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SAMMANFATTNING

Diskriminerande offentlig upphandling har ldnge utgjort ett problem inom EU nagot man
forsokt atgirda genom fullbordandet av den inre marknaden i borjan pa 1990-talet. Detta icke-
tariffara handelshinder kan jamforas med en subvention och innebir hogre inhemska priser
och minskad import och dirmed snedvridningar pa marknaden. De forvintade effekterna av
liberalisering av marknaden for offentlig upphandling dr dirfor att priserna ska sjunka och
handeln mellan medlemslinderna 6ka. Denna studie har som syfte att undersoka just vilka
effekter den inre marknaden har haft pa den offentliga upphandlingen inom EU. Rapporten
presenterar fordndringar som kan skonjas 1 handel, importandelen i den offentliga sektorn och
priser drygt 10 ar efter den inre marknadens skapande och faststiller att den inre marknaden
till viss del har medfort att marknaden for offentlig upphandling blivit mer 6ppen, att offentlig
upphandling nu till stérre del sker 6ver nationsgrianserna. Forindringarna dr emellertid relativt

sma och det kvarstar faktorer som hindrar att marknaden fungerar problemfritt.
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1. INLEDNING

1970- och 80-talen var morka artionden for den Europeiska gemenskapen. Man hade halkat
efter USA och Japan genom forlorade marknadsandelar och forsvagad konkurrenskraft,
handel med omvirlden minskade, arbetslosheten 6kade och tillvixten stagnerade. Det krivdes
en ny strategi for att fa fart pa gemenskapens ekonomi igen. De sex ursprungliga
medlemsldnderna hade sedan starten av det regionala samarbetet haft en vision om djupare
integration och i mitten pa 1980-talet inledde man ett omfattande program, “The Single
Market Program” for att astadkomma detta. 1992 hade den Europeiska gemenskapen tagit
steget fullt ut och skapat den “inre marknaden”. Syftet var att rorligheten av varor, tjinster,
personer och kapital skulle sidkerstidllas genom borttagandet av handelshinder inom regionen.
Nu skulle man inte bara ha en tullunion utan dven en gemensam inre marknad. Konkurrensen
skulle pa sa sitt frimjas och man skulle kunna skorda vinsterna fran ldgre priser och mer
effektiv produktion genom specialisering och 6kad handel. Tariffdra handelshinder hade redan
tagits bort inom tullunionen men nu aterstod att ta sig an de sa kallade icke-tariffira
handelshindren vars borttagande ytterligare skulle kunna bidraga till EU:s framgéangar. Ett av
dessa icke-tariffira handelshinder, som fortfarande #r ett orosmoln pa EU-himlen, &r

diskriminerande offentlig upphandling.

Staten dr en uppkopare icke att forringa. Den offentliga upphandlingen av varor och tjinster
utgdér omkring 16 % av EU:s totala BNP (Kommissionen 2004 s. 2). Dirfor utgér den
offentliga sektorn och dess agerande en viktig faktor i processen mot full integration eftersom
den kan paverka hur liberaliserad den inre marknaden &r. Det ar alltsa inte bara storleken pa

den offentliga upphandlingen som ir relevant utan ocksa den roll staten har i ekonomin.

Offentlig upphandling har aldrig varit sirskilt vél utsatt for konkurrens. Det &dr endast en liten
del av uppkdpen som sker Gver nationsgrinserna och sa har det sett ut under en lang tid i EU:s
historia. Medlemsstaterna viander sig framst till inhemska producenter for att tillgodose den
offentliga efterfragan och dessa protektionistiska tendenser leder till snedvriden konkurrens
och minskad handel och specialisering som far till foljd hogre priser och ineffektiv
resursallokering. Det finns alltsa stora vinster att skorda fran en liberalisering av marknaden
for offentlig upphandling och detta lyftes fram i den omtalade Cecchini-rapporten om
kostnaderna av ett “icke-Europa” som presenterades i samband med att det regionala

samarbetet skulle fordjupas och fullbordandet av den inre marknaden lag f6r dorren. De stora



kostnaderna som handelshindret utgor innebér att liberalisering av marknaden har blivit ett

hett amne och har inte bara satts upp pa agendan inom EU utan dven inom WTO.

Att staten diskriminerar mot utlindska foretag kan vid en forsta anblick te sig ganska
sjalvklart. Det sticker antagligen i 6gonen pa bade producenter och konsumenter om staten
véinder sig till andra lidnder for att kdpa en vara eller tjdnst som redan finns inom landets
grinser. Det finns en rad orsaker till varfor staten viljer att handla pa den nationella
marknaden men minst lika manga skil till varfor de bor 6ppna upp for konkurrens fran 6vriga

europeiska lander.

Det ér drygt 10 ar sedan den inre marknaden fullbordades. Vilka ekonomiska konsekvenser
har detta fort med sig for marknaden for offentlig upphandling? Har den offentliga
upphandlingen blivit mer 6ppen eller utgor det fortfarande ett handelshinder av betydelse?
Denna uppsats har som syfte att studera vilka effekter fullbordandet av den inre marknaden
har haft pa den offentliga upphandlingen inom EU. For att gora detta kommer effekterna av
diskriminerande offentlig upphandling som ett icke-tariffirt handelshinder, och vad en
liberalisering av marknaden for offentlig upphandling innebdr, att studeras for att se hur detta

paverkar den internationella handeln mellan medlemslénderna.

Efter denna introduktion till uppsatsen kommer i kapitel 2 en dversiktlig genomgéang av den
offentliga upphandlingen inom EU. Kapitel 3 forklarar varfér diskriminerande offentlig
upphandling utgor ett problem och redogor for det regelverk som géller pa den inre
marknaden. Det teoretiska ramverket tas upp i kapitel 4 déar diskriminerande offentlig
upphandling som icke-tariffirt handelshinder presenteras samt vad detta har for forvintade
effekter pa handel. Kapitel 5 behandlar vilka faktiska effekter den inre marknaden har fort
med sig for att visa hur situationen ser ut idag och om marknaden blivit mer liberaliserad eller
ej. Avslutningsvis 1 kapitel 6 finns slutsatser med resultatet av vad som framkommit i

rapporten.



2. OFFENTLIG UPPHANDLING

[ detta kapitel presenteras den offentliga upphandlingens omfattning och struktur samt
introducerar forekomsten av diskriminering pd denna marknad och de bakomliggande

motiven till detta. Dessutom tas tva sdrskilda problemomraden upp.

2.1 Beskrivning

Offentlig upphandling innebir att enheter inom den offentliga sektorn gor inkdp av varor,
tjdnster samt byggentreprenader. De upphandlande enheterna utgérs av stat, kommun,
landsting, statliga myndigheter samt vissa bolag, stiftelser, foreningar och sammanslutningar i

statlig regi.

Pa EU:s gemensamma marknad utgér den offentliga upphandlingen en visentlig del av
handeln. Den berdknades 2002 till 1500 miljarder euro per ar eller 16,3 % av EU:s BNP
(Kommissionen 2004 s. 4), en siffra som varit relativt stabil under en ldngre period. Storleken
pa den offentliga upphandlingen varierar kraftigt mellan de olika medlemsldanderna. Orsaker
till detta beror troligtvis till stor det pa hur strukturen i medlemslandet &r, vilket och hur stor
roll staten spelar i landet, hur langt privatiseringen av statliga foretag kommit, hur
centraliserad eller decentraliserad statsmakten dr samt vilket politik som fors. Figur 1 visar
den totala offentliga upphandlingen som procentandel av lindernas BNP och de linder som
ligger i topp ar Nederldnderna och Sverige medan Italien och Irland har betydligt mindre
offentlig upphandling. Denna betydande omfattning gor att det &r oerhort viktigt att
marknaden fungerar vil for att undvika snedvridningar och minskad konkurrens som leder till
ineffektiv produktion och onddigt hoga kostnader. Detta innebér alltsa att medlemsldndernas
offentliga sektorer spelar en stor roll och att deras agerande gillande upphandlingen kan vara

avgorande i striavan efter integration.

Av de upphandlingskontrakt som sléts Over nationsgrinserna 2002, och som blivit
offentliggjorda, uppgick upphandlingen av varor till 38 %, tjdnster 37 % och
byggentreprenader 19 %. (Kommissionen 2004 s. 7) Forsorjningssektorerna ("utilities”) ar de
viktiga sektorer som exempelvis vatten, energi, transport och telekommunikation dér staten
oftast dominerar for att se till att dessa tjanster tillhandahalls (mer om detta i 2.4). Dessa &r en

viktig del av upphandlingen och deras speciella karaktdr innebar att de behandlas med



sarskilda regler. Forsvaret dr en annan sadan sektor vars karaktir med starka nationella

intressen medfor att denna sektor i regel behandlas inom medlemslédndernas gréinser.

Figur 1: Total offentlig upphandling som % av BNP 1995-2002
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Killa: Egen bearbetning av data frin Kommissionen (2004)s. 5

Inom varuhandeln &r det frimst inom sektorn for industriprodukter som staten spelar sin
storsta roll som konsument. Studier som gjorts (Kommissionen 1988, The Single Market
Review 1997, Trionfetti 2000) har kretsat kring ett antal sadana sektorer som ar typiska” for
offentlig upphandling. I exempelvis “"The Single Market Review” fran 1997 gjordes
fallstudier av sektorer som ansags vara upphandlingskidnsliga det vill sdga sektorer dir
offentlig upphandling utgor en viktig del: telekommunikationsutrustning, lok och vagnar for
jarnvigar, utrustning for kraftverk och uniformer. Andra viktiga industrier dér offentliga

sektorn idr stor uppkopare dr medicinsk utrustning, kontorsmaskiner samt motorfordon.

Det #r inte bara storleken pa den offentliga upphandlingen som skiljer sig at mellan
medlemsldnderna utan dven strukturen och hur man organiserar uppkopen inom offentliga
sektorn. Upphandlingssystemet kan vara antingen centraliserad eller mer decentraliserad.
Staten kan ha storre delen eller hela ansvaret for uppkopen eller kan dessa vara delegerade till
regional niva. (Bovis 1997 s. 10) I de fall dér upphandlingen dr mer decentraliserad tenderar
handeln av offentliga varor Over grinserna att vara mindre vanliga. (Kommissionen 1988 s.
11 ) Nar instanser pa ldgre niva gor uppkop dr dessa ofta mindre vilket kan leda till att

upphandlingarna faller utanfér EG-lagstiftningen och ddarmed inte behdver vara 6ppna for



handel med Ovriga medlemslidnder (se vidare 3.2). Nir det giller forsorjningssektorerna har
det, som nidmnts ovan, varit brukligt for staten att ansvara for dessa. Forsvaret,
telekommunikationer, jarnvigar samt posten har tidigare varit helt centraliserade i sa gott som
alla lander och dessa sektorer utgjorde hela 20-35 % av den offentliga upphandlingen. I vilken
utstrickning tillhandahallandet av andra nodvéndiga allmédnna nyttigheter sasom vatten,
energi och transporter dr centraliserade har varierat mellan medlemslidnderna men har i de
flesta fall varit relativt langtgaende i centraliseringen. (Kommissionen 1988 s. 11) De flesta

av dessa marknader har dock som bekant avreglerats i manga av unionens medlemslinder

under 1980- och 90-talen.

2.2 Ar upphandlingen diskriminerande?

Ett sitt att avgdra om offentlig upphandling dr diskriminerande &r att studera den offentliga
sektorns importpenetration, det vill sdga hur stor del av den offentliga upphandlingen som &dr
importerad, och jimfoéra denna importandel med den motsvarande i den privata sektorn vilken
antas vara icke-diskriminerande. Om den offentliga sektorn har mindre importandel @n den
privata kan man misstdnka att ndgon typ av diskriminerande politik fors, och jamforelser av
importandelarna mellan offentlig och privat sektor kan utgora ett verktyg for att avgora om
diskriminerande beteende forekommer. Senare kommer samma matt anvéndas for att se om
marknaderna blivit mer eller mindre diskriminerande 6ver tiden och dven for att studera

skillnader mellan sektorer och lander.

Figur 2: Privat och offentlig importpenetration (1985)
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Figur 2 visar den privata ("import share of the private sector”, ISP) och den offentliga
("import share of the government”, ISG) importandelen eller importpenetrationen for 13
sektorer for industriprodukter' i sju linder. Virdena giller for ar 1985 det vill siga innan
programmet for den inre marknaden inleddes. Figuren visar att genomgaende #r den
offentliga importandelen mindre dn den privata vilket tyder pa att den offentliga sektorn
diskriminerar mot utlindska producenter och dérfor inte importerar lika mycket som den

privata sektorn.

Tabell 1: Forhallandet mellan privat och offentlig importandel for 13 sektorer (1985)

DE DK ES FR IR IT UK
Kemiska produkter 0.57 093 |0.39 [0.00 [049 |0.35 |[0.38
Metall produkter 2.47 1.17 1049 |3.88 [0.00 |0.41 0.95
Jordbruks och industriprodukter | 0.82 068 |064 |0.00 [1.21 [0.88 [0.45
Kontorsmaskiner 0.52 0.87 |0.61 0.14 |0.89 |0.23 |1.36
Elektriska varor 0.78 0.87 [0.37 |1.11 0.00 |1.08 |0.88
Motorfordon 0.73 1.0 053 |1.80 [1.06 [0.35 |1.10
Andra transportfordon 1.12 1.50 |050 142 |0.18 |1.16 |0.81
Textil och klédder 0.86 0.82 |0.07 [0.00 |0.79 |0.71 0.05
Léder och skor 0.80 0.85 |0.38 |0.00 [0.00 [0.05 |[0.00
Trd och mébler 1.04 047 |039 |0.07 |0.48 |0.71 0.22
Pappersmassa, papper 0.53 0.74 10.49 |0.46 |0.41 0.77 10.16
Gummi, plast 1.56 0.72 |0.53 |0.00 |0.30 [0.11 [0.34
Andra industriprodukter 1.12 112 |0.09 050 [1.02 [0.00 |1.81

Killa: Trionfetti (2000) s. 64

Man kan ga vidare och studera forhallandet mellan importpenetrationen i var och en av de 13
produktsektorerna. Tabell 2 visar detta forhallande mellan de offentliga och de privata
importandelarna, ISG/ISP, for ar 1985. (Trionfetti 2000 s. 62-64) 1 70 % av fallen dr ISG/ISP
mindre dn ett det vill sdga att den privata importen ir storre @n den statliga. I 50 % av fallen,
markerade med fetstil, dr de offentliga importandelarna mindre dn tva tredjedelar av de
privata, medan motsatsen endast giller for 5 % av fallen (understrukna). Den statliga
importandelen dr alltsa i de flesta fall betydligt mindre 4n den privata importandelen och dven
hir tyder detta pa att diskriminerande verksamhet gillande offentlig upphandling dr vanligt
forekommande i de flesta sektorer. De linder som utmirker sig dr frimst Spanien och
Frankrike dir importen i statlig regi verkar vara diskriminerande i 11 respektive 9 sektorer.

Sektorerna for metallprodukter, motorfordon och andra transportfordon visar héga siffror i de

! Sektorerna dr kemiska produkter, metall produkter, jordbruks- och industriprodukter, kontorsmaskiner,
elektriska varor, motorfordon, andra transportfordon, textil och klidder, 14der och skoklddnad, trd och mébler,
pappersmassa och papper, gummi och plast samt andra industriprodukter.
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flesta lander vilket tyder pa att dessa sektorer har relativt hog importandel i den offentliga
sektorn, detta eftersom de dr mer typiska varor for offentlig upphandling. Industrin for
kemiska produkter dr mest utsatt eftersom diskriminering forkommer i alla utom ett land,
Danmark. Andra sektorer med lag offentlig import d4r gummi och plast samt liader och skor
och detta troligtvis eftersom dessa varor ej riknas till de upphandlingskénsliga utan istéllet

frimst konsumeras av den privata sektorn.

2.3 Orsaker till diskriminerande offentlig upphandling

Precis som andra vanliga handelspolitiska atgirder sasom tullar och subventioner dr motivet
till att staten diskriminerar mot andra ldnder och undviker konkurrens att man vill stodja de
inhemska producenterna, de nationella och regionala foretagen och industrierna. Denna
strategiska industripolitik kan ha som syfte att bygga wupp fOrsvaret eller
forsorjningssektorerna; att stodja svaga industrier; att kompensera omraden som ligger nira
miljofarliga statliga industrier; att stodja framvidxande hogteknologiska foretag eller for mer
allménna politiska skél. (Kommissionen 1988 s. 3) Det finns fler goda skdl till att enbart
handla pa den nationella marknaden: ldgre transportkostnader, tillgang till service efter
leveransen, snabbare leverans och dylikt. Manga ganger handlar det dock antagligen om

nationella intressen och att man frimst vill skydda den egna industrin. (Cecchini 1988 s. 45)

2.4 Forsorjningssektorn

I vissa sektorer dr problemet med diskriminerande offentlig upphandling sirskilt
framtradande. Forsorjningssektorerna #r ett sadant exempel eftersom deras speciella natur
kriver sirskild lagstiftning. Allménnyttigheter vars tillhandahéllande staten oftast dominerat
kallas ibland nétverksindustrier, det vill siga de industrier dédr det kridvs ett basutbud av
infrastruktur sasom ett jarnvigssystem eller telefonnit. Anledningen ar att i dessa industrier
krévs att nagon bygger upp ett nitverk, infrastrukturen, och detta resulterar ofta i stora initiala
fasta kostnader, sa kallade sunk-kostnader. I och med detta &r inte privata producenter beredda
pa att ge sig in pa den specifika marknaden utan istéllet ligger det pa statens lott att stilla
nitverken till forfogande. (Pelkmans 2001 s. 142) Nir staten dominerar dessa viktiga sektorer
genom att de tillhandahaller exempelvis energi, jarnviagar och telekommunikationer och andra
tjanster till allménheten blir resultatet att statliga monopol véixer fram. Som ndmnts ovan &r
detta pa grund av de hoga kostnaderna for att kunna leverera tjinsterna till allménheten. Det
vixer fram ett beroende mellan de statliga monopolen eller foretagen i statlig regi och de fatal

inhemska producenter som levererar varor och tjinster, inputs till den statliga produktionen.
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Detta trots att viss konkurrens i manga sektorer redan finns. (Bovis 1997 s. 20-21 samt
Kommissionen 1988 s. 4) Foljden av detta blir en situation som &r relativt svar att komma ur
dir man inte utnyttjar de mer effektiva allokeringarna, de billigare och mer effektiva

producenterna och leverantrerna i 6vriga unionen.

2.5 Sma och medelstora foretag

En annan aspekt som bor ndmnas i sammanhanget dr att sma och medelstora foretag inte
deltar i sa stor utstriackning i offentliga sektorns upphandlingar. Sma och medelstora foretag
utgor hela 99,8 % av alla foretag i EU men det dr bara omkring 16 % av dessa som deltar i
offentlig upphandling 6ver nationsgrianserna (ITPS 2004 s. 26-27). De sma och medelstora
foretagens deltagande pa marknaden #r vildigt begriansad trots deras stora betydelse for den
inre marknaden och ekonomin. Det laga deltagandet utgor ett problem eftersom det hammar
konkurrensen vilket i sin tur leder till hogre priser och ldgre effektivitet och forsvarar
foretagens mojligheter att vixa. Detta dr nagot som har lyfts upp pa agendan i manga
instanser bland annat Kommissionen. For att effekterna av en liberaliserad marknad ska
kunna uppnas maste foretagens mojligheter att trida in pa marknaden och att vixa

siakerstillas.

Foretagen moter en rad hinder som forsvarar intridet pa marknaden for offentlig upphandling.
Eftersom man strivar efter att gora sa rittvis upphandling som mojligt dr reglerna bade
detaljerade och komplicerade nagot som mest leder till motsatt effekt — farre ger sig in i
forhandlingarna. Oftast sluts stora kontrakt vid upphandlingarna for att sianka administrativa
kostnader samt fa ett ldgre pris pa grund av den storre upphandlade volymen. Detta ir till
nackdel for de sma och medelstora foretagen och missgynnar konkurrensen pa langre sikt,
dven om man pa kort sikt tjdnar pa att handla storre volymer. Vidare har foretagen ofta inte
tillrackliga kunskaper om upphandlingsprocessen och det finns ddarmed risker att kontrakten
blir felaktiga. (ITPS 2004 s. 9-10) Svarigheter finns for foretagen att skaffa sig tillracklig
information om kommande upphandlingar och i att méta speciella standards som sitts pa de
produkter som ska bli upphandlade (Bovis 1997 s. 114). For de svenska foretagen giller dven
att den sa kallade e-handeln, elektronisk upphandling, dr begrinsad, Sverige innehar

bottenplaceringen inom EU. (ITPS 2004 s. 9-10)

Trots vikten av att lata sma och medelstora foretag fa tillgang till marknaden finns problem

med omstrukturering. Liberaliseringen av den offentliga upphandlingen kan utgora ett hot for
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foretagen. Manga har till viss del varit beroende av protektionismen och den regionala
favoriseringen. P4 grund av deras forhallandevis svaga konkurrenskraft, franvaron av
skalfordelar och kapital samt den ororliga arbetskraften kan dessa vara speciellt utsatta och
det stills hoga krav pa foretagen att anpassa sig innan marknaden 6ppnas fullt ut. (Bovis 1997

s. 114)

2.6 Sammanfattning

Den offentliga sektorns upphandlingar dr av stor betydelse eftersom dessa utgor en stor del av
alla uppkop samt att det r viktiga sektorer sasom forsorjningssektorerna som berdrs. Den har
alltsa en betydande roll i EU:s integration och dirmed dr det viktigt att denna agerar pa ritt
sdtt for att inte upphandlingarna ska blir diskriminerande och leda till snedvriden konkurrens,

hogre priser och minskad effektivitet.

Kapitlet har visat att diskriminerande offentlig upphandling trots detta &r vanligt
forekommande pa marknaden. Medlemsstaterna ser gédrna att vissa, ibland kinsliga, sektorer
skyddas mot konkurrens fran resten av Europa och man undviker att sldppa in utlindska

producenter, leverantorer och byggentreprenader pa den inhemska marknaden.

Forsorjningssektorerna dr av speciell natur da de ofta innebér att staten har monopol pa dessa
och didrmed ir sdrskilt utsatta for diskriminerande offentlig upphandling. Pa utbudssidan &r ett
problemomrade att i stort sett hela den inre marknaden bestar av sma och medelstora foretag

men dessa deltar endast i liten utstriackning i offentlig upphandling 6ver grianserna.
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3. INRE MARKNADEN

Detta kapitel tar upp problematiken med diskriminering av offentlig upphandling samt vilka

atgdrder som tagits for att motverka detta och for att fullborda den inre marknaden

I slutet av 1960-talet var ambitionen att EU skulle bli djupare integrerat och genom att slopa
tullarna mellan medlemsstaterna inom unionen ansag man sig ha skapat en “gemensam
marknad”. Det stod dock snart klart att det inte bara var tullarna som utgjorde hinder for den
fria rorligheten av varor, tjdnster, personer och kapital. Ytterligare atgérder kriavdes for att na
en fullt ut integrerad gemensam marknad. Det var diarfor man i mitten pa 1980-talet inledde
”The Single Market program” som skulle fullborda den inre marknaden genom
introduktionen av ett stort antal regler och lagstiftningar. Senast 1992 skulle dessa
implementeras och atgirderna innebar att man skulle fa bort de resterande hindren som
motarbetade konkurrensen och rorligheten pa marknaden och som skapade stora kostnader; de

icke-tariffara handelshindren. (Cecchini 1988 s. 31)

3.1 Varfor utgor diskriminerande offentlig upphandling ett problem?

Att diskriminerande offentlig upphandling &r vanligt forekommande pa EU:s inre marknad &r
uppenbart. Det finns tva sitt genom vilka staterna kan diskriminera mot utlindska
anbudsgivare. Det ena &r att staten utesluter dessa fran upphandlingsforfarandena. Det andra
ar att man har en prismarginal dir man favoriserar inhemska leverantorer. Staten dr beredd att
inom en viss marginal betala ett hogre pris for att se till att uppkdpen stannar inom nationens

granser. (Trionfetti 2000 s. 64-65)

Icke-tariffira handelshinder &r atgirder som begrinsar handel och som kan ha liknande
effekter som exempelvis tullar; minskad import och hogre inhemska priser med syftet att
skydda den inhemska industrin. Skillnaden &r dock att dessa inte dr lika pafallande och
kvantifierbara som tullar och andra handelshinder. Icke-tariffira handelshinder kan delas upp
i tre grupper. Nir strukturen och nivaerna pa skatterna skiljer sig at mellan linderna utgor
dessa sa kallade skattehinder. Fysiska hinder kan vara grinskontroller av transporter och
personer och diarmed Okad vintetid och mer byrakrati. Till de tekniska hindren riknas framst
de handelshinder dér foretagen maste leva upp till olika tekniska standards, specifikationer
samt lagar som skiljer sig at mellan linderna. (Cecchini 1988 s. 32) Atgirder som ir vanligast

i den ekonomiska litteraturen &r kvoter, frivilliga exportbegransningar (sa kallade VER:s) och
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subventioner. Existensen av statliga monopol, statligt stdd och sist, men inte minst,

diskriminerande offentlig upphandling tillhor ocksa gruppen icke-tariffdra handelshinder.

De icke-tariffara handelshindren innebir stora samhillskostnader. 1988 kom den vilkinda
Cecchini-rapporten pa begidran av Kommissionen. Rapporten, ”The Cost of Non-Europe”,
undersokte kostnaderna for ett icke-Europa”, det vill sidga vilka och hur stora de kostnader &r
som dr resultatet av en fragmenterad marknad och en icke fullbordad inre marknad samt vilka
potentiella vinster som skulle kunna goras genom liberalisering. Handelshinder pa en rad
omraden analyserades, bland dem den vanligt forekommande diskrimineringen pa marknaden
for offentlig upphandling. Rapporten visade att vinsterna av en liberalisering av marknaden
for offentlig upphandling var betydande. Besparingarna uppgavs vara totalt 8-19 miljarder
ECU vilket motsvarande 0,3—0,7 % av EU:s BNP eller 2-5 % av de totala statliga uppkopen
1984. (Kommissionen 1988 s. 45)

Vinsterna kommer ur tre effekter som framtriader vid en liberalisering av marknaden for
offentlig upphandling. Den forsta ér en statisk handelseffekt (besparingar pa 3-8 miljarder, det
vill sdga 1-2 % av den offentliga upphandlingen) som innebér vinster av att man importerar
fran billigare utlindska producenter istdllet for att producera sjdlv. Vidare finns en
konkurrenseffekt (1-3 miljarder, 0,5 % av offentliga upphandlingen). Den 6kade importen fran
utlindska producenter sitter press pa de inhemska leverantérerna och man tvingas sidnka
priserna for att halla sig kvar pa marknaden. Produktionskostnader maste sinkas genom
exempelvis effektivisering eller omstrukturering av produktionen. Slutligen finns dven en
omstruktureringseffekt (4-8 miljarder, 1-2 %). Genomsnittskostnader sidnks pa lang sikt pa
grund av stordriftsfordelar som uppstar genom omstrukturering av sektorer som domineras av
offentlig upphandling. (Kommissionen 1988 s. 43-44) En mer integrerad marknad for
offentlig upphandling skulle alltsd genom dessa effekter leda till mer konkurrens och handel

och ddarmed mer effektiv produktion och ldgre priser.

Vidare faststidllde rapporten att pengar dven kunde sparas genom dynamiska effekter nér
langsiktig omstrukturering bidrar till okade innovationer och tillvixt och genom externa
effekter av forskning och utveckling vid omstruktureringen som kan bidra till att tidigare
ineffektiva foretag nu kan vara mer konkurrenskraftiga pa den mer integrerade marknaden.
Privata konsumenter av de aktuella sektorerna (kanske frimst konsumenterna av varor och

tjdnster som kontorsmaterial, farmaceutiska produkter eller byggentreprenader eftersom privat

15



konsumtion av exempelvis nitverksindustrier inte dr lika vanligt) skulle dven méta ldgre
priser nir sektorerna 6ppnas for konkurrens. (Kommissionen 1988 s. 45)

Diskriminerande offentlig upphandling innebér alltsa stora kostnader for hela EU. For
medlemsldnderna innebir detta hogre utgifter dn vad som dr nodvindigt och hogre skatter i
landerna for att kunna mota kostnaderna. Motiven for en Oppen marknad for offentlig

upphandling &r tydliga och behovet av gemensam lagstiftning stort.

3.2 Lagstiftning

Gemensamma regler gillande offentlig upphandling &r alltsa nodvéndiga for att sdkerstélla
konkurrensen pa den inre marknaden. Det finns inte nagot omnamnt explicit pa omradet i vare
sig Romfordraget eller senare centrala fordrag. Men for alla medlemsldnder giller att all
offentlig upphandling ska ta hinsyn till de véilkdnda EG-rittsliga principerna om fri rorlighet
av varor, principen om etableringsfrihet och principen om frihet att tillhandahalla tjénster.
Dessutom ska de mer allménna principerna finnas med som bakgrund déribland principen om
icke-diskriminering, principen om Omsesidigt erkdnnande, proportionalitetsprincipen och

transparensprincipen. (ITPS 2004 s.20-21)

Detta #r emellertid inte tillrdckligt eftersom EU ldnderna har sa spridda nationella regler for
den offentliga sektorn. Det behdvs mer detaljerad lagstiftning for att kunna reglera marknaden
som har sina speciella beskaffenheter. Den egentliga lagstiftningen pa omradet kommer
istéllet fran speciella upphandlingsdirektiv som, precis som alla direktiv, maste implementeras
i den nationella lagstiftningen och dirmed giller som gemensamma regler i hela unionen.
Direktiven har sitt ursprung i borjan pa 1970-talet och hade som syfte att koordinera de
nationella upphandlingsrutinerna. Initialt fanns flera olika direktiv pa omradet. Dessa berorde
olika omraden av den offentliga upphandlingen beroende pa om det gillde varor, tjinster,
byggentreprenader eller upphandling inom forsorjningssektorn. Direktiven betonar vikten av
transparens och forbéttrad marknadsinformation som medel for att undvika snedvriden
konkurrens samt att avtalen #r fordelade till leverantdrerna och entreprendrerna pa sa sitt att
det gynnar de upphandlande enheterna. (Bovis 1997 s. 24-25) Inforlivat i EG-lagstiftningen
finns dven ramavtalet for offentlig upphandling, WTO/GATT:s Agreement on Government
Procurement (GPA), dér principerna om transparens och icke-diskriminering slagits fast och
som sitter upphandlingarna pa WTO-kartan (Bovis 1997 s. 29).

I slutet av 1980-talet gjordes som ett led i "The Single Market program” omfattande

forandringar och tilldgg i direktiven for att gora dem mer effektiva. Bland dessa var att man
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hojde troskelviardena (se nedan), fortydligade definitionerna av de olika parterna i
upphandlingsforfarandena och introducerade krav pa att fora statistik dver och publicera

upphandlingarna. (Kommissionen 1997 s. 73-74)

Upphandlingen styrs av olika troskelviarden som dr forutbestimda pa EU niva och som giller
fran och med implementeringen av direktiven i medlemsstaterna. All upphandling som
overstiger dessa maste offentliggoras i hela gemenskapen i Europeiska Gemenskapernas
Officiella Tidning. Troskelvirdena ér olika beroende pa om den offentliga upphandlingen dr
pa statlig, regional eller kommunal niva och om de giller forsorjningssektorn eller inte. (ITPS

2004 s. 24)

Tabell 2: Troskelviirden

Byggentreprenader 5000 000

Varor och tjanster

Férsarningssektorerna (utom telesekiorn) 400 000
Telesektorn 600 000
Statliga myndigheter 130 000
Ovriga upphandlande enheter 200 000

Killa: Egen bearbetning av tabell 1, ITPS (2004) s. 22

Vilka troskelvdrden som giller framgar av tabell 2. Motivet till troskelviardena ar att den
formella upphandlingsproceduren innebir betydande administrationskostnader och att det inte
dr 1onsamt vare sig for den upphandlande enheten eller for leverantoren, att stidlla samma

harda krav pa upphandling av mindre omfattning. (ITPS 2004 s. 22)

3.3 fitgc’irder

Allt eftersom har det statt klart att trots den omfattande lagstiftningen pa omradet har det mest
rort sig om formella regler som inte riktigt tagits i bruk. Pa 1980-talet visade det sig att
diskriminering vid upphandlingar fortfarande var vanligt forekommande och i Gronboken om
Offentlig Upphandling fran 1996 konstaterades att reglerna i manga fall inte inforlivats i de

nationella regelverken och att konkurrensen ddrmed begrinsades. (ITPS 2004 s.18)

Kommissionen har arbetat for att atgirda dessa problem genom att modernisera och férenkla

reglerna allt for att de ldttare ska kunna integreras 1 den nationella lagstiftningen och for alla

17



parter ska kunna tillimpa dessa och ddrmed medverka till forbittrad konkurrens pa den inre
marknaden. For det forsta har direktiven for upphandling av varor, tjdnster och
byggentreprenader slagits samman till ett enda, medan ett speciellt direktiv giller for
upphandling inom forsorjningssektorn. Forenklat sprakbruk, nationella handlingsplaner for
hur direktiven ska efterlevas, forenklade och forbittrade rutiner for upphandlingen bland
annat genom elektronisk upphandling dr nagra andra exempel pa atgiarder som Kommissionen
pa senare ar genomfort for att underlitta for de involverade i upphandlingsprocessen. (ITPS
2004 s. 19-20) Vidare har man skapat ett Public Procurement Network, ett ndtverk mellan
landerna med syfte att genom utbyte av kunskaper och erfarenheter kunna forbittra och

forenkla upphandlingen 6ver nationsgranserna. (Senior Nello 2005 s. 126)

3.4 Sammanfattning

Diskriminerande offentlig upphandling ir ett stort problem pa den inre marknaden eftersom
det utgor ett sa kallat icke-tariffart handelshinder: det minskar import och handel med varorna
och hojer de inhemska priserna, i likhet med andra handelshinder. Sadana hinder innebér att
den regionala integrationen inte kan fa full effekt och det dr viktigt att se till att alla
medlemsstater Overger dessa atgirder. Man har saledes en omfattande EG-lagstiftning pa
omradet for att se till att marknaden for offentlig upphandling 6ppnas upp for utlindska
konkurrenter i medlemsldnderna. Lagstiftningen har utvecklats sedan borjan pa 1970-talet och
genomgick stora fordndringar i samband med programmet for den inre marknaden. Nu giller
bland annat att upphandlingar 6ver vissa troskelvdarden skall annonseras i hela unionen, att
upphandlingarna skall publiceras i efterhand och att statistik over de offentliga

upphandlingarna ska foras.
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4. FORVANTADE EFFEKTER AV DISKRIMINERANDE
OFFENTLIG UPPHANDLING

Kapitel 4 utgor det teoretiska ramverket for handelshindret. Hdir presenteras den

grundlidggande modellen samt ndagra alternativa aspekter.

4.1 Diskriminerande offentlig upphandling som icke-tariffirt handelshinder

Vanligast i ekonomisk litteratur ndr man diskuterar handelspolitiska atgédrder och icke-
tariffira handelshinder #r att man tar upp atgdrder som importkvoter och subventioner.
Modeller for andra handelshinder sasom tekniska krav och standards och diskriminerande
offentlig upphandling &r inte lika vanliga. Forskning pa omradet dr begrinsad och ddrmed
finns svarigheter att hitta sidrskilda teorier som kan anvindas. Men de klassiska
nationalekonomiska modellerna och begreppen ir applicerbara vid studier av effekterna av

statlig upphandling pa handel.

Man kan studera effekterna av diskriminerande offentlig upphandling genom att behandla det
som en typ av statlig subvention till de inhemska producenterna. Om de inhemska foretagen
konkurrerade oppet med de utldndska skulle man tvingas ha ldgre priser 4n om konkurrensen
var mer begrinsad (Greenaway 1983 s. 146). Effekterna dr desamma som vid en sedvanlig
subvention det vill sdga att det inhemska priset till producenterna stiger och importen minskar

men priset till de inhemska konsumenterna dr detsamma. Detta illustreras 1 figur 3.

Figur 3: Diskriminerande offentlig upphandling som icke-tariffirt handelshinder

PA
Sy’
P,
" // ' i
! .o
O A cC B >Q

Killa: Greenaway (1983) s. 144
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Sy utgdér det inhemska utbudet och Sp det som resten av virlden producerar vid
véarldsmarknadspriset Py. Vid frihandel #r det alltsa P; som kommer gélla och hemlandet H
importerar AB. En vanlig tull skulle fa effekten att den utlindska utbudskurvan skiftade uppat
med samma virde som tullens storlek. En subvention kan istillet illustreras med ett skift av
den inhemska utbudskurvan, det vill sdga till Sy’, och detta med subventionens storlek. Nér
offentlig upphandling &r diskriminerande innebdr alltsa att det inhemska priset hojs, genom att
offentliga sektorn dr villig att betala ett hogre pris for att fa inhemska varor. Inhemsk
produktion 6kar och precis som vid en subvention skiftar utbudskurvan utat. De inhemska
producenterna producerar nu OC istillet for OA. Konsumenterna mdéter samma pris som
tidigare, det vill sdga P; medan producenterna moter det hogre priset P, Effekten av denna
icke-tariffdra atgird blir att importen fran billigare producenter i utlandet minskar fran AB till
CB. Kostnaderna for detta, P,abPy, faller pa staten och denna 6kade utgift for den offentliga
sektorn finansieras 1 regel genom hojda skatter. Triangeln abc utgodr en snedvridning och
vilfardsforlust eftersom det inhemska priset ar hogre dn virldsmarknadspriset och

produktionsallokeringarna dirmed ineffektiva. (Greenaway 1982 s. 143-146)

Man kan tidnka pa diskriminerande offentlig upphandling i termer av integrationsteori.
Borttagande av detta handelshinder &r en atgérd i riktning mot djupare integration. Syftet med
skapandet av den inre marknaden var som tidigare nimnts att sidkerstilla rorligheten av varor,
tjanster, personer och kapital inom den Europeiska gemenskapen, detta genom att ta bort
tariffara och icke-tariffara handelshinder inom regionen. Sadan regional integration leder till
tva effekter, handelsalstring och handelsomfordelning (se exempelvis van Marrewijk 2002 s.
239-242). Handelsalstring innebir att handel inom regionen okar da handelshindren tas bort
eftersom medlemsldnderna da kan importera varor fran ett annat medlemsland till ldgre pris
an att producera varorna sjdlva. Det ror sig alltsa om en Okad specialisering inom regionen,
produktionen blir mer effektiv. Men det regionala samarbetet kan ocksa leda till
handelsomfordelning eftersom importen fran tredje land, som kan antas vara en dnnu billigare
producent, minskar. En snedvridning uppstar eftersom produktionen inom regionen &r dyrare
an att importera varan fran ett mer effektivt tredje land. Dessa bada effekter bor vigas mot

varandra for att avgora hur stora vinsterna blir, om det alls blir nagra.

Om marknaden for offentlig upphandling liberaliseras gentemot andra medlemsldander och
diskrimineringen upphor har detta som f6ljd att dnnu ett handelshinder pa den inre marknaden

forsvinner och man kan forvinta sig de ovanstaende effekterna: 6kad handel och ldgre priser
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inom regionen men samtidigt en potentiell snedvridning genom handelsomfordelningen mot
tredje land. Nar medlemslidnderna oppnar upp for offentlig upphandling 6ver grinserna inom
regionen Okar detta naturligtvis handel inom regionen men samtidigt har andra lander utanfor

unionen mindre tillgang till marknaden.

4.2 Baldwins modell

Modellen ovan visar att de forvintade effekterna av diskriminerande offentlig upphandling &r
att importen begrinsas, den inhemska produktionen 6kar samt att priserna hojs. Andra teorier
och studier pa omradet har dock visat att fenomenet inte nodvindigtvis utgor ett
handelshinder, effekterna kan vara olika 1 olika sektorer och i1 en del fall behdver det inte ha
nagon paverkan pa handel och produktion alls. Utgangspunkten &r da att effekterna av det
icke-tarrifira handelshindret pa handel, produktion och specialisering beror pa hur

marknadsstrukturen ser ut.

Till att borja med kan man analysera diskriminerande offentlig upphandling med hjilp av
traditionell neoklassisk teori och liksom ovan genom partiell analys studera de forvintade
effekterna pa import, produktion och priser. Den enkla modell som presenteras nedan
utvecklades framst av R E Baldwin (till exempel 1984) som anvinde de strikta antagandena
som brukligt dr i neoklassiska modellen for att kunna studera olika fenomen inom ekonomin;
perfekt konkurrens pa marknaden, konstant skalavkastning, vinst- och nyttomaximerande

producenter och konsumenter.

Vi antar ett land, H, ddr en vara produceras vilken efterfragas bade av den offentliga och
privata sektorn. Denna vara kan ocksa importeras och utgor da substitut till de inhemskt
producerade varorna. Totala efterfragan av varan i landet betecknas Dt och omfattar statens
efterfraga, Dg, samt den privata efterfragan. Sy 4r det inhemska utbudet av varan pa kort sikt
och LSy den langsiktiga utbudskurvan. Pa lang sikt ar det fritt intrdde pa marknaden men pa
kort sikt #@r antalet foretag oforanderligt. Utgangsliget dr frihandel med priset Py medan Pc
och Pg dr det pris de privata konsumenterna samt den offentliga sektorn betalar. (Evenett &

Hoekman 2005 s. 168)

4.2.1 Uteslutande av utlindska foretag

Som ndmnt i kapitel 3.1 finns tva sitt att diskriminera mot utlindska foretag: totalt

uteslutande av utldndska foretag pa marknaden for offentlig upphandling eller en prismarginal
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inom vilken man &dr beredd att betala ett hogre pris till inhemska producenter innan man
Oppnar upp for potentiella utlindska producenter och leverantorer. Figur 4 visar modellen for

det forsta typen av diskriminering, ett totalt forbud mot uppkop fran utlindska producenter.

Figur 4: Uteslutande av utliindska foretag, tva fall
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Killa: Evenett & Hoekman (2005) s. 169

Hir finns tva fall att studera. I den vinstra figuren, a, &r, vid det givna frihandelspriset, statens
efterfraiga mindre 4n den inhemska produktionen av varan, medan den totala efterfragan
overstiger produktionen. Ett forbud mot, eller diskriminering av, utlindskt producerade varor
fran statens sida har i detta fall ingen effekt pa vare sig pris, import eller handel. Statens
efterfraga tillgodoses helt av den inhemska produktionen och det eventuella Gverskottet sugs
upp av den privata sektorn. De utldndska producenterna forlorar forsiljning till staten men
kan istillet tillgodose de privata konsumenternas efterfraga. De privata konsumenterna som
blivit overgivna av de inhemska producenterna kan i sin tur nu importera varor fran utlandet.
(Evenett & Hoekman 2005 s. 169) En eventuell hojning av priset nédr staten skiftar till att
enbart kopa inhemskt producerade varor kompenseras alltsa av ett skift i privata efterfragan

till importerade produkter (Baldwin 1984 s. 603).

Nir statens efterfraga bara utgor en liten del i forhallande till den inhemska produktionen, och
nér staten diskriminerar mot utlindska producenter och leverantorer, paverkas generellt sett
alltsa inte det inhemska priset och i forlingningen inte heller inhemska sysselsittningen,
produktionen, vinsten eller tillvaxten. Enligt Baldwins modell paverkas inte alltsa handel och
specialisering av diskriminerande offentlig upphandling, nagot som blivit kallat “the

neutrality proposition”. (Briilhart & Trionfetti 2004 s. 853)
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Detta haller dock inte i alla scenarion. Ett andra fall finns illustrerat i den hogra figuren, b.
Hir rdacker inte den inhemska produktionen till utan den offentliga efterfragan dverstiger det
inhemska utbudet och vi far ett annat resultat. Nir staten begrinsar sig till att konsumera
inhemskt producerade varor resulterar detta i en prisokning, Dg = Sy 1 punkten D och priset
staten betalar dr Pg. Det hogre priset innebir att den offentliga upphandlingen minskar medan
det inhemska utbudet Okar. De privata konsumenterna kan fortfarande konsumera samma
kvantitet utlindskt producerade varor till det ldgre priset, Pw och konsumentdverskottet
fordndras inte. Ddaremot minskar importen fran AC till BC och triangeln ADB utgér en

vilfiardsforlust, en "dead weight loss”. (Evenett & Hoekman 2005 s. 169-170)

Om man tar hdnsyn till marknadstilltride kan man ocksa studera vad som kommer att hinda
pa liangre sikt om man léttar pa antagandet om ett fast antal foretag pa marknaden. I figur a
kommer ingenting att hinda eftersom priset inte fordndras och det inte finns nagra incitament
for nya foretag att trida in pa marknaden. I figur b finns dock en vinst i samband med det
hogre priset, foretag har incitament att trida in pa marknaden och detta kommer fa effekten att
utbudskurvan skiftar utat, till Sy”. Priset sjunker igen till Pg = Pw och langsiktiga jimvikten
hittar man i punkt B som ligger pa den langsiktiga utbudskurvan LSy. (Evenett & Hoekman
2005 s. 170).

Diskriminerande offentlig upphandling kan alltsa ha en effekt pa priser, import och vilfird
men detta enbart pa kort sikt och nir statens efterfraga 6verstiger det inhemska utbudet. Enligt
denna enkla modell &r det alltsa storleken pa statens efterfraga i forhdllande till den inhemska
produktionen som avgor huruvida upphandlingen utgor ett handelshinder och vilka effekter

detta far. Aven mojligheten for foretag att ha tilltriide till marknaden spelar en viktig roll.

4.2.2 Prispreferensmarginal

Ovanstaende resonemang illustrerar effekterna av ett forbud mot eller en total diskriminering
av upphandling fran utlindska producenter. Man kan ocksa studera effekterna av sa kallade
prispreferensmarginaler ("price preference margin”). Staten blaser upp utbudspriset med p %
ddar p>0 dr marginalen inom vilken man foredrar att handla fran inhemska producenter.
(Evenett & Hoekman 2005 s. 173) Om en utldndsk firma erbjuder en vara dir priset inklusive
marginalen dr mindre dn det pris dédr de inhemska foretagen &r villiga att producera, kommer

staten kopa varan fran den utlindska firman men da till det faktiska utbudspriset, alltsa utan
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prispreferensmarginalen. Om situationen dr den omvinda handlar staten fran det inhemska

foretaget.

Precis som med ett forbud mot upphandling fran utlindska foretag sa beror effekterna av
diskrimineringen pa storleken av statens efterfraga i forhallande till outputen. Aterigen finns
nagra olika situationer att studera. Om statens efterfraga understiger det inhemska utbudet blir
scenariot detsamma som med ett forbud, det blir ingen effekt pa pris, import, output och
vilfiard. Detta eftersom staten jamfor (14+p)Pw med Pw = Pg (se figur 5) och oavsett storleken
pa p sa kommer, ndr staten viljer att handla av inhemska producenter, de utlindska
producenterna kunna skifta sin forsiljning till de privata konsumenterna 1 landet. (Evenett &

Hoekman 2005 s. 172)

Figur 5: Prispreferensmarginal - Statens efterfraga understiger inhemska utbudet

Price

(1+ P) Py

Py=Pg

W

0 Quantity

Killa: Evenett & Hoekman (2005) s. 172

Da statens efterfraga dr omfattande och Gverstiger den inhemska produktionen finns tva fall
att studera, se figur 6a och b. Det forsta ror den situation dér prispreferensmarginalen, p,
overstiger den procentuella Okningen av priset som intrdffar nir staten viljer att bara
konsumera inhemska varor. De inhemska producenterna tillgodoser statens efterfraga till det
hogre priset PG men eftersom detta dnda &r lagre dn (1+p)Pw viljer man att kopa inhemskt
producerade varor. Om intrdde pa marknaden inte dr mojligt dr den kort- och langsiktiga
produktionen och konsumtionen i punkten D vilket medfor snedvridningar i konsumtion och
resursallokeringar. Pa ldngre sikt, om man i modellen tillater intrdde pa marknaden, kommer

vinster som uppstar av prispreferensmarginalen att locka till sig nya inhemska producenter
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och den nya jamvikten aterfinns i punkt B. I denna situation skulle ett borttagande av

prispreferensmarginalen inte paverka pris, import, output och vilférd.

Det andra fallet, illustrerat i figur 6b, géller nér prispreferensmarginalen dr mindre @n det pris
som uppstar om staten begridnsar sig till att handla inhemska varor. Om de inhemska
foretagen har ett pris storre dn Pw(1+p) kommer de inte kunna silja nagra varor varken till
privata eller offentliga parter. Priset till de inhemska producenterna kommer att stiga till

Pw(1+p) medan staten importerar DE varor fran utlindska foretag till det ldgre priset Py,

Figur 6: Prispreferensmarginal - Statens efterfraga overstiger inhemska utbudet

/
Price Price
Pw (1+p) pe
P 9]
" E—
0
0 Quantity Quantity
a) b)

Killa: Evenett & Hoekman (2005) s. 172

Pa langre sikt med fritt intrdde pa marknaden kommer den nya jimvikten dven hér bli i punkt
B dir den langsiktiga utbudskurvan skér statens efterfraga, eftersom intride av fler foretag pa
marknaden medfor en sdnkning av priset till Py. En liten prispreferensmarginal innebér alltsa
att man fortfarande importerar pa kort sikt medan den pa liangre sikt medfor 6kad inhemsk

output och reducerad import. (Evenett & Hoekman 2005 s. 172-174)

4.2.3 Forviantade effekter av liberalisering av sektorn

For att nu vianda pa resonemanget kan man titta pa vad som hinder vid liberalisering och
oppnande av marknaden vilket 4r syftet med regional integration och den inre marknaden. Ar

det sa enkelt att effekterna blir de omvinda?
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I en situation dér statens efterfraga understiger det inhemska utbudet, som beskrivet i figur 4a
ovan, kommer liberalisering av marknaden for diskriminerande offentlig upphandling inte fa
nagra effekter. Antag att marknaden befinner sig i den langsiktiga jamvikten. Om marknaden
Oppnas kan staten vilja att nu kunna inkludera utlindska foretag vid upphandling men da Pg=
Pw finns inte nagra incitament till detta och effekterna av liberaliseringen far inga reella
effekter. I figur 4b dr utgangspunkten D med Pg > Pw. Om marknaden idr stingd for nya
foretag att trida in pa marknaden kommer liberalisering innebéra att jaimvikten skiftas tillbaka
till A, den inhemska produktionen minskar, vinsten och snedvridningen av konsumtionen
forsvinner och importen okar fran BC till AC. Detta &r precis det man efterstravar med den
inre marknaden. Om intrdde pa marknaden istéllet ar mojligt och den initiala situationen &ri B
kommer liberalisering av marknaden inte paverka priset eftersom alla inhemska konsumenter
kan kopa sina varor fran inhemska eller utlindska producenter, ddrmed finns inga incitament
att fordndra sin konsumtion och médngden import och produktion fordndras inte. (Evenett &

Hoekman 2005 s. 170-171)

Nér det ror sig om prispreferensmarginaler kommer effekterna av liberalisering bli liknande
som vid ett totalforbud mot upphandling fran utlindska producenter. Det dr bara nir statens
efterfraga Overstiger det inhemska utbudet som ett borttagande av prispreferensmarginalen
kommer ha nagon effekt pa handel och produktion. I figur 6 kommer i bada fallen en
liberalisering innebdra att man flyttar sig fran punkt D till A vilket innebér att
snedvridningarna fOrsvinner, importen Okar och den inhemska produktionen minskar.

(Evenett & Hoekman 2005 s. 173)

4.3 New Trade Theory och imperfekt konkurrens

Baldwins modell grundar sig pa antagandena om perfekt konkurrens pa marknaden och
konstant skalavkastning. Om man léttar pa dessa, och istéllet antar en marknad kidnnetecknad
av imperfekt konkurrens och tilltagande skalavkastning, vilka blir da effekterna av

diskriminerande offentlig upphandling pa handel och produktion?

Antagandet om perfekt konkurrens dr manga ganger for strikt. Istdllet har manga foretag ofta
stort inflytande pa marknaden och kan vara prissittare snarare dn pristagare. Detta dr fallet i
exempelvis forsorjningssektorerna dér det ofta bara finns ett eller ett fatal foretag som kan
tillhandahalla en tjdnst eller vara. Sadana sektorer kinnetecknas ofta av tilltagande

skalavkastning eftersom industrierna ofta har en fast kostnad initialt, en sunk-kostnad.
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Produktionskostnaderna dr da hoga i inledningsskedet men sjunker nir produktionen okar (se
till exempel van Marrewijk 2002 s. 166-167). Handel under dessa forutséttningar dr det som i
den ekonomiska teorin kallas ”New Trade Theory” och som littar pa de mer strikta

antagandena som finns under neoklassiska teorin for handel och integration.

Det har visats 1 studier att Baldwins “neutrality proposition” giller dven vid andra
marknadsstrukturer. Miyagiwa (1991) visar att om varorna dar homogena kommer en kning
av den privata importen vidga upp den minskade offentliga importen dven pa en
oligopolmarknad. (Miyagiwa 1991 s. 1327) I sddana situationer paverkas alltsd inte handel av
en diskriminerande politik. Nédr varorna didremot dr differentierade, det vill sdga nidr de
inhemskt- och utlandskt producerade varorna ej utgodr perfekta substitut, kan inte den
minskade efterfragan pa utlindska varor helt motas av den privata efterfragan. Den inhemska

outputen 6kar och man far minskad handel och specialisering. (Briilhart & Trionfetti 2004 s.

853)

Pa en marknad som kinnetecknas av monopolistisk konkurrens finns ett flertal producenter
som producerar differentierade varor medan de har monopolstatus for just sin variant av
varan. Aven hir antas att produktionen utmirks av tilltagande skalavkastning. Ett land med
relativt stor efterfraga av en sadan vara tenderar att specialisera sig i produktionen av denna.
Om den offentliga upphandlingen i landet &r diskriminerande till fordel for inhemska foretag
Okar efterfragan och ddrmed den inhemska produktionen av en sadan vara. Oavsett storleken
pa efterfragan i forhallande till produktionen visar detta pa att diskriminerande offentlig
upphandling leder till 6kad inhemsk produktion och minskad import. Detta eftersom nér
staten viljer att enbart handla inhemska produkter kommer den privata produktionen
fortfarande efterfraga samma mingd som tidigare. (Trionfetti 2000 s. 66-67) Diskriminerande
offentlig upphandling pa en sadan marknad tenderar att paverka handel och specialisering mer

an i de sektorer dir perfekt konkurrens rader.

4.4 Sammanfattning

Diskriminerande offentlig upphandling kan jamforas med en statlig subvention. Den forsta
modellen med partiell analys visar att detta bidrar till, i likhet med andra handelspolitiska
atgérder, minskad import, hogre inhemska priser och en vilfardsforlust pa produktionssidan
pa grund av den ineffektiva inhemska produktionen. Dessutom Okar statens utgifter vilket kan

innebédra hojda skatter.
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Baldwins modell visar dock att effekterna av diskriminerande offentlig upphandling inte alls
ar sa sjéalvklara. Dessa dr olika beroende pa marknadsstruktur och storleken pa den offentliga
sektorns efterfraga i forhallande till den inhemska produktionen. Nir efterfragan dr mindre dn
utbudet har en diskriminerande politik ingen effekt pa priser, import och produktion. Men nir
situationen dr tviartom fungerar enligt modellen diskrimineringen som ett handelshinder som
minskar import och hdjer de inhemska priserna. Effekterna gar att Overfora dven pa
marknader med imperfekt konkurrens men dessa dr i regel mer upphandlingskénsliga och

paverkas mer av diskriminerande offentlig upphandling.

De forvintade effekterna av diskriminerande offentlig upphandling &r alltsa i teorin en smula
tvetydiga. Hur marknadsstrukturen ser ut och hur stor den offentliga sektorns efterfraga ar i
forhallande till den inhemska produktionen paverkar alltsa resultatet. Utgangspunkten som &dr
vanligast forekommande 1 dessa sammanhang dr emellertid att diskriminerande offentlig
upphandling utgor ett icke-tariffart handelshinder som begrinsar importen och har en
prishdjande effekt pa marknaden som beskrevs i borjan av kapitlet. Genom att anvinda sig av
dessa premisser kan man studera de faktiska effekterna av den inre marknaden pa offentlig

upphandling.
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5. EFFEKTER AV DEN INRE MARKNADEN

I detta kapitel kommer de faktiska effekterna av den inre marknaden att presenteras med
avsikt att besvara uppsatsens inledande fragestdllning; hur den inre marknaden paverkat

marknaden for offentlig upphandling.

Efter att ha presenterat marknaden for offentlig upphandling, varfor diskriminering pa denna
marknad utgor ett problem, vilka regler som dr upprittade for att motverka detta samt den
ekonomiska teorin bakom ir det dags att undersoka om den inre marknaden fort med sig
nagra forandringar och vilka dessa effekter &r, vilket var uppsatsens huvudsyfte. Genom att
studera reglernas implementering, fordandringar i handel, graden av import i offentliga sektorn
samt fordandringar i priser kan man se om den inre marknaden fort med sig de onskvirda

effekterna eller om diskriminerande offentlig upphandling fortfarande utgor ett handelshinder.

Detta kapitel presenterar statistik hdmtad framst fran “The Single Market Review”
(Kommissionen 1997), en serie rapporter, framstidllda pa begiran av Europeiska
Kommissionen, som syftade till att utvdrdera och analysera effekterna av den inre marknaden
under perioden 1988-1992. Nyare statistik pa omradet dr relativt begrinsad. Det finns krav pa
de offentliga sektorerna i medlemsldnderna att rapportera upphandlingarna till
Kommissionen, dess ursprung, omfattning och dylikt men trots detta &r statistiken bristfallig.
Detta beror bland annat pa att endast ett fatal lander rapporterar till Kommissionen, att de
siffror som rapporteras ofta giller statlig niva och inte offentliga instanser pa ldgre niva och
att medlemsldnderna ofta dr inkonsekventa i sin statistik som ddrmed inte kan anvédndas vid
jamforelser. (Kommissionen 1997 s. 219) Vid framstéllandet av serien tog man istéllet fram
data fran de privata foretagen som tillhandaholl varor till den offentliga sektorn i de olika
medlemsldnderna, och sammanstéllde detta. Vidare gjordes undersokningar genom enkiter
bade pa efterfragesidan (olika offentliga instanser i olika medlemslidnder) samt utbudssidan

(olika foretag i olika medlemslénder).

5.1 Implementering av direktiven

Avgorande for 6ppenheten pa marknaden for offentlig upphandling dr hur EG-lagstiftningen
implementeras och f6ljs av medlemsldanderna. Som visats tidigare har lagstiftning pa omradet
funnits sedan borjan pa 1970-talet men inte haft nagon storre effekt. Darfor var striangare men

dven tydligare regler en atgdrd i programmet for inre marknaden. Transparenta
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upphandlingsforfaranden &r en viktig faktor nér det giller 6ppnandet av marknaden, eftersom
det tillater utlindska foretag att konkurrera om de kontrakt som skall slutas. Direktiven kréiver
att forhandsmeddelanden om upphandlingar som Overstiger de forutbestimda troskelviardena
ska annonseras i Europeiska Gemenskapernas Officiella Tidning samt registreras i den
elektroniska databasen Tenders Electronic Daily. Meddelanden i efterhand om de tilldelade
kontrakten (“contract award notice”) skall publiceras for att alla parter ska kunna se resultaten
av upphandlingarna, exempelvis priser och omfattning, och pa sa sitt veta hur de ska kunna

agera pa marknaden vid framtida férhandlingar.

Antalet publicerade forhandsmeddelanden och slutna kontrakt ger en bild av hur Oppen
marknaden for offentlig upphandling ar och hur vil direktiven efterfoljs. Sedan den inre
marknadens skapandes har publiceringarna 6kat avsevirt vilket visar att atgarderna for en mer
Oppen marknad haft de Onskvidrda effekterna. Mellan 1987 och 1995 o©kade antalen
publicerade forhandsmeddelanden fran 12 000 till ndstan 90 000 (Kommissionen 1997 s.
128). En senare studie har visat att publiceringarna i stort sett fordubblats mellan 1995 och
2002 (Kommissionen 2004 s. 7). Niar det giéller publiceringen i efterhand av de slutna
kontrakten har utvecklingen inte varit lika positiv. Direktiven sédger att alla kontrakt som sluts
skall publiceras men 1995 var det bara ungefdr hilften som faktiskt publicerades

(Kommissionen 1997 s. 133).

Figur 7 visar de sa kallade “transparency rates”, det vill sdga virdet av upphandlingarna
publicerade i Europeiska Gemenskapens Officiella Tidning i forhallande till den totala
offentliga upphandlingen under perioden 1995-2002. Variationen &r stor mellan ldnderna:
Grekland, Spanien och Storbritannien ligger i topp med 46, 24 och 21 % publiceringar ar
2002 medan Tyskland, Nederlinderna och Luxemburg har betydligt ldgre siffror. Detta beror
delvis pa de olika ldndernas sitt att administrera och organisera offentliga sektorn. Hog grad
av decentralisering innebir att upphandlingarna blir firre och mindre och dirmed ofta hamnar
under troskelviardena och alltsa inte behdver publiceras. Andelen publicerade kontrakt och
storleken pa kontrakten fluktuerar ocksa 6ver tiden. Exempelvis kan storskaliga projekt sasom
broar, motorvégar och flygplatser som Okar de offentliga utgifterna dven 0ka “transparency
rates”. (Kommissionen 2002 s. 7) En hog siffra behover alltsd inte innebidra att linderna
kontinuerligt publicerar stor del av upphandlingarna. Den markanta 6kningen av publicerade
upphandlingar i exempelvis Spanien, Frankrike, Italien och Sverige kan alltsa betyda att

landerna kommit langt med att efterfolja EG-direktiven men det kan dven bero pa just ett
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sadant tillfalligt omfattande projekt som innebiar manga och stora upphandlingar och darmed

okar antalet publiceringar.

Figur 7: "Transparency rates” — viirdet av de publicerade kontrakten i forhallande till totala

offentliga upphandlingen

O 1995-1998

m 1999-2002

Procent %

Killa: Egen bearbetning av data fran Kommissionen (2004) s. 8

Andra aspekter av EG-direktivens inverkan i medlemslinderna kan paverka i vilken
utstrdckning marknaden for offentlig upphandling har blivit mer Oppen. I flera av
medlemsldnderna hade i slutet av 1995 EG-direktiven @nnu inte helt blivit inforlivade 1 den
inhemska lagstiftningen. EG-direktiven tridde ocksa i kraft vid olika tidpunkter i olika
medlemslinder, vilket paverkar hur langt linderna gatt i sin utveckling mot en mer dppen
marknad. Exempelvis implementerades direktiven forst i samband med unionsintridet for
Finland, Sverige och Osterrike i mitten pad 1990-talet. (Kommissionen 1997 s. 17)
Medlemslianderna har ofta inforlivat direktiven ordagrant i den nationella lagstiftningen men
ofta saknas riktlinjer for hur dessa ska tolkas. (Kommissionen 1997 s. 84) Detta kan innebédra
svarigheter vid upphandlingar och leda till att de inte genomfors helt korrekt och dppet utan
att upphandlingarna istillet sker som tidigare var brukligt, inom landets grinser. Andra
problem som férekommer ror medlemslidndernas avvikelse fran att uppfylla unionens krav. I
de flesta linder lyckas man inte tillrickligt snabbt atgirda avstegen fran reglerna och
dessutom kvarstar svarigheter med att berdkna vilka skador som uppstatt. (Kommissionen
1997 s. 89) Slutligen saknas ocksa i de flesta fall nationella organ och myndigheter som ser

till att direktiven efterlevs och som kan tillhandahalla information och statistik. Nimnden for
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Offentlig Upphandling, NOU, i Sverige fyller denna funktion men liknande motsvarigheter &r
svara att hitta i 6vriga medlemsldnder. Istillet forlitar man sig pa nationella lagar samt

producenternas egen vilja for att direktiven ska efterlevas. (Kommissionen 1997 s. 90)

Trots att marknaden for offentlig upphandling blivit mer 6ppen och att direktiven inforlivats 1
de nationella lagstiftningarna kvarstar dnda en hel del innan direktiven f6ljs till fullo och inre

marknaden far sin fulla effekt.

5.2 Handelsfloden och importpenetration

For att avgora vilka effekter den inre marknaden och lagstiftningen haft pa offentlig
upphandling i EU finns nagra olika faktorer man kan studera och jimféra med den
ekonomiska teorin. Till att borja med kan man undersdka fordndringar i handeln med typiska
upphandlingskinsliga varor, det vill sdga varor som ofta férekommer i offentlig upphandling.
”The Single Market Review” delar upp dessa i tva kategorier beroende pa dess relevans for
den offentliga och privata sektorn. Produkter som ansags vara inkopta till storsta delen eller
enbart av offentlig sektor var telefonvéxlar, transformatorer, pannor (’super-heated boilers”),
lokomotiv och godsvagnar samt hjartmonitorer (“cardiac monitors”) och rontgenutrustning.
Varor framst kopta av privat sektor (men #dven av offentliga sektorn) var datorer,
nitverksservrar, papper, metallmobler, motorfordon, uniformer samt headsets till telefoner.
(Kommissionen 1997 s. 221) Under den aktuella perioden, 1988-1992, ©kade bade
intrahandeln samt handeln med tredje land i den forsta gruppen med undantag for lokomotiv
och godsvagnar. Den andra gruppen, med varor upphandlade av bade privat och offentlig
sektor, visade dock en dnnu storre 6kning. Den 6kade handeln med dessa varor, vilka ofta dr
enklare och inte lika strategiska for offentlig upphandling, kan bero pa att de just konsumeras
dven av den privata sektorn i stor utstrickning och att efterfragan pa varorna dérfor dr relativt
stor. Borttagandet av det icke-tariffara handelshindret skulle enligt den ekonomiska teorin
leda till 6kad handel inom unionen, eftersom ldnderna sjdlva viljer att da importera de

aktuella varorna fran producenter med ldgre kostnader och en sadan trend kan alltsa skonjas.

Tyskland, Frankrike och Storbritannien var de linder dar handeln 6kade mest. Detta skulle
kunna bero pa att landerna har forhallandevis stora offentliga sektorer och dirmed dven en
omfattande offentlig upphandling. Resultatet fran Baldwins modell var att nér ett land har stor
offentlig efterfraga i forhallande till inhemska produktionen kommer diskriminerande

offentlig upphandling att utgora ett handelshinder och medfora minskad import och okad
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inhemsk produktion av de aktuella varorna. Alltsa skulle detta kunna forklara varfér 6kningen
varit storst 1 just dessa ldnder. Men detta &dr stora industrildinder och har antagligen en
betydande produktion av sadana varor och dérfor dr det tveksamt att Baldwins resultat kan

appliceras.

Handel med de upphandlingskinsliga varorna har alltsa okat. Rent intuitivt borde detta
innebédra att landerna faktiskt blivit mindre diskriminerande mot utldndska producenter och
leverantorer. Ett matt, kanske det frimsta, pa hur 6ppna olika linder och sektorer ir for

offentlig upphandling 6ver nationsgrinserna dr importpenetration, definierat som:

Offentliga sektorns uppkop med utlindskt ursprung
Offentliga sektorns totala uppkop

Detta kan anvéndas for att studera hur utlindska producenter och leverantorer kan tringa in pa
den inhemska marknaden 1 ett medlemsland. Offentliga sektorns uppkop kan delas upp i
direkt och indirekt import, det vill sdga de uppkdp som sker direkt 6ver nationsgrinserna och
de som sker indirekt via en utldndsk leverantér som verkar inom det upphandlande landets
granser (Kommissionen 1997 s. 241-242). I kapitel 2.2 introducerades detta matt som
hastigast for att visa att offentlig upphandling har varit diskriminerande i flertalet léinder i en
mingd sektorer, detta genom att jimfora den offentliga sektorns importpenetration med den
privata sektorns som antogs vara icke-diskriminerande. Mattet kan dven ge en bra bild av hur
marknaden for den offentliga upphandlingen har fordandrats 6ver tiden och hur den skiljer sig

at mellan medlemslinder och olika sektorer.

5.2.1 Importpenetration mellan Liinder

Innan man gar in pa skillnader mellan ldnder och sektorer i synnerhet kan man faststilla hur
den offentliga upphandlingen fordndrats dver tiden; har den blivit mer 6ppen for import fran

utlandska leverantorer och producenter sedan skapandet av den inre marknaden eller ej?

Figur 8 visar att skapandet av den inre marknaden till viss del har fort med sig de 6nskvirda
effekterna: marknaden for offentlig upphandling har 6ppnats upp vilket kan ses 1 6kningen av
importpenetrationen inom gemenskapen fran i genomsnitt 6 till 10 %. Landerna koper alltsa
mer varor fran andra medlemslidnder vid offentliga upphandlingar 4n tidigare. I stort sett alla
lander visar pa betydande fordndringar i denna riktning. Tyskland tillhor ett undantag med

endast en liten 6kning men detta kan delvis forklaras med aterforeningen mellan Ost- och
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Visttyskland som dgde rum under perioden. 1987 klassades upphandlingar fran och via
Osttyskland som import medan de efter aterforeningen klassades som inhemska uppkop
(Kommissionen 1997 s. 250). Aven om trenden #r positiv kan man ifrigasitta utvecklingen.
Siffrorna &r fortfarande laga och i stora linder som Tyskland och Italien &r det bara omkring
5-6 % av de offentliga upphandlingarna som har utlindskt ursprung. Marknaden 4r dnnu inte

problemfri och diskriminering finns fortfarande kvar.

Figur 8: Offentliga sektorns importpenetration i 5 linder mellan 1987-1994
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Kiélla: Kommissionen (1997) s. 249

Vidare #r det av intresse att undersoka hur importpenetrationen skiljer sig at mellan
medlemsldnderna vid en bestimd tidpunkt efter den inre marknadens fullbordande. Nagra
ldander har lyckats betydligt béttre 4n andra i att tillata import fran andra medlemslénder. Figur
9 visar att Grekland, Irland, Danmark och Portugal har de mest 6ppna offentliga sektorerna.
Det forefaller som att de sma ldnderna har storre andel import dn de stora, nagot som kan
forklaras av att de mindre landernas inhemska produktion &r begrinsad, sirskilt gidllande de
strategiska sektorerna med mer avancerade produkter dir offentlig upphandling &dr vanligt
forekommande. Skillnader mellan ldnderna skulle dven kunna forklaras med vilket typ av
politik som fors i landet, hur stor roll staten spelar, till vilken grad typiska statliga sektorer ar
privatiserade och hur centraliserad eller decentraliserad den offentliga upphandlingen dr. Som
synes 1 figuren, och som ndmnts ovan, dr det tydligt att diskriminering fortfarande
forekommer eftersom det i manga ldnder, sérskilt de stora, endast &dr en liten del av den

offentliga upphandlingen som importeras.
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Fieur 9: Importpenetration per medlemsland (1994)

35
30 A ]
2 25 —
£ 20
]
o 15 |
E __
10
5 HN nininsl
0 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘
O X @ > o @ > & Q o
O & & F & ¢ P E
®<(\ be\ N Q\){~ N N R\ é Q’b‘ . '§ )
& T & FO M
%Q}

Killa: Egen bearbetning av figur 14.7, Kommissionen (1997) s. 248

5.2.2 Importpenetration mellan sektorer

Slutligen kan man studera Oppenheten for utlindska leverantorer och producenter uppdelat i
varje sektor for sig. Figur 10 visar de upphandlingskénsliga sektorerna, det vill sdga de som ar
vanligast forekommande vid offentliga upphandlingar, och exkluderar alltsa sektorer som
levererar varor och tjdnster i mindre utstrickning till offentliga sektorn och mer till den
privata. Man antar dock att importpenetrationen i dessa sektorer dr representativa dven for de

uteslutna varugrupperna (Kommissionen 1997 s. 243).

De olika sektorerna skiljer sig visentligt at nér det giller hur vil utlindska leverantorer kan
tringa in pa marknaden. Anmirkningsvirda omraden dr kontorsmaskiner (33), fordon for
jarnvigar (362) samt medicinsk utrustning (37) som alla har hdg importpenetration. Offentlig
upphandling Over nationsgrdnserna tycks alltsa vara vanligare i sektorer med mer
hogteknologiska och komplexa varor (Kommissionen 1997 s. 246). Den hoga andelen
grinsoverstigande handel med dessa varor kan bero pa att de tenderar att vara relativt
homogena och dérfor kan ersitta den inhemska produktionen med import, sérskilt 1 de ldnder
dér produktionen av sadana avancerade produkter dr begrinsad. Sadana strategiska varor kops
ofta in direkt fran producenten istillet for att ga via mellanhidnder nagot som ocksa kan
medfora till 6kad import nédr produktionen &ar forlagd i andra ldander. Figuren kan jamforas
med tabell 1 i kapitel 2.2 som pa liknande sitt visade att importpenetrationen i offentlig sektor
skiljer sig at mellan sektorerna. I bada fallen &r den offentliga importpenetrationen relativt 1ag

vad giller enklare produkter sasom textilier och kldder eftersom dessa konsumeras i hogre
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grad av den privata sektorn. Tyngre och mer avancerade industriprodukter upphandlas

emellertid 1 storre utstrdckning av den offentliga sektorn.

Fieur 10: Importpenetration per sektor (1994)
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Killa: Egen bearbetning av figur 14.4, Kommissionen (1997) s. 246

Figuren visar det sammanlagda virdet av direkt och indirekt import. Sektorerna &r enligt NACE kategorisering
315: pannor och behallare; 316: kontorsmobler i metall; 33: kontorsmaskiner; 341/2: utrustning for kraftverk,
kablar, ledningar; 344: telekommunikationsutrustning; 351: motorfordon; 362: fordon f6r jarnvégar; 37:
medicinsk utrustning; 453: textilier, klader; 471/472: papper och pappersprodukter; 502: byggnation och vig-
och vattenbyggnad samt 83: foretags service.

Figur 10 visar ocksa att byggnationer och vdag- och vattenbyggen (502) samt foretagsservice
(83) endast till viss del importeras av den offentliga sektorn. Just byggentreprenader dr ett
kénsligt omrade eftersom det handlar om utldndska arbetare som verkar for staten pa den
inhemska marknaden. Medan varor dr férhallandevis enkla att frakta mellan medlemsldnderna
ar produktionsfaktorer, och kanske framst arbetskraft, mindre rorliga. Faktorer som sprak,
kdnnedom om lokala arbetsférhallanden, 16ner och fackforeningarnas inflytande tenderar att
begrinsa arbetskraftens rorlighet och kan darfor forklara den laga nivan av utlindska

entreprenader som anlitas av staten.

5.3 Priser

Enligt den ekonomiska teorin for offentliga upphandlingar ska den inre marknaden och
avtrappningen av diskriminering mot utlindska foretag innebéra att priserna de offentliga
sektorerna moter sjunker. Detta eftersom staten inte langre artificiellt hjer priserna genom att
hellre vilja inhemska producenter och dels pa grund av den 6kande konkurrensen. Priserna i
de aktuella upphandlingskénsliga sektorerna bor alltsa pa sikt konvergeras mellan

medlemslidnderna pa den inre marknaden.
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”The Single Market Review” faststéllde dock att det inte skett nagon storre priskonvergens
under perioden 1987-1992 och detta beroende till stor del pa att konkurrensen fortfarande ar
inskrankt (Kommissionen 1997 s. 333). Undantag finns inom sektorerna for medicinsk
utrustning, frimst hjartmonitorer, bussar samt kontorsmaskiner, detta troligtvis eftersom
marknaderna dr forhallandevis mer transparenta samt att varorna dr likartade och darfor kan
anviandas 1 olika lidnder. Tidigare har det visats att just dessa sektorer har hog
importpenetration och alltsa &r rorliga mellan medlemsldnderna. Andra strategiska produkter
skiljer sig ddremot ofta at mellan medlemslidnderna eftersom de dr anpassade till nationella

tekniska standards och kan dirfor inte med létthet erséttas med importerade varor.

En nyare rapport fran Kommissionen (2004) sidger dock att fran mitten av 1990-talet till 2002
har fordndringar skett. For att studera den inre marknadens paverkan pa priser i den offentliga
sektorn anviande man sig av tva metoder: dels att fraga ett antal upphandlande enheter om
vilka priser som gillde for en grupp utvalda varor och dels att studera intra-EU handel med
typiska upphandlingskénsliga varor och tjanster. I det forsta fallet sag man en markant
variation i priserna av samma upphandlade varor av olika instanser. For exempelvis
kontorsmaterial varierade 95 % av priserna mellan 0,5 och 5 ganger det genomsnittliga EU-
priset. Aven for den relativt homogena sektorn for brinsle fanns prisvariationer, inte bara
mellan, utan dven inom ldnderna. Men jamforelser mellan upphandlingar dar EG-reglerna
tillampades och dir de inte gjorde det visade att priserna var ungefir 34 % hogre nir reglerna

inte tilldmpades. (Kommissionen 2004 s. 14-15)

I det andra fallet jamfordes ett antal relativt homogena varor, typiska varor for offentlig
upphandling. Har kunde en viss priskonvergens skonjas pa den inre marknaden sedan mitten
pa 1990-talet. Det finns alltsa en trend mot att priserna pressas nedat pa grund av Oppnare
marknader. Trots detta finns det fortfarande stora potentiella vinster som skulle kunna goras
inom den offentliga upphandlingen om prisskillnaderna var mindre, d4ven om vinsterna &r

mindre nu 4n innan direktiven introducerades. (Kommissionen 2004 s.18-19)

5.4 Sammanfattning

Implementeringen av upphandlingsdirektiven har i manga ldnder medfort att marknaderna
Oppnats upp. Ett tecken pa detta &r att publiceringarna av férhandsmeddelanden samt slutna

kontrakt, som dr en central del i direktiven, har okat kraftigt. Men problem kvarstar eftersom
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reglerna ofta &r svara att tolka och for att man i manga liander inte skapat nagon aktiv

tillsynsmyndighet.

Sedan fullbordandet av den inre marknaden har handeln med upphandlingskénsliga varor okat
men samtidigt har handeln med andra varor, som konsumeras bade av den privata och den
offentliga sektorn Okat mer. Importpenetration #r ett matt for att avgora hur Oppen den
offentliga sektorn i ett medlemsland ar for import fran andra ldnder. Sedan programmet for
den inre marknaden inleddes har manga medlemslinder 6kat sina importandelar. Men dven
om trenden #r positiv bade gillande handel och for minskad diskriminering mot utlindska
producenter dr siffrorna fortfarande relativt laga och marknaden kunde vara betydligt mer

oppen.

De upphandlingskinsliga sektorer dér flest varor importeras fran utlandet dr kontorsmaskiner,
fordon for jarnvdgar samt medicinsk utrustning. De mindre medlemsldnderna visar hogre
importpenetration dn de storre vilket beror pa att de ofta dr mer beroende av handel da deras

produktion dr mer begrinsad.
Det dr inte mycket som tyder pa att priserna pa marknaden for offentlig upphandling har

konvergerats i nagon storre utstrickning. Men #dven hir finns tecken pa att detta dr pa vig att

ske, sdrskilt under andra halvan av 1990-talet.
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6. SLUTSATSER

Den inre marknadens fullbordande 1992 hade som syfte att ytterligare fordjupa integrationen
och oka rorligheten pa marknaden inom EU. Borttagandet av icke-tariffira handelshinder var
en viktig strategi for detta och diskriminerande offentlig upphandling var ett av dem.
Eftersom upphandlingen inom EU var tydligt diskriminerande och stora vinster fanns att gora

om marknaden skulle 6ppnas upp och bli mer rittvis hade detta hamnat hogt upp pa agendan.

I ekonomisk teori dr det vanligast med modeller for tullar, kvoter och subventioner medan
icke-tariffdra handelshinder inte har lika stor plats i litteraturen. De forvintade effekterna av
ett avligsnande av diskriminering i den offentliga upphandlingen kan dock jimféras med en
subventions, det vill sdga okad import och lidgre priser. Uppsatsens teoridel tar @ven upp
alternativ till detta och visar en modell som ifragasitter att diskriminerande offentlig
upphandling verkligen utgor ett storre problem. Enligt denna paverkas bara import och priser
om den offentliga sektorns efterfraga Gverstiger den inhemska produktionen. Vilka och hur
stora effekter som uppstar beror alltsa pa hur marknaden for offentlig upphandling ser ut i de
olika medlemsldnderna. Den alternativa modellen &r relevant att ta upp just for att visa att
diskriminerande offentlig upphandling inte alltid behover ha oonskade effekter och for att den
ar vanligt forekommande i vetenskapliga studier pa omradet. Trots detta dr handelshindret ett
problem som leder till just minskad handel, hogre priser och ineffektiva resursallokeringar

inom unionen och darfor dr dven uppsatsen skriven utifran detta perspektiv.

Uppsatsen syftade till att undersoka vilka effekter fullbordandet av den inre marknaden haft
pa den offentliga upphandlingen inom EU. Slutsatsen man kan dra &r att de faktiska
effekterna Overensstimmer med de forvintade. Trenderna gar mot 6kad handel och ldgre
priser och marknaderna har blivit mindre diskriminerande. Men samtidigt ska man halla i
minnet att detta frimst dr trender och att forandringarna som skett sedan borjan pa 1990-talet

ar sma. Det dr dnnu en bit kvar tills marknaden kan fungera helt problemfritt.

Problem som kvarstar dr att medlemsldnderna fortfarande inte foljer lagstiftningen fullt ut,
vilket #r tydligt exempelvis eftersom manga upphandlingar inte publiceras pa det i EG-
lagstiftningen foreskrivna sittet. Detta kan bero pa att lagstiftningen, trots att man forsokt
forenkla denna, manga ganger #r oklar och komplicerad for de foretag som vill ge sig in i

upphandlingsforhandlingar. Det kan dock dven bero pa att medlemslinderna medvetet
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forsoker kringga reglerna for att istéllet kunna fortsitta att kopa fran sina egna producenter.
Medlemslidnderna har som bekant ett intresse av att fortsdtta diskriminera eftersom det
skyddar de inhemska producenterna och fungerar som en protektionistisk atgard. Till skillnad
fran exempelvis tullar, dir det finns direkta “forlorare” som tvingas betala tullavgiften och
som har starka intressen att vilja motarbeta handelsinskrankande atgirder, finns i detta fall
mindre incitament att arbeta mot minskad diskriminering fran medlemsldndernas sida.
Handelshinder som diskriminerande offentlig upphandling dr ofta svara att motarbeta pa
grund av den mer komplexa karaktiren, det dr inte ’bara” en tullniva som ska sinkas, och for
att det endast dr medlemslinderna sjilva som kan se till att dessa hinder forsvinner.
Medlemslinderna maste se till de vinster som kan goras genom ¢kad handel, mer konkurrens
och ldgre priser om den offentliga upphandlingen pa den inre marknaden blir mer 6ppen och
vidare till de minskade utgifter detta innebar for den offentliga sektorn. Fordjupad integration
och sikerstillandet av rorligheten pa den inre marknaden beror alltsa i stort pa
medlemsldnderna sjidlva och pa deras dvertygelse om den inre marknadens positiva effekter.
Samtidigt behovs dock fungerande tillsynsmyndigheter i alla medlemsldnder med uppgift att
granska upphandlingsforfarandena i det egna medlemslandet och i férldngningen pa den inre

marknaden.

Uppsatsen beror ett viktigt omrade som ror bade EU och den inre marknaden samt
medlemsldndernas egna offentliga forvaltningar. Manga intressanta aspekter skulle kunna
undersokas i vidare studier pa @mnet. Man skulle kunna gora fallstudier pa den offentliga
upphandlingen i en industri eller i ett medlemsland. Ostutvidgningen innebir stora
forandringar for den inre marknaden och inte minst for den offentliga upphandlingen.
Slutligen skulle man kunna undersdka hur den offentliga upphandlingen fran tredje land ser ut
och hur denna paverkats av den inre marknadens skapande, om det hér finns risk for sa kallad

handelsomfordelning.
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