SV. 2023 2 8

sarskild rapport | Qffentlig upphandling i EU

Mindre konkurrens vid upphandlingar
av byggentreprenader, varor och tjanster
under perioden 2011-2021

O * X %
EUROPEISKA
REVISIONSRATTEN



Innehallsforteckning

Punkt
Sammanfattning I-IX
Inledning 01-17
Offentlig upphandling i Europeiska unionen 01-04
EU:s rattsliga ram for offentlig upphandling 05-10
Roller och ansvarsomraden pa nationell niva och EU-niva 11-12
Tenders Electronic Daily — TED 13-15
Medlemsstaternas landsrapporter och kommissionens resultattavla fér den
inre marknaden 16-17
Revisionens inriktning och omfattning samt
revisionsmetod 18-29
lakttagelser 30-107
Mindre konkurrens i offentlig upphandling enligt
nyckelindikatorer de senaste tio aren 30-46
Ett stort antal direkttilldelningar i flera medlemsstater 31-34
Andelen upphandlingar med endast en anbudsgivare har nastan fordubblats
de senaste tio aren 35-40
Direkt gransoverskridande upphandling star for omkring 5 % av alla
kontraktstilldelningar 41-44
Priserna pa byggentreprenader, varor och tjanster som kdps inom ramen for
offentliga upphandlingskontrakt 6vervakas inte 45-46
Viktiga mal for 2014 ars reform av direktiven har dnnu inte
uppnatts: forenkling, sma och medelstora foretags tilltrade och
strategisk upphandling 47-66
Offentlig upphandling har inte blivit enklare att administrera 48-56
Andelen kontrakt som tilldelats sma och medelstora féretag har inte 6kat
totalt sett 57-58
De flesta medlemsstaters upphandlande myndigheter genomfor strategisk
upphandling i mycket begransad omfattning 59-61
Integritet och 6ppenhet ar fortfarande en utmaning 62-64

Svar balansgang mellan konkurrens och 2014 ars reformmal 65-66



Brister i kommissionens 6vervakning av offentlig upphandling i
EU 67-81

Nationella 6vervakningsrapporter saknar information om
konkurrenssituationen i medlemsstater eller ekonomiska sektorer 68-70

De data som registreras i TED ar dnnu inte tillrackligt fullstandiga och
korrekta 71-75

Kommissionens resultattavla ger inte en samlad och tillforlitlig bild av
situationen nar det galler offentlig upphandling 76-81

Begransade atgarder av kommissionen och medlemsstaterna for
att avlagsna hinder for konkurrens i offentlig upphandling 82-107

Pa EU-niva tas inte tillrdcklig hdansyn till den minskade konkurrensen i
offentlig upphandling 83-89

Grundorsakerna till den begransade konkurrensen pa nationell niva har inte
agnats tillracklig uppmarksamhet 90-91

Flera faktorer som paverkar konkurrensen identifierades genom revisionen  92-100

Spridda atgarder fér att minska hindren fér konkurrens i offentlig

upphandling 101-107
Slutsatser och rekommendationer 108-120
Bilagor

Bilaga | — Resultattavlans indikatorer
Bilaga Il — Metod for dataanalys

Bilaga Ill — Revisionsrattens infopanel om upphandling —
Anvandarguide

Forkortningar
Ordforklaringar
Kommissionens svar
Tidslinje

Vi som arbetat med revisionen



Sammanfattning

Varje ar gors offentliga upphandlingar fér omkring 2 biljoner euro i EU, vilket
motsvarar 14 % av EU:s bruttonationalprodukt. Offentlig upphandling ar en vasentlig
del av den inre marknaden fran saval ett ekonomiskt perspektiv som ett
integrationsperspektiv och hjalper offentliga myndigheter att uppna det basta
forhallandet mellan kvalitet och pris nar de koper byggentreprenader, varor och
tjanster. EU:s rattsliga ram om offentlig upphandling omfattar sju direktiv, varav tva
andrades och ett infordes 2014.

Med 2014 ars reform ville lagstiftarna gora upphandlingen flexiblare, genom
forenklade forfaranden, forbattra sma- och medelstora foretags tilltrade till offentliga
kontrakt och framja en mer strategisk anvandning av offentlig upphandling for att
uppna battre resultat. Reformen 2014 syftade ocksa till att skarpa kraven pa 6ppenhet
och bestammelserna om integritet for att hjalpa till att forhindra korruption och
bedrageri.

Vid revisionen bedomde vi konkurrensnivan i offentliga upphandlingar pa EU:s inre
marknad under en tioarsperiod och de atgarder som kommissionen och
medlemsstaterna hade vidtagit for att identifiera och ta itu med hinder for
konkurrensutsatt upphandling i syfte att uppna det béasta forhallandet mellan kvalitet
och pris. For att analysera hur konkurrensnivan har utvecklats med tiden och om
reformen fran 2014 har haft en effekt pa konkurrensnivan samt om andra reformmal
har uppnatts, anvande vi 6ppna data som fanns tillgangliga om offentlig upphandling i
EU mellan 2011 och 2021. For att genomfora var dataanalys utvecklade vi en interaktiv
infopanel som ar allmant tillganglig och medger ytterligare analys av data som samlats
in for var revision.

Vi utférde denna revision for att sprida kunskap och 6ka medvetenheten om
konkurrensnivan i offentlig upphandling fem ar efter det att tidsfristen for att inforliva
direktiven om offentlig upphandling i nationell lagstiftning I6pte ut. Med vara
rekommendationer vill vi bidra till forbattringar som kan hjalpa upphandlande
myndigheter i medlemsstaterna att uppna basta mojliga varde for offentliga medel vid
upphandlingar.



Generellt drar vi slutsatsen att konkurrensnivan i offentlig upphandling av
byggentreprenader, varor och tjanster har minskat de senaste tio aren pa EU:s inre
marknad. Det saknas medvetenhet om att konkurrens &r en forutsattning for
upphandlingar som ger det basta forhallandet mellan kvalitet och pris. Kommissionen
och medlemsstaterna har inte systematiskt anvant tillgangliga data for att identifiera
grundorsakerna till den begransade konkurrensen utan endast vidtagit spridda
atgarder for att minska hindren for konkurrensutsatt offentlig upphandling.

Var analys av tillgdngliga data visar att antalet férfaranden med endast en
anbudsgivare har 6kat betydligt totalt sett, att andelen direkttilldelningar av kontrakt
ar stor i de flesta medlemsstater och att den direkta granséverskridande
upphandlingen mellan medlemsstater ar begransad. Eftersom flera av malen for
reformen 2014 &nnu inte har uppnatts, drar vi slutsatsen att ikrafttradandet av 2014
ars direktiv inte har haft nagon pavisbar effekt. Tvartom anser anbudsgivare och
upphandlande myndigheter att offentliga upphandlingsforfaranden fortfarande ger
upphov till en betydande administrativ bérda, har andelen sma- och medelstora
foretag som deltar i offentlig upphandling inte 6kat namnvart och beaktas strategiska
(t.ex. miljomassiga, sociala och innovativa) aspekter sallan i offentliga upphandlingar.
Oppenheten, som &r ett viktigt skydd mot risken for bedrageri och korruption,
paverkas dessutom negativt av att andelen meddelanden om upphandling som
offentliggors fortsatter att vara Iag. Vi konstaterade ocksa att vissa av malen for 2014
ars reform ibland kan strida mot det 6vergripande malet att sakerstalla konkurrens i
offentlig upphandling.

Vi konstaterade vidare att kommissionen behdver forbattra sin dvervakning av
offentlig upphandling: de data som samlas in om de tilldelade kontrakten ar
fortfarande ofullstandiga, och alla data ar inte korrekta. Det finns brister i
kommissionens overvakningsverktyg som begransar deras andamalsenlighet och
Oppenheten.

Slutligen visar var analys att bade kommissionen och medlemsstaterna dgnar
for lite uppmarksamhet at konkurrens i offentlig upphandling. Initiativ for att analysera
data om offentlig upphandling och identifiera majliga skal till den minskade
konkurrensen ar séllsynta, och kommissionens och medlemsstaternas medvetenhet
om problemet ar liten. Trots att kommissionen inforde en strategi for offentlig
upphandling 2017 har den sedan dess endast vidtagit ett fatal atgarder for att
undersoka eller angripa orsakerna till den minskade konkurrensen inom offentlig
upphandling.



Av de skal som anges ovan uppmanar vi kommissionen att

fortydliga och prioritera malen for offentlig upphandling,

tappa till luckorna nar det galler de data om offentlig upphandling som samlas in,
forbattra sina 6vervakningsverktyg sa att battre analyser kan goras,

fordjupa analysen av grundorsakerna till den begransade konkurrensen och

foresla atgarder for att komma till ratta med de framsta hindren for konkurrens i
offentlig upphandling.



Inledning

Offentlig upphandling i Europeiska unionen

Med offentlig upphandling avses processen dar offentliga organ kdper
byggentreprenader, varor och tjanster fran leverantérer genom ett 6ppet och
konkurrensutsatt forfarande i syfte att uppna kvalitet och fa valuta fér pengarna. Varje
ar gors upphandlingar for omkring 2 biljoner euro. Det motsvarar cirka 14 % av
bruttonationalprodukten (BNP) i EU:s 27 medlemsstater® (nedan kallade EU-27).
Offentlig upphandling ar darfor en av de viktigaste drivkrafterna for ekonomisk tillvaxt
och sysselsattning.

Att uppna det basta forhallandet mellan kvalitet och pris nar byggentreprenader,
varor och tjanster upphandlas &r ett centralt mal for offentlig upphandling.
Konkurrens, det vill sdga en tillracklig mangd leverantérer pa marknaden som deltar i
upphandlingsforfarandena, ar en forutsattning for att detta mal ska uppnas.

Pa EU:s inre marknad ska offentliga kontrakt tilldelas det basta anbudet, oavsett
vilket land foretaget som lamnar det kommer fran. | artikel 26 i Romfordraget anges
att ”[d]en inre marknaden ska omfatta ett omrade utan inre granser, dar fri rorlighet
for varor, personer, tjanster och kapital sakerstalls i enlighet med bestammelserna i
fordragen [...]”. Valet av de bast presterande foretagen bidrar till att géra marknader
konkurrenskraftiga och skyddar allmanintresset.

Regleringen av offentlig upphandling i EU kan darfor vara en drivkraft for
ekonomin som forstarker den europeiska integrationen, 6kar de europeiska foretagens
konkurrenskraft och starker efterlevnaden av principerna om 6ppenhet,
likabehandling, icke-diskriminering, dmsesidigt erkdnnande, proportionalitet och
effektivitet och darigenom minskar risken fér bedrageri och korruption.

1 GD Inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma och medelstora foretags webbsida

om offentlig upphandling (juni 2023).


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en

EU:s rattsliga ram for offentlig upphandling
Direktiven om offentlig upphandling

EU:s rattsliga ram for offentlig upphandling syftar till att sdkerstalla att en
harmoniserad uppsattning regler och férfaranden tillampas nar kontrakt tilldelas.
Ramen omfattar flera direktiv. Tva direktiv andrades 2014:

Direktiv 2014/24/EU som faststéller allméant tillampliga regler om offentlig
upphandling.

Direktiv 2014/25/EU om upphandling av enheter som &r verksamma pa omradena
vatten, energi, transporter och posttjanster.

Samma ar infordes direktiv 2014/23/EU om tilldelning av koncessioner.

Processen for offentlig upphandling kan beskrivas i fem steg (se figur 1).

Figur 1 — Processen for offentlig upphandling
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Kdlla: Revisionsratten.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A02014L0024-20220101
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:02014L0025-20180101
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:02014L0023-20180101

Kontrakt 6ver och under EU:s troskelvarden

De tre direktiven ar direkt tillampliga pa upphandlingar dar kontraktsvardet
Overstiger ett visst belopp. Sedan den 1 januari 2022 galler foljande huvudsakliga
troskelvarden:

5382 000 euro for offentliga byggentreprenadkontrakt.

140 000 euro for offentliga varu- och tjanstekontrakt som tilldelas av centrala
statliga myndigheter.

215 000 euro for offentliga varu- och tjanstekontrakt som tilldelas av lokala och
regionala myndigheter.

750 000 euro for offentliga tjanstekontrakt for sociala och andra sarskilda
tjanster.

Under dessa troskelvarden galler nationella regler. De nationella reglerna maste
dock aven félja de allmédnna principer som anges i direktiven.

2014 ars reform av direktiven

Syftet med lagstiftarnas reform av direktiven 2014 var att géra upphandlingen
flexiblare, genom férenklade forfaranden, for att pa sa vis forbattra sma- och
medelstora foretags tilltrade till offentliga kontrakt, och framja en mer strategisk
anvandning av offentlig upphandling for att uppna battre resultat nar det galler
samhallsmal och andra mal for den offentliga politiken. Reformen 2014 syftade ocksa
till att skarpa kraven pa 6ppenhet och bestimmelserna om integritet for att hjalpa till
att forhindra korruption och bedrageri?.

EU-medlemsstaterna (som vid den tidpunkten var 28 till antalet) var skyldiga att
inforliva direktiven fran 2014 i sin nationella lagstiftning senast i april 2016. Merparten
av dem blev dock férsenade med det. Fyra medlemsstater (Osterrike, Luxemburg,
Portugal och Spanien) hade inte anpassat sina nationella upphandlingslagar till
direktiv 2014/24/EU foérran 2018, och det var férst da som dndringarna slutligen tradde
i kraft pa den inre marknaden (se figur 2).

2 COM(2017) 0572 Offentlig upphandling i och utanfér EU, s. 3.


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement/legal-rules-and-implementation/thresholds_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM%3A2017%3A572%3AFIN
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Figur 2 — Respektive medlemsstats inforlivande av direktiv 2014/24/EU
(2015-2018)
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Roller och ansvarsomraden pa nationell niva och EU-niva

Over 250 000° upphandlande myndigheter genomfér upphandlingsférfaranden
pa EU:s inre marknad. Dessa myndigheter ar offentliga organ (pa nationell, regional
eller lokal nivd) men aven icke-offentliga aktorer som verkar under sarskilda, icke
konkurrensutsatta férhadllanden. Varje medlemsstat har atminstone ett offentligt organ
med ansvar for tillsynen éver offentlig upphandling.

Inom kommissionen delar tva generaldirektorat ansvaret for politiken for
offentlig upphandling och medlemsstaternas genomférande av direktiven:

Kommissionens generaldirektorat for inre marknaden, industri, entreprenérskap
samt sma och medelstora foretag, som ansvarar for bade politiken for offentlig
upphandling och 6vervakningen av medlemsstaternas genomférande av de
relevanta EU-direktiven.

Europeiska unionens publikationsbyra* som driver systemet Tenders Electronic
Daily (TED) och webbplatserna eTendering och eNotices”.

Tenders Electronic Daily — TED

Alla inbjudningar att Iamna anbud och meddelanden om kontraktstilldelning for
upphandlingar over det tillampliga EU-troskelvardet maste offentliggdras pa TED sa att
potentiella leverantorer underrattas om forestaende upphandlingsmojligheter.
Upphandlande myndigheter kan ocksa offentliggora férfaranden under troskelvardena
i detta system.

Ar 2020 offentliggjordes 6ver 640 000 meddelanden pa TED, enligt
Publikationsbyran. Det uppskattas att dessa meddelanden géllde 226 000 offentliga
upphandlingsforfaranden med ett varde av omkring 800 miljarder euro. Sedan 2016
har dessa meddelanden varit allmant tillgédngliga som éppna data®.

3 GD Inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma och medelstora féretags webbsida
om offentlig upphandling.

Europeiska unionens publikationsbyras webbplats.
TED-webbplatsens startsida.

TED-dataset pa data.europa.eu.


https://ted.europa.eu/TED/browse/browseByMap.do
https://ted.europa.eu/TED/browse/browseByMap.do
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en
https://op.europa.eu/sv/home
https://ted.europa.eu/
https://data.europa.eu/data/datasets/ted-csv?locale=sv
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Nar upphandlande myndigheter anvander andra plattformar for offentlig
upphandling for att offentliggéra meddelanden om upphandling maste
medlemsstaterna se till att alla data for forfaranden éver troskelvardena fors over till
TED i enlighet med artikel 51 i direktiv 2014/24/EU.

Medlemsstaternas landsrapporter och kommissionens resultattavla for
den inre marknaden

Forutom TED har kommissionen tva andra instrument for att 6vervaka
situationen nar det galler offentlig upphandling i EU: for det forsta ar medlemsstaterna
skyldiga’ att vart tredje ar lamna in landsdvervakningsrapporter till kommissionen (se
punkterna 68-70) och for det andra har kommissionen en resultattavla for den inre
marknaden (nedan kallad resultattavian).

Resultattavlan har ett sarskilt avsnitt med uppgifter om offentlig upphandling i EU
i form av tolv indikatorer som ar uppdelade per land. Av dessa indikatorer ansag
kommissionen att féljande tre var sarskilt relevanta, vilka den fram till januari 2023
brukade ge tredubbla vikten vid berdakningen av en évergripande sammansatt indikator
(se bilaga I):

Indikatorn fér “upphandling utan anbudsinfordran”, som mater andelen kontrakt
som tilldelats foretag efter ett forhandlat forfarande i avsaknad av en
anbudsinfordran (aven kallat “direkt tilldelning”).

Indikatorn for “upphandling med endast en anbudsgivare”, som mater andelen
kontrakt som tilldelats i forfaranden med endast en anbudsgivare.

Indikatorn for “grad av offentliggérande av meddelanden om upphandling”, som
mater vardet av de forfaranden for offentlig upphandling som offentliggjorts pa
TED som en andel av nationell BNP.

7 Artiklarna 83 och 85 i direktiv 2014/24/EU.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A02014L0024-20220101
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024
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Revisionens inriktning och omfattning
samt revisionsmetod

Vid revisionen bedémde vi konkurrensnivan i offentliga upphandlingar pa EU:s
inre marknad under en tioarsperiod och de atgarder som kommissionen och
medlemsstaterna hade vidtagit for att identifiera och avlagsna hinder for
konkurrensutsatt upphandling i syfte att uppna det béasta férhallandet mellan kvalitet
och pris. Vi granskade framfor allt

hur konkurrensen i offentlig upphandling pa EU:s inre marknad, i
medlemsstaterna och regionerna och i specifika sektorer hade utvecklats mellan
2011 och 2021 och om reformen 2014 hade haft nagon effekt i detta
sammanhang,

om de 6vriga malen fér 2014 ars reform av direktiven om offentlig upphandling
hade uppnatts,

om kommissionens dvervakning av situationen nar det galler offentlig
upphandling i EU &r andamalsenlig,

om kommissionen och medlemsstaterna hade analyserat tillgdngliga data for att
identifiera grundorsakerna till den minskade konkurrensen i offentlig upphandling
och om de hade vidtagit atgarder for att vanda denna trend.

Revisionen omfattade perioden 2011-2021. Detta gjorde att vi kunde granska
huruvida inforlivandet av 2014 ars direktiv i nationell lagstiftning hade haft en effekt
pa situationen nar det galler offentlig upphandling i de olika medlemsstaterna. Direktiv
2009/81/EG om forsvars- och sdakerhetsrelaterad offentlig upphandling ingick inte i
revisionens inriktning och omfattning, eftersom det inte omfattades av 2014 ars
reform.

| revisionen fokuserade vi i enlighet med var definition av konkurrens (se
punkt 02) pa de tre indikatorerna med tredubbel vikt i resultattavlan (se punkt 17),
eftersom de identifierar begransad eller till och med obefintlig konkurrens och darfor
ar allmant erkdnda som matt pa ineffektivt marknadsbeteende som medfér en risk for
att kontrakt inte tilldelas det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet och att
anvandningen av allmanna medel darfér blir ineffektiv. De kan dven uppmarksamma
korrupt beteende, till exempel skraddarsydda forfragningsunderlag for att gynna vissa
foretag.
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Som en del av vart arbete sammanstallde vi ett omfattande dataset om offentlig
upphandling pa EU:s inre marknad. Det omfattar EU-27, plus tva EES-lander (Island och
Norge), och Férenade kungariket (fram till dess uttrade ur EU 2021). Det bygger pa
TED-data, sdsom de presenteras av kommissionen pa webbsidan data.europa.eu, och
kompletteras av mer detaljerade 6ppna data om upphandling (fran Opentender.eu).
Det medger analys av trender, eftersom det omfattar en period pa elva ar (fran 2011
till 2021). Koncessionskontrakt ingick inte i trendanalysen pa grund av sin speciella
karaktar. De data som samlas in genom nationella upphandlingssystem skiljer sig
mellan medlemsstaterna och tillater darfor inte riktiga jamforelser. Vi har inte tagit
med sadana data, eller TED-data for forfaranden under EU:s troskelvarden, i vart
dataset.

Vi analyserade darefter data tillsammans med externa dataanalytiker
specialiserade pa offentlig upphandling. | bilaga Il finns narmare uppgifter om var
metod. P3 grund av att viarden saknas, och for att mojliggora jamforelser mellan
medlemsstater, byggde den dataanalys som gjordes pa antalet offentliga
upphandlingsforfaranden och inte pa deras penningvarde.

For att vi skulle kunna gora var dataanalys utvecklade vi en interaktiv infopanel
("revisionsrattens infopanel for offentlig upphandling”). Detta verktyg ar allmant
tillgangligt® och ger dem som &r intresserade mdjlighet att ytterligare analysera de
data som samlats in for var revision, fordelade per medlemsstat, region (Nuts 2-niva,
dvs. niva tva enligt den gemensamma nomenklaturen for statistiska territoriella
enheter) och ekonomisk sektor. Bilaga Il innehaller anvisningar for hur verktyget ska
anvandas.

Vi genomférde en enkat och intervjuer for att komplettera den kvantitativa
informationen fran var dataanalys med kvalitativ information. Vi ville dven fa en battre
forstaelse av medlemsstaternas syn pa situationen nar det galler offentlig upphandling
och de mojliga grundorsakerna till den begransade konkurrensen inom offentlig
upphandling i deras lander samt av eventuella atgarder som kommissionen vidtagit i
detta sammanhang.

8 https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story.


https://data.europa.eu/data/datasets/ted-csv?locale=sv
https://opentender.eu/start
https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story
https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story
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Enkaten skickades till omkring 400 kontakter vid myndigheter som arbetar med
fragor rérande offentlig upphandling i EU-27, varav en del hade utsetts av
medlemsstaterna att delta i kommissionens arbetsgrupper for offentlig upphandling.
Den innehdll fragor om

den situation betraffande offentlig upphandling i deras land som beskrivs pa
resultattavlan for den inre marknaden,

utmaningarna nar det géller konkurrensutsatt offentlig upphandling i deras land,
deras samarbete med kommissionen,

sarskilda problem nér det galler offentlig upphandling i deras land.

Vi gjorde djupintervjuer med foretradare for tillsynsorgan i foljande sex
medlemsstater: Kroatien, Danmark, Grekland, Ungern, Luxemburg och Polen. De sex
medlemsstaterna valdes ut utifran dataanalysen och resultaten av enkaten for att
representera olika resultat.

Vi gick dven igenom nuvarande lagstiftning, meddelanden och vagledning fran
kommissionen samt akademisk litteratur, studier och policydokument.

Slutligen holl vi en paneldiskussion med experter pa offentlig upphandling fran
Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling, den akademiska varlden och
foretagsorganisationer och konsultforetag for att fa deras syn pa situationen inom
offentlig upphandling i EU.

Vi utférde denna revision for att sprida kunskap och 6ka medvetenheten om
konkurrensnivan i offentlig upphandling fem ar efter det att tidsfristen for att inforliva
direktiven om offentlig upphandling i nationell lagstiftning I6pte ut. Vara
rekommendationer ar avsedda att bidra till forbattringar som kan hjélpa
upphandlande myndigheter i medlemsstaterna att uppna det basta forhallandet
mellan kvalitet och pris vid upphandlingar.
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lakttagelser

Vi gjorde en ingdende analys av de data som medlemsstaterna hade rapporterat i
TED for att bedoma hur konkurrensnivan i offentliga upphandlingar av
byggentreprenader, varor och tjanster hade utvecklats pa bade EU:s inre marknad och
i var och en av EU:s 27 medlemsstater mellan 2011 och 2021. Framfér allt skapade vi
en tidsserie for tre nyckelindikatorer for att mata konkurrensen inom offentlig
upphandling ("upphandling utan anbudsinfordran”, “upphandling med endast en
anbudsgivare” och ”antal anbudsgivare”) baserat pa alla data som registrerats i TED for
forfaranden over troskelvardena (se bilaga Il). Vi tittade dven pa regionala och
sektoriella skillnader. Vi undersokte hur direkt granséverskridande upphandling har
utvecklats med tiden, eftersom detta ocksa ar en relevant indikator. Slutligen
kontrollerade vi hur priserna pa byggentreprenader, varor och tjanster som
upphandlats av offentliga myndigheter har utvecklats, eftersom prisdkningar 6ver
konsumentprisinflationen ocksa skulle kunna tyda pa svag konkurrens.

Ett stort antal direkttilldelningar i flera medlemsstater

Direkttilldelning innebar att en offentlig myndighet inte offentliggdr en
anbudsinbjudan utan kontaktar ett eller flera féretag direkt och ber dem att lamna
anbud. Detta méats genom indikatorn “upphandling utan anbudsinfordran”. Detta
tillvagagangssatt begransar per definition konkurrensen. Om endast ett foretag
kontaktas, finns ingen konkurrens alls.

Enligt EU:s upphandlingsdirektiv ar ett sadant tillvagagangssatt endast tillatet
under sarskilda omsténdigheter?, till exempel om inga anbud eller inga ldmpliga anbud
har lamnats vid ett 6ppet eller selektivt forfarande, om synnerlig bradska foreligger,
om kontraktet foljer pa en projekttavling eller om det rér sig om nya
byggentreprenader som ar en upprepning av liknande byggentreprenader pa samma
villkor.

°  Artikel 32 i direktiv 2014/24/EU.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024
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Ar 2021 utgjorde “upphandlingar utan anbudsinfordran” omkring 15,8 % av alla
upphandlingsforfaranden pd EU:s inre marknad som medlemsstaterna hade
rapporterat i TED. Var analys visade ocksa att andelen direkttilldelningar varierar
mellan medlemsstaterna. Ar 2021 varierade den genomsnittliga andelen
direkttilldelningar mellan 3,1 % (Grekland) och 42,3 % (Cypern), vilket tyder pa stora
skillnader i de metoder for offentlig upphandling som medlemsstaternas
upphandlande myndigheter anvander. Vissa medlemsstater hade minskat sin
anvandning av direkttilldelning under den granskade perioden (t.ex. Tyskland), medan
andra medlemsstaters anvandning var oférandrad (t.ex. Irland) eller hade 6kat
betydligt (t.ex. Cypern). Om andelen upphandlingar utan anbudsinfordran ligger over
10 % hissas varningsflagg i resultattavlan, och 2021 lag merparten av medlemsstaterna
(23 av 27) over denna grans (se figur 3).



Figur 3 — Upphandling utan anbudsinfordran — andel per medlemsstat

(2011 och 2021)
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* Data finns tillgdngliga for Kroatien fran och med dess anslutning till EU 2013.

Kdlla: Revisionsrattens infopanel under fliken “Tendering practices”.
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Vi fann dven betydande skillnader mellan ekonomiska sektorer nar det gallde
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andelen direkttilldelningar och hur denna andel hade utvecklats med tiden (se figur 4).

Under den elvaarsperiod som vi granskade forekom till exempel allt farre
direkttilldelningar av finansiella tjdanster, medan energisektorn uppvisade det storsta
antalet 2021. Detta illustrerar det faktum att upphandlande myndigheters
tillvagagangssatt for att tilldela kontrakt direkt, utan konkurrens, varierar avsevart
mellan ekonomiska sektorer och att det ocksa forandras med tiden.

Figur 4 — Upphandling utan anbudsinfordran — andel per utvald sektor
(2011-2021)

O mmm————— [
2011 2021
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Kdlla: Revisionsrattens resultattavla under fliken "Tendering practices”.

Andelen upphandlingar med endast en anbudsgivare har nastan
fordubblats de senaste tio aren

Upphandling med endast en anbudsgivare innebar att endast ett foretag visar
intresse och lamnar ett anbud i en viss offentlig upphandling. Eftersom det inte
forekommer nagon konkurrens i sddana situationer godtar antingen den
upphandlande myndigheten det enda mottagna anbudet eller sa avbryter den
forfarandet.

Under perioden 2011-2021 6kade andelen upphandlingar med endast en
anbudsgivare pa EU:s inre marknad betydligt, fran 23,5 % (2011) till 41,8 % (2021) av
alla férfaranden. Samtidigt nastan halverades antalet anbudsgivare per forfarande,
fran i genomsnitt 5,7 till 3,2 per férfarande (se figur 5).
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Figur 5 — Andelen upphandlingar med endast en anbudsgivare och
genomsnittligt antal anbudsgivare (2011 och 2021)

2011:
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2021:

0,
8% N att genomsnitt pa 3,2 anbudsgivare per forfarande

Kdlla: Revisionsrattens infopanel under fliken “Competition indicators”.

Vi noterade dven betydande skillnader mellan medlemsstaterna: trenden mot
upphandlingar med endast en anbudsgivare 6kade mest i Osterrike, Danmark,
Grekland, Nederlanderna och Slovenien. De enda medlemsstaterna dar
upphandlingarna med endast en anbudsgivare minskade var Kroatien, efter dess
anslutning till EU och intrade pa den inre marknaden, Malta och Slovakien. Pa samma
satt visar vara data betydande skillnader nar det galler den totala andelen
upphandlingar med endast en anbudsgivare. | slutet av 2021 stod andelen
upphandlingar med endast en anbudsgivare for mindre an 20 % av alla forfaranden i
endast tre medlemsstater (Finland, Malta och Sverige), medan den i Cypern, Polen
och Slovenien stod for 6ver 50 %. 20 % ar gransen for varningsflagg i resultattavilan (se

figur 6).
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Figur 6 — Upphandlingar med endast en anbudsgivare — andel per
medlemsstat (2011 och 2021)
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* Data finns tillgangliga for Kroatien fran och med dess anslutning till EU 2013.

Kdlla: Revisionsrattens infopanel under fliken “Competition indicators”.
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Vi identifierade dven betydande skillnader i andelen upphandlingar med endast
en anbudsgivare mellan regioner och ekonomiska sektorer. | ruta 1 ges exempel pa
sadana regionala skillnader.

Ruta l

Regionala skillnader i konkurrensniva: exempel fran fyra
medlemsstater under perioden 2011-2021

GREKLAND
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(66,5 %). e N
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© 2023 Mapbox © OpenéiféetMé(p
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tédz-regionen har en betydligt
lagre andel upphandlingar med
endast en anbudsgivare an
andra delar av landet.

- 45,4% 54,3 %

\ L
© 2023 Mapbox © OpenStreetMap
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Andelen upphandlingar med
endast en anbudsgivare &r 29,1 %
i Mellersta Transdanubien,
medan den ar 45,6 % i Sodra
Transdanubien.

y
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A -; BELGIEN
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sa hog i Vallonien och
huvudstadsregionen Bryssel som i
. Flandern.

The % 121% 24,0 %
© 2023 Mapbox © OpenStreetMap /= _

Kdlla: Revisionsrattens infopanel under fliken ”Country competition”. Kartbakgrund © Mapbox och
© OpenStreetMap pa licens genom Creative Commons Erkdannande-DelalLika 2.0 (CC BY-SA).


http://www.mapbox.com/about/maps
http://www.openstreetmap.org/about
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/2.0/deed.sv
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Vi gjorde ocksa en analys av specifika ekonomiska sektorer: byggsektorn,
energisektorn, verkstadssektorn, finansiella tjanster, halso- och sjukvard, medicinsk

utrustning, reparationer, avloppshantering, transportutrustning och transporttjanster.

Vi konstaterade att andelen upphandlingar med endast en anbudsgivare hade dkat

betydligt i alla ekonomiska sektorer, men byggsektorn uppvisade battre resultat an de

ovriga sektorerna med en lagre andel upphandlingar med endast en anbudsgivare

totalt sett och en langsammare 6kning av denna andel med tiden. Detta kan jamféras

med andelen upphandlingar med endast en anbudsgivare i hdlso- och sjukvardssektorn

och nar det galler transportutrustning som ar bade hogre och o6kar (se figur 7).

Figur 7 — Upphandlingar med endast en anbudsgivare — andel per utvald
sektor (2011-2021)
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Kdlla: Revisionsrattens infopanel under fliken “Competition indicators”.

Sammantaget visar var analys av data om upphandlingar med endast en

anbudsgivare att konkurrensen i offentlig upphandling pa den inre marknaden har

minskat sedan 2011. Vidare fortsatter andelen direkttilldelningar att vara hog i de

flesta medlemsstater. Detta visar att ikrafttradandet av 2014 ars direktiv inte har haft

nagon pavisbar effekt pa graden av upphandlingar med endast en anbudsgivare och

direkttilldelningar.
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Direkt gransoverskridande upphandling star for omkring 5 % av alla
kontraktstilldelningar

Ett ihallande problem var att volymen direkt gransoverskridande offentlig
upphandling var begransad, vilket har lett till att denna upphandlingsform har haft
liten effekt pa den ekonomiska integrationen. Innan den inre marknaden inrattades i
slutet av 1992 uppgick andelen direkta gransoverskridande kontrakt som
upphandlande myndigheter tilldelade féretag utanfor sin egen medlemsstat till
omkring 2 %'° av alla upphandlingskontrakt. Denna andel |ag under perioden 2011-
2021 pa en stabil niva pa i genomsnitt omkring 5 % av de offentliga
upphandlingskontrakten.

Aterigen visar uppgifterna pa betydande skillnader mellan linder. Mellan 2011
och 2021 tilldelade de upphandlande myndigheterna i merparten av medlemsstaterna,
inbegripet samtliga storre medlemsstater, mindre dn 5 % av sina kontrakt om
byggentreprenader, varor och tjanster till foretag utomlands. Under samma period var
det endast tre lander som tilldelade mer dn 10 % av sina totala upphandlingskontrakt
till foretag utomlands: Luxemburg med en andel pa nastan 30 %, Irland med andel pa
15 % och Belgien med en andel pa cirka 10 % (se figur 8).

19" Europaparlamentets faktablad om avtal om offentlig upphandling.


https://www.europarl.europa.eu/factsheets/sv/sheet/34/marches-publics
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Figur 8 — Genomsnittliga direkta gransoverskridande utbyten mellan
EU-medlemsstaterna (2011-2021)

Under perioden 2011-2021 stod de
gransoverskridande kontrakt som upphandlande
myndigheter tilldelade féretag utanfor sin egen
medlemsstat for omkring 5 % av alla
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Kdlla: Revisionsratten.

L3 Gransoverskridande utbyten kan aven ske indirekt via konsortier av partner fran
olika medlemsstater eller av utlandska foretags lokala dotterbolag. Till exempel har
stora EU-féretag'' i finans-, energi- och byggsektorerna dotterbolag i de flesta eller till
och med alla medlemsstater.

11 Statista: Market capitalization of leading companies on Euronext stock exchange as of
February 2023 (statista.com).


https://www.statista.com/statistics/546298/euronext-market-capitalization-leading-companies/
https://www.statista.com/statistics/546298/euronext-market-capitalization-leading-companies/
https://www.statista.com/statistics/546298/euronext-market-capitalization-leading-companies/
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| en studie'? om granséverskridande handel under perioden 2016—-2019
konstaterade kommissionen att indirekta granséverskridande upphandlingar stod for
omkring 20 % av alla forfaranden for kontrakt med ett varde under 200 miljoner euro,
medan de direkta gransoverskridande upphandlingarnas andel var omkring 2,4 %. Nar
det gillde kontrakt pa éver 200 miljoner euro®® stod de indirekta granséverskridande
upphandlingarna for omkring 28 % av alla férfaranden och de direkta
gransoverskridande upphandlingarna for 6 %. Men eftersom det inte gar att identifiera
indirekta gransoverskridande upphandlingar med hjdlp av TED-data (framfor allt pa
grund av att det inte finns nagon unik identifierare for ekonomiska aktorer), kan vi inte
gora en egen analys for att bekrafta dessa siffror.

Priserna pa byggentreprenader, varor och tjanster som kops inom ramen
for offentliga upphandlingskontrakt évervakas inte

Varje minskning av konkurrensen riskerar att leda till héjda priser. Fram till 2020
lag dock inflationen pa den inre marknaden stabilt under 2 %, och den 6kade forst
nyligen“.

Det finns dock inga specifika data om priserna pa byggentreprenader, varor och
tjanster. Varken Eurostat eller GD Inre marknaden, industri, entreprenérskap samt sma
och medelstora foretag 6vervakar priser vid offentlig upphandling i EU och
medlemsstaterna. Eftersom sadan information saknas, gar effekten av forandringar i
konkurrensgraden pa priser och kostnaden for avsaknad av konkurrens inte att
beddma.

12 Kommissionens Study on the measurement of cross-border penetration in the EU public

procurement market.
3 Ibidem.
14 GD Inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma och medelstora féretags webbsida
om inflation.


https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/study-measurement-cross-border-penetration-eu-public-procurement-market_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/study-measurement-cross-border-penetration-eu-public-procurement-market_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/study-measurement-cross-border-penetration-eu-public-procurement-market_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/services/economic-analysis/producer-price-inflation-euro-area_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/services/economic-analysis/producer-price-inflation-euro-area_en
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Reformen 2014 syftade till att astadkomma flera férandringar av hur
upphandlande myndigheter genomfor upphandlingar. Vi tittade pa tre sarskilda
aspekter for att se om malen hade uppnatts vid tidpunkten for var revision: férenkling
av upphandlingsférfaranden, framjande av sma och medelstora foretags tilltrade och
anvandning av strategisk upphandling. For det andamalet granskade vi vart dataset om
offentlig upphandling under perioden 2011-2021 och inhdamtade bevis genom var
enkat och vara intervjuer.

Offentlig upphandling har inte blivit enklare att administrera

Langden pa de administrativa forfarandena har 6kat med 50 % sedan 2011

Bade anbudsgivare och upphandlande myndigheter anser i allmanhet att den
administrativa bordan i offentliga upphandlingsforfaranden ar tung. Mer an halften av
dem som besvarade var enkat pekade ocksa pa att langdragna administrativa
forfaranden utgjorde en viktig avskrdackande faktor for foretags deltagande i offentlig
upphandling.

De personer som vi intervjuade uppgav att forfarandena ar alltfor komplicerade
och mindre flexibla an i den privata sektorn, och det har inte skett ndgon namnvard
forenkling som hade kunnat gora offentliga kontrakt attraktivare for foretag.

Var dataanalys visade att de nuvarande forfarandena for kontraktstilldelning tar
betydligt langre tid an for tio ar sedan. Framfor allt har den totala beslutsperioden
fram till tidpunkten for kontraktstilldelning, exklusive foérfaranden fér 6verklagande av
tilldelningsbeslut, 6kat fran 62,5 dagar 2011 till 96,4 dagar 2021. Ikrafttradandet av
direktiven fran 2014 forkortade inte denna tid (se figur 9).
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Figur 9 — Beslutsperiod fram till tidpunkten for kontraktstilldelning (2011
och 2021)

2011:62,5 dagar 2021:96,4 dagar

Kdlla: Revisionsrattens infopanel under fliken "Tendering practices”.

Effekterna av det europeiska enhetliga upphandlingsdokumentet och eForms har
annu inte visat sig

571 Direktiven fran 2014 6kade mojligheterna till egen forsdakran som gor att
anbudsgivare och upphandlande myndigheter kan bekrafta att vissa villkor har
uppfyllts samt minskar deras administrativa borda och paskyndar forfaranden for
kontraktstilldelning.

52 Det europeiska enhetliga upphandlingsdokumentet, som inférdes genom direktiv
2014/24/EU, tillhandahaller en ram for att administrera egna forsakringar nar det
gdller bedomning av uteslutning och urvalskriterier (se ruta 2).
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Ruta 2

Det europeiska enhetliga upphandlingsdokumentet

Upphandlande myndigheter maste definiera kriterierna for urval av foretag (t.ex.
formaga att leverera, ekonomisk stallning, fullt betalda skatter, inga fallande
domar i brottmal etc.) och ange kriterierna for uteslutande i det europeiska
enhetliga upphandlingsdokumentet for sina offentliga upphandlingsférfaranden
samt dela dem online med potentiella anbudsgivare.

Potentiella anbudsgivare kan i det europeiska enhetliga upphandlingsdokumentet
bekrafta att de uppfyller kriterierna, men de behover inte bifoga styrkande
handlingar. Styrkande handlingar behover endast utvalda anbudsgivare lamna in.

| en rapport om det europeiska enhetliga upphandlingsdokumentet som
offentliggjordes i maj 2017'> angavs att anvandningen av det hade haft viss positiv
effekt men att tillampningen och utnyttjandet hade varit begransat i manga
medlemsstater. Vid tidpunkten for vart granskningsarbete pa faltet fanns varken en
uppfoljningsrapport om anvandningen av det europeiska enhetliga
upphandlingsdokumentet sedan 2017 eller uppdaterad statistik om den nuvarande
anvandningen av det tillgangliga.

Kommissionen tillhandaholl forst en tjanst for det europeiska enhetliga
upphandlingsdokumentet for att stédja anvandningen av det. Denna tjanst upphérde i
maj 2019 nar alla medlemsstater hade inrattat en egen tjanst.

Andra forenklingar ar digitalisering av férfaranden for offentliggérande av
upphandlingar och standardisering av upphandlingsformular pa elektronisk vag. Enligt
reformen 2014 skulle kommissionen anta genomférandeakter som faststaller
standardformularen. Den forsta genomforandeférordningen av det slaget antogs 2015,
och 2019 antog kommissionen genomférandeférordningen om eForms'®, med
narmare uppgifter om det praktiska genomforandet av krav pa 6ppenhet och
offentliggorande. Den &r ett viktigt digitaliseringsinitiativ som kraver att elektroniska
formuldr och gemensamma standarder och gemensam terminologi anvands for att

5 Report from the Commission to the European Parliament and the Council on the review of

the practical application of the European Single Procurement Document.

6 Kommissionens genomférandeférordning (EU) 2019/1780 om faststallande av

standardformular for offentliggérande av meddelanden om offentlig upphandling och om
upphavande av genomforandeforordning (EU) 2015/1986 ("eForms”).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52017DC0242
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52017DC0242
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A02019R1780-20221215&qid=1697444464751
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A02019R1780-20221215&qid=1697444464751
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A02019R1780-20221215&qid=1697444464751
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forbattra kvaliteten pa de data som upphandlande myndigheter registrerar i TED i syfte
att oka potentiella leverantorers tillgang till offentlig upphandling.

Genomforandet av eForms pagick dock fortfarande vid tidpunkten for revisionen,
eftersom det inte borjade forran i november 2022 och var frivilligt till oktober 2023.
Under mellantiden accepteras och offentliggors bade de nuvarande
TED-meddelandena och nya eForms-meddelanden pa TED-portalen. Av de 432 520
meddelanden som offentliggjordes under det forsta halvaret efter inférandet av
eForms-forordningen var endast 374 eForms-meddelanden. Detta kan delvis bero pa
det faktum att forordningen dndrades i december 2022, en manad efter det att den
hade tratt i kraft, vilket kan ha avhallit anvandare fran att anvanda den da tillgangliga
versionen och fatt dem att besluta sig for att vanta och se om det skulle komma fler
andringar.

Andelen kontrakt som tilldelats sma och medelstora foretag har inte
okat totalt sett

Hogt deltagande av sma och medelstora foretag i offentlig upphandling var ett
annat viktigt mal for reformen av direktiven 2014, i vilka riktade bestammelser
infordes for att mojliggéra uppdelning i mindre delar. Anvandning av delar kan
potentiellt 6ka sma och medelstora foretags deltagande i offentlig upphandling, vilket i
sin tur kan 6ka konkurrensen, eftersom den potentiella leverantdrsbasen breddas.

| var dataanalys anvande vi foljande tva indikatorer for att mata sma och
medelstora foretags (SMF) deltagande i offentlig upphandling: SMF-entreprendérer och
SMF-anbud. Data for alla medlemsstater finns endast tillgéngliga fran 2016 och framat.
Generellt visar inte vara data att sma och medelstora foretags deltagande har 6kat
totalt sett (SMF-entreprendrer och SMF-anbud), men situationen skiljer sig at mellan
medlemsstaterna. | till exempel Osterrike och Litauen 6kade antalet deltagande sma
och medelstora foretag. Daremot minskade det i Sverige och Finland, medan det i de
flesta medlemsstater l1ag pa en i stort sett stabil niva (se figur 10).
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Figur 10 — SMF-deltagande — sma och medelstora foretags andel av
utvalda entreprenérer och anbud (2016-2021)
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De flesta medlemsstaters upphandlande myndigheter genomfor
strategisk upphandling i mycket begransad omfattning

Ett annat viktigt mal foér 2014 ars reform av direktiven var att uppmuntra stérre
hansyn till miljomassiga, sociala och innovativa aspekter i upphandlingen av
byggentreprenader, varor och tjanster. Detta kallas vanligtvis strategisk upphandling. |
praktiken innebar det att upphandlande myndigheter kan ga langre an kriteriet om
lagsta pris och strava efter "det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet”. For att kunna
gora det maste de upphandlande myndigheterna specificera urvalskriterier och
tekniska krav som ger avsedd effekt utan att pa konstlad vag begransa konkurrensen.

Var dataanalys visade emellertid att andelen kontrakt som tilldelas det lagsta
anbudet fortfarande star for merparten av alla tilldelningar i alla medlemsstater. | atta
medlemsstater dverskred ar 2021 andelen tilldelningar till det Iagsta anbudet till och
med 80 %, vilket resulterar i en varningsflagg i resultattavlan (se figur 11). |
resultattavlan finns inga andra sarskilda indikatorer fér att mata strategisk upphandling
(se punkt 76).



Figur 11 — Andel kontraktstilldelningar baserade pa det lagsta anbudet
(2011 och 2021)
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Kdlla: Revisionsrattens infopanel under fliken “Tendering practices”.
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| merparten av medlemsstaterna 6kade dessutom férekomsten av detta
tilldelningskriterium baserat pa lagsta pris under den granskade perioden, vilket tyder
pa att framjandet av strategisk upphandling i basta fall har haft begrénsad effekt (se
figur 11).

Integritet och 6ppenhet ar fortfarande en utmaning

Eftersom offentlig upphandling involverar stora belopp av allmdnna medel finns
det en risk for bedrageri och korruption. Insyn i offentlig upphandling ar darfor
avgorande inte bara for att processer och beslut ska kunna 6vervakas och kontrolleras
utan ocksa for att se till att beslutsfattare halls ansvariga. Insyn bidrar ocksa till dppen
offentlig upphandling och darmed till konkurrens. Det stora antalet ofta sma
upphandlande myndigheter, for det mesta pa regional eller lokal niva, &r en betydande
utmaning nar det galler att sdkerstdlla integritet och 6ppenhet. Detta galler inte minst
eftersom sma offentliga kontrakt ofta tilldelas direkt.

| resultattavlan mats 6ppenhet i form av varje medlemsstats grad av
offentliggérande av meddelanden om upphandling, vilket motsvarar vardet av
offentliga upphandlingskontrakt som offentliggdrs i TED som andel av
bruttonationalprodukten. En hogre grad av offentliggérande visar att fler
upphandlingsforfaranden genomfordes konkurrensutsatt och att insynen var storre.

Men data visar'’ att mer an hélften av medlemsstaterna i EU-27 genomgaende
hade haft en otillfredsstallande grad av offentliggérande under 5 %, som resulterar i
varningsflagg i resultattavlan, under perioden 2011-2021, och var trendanalys visar
inte pa nagon forbattring med tiden. Av enkatresultaten framgar ocksa en brist pa
medvetenhet i fragan, eftersom mer an 43 % av de svarande inte 6vervakar denna
indikator.

17" Revisionsrattens infopanel under fliken ”Scoreboard indicators”.
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Svar balansgang mellan konkurrens och 2014 ars reformmal

Reformen av direktiven 2014 omfattade ett antal mal. Trots att de hanger
samman inbordes och ar tankta att komplettera varandra for att forbattra den
offentliga upphandlingens prestation generellt, syftar de inte uttryckligen till att
sakerstalla konkurrens, och ibland kan de rentav minska konkurrensen. Till exempel ar
nackdelen med vissa forenklingsatgarder, sasom den 6kade majligheten till
direkttilldelning, att antalet potentiella anbudsgivare, och darmed konkurrensen,
begrédnsas fran borjan.

Ett annat exempel ar uppdelningen av kontrakt i mindre delar, som a ena sidan
okar sannolikheten for sma och medelstora foretags deltagande men som a andra
sidan kan minska konkurrensen pa marknader som domineras av stora foretag.

Det ar kommissionens ansvar att 6vervaka att EU:s inre marknad fungerar
andamalsenligt. Offentlig upphandling ar en vasentlig del i detta. Vi granskade darfor
de verktyg som kommissionen har till sitt forfogande for att 6vervaka situationen nar
det galler offentlig upphandling:

Landsovervakningsrapporter: vi granskade landsdvervakningsrapporterna for de
sex medlemsstaterna i vart urval.

Tenders Electronic Daily (TED): vi granskade om de data som de upphandlande
myndigheterna hade registrerat i TED var fullstdndiga och korrekta.

Resultattavlan for den inre marknaden om offentlig upphandling: vi granskade
resultattavlans utformning.

Nationella 6vervakningsrapporter saknar information om
konkurrenssituationen i medlemsstater eller ekonomiska sektorer

Enligt direktiven fran 2014 ska medlemsstaternas berérda myndigheter 6vervaka
tilldmpningen av reglerna om offentlig upphandling. Resultaten av denna verksamhet
ska offentliggoras vart tredje ar och skickas till kommissionen i en
overvakningsrapport. Syftet ar att sammanstalla data som ska mojliggora tillforlitligare
utvardering och forvaltning av politiken for offentlig upphandling.
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Kommissionen mottog en forsta omgang rapporter mellan 2018 och 2021 (tre ar
efter det att medlemsstaterna hade inférlivat direktiven i nationell lagstiftning)*é.
Dessa offentliggjordes darefter pa kommissionens webbplats, och informationen
anvandes som underlag for kommissionens rapport om genomférande och basta
praxis avseende nationella upphandlingspolicyer pa den inre marknaden som
offentliggjordes i maj 2021%.

Vi konstaterade att kommissionens rapport endast innehaller en allmén
beskrivning av situationen nar det galler offentlig upphandling i EU och inte nagon
specifik eller detaljerad information om vare sig konkurrenssituationen i
medlemsstaterna eller i ekonomiska sektorer eller i vilken man de strategiska malen
for reformen 2014 har uppnatts. Enligt kommissionen berodde detta pa den
begransade kvantitativa information som de ansvariga nationella myndigheterna
ldmnade i sina 6vervakningsrapporter. Vi konstaterade ocksa att medlemsstaterna inte
rapporterar data pa samma satt i sina landsrapporter om offentlig upphandling.

De data som registreras i TED ar dannu inte tillrackligt fullstandiga och
korrekta

Varden som saknas fortfarande ett problem

Var analys visade att ofullstdndiga data alltjamt &r ett stort problem for TED, trots
en klar forbattring sedan 2011. For narvarande saknas varden i omkring 30 % av
kontrakten, en siffra som ar i stort sett oférdandrad sedan 2017 (se figur 12).

18 GD Inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma och medelstora féretags webbsida
om landsrapporter och information om EU-lander.

9 Kommissionens rapport Genomférande och bdista praxis avseende nationella
upphandlingspolicyer pd den inre marknaden.


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement/country-reports-and-information-eu-countries_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement/country-reports-and-information-eu-countries_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0245
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0245
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Figur 12 — Utvecklingen nar det galler virden som saknas i TED-data
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Kdlla: Revisionsratten.

De varden som oftast saknas ar det nationella registreringsnumret (6ver 86 % av
forfarandena) och det uppskattade upphandlingsvardet (6ver 63 % av forfarandena)
(se figur 13). Enligt bestammelserna i upphandlingsdirektiven och
genomforandeforordningarna ar de upphandlande myndigheterna inte skyldiga att
fylla i nagot av falten. Vi konstaterade ocksa att andra relevanta data inte samlas in, till
exempel om antalet forfaranden dar tilldelningsbeslut dverklagas samt deras langd och
resultat. Dessa data ar relevanta for analysen av offentlig upphandling.
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Figur 13 — Huvudsakliga TED-falt dar varden saknades under perioden
2011-2021
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Kdlla: Revisionsratten.

Alla TED-data ar inte korrekta

Medlemsstaternas upphandlande myndigheter ansvarar for att de
upphandlingsdata som fors in i TED ar korrekta och fullstandiga. Nér vi tittade pa hela
perioden mellan 2011 och 2021 konstaterade vi att datakorrektheten hade forbattrats
med tiden, sarskilt efter inforandet av valideringsregler i TED som galler néar
inmatningsformuldr behandlas. Exempelvis har rullgardinsmenyer med forvalsfalt, i
stallet for fritextfalt, forbattrat dataenhetligheten (t.ex. genom att forhindra att en
Nuts-kod anges som inte matchar namnet pa det land som angetts), och
varningsmeddelanden har lagts till for att forhindra felaktiga uppgifter. Kvaliteten
skulle kunna férbattras ytterligare genom bade mer inbyggda kontroller och
masterdatahantering vid inmatningen, vilket ocksa skulle minska anvandarnas
administrativa borda.

Icke desto mindre visade var analys ocksa att onormala varden fortsatter att vara
ett vanligt forekommande problem. Vi fann vi flera exempel, sasom férskoleleksaker
och biblioteksbocker, dar kontraktsvardet felaktigt hade angetts till
9999 999 999,99 euro. Vi identifierade dven atskilliga inkonsekvenser i data om
kontraktsandringar, felaktiga kontraktsklassificeringar och fel i vissa falt (t.ex.
tilldelningskriterier och plats for utférande).
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Brist pa enighet om anvidndning av en unik identifierare i hela EU

Slutligen noterar vi att det inte finns nagon gemensam unik identifierare for
leverantorer och upphandlande myndigheter. Detta skapar ett hinder for
upphandlande myndigheter eftersom det begrénsar deras formaga att analysera
upphandlingar efter leverantor. Om en gemensam unik identifierare anvandes skulle
det ocksa bli lattare att identifiera den verkliga huvudmannen, vilket i sin tur skulle
underlatta analysen av indirekta granséverskridande upphandlingar. Tva
kommissionsinitiativ kan eventuellt avhjalpa dessa brister (se ruta 3). Vi noterar att
medlemsstaterna inte ar eniga om vad denna unika identifierare skulle kunna vara. Ett
alternativ skulle kunna vara elDA, registreringsnumret fér mervardesskatt eller
Eori-numret.

Ruta 3

EU-initiativ till en unik identifierare for leverantorer och
upphandlande myndigheter

Elektronisk identifiering och betrodda tjanster for elektroniska transaktioner
(elDA)

Avsikten med elDA-forordningen ar att faststalla en gemensam rattslig ram i hela
EU for att underlatta anvandningen av elektronisk identifiering och betrodda
tjanster for elektroniska underskrifter, stamplar, tidsstamplingar och tjanster for
rekommenderade leveranser.

elDA boérjade tillampas 2016 och ersatte da de tidigare férordningarna om
e-underskrifter respektive e-identitet. Férordningens syfte ar att 6ka fortroendet
for elektroniska transaktioner genom att sakerstalla elektroniska dokuments och
budskaps akthet, integritet, konfidentialitet och oavvislighet.

Registrerings- och identitetsnummer for ekonomiska aktorer (Eori)

Eori-numret ar EU:s registrerings- och identitetsnummer for féretag som
importerar eller exporterar varor till eller fran EU. Alla féretag och enskilda aktorer
som ar etablerade i EU maste erhalla ett Eori-nummer fran den nationella
tullmyndigheten.
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Kommissionens resultattavla ger inte en samlad och tillforlitlig bild av
situationen nar det giller offentlig upphandling

Resultattavlans begransade innehall

Vid var granskning upptackte vi ett antal brister i kommissionens resultattavla for
den inre marknaden. Framfor allt saknar den specifika indikatorer pa ett antal
omraden:

Regionala och sektoriella skillnader: metoderna for offentlig upphandling skiljer
sig at mellan medlemsstaterna men dven inom medlemsstater. Det ar darfor
viktigt att beakta regionala eller sektorspecifika faktorer, vilket den nuvarande
versionen av resultattavlan inte gor. En sadan forbattring skulle kunna géras med
tanke pa att regionala identifierare (Nuts-koder) och sektoriella identifierare
(koder i den gemensamma terminologin vid offentlig upphandling) samlas in och
registreras i TED-databasen.

Gransoverskridande upphandling: direkta gransoverskridande utbyten kan
matas, men detta ar annu inte majligt nar det galler indirekta gransoverskridande
utbyten. Men eftersom en unik identifierare fér ekonomiska aktorer inte
registreras i TED kan sadana transaktioner inte identifieras. Avsaknaden av en
sadan unik identifierare gor ocksa att den verkliga huvudmannen inte kan
faststallas. Om det vore majligt skulle det bidra till 6kad 6ppenhet, vilket i sin tur
skulle bidra till kampen mot bedrageri och korruption.

Strategisk upphandling: ingen av de tolv indikatorer som for narvarande finns i
resultattavlan tillhandahaller 6vervakningsinformation om de samhalleliga,
miljomassiga eller innovativa aspekterna av offentlig upphandling.

Upphandling med endast en anbudsgivare: kompletterande indikatorer som ger
ytterligare kunskap om konkurrensnivan ska finnas tillgangliga men anvands inte.
Det genomsnittliga antalet anbudsgivare per del och det genomsnittliga antalet
delar per anbud skulle vara bra att kdnna till. De ger information om intresset for
enskilda kontraktsdelar och om storleken pa samt omfattningen och
komplexiteten hos kontrakt som erbjuds.
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Information om EU-finansierade upphandlingsforfaranden: resultattavlan saknar
for narvarande specifika indikatorer avseende EU-finansierade
upphandlingsférfaranden. Indikatorer som mater andamalsenligheten och
effektiviteten hos dessa sarskilda forfaranden skulle till exempel kunna vara den
andel av EU:s medel som anslagits till offentlig upphandling, den tid det tar att
tilldela kontrakt och responsen fran anbudsgivare pa EU:s inbjudningar att lamna
forslag. Om sadana indikatorer togs med i resultattavlan skulle prestationen hos
nationella férfaranden och EU-férfaranden kunna jamféras, vilket skulle bidra till
en valgrundad forvaltning.

Information om forfaranden for 6verklagande av upphandlande myndigheters
tilldelningsbeslut: resultattavlan innehaller for narvarande ingen information om
overklagandeforfaranden som inletts av avvisade anbudsgivare som begar
omprovning av tilldelningsbeslut i upphandlingsforfaranden som de har deltagit i,
till exempel om éverklagandeférfarandenas antal, langd och resultat.

Den senaste versionen av resultattavlan, som uppdaterades under var revision
(februari 2023), innehaller dessutom endast historiska data fran fyra ar, samtidigt som
data for en langre period finns tillgangliga och skulle kunna tas med. Detta begransar
majligheten att identifiera trender.

Metodandringar redovisas inte alltid pa ett 6ppet satt

Vid revisionen konstaterade vi ocksa att kommissionen inte informerar om vissa
metodaspekter som ligger till grund for de data som presenteras i resultattavlan. Till
exempel redovisas varken de metoder som anvands for att berdkna indikatorer eller
motiveringen till klassificeringstroskelvardena pa ett 6ppet satt. Resultattavlan
behover bli mer 6ppen pa denna punkt.

Resultattavlans innehall har dndrats flera ganger. Kommissionen borjade med sex
indikatorer 2014, vilket 6kade till nio 2015, och sedan 2017 finns det tolv indikatorer.
Den senaste versionen fran 2023 innehaller ett nytt avsnitt kallat
”prestationsindikatorer”. Men dessa nya indikatorer mater inte sjdlva prestationen hos
offentlig upphandling utan snarare 6ppenhetsaspekter.
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Ett annat exempel ar den sammansatta indikator som anvandes fram till
februari 2023 for att rangordna medlemsstaternas prestation pa omradet for offentlig
upphandling (se bilaga I). Denna indikator berdknades pa grundval av tolv andra
indikatorer, varav indikatorerna for andelen “upphandlingar med endast en
anbudsgivare”, andelen “upphandlingar utan anbudsinfordran” och andelen
"upphandlingar som offentliggérs” gavs tredubbel vikt, medan andra indikatorer,
sasom SMF-deltagande, endast gavs en tredjedels vikt. Viktningen var godtycklig, och
pa webbplatsen forklarades inte den logiska grunden till den eller skalet till att man
slutade att anvanda den.

Avancerade rapporteringsfunktioner saknas

En sista brist i resultattavlan ar avsaknaden av avancerade
rapporteringsfunktioner. Anvandargranssnittet tillhandahaller inte interaktiva grafer,
exportfunktioner eller anvandardefinierade filter, till skillnad fran webbplatsen
opentender.eu. Sddana funktioner ska finnas med i det kommande europeiska
dataomradet for offentlig upphandling. Det ska bli en gemensam portal for data om
offentlig upphandling som kommissionen planerar att ta i bruk fran 2024 och framat
som ett komplement till TED och resultattavlan (se ruta 4). Det kommer dock inte att
bli obligatoriskt for medlemsstaterna att dela data genom det europeiska dataomradet
for offentlig upphandling.

Ruta 4

Det europeiska dataomradet for offentlig upphandling

| ett meddelande fran den 16 mars 2023 tillkinnagav kommissionen att ett
europeiskt dataomrade for offentlig upphandling skulle inféras?’. Den nya
it-infrastrukturen ar tankt att koppla samman europeiska databaser, inbegripet
TED-databasen for offentlig upphandling, och nationella dataset om upphandling.
Kommissionen kommer gradvis att infora det europeiska dataomradet for
offentlig upphandling fran och med 2023 och rdaknar med att det ska vara i full
drift till 2025.

20 Nyhetsartikel fran GD Inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma och medelstora
foretag Public Procurement Data Space: Unlocking the wealth of EU public procurement

data in Europe.


https://opentender.eu/start
https://single-market-economy.ec.europa.eu/news/public-procurement-data-space-unlocking-wealth-eu-public-procurement-data-europe-2023-03-16_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/news/public-procurement-data-space-unlocking-wealth-eu-public-procurement-data-europe-2023-03-16_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/news/public-procurement-data-space-unlocking-wealth-eu-public-procurement-data-europe-2023-03-16_en
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Slutligen granskade vi de atgarder som kommissionen hade vidtagit for att
identifiera och komma till ratta med grundorsakerna till den minskade konkurrensen i
offentlig upphandling sedan 2011. Vi genomforde dven en enkat och intervjuade
foretradare for upphandlande myndigheter och offentliga organ med ansvar for tillsyn
av offentlig upphandling for att fa deras synpunkter pa kommissionens atgarder och
situationen nar det géller offentlig upphandling i deras lander.

Pa EU-niva tas inte tillrdcklig hdnsyn till den minskade konkurrensen i
offentlig upphandling
Efter reformen 2014 fokuserade kommissionen sin 6vervakning pa korrekt

inforlivande i tid av direktiven i nationell lagstiftning snarare dn pa
konkurrensaspekter

Kommissionens dvervakningsverksamhet var till en bérjan primart inriktad pa
inforlivandet av 2014 ars direktiv om offentlig upphandling i nationell lagstiftning och
eventuella efterlevnadsatgarder. Andra atgarder som vidtagits sedan ikrafttradandet
av direktiven fran 2014 ar utfardandet av riktlinjer om genomférande av offentlig
upphandling?'.

Efter 6vervakningen av inforlivandet av direktiven i nationell lagstiftning inledde
kommissionen tva omgangar av dvertradelseférfaranden??. Den forsta omgangen, i
december 2016, handlade om 15 medlemsstaters sena inforlivande av direktiven?3.
Den andra omgangen var utspridd 6éver flera ar och handlade om att
16 medlemsstaters nationella lagar inte foljde direktiven.

21 GD Inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma och medelstora féretags webbsida
om offentlig upphandling.

22 Kommissionens webbsida om dvertriadelseférfaranden.

23 Faktablad fran december 2016 fran Europeiska kommissionen om dvertradelser.


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en
https://ec.europa.eu/atwork/applying-eu-law/infringements-proceedings/infringement_decisions/
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/MEMO_16_4211
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Vi konstaterade att kommissionen under inférlivandeperioden inte fokuserade
tillrackligt pa initiativ for att hdja medvetenheten i syfte att 6ka konkurrensen, fa mer
valuta for pengarna och Oka effektiviteten. Framfor allt anvande inte kommissionen
tillgangliga data pa ett riktat satt for att identifiera grundorsakerna till den begransade
konkurrensen i offentlig upphandling i EU och medlemsstaterna, och den vidtog inte
systematiskt atgarder for att minska hinder for konkurrens (se punkt 104).

Kommissionen har vidtagit ett antal atgarder i enlighet med sin strategi fran 2017,
men fa av dem handlar om hindren foér konkurrens i offentlig upphandling

Den 3 oktober 2017, nar merparten av medlemsstaterna redan hade slutfort
inforlivandet av direktiven i nationell lagstiftning, offentliggjorde kommissionen en
strategi for offentlig upphandling kallad Offentlig upphandling i och utanfér EU?*. |
strategin anges att “[o]ffentlig upphandling &r beroende av 6ppen konkurrens for att
ge bast valuta for pengarna” och konstateras att sadana “konkurrensférfaranden
saknas antingen helt eller &r pa vag att forlora i intensitet”?°. | strategin’® atog sig
kommissionen att arbeta tillsammans med upphandlande myndigheter i
medlemsstaterna, ge ytterligare stod for att géra upphandlingen enklare och
effektivare samt fortsatta sin politik for efterlevnadskontroll.

| strategin identifierades framfor allt sex omraden dar atgarder skulle kunna
vidtas for att hjalpa medlemsstaterna att uppna battre resultat i sina
upphandlingsférfaranden. Merparten av forslagen har dven potential att 6ka
konkurrensen (se ruta 5).

24 COM(2017) 0572 Offentlig upphandling i och utanfér EU.
% |bidem.

%6 |bidem.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM%3A2017%3A572%3AFIN
https://ec.europa.eu/docsroom/documents/25612
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Ruta 5

Foreslagna atgarder for battre upphandlingsresultat

| sin strategi fran 2017 identifierade kommissionen foljande sex omraden pa vilka
atgarder skulle kunna vidtas fram till slutet av 2018:

— Omrade 1: Sdkra en mer utbredd anvandning av strategisk offentlig
upphandling och tillampa en sarskilt inriktad strategi for prioriterade
omraden.

— Omrade 2: Professionalisering av offentliga inkopare.

— Omrade 3: Forbattrad tillgang till upphandlingsmarknader.

— Omrade 4: Okad 6ppenhet, integritet och bittre data.

— Omrade 5: Stimulera den digitala omvandlingen av upphandling.

— Omrade 6: Samarbete for gemensam upphandling.

Sedan dess har kommissionen genomfort olika aktiviteter pa omradet och bland
annat drivit arbetsgrupper i specifika amnen (t.ex. e-upphandling), anordnat
utbildningstillfallen och offentliggjort publikationer?” om upphandlingsmetoder och
sarskilda amnen, fran offentlig upphandling av innovativa l6sningar till sma och
medelstora foretags behov nar det galler offentlig upphandling. Kommissionen har
aven genomfort studier tillsammans med externa radgivare.

Vi konstaterade att mycket fa atgarder for att starka den offentliga
upphandlingen hade slutforts fore tidsfristen, det vill sdga till slutet av 2018. Vi
konstaterade vidare att atgarderna ofta var fragmenterade och osystematiska. Under
den allra senaste tiden har vi observerat en betydande 6kning av aktiviteten. Framfor
allt har ett antal projekt startats efter det att vi inledde denna revision, sarskilt
natforumet for offentliga upphandlare (se ruta 6).

27 GD Inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma och medelstora féretags webbsida
om offentlig upphandling.


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en
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Ruta 6

”Stora upphandlare samarbetar”

Projektet’® startades av kommissionen for att stédja samarbete mellan offentliga
upphandlare med stark kopkraft och framja 6kad anvandning av strategisk
offentlig upphandling for innovativa och hallbara lI6sningar. Genom att arbeta
tillsammans och samla sina resurser kan stader, inkdpscentraler och andra stora
offentliga upphandlare maximera sitt marknadsinflytande. Pa denna plattform
skapas for narvarande tio ”praktikgemenskaper”, som var och en dgnas at inkép av
en viss vara, byggentreprenad eller tjanst dar europeiskt samarbete behovs.

Grundorsakerna till den begransade konkurrensen pa nationell niva har
inte dgnats tillracklig uppmarksamhet

Enkaten och intervjuerna visar att medlemsstaterna framfoér allt har fokuserat sin
uppmarksamhet pa efterlevnad av upphandlingsreglerna snarare dn pa prestation.
Vara enkatresultat visar att medlemsstaternas medvetenhet om konkurrensproblem
var begransad. Omkring en tredjedel av de svarande kdnde inte till resultattavlans
avsnitt om dvervakning av offentlig upphandling. Bara 61 % av de svarande bekraftade
att de hade anvant indikatorn fér upphandlingar med endast en anbudsgivare, medan
mindre an 55 % av de svarande uppgav att de anvander indikatorn for upphandlingar
utan anbudsinfordran. 23 % av de svarande ansag att upphandling med endast en
anbudsgivare var av begransad relevans eller hade ingen asikt alls, medan 27 % av de
svarande var av samma uppfattning nar det gallde indikatorn fér upphandlingar utan
anbudsinfordran.

P3a det hela taget fann vi fa aktiviteter som medlemsstaterna anvdnde sig av for
att avlagsna hinder for konkurrens i offentlig upphandling pa nationell niva (se ruta 7).
Generellt saknas medvetenhet om konkurrens och om att fa valuta for pengarna. Flera
av vara intervjuobjekt och halften av dem som besvarade enkaten upplevde framfor
allt inte utformningen av offentliga upphandlingsférfaranden, och dess effekt pa
konkurrensen, som ett problem sa lange som gallande regler foljs.

8 Kommissionens webbsida om nitforumet for offentliga upphandlare.


https://public-buyers-community.ec.europa.eu/about/big-buyers-working-together
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Flera faktorer som paverkar konkurrensen identifierades genom
revisionen

Lamplig utformning av férfarandena for offentlig upphandling spelar roll

Alltfor restriktiva urvalskriterier eller tekniska krav kan begrdnsa antalet foretag
som kan delta i ett offentligt upphandlingsforfarande eller antalet varor som kan
képas. Over 40 % av dem som besvarade var enkét ansag att restriktiva kriterier eller
krav var faktorer som bidrog till upphandlingar med endast en anbudsgivare .
Samtidigt var det bara omkring en tredjedel av de svarande som ansag att dessa
utmaningar géllde deras land.

Anvandningen av skraddarsydda tekniska specifikationer kan snedvrida
konkurrensen genom att gynna ett visst foretag. Vissa medlemsstater (Danmark,
Luxemburg och Polen) namnde dock specifika upphandlingssituationer, till exempel
inkép av medicinsk utrustning eller sarskilda transporttjanster, dar detaljerade
tekniska specifikationer ar ett viktigt krav for att sdkerstalla andamalsenlig offentlig
upphandling.

Marknadskoncentration resulterar i mindre konkurrens inom offentlig upphandling

Enligt medlemsstaternas foretradare ar en annan vasentlig faktor
marknadskoncentration, det vill sdga det faktum att konkurrensen &r 1ag nar endast ett
begransat antal foretag konkurrerar med varandra pa en viss marknad. Detta framholls
bade i enkdtsvaren och under intervjuerna. Nastan halften av enkatdeltagarna uppgav
att begransade ekonomiska marknader atminstone delvis férklarade férekomsten av
upphandlingar med endast en anbudsgivare, och 45 % ansag att sadana marknader
ocksa forklarade den héga andelen av bade férhandlade forfaranden och tilldelningar
utan anbudsinfordran.

Marknadskoncentrationen varierar i hog grad mellan ekonomiska sektorer, och
en ingdende sektorsanalys skulle kunna bidra med ny kunskap. Bland de
medlemsstater som vi intervjuade hade endast Polen och Ungern inlett studier av det
slaget. | Ungerns fall ingick detta i planen for aterhamtning och resiliens som ett krav
med anledning av det forfarande om villkorlighet i samband med rattsstatsprincipen
som inletts mot landet. Dessa studier pagick vid tidpunkten for revisionen och var
darfor inte tillgangliga.
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Kommissionen offentliggjorde en studie om marknadskoncentration?® som lag till
grund for generaldirektoratet fér konkurrens policydokument®°. Studien bekréftade en
trend mot mer marknadskoncentration i alla industri- och tjanstesektorer under den
granskade perioden, vilket sammanféll med liknande globala trender enligt
publikationer fran Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling.

Otillrdcklig administrativ kapacitet kan ha en negativ effekt pa konkurrensen i
offentlig upphandling

Sasom angavs i punkterna 48-56 har forfarandena for offentlig upphandling inte
blivit flexiblare eller enklare till f6ljd av 2014 ars reform, den administrativa bérdan ar
fortfarande stor, forfarandena ar utdragna och betalningsforseningar konstateras. For
potentiella anbudsgivare skapar allt detta hégre kostnader an nar de konkurrerar om
upphandlingskontrakt i den privata sektorn. Kommissionens standpunkt ar att
upphandling i offentlig och privat sektor inte gar att jamféra eftersom villkoren inte ar
desamma, det vill sdga offentlig upphandling handlar inte bara om offentliga utgifter
utan ocksa om att skapa varde for allmanheten.

Over hilften av alla enkitdeltagare ansag att bristande administrativ kapacitet
skulle kunna paverka konkurrensgraden negativt. Denna andel 6kade till 71 % bland de
svarande som arbetade pa administrativa befattningar. De lyfte fram allmanna
kunskapsbegransningar och brist pa personal med kompetens att forbereda och
genomfoéra forfaranden som skulle 6ka konkurrensen. Nar det galler
gransoverskridande utbyten identifierade medlemsstaternas féretradare
sprakkunskaper som ett stort hinder for utlandska foretag som lamnar anbud i ett
annat land.

29 Koltay, Gabor, Lorincz, Szabolcs och Valletti, Tommaso M., Concentration and Competition:
Evidence from Europe and Implications for Policy (2022). CESifo Working Paper No. 9640,
tillganglig pa SSRN: https://ssrn.com/abstract=4069206.

30 Kommissionen, Competition policy brief: Industry concentration and competition policy, nr
2021/02, november 2021.


https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4069206
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4069206
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4069206
https://ssrn.com/abstract=4069206
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2021-12/Competition%20Policy%20Brief%202-2021_Industry%20concentration%20and%20competition%20policy.pdf
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2021-12/Competition%20Policy%20Brief%202-2021_Industry%20concentration%20and%20competition%20policy.pdf
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Enkatdeltagarna uppgav aven att otillracklig administrativ kapacitet ofta ocksa var
ett problem for anbudsgivare, sarskilt for sma och medelstora foretag med ett
begransat antal anstallda i administrativa funktioner och lite know-how. De
komplicerade, utdragna forfarandena och resurskravande upphandlingarna ar inte
attraktiva for foretag, sarskilt inte for sma och medelstora foretag. En annan faktor
som Okar komplexiteten och den administrativa bordan dr de manga olika
plattformarna for offentlig upphandling. Den gor det dven mer komplicerat att
sammanstalla fullstandiga och enhetliga data fran alla medlemsstater.

Vid vara intervjuer framkom att betalningsférseningar delvis ansags minska den
offentliga upphandlingens attraktivitet, men synpunkterna varierade beroende pa
land, graden av fortroende for den offentliga sektorn och den offentliga sektorns
ekonomiska styrka. Samtidigt reglerar inte direktiven om offentlig upphandling
betalningsforseningar.

Spridda atgarder for att minska hindren for konkurrens i offentlig
upphandling

Atgarderna for att minska konkurrenshinder, till exempel i form av samordning
och dialog, var begransade. Ett utbyte av basta praxis och en bredare anvandning av
individuella I6sningar skulle kunna leda till forenkling och béattre forfaranden och pa sa
vis gora offentliga kontrakt attraktivare och darmed leda till mer konkurrens i offentlig
upphandling. Kommissionen skulle i egenskap av 6vervakare av offentlig upphandling i
EU kunna inta en starkare samordningsroll. | vara intervjuer uppgav vissa
medlemsstater att de skulle ha nytta av mer samordning nar det galler riktlinjer och
annan lagstiftning an direktiven om offentlig upphandling.

| strategin fran 2017 (se punkt 86) féreslogs att de berérda
parlamentsutskotten och radet (konkurrenskraft) skulle kunna bli forum foér en
kontinuerlig politisk diskussion om offentlig upphandling i medlemsstaterna, vilket
ocksa skulle kunna ta formen av strukturerade dialoger pa frivillig basis anpassade
efter den europeiska planeringsterminen. Vara intervjuer med medlemsstaterna
bekraftade inte att en sadan strukturerad dialog forekommer.
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Inom ramen for den europeiska planeringsterminen upprattar kommissionen
arliga landsrapporter dar den bland annat bedémer hur nationella marknader for
offentlig upphandling fungerar som drivkrafter for den inre marknaden. Utifran detta
far kommissionen foresla landsspecifika rekommendationer till radet. Men just
konkurrensaspekten i offentlig upphandling har inte haft ndgon central plats i
kommissionens dvergripande bedémningar.

Tillgdngliga data skulle gora det mojligt att ytterligare analysera
prestationsaspekterna av offentlig upphandling i syfte att identifiera grundorsakerna
till den bristande prestationen och forstarka atgarderna for att framja
konkurrensutsatt upphandling. Men dessa analyser har dnnu inte gjorts vare sig pa
EU-niva eller i medlemsstaterna. De fa konkurrensframjande atgarder som vidtagits av
kommissionen eller medlemsstaterna hade dessutom inte utformats utifran en
ordentlig analys av prestationsproblem som identifierats i offentlig upphandling, och
de hade genomforts utan samordning.

Vi identifierade initiativ till professionalisering av den offentliga upphandlingen
och utbyte av relevant sakkunskap pa nationell niva, till exempel efter den
strukturerade dialogen med kommissionen i samband med férhandlingarna om
faciliteten for aterhamtning och resiliens (se ruta 7).

Ruta 7

Initiativ till professionalisering av den offentliga upphandlingen

| Kroatien har ett obligatoriskt system for certifiering av offentlig upphandling
inforts. Alla upphandlingsforfaranden maste genomféras av ett team med minst
en certifierad medlem. Certifiering beviljas efter en grundlig utbildning som
erbjuds alla tjansteman och aven ar tillganglig for deltagare fran den privata
sektorn.

Polen haller pa att utfarda sarskilda riktlinjer om sardragen i den offentliga
upphandlingen i dess grannlander. De kommer att hjdlpa polska foretag att delta i
fler offentliga upphandlingar utomlands.

Enligt sina planer for aterhamtning och resiliens avser flera medlemsstater
(Kroatien, Ungern, Italien, Rumanien, Slovakien och Grekland) att anvdnda
finansiering fran faciliteten for aterhamtning och resiliens for att forbattra sina
administrativa forfaranden for offentlig upphandling, till exempel genom att
digitalisera offentlig upphandling, modernisera befintliga system och infora
utbildningsprogram.
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Kommissionen har konstaterat att det finns ett behov av att starka dialogen om
offentlig upphandling, och GD Inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma
och medelstora foretag planerar att inleda ett nytt initiativ for varje medlemsstat
2023. Detta kommer att vara ett tillfalle for kommissionen att inta en samordnande
roll i spridningen av basta praxis inom offentlig upphandling som identifierats av
medlemsstaterna och tillsammans med dem utarbeta en handlingsplan fér att
faststdlla och bekdmpa grundorsakerna till den bristfalliga prestationen inom offentlig
upphandling som ar inriktad pa ékad konkurrens.

Slutligen har kommissionen borjat ge medlemsstaterna tekniskt stod, via
stodprogrammet for strukturreformer och dess efterfoljare instrumentet for tekniskt
stod, for att hjdlpa dem att forbattra sina system for offentlig upphandling. For
perioden 2017-2023 har kommissionen godkéant finansiering till 32 projekt for reform
av den offentliga upphandlingen i 14 medlemsstater>'. Elva av dem har slutférts,

14 pagar fortfarande, ett haller pa att forberedas och sex har dnnu inte startats.

31 Belgien, Estland, Irland, Grekland, Spanien, Frankrike, Kroatien, Litauen, Ungern, Malta,
Portugal, Rumanien, Slovenien och Slovakien.
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Slutsatser och rekommendationer

Generellt drar vi slutsatsen att konkurrensnivan inom offentlig upphandling av
byggentreprenader, varor och tjanster har minskat de senaste tio aren pa EU:s inre
marknad. Det saknas medvetenhet om att konkurrens ar en vasentlig forutsattning for
upphandlingar som ger det basta forhallandet mellan kvalitet och pris. Kommissionen
och medlemsstaterna har inte systematiskt anvant tillgangliga data for att identifiera
grundorsakerna till den begransade konkurrensen i offentlig upphandling utan har
endast vidtagit spridda atgarder for att minska hindren for konkurrensutsatt offentlig
upphandling.

Ar 2021 var virdena for tre centrala indikatorer som mater konkurrensen i
offentlig upphandling (“upphandlingar utan anbudsinfordran”, “upphandlingar med
endast en anbudsgivare” och “antal anbudsgivare”) otillfredsstéllande i de flesta
medlemsstater. Direkttilldelningar stod for omkring 16 % av alla offentliga

upphandlingsforfaranden pa den inre marknaden (se punkterna 31-33).

Over 40 % av alla tilldelningar gjordes i forfaranden med endast en
anbudsgivare. Var dataanalys visar ocksa att andelen férfaranden med endast en
anbudsgivare i EU:s nuvarande 27 medlemsstater nastan fordubblades mellan 2011
och 2021 och att antalet anbudsgivare per forfarande nadstan halverades (se
punkterna 35 och 36).

Betydande skillnader mellan medlemsstater och regioner visar att
medlemsstaternas upphandlande myndigheter har olika syn pa upphandlingsmetoder.
Vad betraffar de ovannamnda indikatorerna fann vi dessutom skillnader mellan
ekonomiska sektorer nar det gadllde andelen offentlig upphandling och utvecklingen av
indikatorerna under de senaste tio aren (se punkterna 34 och 37-39).

Vi analyserade dven andra aspekter av den offentliga upphandlingens
prestation pa EU:s inre marknad, till exempel direkta granséverskridande
upphandlingar, som star for en begransad andel, 5 %, av alla upphandlingskontrakt.
Otillracklig konkurrens kan dven paverka upphandlingspriser och skapa kostnader.
Eftersom kommissionen inte dvervakar data om priser, ar det oklart i vilken
utstrackning trenden med minskande konkurrens redan har haft en effekt pa
kostnaderna for offentliga byggentreprenader, varor och tjanster
(se punkterna 41-46).
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Reformen av direktiven 2014 syftade till att gora offentlig upphandling enklare
och flexiblare, 6ka 6ppenheten i forfarandena, garantera enklare tilltrade for sma och
medelstora féretag och anvdnda offentlig upphandling strategiskt till stod for EU:s
politiska mal. Var dataanalys visade att 2014 ars reform annu inte har lett till nagra
namnvarda forbattringar av hur upphandlande myndigheter genomfoér sina
upphandlingar. Nar det galler forenkling konstaterade vi att det inte har skett nagon
betydande forbattring som gor offentliga kontrakt attraktivare. Den genomsnittliga
langden pa offentliga upphandlingsférfaranden har 6kat med 50 % sedan 2011.
Initiativ som det europeiska enhetliga upphandlingsdokumentet och eForms visar
kommissionens anstrangningar for att forenkla offentliga upphandlingsférfaranden och
minska den atféljande administrativa bordan, men deras effekt har annu inte pavisats.
For att sadana initiativ ska bli verkningsfulla maste de tillampas pa bred front. Det
kraver fortlopande stod fran kommissionen (se punkterna 48-56).

Vi drar ocksa slutsatsen att de 6vriga malen d@nnu inte har uppnatts, eftersom
var analys visar att bade graden av offentliggérande av meddelanden om upphandling
och sma och medelstora foretags deltagande i offentlig upphandling har varit
otillfredsstallande under den granskade perioden. Framjandet av strategisk
upphandling med malet att uppmuntra stérre beaktande av miljomassiga, sociala eller
innovativa aspekter har haft en begransad effekt totalt sett, och andelen forfaranden
dar andra tilldelningskriterier @n pris anvands ar mycket begransad trots reformen
2014. En del av malen for 2014 ars reform syftar inte till konkurrens, ibland star de till
och med i konflikt med konkurrens, och de olika aspekterna av hur upphandlingen
presterar mats inte (se punkterna 57-66).

Kommissionen bor inleda en process for att
a) formulera och prioritera farre men tydligare och mer méatbara mal,
b) Overvdga om EU:s strategiska politiska mal ska uppnas med
strategiska krav for offentliga upphandlingsférfaranden eller snarare

ytterligare reglering av forfragningsunderlag for byggentreprenader, varor
och tjanster.

Maldatum fér genomférande: Mitten av 2025.
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Nar det galler kommissionens dvervakningsverktyg drar vi slutsatsen att det
finns manga brister som begransar deras nytta for att évervaka situationen inom
offentlig upphandling i medlemsstaterna, i regionerna och i de olika ekonomiska
sektorerna. Kvaliteten pa TED-data har blivit battre, men ofullstandiga data ar alltjamt
ar ett stort problem. En gemensam unik identifierare skulle kunna 6ka TED-databasens
nytta nar det galler 6vervakning. Vi konstaterade dven att alla relevanta data inte
samlas in. Eftersom de upphandlande myndigheterna ensamma ansvarar for att fora in
TED-data ar det desto viktigare att de sakerstaller att alla upphandlingsdata ar
fullstandiga och korrekta. Detta bor uppmuntras och évervakas noga (se
punkterna 71-75).

Kommissionen bor

a) ytterligare forbattra tillforlitligheten och fullstandigheten hos TED-data, sarskilt
genom att frdmja anvandning av frivilliga inmatningsfalt och inbyggda kontroller
vid inmatningen av data,

b) samlain ytterligare relevanta 6vervakningsdata fran kompletterande kallor, till
exempel det europeiska dataomradet for offentlig upphandling, for att ge
underlag till dvervakningsindikatorer (dessa data bor inkludera unika identifierare
for leverantorer, verkliga huvudman och upphandlande myndigheter samt
information om dverklagandeférfaranden som inletts av avvisade anbudsgivare
om sadan finns tillganglig),

c) anvanda det europeiska dataomradet for offentlig upphandling for att Gvervaka
kvaliteten pa de data som lamnas genom eForms och offentliggors i TED,

d) krava att medlemsstaterna i sina 6vervakningsrapporter om offentlig upphandling
lamnar fullstandiga och korrekta data pa ett enhetligt satt.

Maldatum fér genomfdrande: Slutet av 2025.
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Kommissionens rapport om genomférandet av offentlig upphandling innehaller

endast en allman beskrivning av situationen pa omradet. Vi konstaterade dessutom att

resultattavlan saknar vissa vardefulla indikatorer (framst pa grund av att upphandlande

myndigheter inte skickar underliggande data for offentliggérande i TED) och att vissa

metodaspekter inte redovisas. Slutligen gar det inte att gora ordentliga trendanalyser

utifran resultattavlan, och den saknar avancerade rapporteringsfunktioner (se
punkterna 68—70 och 76-81).

Kommissionen bor

a)

b)

d)

f)

g)

anpassa resultattavlans rackvidd till malen i direktiven, sarskilt genom att
inkludera fler indikatorer, till exempel for gransoverskridande och strategisk
upphandling,

visa de flerdriga trenderna for konkurrens i offentlig upphandling pa EU-niva,
medlemsstatsniva och sektoriell niva,

redovisa sina definitioner av och berakningsmetoder for indikatorer (och
eventuella andringar av dem) utan drojsmal,

infora avancerade rapporteringsfunktioner som medger ytterligare utforskning av
data om offentlig upphandling,

redovisa information om 6verklagandeforfaranden som inletts av avvisade
anbudsgivare,

i sin rapportering inkludera information om konkurrens i medlemsstater, regioner
och ekonomiska sektorer, baserat pa kritiska prestationsindikatorer,

undersoka nya satt att 6vervaka priser vid offentlig upphandling i EU och
medlemsstaterna.

Maldatum fér genomforande: Slutet av 2025.
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Vi konstaterar att kommissionen hittills inte har beaktat den minskade
konkurrensen i offentlig upphandling tillrackligt. Sedan direktiven fran 2014 antogs har
kommissionens huvudfokus legat pa deras inforlivande i nationell lagstiftning, liksom
pa regelefterlevnad, och inte pa systematisk 6vervakning av hur den offentliga
upphandlingen presterar med hjalp av tillgdngliga data. Grundorsakerna till den svaga
prestationen har darfor inte identifierats eller dtgardats pa ett systematiskt satt.
Kommissionen har i enlighet med sin strategi fran 2017 vidtagit ett antal atgarder for
att hjdlpa medlemsstaterna att uppna battre resultat i sina offentliga
upphandlingsforfaranden, men alltfor fa av atgarderna galler den minskade
konkurrensen. Kommissionen var langsam med att genomfdra sin strategi fran 2017
och vidtog forst nyligen viktiga atgarder. Kommissionen har inte heller anvant den
europeiska planeringsterminen tillrdckligt andamalsenligt for att 6ka medvetenheten
om den minskade konkurrensen (se punkterna 83—-89 och 103).

Pa medlemsstatsniva fann vi fa initiativ for att identifiera grundorsakerna till
den begransade konkurrensen i offentlig upphandling. Medlemsstaterna har framfér
allt fokuserat pa efterlevnad av upphandlingsreglerna snarare dn pa prestation. De
upphandlande myndigheterna upplevde inte utformningen av offentliga
upphandlingsforfaranden, och dess effekt pa konkurrensen, som ett problem sa lange
som gallande regler foljs.

Vid revisionen identifierade vi viktiga faktorer som ligger bakom den minskade
konkurrensen, sdsom marknadskoncentration och den offentliga upphandlingens
begransade attraktivitet for foretag, till exempel pa grund av férfarandenas langd,
alltfor restriktiva urvalskriterier och tekniska krav samt otillracklig administrativ
kapacitet. Ytterligare djupanalys behovs (se punkterna 90-100).

Nar det géller samordning och dialog har kommissionens atgarder varit
begransade. Ett utbyte av basta praxis och en bredare anvandning av individuella
[6sningar skulle kunna leda till forenkling och battre férfaranden och darmed till mer
konkurrens i offentlig upphandling i EU. Kommissionen skulle med tanke pa sin
stdllning som tillsynsansvarig for offentlig upphandling i EU kunna inta en starkare
samordnande roll (se punkterna 101-107).



a)

b)
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Pa grundval av resultaten av var revision och i samarbete med medlemsstaterna
bér kommissionen mer ingdende analysera grundorsakerna till den bristande
konkurrensen i offentlig upphandling pa EU-niva, medlemsstatsniva och regional
niva samt, i forekommande fall, i olika ekonomiska sektorer.

Beroende pa resultatet av denna analys bor kommissionen foresla atgarder for att
komma till ratta med de framsta hindren for konkurrens i offentlig upphandling
och fa bukt med de upphandlande myndigheternas storsta problem genom att

minska onddiga administrativa bordor,

framja utveckling av effektiva forfaranden, sarskilt nar det géller att vélja
urvals- och tilldelningskriterier,

starka den administrativa kapaciteten,
framja utbyte av bdsta praxis,

underlatta gransoverskridande upphandling genom att centralisera
medlemsstatsspecifik information och utnyttja artificiell intelligens for att
overbrygga sprakbarriarer,

gora offentliga kontrakt attraktivare for foretag, sarskilt sma och medelstora
foretag.

Detta skulle kunna ske genom en EU-omfattande handlingsplan.

Maldatum fér genomfdrande: Slutet av 2025.



Denna rapport antogs av revisionsrattens avdelning Il, med ledamoten
Annemie Turtelboom som ordférande, vid dess sammantrade i Luxemburg den
25 oktober 2023.

Pd revisionsrdttens vdgnar

Tony Murphy
ordférande
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Bilagor
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Bilaga | — Resultattavlans indikatorer

Indikator
(viktning av

indikatorer fram till
februari 2023)

Vad den méter

Sammansatt indikator

Prestationen i offentlig
upphandling

Denna sammansatta indikator beraknas pa grundval av de
tolv indikatorer som anges nedan. Den ar avsedd att ge en
samlad beddmning av situationen inom offentlig
upphandling.

Kommissionen slutade att publicera denna sammansatta
indikator och vikta enskilda indikatorer i februari 2023.

Indikatorer med tredubbel vikt

1: Upphandling med
endast en
anbudsgivare

Andelen kontrakt som tilldelas i forfaranden med endast en
anbudsgivare.

2: Upphandling utan
anbudsinfordran

Andelen upphandlingsférfaranden som forhandlats med ett
foretag i avsaknad av en anbudsinfordran.

3: Grad av
offentliggérande

Vardet av de forfaranden for offentlig upphandling som
offentliggjorts pa TED som en andel av nationell BNP.

Indikatorer med enkel vikt

4: Upphandling i
samarbetsform

Andelen upphandlingsforfaranden med mer an en offentlig
upphandlare.

5: Tilldelningskriterier

Andelen forfaranden dar tilldelningen uteslutande skett for
att anbudet var lagst.

6: Beslutshastighet

Den tid beslutsfattandet tar i genomsnitt.

Indikatorer med en tredjedels vikt

7: SMF-entreprendrer

Andelen entreprenérer som ar sma och medelstora foretag.

8: SMF-anbud

Andelen anbud fran sma och medelstora foretag.




60

9: Forfaranden som

delats upp i delar Andelen upphandlingar som delats upp i delar.

10: Anbudsinfordran Andelen kontrakt som tilldelats efter en anbudsinfordran
saknas vars benamning och villkor var otydliga.

11: Séljarens
registreringsnummer
saknas

Andelen férfaranden dar saljarens registreringsnummer
saknades.

12: Kbparens
registreringsnummer
saknas

Andelen férfaranden dar kdparens registreringsnummer
saknades.

Kdlla: Kommissionen, resultattavian for den inre marknaden om offentlig upphandling.


https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en
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Datakallor

Var analys utgar fran data fran tva kallor: data.europa.eu och Opentender.eu. Bada
webbplatserna grundar sig pa Tender Electronic Daily (TED).

Upphandlande myndigheter maste offentliggdra data for alla anbudsinfordringar 6ver
EU:s troskelvarden pad TED. Dessa data registreras antingen direkt i TED eller i
nationella system och laddas darefter upp automatiskt till TED via granssnitt. TED-data
offentliggors dagligen i XML-format. En gang om aret offentliggér kommissionen ocksa
TED-data i ett anvandarvanligare format (CSV) pa webbsidan data.europa.eu: en
CSV-fil om upphandlingsmeddelanden och en annan om meddelanden om tilldelning
av kontrakt. Kommissionen behandlar och kontrollerar dessa data fore
offentliggdrandet och anvander dem sedan till att berdkna indikatorerna i sin
resultattavla for den inre marknaden om offentlig upphandling.

Dessa TED-data offentliggdrs ocksa tva ganger om aret pa webbplatsen
Opentender.eu, i CSV-format, men de behandlas pa annat satt an pa data.europa.eu
och omfattar alla data fran 2011 och framat. Opentender.eu tillhandahaller en
anvandarvanlig plattform dar intressenter kan fa tillgang till information om offentlig
upphandling fran TED och nationella upphandlingsplattformar. Webbplatsen
levererades av projektet Digiwhist (den digitala visselblasaren) 2018, som
finansierades genom EU-programmet Horisont 2020 och genomfordes av ett
konsortium av sex partner fran fem medlemsstater i syfte att 6ka transparensen och
framja en sund konkurrens i offentlig upphandling i hela EU. Opentender.eu
tillhandahaller dven ett konsoliderat dataset dar meddelanden om upphandling och
meddelanden om tilldelning av kontrakt stdms av mot varandra (se figur 14).


https://data.europa.eu/data/datasets/ted-csv?locale=sv
https://opentender.eu/start
https://ted.europa.eu/TED/main/HomePage.do
https://data.europa.eu/data/datasets/ted-csv?locale=sv
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en
https://opentender.eu/start
https://data.europa.eu/data/datasets/ted-csv?locale=sv
https://opentender.eu/start
https://digiwhist.eu/
https://opentender.eu/start
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Figur 14 — Kallor till data om offentlig upphandling i EU

Meddelanden om upphandling / Meddelanden om tilldelning av kontrakt

Input fran
l l l l l l upphandlande myndigheter
imedlemsstaterna
Nationella Webbplatsen Tenders Electronic Daily
upphandlings- (TED)
portaler

Data fran meddelandet
om upphandling och
meddelandet om
tilldelning av kontrakt

Publikationsbyrans databas

I I Format — XML-fil
¢ Frekvens — dagligen
Projektet
Digiwhist GD GROW
Offentliggér TED-data Offentliggér TED-data
tvd gdnger en gdng
om dret pd om dret pd
opentender.eu data.europa.eu
Output: meddelanden om Output: meddelanden om
upphandling och meddelanden upphandling och meddelanden
om tilldelning av kontrakt om tilldelning av kontrakt lagras i
konsolideras tva separata filer
Format — CSV-filer Format — CSV-filer
Frekvens — tva gdnger om dret Frekvens — en gdng om dret

Resultattavlan for den inre marknaden
om offentlig upphandling pa
GD GROW:s webbplats

L 4

Revisionsrattens
infopanel
om offentlig upphandling

Dataformat:

XML-filer (extensible markup language file format)
CSV-filer (comma-separated value file format)

Kdlla: Revisionsratten.
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Dataanalys och berdknade indikatorer

Var dataanalys omfattar perioden 2011-2021. Den gjordes pa grundval av antalet
upphandlingsforfaranden och inte utifran deras varde, eftersom data om
kontraktsvarden ofta saknas i TED.

Vi gjorde en ny berdkning av de indikatorer som anvands i resultattavlan men
berdknade dven ytterligare indikatorer. Alla indikatorer finns tillgangliga for var och en
av de 27 medlemsstaterna.

Forst berdaknade vi fem indikatorer for upphandlingsmetoder:

— Upphandling utan anbudsinfordran eller direkttilldelning: procentandel av
anbudsférfarandena som férhandlats med en ekonomisk aktor utan en
anbudsinfordran. Denna procentandel mater andelen anbud dar konkurrens
antingen saknas (direkttilldelning till en pa forhand utvald ekonomisk aktor) eller
dar den ar begransad (forhandlat forfarande utan offentliggérande).

— Beslutsperiodens langd: genomsnittligt antal dagar mellan tidsfristen for att
lamna anbud och datumet for kontraktstilldelning. Exceptionellt Ianga eller korta
beslutsperioder kan tyda pa potentiella konkurrensproblem i anbudsférfarandet.

— Tilldelningskriterier: andel kontrakt som tilldelats enbart pa grundval av
priskriteriet (lagsta anbudet). Alltfor stor vikt vid pris kan tyda pa att battre
kriterier hade kunnat tillampas och att battre kép darmed hade kunnat goras. Om
a andra sidan ett subjektivt kvalitetskriterium anvands kan det missbrukas for att
gynna en pa forhand utvald vinnare.

— Annonseringsperiodens langd: genomsnittligt antal dagar mellan
offentliggérandet av upphandlingsmeddelandet och tidsfristen for att [amna
anbud. En alltfor kort annonseringsperiod kan avskracka anbudsgivare fran att
utarbeta lampliga anbud, samtidigt som kdparen informellt underrattar den
foredragna anbudsgivaren om majligheten i forvag. Alternativt kan
annonseringsperioden bli utdragen pa grund av rattsliga éverklaganden, vilket
dven kan tyda pa korruptionsrisker.

— Icke-Oppen typ av forfarande: andel av de tilldelade kontrakten dar
anbudsforfarandet inte offentliggjordes.

De tva sista finns inte med i resultattavlan.
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Darefter berdaknade vi fem indikatorer for att mata konkurrensen i offentlig
upphandling ("konkurrensindikatorer”):

— Upphandling med endast en anbudsgivare: andel av upphandlingarna dar endast
en anbudsgivare deltog.

— Antalet anbudsgivare: genomsnittligt antal anbudsgivare per del.

— Lokal leverant6r: andel av de vinnande anbudsgivarna som var registrerade i
samma Nuts 2-region som den upphandlande myndigheten.

— Ny marknadsaktor: andel av leverantdrerna ett visst ar, pa en viss marknad och i
en viss region som var nya aktorer.

— Marknadskoncentration: andel som en anbudsgivares kontraktsvarde utgor av det
totala kontraktsvardet pa en viss marknad, pa en viss plats och ett visst ar.

Indikatorn for upphandling med endast en anbudsgivare ar den enda av de fem
ovannamnda indikatorerna som finns med i resultattavlan.

| var analys inkluderade vi dven offentliga kontrakt som tilldelats genom ett forhandlat
forfarande utan offentliggérande av ett meddelande om upphandling forutsatt att de
hade registrerats i TED. Dessa kontrakt kan enligt direktiven tilldelas direkt efter
forhandlingar (t.ex. i en monopolsituation). Detta skiljer sig fran det tillvagagangssatt
som kommissionen valt for indikatorerna i resultattavlan.

Vardena for indikatorn for upphandling med endast en anbudsgivare berdaknades pa
regional niva (Nuts 2) for tio ekonomiska sektorer: byggsektorn, energisektorn,
verkstadssektorn, finansiella tjdnster, halso- och sjukvard, medicinsk utrustning,
reparationer, avloppshantering, transportutrustning och transporttjanster. Information
pa denna niva finns inte tillganglig i resultattavlan.

Databehandling

Flera databehandlingsatgarder avseende TED-data vidtogs for att mojliggora berakning
av sadana indikatorer, sarskilt foljande:

— Anbuds omfattning: indikatorerna inkluderar inte koncessionsanbud, anbud
avseende sociala tjanster eller forsvarskontrakt eftersom de ursprungligen inte
omfattades av direktivet. | ramavtal ingar endast data om tilldelningar i den andra
fasen.
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— Datarensning: bestar i att standardisera namn, forfarandetyper och adresser,
gruppera offentliggéranden avseende samma anbud, omvandla valutor och ta
bort extremvarden. Kontraktsvarden som saknas eller ar avvikande ersatts med
ett genomsnittligt kontraktsvarde.

Statistiska modeller

Vi anvdnde dven tva olika statistiska modeller for att analysera vart dataset och
beddma huruvida

— ikrafttradandet av direktiven fran reformen 2014 hade haft nagon effekt pa de
indikatorer som mater konkurrens ("bedémning av direktiv”),

— det fanns en korrelation mellan andelen upphandlingar med endast en
anbudsgivare och indikatorerna rorande upphandlingsmetoder
("policyscenario”).

Detaljerad metodkommentar

En detaljerad metodkommentar om var dataanalys finns pa var infopanel for offentlig
upphandling
https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story.


https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story
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Vi skapade revisionsrattens infopanel for denna revision som mojliggor interaktiv
utforskning av vart dataset och visualisering av trender.

Infopanelen &r indelad i atta flikar:

— Introduction (inledning): startsidan for revisionsrattens infopanel med en kort
beskrivning av dess syfte.

— Scoreboard indicators (resultattavlans indikatorer): omrdkning av resultattavlans
indikatorer for perioden 2011-2020 baserat pa 6ppna TED-data som finns
tillgangliga pa data.europa.eu. Trenderna for dessa indikatorer under perioden
2011-2020 kan ocksa ses har (se figur 15).

Figur 15 — Resultattavlans indikatorer
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Kdlla: Revisionsrattens infopanel.

— "Competition indicators” (konkurrensindikatorer): indikatorer som mater
konkurrens i offentlig upphandling, baserat pa 6ppna data i Opentender.eu fran
perioden 2011-2021.

— ”Country competition” (konkurrens i landet): detaljerad analys av data avseende
indikatorn for upphandling med endast en anbudsgivare, baserat pa 6ppna data i
Opentender.eu fran perioden 2011-2021.


https://data.europa.eu/
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— ”"Tendering practices” (upphandlingsmetoder): indikatorer som mater
metoderna for offentlig upphandling, baserat pa 6ppna data i Opentender.eu fran
perioden 2011-2021.

— ”Data availability” (tillgang till data): detaljerad analys av data om information
som saknas.

— ”Directive assessment” (bedémning av direktiv): statistisk modell for att styrka
direktivens effekt pa vissa indikatorer.

— ”Policy scenarios” (policyscenarier): statistisk modell som forutsager effekten av
andrade upphandlingsmetoder pa indikatorn for upphandling med endast en
anbudsgivare.

Under fliken ”Scoreboard indicators” kan man via funktionen ”Select Indicator” vilja
en av foéljande tolv indikatorer: upphandling med endast en anbudsgivare, upphandling
utan anbudsinfordran, grad av offentliggérande av meddelanden om upphandling,
upphandling i samarbetsform, tilldelningskriterier, beslutshastighet,
SMF-entreprenorer, SMF-anbud, forfaranden som delats upp i delar, anbudsinfordran
saknas, sdljarens registreringsnummer saknas, kdparens registreringsnummer saknas
samt sammanlagd podng som brukade anges i resultattavlian med en trafikljusskala.

Via funktionen ”Select year” kan ett visst ar véljas som visar vardet for den indikator
som valjs for ett visst land pa kartan. Om muspekaren flyttas over kartan syns
landernas namn och indikatorvardet for det valda faltet.

Via funktionen "Number of countries to view” kan antalet lander som ska visas i
landjamforelsen véljas. Om muspekaren flyttas ver flaggorna syns landernas namn.

Revisionsrattens infopanel ar allmant tillganglig pa
https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story.


https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story
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Forkortningar

BNP: bruttonationalprodukt.
Eori: registrerings- och identitetsnummer for ekonomiska aktorer.

GD GROW: Europeiska kommissionens generaldirektorat for inre marknaden, industri,
entreprendrskap samt sma och medelstora foretag.

Nuts: nomenklatur for statistiska territoriella enheter.
SMF: sma och medelstora foretag.

TED: Tender Electronic Daily.
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Ordforklaringar

bedrageri: uppsatlig och olaglig anvandning av vilseledande uppgifter for att uppna
materiella fordelar genom att beréva en annan part egendom eller pengar.

bruttonationalprodukt: ett standardmatt pa ett lands valstand, grundat pa det totala
vardet av varor och tjanster som produceras dar (vanligtvis under ett ar).

data: en uppsattning varden som motsvarar kvalitativa eller kvantitativa variabler,
sasom fakta eller matningar, fran vilka information kan genereras.

dataanalys: insamling, modellering och undersokning av data for att fa kunskap som
stoder beslutsfattandet.

databas: strukturerad uppsattning data som lagras elektroniskt och som ar atkomlig
for lasning och extrahering.

dataset: all organiserad insamling av data.

det europeiska dataomradet for offentlig upphandling: planerat system i EU som
syftar till att koppla samman olika databaser med information om offentlig
upphandling, inbegripet TED-data (Tenders Electronic Daily) och nationella
upphandlingsdata.

effektivitet: basta mojliga forhallande mellan satsade resurser, genomférda atgarder
och uppnadda mal.

eForms: standarduppsattning digitala EU-formular for offentliggérande av
meddelanden om upphandling, meddelanden om tilldelning av kontrakt och annan
upphandlingsinformation.

ekonomisk aktor: en enskild person eller en enhet som tillhandahaller en produkt eller
tjanst i utbyte mot betalning.

europeisk planeringstermin: arlig cykel som utgér en ram fér samordning av
EU-medlemsstaternas ekonomiska politik och 6vervakning av framsteg.

europeiskt enhetligt upphandlingsdokument: standardformuldr dar anbudsgivare
forsakrar att de uppfyller stodberattigandekraven for ett offentligt
upphandlingsforfarande i EU.

faciliteten for aterhamtning och resiliens: EU:s finansiella stédmekanism for att mildra
de ekonomiska och sociala konsekvenserna av covid-19-pandemin och stimulera
aterhamtning samt mota utmaningarna med en gronare och mer digital framtid.
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forhandlat upphandlingsforfarande: ett offentligt upphandlingsférfarande med ett
begransat antal anbudsgivare dar kdparen kan forhandla om kontraktsvillkoren.

genomfoérandebestammelser: detaljerade regler med anvisningar om hur en rattsakt
ska tillampas.

gransoverskridande upphandling: upphandlingsforfaranden dar den vinnande
anbudsgivarens hemland inte ar detsamma som kdparens hemland.

Horisont 2020: EU:s finansieringsprogram for forskning och innovation for perioden
2014-2020.

indikator: information som anvands for att mata eller bedéma en prestationsaspekt.

inre marknaden: handelsblock baserat pa fri rorlighet for varor, kapital, tjanster och
manniskor som omfattar ekonomierna i EU-27 plus Island, Liechtenstein, Norge och
Schweiz.

korruption: missbruk av offentlig makt, féretagsmakt eller personlig makt foér olaglig

vinning.

landsspecifik rekommendation: arlig vagledning som kommissionen utfardar till
enskilda medlemsstater, som en del av den europeiska planeringsterminen, om deras
makroekonomiska politik, budgetpolitik och strukturpolitik.

Nuts: system som klassificerar EU:s regioner i tre grupper beroende pa
befolkningsstorlek for statistiska @ndamal och regionalt beslutsfattande.

offentlig upphandling: ett offentligt organs eller en annan myndighets inkdp av varor,
byggentreprenader eller tjanster genom ett dppet och konkurrensutsatt forfarande i
syfte att uppna kvalitet och fa valuta for pengarna.

prestation: ett matt pa hur val EU-finansierade atgarder, projekt eller program har
uppfyllt sina mal och ger valuta for pengarna.

ramavtal: en bred éverenskommelse enligt vilken mer specifika kontrakt kan ingas.

sma och medelstora foretag: en definition av storleken pa féretag och andra
organisationer som bygger pa antalet anstéllda och vissa ekonomiska kriterier; sma
foretag har farre &n 50 anstallda och en arsomsattning eller balansomslutning som inte
overstiger 10 miljoner euro; medelstora foretag har farre an 250 anstallda, en
arsomsattning pa hogst 50 miljoner euro eller en balansomslutning pa hogst

43 miljoner euro.



71

Tenders Electronic Daily — TED: webbversionen av Europeiska unionens officiella
tidning med offentliga upphandlingar och en onlineplattform som innehaller alla
aktuella meddelanden som publiceras i tillagget till EU:s officiella tidning om
majligheter till offentlig upphandling i hela EU.

upphandlande myndigheter: offentliga enheter eller organisationer som ansvarar for
att tilldela kontrakt om varor, tjanster och byggentreprenader.

utfall: en omedelbar eller mer langsiktig, avsedd eller oavsiktlig, férandring till foljd av
ett projekt, sasom fordelarna med battre utbildad arbetskraft.

andamalsenlighet: den omfattning i vilken efterstravade mal uppnas genom de
verksamheter som bedrivs.

oppet upphandlingsforfarande: ett offentligt upphandlingsforfarande i vilket alla
potentiella anbudsgivare far delta.

overvakning: det att systematiskt observera och kontrollera framsteg mot ett uppsatt
mal, delvis med hjalp av indikatorer.



Kommissionens svar

https://www.eca.europa.eu/sv/publications/SR-2023-28.

Tidslinje

https://www.eca.europa.eu/sv/publications/SR-2023-28.
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Vi som arbetat med revisionen

| revisionsrattens sarskilda rapporter redovisar vi resultatet av vara revisioner av EU:s
politik och program eller av forvaltningsteman som ar kopplade till specifika
budgetomraden. For att uppna sa stor effekt som maijligt valjer vi ut och utformar
granskningsuppgifterna med hansyn till riskerna nar det galler prestation eller
regelefterlevnad, storleken pa de aktuella intakterna eller kostnaderna, framtida
utveckling och politiskt intresse och allmanintresse.

Denna effektivitetsrevision utférdes av revisionsrattens avdelning Il investeringar for
sammanhallning, tillvaxt och inkludering, dar ledamoten Annemie Turtelboom ar
ordférande. Revisionsarbetet leddes av ledamoten Helga Berger med stéd av

Silvia Janik (kanslichef), Franz Ebermann (attaché), Friedemann Zippel (forstachef),
Julia Pilarczyk (uppgiftsansvarig) och Christophe Grosnickel, Mihaela Pavel och
loanna Topa (revisorer). loannis Hartoutsios gav it-revisionsstdd. Lukasz Kolodziej gav
dataanalysstod och stdd vid utarbetandet av infopanelen. Marika Meisenzahl och
Agnese Balode bidrog med grafiskt stod.

Franz Ebermann, Marika Meisenzahl och Christophe Grosnickel.
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Offentliga upphandlingar ar en vasentlig del av EU:s inre
marknad. De hjilper offentliga myndigheter i medlemsstaterna
att vilja de bast presterande féretagen och att uppna det basta
forhallandet mellan kvalitet och pris nar de ska kopa
byggentreprenader, varor och tjanster. Detta bidrar i sin tur till att
gora marknader konkurrenskraftiga och skyddar allmanintresset.
Vi konstaterade att konkurrensen om offentliga kontrakt har
minskat under det senaste artiondet och att reformen 2014 av
EU:s direktiv inte har visat tecken pa att vinda den trenden.
Generellt saknas en medvetenhet om konkurrens i offentlig
upphandling. Tillgangliga data anvands inte systematiskt for att
identifiera grundorsaker till minskningen, och endast spridda
atgdrder vidtas for att minska hindren for konkurrensutsatt
offentlig upphandling. Vi drar slutsatsen att viktiga mal for EU:s
reform 2014 som syftade till att sdkerstalla konkurrens, till
exempel forenklade och forkortade upphandlingsférfaranden,
inte har uppnatts och att en del av malen rentav kan minska
konkurrensen. Vi rekommenderar att kommissionen fortydligar
och prioriterar malen for offentlig upphandling, tapper till
luckorna i de data om offentlig upphandling som samlas in,
forbattrar sina dvervakningsverktyg sa att battre analyser kan
goras, fordjupar analysen av grundorsakerna till den begransade
konkurrensen och ldgger fram en handlingsplan for att komma till
ratta med de framsta hindren for konkurrens i offentlig
upphandling.

Revisionsrattens sarskilda rapport i enlighet med artikel 287.4
andra stycket i EUF-fordraget.
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