Lunds universitet STVA21
Statsvetenskapliga institutionen VT12
Handledare: Stina Melander

Kommunal upphandling och korruptionsrisk

Tva decenniers utveckling med fokus pa Skévde kommun

Olof Elfwering



Abstract

Syftet med den har uppsatsen ar att ge en overskadlig bild av hur de senaste
decenniernas utveckling kring kommunal upphandling har paverkat risken for
korruption i en svensk kommun. Jag utgar ifran Institutional Rational Choice
teorin i en analys grundad i intervjuer med upphandlare i Skévde kommun.
Analysen fokuserar pa forandringar i antalet mojligheter att vara korrupt, den
forvantade vinsten fran korrupta handlingar och formagan att upptacka korruption
for att darigenom ge ett svar pa hur risken for korruption har férandrats.

Detta ar en fallstudie 6ver upphandlingsenheten i Skdévde kommun utan
konkreta generaliserande ambitioner men de forandringar som paverkat Skovde
har skett i hela landet.

Nyckelord: Institutional Rational Choice, Korruptionsrisk, Privatiseringar, Lagen
om offentlig upphandling, Skdvde kommun
Antal ord: 4 590
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1 Inledning

Korruption ar ett gissel. Nar nagon utnyttjar allménhetens fortroende for att gynna
sig sjalv pa andras bekostnad skadas fortroendet mellan medborgarna och
samhallet. Manga av varldens lander lider idag av utbredd korruption och brist pa
fortroende mellan stat och medborgare vilket leder till svara problem for hela
samhallet. De senaste decennierna har Sverige kannetecknats av en lag grad av
korruption och ett hogt fortroende mellan medborgarna och staten (Rothstein &
Eek, 2009, s.86) men det ar inget som star skrivet i sten.

Om djupgéaende samhallsférandringar genomfors utan hansyn till vad det kan
gora med risken for korruption kan situationen foréndras. | denna uppsats
undersoker jag darfor hur de senaste decenniernas utvekling har paverkat risken
for korruption inom kommunal upphandling.

1.1 Syfte och fragestallning

Undersdkningen amnar beskriva hur de senaste decenniernas utveckling inom
kommunal upphandling har  paverkat risken for  korruption i
upphandlingsprocesserna. Eftersom mycket av regelverket kring upphandlingarna
ar upp till kommunerna sjalva och jag vill ge en sa detaljerad bild som mojligt
véljer jag att gora en fallstudie av en kommun. Utan nagra konkreta
generaliserande ambitioner @mnar jag presentera ett exempel pa hur breda
samhallsomvandlingar har paverkat risken for korruption i denna kommun. Av
praktiska skal har jag valt Skdvde kommun som &r en medelstor kommun med en
forhallandevis stor upphandlingsenhet, det ar ocksd min hemkommun vilket
underlattar da jag planerar att géra personliga intervjuer.
Mot denna bakgrund undersokningens dverhangande fragestallning:

Hur har de senaste decenniernas utveckling kring upphandlingar paverkat
risken for korruption vid upphandlingar i Skévde kommun?



1.2 Definition och avgransning

Da syftet med denna undersokning inte berdr fragan om vad korruption egentligen
ar kommer jag anvanda mig av en tdmligen enkel forklaring. Hér definierar jag
darfor korruption som missbruket av offentlig makt for egen otillbérlig vinning.
Denna definition ar tamligen utbredd och &r snarlik den som anvands av bade
varldsbanken och FN (UNRIC, 2012).

Da undersokningen fokuserar pa risken for korruption inom kommunal
upphandling hamnar fokus pa missbruket av den offentliga makt som ges at de
som behandlar upphandlingen, d.v.s. upphandlarna. Den egna vinsten kan utgoras
av en rad olika saker utdver pengar och l6séren. Man kan rentav tdnka sig att den
korrupte inte far nagon direkt ersattning alls utan istallet nojer sig med den
tacksamhet han far fran anbudsvinnaren och en eventuell forhoppning om
framtida beldning, en kort utlaggning om det finns i kapitel 3.

I Skévde kommun skoéts merparten av  upphandlingarna av
upphandlingsenheten medan tekniska forvaltningen tar hand om stora
byggentreprenader och vissa saker som ror deras verksamhet (Morinéus, 2012,
Intervju). Har hamnar mitt fokus pa upphandlingsenheten, vidare gor jag en stark
avgransning mellan det offentliga och privata da allt fokus hamnar pa den
offentliga sidan. Under arbetets gang har jag kommit i kontakt med uppgifter
angaende utvecklingen av konkurrensforhallanden, risken for samordnat
forfarande och andra angransande fragor, vissa av dessa @amnen kommenteras men
endast i den man det &r intressant for min undersokning.

1.3 Disposition

Efter detta inledningskapitel med syfte, fragestallning och avgransning kommer
ett kapitel som kort beskriver de regler och procedurer som galler for upphandling
i dagslaget da det ar bra att ha den informationen i ett tidigt skede.

| kapitel 3 kommer sedan teoridiskussionen dar jag presenterar grunderna for
Institutional Rational Choice tillsammans med mina antaganden och
grundlaggande premisser. Eftersom jag inte utvecklar teorin i ndgon storre
utstrackning gor jag daremot ingen langre utlaggning. | kapitel 4 redovisas sedan
mitt upplagg for hur jag planerar att besvara min fragestéllning samtidigt som jag
presenterar de kallor jag lutar mig mot. Darefter kommer kapitel 5 som ar
uppdelat efter de tva saker jag bedomer utgora de storsta forandringarna som skett
inom kommunal upphandling sedan bérjan av 1990-talet. Syftet med det kapitlet
ar att presentera forandringen innan analysen gors for att ge en nagot bredare bild.

Analysen gors sedan i kapitel 6 dar jag arbetar efter det uppldgg som
presenterats i kapitel 4 och uppsatsen avslutas sedan med ett sista kapitel med
slutsatser, reflektioner och svar pa fragestallningen.



2 Kort om upphandling

En upphandling inleds med en behovsdefiniering dar det ar vanligt att de som
sedan ska fa anvanda produkten/tjansten eller ndgon annan &r med som sakkunnig
och séatter kriterier for det som skall upphandlas. Har ar det viktigt att tdnka Gver
vilka krav man staller da det inte &r tillatet att pa forhand peka ut en viss
leverantor genom valdigt specifika krav (upphandlingsstod 1, 2012; Pedersen,
2008, s.34-35).

Vid behovsdefinieringen gor man ocksa en uppskattning av upphandlingens
varde, detta gors dels av budgetskal men ocksa da man gar vidare pa olika satt
beroende pa vilket belopp det blir. Vartannat ar beslutar EU om ett antal
troskelvarden som é&r olika beroende pd vem som upphandlar och vad som
upphandlas, ar 2012 blev troskelvardet for varu- och tjansteupphandling i
kommuner 1 897 540 kronor (upphandlingsstdd 2, 2012). Upphandlingar som
overstiger troskelvardena kan genomforas pa ett antal olika satt. For kommuner ar
det framst s& kallat 6ppet forfarande och selektivt forfarande som tillampas. Oppet
forfarande forutsatter annonsering i EU:s databas Tenders Electronic Daily (TED)
och innebér sedan att alla leverantorer tillats Iamna anbud som sedan utvérderas
av kommunen efter att anbudsgivarna har utvérderats. Vid selektivt forfarande
annonserar man ocksa i TED men har utvarderas sedan de leverantorer som vill
lamna anbud innan anbud far lamnas. Har foljer man ett antal kriterier for att valja
ut de leverantérer som beddéms kapabla att genomféra upphandlingen. Den tredje
typen &r forhandlat forfarande och tillampas endast i undantagsfall, det ar den
enda form som tillater direkt forhandling mellan kommunen och anbudsgivarna,
det ar ocksa den enda formen som kan tillata utebliven annonsering men da endast
i mycket specifika undantagsfall (Pedersen, 2008, s.51, 37 & 57-62).

For upphandlingar som understiger troskelvdardena finns det tre andra
alternativ. Har ar det fritt att valja mellan s& kallat forenklat forfarande och
urvalsforfarande medan direktupphandling endast far ske i vissa fall. Forenklat
forfaranade ar ungefar som Gppet forfarande men undantag fran annonsering kan
ges och forhandling ar alltid tillaten. Urvalsforfarande &r i sin tur snarlikt det
selektiva forfarandet men tilliter ocksd forhandling. Direktupphandling &r
daremot kravlés och kan innebdra ett kop direkt oOver disk. FOr att
direktupphandling ska vara tillaten maste daremot upphandlingens varde vara lagt
eller sa maste det foreligga synnerliga skal. Enligt rattspraxis motsvarar lagt varde
mellan 4-5 prisbasbelopp (176 000 — 220 000 kr, 2012) och de synnerliga skélen
kan motsvara krissituationer som kommunen inte rar for eller vid chans till extra
formanliga kop dar priset ligger en bra bit under marknadsvardet (Pedersen, 2008,
5.65-67).

Nér det géller berdkningen av upphandlingens vérde finns det ett antal regler
att forhalla sig till eftersom det manga ganger ar just det beraknade vardet som



avgor hur upphandlingen far ga tillvaga. | regel ar det inte tillatet att dela upp en
upphandling som borde ske enhetligt eller att inkludera saker som inte krévs for
en byggnation i en byggentreprenadsupphandling eftersom troskelvéardena ar
hogre dar. Nar den berdknade summan befinner sig ndra ett troskelvarde ska man
fortsdtta som om det lag over troskelvardet (Pedersen, 2008, s.52-55).



3 Institutional Rational Choice

Analysen i denna undersokning utgar ifran Institutional Rational Choice (IRC)
teorin som fokuserar pa hur institutioner paverkar individers agerande med sina
omstandigheter, normer och regler. Institutionen i denna undersokning &r
upphandlingsenheten i Skévde kommun och individerna ar de upphandlare som
arbetar dar.

Da IRC &r en form av Rational Choice géller de grundlaggande antagandena
om nyttomaximerande individer och rationella preferenser (Green, 2002). Som
manniskor stravar vi alla efter att maximera var egen nytta vilket kan innebéra vitt
skilda saker for olika personer da nyttan ar hogst individuell. Man kan prioritera
sin férmogenhet, sin fritid, sin halsa eller kanske sin familj. | regel maximeras
nyttan av en kombination saker och generellt sett &r mer béattre &n mindre (Varian,
2010, s.44-46).

Antagandet om nyttomaximerande individer har kritiserats for att
oversimplifiera ménskligt agerande (Monroe, 2001; Lundquist, 1993, s. 83). Som
alltid vid konstruktioner av teoetiska modeller géller det att dra en grdns mellan
realism och anvédndbarhet. Risken &r att man Gveranvander modellen utan att
betdnka de initiala antagandena. Sjalv anser jag att rational choice ar en mycket
anvéndbar teoretisk modell som med fordel kan anvéndas for en rad olika
analyser, déribland korruptionsrisk (Collier, 2002; Erlingsson, 2006).

3.1 Variabler

Om vi nu antar att alla stravar efter att maximera sin egen nytta kan vi hérleda
vissa omstandigheter som kan antas 6ka risken for korruption. Grundtanken &r att
man under vissa institutionella forhallanden ar mer benégen att vara korrupt. Har
utgar jag ifran fyra variabler som Gissur Erlingsson (2006, s. 11) presenterade i en
bredare analys av korruptionsrisken i kommuner 6verlag:

1. Antalet mojligheter att vara korrupt.

2. Den forvantade vinsten fran korrupta handlingar.
3. Formagan att upptacka korruption.

4. Straffens hardhet vid avslojad korruption.

Detta innebar alltsa att risken for korruption antas vara hogre nar mojligheterna ar
manga, den forvantade vinsten ar hog, formagan att upptacka ar dalig och straffen
ar laga. Eftersom min undersokning fokuserar pa en kommunal
upphandlingsenhet kommer jag daremot att stryka den sista punkten. Man kan



visserligen havda att korruption kan straffas inom ramen for upphandlingsenheten
men jag gor beddmningen att det ar férsumbart i kontrast till det 6vriga samhéllets
straff samtidigt som det ar ytterst svart att kvantifiera.

Nar det galler vinsten fran korrupta handlingar sa kommer jag inte fokusera pa
nagon specifik form av nytta men jag gor ett antagande kring allméanna
preferenser. Jag antar att ménniskor i regel anser att korruption ar omoraliskt och
mar daligt 6ver att gora sadant som de vet ar fel. Att vara korrupt medfor saledes
en negativ nytta som nodvandigtvis maste kompenseras.



4 Metod och Material

Med utgangspunkt i Gissur Erlingssons variabler kommer jag att undersoka
korruptionsriskens utveckling i Skévde kommuns upphandlingsenhet sedan tidigt
1990-tal. Jag inleder med att presentera vad nya politiska strdmningar och
introduktionen av lagen om offentlig upphandling (LOU) har inneburit for
upphandlingar i Skdvde kommun. Dérefter ar analysen sedan uppdelad efter de tre
variablerna som presenterades i kapitel 3 och avslutas med en sammanfattning dar
jag slutligen besvarar min dverhangande fragestéllning. Inledningsvis har jag delat
upp de tre variablerna i konkreta fragestallningar som sedan kommer besvaras i
kapitel 6. De konkreta fragestallningarna ar foljande:

1. Antalet mojligheter att vara korrupt.

e Hur har antalet upphandlingar forandrats?
e Jobbar man mycket ensam?

o Vilka risker tar en mutgivande leverantor?

2. Den forvantade vinsten fran korrupta handlingar.
e Hur har upphandlingarnas omfattning utvecklats?
e Hur har vinsten av att vinna en upphandling utvecklats?

3. Formagan att upptacka korruption.
e Hur har insynen i kollegornas arbete utvecklats pa upphandlingsenheten?
e Hur har mojligheterna till insyn for utomstaende forandrats?
e Hur har intresset for insyn hos utomstaende forandrats?

Analysen bygger i huvudsak pa intervjuer med tvd anstillda pa
upphandlingsenheten. Den forsta intervjun jag gjorde var med Hans Dahlén som
har jobbat pa som upphandlare i Skdvde i Gver tio ar och i dag &r chef for enheten.
Intervjun var ungeféar en halvtimme lang och gjordes den 20 juni viket var tidigt i
uppsatsarbetet. Den andra intervjun var med Maria Morinéus, hon har jobbat som
upphandlare i Skoévde i ungefar fem ar och har bland annat skétt
livsmedelsupphandlingen som ar den nést storsta upphandling de gor efter
elupphandlingen. Intervjun med Maria tog ungefar 50 minuter och gjordes den 24
juli vilket var precis innan arbetet med analysen drog igang.

Eftersom jag sokt intervjuer i semestertider har jag blivit ndgot begransad i
valet av personer men jag lyckades dnda fa tva olika vinklar pa ett flertal av mina
fragor. Syftet med att gora tva intervjuer har daremot inte varit att jamféra dem
med varandra, det gjordes snarare for att f en bredare bild da intervjuerna har
framst riktar in sig pa faktiska omstandigheter. | appendix I och Il har jag bifogat
de intervjuguider jag utgick ifran under intervjuerna.



Nar det galler andra kéllhanvisningar vill jag papeka att jag i mitt anvandande
av Kristian Pedersens bok Upphandlingens grunder fran 2008 kontrollerat
uppgifterna och jamfort med de uppdateringar som skett i lagtexten. Anledningen
till att jag inte jJdmfor dagens lagar med det det gamla regelverk som n&dmns i
kapitel 5.2 &r att detta regelverk inte finns arkiverat.



5 Forandringar

5.1 Nya politiska stromningar

Under 1970-talets oljekris trddde en ny ideologi fram i det politiska spelrummet.
Med kraftig kritik mot den socialliberala politiken och keynesianismen kom
nyliberalismen med individualistiska varderingar och ett propagerade foér den fria
marknaden (Larsson. 2006, s.139). Nyliberalismens genombrott i den svenska
politiken kom forst mot slutet av 1980-talet, under en tid da skattetrycket var
hogre an nagonsin (ekonomifakta, 2012) och Iontagarfonderna motte stark kritik.
Ett flertal av néringslivets intresseorganisationer propagerade for nyliberala idéer
som sedan letade sig in i de politiska partierna. | Sverige var det framst
moderaderna och Carl Bildts regering som blev forknippade med nyliberalismen
(Engman, 1995, s.55-60) men flera idéer rotade sig dven i andra partier, daribland
den grundlaggande idén om marknadens effektivitet. Idag ar saledes de flesta
riksdagspartierna positiva till att konkurrensutsétta vissa samhéllstjanster genom
offentlig upphandling (SOI, 2012).

Okad grad av upphandling som en féljd av ambitionen att minska
verksamheten i kommunal regi har skett i ett par olika steg. Senast sa skedde i
Skovde kommun var 2007 da man fattade beslut om att konkurrensutsatta delar av
den egna verksamheten. Detta gjordes med motiveringen att skattepengarna skulle
anvandas sa effektivt som mojligt och innebar att de olika namnderna fick lamna
forslag pa vilka delar av den egna verksamheten som kunde konkurrensutsattas.
Konkurrensutsattningen innebar att kommunen tillsammans med privata aktorer
far lamna anbud och sedan konkurrera pa lika villkor i en upphandling.
Underhallet av gatlampor och grasklippning ar exempel pa verksamheter som nu
skots privat pa grund av konkurrensutsattningen (SKL, 2009, s.23-27; Dahlén,
2012, Intervju). Konkurrensutsattningen ledde ocksa till att tva av Skovdes
aldreboenden drevs av det privata bolaget Attendo under ett par ar men de
atergick i kommunal drift efter att Attendo avstod fran att forlanga avtalet da
I6nsamheten var for dalig (Dahlén, 2012, Intervju).

Konkurrensutsattning sker ocksa med andra motiv, efter att lagen om valfrihet
tradde i kraft 2009 har man i Skdvde kommun valt att konkurrensutsatta
hemvarden. Detta gjordes med motiveringen att man bor framja foretagandet. Att
spara skattepengar ar det daremot inte frdgan om da ersattningen till de privata
aktorerna ar densamma som kostnaden for kommunens egen hemvard
(valfrihetswebben, 2011; SFS 2008:962; Dahlén, 2012, Intervju).



5.2 Lagen om offentlig upphandling

Efter folkomrdstningen 1994 fanns det en rad regelverk som skulle harmoniseras
med EU infor intrddet. Bland de som ror offentlig upphandling finns Lagen om
offentlig upphandling (LOU) och Lagen om upphandling inom omradena vatten,
energi, transporter och posttjanster (LUF). Bada dessa lagar bygger pa EU-
direktiv som syftar till att frdmja den inre marknaden och staller ett antal
procedurkrav med avsikten att upphandlingar ska behandlas pa liknande vis i de
olika medlemslanderna (Pedersen, 2008, s.25-26).

Det mest intressanta med lagen kanske &r det faktum att det fore dess inférande
inte fanns nagra enhetliga bestammelser for hur upphandlingar skulle ga till i
kommunerna (Dahlén, 2012, Intervju). Fram till 1994 var det upp till
kommunerna att sjidlva bestdmma vilka rutiner man skulle ha kring sina
upphandlingar. Lagens tillkomst leder ocksa till hardare kompetenskrav bland de
som sysslar md upphandling. | Skaraborg har ett flertal mindre kommuner lagt
ned sin upphandlingsverksamhet och &verlatit uppgiften till Skévde kommun
eftersom de ar for sma for att sjalva halla den kompetens som krévs. Innan lagens
tillkomst var det vanligt att vissa kommunanstallda i de mindre kommunerna hade
upphandling som en bisyssla vilket blev svarare nar det stalldes hardare
kompetenskrav (Dahlén, 2012, Intervju; Skévde 1, 2012).

Det direktiv som LOU bygger pa har uppdaterats en rad ganger under arens
lopp och LOU har naturligtvis foljt efter. Men eftersom det &r upp till
medlemslanderna att bestdmma hur man vill implementera ett direktiv och det
finns ett visst utrymme for egna regler ar det daremot langt ifran hela lagen som
bygger pa direktivet (EUDir 2004/18/EG; SFS 2007:1091).

Bland de viktigaste d&ndringarna i LOU hor tillkomsten av
marknadsskadeavgifter och mojligheten att upphava ingangna avtal. | de fall dar
en upphandling inte utfors pa ratt satt kan bade den upphandlande kommunen och
leverantéren som vann upphandlingen lida ekonomisk skada. Om ett avtal havs
ska vardena aterga till ursprungsinnehavaren i moéjligaste man. Betalda avgifter
atergar alltsa till kommunen och detta géller dven om den tjanst eller vara som
upphandlingen angar redan utforts eller forbrukats (SFS 2007:1091; Dahlén,
2012, Intervju). Det finns ocksa en stor mojlighet for forloraren i en upphandling
att overklaga, exempel pa nar denna rattighet har utnyttjats ar i konflikten mellan
lakemedelsforetagen GlaxoSmithKline och Sanofi Pasteur i den nationella
upphandlingen av vaccin mot humant papillomvirus (Ohlin, 2011).

Utover de uppenbara omraden dar LUF galler istallet for LOU finns det
ytterligare ett antal omraden som inte técks av lagen. Lagen géller exempelvis inte
vid kontrakt som ror fastigheter, teletjanster, vissa finansiella tjanster eller
anstéllningar (SFS 2007:1091 kap 5).
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6 Analys

6.1 Antalet mojligheter att vara korrupt

Sedan 1990-talet har man skarpt reglerna for vad som ér tillatet att ge till
tjansteman och politiker. Forut var det okej med mindre gavor av ett varde upp till
200 kronor till offentliga tjansteman men idag rader det nolltolerans. Det som nu
kan vara okej ar en enkel lunch om man jobbar bade fore och efter men aven det
forsoker man undvika genom att inte planera in besok mitt pa dagen (Dahlén,
2012, Intervju).

De nya reglerna till trots &r det inte ovanligt for privata foretag att skicka
chokladkartonger eller erbjuda andra mindre gavor dven om sadant har minskat pa
senare tid (Dahlén, 2012, Intervju; Morinéus, 2012, Intervju). Chansen att tacka ja
till sadana erbjudanden utgor visserligen en majlighet att vara korrupt i strikt
mening men har gor jag en grénsdragning. Som jag beskrev i slutet av kapitel 3.1
antar jag att handlingar som man vet ar fel i sig sjalva medfor negativ nytta som
nodvandigtvis maste kompenseras, det rader ingen tvekan om att upphandlarna
vet att det ar fel att ta emot gavor och jag havdar vidare att den nytta en
chokladkartong kan medféra inte rimligen kan vaga upp for det. Med detta sagt
finns det ddaremot en rad faktorer som kan indikera pa forandringar i antalet
tillfallen en upphandlare far att vara korrupt och tjana pa det.

For det forsta har antalet upphandlingar 6kat markant under de senaste tio aren
och det finns anledning att anta att denna 6kning fortsatter. Detta innebar
visserligen inte fler mojligheter att vara korrupt i sig da det ar orimligt att anta att
alla upphandlingar skulle utgéra en lika stor mgjlighet att var korrupt. Om man
sedan ser pa sammansattningen av upphandlingar kan man konstatera att den stora
skillnaden &r att man i dag upphandlar tjanster i en helt annan utstrackning an vad
man gjort tidigare (Dahlén, 2012, Intervju). Man kan ocksa konstatera att
spridningen i vad det & man upphandlar & mycket storre &n vad den varit tidigare
med allt ifran grasfron till finansiella tjanster och mycket, mycket mer (Morinéus,
2012, Intervju).

For det andra har sattet man jobbar pa andrats. Som jag beskrev i kapitel 5.2
har hardare krav resulterat i att vissa upphandlande enheter &verlatit sin
upphandling pa andra. | Skévde tar man idag hand om upphandlingen at sju
mindre kommuner, raddningstjansten och ett antal kommunala bolag. Detta
innebdr att mindre upphandlingsenheter som kanske rentav utgdrs av en ensam
person forsvunnit till forman for en stérre grupp. | sig torde detta innebéra en
minskad risk eftersom korruption ofta kraver en typ av relation mellan de bada
parterna som lattast etableras ostort (Dahlén, 2012, Intervju; Groenendijk, 1997,
5.218-227). | Skovde &r detta daremot inte hela sanningen. Nar man sammarbetar i
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gemensamma upphandlingar 6kar den genomsnittliga  storleken  pa
upphandlingarna samtidigt som de striktare reglerna och kraven pa specifika
sakkunskaper resulterar i specialisering. Som en konsekvens har upphandlarna
darfor egna karnomraden i dagslaget. Detta innebéar dels en samre insyn i vad
kollegorna pa upphandlingsenheten jobbar med och att kontakter oftare sker
mellan samma personer. Kraven pa specifika kunskaper innebar ocksa att man nu
soker personal med erfarenheter fran vissa branscher (Dahlén, 2012, Intervju;
Morinéus, 2012, Intervju). Detta okar i sin tur risken for javaktiga relationer
mellan upphandlare och leverantorer. Det finns alltsa en okad risk for att
opassande kontakter kan etableras inom vissa omraden.

Den tredje och sista faktorn kretsar kring leverantérernas benégenhet att muta.
| dag ar det mycket vanligare att Overprova upphandlingar an det varit tidigare
vilket till stor del beror pa de 6kade mdjligheterna som tillkommit i lagen om
offentlig upphandling. Mdjligheten att riva upp ett avtal gor ocksa att kostnaden
for leverantoren i en felaktig upphandling kan bli mycket stor (Dahlén, 2012,
Intervju; Morinéus, 2012, Intervju). Eftersom korruption i nagon man forutsatter
en manipulation av upphandlingsprocessen 6kar det risken for att en upphandling
falls i en Gverprévning oavsett om korruption kan bevisas eller inte vilket alltsa
skadar den leverantdr som mutat sig till en vinst. Detta innebar alltsa en lagre
bendgenhet for leverantorer att muta vilket i sin tur medfor farre mojligheter for
upphandlare att vara korrupta.

Utan att direkt vdga dessa tre faktorer mot varandra kan man konstatera
mojligheterna till korruption ser annorlunda ut idag &n vad de gjorde for tio ar
sedan. Det stora problemet jag ser med denna utveckling &r hur specialiserandet
och efterfragan pa erfarenhet fran olika branscher okat risken for opassande
kontakter.

6.2 Den forvantade vinsten fran korrupta handlingar

I samband med att antalet upphandlingar har Okat, spridningen i vad man
upphandlar blivit stérre och gemensamma upphandingar 6ver kommungranserna
vuxit fram finns det idag fler stora upphandlingar an férut (Dahlén, 2012,
Intervju). Om man sedan stipulerar att leverantorer dr villiga att ge en hogre
ersattning for att vinna en stor upphandling &n en liten tycks det rimligt att anta att
mojligheten till hdga vinster fran korrupta handlingar ocksa borde oka. Detta ar
daremot ett antagande som latt skjuts i sank. Samtidigt som det blivit flera stora
upphandlingar har regelverket skarpts markant. Man kan alltsa lika garna anta att
risken for korruption i de storre upphandlingarna har sjunkit eftersom reglerna
blivit hardare.

En annan viktig utveckling &r den forsdmrade konkurrensen inom ett flertal
upphandlingsomraden. Detta ar visserligen inget som kan kopplas till de
institutionella reformerna inom Skévde kommuns upphandlingsenhet men tillhor
likval det senaste decenniernas utveckling. | takt med att aktorer gar samman
forsamras konkurrensen och priserna stiger. Ett exempel pa ett sddant omrade ar
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maten, idag finns det bara tva stora aktorer kvar som kan vara med och konkurrera
I matupphandlingar: Menigo och Servera. Dessa foretag kan dela upp marknaden
mellan varandra i avlagsna delar av landet medan det i en kommun som Skdvde
finns sa pass goda transportmdjligheter att bada ar med och konkurrerar (Dahlén,
2012, Intervju; Morinéus, 2012, Intervju; Stenberg, 2010). Men aven tva aktorer
ar for fa och det ar inte bara matupphandlingar som lider av dalig konkurrens
(Morinéus, 2012, Intervju). Nar konkurrensen ar dalig och priserna blir hoga
stiger ocksa vinstmarginalerna och det blir mer attraktivt att fa behalla de kontrakt
man har. Har kan man tala om en hogre betalningsvilja fran leverantérernas sida
vilket i sig kan innebara en hogre ersattning at upphandlarna om korruption
forekommer. Det finns alltsa anledning att formoda att den forvantade vinsten fran
korruption bland upphandlare Okat aven om det vore orimligt att kategoriskt
hévda att sa ar fallet.

6.3 FOrmagan att upptacka korruption

Som jag kunde konstatera i kapitel 6.1 har insynen i vad kollegorna arbetar med
forsamrats pa upphandlingsenheten i Skovde. Kraven pa sakkunnighet och
spridningen i vad som upphandlas gor det svart att hanga med i andras
upphandlingar. Utover fler mojligheter till korruption sa innebér det ocksa samre
forutsdttningar for upptackt. Andra upphandlare ar av naturliga skél de ideala
granskarna da det vet vad som galler och pa sa vis lattare upptacker
oegentligheter. Det faktum att upphandlingar kan vara mycket komplicerade
forsvarar ocksa insynen for utomstaende. Offentlighetsprincipen galler visserligen
men att hitta oegentligheter i handlingar forutsatter likval att man vet vad man ska
leta efter (Pedersen, 2008, s.129).

Nér det sedan géller intresset for upphandlingar ar det sallan riktat mot
korruption. Flertalet undersékningar och journalistiska granskningar é&r
intresserade av kvaliteten, ursprunget och kostnaden av det som upphandlas.
Saker som vart maten odlats, kompetensen hos de som utfér upphandlade
vardtjanster och den allmanna kvaliteten av det som upphandlas ar ofta lattare att
ta pa och resulterar for det mesta i nagot mer intressant. Att slentrianmassigt ga
igenom offentliga handlingar i jakt pa oegentligheter &r av forklarliga skal inte
rimligt. Darfor krdvs det oftast informatérer som kan peka journalister i ratt
riktning (Citron, 1999, s.32). Det faktum att insynen i kollogernas arbete
forsamrats pa upphandlingseneheten paverkar saledes aven deras mojlighet att
delge misstankar till media. Pa grund av uppsatsens avgransning gar jag inte in
narmare pa journalisternas kontakter i kommunhuset.

Né&r det galler kommunens egen granskning genom kommunrevisionen
kommer jag aterigen inte ga narmare in i hur situationen i Skdvde kommun har
utvecklats. Jag konstaterar daremot att kommunala revisioner éverlag Kritiserats
for deras arbete nar det géller korruption. Faktum &r att det inte ens finns nagot
specifikt krav pa att de kommunala revisionerna ska arbeta mot korruption
(Gustafsson, Bergstrom & Sgrensson, 2012, s.207) och i Skévde kommun har
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man inga uttalade riktlinjer kring korruptionsfragor (Skévde 2, 2012). | den man
kommunalrevisioner daremot arbetar med korruptionsfragor har de fatt kritik
(Hanberger, 2010, s.171-175; Gustafsson, Bergstrém & Sgrensson, 2012, s.200-
208) samtidigt som potentialen i god kommunal granskning Ilyfts fram
(Gustafsson, Bergstrom & Sgrensson, 2012, s.208-210). Den tvivelaktiga
kvaliteten och férmagan i kommunens interna granskning pekar pa vikten av god
extern granskning och aterigen blir den daliga insynen ett problem.

Mot bakgrund av det jag hittills har konstaterat kan det vara lage att paminna
om det faktum att manga upphandlare tidigare jobbade ensamma i mindre
kommuner. De hade inte nagra kollegr som kunde ha insyn i deras arbete
samtidigt som mediernas intresse for upphandlingar pa mindre orter tycks vara
tamligen lagt (Morinéus, 2012, Interviju).
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7 Slutsatser

Sa hur har de senaste decenniernas utveckling kring upphandlingar paverkat
risken for korruption vid upphandlingar i Skévde kommun? En ambition att
upphandla mer och inférandet av ett enhetligt reglerverk genom LOU har lett till
en rad olika forandringar som kan paverka risken for korruption.

Idag upphandlar man mer dn nagonsin och med en storre spridning;
kunskapskravet fran de enskilda upphandlingsomradena tillsammans med de
hardare reglerna i LOU har sedan lett till hogre grad av specialisering. De hardare
kraven tillsammans med ambitionen att effektivisera den kommunala
upphandlingen har sedan lett till tatare kontakter med leverantérerna da man
efterfragar erfarenheter fran naringslivet hos ny personal.

Samtidigt har konkurrensen forsdmrats vilket leder till hogre vinster for de
leverantorer som blir kvar. Slutligen kan man ocksa komma fram till att
specialiseringen och den hogre komplexiteten forsamrat insynen vilket paverkar
formagan att upptacka korruption. Mot denna bakgrund finner jag att det skett en
okning av risken for korruption i upphandlingsenheten. Det bor dock betonas att
min undersokning inte ser narmare pa varken den kommunala revisionen eller den
lokala journalistiken vilket hade kunnat nyansera bilden. Samtidigt &r det svart att
bedéma riktigt hur utvecklingen har gatt utan att gora en samlad uppstéllning av
de forhallanden som radde for upphandling tidigare. Eftersom jag funnit det svart
att framstalla en tillforlitlig bild av detta har jag istallet fokuserat pa
forandringarna i sig.
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Appendix |. Intervjuguide Hans Dahlén

1. Hur har antalet upphandlingar férdndrats?
2. Hur har antalet tjanstemén som skéter upphandlingar forandrats?

3. Hur har antalet upphandlingar per tjansteman forandrats?

4. Hur har intresset for upphandlingarna (konkurrensen) utvecklats?
5. Vad upphandlade man mest férut?
6. Vad upphandlar man mest idag?

7. Vad upphandlar man idag som man inte gjorde da

8. Hur manga tjansteman brukar jobba med en enskild upphandling?
9. Ar det och/eller var det vanligt att jobba ensam med en upphandling?

10. Hur skulle du sdga att mojligheten att upptdcka eventuell korruption har
forandrats?
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Appendix Il. Intervjuguide Maria Morinéus

1. Hur lange har du jobbat med upphandlingar?

2. Upplever du att antalet upphandlingar fortséatter att bli fler?

3. Eftersom kommunen beslutat att konkursutsatta vissa delar av sin
verksamhet upphandlas dessa delar nu mera, hur ser intresset ut for dessa
upphandlingar?

4. Vilken typ av upphandlingsforfarande ar vanligast i Skovde?

a. Hur vanligt ar det med direktupphandling?
b. Har det forandrats?
5. Hur skulle du beskriva insynen i vad dina kollegor jobbar med?

6. Hur har intresset for insyn i upphandlingar och ert arbete foérandrats?

7. Hur skulle du séga att méjligheten att upptdcka eventuell korruption har
forandrats?
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