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Om rapportforfattaren

Carl Flaring arbetar som férbundsjurist pa
Innovationsforetagen dar han bevakar och driver
fragor inom offentlig upphandling, konsult- och
entreprenadratt samt narliggande omraden som
berdr branschen.
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Bristande transparensi
offentlig upphandling ett

utbrett problem

Nya siffror fran Innovationsforetagen visar att
upphandlingar via mellanhander, sa kallade konsult-
maklare, i offentliga upphandlingar minskade under
2023 men ar fortsatt pa héga nivaer.

Konsultmaklarupplagget innebar att inkop av
offentliga kontrakt pa manga miljarder kronor per
ar gors av privata aktérer. Det innebar att inkdpen
sker helt utan insyn och utan laglig méjlighet for
regioner, myndigheter och kommuner att paverka
vilken leverantor som utses for att tacka det of-
fentligas behov av samhallsviktiga arkitekt- och in-
genjorstjanster. Det offentliga skjuter darmed ifran

sig ansvaret for att upphandla den mest lampade
leverantoren.

Trots att Konkurrensverket och Upphandlingsmyn-
digheten tydligt papekat riskerna med upplagget
och redogjort for vad som ar lagligt och lampligt

sa syns ingen férandring i hur upphandlingar via
konsultmaklare hanteras. Konkurrensverkets
uppdragsforskningsrapport (2023:2) som presen-
terades i maj 2023 gav ytterligare kunskaper och
visar an en gang pa behovet av férdjupade analyser
kring hur I6sningen tillampas i praktiken och hur
aktuella risker och negativa konsekvenser undviks.

Offentlig sektors utgifter dar pa en fortsatt hog niva

Det offentligas utgifter till konsultmaklare har 6kat med nastan 50 procent 2018—2023.
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Inte minst med anledning av att flera exempel med
uppenbara risker for korruption uppdagats inom
ramen for studien.

De nya siffrorna for 2023 visar att vardet pa upp-
handlingarna till konsultmaklarna uppgick till drygt
6,9 miljarder kronor under aret. Det &r en minskning
fran ar 2022 da vardet uppgick till drygt 7,6 miljarder
kronor. Minskningen ar en positiv utveckling dven
om volymen pa inkdp via mellanhander fortsatt ar
pa en alltfor hog niva.

Liksom tidigare ar ar det Region Stockholm, som
fortsatter dominera stort vad galler anvandandet av
konsultmaklare. Region Stockholm hade utgifter pa
2 383 697 317 kronor som gatt via konsultmaklare

enbart under ar 2023. Déarefter foljer Svenska Kraft-
nat (1161072 626 kronor) och Vastra Gétalandsregi-
onen (657 061 022 kronor).

Ur konkurrenshansyn ar det sarskilt oroande att

de tva storsta konsultmaklarféretagen fortsatter
dominera, tillsammans star de for drygt 79 % av den
offentliga marknaden for mellanhander. Det faktum
att den storsta konsultmaklaren i ar hade hela sin
omsattning fran det offentliga fran enbart tre kun-
der talar sitt tydliga sprak vad géller omfattningen
av dessa kontrakt.

>2 miljarder

‘: Region Stockholm hade utgifter

pa over tva miljarder kronor som

+=m gatt via konsultmiklare enbart

under ar 2023.
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Bristande analys och

riskhantering

| flera rapporter och debattartiklar har
Innovationsforetagen uppmarksammat de negativa
konsekvenserna av att anvanda mellanhander i
offentlig upphandling. Det rér sig om omfattande
ramavtal inom den offentliga sektorn som tilldelas
konsultmaklare, vilka saknar egen kompetens inom
de aktuella omradena. Dessa konsultméklare an-
litar sedan underkonsulter for att utféra uppdra-
gen. Pa sa satt sker upphandlingar av de tjanster
som faktiskt behovs av de upphandlande organisa-
tionerna istéllet som privata upphandlingar, vilket
innebar att LOU inte tillampas.

Trots den 6kade medvetenheten om risker och
negativa konsekvenser fortsatter vi se samma
problem ar efter ar. Det offentligas uppfoljning och
analyser av de egna mellanhandsupplaggen lyser
med sin franvaro. Samtidigt ar det av grundlaggan-
de vikt att upphandlande myndigheter féljer de
riktlinjer och aktivt hanterar de risker och negativa
konsekvenser som lyfts fram i de senaste arens
rapporter fran Konkurrensverket och Upphand-
lingsmyndigheten.

Det offentligas utgifter till konsultmaklare ar
omfattande, men nyttan av vad konsultmaklar-
tjansten bidrar med ar langtifran kartlagd, an
mindre varderad i forhallande till aktuella risker och
negativa konsekvenser. Det saknas i stort sett en
uppfoljning som tydligt visar i vilken utstrackning
de 6nskade fordelarna med en konsultmaklarlés-
ning faktiskt uppnas.

Ur upphandlarnas perspektiv framhalls ofta
kostnadseffektivitet, men det finns vanligtvis
ingen uppfoljning som jamfor kostnadsbilden vid
anvandning av konsultmaklare med traditionella

1) Se Konkurrensverkets och Upphandlingsmyndighetens
rapport "Mellanhander i offentlig upphandling” (2017:1)
samt Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport 2023:2
"Mellanh&nders paverkan pa den offentliga upphandlingen”

upphandlade kontrakt. Aven om konsultméaklare
kan minska den administrativa bérdan for den upp-
handlande organisationen, blir administrationen
for underleverantoren ofta betydligt mer omfat-
tande an vid ett traditionellt kontrakt. Denna
okade arbetsbelastning ar nagot som den offent-
liga bestéllaren i slutdandan far betala fér, utéver
konsultméaklarens arvode for deras administrativa
insatser. For att kunna bedéma kostnadseffektivi-
teten maste kostnaderna dven sattas i relation till
de varden som levereras inom ramen for tjansterna.
Detta paverkas i regel nar utféraren inte har en
direkt relation till den som har det faktiska behovet
av tjansten. Detta ar sarskilt problematiskt efter-
som bestallaren riskerar att forlora kontakten med
den relevanta leverantérsmarknaden.

Trots den okade
medvetenheten om
risker och negativa
konsekvenser
fortsatter vi se
samma problem

ar efter ar.
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Ett annat argument som framhalls fran upphand-
larsidan ar 6kad majlighet for sma- och medelstora
foretag att leverera till offentlig sektor. Aven hiar
saknas fakta som styrker detta. Utifran Innova-
tionsforetagens erfarenheter kan pastaendet
starkt ifragasattas. Generellt sett blir avtalsadmi-
nistrationen, vilken konsultmaklaren tillhandahal-
ler, enklare desto farre leverantorer denne har att
hantera. Det finns darfor incitament for konsult-
maklaren att ldgga manga uppdrag pa en och sam-
ma leverantér som man av erfarenhet vet fungerar
bra och ar tillrackligt stor for att kunna tillhanda-
halla de flesta typer av tjanster som efterfragas av
den offentliga bestallaren. Stérre leverantorer med
egna jurister har aven betydligt enklare att hante-
ra de komplexa avtal och kommunikationsregle-

ringar som kannetecknar konsultmaklarupplagget.
Andelen sma- och medelstora féretag som utfér
projekteringstjanster inom ramen for konsultmak-
laruppdrag respektive inom ramen for traditionella
upphandlingar ar inte tillrackligt analyserat for att
nagra sakra slutsatser ska kunna dras kring kon-
sultmaklarfenomenets eventuella effekter i detta
avseende.

Att vara en maklare som bidrar till att stimulera
nya affarsrelationer och avtal mellan leverantorer
och képare &r nagot positivt. Men istallet ser vi hur
tjansterna fortsatter anvandas for att mojliggéra
kringgaende av lagarna om offentlig upphandling.
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Utmaningar med
konsultmaklarupplagget

Stora aktorer med monopolliknande
stallning

Det finns flera grundldggande problem med hur
konsultmaklarlésningar tillampas av det offent-
liga. Som vi varit inne pa ar ett av problemen de
mycket omfattande kontrakten som bara ytterst
fa leverantérer kan férvantas kunna lamna anbud
pa. Nar f3, starka aktorer dominerar den aktuella
marknaden ar risken éverhangande att kvalitet
inte uppratthalls pa samma satt som nar fler
aktorer kan konkurrera om tilldelningarna. Det ar
inte ovanligt att stora aktorer inledningsvis har
mojlighet att offerera fordelaktiga priser for att
bygga en stark stallning. Nar en tillrackligt stark
stallning eller till och med dominans pa den aktu-
ella marknaden uppnatts kan priserna komma att
oka vasentligt. Det vore darmed av intresse att
utvardera hur ersattningsnivaer och ersattnings-
former i konsultmaklarkontrakt har utvecklats det
senaste decenniet, allteftersom fenomenet fatt
faste och vaxt sig allt starkare. Stora aktorer med
monopolliknande stallning forsatter aven under-
leverantérerna i ett underlage, dar villkor i hog

utstrackning kan dikteras av den dominerande
aktoren om underleverantoren 6éverhuvudtaget
ska ha mojlighet att verka pa den aktuella mark-
naden. Nagot som darmed riskerar att leda till
obalanserade villkor med stor paverkan pa berérd
leverantorssektor.

Bristande transparens

Ytterligare problemomraden &r bristande trans-
parens, dar underleverantérerna saknar insyn i pa
vilka grunder deras anbud antas eller forkastas.
Nagot som dven innebar att de inte heller har moj-
lighet att kunna utvecklas och vassa sina anbud
till kommande uppdrag. Det kan dven handla om
att vissa leverantérer kan ges férhandsinforma-
tion om kommande avrop eller favoriseras tack
vare deras relation med antingen konsultmak-
laren eller den upphandlande organisationen.
Underleverantérerna saknar ocksa rattsliga vagar
att kunna angripa den har typen av beteenden,
eftersom upphandlingslagarna inte blir direkt
tillampbara i férhallandet mellan underkonsult
och konsultmaklare.
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Bristande eller obefintlig utvardering

Inom ramen for den offentliga upphandlingen av
en mellanhand konkurrensutsatts i regel bara den
offererade mellanhandstjansten, dvs. administra-
tionen och inte de faktiska konsulttjansterna som
motsvarar det faktiska behovet hos upphandlande
organisation. Aven om behovet avser gestaltning
och projektering av vagar, broar, tunnlar och hus
ar det som konkurrensutsatts i upphandlingen
endast den administrativa tjansten att hantera
fakturering och avtal med framtida leverantorer.
Med ett sadant forfarande utvarderas inte de delar
av kontraktet som kan anses vara dominerande,
vilket dven det ar problematiskt ur ett upphand-
lingsrattsligt perspektiv.

Konkurrensrisker

| Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport
betonas vidare att det som offentlig organisation
finns ett ansvar for att inte enbart fokusera pa det
egna behovet, utan att ocksa se hur konkurrens
kan gynnas och leverantoérer behandlas rattvist.
Aven om upphandlingslagstiftningens formella
krav galler avtalet till mellanhanden boér det inte
anvandas sa att principerna helt bortses fran i det
andra leverantorsledet. Det finns fortfarande ett
overgripande ansvar for att uppratthalla en god
konkurrens och se till att hela upphandlingsproces-
sen gar ratt till och inte leder till osund konkurrens
eller i varsta fall korruption. | grund och botten

har den offentliga sektorn ansvar for den |6sning
som valjs aven om det inte finns direkta avtal med
underleverantérerna. Upphandlande myndigheter
och organisationer bor kontinuerligt reflektera
over hur deras agerande att anvanda mellanhander
paverkar marknaden pa lang sikt.

Negativa foljdeffekter

De langsiktigt negativa effekterna pa marknaden
ar avsevarda da avstandet mellan kdpare och
saljare okar samtidigt som fortroendet sjunker

fér den offentliga marknaden. Den sa centrala
dialogen mellan upphandlare och faktisk leverantér
férsvaras vasentligt eller férsvinner helt. Eftersom
mellanhanden inte har ndgon egen kompetens i
den tjanst som upphandlingen syftar till att gene-
rera, utraderas vardet av den verkliga leverantérens
kompetensinvesteringar, strukturkapital, innova-
tionsférmaga och arbetsmetodik. Istallet for fokus
pa kvalitet och langsiktigt vardeskapande i sund
konkurrens, skapas konstlade och kortsiktiga upp-
handlingar som hammar féretagens och Sveriges
konkurrenskraft. Regeringens krav pa 6kad kvalitet
och innovationsférmaga asidosatts darmed helt.

Innovationsforetagen féljer utvecklingen av utgif-
ter inom det offentliga som gar till féretag med
konsultmaklare som huvudnaring. Darutéver finns
foretag som delvis arbetar med konsultmakleri dar
omfattningen av just intékterna som harrér fran
konsultmakleritjansterna inte gatt att urskilja.

De reella utgifterna via mellanhandskontrakt ar
darmed med all sannolikhet betydligt hogre an vad
vara siffror visar.




——> Sakerstall regelefterlevnad

Upphandlande organisationer behdéver genomféra en genomlysning och tillampa
strukturer och arbetssatt som sakerstéller att anviandningen av mellanhander i
forekommande fall &r lamplig fér andamalet och inte strider mot lagen om offentlig
upphandling. Detta galler sarskilt sakerstallande av att den upphandlande organisationen
inte i nagon situation paverkar valet av underleverantor samt att riskfaktorer for
korruption hanteras och férebyggs.

——> Anpassa kontraktens storlek

Stora upphandlingar som utformas for att passa enstaka mellanhander hammar
konkurrens och utarmar leverantérsmarknaden. Innovationsféretagen foreslar att
upphandlingar 6ppnas upp for flera féretag att kunna delta i och delas upp pa flera
separata kontrakt, i syfte att stimulera konkurrensen.

—> Aterta agandeskapet 6ver upphandlingarna

Oka bestillarengagemanget fran det offentligas sida vad giller dessa samhillsviktiga
tjanster, istallet for att retirera och 6verlata det at en mellanhand som saknar egen
kunskap om de arkitekt- och ingenjorstjanster det offentliga ar i behov av.

Transparensen behdver omedelbart sékerstallas i samtliga kontrakt, exempelvis genom
att se till att alla omstandigheter till grund for beslut om tilldelning av kontrakt fran kon-
sultmaklaren dokumenteras samt 6verlamnas och darmed tillgangliggors i enlighet med
offentlighetsprincipen.

—> Upphandlingsmyndigheten, Konkurrensverket och
SKR behover bidra

Upphandlingsmyndigheten, Konkurrensverket och SKR bor lyfta
och aktivt driva fragan om korrekt tillampning av konsultmaklar-
kontrakt samt belysa riskerna och vilka konsekvenser en felaktig
tillampning kan leda till.

Ytterligare utredningar och forskning behdvs for att klarlagga

fakta gallande exempelvis paverkan pa konkurrensen samt
effekterna fér sma- och medelstora bolag, den pastadda
kostnadseffektiviteten och vilken nytta dylika konsultmaklartjanster
kan, respektive inte kan, bidra till. Aven transparens, likabehandling
och den offentliga bestallarens aktiviteter i samband med att
underleverantorer kontrakteras behover ytterligare belysas.



mojligheterna.
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