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1 Korruption

11 Bakgrund

Korruption dr mycket skadligt for samhaillet. Det skadar var
demokrati och var ekonomi. Det drabbar foéretag och enskilda
personer. Korruption undergriver de institutioner som
samhaillet dr beroende av och forsvagar deras trovirdighet.
Den pdverkar ocksé deras formdga att genomfora politik och

tillhandahalla tjanster av hog kvalitet.

Korruption ar en grogrund for organiserad brottslighet och
underlittar fientlig inblandning i nationella angeldgenheter.
Att framgdngsrikt forebygga och bekiampa korruption ar
avgorande for bdde foretag och enskilda stater, sd ocksa att
uppratthélla rittsstatsprincipen och fortroendet for dem som
styr och for offentliga institutioner.

Korruption ir ett hinder for hdllbar ekonomisk tillvixt,
det undergriver effektiviteten i de offentliga utgifterna och
fordjupar de sociala ojimlikheterna. Den skapar osikerhet
i affirsverksamheten och himmar investeringar.

Korruptionen ir till sin natur svar att kvantifiera, men for-
siktiga uppskattningar tyder pa att den kostar EU:s ekonomi
minst 120 miljarder euro per dr. De negativa effekterna av
korruption dr kdnnbara i hela virlden, och undergraver
anstringningarna att skapa god samhillsstyrning och vilstand

och for att uppfylla FN:s mal for hallbar utveckling.

Sverige har sett en kontinuerlig nedgdng i uppfattad korruption,
vilket placerar landet bland de fem EU-linderna med den
samsta utvecklingen. P4 den senaste sammanstillningen nar
Sverige sin ldgsta podng ndgonsin, vilket forstarker den negativa
trenden sedan 2015. Transparency International framhaver
upphandling i den regionala och kommunala sektorn som ett
av de storsta riskomradena for korruption i Sverige.

Trots nedgingen forblir Sverige bland de lander med minst
upplevd korruption i bide EU och virlden, med Danmark och
Finland som toppar indexet i EU. Organiserad brottslighet och

vanskapskorruption nimns som ytterligare riskfaktorer.

1.2 Naringslivskoden

Korruption ar ett samlingsbegrepp for att ge och ta emot
muta, troloshet mot huvudman och att utnyttja sin stallning
for att uppnad otillborlig fordel for egen eller annans vinning.

Svenskt Naringsliv har under manga ar aktivt arbetat med
korruptionsfragorna framfor allt genom vart deltagande

i Institutet mot mutor (IMM). Koden mot korruption i
naringslivet (Naringslivskoden) togs fram av IMM i samband
med nuvarande mutbrottslagstiftning. Den ar ett komplement
till lagstiftningen. Koden uppstiller krav pa forebyggande
antikorruptionsarbete och ger vigledning for hantering av
forméaner och mellanhinder. Aven om koden ar riktad till
foretag kan ocksd myndigheter, kommuner och andra aktorer
anvinda den.

Syftet med koden ir:

e att tillgodose naringslivets intresse av att anstdllda och
uppdragstagare inte later sig pdverkas att agera till nackdel
for foretaget genom att ge eller ta emot otilldtna formaner,

e att 6ka fortroendet for naringslivet, eftersom samhallet
maste kunna forlita sig pa att marknaden fungerar vil ur
ett affarsetiskt perspektiv,

¢ att frimja marknadens intresse av effektiv och sund

konkurrens pd lika villkor.

1.3 Koden som sjadlvreglering

Kodens utgdngspunkt dr brottsbalkens bestimmelser om
mutbrott. Ett forfarande som strider mot lagen ar inte heller
forenligt med koden. Koden syftar ocksa till att formaner

inte ska ges pa sddant sitt att det skadar fortroendet for vissa
sdrskilt skyddsvarda aktorer samt att formdaner inte ska ges
till andra aktorer pa ett sitt som inte dr forenligt med den etik
som bor gilla i naringslivet. Koden etablerar dirmed en etisk
standard for dessa situationer som i vissa avseenden stiller
andra krav dn de straffrittsliga reglerna, se illustration nedan.
Genom att ansluta sig till koden dtar sig foretagen att handla

sd att kodens syften framjas.
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2 Svenskt Naringslivs forslag
till atgarder for att motverka
korruption och infiltration

2.1 Lagarna om offentlig upphandling

Lagarna om offentlig upphandling ir det bista instrumentet
vi har mot korruption i relationen mellan offentligt och privat.
Det dr darfor belt centralt att dessa lagar inte forminskas i
betydelse genom att tilldta fler direktupphandlingar. EU-dom-
stolen skriver dterkommande i sina domar att upphandlings-
direktiven ir en skyddslagstiftning for leverantorerna mot de
upphandlande myndigheternas godtycke.

Det kan alltid ifrdgasittas hur vil konkurrensen i offentlig
upphandling fungerar. Upphandlingsmyndigheten tillhanda-
haller statistik 6ver antalet inkomna anbud. Ju hogre grad

av konkurrens desto ldgre risk pa korruption, och tvartom.
Antalet anbud i en upphandling beror framfor allt pa hur krav-
specifikationerna har formulerats i upphandlingsdokumenten.

Véra medlemsforetag uppfattar att manga upphandlings-

dokument ar skriva for en specifik leverantor.

I vara enkiter finns t.ex. dessa svar:

?Ibland kan man utldsa av specen vilken maskin de vill ha.

Den trenden har 6kat. Ibland gynnar det oss, ibland inte.”

”Har varit med om att man skrivit kravspecen efter vdr
broschyr. I ett fall hade man till och med kopierat ett stavfel
och krivde att maskinen skulle ha en dargogla (istdllet for
dragogla). Nar en konkurrent ifrdgasatte vad det var fick de
svaret att det borde ni kdanna till.”

En friga som Upphandlingsmyndighetens statistik inte ger

svar pa ar:

“Hur vanligt forekommande dr det att befintlig leverantor
vinner det nya kontraktet, vid genomforandet av offentliga
upphandlingar?
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Svenskt Niringsliv har med hjilp av Tendium (ett Al-foretag) forsokt
att besvara fradgan med hjilp av en analys p4 ett dataset innehdllandes
328 par av en foregdende och en efterfoljande upphandling.

Resultatet delas in i tre kategorier:
e Helt 4terkommande vinnare
e Delvis dterkommande vinnare

¢ Inga aterkommande vinnare

Det framkom av undersokningen att det ar helt dterkommande vinnare
i 35,7 procent av upphandlingar, delvis dterkommande vinnare i 29,5

procent av upphandlingar, och resterande 34,8 procent av upphandlingar

har inga dterkommande vinnare. Summan av dterkommande och delvis

aterkommande vinnare dr 65,2 procent.

Denna siffra kan tyda pd att myndigheterna ar nojda med befintlig
leverantor och vill gdrna se ett fortsatt samarbete, att det dr besvarligt
att byta leverantor, men det kan ocksd tyda pé att konkurrensen inte
fungerar optimalt och att detta kan vara grogrund for ndgon form av
korruption (vinskapskorruption).

Korruption ar svarutrett och kriaver omfattande polisidra resurser att
utreda och lagfora. Det forebyggande arbetet dr darfor helt vasentligt.
Transparency International framhaver upphandling i den regionala och
kommunala sektorn som ett av de storsta riskomrddena for korruption
i Sverige. Denna rapport fokuserar darfor pa problematiken kring
korruption mellan offentligt och privat.

Korruption har nira kopplingar till bdda hot och utpressning samt
infiltration. Atgirder som forhindrar eller underlittar att uppticka
foreteelserna dr delvis desamma. Den generellt viktigaste tgiarden som
regeringen kan gora ar att pa olika sdtt underldtta 6ppenheten i de

ekonomiska transaktionerna.

Figur 1. Olika former av otillaten paverkan'.

Ju hdgre upp i pyramiden, desto mer resurskrévande och langsiktig strategi kravs fran avsandarens sida.

Infiltrering

Korruption

Hot, utpressning m.m.

1 https://polisen.se/siteassets/dokument/organiserad_brottslighet/mgl-2023.pdf/download/

9 9 Det framkom av
undersékningen att

det dr helt Gterkommande vinnare
i 35,7 procent av upphandlingar,
delvis aterkommande vinnare i
29,5 procent av upphandlingar,
och resterande 34,8 procent av
upphandlingar har inga ater-
kommande vinnare. Summan av
dterkommande och delvis dter-
kommande vinnare dr 65,2 procent.

Infiltrering av féretag och myndigheter genom placering av
rekrytering av insiders. Langsiktig och kostsam metod men
sannolikt ocksa vardefull eftersom insidern &r inférstadd i brotts-
upplagget alternativt kan utnyttjas vid behov och under langre tid.

Nar hot och utpressning inte fungerar eller beddms som
riskabel. Enskilda individers sarbarheter eller bristande omdéme
utnyttjas. Kan ske exempelvis med ekonomiska medel, tjanster
eller vanskapsband.

Oppna eller dolda hot, utpressning, trakasserier m.m. mot
personer i beslutsfattande stallning eller personer med férmaga
att paverka utgangen av ett drende eller att forhindra upptackt
av fel, oegentligheter eller brottslig verksamhet.
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Svenskt Niringsliv anser att foljande forandringar i lag och
regleringsbrev/regeringsuppdrag bor dvervigas av regeringen.

2.2 Underlatta mgjligheterna
till granskning

Att kunna f6lja och granska betalningsstrommar ar den viktigaste
atgirden som kan vidtas for att hitta, férhindra och avskricka fran
korruption och infiltration. Genom granskningar, bland annat med
Al-verktyg, kan felaktiga eller markliga transaktioner hittas. Trans-
parensen kring betalningsstrommarna som sker mellan upphandlande

organisationer och foretag behover forbittras.

2.2.1 Hur ser det ut idag, gar det att som
allman handling fa ut leverantorsreskontra
i digital form?

(Sa att den ar sokbar i ett IT-system)

e 22 procent av kommuner, 65/290, uppger ndgon typ av hinder nir en
begar om allmidnna handlingar inkommer (leverantorsreskontra)

e 5 procent av regionerna, 1/21, uppger ndgon typ av hinder.

e 28 procent av de statliga myndigheterna, 63/218, uppger ndgon typ
av hinder

® 40 procent av kommunalt dgda bolag (256/642) uppger ndgon typ
av hinder

2.2.2 Vad ar ”hinder” for utlamnade

Det finns ingenting i tryckfrihetsforordningen (TF) som kraver att
myndigheter ska lamna ut uppgifter digitalt. De flesta myndigheter och
bolag lamnar dock ut handlingar i det ”skick” den ar i, dvs om handlingen
finns digital [imnas det ut digitalt. Ddremot kan en del myndigheter
kriva att fa limna ut uppgifterna pa papper, eftersom det inte finns ndgot

lagrummet som anger att de dr skyldiga att limna ut uppgiften digitalt.

Bland kommunerna och regionerna har det bara varit en kommun som
gor sd, dvs printar ut sin digitala version och skickar med posten. Det
ar X kommun (i Stockholms lin), som alltid limnar ut sin leverantors-
reskontra pa papper. Dessutom krdver kommunen att man betala
standardtaxan, 2 kronor per sida.

Forfarandet att printa ut digital leverantorsreskontra ar inte vanligt bland
statliga myndigheter, men det finns ndgra exempel. Lantmadteriet har
lamnat ut leverantorsreskontra i pappersform. Myndigheten skickade

en lada till den som begirt ut materialet med posten och texten pa varje
A4-sida var storlek 3.

Genom granskningar,

bland annat med
Al-verktyg, kan felaktiga eller
mdrkliga transaktioner hittas.

Det finns ingenting i

tryckfrihetsférordningen
(TF) som kraver att myndigheter
ska ldmna ut uppgifter digitalt.
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Vanligast forekommande ir agerandet bland kommunigda bolag. Ca 1 av
10 skickar data i pappersform. Att myndigheter vill limna ut handlingar
pa papper kan sannolikt bero pa att organisationen vill begransa antalet
begiranden de far in. Att [imna ut information pd papper och ta betalt
for det pappret ar ett bra sitt att stoppa rattshaverister.

2.2.3 Urséktliga hinder fér utlamnade

Offentlighet- och sekretesslagen (OSL) och dataskyddsforordningen
GDPR bestimmer under vilka omstindigheter allmidnna handlingar
far lamnas ut till allmdnheten. De vanligaste grunderna for sekretess av
leverantorsreskontra dr rikets sikerbet, affirshemligheter eller att det
finns personuppgifter i data.

Typexemplet pd myndighet som anfor grunden “rikets sikerbet” ar
Forsvarsmakten, som inte laimnar ut ndgon leverantorsreskontra over-
huvudtaget eftersom det skulle hota “rikets sikerhet™ att avsloja exakta
priser och leverantorer for forsvarsmateriel. Drygt 5 procent av energi-
bolag ger avslag med hanvisning till rikets sikerhet som grund.

Om handlingen innehdller personuppgifter limnas informationen pa
papper, i stdllet for pa digitalt, i enlighet med GDPR. Om inte uppgiften
ar digital galler inte GDPR, lyder resonemanget.

Den vanligaste grunden for sekretess ir, GDPR. Men, leverantors-
reskontra handlar fraimst om utbetalningar till foretag vilka inte skyddas.
Daremot finns enskilda firmor ibland leverantorer, dar personnumret

ar organisationsnumret. Det kan ocksé finnas information om vilken
kommunanstilld som godkint kopet, vilket ibland anses vara en

personuppgift.

GDPR hanteras inte konsekvent i hela landet. En kommun i Dalarna
anmalde sig sjdlva till Integritetsskyddsmyndigheten (IMY) forra dret for
att de av misstag lamnade ut leverantorsreskontra dir personnummer
ingick. Integritetsskyddsmyndigheten (IMY) vidtog ingen atgird med
anledning av anmélan. Grannkommunen X har aldrig dberopat GDPR

som grund for att inte utlimna handlingarna.

Drygt 5 procent av kommunerna och statliga myndigheter pastér att det
rader sekretess och att de dirfor inte fir limna ut leverantorsreskontra.
Exempelvis anser Polismyndigheten att man maste granska varje
utbetalning innan det lamnas ut for att sakerstilla att det inte rader
sekretess. Det gér inte att begdra ut hela polismyndighetens leverantors-
reskontra, eftersom det skulle ta l&ngt 6ver tre timmar (gransen for
rutinbetonade dtgirder) att granska varenda faktura som de mottagit
under ett dr. Skatteverket for samma resonemang. Dessa myndigheter
upphandlar for stora belopp men de gir inte att externt granskas.

Om handlingen innehaller uppgifter som inte ska spridas till tredje
part kan det vara sikrare att skicka informationen pa papper dn via
internet/e-post.

Den vanligaste
grunden for
sekretess ar, GDPR.
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2.2.4 Betalningskrav

Myndigheter har ritten att ta betalt for allmanna handlingar. For statliga
myndigheter regleras taxan av avgiftsforordningen. P4 kommunal niva
regleras taxan av egna kommunala beslut. I regel tar man betalt pd nigon
av foljande grunder:

e Nedlagd arbetstid, (exempelvis tar Domstolsverket betalt enligt denna
princip)

e Faktiska kostnader, exempelvis f6r USB-minnen med data som skickas
ut, (till exempel Region Stockholm)

e Antal sidor som filen hade tagit upp om den hade skrivits ut (9/10 som
tar ut en avgift utgdr frdn denna princip).

Att man kriver betalt for antalet sidor som en digital handling hade tagit
upp om man skulle skrivit ut denna kan forefalla markligt, men det dr
tilldtet och satter hoga trosklar for att begara ut data. Denna l6sning

ar darfor popular hos myndigheter som vill begriansa insynen. Bland
kommunerna dr det ca 15 procent som kriver betalt pa ndgot sitt. Bland
statliga myndigheter dr det ca 8 procent Bland kommunalt dgda bolag ir
det ca 30 procent som vill ha betalt pa ndgot sitt.

For intressenter som vill ta del av leverantorsreskontra leder detta till

problem.

Ett exempel (fran verkligheten):

”Leverantorsreskontra omfattar ca 60 000 fakturor/dr. Sidan 1-9 dr
kostnadsfritt, frdan sida 10 och framdt kostar det 2 kr/sida. Dus.
120 000*2= 240 000 kr.”

2.2.5 Swishkrav

Av kommunerna som vill ha betalt har ungefar 3 av 5 inlett med att kriva
en betalning via Swish i forskott innan de limnar ut handlingarna.

Det kan forefalla mirkligt att myndigheter kriver swishbetalningar av

foretag. I affirsrelationer sker betalningar vanligtvis via faktura.

2.2.6 Rutinbetonade atgarder

Enligt praxis (rittslig vigledning - Skatteverket) har allmanheten ritt

att begira ut utdrag ur myndigheternas databaser si lange de kan tas
fram med “rutinbetonade datgdarder”. Syftet med den hir regeln ar att inte
tvinga tjanstepersoner att lagga for mycket tid pa att sammanstilla data.
I praktiken betyder rutinbetonade atgarder att det inte fir ta mer 4n tre
timmar for myndigheten att sammanstilla filen for att man ska ha ratt

till den.

Det ar lite mer komplicerat att exportera leverantorsreskontra an att
skanna och skicka ivig ett dokument. I ett forsta skede brukar ca 5

procent av myndigheterna dberopa grunden “rutinbetonade atgirder”

Att man kraver betalt

for antalet sidor som
en digital handling hade tagit upp
om man skulle skrivit ut denna
kan forefalla mdrkligt, men det dr
tillatet och sdtter héga trosklar for
att begdra ut data.

har inlett med att kréva en betalning
via Swish i forskott innan de lamnar
ut handlingarna.


https://www4.skatteverket.se/rattsligvagledning/edition/2023.16/329060.html
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som grund for att inte limna ut uppgiften digitalt. Oftast
beror det pa att tjanstepersonen inte vet hur man exporterar

data ur ekonomisystemet.

I dessa fall kan man forsoka forklara hur man gor exporten
eller avgransa begiran till de mest grundliggande uppgifterna.
I de flesta fall brukar myndigheten da limnat ut uppgifterna.
Det hdnder ibland att mindre aktorer (kommunalt dgda

bolag) resonerar att de inte ar skyldiga att [imna ut ndgot
utdrag overhuvudtaget, eftersom det skulle ta tid, dven om
man forklarar att utdraget dr enkelt att ta fram och att de ar
skyldiga att limna ut allmdnna handlingar.

2.2.7 Affarshemlighet

Det ar inte sd manga myndigheter i Sverige som anser att
leverantorsreskontra utgor affarshemligheter. De enda myndig-
heterna i Sverige som vagrar limna ut leverantorsreskontra pa
grunden affiarshemlighet ar X Sjukbus och samtliga AP-fonder.

2.2.8 Fysisk narvaro

Som niamnts 4r myndigheter inte skyliga att limna ut allmdnna
handlingar pa ndgot annat format 4an pa papper. Men det finns
ytterligare hinder. Lagstiftningen anger att myndigheterna inte
ar skyldiga att skicka ut allmdnna handlingar 6éverhuvudtaget.
Lagens krav dr uppfyllda om allmédnheten har mojlighet att
besoka myndigheten och hiamta handlingen pa plats. D4 har
“utldmnandet” skett. I praktiken betyder det att en myndighet
eller offentligt 4gt bolag kan kriva att man dker ut till deras
kontor for att himta en allmin handling (vissa kommunala
bolag kriver detta).

1  Leverantorsreskontra - Dataverkstad (vgregion.se).

2.2.9 Nationella dataverkstad

Det finns goda exempel pd myndigheter som ser ett stort

virde i att offentliggora data'. Begreppet 6ppen leverantors-
reskontra avser i praktiken grundldggande information om
leverantorsfakturor som lases ut frin leverantorsreskontran
och publiceras som 6ppna data enligt den specifikation som
finns publicerad pa den nationella dataportalen. Noterbart

ar att de enskilda leverantorsfakturorna inte publiceras, utan
dessa maste begiras ut som en allmin handling enligt gillande

regler och rutiner.

Allt fler kommuner, regioner och statliga myndigheter visar
intresse for att publicera grundliggande information och
leverantorsfakturor som 6ppna leverantorsreskontra. Det
primira syftet ir oftast att 6ka insynen och delaktigheten i
den offentliga verksamheten hos allmanheten, men det finns
dven andra drivkrafter i form av 6kad kvalitet och minskade
kostnader i den egna verksamheten, som motiverar att datan
publiceras 6ppet. Vistra Gotalandsregionen, Goteborgs stad,
Region Orebro och Sodertilje kommun 4r nagra exempel pa

organisationer som har fakturor som 6ppna data.

|
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Ge Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att arligen samla
in och publicera inkopsvardena fran alla upphandlande
organisationer, inklusive direktupphandlingarna. Vidare
bor Upphandlingsmyndigheten ges i uppdrag att samla

in och tillgiangliggora uppgifter om leverantorsreskontra/
inkopsfakturor i den nationella databasen for offentlig
upphandling.

Det ar viktigt att tillgangliggora data for att underlitta
granskningar fran bade tillsynsmyndigheter och allman-
heten. Oppna data underlittar ocksa for forskare som i
dagsldget har svart att ta del material for studier pa grund
av olika tolkningar av OSL.


https://www.vgregion.se/ov/dataverkstad/datamangder/leverantorsreskontra/
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3 Infor krav pa inkopsanalyser

och spendanalyser hos
myndigheter och offentligt

agda bolag

En inkopsanalys dr en systematisk analys av fakturor som
genomfors for att kartligga en organisations inkép. Ana-
lysen ger en bild av hur exempelvis inkopsvolymen, antalet
leverantorer och antalet transaktioner fordelar sig mellan olika
inkopskategorier och organisatoriska enheter. Analysen kan
dven ligga till grund for strategiska beslut om prioriteringar

i en myndighets inkopsverksamhet och hur verksamheten

ska organiseras. Den gor det vidare mojligt for myndigheten
att identifiera sdrskilda kategorier av inkop, t.ex. inkép med
sarskild miljopaverkan.

I spendanalysen identifieras vilka inkop myndigheten har gjort
under den tidsperiod som ska granskas. En spendanalys ger
svar pa foljande fragor:

e Vad ar det som kops?

e Hur mycket kops det for?

e Vilka leverantorer koper organisationen av?

® Vem i organisationen genomfor kopen?

Spendanalyser kan ge underlag for att bedoma om organisa-
tionen handlar rattssikert och gor kop mot tecknade avtal.
Analyserna kan dven anvindas for att fordela inkopsresurser
och visa vilka i organisationen som behover stod eller vilket
behov som finns av interna inkopsrutiner. Spendanalyser

kan ocksd utgora grund for miljospendanalys som hjilper

organisationen att identifiera omrdden med negativ miljo-
paverkan. Eftersom analysen omfattar den sammantagna
inkopsvolymen inom myndigheten kan den dven underlitta
kontrollen av att reglerna om direktupphandling f6ljs samt
identifiera eventuella oseriosa aktorer och minimera riskerna

for korruption och infiltration.

Det finns idag effektiva och enkla spendverktyg till en kostnad
som motiverar anvindning for organisationer med relativt liten
spend. Till exempel for kommuner med ca 15 000 invdnare
och en spend pd 600 mnkr. Eller mindre statliga myndigheter
med en spend pa 100-150 mnkr.

Ett spendverktyg ger myndigheten en enkel uppladdning av
data och smidig visualisering som ger nya insikter och mojlighet

till uppfoljning dven for organisationer med liten spend.

I
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Ge Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppdrag att analysera
forutsattningarna for obligatorisk anviandning av spend-
analyser/inkdpsanalyser i ekonomisystemen, hos myndig-
heter och offentligt 4gda bolag, med en inkoépsvolym pa
mer dn 150 miljoner kr.
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4 Infor lag om E-handel for

samtliga myndigheter och
offentligt agda bolag

Sedan 2019 ar E-faktura obligatoriskt?, men e-bestillning ar
bara ett krav for statliga myndigheter med mer dn 50 anstillda.?

Svenskt Niringslivs grundldggande stindpunkt ar att direkt-
upphandlingar och i synnerhet otillitna direktupphandlingar
ska begrinsas eftersom dessa riskerar att 6ka risker for
korruption och infiltration (samt dr ekonomiskt dyrt). Detta
forhindras genom att myndigheten kan kontrollera sina
ekonomiska transaktioner. Det gors bista genom anvindandet
av spenadanalysverktyg och E-handel.

ESV:s sammantagna bedomning fér 2022 var att myndig-
heternas regelefterlevnad ligger pa en fortsatt hog niva. Flest
avvikelser identifierades for bl.a. de regelverk som beror
elektroniska bestdllningar. Enligt regelverket ska statliga
myndigheter med 6ver 50 anstillda gora elektroniska bestall-
ningar, darutover dr vissa storre myndigheter undantagna. Det
ar 158 myndigheter som har uppgett att de har avvikelser frin
regelverket for elektroniska bestillningar. Av dessa anger

28 myndigheter att de gér 60—99 procent av sina berorda
bestillningar elektroniskt, medan 130 myndigheter gor
elektroniska bestillningar i mindre omfattning 4n sa. I rappor-
ten* redovisar ESV vidare att DIGG, som har foreskriftsritt

till den aktuella forordningen, konstaterar att omradet e-handel

behover prioriteras hogre hos en majoritet av myndigheterna.
Att en stor del av myndigheterna viljer bort en inkopsstrategisk
funktion som e-handel leder till att vissa nyttor inte kan
inhimtas och utvirderas inom staten som helhet, exempelvis
tids- och kostnadsbesparingar, ckad avtalstrohet och férbattrad

intern kontroll.

¢ E-handel sikerstiller att myndigheten koper fran korrekt
leverantor och tillfor en mer strukturerad och fastlagd
process for bdde kopare och siljare.

e E-handel genererar virdefulla data som t.ex. nir, frin vem

och hur ofta
e E-handel sikerstiller att upphandlingarna efterlevs

e E-handel understodjer Peppol

I
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Regeringen bor utarbeta ett lagforslag om inforande av lag
om E-handel hos samtliga upphandlande organisationer
inkl. offentligt dgda bolag.

2 Lag(2018:1277) om elektroniska fakturor till foljd av offentlig upphandling | Sveriges riksdag (riksdagen.se)

3 5 Enligt 3 § forordningen (2003:770) om statliga myndigheters elektroniska informationsutbyte ir myndigheter med 50 anstillda eller farre
undantagna frin regelveket. Undantagna dr ocksd Regeringskansliet, Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk, Forsvarets radioanstalt, Total-
forsvarets forskningsinstitut och Sikerhetspolisen. Undantag finns ocksd om det ar olimpliga att hantera bestillningar elektroniskt av sekretesskal

eller sikerhetsskyddsskal.

4  Inkopsanalyser effektiviserar myndigheternas verksamhet - Ekonomistyrningsverket (esv.se)


https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-20181277-om-elektroniska-fakturor-till_sfs-2018-1277/
https://www.esv.se/press-och-publicerat/nyheter/2023/inkopsanalyser-effektiviserar-myndigheternas-verksamhet/
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5 Jav

Implementera artikel 24 fran direktiven 2014/24 EU och
artikel 42 frdn 2014/25/EU, (se dven artikel 35 fran direktiv
204/23/EU) i upphandlingslagarna.

Artikel 24 i direktiv 2014/24/EU - Intressekonflik-
ter

”"Medlemsstaterna ska se till att de upphandlande myndig-
heterna vidtar lampliga dtgdarder for att effektivt forebygga,
identifiera och avhjilpa intressekonflikter som uppstdir under
genomforandet av upphandlingsforfarandena i syfte art
undvika snedvridning av konkurrensen och siakerstalla lika
bebandling av alla ekonomiska aktorer.

Begreppet intressekonflikt ska minst omfatta situationer dar
sddan personal hos den upphandlande myndigheten eller

en leverantor av upphandlingstjanster som agerar pd den
upphandlande myndighetens vignar som deltar i genom-
forandet av upphandlingsforfarandet eller kan pdverka
resultatet av forfarandet direkt eller indirekt har ett finansiellt,
ekonomiskt eller annat personligt intresse som kan ses som
komprometterande for dess opartiskhet och oavhingighet
under upphandlingsforfarandet.”

Jdv kan sdgas vara en typ av korruption och i korthet innebar
det att en intressekonflikt uppstar. De som omfattas av begrep-
pet dr bdde personer hos den upphandlande myndigheten eller
enheten, inklusive konsulter, och anstillda hos leverantoren.

Begreppet innebar att det ska foreligga ett finansiellt,
ekonomiskt eller personligt intresse som, antingen direkt eller

indirekt, kan dventyra synen pa opartiskhet

Vid genomforandet av direktiven i upphandlingslagarna 2017
implementerade aldrig ndgra heltdckande javsbestimmelser

i enlighet med artikel 24 med flera, enligt ovan. Lagstiftaren
ansdg att detta kompenseras med bestimmelser i kommunal-
lagen (KL) och forvaltningslagen (FL). Problemet med denna
implementering ar att dessa regelverk inte kan tillimpas pa
alla upphandlande organisationer. Vissa kommunala och
statliga bolag som omfattas av upphandlingsskyldigheten i
LOU, samt vissa privata bolag som omfattas av LUF faller
utanfor dessa bestimmelser. Det finns séledes en lucka i
lagen om hur jav ska hanteras hos sddana bolag. Denna lucka
behover tappas igen.

|
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Regeringen bor ta fram ett lagforslag om implementering
av upphandlingsdirektivens bestimmelser om jdv i de
svenska upphandlingslagarna. Problemen med jav och
korruption tycks vara storre i offentligt dgda bolag och
darfor dr en reglering viktig.’ En sddan implementering
skulle medfora fortydligande bestimmelser kring jav for
kommunala och statliga bolag samt privata bolag som
omfattas av LUE.

5 Sebl.a. Muthirvan och korruptionen kring Alvstranden i Goteborg | Goteborgs-Posten (gp.se)

Poseidons vd far sparken | Fastighetsvirlden (fastighetsvarlden.se)


https://www.gp.se/ledare/mutharvan-kring-alvstranden-skadar-tilltron-till-demokratin.a29ef723-5325-4b67-b0ce-0f9ebe709be6
https://www.fastighetsvarlden.se/notiser/poseidons-vd-far-sparken/
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Aterinfor bestammelsen om

”Varor och tjanster av samma
slag under ett rakenskapsar”.

I tidigare bestimmelser (innan 2022) fanns 19 kap. 8 §

LOU, 19 kap. 8 § LUF och 15 kap. 4 § LUFS. Enligt dessa
bestimmelser ska virdet av en upphandling uppskattas till det
totala belopp som ska betalas i upphandlingen. Vid berikningen
ska options- och forlingningsklausuler beaktas som om

de utnyttjats. Upphandlingen fér inte delas upp i avsikt att
kringga bestimmelserna enligt respektive lag. I friga om
direktupphandlingar finns en sarskild bestaimmelse. Enligt
denna ska den upphandlande organisationen vid berikningen
av en upphandlings virde beakta direktupphandlingar av
samma slag gjorda av organisationen under rikenskapsaret.

Fran och med den 1 februari 2022 ska berikningsreglerna i

5 kap. LOU gilla for samtliga upphandlingar oavsett virde.
Detta innebir att det inte lingre kommer finnas en skyldighet
att rikna in tidigare direktupphandlingar ”av samma slag”
gjorda under rikenskapséret vid uppskattning av en direkt-
upphandlings virde. I stillet ska bestimmelserna i 5 kap.
LOU tillimpas.

Trots att lagandringen syftar till att forenkla berdkningen av
det uppskattade varde, har det vickts ménga fradgor om hur

en upphandlande organisation egentligen ska avgora om en

upphandling understiger direktupphandlingsgransen eller inte.
Kommer det exempelvis vara fritt fram att direktupphandla

sa linge varje direktupphandling, var for sig, understiger
direktupphandlingsgriansen? Fragan idr inte helt enkel att
besvara och méste avgoras fran fall till fall. Den forra regeln i
kap. 19 var lattare att tillimpa och forstd for alla parter.

Nir Svenskt Niringsliv fragor vira medlemmar vilka erfaren-
heter de har av offentliga upphandlingar ir en vanlig kommentar
”Upplever att det finns upphandlare som gor allt for att slippa
upphandling, som ber en skicka fakturan senare, dela upp
fakturan, lagga tillbehor vid sidan av osv.” Det finns med
andra ord mdnga sitt for upphandlande organisationer att for-
soka kringgd en offentlig upphandling. Direktupphandlingar
riskerar att oka risken for korruption och infiltration.

I
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Aterinfér sammanrikningsregeln som tidigare fanns i 19
kap. 8 § LOU, 19 kap. 8 § LUF och 15 kap. 4 § LUFS, om
?varor och tjinster av samma slag under ett rikenskapsar”
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Analysera effekterna av hojda

direktupphandlingsgranser och
infor sanktioner mot
avsaknaden av dokumentation

Direktupphandlingsgrianserna har hojts i omgéngar. I samband
med regeringens proposition 2013/14:133 Direktupphandling,
hojdes direktupphandlingsgransen fran 15 procent till 28
procent av troskelvardet.

Regeringen skriver i propositionen I likhet med Upphandlings-
utredningen och promemorian gor regeringen bedémningen
att bestimmelserna om de nya direktupphandlingsgrianserna
bor utvarderas nir de varit i kraft i tre r. Utvdarderingen

bor omfatta hur transaktionskostnaderna paverkats hos
upphandlande myndigheter och enheter samt leverantorer. Den
bor dven omfatta hur direktupphandlingsgrianserna paverkar
konkurrensen, inte minst for smd och medelstora foretag”

Ndgon utvirdering gjordes aldrig.

I och med genomférandet av proposition 2021/22:5, Ett
forenklat upphandlingsverk, hojdes direktupphandlingsgransen
ytterligare, utan att ndgon narmare analys av effekterna gjordes.
For sociala tjanster ar direktupphandlingsgranser nu sé hog
som 8 109 450 kr.

Vid direktupphandling ska den upphandlande organisa-
tionen dokumentera l6pande kop 6ver 100 000 kr och
vara slutford senast 30 dagar efter att myndigheten eller

enheten har ingdtt avtal eller fattat beslut om att avbryta
upphandlingen. Konkurrensverket far foreldgga en upphandlande
myndighet eller den som tillsynsmyndigheten bedomer vara

en upphandlande myndighet att besluta om riktlinjer for
direktupphandling enligt 19 a kap. 15 §. Lag (2023:815).

Men det finns inga repressalier mot den myndighet som inte
dokumenterar direktupphandlingarna enligt 19 kap. 11 § LOU.

Det finns inte heller ndgra data om hur omfattande direkt-

upphandlingarna ar i Sverige. En uppskattning som cirkulerat

ar 300 miljarder kr.

I
Svenskt Naringslivs forslag

Infor bestimmelser i 21 kap. LOU (som motsvarande i
de andra upphandlingslagarna) om repressalier mot upp-
handlande organisationer som bryter om 19 a kap. 15 §.

Ge Konkurrensverket i uppdrag att analysera effekterna
av de hojda direktupphandlingsgrianserna. Analysen ska
omfatta paverkan pa effektiv ekonomisk forvaltning,
konkurrens och risker for korruption.
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8 En forstarkt kommunal revision

Riksdagen har tidigare® genom ett tillkinnagivande till
regeringen patalat behovet av en forstarkt kommunal revision.
Svenskt Niringsliv delar denna dsikt. Det 4r helt nodvandigt
att forstarka den kommunala revisionen for att uppratthalla
en effektiv offentlig upphandling och dirigenom forhindra
korruption.

For att sikra kvalitet och tillgianglighet i vilfirden behover
gemensamma resurser anvandas effektivt. Inte minst behover
rent felaktig hantering av skattemedel motverkas. Ordning och
reda dr avgorande for att valfirden ska kunna utvecklas. For
att verksamheten ska bli sd bra som mojligt ar det viktigt att
skattepengarna anvinds pa effektivast mojliga sitt. Ett viktigt
verktyg for att sikerstdlla detta dr att beslut granskas pa ett
sakkunnigt sitt genom revision. Forstarkt revision i landets
kommuner och regioner skulle forbattra forutsdttningarna

for en effektivt skott valfird och motverkar risker for fusk,
korruption eller annan vanskotsel. Vilfarden behover omges
med tydliga regler oavsett utférare. Den kommunala revisionen
sker ytterst av politiker, vilket gor det svart att skilja pd vad
som dr politiska eller sakliga synpunkter. Det i sin tur riskerar
att underminera revisionen. Aven om revisionen ocksa gors av

professionella revisorer vilar det yttersta ansvaret pd lekman,

6 Motion 2018/19:598 av Niklas Wykman

vilket ocksd kan forta kvaliteten. P4 statlig niva har Riks-
revisionen ett langtgdende mandat for oberoende och kvali-
ficerad granskning, varfor det vore rimligt att motsvarande

verktyg ocksd anvidnds pd kommunal niva.

|
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Regeringen bor tillsdtta en utredning som har till uppdrag
att ge forslag pa hur en forstirkt kommunal revison ska
utformas. Syftet ska vara att avskaffa det nuvarande
systemet med av fullmiktige utsedda lekmannarevisorer
och i stillet utforma en ordning med aktiebolagslagen som
forebild. For att ytterligare forstiarka oberoendet borde
revisionen falla under tillsyn av Revisorsinspektionen.

Utredning bor ocksd limna forslag pa en tydligare budget-
process och hardare redovisningskrav for kommunerna.
Utredningen ska ocksa ha i uppdrag att foresla ett system
med sanktioner mot kommuner som bryter mot dessa
regler. Syftet ska vara att sikerstilla att beslutsordningen
ar sa tydlig att det alltid gdr att avgora vem som fattat
beslut om en utgift samt att redovisningen battre ska dterge
kommunens faktiska ekonomiska stillning.
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9 Lagstifta om preklusion
| offentlig upphandling

Av EU-domstolens rittspraxis framgér att den offentliga
upphandlingen ir en skyddslagstiftning for leverantérer mot
de upphandlande myndigheternas godtycke. Ratten till ett
effektivt rattsmedel ar en del av denna princip. Om tillgéngen
till ett effektivt rattsmedel begransas eller forsvéras riskerar

korruptionen att oka.

Den offentlig upphandling ska genomsyras av kunskap, fakta,
dialog, effektivitet, rattssakerhet, konkurrens, frénvaro av
korruption och 6msesidigt fortroende. Det svenska nirings-
livet priglas av sma foretag, hela 99,4 procent av foretagen

i Sverige dr smd, det vill sdga har firre dn 50 anstillda. Den
offentliga upphandlingen med dess omfattande administration
ar darfor en stor utmaning for dessa foretag. De krav som
myndigheterna uppstiller kan de flesta foretag inte uppnd och

det genomsnittliga antalet anbud ar relativt lagt.

Myndigheten faststiller alla villkor, foretaget har att avsta
frdn att limna anbud eller acceptera villkoren. Relationen
mellan parterna ar inte jambordig fran borjan, och det har
heller inte underlittats genom de tvd domar som kom fran
Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) om den s.k. pitalande-
skyldigheten, HFD 2022 ref 4 I och II. I domarna slog HFD

fast en princip som kommit att kallas patalandeskyldigheten.
HFD uttalade att en leverantor ska ha gjort det som kan
kravas for att undvika att skada uppkommer. En leverantor
som anser att uppgifter i upphandlingsdokumenten ar ofull-
standiga eller otydliga bor enligt HFD darfor redan under
anbudstiden vinda sig till den upphandlande myndigheten och
stilla frdgor samt begira kompletteringar och fortydliganden.
Om leverantoren utan godtagbara skal inte gor detta, och i
stdllet vantar med att patala eventuella brister till efter det

att tilldelningsbeslutet ar fattat, kan kravet pa att bristen ska
ha medfort att leverantoren har lidit eller riskerar att lida
skada normalt sett inte anses vara uppfyllt. HFD:s domar

har fatt stort genomslag. Har fel i det konkurrensuppsokande
skedet inte patalats av en leverantor under anbudstiden har
ansokningarna mer eller mindre regelmassigt avslagits med
hanvisning till att skaderekvisitet inte ar uppfyllt. Nar det
giller patalandeskyldighetens narmare innebord och vilka
krav den stiller pa leverantorerna att vara aktiva under an-
budsgivningen dr underrittsdomarna motsagelsefulla. I manga
domar har mycket langtgaende krav stillts pa leverantorernas
aktivitet. Det kan ifrdgasattas om detta ar forenligt med EU:s
rattsmedelsdirektiv.

WREVNIEIE e |

e | LTI
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Regler om materiell preklusion har utretts vid flera tillfillen
men har inte foranlett ndgon lagstiftning. Ett &terkommande
argument mot preklusion, som forefaller ha vigt tungt, ar
bedomningen att det ofta ar forst nar anbudsgivarna tagit del
av tilldelningsbeslutet som det star klart for dem vad kraven
och villkoren i upphandlingsunderlaget har betytt. I mitten
av 00-talet 6vervigdes frigan av Upphandlingsutredningen
2004. Utredningen limnade forslag pa hur 2004 &rs upp-
handlingsdirektiv skulle genomforas i svensk ritt, men hade
aven i uppdrag att 6verviga inforandet av en preklusionsfrist
vid overprovning. Skilet var bland annat att det efter
inférandet av nya regler om 6verprovning 2002 konstaterades
en markant 6kning av antalet éverprovningar, vilket kunde
leda till 6kade kostnader. I sitt slutbetdnkande fann dock
utredningen att nackdelarna med en preklusionsfrist vagde
ndgot tyngre dn fordelarna och foreslog darfor att sddan frist
inte skulle inforas i svensk ritt.

Nir direktiven genomfordes genom inférandet av 2007

ars upphandlingslagar inforde lagstiftaren emellertid inte
ndgon preklusionsregel. Nagot dr senare, samband med att
andringsdirektivets reformerade rittsmedel skulle genomforas
i svensk ritt, overvigde regeringen pa nytt frdgan om att
infora preklusionsregler, men fann dven dé att ndgon sddan
preklusionsfrist inte skulle foreslds. Som frimsta skil mot en
frist framholls att det ofta ar forst nar anbudsgivarna tar del
av tilldelningsbeslutet som det star klart for leverantoren vad
upphandlingsunderlaget har betytt. Forst d& har leverantoren
tillracklig information for att avgora om det finns anledning
att begira overprovning av upphandlingsunderlaget. Nagon
preklusionsregel fanns siledes inte med i de reformerade
overprovningsregler som tridde i kraft den 15 juli 2010. Aven
en sa kallad mellanviag med regler om patalandeskyldighet
har féreslagits men inte lett till lagstiftningsatgird. Ar 2015
hade Overprovningsutredningen bland annat getts i uppdrag
att pa nytt overviga om det skulle inforas en preklusionsfrist
som innebar att en ansokan om Gverprovning som avser
brister i det konkurrensuppsokande skedet mdaste goras

inom en viss tid vid pafoljd att frigan annars inte provas.
Utredningen fann att en renodlad sddan inte bor inforas.

De skil som anfordes 6verensstimde i stort med de som
tidigare utredningar kommit fram till. Overprovningsutred-
ningen foreslog i stillet en alternativ 16sning, den sd kallade
mellanvigen, med en patalandeskyldighet for leverantorer.
Syftet var att forstirka incitamenten for dialog som gjorde

att fel och brister kunde upptickas tidigare och behoven att
ansoka om 6verprovning minska. Lagforslaget gavs foljande
utformning: ”Om en overtrddelse enligt [16 kap. 6 § forsta
stycket] avser fel eller brist som finns innan halva tiden for att
lamna anbudsansokan eller anbud i upphandlingen 16pt ut, ska
ratten besluta om ingripande enligt forsta stycket endast om
leverantoren visat att anmarkning mot felet eller bristen gjorts

hos den upphandlande myndigheten/enheten eller hos allmin

forvaltningsdomstol i ett mal om 6verprovning. Anmarkning
ska goras innan halva tiden for att limna anbudsansokan

eller anbud gatt, dock fir anmirkning alltid goras inom tio
dagar frén det att leverantoren fick kiannedom eller borde

ha fatt kinnedom om felet eller bristen.” Regeringen gick
dock inte vidare med forslaget om patalandeskyldighet.
Regeringen instimde i och for sig i manga av de fordelar som
Overprévningsutredningen lyft fram. Regeringen konstaterade
dock att ménga leverantorer upplever upphandlingsregelverket
som béde detaljerat och komplicerat och att inforandet av
ytterligare en regel avseende upphandlingsforfarandet skulle
gora regelverket annu mer komplicerat. Risk fanns i sa fall att
leverantorernas vilja att delta i offentliga upphandlingar skulle
kunna minska. Regeringen ansdg dven att det var sannolikt att
vissa fel blir uppenbara for leverantorerna forst i samband med
tilldelningsbeslutet. Regeringen bedomde att det inte heller bor
inforas ndgon annan preklusionsregel som begransar mojlig-
heten att ansoka om Overprévning av upphandlingens konkur-
rensuppsokande skede. De reformerade 6verprovningsregler
som antogs av lagstiftaren och borjade gilla den 1 juli 2022
inneholl sdledes inte ndgra regler om materiell preklusion.

Underritterna har generellt tillimpat skaderekvisitets praxis
om pétalandeskyldighet pa sitt som har likheter med den sd
kallade mellanvig som foreslogs av Overprovningsutredningen
men som inte ledde till lagstiftning. Tillimpning far i praktiken
anses ha preklusionsliknande drag, ndgot som enligt EU-dom-

stolen endast kan inforas genom lag, inte rittspraxis.

Den konkreta effekten av praxisandringen dr att chansen att
nd framgang i en 6verprovning av en upphandling sjunkit
dramatiskt. Frdn 25-30 procent till 9 procent. Detta har lett
till att firre leverantorer anser att det dr virt att klaga pa
upphandlingar som man uppfattar dr “riggade” till forman
for en leverantor. Detta riskerar i sin tur att 6ka risken for
korruption.

|
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De behovs lagidndring, som fortydligar skaderekvisitet och
frdgor om preklusion i svensk ratt. Nuvarande status dir
foretag som upplever att upphandlingarna ar gynnar en
specifik leverantor har inte en mojlighet att fa det provat

i domstol.

Tjanstemannaansvaret

Denna fraga ska utredas av utredningen Dir. 2024:14
och Svenskt Naringsliv vill darfor i denna del avvakta

utredningens resultat.
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