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Korruption i offentlig upphandling — ett par inledande tankar

Inledning

Korruption i olika former &r ett hot mot ett fungerande samhalle, atminstone sa lange
som samhallet byggs pa alla manniskors lika varde och rattigheter och pa att
samhallsservicen ska vara effektiv samtidigt som de offentliga medlen anvands pa ett
sa bra satt som mojligt.

Korruption, och jag aterkommer till inneborden av begreppet nedan, leder till att
andra intressen an de gemensamt dverenskomna satts forst. Istallet leder
korruptionen till att t.ex. en tjansteperson satter sina egna intressen framfor det
uppdrag personen har att utféra/forvalta. Det kan handla om pengar, men dven om
fordelar i andra sammanhang dar dessa fordelar kan vara direkta eller indirekta, d.v.s.
dar de ingar i att t.ex. bygga en relation med en annan person.

Effekterna av korruption kan vara flera. Som namndes ovan ar fordyringar eller annat
icke-optimalt anvandande av offentliga resurser en maojlig konsekvens. Det kan dock
dven leda till effekter for enskilda, dar den som borde far en viss vardatgard hamnar
langre bak i kon, att ett foretag far ett tillstand istallet for ett annat eller andra
liknande konkreta situationer.

Den offentliga upphandlingen omfattar mer an 900 miljarder kronor varje ar, enbart i
Sverige. Det dr idag omaijligt att sdga hur stora inslagen av korruption ar inom den
offentliga upphandlingen, men det vore naivt att tro att de inte existerar. Redan med
1 % korruption handlar det om 9 miljarder kronor varje ar. Med den innebérd av
begreppet som anvands i denna white paper, ar det sannolikt fraga om vasenligt
storre procentsatser. Med sa stora belopp ar det relevant att bl.a. diskutera fragan om
korruption eller annan otillborlig paverkan narmare.

Denna white paper ar framtagen for att ge en 6verblick 6ver den del av problematiken
som ar kopplad till den offentliga affaren samt ge ett par forslag pa atgarder som varje
upphandlande myndighet eller enhet bor vidta for att forbattra sitt arbete mot
korruption inom sin ink&psverksamhet. Syftet ar inte att ge svar pa alla fragor utan att
"glanta pa locket” for att visa pa ett antal konkreta fokusomraden och pa konkreta
atgarder som kan vidtas med relativ enkelhet.
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Innebérden av korruption m.m.

Beroende pa perspektiv ar det mojligt att ge “korruption” olika innebord eller
definition. Begreppet skulle kunna ges en legal definition t.ex. med hanvisning till
bestammelser i Brottsbalken som ror varianter av korruption. Varje definition som
utgar fran ett enskilt perspektiv kommer dock, nastan med nodvandighet, att skapa
onddiga avgransningar eller till och med luckor. Det ar da mer intressant att utga fran
en innebord som tar hansyn till effekten av agerandet. Innebdrden av
"korruption”/”otillborlig paverkan” och liknande begrepp har i detta dokument ar
darfor

Handlingar som direkt eller indirekt leder till ett resultat som ér oonskat eller
icke-optimalt pG grund av patryckningar/hot eller beléningar fran annan eller
for att den som utfér handlingen pd annat sdtt far fordelar for sig sjélv eller
ndgon ndrstdende/person som har betydelse fér den som utfér handlingen
eller kan ge personen férdelar i nésta led.

Med en sddan innebord tréaffas alla ageranden/handlingar som har sin grund i den
enskildes (i det har fallet den offentliga tjanstepersonen) vinning.

Den valda inneborden omfattar darmed straffbara beteenden som givande/tagande
av muta, men dven s.k. vanskapskorruption och andra ageranden dar pengar inte
utbyts utan déar andra fordelar uppnas for den enskilde oavsett om det handlar om
saker, eller mer immateriella ting.

Utanfor definitionen ovan faller dock sadan paverkan som ér tillaten, d.v.s. dar den
enskilde tjanstepersonen inte far nagon egen vinning, utan t.ex. for en dialog med en
leverantor for att forstd mer om vad som ska kbpas, medveten om att leverantdren
naturligtvis forsdker sélja in sin produkt eller [6sning, men i och med medvetenheten
kan filtrera bort sddana aspekter.

Det ska sagas att det dven finns narliggande beteenden som leder till samma resultat,
d.v.s. oonskade eller icke-optimala resultat och som inte beror pa korruption. Det kan
handla om bristande resurser, okunskap, lathet eller annat. Sadana foreteelser ar pa
sitt satt allvarliga, men ar i forsta hand en fraga for arbetsledning inom organisationen.
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Omfattning

Att svara pa fragan om korruptionens omfattning i Sverige later sig inte goras pa ett
enkelt satt. Att mata korruption (oavsett en snav eller bred definition) leder, med de
metoder som anvands, till ett morkertal eller en osakerhet.

Transparency Internationals arliga vardering ar en av de mer kdnda undersdkningarna.
Den utgar fran ett antal varderingar av personer med god insyn i fragestallningarna,
som gor en vardering som sammanvags och resulterar i en siffra mellan 100 och 0, dar
100 ar bast (ingen korruption). Sverige har stadigt sjunkit i dessa varderingar, men
ligger i forhallande till medianen fortsatt pa en hog niva.

Ett par exempel pa noteringar for Sveriges del

2021: Resultatet var 85 poang, pa samma niva som tidigare ar, men
Sverige borjade tappa i relation till grannlandernatransparency.se+1.

2023: Sverige nadde 82 poang, dven det en lagstaniva vid det
tillfallet AP News.

2024: Sverige fick 80 podng, vilket ar det lagsta resultatet under de
senaste 12 ar i nuvarande metod — och en fortsattning pa den negativa
trenden. Sverige rankas som 8 av 180 lander.

Sedan 2015 har Sverige backat med 9 poang

Vad betyder dessa resultat? Tl:s matning bygger, som framgick ovan, pa varderingar
av professionella aktorer. Vad siffrorna innebar i praktiken gar darmed inte att svara
pa, atminstone inte pa ett enkelt satt. Utifran understkningens karaktar synes det mer
handla om omvarldens vardering av nivan inom ett samhalle och kanske aven vart det
ar pa vag. Om Sverige darfor har 80 eller 85 poang kan innebéra valdigt lite i
forhallande till hur korruptionen verkligen ser ut. Att fa lagre och lagre poang i den har
typen av undersdkningar riskerar dock att skapa en kansla hos inblandade aktérer som
kan leda till forandrade beteenden genom ett slags “confirmation bias” dar sjunkande
resultat bekraftar “vad alla redan visste — och det finns inget att gora at det”. Men det
kan dven leda till att olika aktorer accelererar sina ageranden for att bryta trenden
(eller tendensen).

Korruption férekommer. Sa langt kan vi vara sakra. Hur stor den ar och vilka negativa
effekter den medfér idag och pa sikt ar daremot mer osakert. | Olle Lundins kvalitativa
studie for Konkurrensverket
(https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/korruption-i-
samband-med-offentliga-inkop/) sédger intervjuobjekten att de inte sett eller hort
nagot som utgor korruption. Ett rimligt antagande ar att de antingen inte talar
sanning, eller utgor ett undantag. Deras svar visar dock mojligen pa just svarigheten
att fa en tydlig bild av foreteelsen.
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Aven om vi inte vet omfattningen av korruption (oavsett definition) ar den offentliga
upphandlingen av den omfattningen att varje offentlig aktor maste ta fragan pa allvar.

Ageranden

Fragan om korruption och otillborlighet i dvrigt star dock inte som en isolerad 6 dar
inga atgarder vidtas. Regeringen har nyligen tagit fram “Handlingsplan mot korruption
och otillaten paverkan 2024-2027”. Handlingsplanen ar skriven pa en évergripande
niva da den ror Sverige som land, men innehaller aviseringar om ett antal konkreta
atgarder och belyser den komplexitet som omradet innebar.

Om det ar svart att fa en tydlig bild av omfattningen av korruption ar det lika svart att
fa en tydlig bild av de aktorer som ar inblandade. En fraga som tas upp i
handlingsplanen ar just hur diversifierade de aktorer som forsoker paverka offentlig
sektor pa ett otillborligt satt ar. Det kan handla om yrkeskriminella (saklart), men dven
om “vanliga” medborgare, foretagare eller tjanstepersoner. Det dar darmed inte enkelt
att pa forhand veta vem som ar korrupt, vare sig pa leverantors- eller kbparsidan.

En viktig del i arbetet ar vad regeringen pekar pa i form av att starka
tjanstemannarollen. Att fokusera pa integritet hos den enskilde och att samtidigt
backa upp den enskilde nar denne rakar ut for personer som férsoker tvinga sig till
t.ex. ett beslut med viss innebord. Detta arbete ar langsiktigt, atminstone i den del det
handlar om integriteten, da det ar en kulturfraga som bestar av flera viktiga delar
inkluderande det allmannas uppdrag, bemdtande, beslutsfattande, rattssakerhet m.m.

Andra viktiga atgarder ar redan vidtagna, sdsom att samla en stor del av utbetalningar
till personer till en myndighet (Utbetalningsmyndigheten).

Regeringen lyfter aven sarskilt upp de offentliga affarerna som ett omrade som ar
sarskilt viktigt.

| det korta perspektivet har dock regeringen dven fattat beslut om andring av
myndighetsforordningen. Myndighetsforordningen (2007:515) galler visserligen
enbart de statliga myndigheterna, men det ar ju enbart dessa som regeringen har
radighet 6ver. Effekten, sett till hela Sverige, 4r darmed begransad men den utgor
anda ett intressant exempel och ar pa sitt satt ett viktigt steg framat. Samtidigt skulle
den kunna ses som ett underkannande av myndigheternas arbete, eller atminstone
synliggérande av problemet. Hade allt fungerat perfekt, skulle
myndighetsforordningen inte ha behovt dndras.

Andringen aterfinnsi4§ 4 p
Myndighetens ledning ska...

sdkerstdlla att det vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll som
fungerar pa ett betryggande sdtt, i vilken det ingdr att férebygga att
verksamheten utsdtts for korruption, otillbérlig paverkan, bedrégeri och andra
oegentligheter,...
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Andringen géller frdn och med 1 juli 2025. Som framgar ar texten dvergripande och
sager ingenting om hur detta ska ga till. Detta ar det vanliga sattet for regeringen att
styra myndigheterna och speglar den svenska traditionen dar den som ar ansvarig for
en verksamhet dven ar den som ar bast [dmpad att bestamma hur uppgiften ska losas.
Det forutsatter dock att den som ar ansvarig (den enskilda myndigheten) dven tar det
ansvaret. “Huret” kommer dock att variera fran myndighet till myndighet beroende pa
storlek, verksamhet m.m. Vissa fragor ar dock gemensamma, dar de offentliga
upphandlingarna/affarerna ar ett sddant omrade.

Vad regeringen ger uttryck for i myndighetsférordningen bér dock anammas av alla
organisationer inom den offentliga sfaren. Mycket arbete kring detta pagar pa manga
hall och det saknas inte goda exempel. Men med mer dn 24 ars erfarenhet av
offentliga inkdp/affarer, vagar jag pasta att mycket aterstar att gora géllande
forebyggande arbete inom omradet korruption/otillborlighet.

Att hantera korruption m.m.

Inledningsvis ska sdgas att korruptionens storsta fiende sannolikt ar transparensen.
Den information som ar tillganglig kan kontrolleras. Den som ldper en risk att
kontrolleras kommer darmed att anpassa sitt agerande for att inte aka fast i
kontroller. De digitala verktyg som utvecklas har en enorm potential att skapa en
sadan transparens, dar alla handlingar som sker inom t.ex. en offentlig upphandling
loggas och kan foljas upp. Potentialen ligger nog inte framst i att logga handelser utan
att, t.ex. med Al-teknik, skapa battre mojligheter att hitta avvikelser, synliggora fragor
m.m.

Aven om korruption inte anges specifikt i EUs upphandlingsdirektiv, finns det implicit
med i beaktandesats 2 i direktiv 2014/24/EU dér det anges att tva av syftena med den
offentliga upphandlingen ar att dels ge varde for skattepengar dels sakerstalla
konkurrens for sma- och medelstora leverantérer. Med en icke-transparens kring
affarerna och med en utbredd korruption gar dessa grundlaggande syften inte att
uppnas.

Transparensen i den betydelse det anges har handlar framst om:

- att synliggora affarsmojligheter,
- atttillgangliggdra inkomna anbud och avtal,
- att tillgdngliggora affarsdata (fakturor och annat)

Observera att ordet "tillgdngliggdra” anvands pa flera stallen. Att datan eller
dokumenten finns ar en sak. Tillgdngliggdrandet ar s.a.s. ndsta steg i kedjan dar de ar
enkelt s6kbara och dar innehallet darmed kan lasas/anvandas pa ett enkelt satt. Det
innebar att det inte racker att det dokumentationen i och for sig finns i ett system. Ett
anvandargranssnitt maste ligga ovanpa systemet som dels maojliggor intuitiv sdkning,
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dels mojliggdr sammanstéllningar och korsreferenser. | sadana delar kommer Al-teknik
att kunna ha en stor, eller till och med avgdrande betydelse.

Om transparensen ar grundlaggande finns det ett par ytterligare faktorer som ar lika,
eller i princip lika, grundldggande. En av detta ar att medvetandegéra de personer
som ar inblandade i de offentliga affarerna om riskerna med korruption och hur
korrupta beteenden kan synliggoras, avslojas och atgardas. Det kan synas sjalvklart,
men erfarenheter fran verkligheten ger vid handen att detta inte alltid ar sjalvklart i
alla organisationer.

Ytterligare en grundldggande faktor, som tangerar vad som tidigare sagts, ar tillgangen
till praktiskt anvandbara verktyg. Forutom det som sades ovan kring transparens
handlar det om verktyg som ger enklare maéjligheter att kontrollera de foretag och
aktorerna bakom foretagen med avseende pa historik och prognos. Jag tanker da inte i
forsta hand pa det som idag ar den anvanda kontrollen, d.v.s. rating, utan pa att
anvanda den tillgangliga offentliga informationen for att pa ett mer precist satt hitta
de foretag/aktorer som behover kontrolleras ytterligare. Det finns redan idag verktyg
med en sadan inriktning som ar majliga att anvanda. De ar inte perfekta, men avsevart
battre an en ordinar kreditupplysning.

Det maste aven ndmnas grundlaggande policies och liknande dokument. Dessa ar pa
ett satt grundlaggande da de anger riktning, verktyg och tillvidgagangssatt. Samtidigt ar
en policy, sett som enskild foreteelse, inte nagot annat an ett papper. Vi ser idag ett
antal ageranden i form av t.ex. bankernas kundkdannedomsundersodkningar, som har
litet annat syfte an att bankerna ska kunna saga att de har gjort vad de har kunnat.
Den som dock ar konkret i sin policy och vidtar konkreta atgarder har dock ett viktigt
och synligt dokument i policyn. | omradet policies ingar dven sadana saker som
teoretiska metoder, tydliggérande av organisation m.m. Bra saker, men far aldrig
stanna vid pappersprodukter. Det gar att ha olika filosofier kring detta, men ett arbete
med att ta fram dessa grundléggande produkter pa papper maste kombineras med att
borja arbeta med fragorna. Annars ar risken 6verhdngande att det ar den teoretiska
diskussionen som blir huvudfragan. Verkligheten visar tyvarr ett antal exempel pa att
denna hypotes inte ar felaktig.

Slutligen ska aven inkluderas viljan i de grundlaggande faktorerna for att motverka
korruption. Med detta avses viljan hos hogsta ledningen, mellanchefskiktet och de
enskilda medarbetarna. De olika nivaerna ar viktiga pa olika satt och bidrar till
stabilitet och trygghet (Oversta skikten) och att gora policies m.m. till verklighet (de
"undre” skikten). Denna faktor kan inte nog understrykas. Utan den kommer de
atgarder som vidtas sallan fa verklig effekt utan stanna vid just atgarder. Viljan kan
dven kopplas ihop med det viktiga ordet att vaga. Den manifesterade viljan hos t.ex.
chefer ar en av de grundlaggande faktorerna for att organisationen ska saval vilja som
vaga.



/Q— ASTRA ADV(

Ar vad som anges ovan da det enda som &r viktigt? Nej, inom respektive del ryms
naturligtvis ett antal konkreta atgérder och handlingar. Det finns dessutom ytterligare
atgarder som kan vidtas utéver dessa, men da omradet idag ar relativt obearbetat ar
det rimligt att borja med ett fokus pa det som ar grundlaggande. Darefter kan
ytterligare atgarder vidtas pa en fordjupad och forfinad niva.

Forslag pa atgarder/startpunkt

Det ar naturligtvis upp till var och en var arbetet ska borja. Sa lange som arbetet
paborjas och att detta arbete samtidigt ar konkret/verklighetsanpassat ar det bra.
Devisen "det ar battre att gora nagot, én att gora inget”, stammer dven i detta fall.

Ett omrade som inte berorts specifikt ar omradet direktupphandling. Det finns, av
naturliga skal, ingen tydlig statistik gallande omfattningen av dessa da de ofta sker
utan att annonseras. Den statistik som publiceras via Upphandlingsmyndigheten ar
bristfallig, da den underliggande inrapporterade datan ar bristfallig. Att det ar fraga
om flera tiotals miljarder kronor varje ar ter sig givet. En realistisk summering for
samtliga direktupphandlingar (tillatna och otillatna) hamnar sannolikt mellan 100 och
200 miljarder varje ar. Redan det faktum att ingen vet storleken ar dock i sig ett
problem. Samtidigt innebar en forbattring av redan 1 % av direktupphandlingarna
miljardbelopp.

Om transparensen ar korruptionens storsta fiende, ar direktupphandlingar ett viktigt
omrade att arbeta med. De kan synas vara obetydliga da de normalt ska understiga
700 000 kr. Sammantaget adderar de dock ihop till stora belopp, pa samma satt som
"kundvagnseffekten”. ”Inte kan val de har sma varorna kosta sarskilt mycket...” Alla
som varit i en matbutik vet hur svart det ar att forsta att summan kan bli sa hog.

Samma princip galler for direktupphandlingarna.

Det har aven, historiskt sett, varit svart for vilken organisation som helst att ta ett
ordentligt grepp om direktupphandlingarna. De som forsokt centralisera dem for att fa
kontroll ver dem, har méarkt att det skapar en stor byrakrati och stelbenthet, vilket i
sin tur skapar frustration och en ovilja att synliggdra dessa affarer. De som har slappt
det helt fritt vet helt enkelt inte vad som hénder, mer an att det gar att folja upp
belopp i ekonomisystemet.

| och med Proceedos och Cliras arbete med ”Dirra” skapas dock forutsattningar for en
annan hantering. Genom att kombinera Al med ett “vanligt” upphandlingsverktyg och
dessutom koppla ihop det med ekonomisystem dndras spelplanen. Det dr da mojligt
att |ata ett stort antal personer i organisationen genomfora direktupphandlingar och
anda bibehalla kontrollen dver affdrerna. Den enskilda affaren kommer att se ut som
den gor, men den som sammanstaller informationen ur systemet kan se monster,
avvikelser eller goda exempel pa ett helt annat satt an tidigare.

Ur den enskilde anvandarens synvinkel skapas en enkelhet genom att fa tillgang till ett
av de verktyg som namndes ovan. Ur leverantdrens synvinkel skapas den transparens
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som oftast efterfragas. Samma transparens kan anvandas for interna uppfoljningar,
eller varfor inte externa granskningar fran andra leverantorer, journalister eller annat.
Det ar saklart nagot potentiellt otdckt med att synliggora fler affarer, men var och en
som arbetar professionellt med inkdp i det offentliga bor se det som nagot positivt.

Genom att anvanda ett system som ger hjalp med att saval formulera som att ge
forslag pa anbudsgivare/leveranttrer kan man dven ge systemet i uppgift att bidra till
att medvetandegéra anvandarna kring olika ageranden som gar i positiv eller negativ
riktning. Det kan handla om tips gallande hur affaren kan bli battre, men dven hur
anvandaren ska upptacka signaler om t.ex. korruption. For den som vill synliggdra allt
detta i en policy eller liknande &r det fritt fram, men policyn behéver knappast vara
med avancerad an att ange att dven mindre affarer ska ga genom systemet, da det bor
vara lika enkelt att gora det som att sy ihop affaren via e-post.

Ett system l6ser dock inte den viktiga fragan om vilja. Oavsett system kvarstar detta.
Som alla kulturfragor ar den fragan flerdimensionell och jag avser inte presentera en
|6sning pa hur man nar dit. Utrymmet har ar for litet och det saknas dessutom enkla
|6sningar. Jag nojer mig darfor att konstatera att viljan maste till. Annars har 6vrigt
arbete férmodligen skett i onddan, atminstone till stor del.

Finns det da inga nackdelar med ett system likt Dirra? Nackdelarna uppstar framst for
den som vill gora affarer direkt med en utvald leverantor och som har bestamt sig pa
forhand. Samtidigt maste det sdgas att i t.ex. en policy ar det fullt mojligt att
tydliggora att en forfragan inte alltid maste ga till flera leverantorer. Det kan ibland, av
affarsmassiga skal, vara lampligt att vanda sig enbart till en leverantér. Men i och med
att dven det sker inom ramen for systemet, kommer det att skapas en sparbarhet och
en mojlighet till uppféljning av sddana affarer. Transparensen gor sig aterigen pamind
med sina positiva aspekter.

Genom de uppfoljningsmojligheter som uppstar skapas forutsattningar for att soka
efter monster eller tecken pa korruption/otillborlighet samtidigt som leverantérerna
kan fa liknande mojligheter. Kanske visar det att den upphandlande
myndigheten/enheten inte har ndgra problem, kanske synliggor det vissa afférer som
potentiellt problematiska. Samtidigt skapas en mdjlighet att fa kontroll dven éver
gransvarden sa att risken for otillatna direktupphandlingar minskar.

Ar anvidndande av t.ex. Dirra den enda l&sningen pa de problem som diskuterats? Nej,
saklart inte. Poangen ar att systemet finns och ar tillgangligt redan idag. Det I6ser, som
framgar ovan, ett antal av de utmaningar som finns, men inte alla. Den organisation
som anvander Dirra kan inte sla sig till ro for att vara helt n6jd med sitt arbete mot
korruption, men jag ser den har typen av system som en naturlig startpunkt for
arbetet. Helt enkelt eftersom de finns och troskeln for att infora dem pa bred front ar
sma.
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Avslutning

Fragan om korruption, oavsett om man anvander min definition eller ndgon annan, ar
komplex och flerdimensionell. | och med denna komplexitet, som bland annat bestar av
ett (dtminstone for manga upphandlande organisationer) informationsunderskott, kan det
vara svart att borja vidta konkreta atgarder.

Det som ar skrivet i denna PM &r ett forsok att glanta pa locket till fragan och ge en
mojlighet till att enklare identifiera var arbetet ska starta. Sker det genom en omfattande
utredning for att veta exakt hur vagen ser ut, eller sker det genom att boérja samla
information om det som organisationen ofta inte har information om, d.v.s.
direktupphandlingar genom ett system som Dirra? Att bedriva férandrings- och
utvecklingsarbete kan ske pa olika satt, dar olika satt passar bra for olika organisationer.

Jag foreslar darfor inte en patentldsning, men vet av erfarenhet att vaga borja med
konkreta atgarder leder till att dven det teoretiska arbetet kommer att underlattas.

Oavsett vad den enskilda organisationen gor, ar de fragor som berérts i denna PM for
viktiga for att inte vidta, eller fortsatta vidta, atgarder redan nu. Det spelar inte nagon roll
om organisationen tillhor stat, kommun eller region, eller ar ett bolag. Utifran de faktorer
som beskrivits ovan ar det naturligtvis mojligt att géra en mognadstrappa for arbetet mot
korruption, men det &r en fraga for nasta PM.

Stockholm som ovan

Bjoérn Bergstrom
Partner ASTRA ADVOKATER
070-508 47 68

bjorn.bergstrom@astralaw.se
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