna att forstd de kulturer och de inflytelserika beslutsfattare som finns i
olika branscher och olika regioner. Intervjupersoner har lyft fram att lob-
byister har en, och troligen kommer att fa en 6kad betydelse nar det galler
att kartlagga personer som ar viktiga i en upphandling.

Medbjdlpare

Ett exempel pa medhjdlpare som en intervjuperson namnt ar olika bolag
som exempelvis hyr ut lokaler for moten mellan olika parter. Det skulle
ocksd kunna vara ett fiktivt IT-féretag som administrerar e-postlistor dir
upphandlare ingdr och som anvinds for att skicka ut erbjudanden om
mingel och andra triffar.

Medhjilpare:
e Organisation som verkar pd uppdrag av muttagare, mutgivare eller
mellanhand.

Medhjilpare kan dven vara butiker som tillhandahaller produkter som ar
mutor enligt dverenskommelser av typen: ”Om du gar med pa den har
uppgorelsen sa kan du hamta ut en elvisp i affiren X.”



Aktorer vid karteller

Leverantorer

Foga forvanande ar leverantorerna till den offentliga sektorn huvudmain-
nen vid kartellsamarbeten. Den upphandlande myndigheten behover inte
vara inblandad utan kan vara helt ovetande om kartellens existens.

Kartellmedlemmarna:
e Leverantorerna
e Leverantorens underentreprenorer

Intervjupersonerna har dven pekat pa risken for otillitet samarbete mellan
den vid upphandlingen vinnande leverantoren och dennes underleveran-
tor, som inte limnar egna anbud utan finner sig i rollen som underentre-
prenorer. P4 det sattet minskar konkurrensen vid den offentliga upphand-
lingen. Ett sa kallat vertikalt otillitet samarbete som mojliggors nir en
bransch priaglas av manga underleverantorer.

Medbjilpare

Av intervjuerna framkommer att det finns misstankar om att leverantors-
foretagen inte alltid agerar pa egen hand for att bilda karteller. Ofta in-
volveras olika typer av mellanhidnder.

Mellanhand/medhjalpare:

e Upphandlingskonsulter
Branschorganisation
Kamratforeningar
Underleverantor
Annan medhjilpare

Mycket moda laggs ned for att hemlighalla kartellen. Darfor kravs ibland
utomstdende som organiserar moten och svarar for informationsinhamt-
ning.

Upphandlingskonsulter kan hamna i riskzonen for karteller. Som in-
blandade i forberedelserna i en upphandling kan de ha tillgang till uppgif-
ter och information som kan utnyttjas av "konkurrerande” leverantorer
for att sluta en 6verenskommelse. S& hir siger en upphandlingschef om
att anlita upphandlingskonsulter:

Tidigare litade vi pd dessa till 100 procent, och det tror jag majoriteten av
kommunerna gor fortfarande men vi har nu borjat granska de forfrdag-
ningsunderlag som de externa konsulterna producerar. Det finns en risk
for korruption ndr man som kommun lamnar ifran sig kontrollen av upp-
handlingen. Vi har ju ingen kontroll 6ver dessa konsulter om de skulle vil-
ja gora ndgot felaktigt. Den granskning som vi gor nu dr ait kontrollera
att LOU fdéljs och att de regler, kriterier och podngsystem som de sdtter
upp dr relevanta. Vi har sett fall dd det inte har varit det. Men ndr man har
att gora med externa upphandlingskonsulter dr det viktigt ait alla forstdr
sina roller. Bestdillaren i kommunen mdste forsta att upphandlingskonsul-
ten dr en konsult och inget annat. Det dr ndr vardagskontakten mellan be-
stallare, konsulter och entreprenirer eller andra blir for stor som risken
for korruption okar.
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Branschorganisationer omtalas i intervjuerna i sammanhang dar organisa-
tionernas moten ger en sjalvklar mojlighet till samtal, vilka skulle kunna
gilla otillitet samarbete mellan leverantorer som normalt ar konkurren-
ter.

Men det finns ocksa intervjupersoner som antyder att branschorganisa-
tionerna sjdlva kan ha en mer aktiv roll i ett otillitet samarbete. I dessa
fall handlar det om att branschorganisationer gar ut med rekommenda-
tioner om prissdttning med mera. Det beskrivs ocksa att det finns situa-
tioner da branschorganisationer foresprakat att de ingdende medlemsfore-
tagen, leverantorerna, inte ska lamna anbud darfor att villkoren uppfattas
som for daliga.

Vissa branschforeningar har dragit lirdom av att deras verksamhet kan
uppfattas som ett problem och har darfor antagit policydokument och
anlitat externa jurister vid moten for att minska risken for otillatet samar-
bete. Samtidigt visar dessa atgarder att branschorganisationerna dr en
riskmiljo for kartellsamarbeten.

I undersokningen har det ocksd kommit fram att det inom olika bran-
scher finns kamratforeningar. Mojligen kan samarbeten diskuteras mer
informellt i dessa miljoer.

Andra medhjilpare till karteller som har nimnts kan vara bolag som hyr
ut lokaler for olika moéten. Dessutom finns exempel pa karteller dar ett
bolag helt utanfor den otillitna sammanslutningen tillhandaholl kryptera-
de telefoner.

En jamforelse mellan akitorer vid korruption och karteller
I rutan nedan sammanfattas aktorerna i1 samband med karteller och kor-
ruption vid upphandling.

Aktorer vid korruption: Aktorer vid karteller:
Muttagarens huvudman Kartellmedlemmar

e Stat e Leverantor

e Landsting

e Kommun Mellanhand/medhjalpare

e Statliga och kommunala e Upphandlingskonsult

bolag och motsvarande e Branschorganisation
e Kamratforening

Mutgivarens huvudman e Underleverantor

e Leverantor e Annan medhjdlpare

Mellanhandens huvudman
e Upphandlingskonsult
e Lobbyforetag

Medhjalpare
e Organisation eller enskild
som verkar pa uppdrag av
muttagare, mutgivare, eller
mellanhand.

Konsulter kan hamna i riskzonen vid bade korruption och karteller. Dessa
har tillgang till uppgifter som kan gynna en leverantér som vill muta sig



till ett kontrakt. En upphandlingskonsult skulle ocksd som ”spindeln i
ndtet” kunna sy ihop en kartell.

Yrken vid korruption

Med ”yrken” avses de positioner i offentlig forvaltning och naringsliv som
kan komma i kontakt med korruption eller kartellsamarbete i samband
med upphandling.

Muttagare
Den mest uppenbare muttagaren ar givetvis upphandlaren. Men dven and-
ra yrkesfunktioner 4r utsatta.

Muttagare
e Upphandlare
e Bestallare
e Specialister
e Projektledare
e Fortroendevalda och ledande tjinstemin

Sa har sager en intervjuperson:

Allt beror ju pd personen eller personerna som hdller i upphandlingen. Ar
de drliga eller inte? Den upphandlare som dr utan samvete kan naturligtvis

fixa till det.

Andra intervjuade menar att det snarare ar bestillarna eller specialisterna
som ligger i riskzonen. Det ar personer som dr experter pa det som ska
upphandlas och som ocksd ska anvianda produkten eller tjansten. Bestil-
larna och specialisterna kan ha ett inflytande 6ver hur forfragningsunder-
laget utformas och har darfor mojlighet att fora en upphandlare bakom
ljuset. Sa har sager en upphandlare:

Det har alltid funnits en vilja hos leverantérerna att ga ut och trdffa bestal-
larna direkt. Nar jag arbetade i landstinget var det forbjudet for foretagen
att vara pd sjukhusen. Men det hinde ju dnda att man stotte pa dem dir.
Och nir det giller foretagens vilja att ta reda pd vem som dr bestdllare,
projektledare eller ska fatia beslut i en upphandling tycker inte jag att leve-
rantorerna har med det att gora innan upphandlingen dr klar.

Upphandlare namner ocksa att bestillarna ibland kan ha en dubbel roll
vid inkép. De kan bade ha inflytande 6ver upphandlingsprocessen och
attestratt. Det innebar att de kan styra over inkopen efter det att avtalen
har slutits. En mer diffus grupp som niamns av sdvil upphandlare som
leverantorer dr projektledarna. De har fatt tilldelat sig ett ansvar att leda
ett inkop och ett kommande projekt. Ju mer ansvar och befogenheter pro-
jektledaren fatt delegerat till sig, desto mer kan personen styra over even-
tuella avgransningar och tilliggsjobb, menar intervjupersonerna. Tillaggs-
jobben kan bestillas i utbyte mot en muta. Sa har sager en upphandlare:

En projektledare ute pa ett jobb kan ge klartecken till ndgot. Sdg att pro-
jektledaren skriver pad for detta tilliggsjobb. Det mdrker ingen. Beloningen
kan exempelvis vara att fa tanka diesel pa vigen hem.
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Slutligen sdger de intervjuade att fortroendevalda och ledande tjanstemin
ar en grupp i riskzonen. De ror sig i sociala kretsar med ”golf, segelbatstu-
rer och fjallstugor” och ingar darfor i natverk med personer som ar intres-
serade av att fa offentliga kontrakt. Risk finns for vianskapskorruption i
samband med otillitna direktupphandlingar. Flera intervjupersoner menar
att detta sarskilt forekommer i kommunerna. Och hiar har flera upphand-
lare erfarenheter:

Det handlar om ledningarnas ndtverk. De triffar sd otroligt mycket folk.
Och det dr sjdlvklart att de kan borja diskutera med en leverantor, pd nd-
gon sammankomst, eller var som helst 6ver en grogg. Det dr sd enkelt for
en leverantér att bara kasta fram ett forslag.

En annan upphandlare sager:

Jag skulle siga att risken dr storst vid direktupphandlingar. Och kanske
inte da det dr pd 300 000 kronor utan snarare dd det dr sd stora belopp att
det skulle ha skett en upphandling men att det inte blir av. Ledningen dr
ibland vag och det har varit tillfillen dd jag kravt att jag ska ha det skrift-
ligt om vi ska gd utanfor lagstiftningen. Men ofta kan en upphandlare vara
vildigt pressad av att saker ska gad fort. Man menar val men det blir fel.

Mutgivare

Mutgivarens yrke och position i foretaget hianger till stor del samman med
dess storlek. I sma foretag pekar intervjupersonerna ut dgare eller styrelse-
ledamoter alternativt verkstillande direktor eller ledningspersoner. I storre
foretag pekas siljare och kundansvariga ut.

Mutgivare:
o Agare/styrelse
e Verkstillande direktor
e Siljare
e Kundansvariga

Mer generellt handlar det om personer med eget budgetansvar och som
sjdlva kan dra nytta av att anbud vinns, exempelvis genom bonus. Sa har
sdager man fran dklagarhall nar det giller mutgivarnas yrken:

Ta det lilla foretaget med 20 anstallda exempelvis. Da dr det typiskt vice
verkstillande direktor eller verkstillande direktor som skoter mutan. Ett
mellanforetag, med en omsdttning runt en miljard, ja dd dr det kanske inte
den verkstdllande direktoren som skoter mutan. Men det dr inte otroligt
att den absoluta exekutiva ledningen dr inblandad. Men det kan vara vil-
digt svdrt att leda i bevis. I de riktigt stora foretagen sker det pd en mer
strategisk nivd for att "bearbeta en marknad”. Sedan kan det ske pa olika
sdtt genom konsulter, lobbyister med flera.

Det finns exempel pa offentligt anstillda som arbetat med offentlig upp-
handling och som rekryterats over till ett foretag som levererar till den
anstalldes tidigare arbetsgivare (RiR 2005:30, RiR 2005:23). Enligt inter-
vjupersoner kan forfarandet paga pa lang sikt ddr forsta steget ar att den
upphandlande myndigheten sluter avtal med foretaget som leverantor.
Nista steg dr att rekrytera Over den person som varit behjalplig. Forma-



nen utgors i dessa fall av en attraktiv anstillning, med tillkommande for-
maner, hos leverantoren.

Mellanhdnder

Som exempel pa mellanhdnder vid korruption namner intervjupersonerna
framfor allt dgare till mindre foretag. Dessa mindre foretag kan bistad i
olika ekonomiska transaktioner mellan en mutad offentlig tjansteman och
ett foretag som ger den otillborliga beloningen.

Yrken vid karteller

Vid tillfallen d4 sméd bolag gar samman i en kartell menar intervjuperso-
nerna att det otillitna samarbetet beslutas pa dgar- eller ledningsniva.
Ibland kan det bakom karteller vara brister i kunskap om vilka samarbets-
former som dr tillaitna respektive otillatna.

Nir storre bolag ar inblandade i karteller menar vissa intervjupersoner
att ledningen kan vara medveten om vad som forsiggar. Dock verkar det
vara pa lagre niva, exempelvis marknadschef eller siljchef, dar sjdlva kar-
tellsamarbetet administreras.

Kartellmedlemmar:
o Agare/styrelse
e Verkstillande direktor
e Mellanchefer
e  Marknadschefer/siljchefer

En upphandlare sager sa har:

Det behéver inte vara dnda upp i organisationen. Det ricker med att det
dr en chef som har befogenheter att ligga anbud i ett visst omrdde. Det dr
ocksd de som har kundrelationen. De dr operativa och det dr ocksd de som
vet bur mycket konkurrenterna har att gora inom omrddet. Jag tror att
bdde karteller och korruption kan planeras pd den nivan.

Det verkar som att karteller till viss del styrs och administreras av dem
som 4r operativt ansvariga for en viss marknad, exempelvis en kommun,
region eller liknande. De har bade insikt i hur marknaden ser ut och om
vilken kapacitet konkurrenterna har vid varje aktuell upphandling. De har
ocksa befogenheter att sjdlva lagga bud. Fran naringslivshall ar kommen-
tarerna likartade. S har siger en person med inblick i frigor om hur kar-
teller ska undvikas:

Om det finns karteller i verksambeter tror jag ait det sker "under radarn™.
Med det menar jag att det dr under den hogsta ledningen. Anledningen dr
att man pd ledningsnivd nu dr sda oerhort medveten om de regler och risker
som finns i samband med kartellfrdgor.

Men det finns ocksa fall beskrivna dar personer som arbetar pa lagre ni-
vaer, exempelvis ddr priser riknas fram, inte 4r medvetna om att deras
arbetsgivare ingdr i en kartell.

Karteller gynnas av att ett begransat antal personer roterar pa olika be-
fattningar mellan foretagen. Det kan gilla en bransch med fa aktorer eller
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foretag inom ett visst geografiskt omrade. Foljden kan bli att det ar ett
farre antal personer som har mojligheter till otilliten paverkan av en spe-
cifik marknad. Det skapas ndtverk av personer som kanner varandra val
och samtidigt arbetar for konkurrerande bolag, vilket borde 6ka risken
for karteller.

En jamforelse mellan yrken och funktioner vid korruption och karteller.

Yrken vid korruption: Yrken vid karteller:
Muttagare Kartellmedlemmar
e Upphandlare o Agare/styrelse
e Bestallare e Verkstillande direktor
e Specialister e Mellanchefer
e Projektledare e  Marknadschefer/siljchefer
e Politiker och ledande
tjinsteman Mellanhand
Mutgivare Medhjalpare

o Agare/styrelse

e Verkstillande
direktor/ledning

e Siljare

¢ Kundansvariga

Mellanhinder

Medhjilpare

Ju mer en yrkesfunktion dr operativt involverad i upphandling desto mer
kan en person med en sidan befattning utnyttja kontakter och kunskap
for att hamna i korruption eller ingd en kartell och dirmed péaverka
marknaden p3 ett otillatet sitt. De som riskerar att hamna i sidana situa-
tioner befinner sig ocksd pa ett visst organisatoriskt avstind frin den
hogsta ledningen.

Metoder for korruption och karteller

Metoder for korruption

Att ge och ta mutor ar korruptionens grundliggande forfaranden, men det
ar mer komplicerat och nyanserat dn si. En rad olika metoder anvinds,
ofta i forberedande syfte innan den faktiska korruptionen tar vid.

Metoder for korruption i anslutning till offentlig upphandling
e Kartlaggning

Smutskastning av upphandlaren

Kontrakt delas ut mot ”testjobb”

Bjuda pa luncher och middagar

Omfakturering

Bolag vid sidan av




Kartliggning
Enligt intervjupersonerna forekommer det att leverantorerna anvinder sig
av kartlaggning av den upphandlande myndigheten och dess personal.
Kartldggningen kan besta av att:

e begira ut organisationsuppgifter,

e himta in namn pa projektledare infor stora projekt,

e fi fram namn pa dem som ingdr i utvarderingsgruppen.

Dessa handlingar behover inte ha ett olagligt syfte utan kan vara ett fullt
legitimt led i forsdljningsarbetet fran leverantorernas sida. En intervjuad
upphandlare nimner dock att det finns mer langtgdende metoder:

Faktiskt dr det sd att en tillridckligt frick leverantor kan ta en rating hos
kronofogden och se om det dr en person som ligger illa till. Sedan kan de
kontakta en utsatt upphandlare eller bestillare. Och dr man i en utsait po-
sition sd dr man. Dd kan det vara ldtt att falla for frestelsen.

Ett annat sidtt som forekommer ar att bjuda pa mingel som ar kopplat till
nagon foreldsning inom ett visst omrade. Pa sa sitt kan leverantorer eller
mellanhander knyta kontakter och sondera terrangen. Fragan ar vem eller
vilka som kan paverkas och bli tinkbara mutoffer. Enligt intervjuade kan
maltavlorna bade vara pd lag och hog niva. Sa har siger en dklagare:

Lobbyister dr ndgot vi tror kommer inom det hir omrddet. Ta bjudning-
arna inom EU nere i Bryssel som exempel. Ddr nere pa marmorgolven
handlar det ju om att hitta de personer som dr pdaverkningsbara. Och lob-
byverksamheten handlar ju i slutindan om att placera kontrakt. Det hand-
lar om att kartligga personer och sedan successivt fd in dem i verksamhe-
ten.

Ett sitt att lagga ut betet pa ar att till upphandlare och bestillare over-
limna vad som verkar vara sma oforargliga gavor for att se om motparten
overhuvudtaget ar intresserad och nappar. Gavornas viarde kan sedan
trappas upp och foljas av krav pa motprestationer. Det kan gailla informa-
tion om budgivningar men dven att kontrakt ska ingds. Obetydliga gavor
kan snart forvandlas till regelratta mutor. Till slut finns ingen dterviando
utan upphandlaren kan kinna sig snirjd i en utpressningssituation.

Smutskastning av upphandlaren

En intervjuperson beskriver ett fall diar en upphandlare utsattes for smuts-
kastning av en leverantor som ett led i en otilliten affarsmetod. Ett rykte
spreds om att upphandlaren tidigare tagit emot gdvor i utbyte mot kon-
trakt.

Jag vet inte pd vilken nivd i foretaget det bestamdes att man skulle ga ut
med de har uppgifterna. Kanske var det saljaren sjalv som ldg bakom idén
i sin frustration dver att inte vunnit upphandlingen.

Motivet kan ha varit att underminera upphandlarens stillning i syfte att fa
denne utbytt mot en mer medgorlig person. Det kan ocksd vara ett sitt att
fa en korrumperad bestillare eller specialist pA myndigheten att fa ett
storre inflytande. Ett annat skil kan vara att skraimma upphandlaren till
att ge leverantoren kontrakt i forhoppning om att smutskastningen upp-
hor.
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Bjuda pa luncher och middagar

Foretagare beskriver i intervjuerna hur det i vissa fall forutsitts att upp-
handlare bjuds pa middagar och luncher. I vissa fall ar det ett krav fran
upphandlaren och i andra ett utslag av en kultur.

Fran dklagarhdll framhalls dock att det finns mer dn luncher och midda-
gar som smorjmedel. Det kan handla om att bjuda pa resor, svara for om-
byggnader av privata fritidshus och att ge gavor i form av exempelvis sno-
skotrar.

Omfakturering

En metod for att dolja korruption dr omfakturering. Med det menas att
ange nagot annat pa fakturan dn vad som i verkligheten har silts och leve-
rerats. Har foljer ett typiskt exempel pa hur en omfakturering kan ga till
och avslojas:

1. P4 en kundfaktura som granskas av Skatteverket star det ”Kon-
torsmobler”. Skatterevisorn blir misstinksam eftersom en faktura
ska vara mer specificerad 4n sa.

2. Handskrivet pa fakturan eller pa en bifogad lapp finns en anteck-
ning, att varan ska hiamtas av en viss person, till exempel Inge
Frisk.

3. Nista steg for revisorn dr dd att forsoka ta reda pd var Inge Frisk
arbetar. Om han ar anstilld pa den upphandlande myndighet till
vilken fakturan ar stilld finns klara misstankar om korruption.

Av originalfakturan framgar inte att varan ska hamtas av Inge Frisk. An-
teckningen pa siljarens exemplar dr endast till for att denne ska veta att
det ar Inge Frisk som ska himta ”kontorsmoblerna”. Eftersom Inge Frisk
har attestrdtt betalas inkOpet utan ifragasittande. Pa detta sitt kan det
levererande foretaget fa en upphandlande myndighet att betala for en vara
som sedan himtas och hamnar hos en privatperson.

Ett liknande exempel kan gilla en myndighet som upphandlat slapvag-
nar. I kontraktet stod att vinterdack skulle ingd i det uppgjorda priset.
Dock fakturerade firman for dessa diack och myndigheten betalade.

I detta fall skulle de dubbelt betalda vinterdacken i stillet kunnat hamna
pa en eventuellt korrupt tjinstemans slapvagn. Enligt upphandlarna som
berdttar om dessa exempel dr det dock svart att pasta eller ens utreda vad
som ligger bakom sddana hindelser. Anledningen, menar man, ar att re-
aktionen da det upptacks dr ”oj, det var ett misstag, det ska vi ratta till”.

Bolag vid sidan av

I detta typfall ar upphandlaren inte enbart anstilld inom stat, kommun
eller landsting utan kan ocksa ha ett bolag vid sidan av. Via det bolaget
kan upphandlaren ta emot eller begira muta. Upphandlaren kan pa det
sattet filtrera medel i det bolag som ”ligger bredvid” upphandlingen, fast-
an medlen egentligen harror fran den verkliga upphandlingen.

Metoder for karteller

Karteller anvander sig av olika metoder for otilliten paverkan av markna-
den. Vissa metoder syftar till att vinna en upphandling, andra till att halla
ihop karteller.



Metoder for karteller i offentlig upphandling:
e Foretag gar ihop for att tvinga fram dndringar i
forfragningsunderlaget
e  Mycket kontakter och ”small talk”
e Vilplanerade karteller
e Hota underleverantorer

Foretag gar ihop for att tvinga fram dndringar i forfragningsunderlaget.
Intervjuade upphandlare niamner att de ibland misstanker att olika leve-
rantOrer Overligger med varandra pa ett sitt som skulle kunna betraktas
som otillborligt. Framfor allt i branscher med fa leverantorer kan de
komma 6verens om att gemensamt stdlla sig kritiska till vissa villkor i en
upphandling och ibland till och med inte limna nigot bud 6ver huvudta-
get. P4 det sdttet kan leverantorerna tvinga fram for dem onskvirda and-
ringar i forfradgningsunderlaget och upphandlingen. En upphandlare be-
skriver situationen sd hir:

Men det finns ju en viss risk att foretag anvander sig av legala sdtt att ge
och fd information pd ett sdit som medfor ett otillborligt resultat. Till ex-
empel bar jag varit med om att bolag under annonseringsperioden, var for
sig, inkom med fragor. Sedan visade det sig att inget av dessa stora bolag
la ndgot bud. Foljden blev att vi fick gd ut i en ny upphandling. Vi kan inte
vara avtalslosa.

Mycket kontakter och “small talk”

For att halla samman karteller kravs mycket samtal och kontakter. Fragor
som madste 16sas dr: Vem ska vinna nista kontrakt? Vilka priser dr aktuel-
la? Ar det nagot bolag som inte far ligga bud? Vilka ska ligga bud?

Ju fler bolag som ingar i en kartell desto mer kontakter kravs. Det kan
enligt intervjuerna vara ganska administrativt tungrott att driva en kartell
infor en budgivning.

Men iven efter en upphandling maste kartellen “konferera”. Da ar fra-
gorna: Blev utfallet som vi ville? Har ndgon av misstag skickat in ett bud?
Ska ndgon kompenseras? Finns det ndgot nytt ovantat bolag med i bilden?
Vilka anbud finns ute nu? Behover nagon bestraffas?

En gingse uppfattning dr att det forekommer ganska hirda tag mellan
medlemmarna i en kartell for att halla samarbetet flytande. Hot om ute-
slutning av kartellmedlemmar som inte foljer kartellens regler ar exempel
pa bestraffning. Hot om prisdumpning ar en beskriven metod for att
tvinga in konkurrenter i ett otillitet samarbete eller sld ut dessa fran
marknaden.

Enligt intervjuerna finns dock uppgifter om att det pa senare tid blivit
vanligare med ”small talk”, det vill sidga ett trevligare och modernare sitt
att hilla samman karteller. Kartellmedlemmar 4r ”praktiska”. De vill att
kartellen ska fungera igen efter att ndgon har brutit mot reglerna. Man
forsoker darfor ”tala varandra till ratta”.

Intervjupersoner berittar att det dven finns sitt for kartellmedlemmar
att inte behova ha alltfor mycket kontakt med varandra men att dnda
kunna hélla samman. Kartellmedlemmarna triffas en gang och kommer
overens om ett generellt prispaslag pa alla jobb. Genom denna metod kan
de hoja prisnivan samtidigt som kartellen minimerar administration kring
varje bud.
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Vilplanerade karteller
Karteller vill inte bli upptiackta. Verksamheten ar darfor ofta vilplanerad.
Intervjupersoner berdttar om hemliga moten pa hotell och flygplatser och
att anvanda krypterade telefoner.

Men skulle den olagliga verksamheten trots detta upptickas finns det
exempel pd att foretag haft instruktioner till de anstidllda om hur de ska
bete sig vid en eventuell gryningsrad fran myndigheterna.

Hota underleverantirer

Fran upphandlarhéll har intervjupersoner berittat om svarigheter for
mindre leverantorer att kunna etablera sig som budgivare. Inom vissa
branscher finns en hard kultur dar affarsrelaterade hot skulle kunna fore-
komma. Sa hir sager en upphandlingschef:

Underleverantiorerna verkar vara radda for de storre bolagen som ibland
fungerar som grossister. Kanslan dr att de mindre dr oerhort hdrt pressade.
Var uppfattning dr att de smd leverantorerna inte vagar lamna anbud av
rddsla att stota sig med de storre aktorerna som de dr underleverantérer
till i andra sammanhang.

Mindre foretag kan pa detta sitt styras till att bli underleverantor till de
storre foretagen. Det sker till pressade priser. De storre foretagen drar
sedan fordelar av en mindre konkurrensutsatt marknad.

En jamforelse av metoder vid korruption och karteller
I rutan nedan sammanfattas metoder som forekommer i samband med
karteller och korruption vid offentlig upphandling.

Metoder for korruption: Metoder for karteller:
e Kartldggning e Foretag gar ihop for att
e Smutskastning av tvinga fram dndringar i
upphandlaren forfragningsunderlaget
e Halla inne betalningar e Mycket kontakter och
e Kontrakt delas ut mot ”small talk”
”testjobb” e Vilplanerade
e Bjuda pa luncher och e Hota underleverantorer
middagar

Branscher for korruption och karteller

Olika branschkulturer kan utmana lagstiftningen och darfor paverka leve-
rantorerna till ett hogt riskbeteende. Intervjupersonerna tillfrigades om
vilka branscher som de uppfattar ligger i riskzonen for korruption respek-
tive karteller. Av svaren att doma uppfattas vissa branscher ligga mer i
riskzonen for korruption, medan delvis andra branscher gor det for kartel-
ler. Det bor dock papekas att det framfor allt ar intervjupersoner pa upp-
handlarsidan som lyfter fram risken for korruption och karteller. Intervju-
ade leverantorer har varit mer dterhallsamma i sina svar.



Utsatta branscher:
Bygg- och anliaggning
Likemedel

IT
Medicinteknik
Transport

Stad

Resor
Kontorsmateriel
Livsmedel
Tvitteri

Bygg- och anlidggning

Enligt intervjuade upphandlare anges bygg- och anliggningsbranschen
vara i farozonen for bade korruption och karteller (jfr OECD 2007). Sa
har siger en statlig upphandlare inom anliaggningsbranschen:

Det finns fyra buvudleverantorer traditionellt. Nu kommer det in utlinds-
ka aktorer och det forbattrar liget. Tidigare hade de andra total koll pa
varandra. For oss dr det en stor frdga att forséka veta hur samarbetet mel-
lan de olika leverantiorerna och dess underentreprenirer ser ut. Och om vi
vill ha in fler utlindska foretag i de svenska upphandlingarna.

Inom bygg- och anliggningsmarknaden bedoms risken for korruption
variera beroende pd vilka tjanster som upphandlas. Upphandlingar av
tekniska konsulttjanster uppges medfora en storre risk for korruption an
en vanlig entreprenad. Skilet dr svdrigheten att gora en utvdrdering av
tekniska konsulter. Det 6kar utrymmet pa vilka grunder anbud utvarderas
och viljs.

Det finns ocksd intervjupersoner som menar att vissa storre bygg- och
anldaggningsbolag tagit till sig av kritiken om fusk i branschen. S3 har sa-
ger en person med inblick i naringslivet.

Byggbolagen blir alltid anklagade for dessa saker. Men jag skulle sdga att
vissa bolag gor valdigt mycket for att komma till riatta med problemen...
de sdger rakt ut att de inte vill ha med den hir typen av verksambet ait
gora.

Lakemedel

Likemedelsbranschen har linge forknippats med alltfor generdsa erbju-
danden till likare och andra som paverkar inkop av likemedel och tek-
nisk utrustning. Vissa intervjupersoner menar dock att det har blivit battre
tack vare utarbetade riktlinjer och policys. Att risken for korruption helt
skulle ha forsvunnit tror dock ingen. Skilet ar att det fortfarande finns
tita relationer mellan offentligt anstillda och leverantorer. S& hir siager en
upphandlare pa landstinget:

Det finns exempel pd att likarna anvinder fortryckta notislappar med sina
namn pd som de fatt av likemedelsforetagen med dess logga pd. Det dr na-
turligtvis inte bra.
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Upphandlaren menar att exemplet med notislappen kan medfora en oklar
bild av ldkarens olika roller.

IT

IT-branschen uppges vara en sektor med risk for korruption. Intervjuper-
soner pekar pa kombinationen unga manniskor och mycket pengar. Yngre
medarbetare, bade inom naringslivet och inom offentlig sektor, pastds ha
samre kunskaper om var granserna gar for korruption:

IT-foretagen ser jag delvis som ett problem. Det dr unga manniskor och de
bjuder generost. De har tjidnat bra och de har egentligen inte en aning om
vad som dr okej och inte.

Intervjuade upphandlare berdttar om offentligt anstilld IT-personal som
pratar om leverantorer som sina “kollegor” och bir klader med leveranto-
rers namn pa. En forklaring till att grainsen mellan den offentligt anstillde
och leverantoren suddas ut kan vara en pressad arbetssituation. Som ex-
empel nimns IT-avdelningar dar ”allt ska fungera hela tiden” (dock finns
det sikert andra branscher dir samma forhallande rader). IT-personalen
kan se den hjalpsamma leverantéren som sin ”allierade” medan de interna
kravstillarna betraktas som ”jobbiga”.

Medicinteknik

Intervjupersonerna ger en ganska splittrad bild 6ver hur det ser ut betraf-
fande risker inom upphandlingar av medicinteknik. Vissa menar att kon-
kurrensen ar stenhdrd och varje upphandling bara dr en i miangden. En
upphandlare sager:

Det dr vildigt sillan de medicintekniska foretagen begdr 6verprovning. Jag
tror att det beror pad att de dr med i vildigt manga upphandlingar hela ti-
den. Ddremot ringer de ofta och stiller besvdrliga fragor om varfor de inte
har vunnit. Det dr ju forballandevis fd aktorer i den hdr branschen och de
haller koll pd varandra.

Andra menar att konkurrensen snarare dr hard mellan arbetsgivarna —
sjukhusen och landstingen — om att rekrytera de bista specialisterna. Des-
sa ”stjarnor” kriver i sin tur den modernaste och bista utrustningen till
”sin” klinik. Jakten pa den modernaste utrustningen kan fa till foljd att
det utvecklas en nira relation mellan leverantorer och specialister. En
upphandlingschef inom landstinget sdger sa har:

Det finns relationer mellan bestillare och leverantorer som inte dr bra. Vi
har exempel pd att bestillare, exempelvis likare kallar leverantorerna for
kollegor.

Transport
Aven nir det giller transportbranschen ger upphandlarna en varierad bild
av forekomsten av otillitna affirsmetoder. Sa har sager en upphandlare:

I taxibranschen dr det roligt. Det dr tuff konkurrens. Men belt klart snack-
ar man mycket med varandra. Sdger man ndgot till en leverantor som ring-



er upp och fragar om ndgot sprids det med vindens hastighet till de andra

som direkt ringer upp och fragar om den saken trots att man inte har gett

ndgon information. Sd belt klart snackar man med varandra valdigt myck-
et.

Aven flyttbranschen befinner sig i riskzonen for karteller och korruption
enligt vissa kommunala upphandlare. Detsamma galler transporter av
avlidna. En upphandlare beskriver resultatet av en upphandling;:

Man kan ibland misstinka att det forekommer otillborligt samarbete ndr
det galler transporter av avlidna. Exempelvis dr kommunerna ansvariga
for transporterna fran kommunens gruppboenden till barbuset. Nir vi
gjorde upphandlingen fick vi in tva anbud pd samma summa. Nir motsva-
rande upphandling gjordes i en annan kommun fick man in anbud pd
mindre dn hilften av priset vi erbjods.

Stad

Enligt kommunala upphandlare finns exempel pd upphandlingar inom
stidbranschen dir det forekommer korruption och karteller bland leve-
rantorer och underleverantorer (vertikalt samarbete). Sa har sager en upp-
handlare om risken for korruption och otillatet samarbete:

Inom stadbranschen kan det finnas risker. Vi har sagt att vi inte accepterar
ndgra underentreprenader dir 6verhuvudtaget. Anledningen dr dels att vi
inte kan kontrollera om underleverantorerna anvinder svart arbetskraft el-
ler pa annat sdtt inte skoter sig. Ddr finns ocksd risk for att det kan ligga
korruption bakom vem som kan fd underentreprenader. Vi har ingen som
helst mojlighet att kontrollera det pad ett bra sitt. De kan ju gora det ge-
nom att gynna varandra genom att gd samman i en budgivning och senare
gora upp om underentreprenaden.

Resor

Inom resebranschen finns traditioner som innebar risk for korruption med
oklara granser for vem som betalar for vad:

Det finns ju det hir med ait dka och provbo hotell. Det kan vara bestillare
pad den statliga sidan som far erbjudanden om att dka och provbo hotell
och andra resesitt, flyg till exempel. Och det dr ju sd att det inte dr ndgon
direkt uppoffring for leverantoren. Men for den mottagande kan ju det ha
sitt varde.

Kontorsmateriel

Flera intervjupersoner misstanker att branschen for kontorsmateriel kan
vara i riskzonen for kartellsamarbete. Upphandlingarna 4r si stora att
mindre foretag har svart att ligga konkurrerande bud. Till detta kommer
att upphandlingarna stiller krav pa att leverantorerna ska kunna leverera
de flesta produkter fran radergummin till parmar (”splittrade varukor-
gar”) och det gor att bara de storsta grossisterna har mojlighet att ligga
bud. Upphandlingar dir en stor kvantitet kombineras med en splittrad
varukorg innebar risk for kartellsamarbete eftersom det finns mycket
pengar att tjana. Eftersom intrideskraven pa marknaden dr hoga ar ocksa
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risken mindre for att de samarbetande foretagen ska bli "utkonkurrerade”
av nagon uppstickare som lagger ett lagre och vinnande bud.

Livsmedel

Inom livsmedelsbranschen finns likheter med de férhdllanden som rader
for kontorsmateriel. Det dr stora upphandlingar och splittrade varukorgar
som upphandlas. Upphandlingarna innehdller ocksd krav pa foretagens
formaga att kunna leverera till manga adresser. Dessa skall-krav skapar
intrddeshinder till marknaden (jfr Molander 2009). Samtidigt misstanklig-
gors leverantorerna pa marknaden for kartellsamarbete.

Framfor allt fran de upphandlande kommunerna lyfts ocksa fram de
ojamna styrkeforhallandena i forhandlingssituationerna mellan mindre
kommuner och stora livsmedelsforetag:

Det finns fall ddr det kommer brev fran olika foretag med lika lydelser.
Det finns ocksd exempel pa att de “hotar” att vi mdste dndra kraven. Men
det dr ju sd att det dr valdigt stora foretag om man jamfor med oss kom-
muner. Smd kommuner spelar inte i samma division och har helt enkelt
inte samma muskler.

Tvatteri

Enligt flera upphandlare kan tvitteribranschen vara i riskzonen for kar-
tellverksamhet. P4 bade kommun- och landstingsniva lyfter upphandlare
fram problemet med att det ar stora tvitteriforetag som verkar pa en be-
gransad marknad. En upphandlare siager sa hiar om situationen:

Tuvdtteri dr en speciell bransch. Vi far alltid in ett anbud. Aldrig tvd, aldrig
tre, aldrig noll. Alltid bara ett anbud. Och tvdit till sjukhus dr det mycket
pengar i och det dr stora investeringskostnader eftersom sjukbusen inte
dger ndgra klider. Det finns ett fatal leverantorer pa en begrinsad mark-
nad och priserna hoppar upp med 20 till 25 procent, bortsett fran prisju-
steringar for index, mellan varje upphandling som dr var fjdrde eller sjitte
ar.

Det finns dock intervjupersoner som menar att det inte finns ndgra pro-
blem i branschen, fraimst nir det giller risken for korruption.



5 Risker 1 upphandlingsprocessen:

steg fOr steg

Riskerna for korruption och kartellverksamhet varierar beroende pa var vi
befinner oss i upphandlingsprocessen. 1 detta avsnitt beskrivs de risker
som intervjupersonerna pekat ut vid olika faser i en upphandling. De olika

stegen i upphandlingen framgar av foljande modell.

Figur 5. Schematisk skiss dver en offentlig upphandling.
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Fore upphandlingen

Intervjupersonerna redovisar en rad faktorer som Skar risken for korruption
och karteller.

Tidig paverkan

Enligt intervjupersonerna finns redan innan upphandlingen paborjas risk
for otillitna affarsmetoder. Ett exempel ar ”Asfaltkartellen”, dir med-
lemmarna traffades tidigt pa varen for att fordela sommarens uppdrag.

Det dr ocksd fore upphandlingen som det framfor allt finns mojlighet att
paverka beslutsfattare (OECD 2007). Paverkan kan syfta till att utforma
upphandlingen i syfte att den ska passa ett visst foretag eller en kartell.
Till exempel kan ett projekt delas upp i delar med flera upphandlingar.
Saledes ges mojligheten att dela upp jobbet mellan flera leverantorer. Sa
hir sdger en upphandlingschef:

Jag dr helt 6vertygad om att det gar att gora pa det sittet. Och senare, i
planeringsfasen gar det naturligtvis att ordna med forfragningsunderlaget
sd att det passar en viss leverantor.

Avsaknaden av statistik

Det forekommer att upphandlande myndigheter saknar egen statistik pa
de inkop som gors under avtalsperioden. Foljden blir att de tvingas vanda
sig till leverantoren for att fa fram siffror till forfragningsunderlaget for en
kommande upphandling. Intervjuade upphandlare pekar pa att den upp-
handlande myndigheten hamnar i en beroendestillning till den befintlige
leverantoren och att kontakterna innebar en risk for korruption vid nast-
kommande upphandling.

Sverige som referens

Sarskilt stora upphandlingar kan vara i riskzonen for korruption fran ut-
landska leverantorer eftersom Sverige pa det internationella planet uppfat-
tas vara icke-korrupt och stilla hoga tekniska krav pad leverantorer. Att
vinna en svensk upphandling kan darfér anviandas ”som referens i kom-
mande internationella upphandlingar”, som en intervjuperson uttrycker
det. Ironiskt nog kan det affirsmissiga motivet att inte forknippas med
korruption skapa incitament att muta sig till ett kontrakt. En intervjuper-
son med god insyn i upphandlingar framhaller vikten att fortsitta hilla en
okorrumperad milj6, men att pafrestningarna kan bli storre eftersom det
ar manga upphandlingar som handlar om "mycket pengar”.

Provutrustning

Missor dar leverantorer visar ny utrustning uppges vara ett riskomrade
for korruption enligt intervjupersonerna. Anledningen ar att det till dessa
massor brukar vara kopplade olika typer av “kvillsjippon”. Dessa kan
innehalla inslag av aktiviteter diar det forekommer att leverantoérer bjuder
pa olika saker. Hiar forekommer ocksd erbjudanden om provutrustning,
da leverantorer placerar ny utrustning vid myndigheter och kommuner i



utprovningssyfte. Risken finns att utrustningen blir stiende si pass linge
att det till slut kan rdda oklarhet om vem som egentligen dger den. Aven
om den beskrivna situationen inte noédvandigtvis behover bero pa korrup-
tion finns andra risker. Utrustningen kan leda till att det utvecklas osunda
relationer mellan leverantéren och myndigheten dar utrustningen anvinds
som svepskal for kontakter. I princip skulle utrustningen ocksd kunna
anvandas som muta i kommande upphandlingar.

Kommunal upphandling mer i riskzonen

Som tidigare ndamnts dr den kommunala upphandlingen mer i riskzonen
for korruption dn den statliga. Ett skal ar att framfor allt mindre kommu-
ner dr mindre rutinerade pa att genomfora upphandlingar och darfor har
lagre kompetens dn den statliga sektorn, inte minst for fragan var gransen
gar for muta. Intervjupersoner for ocksa fram att det fran leverantorernas
sida upplevs som ldttare att paverka upphandlare pda kommunal niva an
statlig. Skalet dr att kommunala upphandlare ofta sitter fysiskt narmare
sina leverantorer an statliga.

Nirheten till leverantorer kan dock vara ett medel for att upptacka kar-
teller. Intervjupersoner har nimnt att exempelvis tekniska kontor pa en
kommun kan ha ”en bra kdnsla” for potentiella anbudskarteller. Ju battre
man kanner en marknad desto littare ar det att upptiacka avvikande bete-
enden.

Platsberoende upphandling

Nirheten till leverantorer gor sig sarskilt gillande vid upphandling av
platsberoende produkter eller tjanster. Ett exempel 4dr snorojning. Ett fatal
leverantorer pa en lokal marknad, till exempel en glesbygdskommun, kan
oka risken for bade kartellsamarbete och att nagon leverantor forsoker
korrumpera upphandlingen.

Direktupphandling riskabelt

Direktupphandling dr den upphandlingsform som ar mest i riskzonen for
korruption. Skilet ar att direktupphandling inte ar forenat med nagra
sarskilda formkrav, vilket gor det littare att dolja korruption. I direkt-
upphandling 6kar ocksa risken for vinskapskorruption.

Entreprenadupphandling

Upphandling av byggprojekt kan grovt delas in i upphandling av entre-
prenadformer och upphandling av konsulter. Man kan argumentera for
att risken for korruption 6kar i upphandling av konsulter jamfort med
entreprenadupphandling. Skilet ar att det i upphandling av konsulttjanst
ar fiarre personer inblandade i upphandlingen 4n i en entreprenadupp-
handling.
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Planeringsfasen

Paverka behovsanalysen

Det ar ocksad i planeringsfasen som manga av de intervjuade upphandlarna
menar att den storsta risken for korruption finns (jfr OECD 2007). Det ar
mojligt att vrida behovsanalysen och diarmed det senare forfragningsun-
derlaget pa ett sadant satt att det passar en specifik leverantor. Behovsana-
lysen kan ockséd utformas sa att den farligaste konkurrenten till den leve-
rantor som ar beredd att muta sig till ett kontrakt slas ut. Det kan goras
genom att ta med skall-krav i forfragningsunderlagen som egentligen inte
ar relevanta. En upphandlare sager:

Korruptionen dr enkel att délja, helst i inledningsfasen av en upphandling.
Da kan leverantbren och upphandlaren triffas och formulera ett forfrag-
ningsunderlag. Det kan goras sd att det passar den som ska vinna. Men det
kan ocksd goras sd att de vassaste konkurrenterna slds ut i ett tidigt skede.

Alltfor mycket skall-krav pa certifieringar, exempelvis pa miljoomradet,
menar intervjupersoner kan vara orimliga for framfor allt sma leveranto-
rer. Foljden blir att mojliga budgivare minskar och det blir littare for en
kartell att verka. En annan foljd kan bli att ocertifierade leverantorer for-
soker muta sig forbi kraven.

Otydligt forfragningsunderlag ger spelrum

Den upphandlande myndigheten kan ocksa i forfragningsunderlaget vara
otydlig i hur utvarderingen av anbuden kommer att ske och darmed lim-
na stort utrymme for en godtycklig bedomning. Pa sa sitt kan upphand-
lingen ”riggas” for att gynna en viss leverantor. S4 hir siger en hogt upp-
satt befattningshavare med stor erfarenhet av forsiljning till offentlig sek-
tor:

I borjan av processen dr det en uppenbar risk for vinskapskorruption. Dair
dr det helt enkelt sd att den som ska kopa in tjidnsten kinner den som vill
sdlja. Det kanske dr ett storre problem i sma kommuner dn annars. Vin-
skapsbanden dr svdra att kdnna till och pavisa.

Upphandlingskonsulter med kunskapsovertag

Upphandlingskonsulter som anlitas for att hjilpa till att utforma behovs-
analys och forfragningsunderlag kan vara i riskzonen for korruption. Des-
sa anlitas nidr den upphandlande myndigheten saknar kompetens, exem-
pelvis vid komplicerade upphandlingar. Foljaktligen har konsulterna ett
kunskapsovertag och myndigheten riskerar att forlora kontrollen over
upphandlingen.

Bestallare och experter med kunskapsovertag

Upphandlare kan ocksa ha svart att hiavda sig mot bestallare och experter
inom myndigheten. Skalet ar att upphandlare ofta dr placerade langt fran
myndighetsledningen och har darfor svart att fora fram upphandlingens
malsittningar da dessa stdlls mot intressen som foretrads av personer som



arbetar med karnverksamheten och som ar bestillare. En intervjuperson
havdar att synen pa upphandlare i offentlig verksamhet ”ligger 20 ar efter
forhallandena i privat sektor” dar inkopschefen ofta finns med i lednings-
gruppen och betraktas som en ”tung” post som bidrar till foretagets resul-
tat.

Sarskilt i specialiserade verksamheter som forsvar, polis och sjukvard
kan det vara svart for en upphandlare att std emot bestillare. En intervju-
person beskriver problemet:

Vad ska man sdga, om man sjilv som upphandlare tvivlar, nar likaren
sdger att ett visst inkop dr avgorande for patientsikerbeten? Dd mdste
man veta att ledningen backar upp en och att det dr upphandlingsreg-
lerna som galler.

Vid upphandling av certifierade system, till exempel pad IT-omréadet, kan
bestillare och experter fa stort inflytande. En intervjuperson tar exemplet
med att en ung teknikspecialist litt kan kdnna sig ”speciell och lite upp-
vaktad” och diarmed utgora ett offer for korruption. En certifiering kan ge
en viss status som dr kopplad till en viss teknik eller foretag. En teknisk
specialist vill kanske sedan favorisera en speciell leverantor. Vid byte av
leverantor eller teknik kan en person 6ver en natt forlora sin status och
maktposition som var knuten till ett visst system.

Statistik ger kunskapsovertag

Nyss niamndes att upphandlande myndigheter inte alltid for statistik 6ver
ink6p utan dr beroende av statistik fran leverantorerna. Bristen pa egen
statistik kan leverantorer utnyttja ndr upphandlingen giller flera olika
artiklar inom ett visst produktomrade. Ett hypotetiskt exempel ar en upp-
handling av arbetskldader. Den befintliga leverantoren kan lagga ett anbud
med laga priser pa de produkter som den vet att myndigheten koper lite
av samtidigt som leverantoren kan ta mer betalt for de produkter som den
vet kommer att ga at.

Annonsering

Annonseringen av upphandlingen ar till viss del en formalitet. Dock har
intervjupersoner papekat att upphandlingen kan paverkas genom att med-
vetet ange fel CPV-kod, som anger inom vilket omrade upphandlingen
giller.* Genom att ange fel CPV-kod kan upphandlingen paverkas pa det
satt att de leverantorer som prenumererar pa information om aktuella
upphandlingar inom ett visst omrade inte far vetskap om kommande upp-
handlingar eller information om pagaende upphandlingar. Enligt intervju-
personer har man sett att fel CPV-kod anvints. Bakgrunden till detta ar
dock inte kand.

Annonseringen kan ocksa paverka forutsittningarna for att bilda kartel-
ler. Ju fler potentiella anbudsgivare som nas genom annonseringen desto
svarare dr det att ingd kartellsamarbeten. Det finns fall dir upphandlande
myndigheter har fatt in fa eller inga anbud alls da de enbart annonserade i
olika databaserade system. Nar de i stillet valde att annonsera i lokalpres-

“ CPV star fér Common Procurement Vocabulary.
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sen kom det in anbud fran betydligt fler leverantorer, exempelvis fran fis-
kare och bonder i glesbygd.

[ upphandlingsfasen

I upphandlingsprocessen ar risken for korruption forhdllandevis liten,
enligt intervjupersonerna. Det mesta ar hart reglerat och det ar darfor
svart att paverka, med det finns forhallanden som kan paverka en upp-
handlare under upphandlingsfasen.

Anbuds6ppningen

En konkret risk som har lyfts fram ar risken for korruption i samband
med anbudsoppnandet. Om den upphandlande myndigheten drojer med
att dokumentera anbuden, det vill siga att det uppstar ett tidsglapp mel-
lan anbudséppning och dokumentation, finns en risk for att anbuden byts
ut. Men uppfattningen bland intervjupersonerna ar dock att risken for
korruption ar liten vid anbudsoppnandet. Sa hir sdger en person med stor
erfarenhet av anbudsoppning:

Nar Sverige anslot sig till EU vidtogs hdrdare kontroller vid anbudsépp-
ning. Den forvintade anstormningen av mutforsok vid anbudsoppningen
uteblev, vilket kan tolkas som att korruption vid anbudséppning inte dr ett
extra utsatt omrdde.

Okad risk vid elektronisk upphandling?

De kommande dren bedoms den elektroniska upphandlingen 6ka. En osi-
kerhet som har lyfts fram av intervjupersoner ar om det kommer att vara
fler yrkeskategorier som har mojlighet att ta del av de inkommande anbu-
den. Exempelvis skulle det kunna vara IT-personal pa den upphandlande
myndigheten eller hos telekomleverantorer.

Tryck utifran

I upphandlingsfasen kan finnas ett starkt tryck pa upphandlaren fran
stressade leverantorer. Aven medierna liksom finansiella aktorer kan ligga
pa for att skaffa sig information om vad som hinder inom naringslivet.
Sarskilt om det géller stora virden och kanske borsnoterade anbudsgivare.
Aven om de flesta menar att risken for korruption i upphandlingsfasen ir
liten sdager en upphandlingschef sa har:

Vid tilldelningen gdr det att paverka processen. I praktiken kan den ansva-
rige for upphandlingen kontakta en leverantor och sdga: ”Jag dr beredd att
foresld dig som leverantor men da vill jag ha...” Det dr fullt maojligt. Men
det krdvs ju ocksd att leverantiren dr inne pd den linjen.

Lobbyister sent i processen

En intervjuperson menar att utlindska leverantorer har ett annat synsitt
an svenska pa hur lobbyforetag ska arbeta. Den huvudsakliga skillnaden
ar att de utlindska foretagen har en uttalad vilja att samtala med de an-
svariga tjanstemannen och politikerna langre in i upphandlingsprocessen,



aven efter att anbuden limnats in. Dock forekommer att lobbyister avra-
der leverantorerna att ta dessa moten med forklaringen att ”man kan bara
hamna i besvir”. Vissa lobbyister rekommenderar i stillet sina tjdnster i
samband med utvirderingen av anbuden, da de erbjuder sig att hjilpa till
med presentationer och fortydliganden.

Funktionsupphandling flyttar fram risken for korruption

Vid en funktionsupphandling specificerar inte den upphandlande myndig-
heten den tekniska losningen eller utforandet utan i stillet den onskade
funktionen.

Exempel: Enligt behovsanalysen ska 10 000 bilar kunna ta sig fran
punkt A till punkt B pa fyra timmar. Hur detta exakt ska ske framgar inte
av behovsanalysen eller forfragningsunderlaget. Leverantérerna kan alltsa
vilja olika losningar, exempelvis att bygga en tunnel eller en bro. Efter-
som losningen pa transportproblemet inte framgir av upphandlingen ir
det svart att i utvarderingen av anbudet vilja och motivera det mest lamp-
liga alternativet. Da kan pengar fungera som smorjmedel. En leverantor
kan korrumpera personer i den upphandlande myndigheten till att vilja
en bro framfor en tunnel. I en funktionsupphandling flyttas siledes risken
for korruption i en upphandling fran behovsanalysen till utvirdering av
anbuden.

Kombinatorisk upphandling

En kombinatorisk upphandling innebdar att en anbudsgivare har mojlighet
att lamna anbud bade pa enstaka delar och pa olika kombinationer i upp-
handlingen. Foljden blir att den upphandlande myndigheten kan fa flera
tusen olika anbudskombinationer. Kombinatorisk upphandling kan utgo-
ra en risk for korruption om den upphandlande myndigheten maste ta
hjilp av externa konsulter for att bedoma dessa anbud. Konsulten bedo-
mer och avgor i praktiken vilken leverantor som ska vinna upphandling-
en. Men det finns ocksd intervjupersoner som menar att risken for korrup-
tion i stallet minskar nir externa konsulter utvarderar anbuden.

Upphor att ge in anbud - kartell?

Om en leverantor kontinuerligt lagt anbud i flera upphandlingar och se-
dan plotsligt upphor med anbuden kan detta vara en indikation pa att
leverantoren ingatt ett otillitet samarbete med en annan leverantor. En
annan indikation pa kartellsamarbete kan vara att leverantorerna i en viss
bransch upphor att overklaga och begira 6verprovning av tilldelningsbe-
slut.

Avtalsperioden

Okad risk nir bestillarna tar over

Precis som i planeringsfasen ar uppfattningen bland intervjupersonerna att
det finns en forhojd risk for korruption i samband med att avtalsperioden
inleds. Da sker namligen inkopen till stor del av bestillare ”ute i organisa-
tionen”. Risken for korruption uppfattas som storre hos bestillarna efter-
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som de har simre kunskap om var grianserna for korrupt beteende gar
jamfort med upphandlare pa central niva. Det dr ocksa bestdllarna som
har budgetansvar och attestratt pa inkop och foljaktligen mojlighet att
styra inkopen pa ett relativt fritt satt. Sa har siger en forsiljningschef:

Det finns naturligtvis en risk under avtalsperioden och det kan réra sig om
vad som belst, bestickningsresor eller annat. Men vi har aldrig kunnat be-
visa ndgot sddant. Det dr en stor grdzon hdr och lagstiftningen dr extremt
tunn. Ndr man studerar rattsfallen ser man i alla fall att det dr skarpare
mot offentlig verksambet in internt i ndaringslivet. Ddr kan man ju sdaga att
grdzonen dr total.

Korruption vid laga anbud?

Enligt intervjupersonerna ar risken for korruption stor vid mycket laga
anbud. Leverantoren vill vinna upphandlingen till varje pris” for att se-
dan satsa pa merforsiljning under kontraktstidens gang. Leverantoren gar
da forbi upphandlingsenheten och vinder sig till bestillaren direkt och
sdger:

Det hir gdr inte, vi fdr ju betala for att leverera till er. Vi mdste dndra pa
det hir avtalet.

Enligt de intervjuade kan korruption ligga bakom ett sidant avtal.

Fast och rorligt atagande

Ett annat sitt att komma at ett kontrakt genom att lagga laga bud ar att
leverantoren och den upphandlande myndigheten kommer Gverens om att
inte tala om hela sanningen i forfragningsunderlaget. Metoden férekom-
mer da ett kontrakt bestdr av ett fast dtagande och ett rorligt, dar den
upphandlande myndigheten betalar ett fast pris for den fasta delen och
sedan betalar per kvantitet pa den rorliga delen. Vid dessa tillfillen kan en
korrumperat styrd upphandling mérka omfattningen av den rorliga delen.
P4 sd sitt kan en leverantor som har korrekt information om den fasta
delens omfattning lagga ett lagt bud for att den vet att det gar att ta igen
det pa den rorliga delen.

Inte minst vid ramavtal finns en korruptionsrisk eftersom det da ar be-
stillarna som har direktkontakt med leverantorerna. Ramavtalen beskrivs
till och med som leverantorernas ”jaktlicenser”. Foljden blir att den ”har-
da” forsiljningen tar vid efter att ramavtalen ar tecknade.

Ett riskomrade ar sma upphandlande myndigheter som avropar centralt
framforhandlade ramavtal. Korruptionsrisken ligger i att myndigheterna
hamnar i hinderna pa leverantorernas kompetens och sannolikheten ar
liten att ndgon pa myndigheten ifragasatter inkopet.

Brister i uppfoljningen av avtal

Under avtalsperioden ska egentligen de ingdende avtalen foljas upp. Men
enligt de intervjuade upphandlarna ar det forhallandevis sillsynt att efter-
levnaden av avtalen granskas. I de fi fall detta sker visar resultatet ofta
samma sak, namligen att avtalstroheten hos de upphandlande myndigheter-



na dr lag. Avtalen f6ljs inte och bestillarna kan i stdllet ha kopt in en lik-
vardig fast dyrare vara. Korruption kan ligga bakom ett sidant beteende.

Efter upphandlingen

Flera av intervjupersonerna lyfter fram risken for korruption efter upp-
handlingen. Det kan exempelvis rora sig om tilliggsarbeten som behover
utforas i samband med ett projekt. En projektledare kan ha behorighet att
sjdlv fatta beslut om sddana tilligg. I sidana situationer ar det forhallan-
devis enkelt for projektledaren att forfoga Over extrajobbet. Projektleda-
ren kan vilja att kopa in” ett dyrare extrajobb dn nodvandigt fran leve-
rantoren i utbyte mot en beloning.

I vissa branscher ar tilliggsarbeten snarare regel 4n undantag. Leveran-
toren kan foljaktligen lagga ett lagt bud, vinna upphandlingen och sedan
ta igen det pa dyra tilliggsarbeten.

Det finns ocksa olika varianter pa ”beloningar” i efterhand, nar vil kon-
traktet ar vunnet (Jfr Bra 2007:21). Det kan tolkas som en mer ”forfinad”
och diskret form av korruption.

Badda for framtiden

Inflytelserika tjinstemdn och fortroendevalda kan hamna i en knepig situ-
ation om de gor privata inkop fran en leverantor som har arbetsgivaren
eller kommunen som kund.

Exempel: Kommunalradet bestiller en produkt for eget bruk fran en
leverantor. Betalningen ska ske mot faktura. Ingen faktura dyker dock
upp. Kommunalrddet ringer och paminner. Trots det uteblir den. Forfa-
randet upprepas ett antal gdnger, men inget hinder. Historien avslutas
med att kommunalrddet aker till leverantoren och betalar kontant mot
kvitto.

Anledningen till leverantorens beteende gar bara att spekulera i. Men
det kan vara ett forsok att stilla sig in hos det inflytelserika kommunalra-
det i den lilla kommunen. En annan tanke ar att kommunalradet skulle
kunna tvingas in i en utpressningssituation om det hela hade fortgatt.
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6 Diskussion om motatgarder

I detta avslutande avsnitt behandlas pé ett 6vergripande plan vad som kan
goras for att motverka karteller och korruption. Det handlar mer om in-
riktning och omraden an konkreta atgarder. Idéerna bygger pa de semina-
rier som Brad anordnat och vad som kommit fram vid intervjuerna.

De slutsatser vi dragit fran undersokningen redovisas inte hiar utan i
borjan av rapporten, tillsammans med sammanfattningen av resultaten.

Kompetens och utbildning

Béade den som ger och tar emot en muta kan ha bristande kunskap om vad
lagstiftningen siger och i forekommande fall, den egna arbetsgivarens
riktlinjer for att motverka korruption (jfr RiR 2005:24). I det foljande
redogors for hur kunskap och kompetens kan forebygga karteller och
korruption.

Jobba sektorovergripande

Intervjupersoner lyfter fram behovet av att informera naringslivet om gal-
lande regler. Men det kan vara onskvirt att ha hela sektorer som mal-
grupp i stillet for enskilda branscher. Som exempel nimns sjukvardssek-
torn, dar det finns leverantorer fran exempelvis likemedelsindustrin, me-
dicinteknikforetagen och IT-branschen. Om dessa olika branscher har
egna policydokument mot korruption kan den onskade effekten av infor-
mationen utebli eftersom de olika branscherna dndd moéts i samma sektor.

Oka upphandlarkompetensen i kommunal verksambet

Som tidigare ndmnts 4r det snarare bestillaren dn upphandlaren som styr
inkopen. Darfor dr bestdllaren en maltavla for korruption samtidigt som
denne i hog grad kan motverka korruption.

Generellt sett finns en brist pa upphandlarkompetens hos kommuner i
betydelsen tillracklig kunskap om den marknad dar den efterfragade pro-
dukten finns. Om upphandlaren kdnner marknaden battre dr det ldttare
att upptiacka och motarbeta en kartell. Om upphandlaren har storre kun-
skap om produktens egenskaper kan upphandlaren dessutom lattare av-
varja korruption.



Hé6j upphandlarnas status

Korruption av personer i en myndighet handlar om att dsidositta ett soci-
alt kapital dolt i en organisationsstruktur. Genom att férandra och tydlig-
gora organisationsstrukturen hos upphandlande myndigheter kan risken
for korruption motverkas. Upphandlares status bor hojas och exempelvis
kan upphandlingschefen finnas med i myndighetens ledning. Pa det sittet
kan upphandlingsfragorna fa storre tyngd inom myndigheten.

»Snurra runt” upphandlare

Vianskapsband som utvecklas mellan upphandlare och leverantorer riske-
rar att overga i korruption (jfr RiR 2005:30). For att minska denna risk
kan upphandlande myndigheter nir det 4r mojligt rotera upphandlare. Pa
det sittet kommer upphandlarna att arbeta mot olika branscher i olika
perioder. En nackdel med rotation dr dock att en enskild upphandlares
branschkunskap minskar.

Uppmarksamma jdv

Fore en upphandling kan de som ingar i projektgruppen for upphandling-
en uppmirksammas om att inte jav far forekomma, det vill siga att upp-
handlare, experter och utvarderare inte far ha nagra privata intressen som
kan krocka med den opartiska upphandlingen (jfr RiR 2005:30).

Minska skall-krav och oka bor-krav

Med skall-krav avses obligatoriska krav, det vill siga krav som maste vara
uppfyllda for att ett anbud ska kunna utvirderas. Ibland forekommer
dock ”harda” skall-krav. I vissa fall forefaller skall-kraven inte vara sak-
ligt grundade utan styrs av bekvamlighet att halla fast vid samma leveran-
tor.

”Harda” skall-krav innebar att manga leverantorer far svart att konkur-
rera. De har inte exakt den produkt som efterfragas, men kanske en lik-
viardig. Men eftersom skall-kravet inte uppfylls slas leverantoren ut.

Skall-krav 4r ofta synonymt med en begdran av leverantoren att tillhan-
dahailla ett fullsortiment. Sma leverantorer har svart att tillgodose ett sa-
dant krav.

Genom att minska skall-kraven och 6ka bor-kraven far fler leverantorer
tillfalle att konkurrera. Nar konkurrensen okar med fler leverantorer for-
svaras ocksa kartellbildningar.

Amnnonsera ddr leverantérerna finns

Det finns flera fall diar upphandlande myndigheter, ofta i glesbygd, har
svart att fa in anbud. Ibland har anledningen varit att annonseringen bara
har skett i de elektroniska databaser som lagen foreskriver. Genom att
annonsera dven i lokalpress ar det littare att na intresserade leverantorer.
Pa det sittet minskar sannolikt utrymmet for kartellbildning.
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Den offentliga sektorn kan drabbas av otillaiten paverkan vid upp-
handling for inkop av varor och tjanster.

Den ena formen av otillaten paverkan ar karteller. Foretag kan
satta konkurrensen at sidan genom olagligt kartellsamarbete.

Den andra formen dr korruption som ar direkt riktad mot personer
inom den offentliga sektorn som arbetar med upphandling.

Bada handlar om ekonomisk brottslighet pa hog niva och om stora
ekonomiska varden som drabbar hela samhallet.

Rapporten liagger en grund for fortsatt forskning med fokus pa att
motverka karteller och korruption vid offentlig upphandling.
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