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Okad marknadskoncentration inom
offentlig upphandling under pandemin

Coronapandemin har varit en turbulent tid och sa dven pa den
offentliga marknaden. Under pandemin steg de offentliga inkbpen fran
privata bolag kraftigt, medan antalet leverantérer samtidigt gick ner.
Marknadskoncentrationen 6kade darmed, och ett farre antal bolag fick
dela pa en vaxande offentlig utgiftskaka.

Statliga myndigheter och regioner stod bakom den stora
utgiftsdkningen. Direkta pandemikostnader 6kade, som utgifter for
sjukvard och material till varden, men aven utgifter med en indirekt
pandemikoppling, som okade kostnader for byggmaterial och 6kat
behov av konsulter.

Forlorarna pa offentliga marknaden under pandemin var sma bolag.
Antalet mikroféretag och sméa féretag som levererade till offentlig sektor
minskade tydligt, sarskilt inom handel, hotell & restaurang och kultur,
noje & fritid. Mellanstora och storre bolag har klarat sig battre, och stora
foretag som ar leverantorer till offentlig sektor tar trots sitt ringa antal
emot en mycket stor andel av de offentliga utbetalningarna.

Offentlig upphandling karaktariseras av hoga trosklar och kostsamma
processer for foretag som vill lamna anbud. Sarskilt svart ar det

for mindre foretag att konkurrera mot storre, resursstarka bolag.
Konkurrensen i upphandlingar skulle behdva starkas for att garantera
en effektiv anvandning av de offentliga medlen. Tyvarr har utvecklingen
under pandemin snarast gatt 4t motsatt hall.

Det ar detta vi tittar narmre pa i den har rapporten.
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Den har rapporten bygger pa
unik data

Offentlig upphandling har lange varit ett svargranskat omrade med otillgédnglig
data och bristande insyn. Analyser har endast varit méjliga pa en mycket
overgripande niva, utifran basal information om upphandlingar som annonseras.
Det vill vi p4 Tendium férandra.

Varje ar samlar vi in alla upphandlingar som publiceras i Sverige, inklusive samtliga
upphandlingsdokument. Informationen i dokumenten sorteras, tvattas och
struktureras av var Al s& att den blir sbkbar och tillganglig for statistisk analys. Det
har ingen tidigare gjort.

Genom initiativen Upphandlingsdata och Myndighetsfakta samlar vi ocksa in och
strukturar den offentliga sektorns leverantdrsreskontra. Leverantorsreskontran
visar alla inkop fran privata bolag. Medan upphandlingsdokument anger
ungefarliga priser sa visar leverantdrsreskontran exakt hur mycket myndigheter,
regioner och kommuner faktiskt kdpte in fér. Datan inkluderar alla typer av inkdp
fran privata bolag, bade nar myndigheter gjorde stora upphandlingar och da en
kommunanstalld sprang ner till kiosken och kdpte kakor till fikat.

Den har rapporten bygger péa data fran den offentliga sektorns leverantdrskontra
under aren 2017-2021. Vi har valt att inkludera dessa ar i analysen for att granska
hur pandemin paverkade de offentliga utgifterna. Eftersom en viss variation finns
fran ett ar till ett annat har vi inkluderat de tre aren som féregick pandemin som
jamforelse. Eftersom 2022 ar ett &r markt inte bara av pandemi, utan dven av krig
och inflation, har vi valt att inte inkludera detta ar i analysen. Vi kommer istéllet att
slappa en rapport i bérjan av 2023 om offenlig upphandling under 2022.

Eftersom vi saknat underlag fran vissa aktorer for vissa ar har vi valt att inkludera
ett urval av offentliga organisationer. Stickprovet omfattar 188 offentliga
organisationer av de drygt 700 organisationerna i Tendiums databas. Darfor ar det
viktigt att du laser graferna i den har rapporten som trender, inte som absoluta
tal. | appendixet hittar du en forteckning over vilka organisationer som ingick i
analysen.
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Genomesnittliga utbetalningar om
aret per organisation
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Pandemin 6kade de offentliga
inkdpen

Kriser ar dyra for den offentliga sektorn. Det ar slutsatsen

man kan dra av de senaste arens utgifter hos myndigheter,
regioner och kommuner. | grafen ovan ser du de genomsnittliga
kostnaderna for inkdp fran privata bolag, per ar och organisation
i vart stickprov av offentliga aktérer. De 6kade med nastan 50%
mellan 2017 och 2021 - en pandemieffekt som ar latt att urskilja.
Vart att notera ar att leverantoérsreskontran som datan baseras pa
endast bestar av inkop. Alla stdd som offentliga sektorn betalat
ut till féretag och privatpersoner ar alltsa exkluderade. Det &r en
markant 6kning av den offentliga planboken.

Med andra ord dkade mojligheterna for atminstone vissa féretag
som séljer till offentlig sektor, i en krisperiod d& ménga bolag
arbetade i motvind.
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Stat och region stod bakom
kostnadsokningen

Okningen av de offentliga utgifterna till privata bolag drevs framst av regioner och
statliga myndigheter som spenderade mer for att hantera pandemins konsekvenser. |
grafen nedan ser du att kommunernas utgifter sdg stabilt medan regioner och statliga
myndigheters utgifter steg kraftigt.

Vid en djupare granskning av vara data kan vi se att regionernas kostnadsdkningar
som forvantat var kopplade till 6kade utgifter for halso- och sjukvarden, som
belastades hart av pandemin. Direkta utgifter for sjukvard steg, men ocksa kostnader
for inkdp av material kopplat till sjukvarden, sd som munskydd och handsprit.

Statliga myndigheter spenderade mer pa byggnadsarbeten och konsulter, vilka har en
mer indirekt pandemikoppling. Byggbranschen paverkades kraftigt av pandemin med
forsenade byggprojekt och 6kade kostnader for import av material, vilket sannolikt
utgjorde en stor andel av kostnadsodkningen. Ett 6kat behov av konsulthjalp i kristider
med nya utmaningar och lésningar som snabbt behévde komma pa plats ar en trolig
orsak till de 6kade kostnaderna for konsulter.

Genomesnittliga utbetalningar om aret per
organisation inom kommun, region och stat

® Kommun @ Region @ Statlig myndighet
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Samtidigt som utgifterna okade
sa minskade antalet leverantorer

Att de offentliga utgifterna dkade under pandemin ar kanske inte sé férvanande. Det ar
mer intressant att samtidigt som kostnaderna steg s& minskade antalet leverantorer till
offentlig sektor. For bdde regioner och statliga myndigheter gick antalet leverantorer
ner under pandemin. Mellan 2019 och 2021 minskade det genomsnittliga antalet
leverantorer till regionerna med 9 procent och till statliga myndigheter med 23 procent.

Det innebar att det var farre bolag som delade pé en 6kande offentlig utgiftskaka.

Som vi sett ovan medférde pandemin kostnadsdkningar inom viss omraden, sd som

for byggnadsarbeten, och 6kade inkdp fran exempelvis apotek och konsultforetag.

Den offentliga sektorns kostnadsokning bestod darmed i stor utstrackning av hogre
kostnader for vissa inkop, snarare an en storre bredd av inkdp. Organisationerna
spenderade mer pengar pa det som ansdgs nédvandigt, medan andra inkop

sannolikt nedprioriterades. Nar vissa verksamheter kravde mer resurser sa fick dessa
leverantérer mer betalt, medan man drog ner spenderingen inom andra omraden. Vissa
verksamheter stangde dessutom ner helt.

Det ar en logisk utveckling, men samtidigt en utveckling att hélla 6gonen pa. Offentlig
upphandling ar redan ett omrade dar konkurrensen kan stéarkas. Sund konkurrens
med en bredd av leverantorer 6kar maojligheterna for effektiv anvandning av vara
skattepengar.

Genomsnittligt antal leveranorer inom
kommun, region och stat

== Kommun == Region == Statlig myndighet

3357 3424 34-1-7\
3124 3169

1369 1341 1348w — i -
T 1041

2017 2018 2019 2020 2021
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De allra flesta leverantorerna till offentlig
sektor ar sma och medelstora bolag

Eftersom olika typer av foretag
drabbades olika hart av pandemin
ar det intressant att titta narmre pa
bolagen som levererar till offentlig

sektor och vad som hdnde med Mikroféretag )
sammansattningen av dessa. Féretag med féarre &n 10 anstéllda och en

arsomsattning eller balansomslutning som
understiger tva miljoner euro.

Definition av SME-foretag enligt
Europeiska kommissionen

Vi har sorterat leverantorerna
till myndigheter, regioner och

kommuner efter storlek, enligt Smaforetag .
Europeiska kommissionens Féretag med féarre &n 50 anstéllda och en

definition av féretagsstorlek. arsomséttning eller balansomslutning som inte

Till héger kan du se de olika overstiger 10 miljoner euro.
kategorierna, frdn mikrobolag .
till storbolag. Mikroféretag, smé Medelstora foretag

fdretag och medelstora féretag Foéretag med farre an 250 anstallda och en
kallas tillsammans sma- och arsomsattning som inte 6verstiger 50 miljoner

medelstora féretag, SME-féretag. euro eller en balansomslutning som inte
overstiger 43 miljoner euro.

. Stora foretag
Andel leverantorer Foretag storre an medelstora foretag.

som ar stora foretag
respektive SME-foretag

Stora foretag

o Det ar tydligt att mikro-, sma och
medelstora foretag utgor den absolut
storsta andelen leverantorer pa den
offentliga marknaden. Bara 1.8% av
leverantorerna aren 2017-2021 vart
stickprovsunderlag var stora foretag.

SME-foretag
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Mikro- och smabolag forlorare

under pandemin

Nedgéangen i antalet leverantorer
som vi sag pé sidan 8 ar inte
jamnt fordelat mellan olika typer
av foretag. Minskningen syns
framst i antalet mikrobolag

och smabolag som levererade
till offentlig sektor under
pandemin. Mellan 2019 och 2021
minskade mikrobolagen som
var leverantorer med 12% och
smabolagen med 10%. Antalet
stora och medelstora bolag

som levererade till offentlig
sektor minskade ocksé, men
med betydligt mindre - med 3%
respektive 5%.

Storst minskningar aterfinns hos
mikro- och smébolag som ar
verksamma inom branscherna
handel, hotell & restaurang,

och kultur, néje & fritid. Har ar
effekten av pandemin tydlig:
verksamheter som stangde

ner eller drabbades hart av
restriktioner under pandemin
levererade ocksa i mindre
utstrackning till offentliga
sektorn. Mellan 2017 och 2021
var nedgangen inom hotell &
restaurang 45%, inom handel
15% och inom kultur, néje & fritid
29%.

Antal leverantorer till kommun,
region och stat

Stor = Medel = Mikro = Sma = Okant
60000

40000

20000

0
2017 2018 2019 2020 2021

Antal leverantorer bland sma- och
mikrobolag med stoérst minskning

© Handel @ Kultur, ndje och fritid @ Hotell- och restaurangverksamhet

51579 91639 49743

47450
'—’\‘\‘\43:05

15422 15373 14772

® ® \9265 8491
5405 5575 5684 38693840
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1.8% av bolagen tar emot 42% av
offentliga utbetalningarna

Som vi konstaterade pa sidan 9 utgor storbolagen en mycket liten andel av
leverantorerna till offentlig sektor, bara 1.8%. Trots sitt ringa antal star stora
foretag for en stor andel av de offentliga betalningarna till privata bolag.

Stora bolag star starka pa den offentliga marknaden, och fortsatte att gora
sa under pandemin. Mellan 2017 och 20211ag de offentliga utgifternai vart
stickprov stabilt pa strax 6ver 40% till stora foretag.

En ndrmre granskning av var data visar att det genomsnittliga kontraktsvardet
pa en offentlig upphandling som ett stort féretag vinner ar 42 ganger stoérre
an genomsnittliga kontrakt som sma och medelstora bolag vinner. | viss
utstrackning ligger det i sakens natur - stora foretag har kapacitet att gora
stora leveranser. Men stora bolag har ocksa storre resurser att lagga pa
offentliga upphandlingar, ndgot som ger dem konkurrensférdelar gentemot
mindre bolag. Sa lange offentlig upphandling ar tidskravande och komplicerat
kommer storre foretag att ha ett forsprang pa den offentliga marknaden.

Andel utbetalningar till stora bolag
respektive sma- och medelstora bolag

[ Sma- och medelstora bolag [ Stora bolag
100%

75%

50% 41.00% 42.00% 42.00% 41.00% 42.00%

25%

0%
2017 2018 2019 2020 2021
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Marknadskoncentrationen ockade
pa offentliga marknaden

Med farre leverantorer till offentliga sektorn under pandemin, hur paverkade det
marknadskoncentrationen? Vi har anvant oss av Herfindahl-Hirschman Index (HHI)
for att granska leverantérerna i vart stickprov inom olika branscher. En 6kning av
HHI innebar en 6kad marknadskoncentration, det vill saga farre aktorer och en
indikation pa sdmre konkurrens.

Inom de flesta sektorer ligger marknadskoncentrationen bland leverantorer till
offentlig sektor pa en enligt HHI acceptabel niva. Det ar anda intressant att se
hur marknadskoncentrationen férandras dver tid, och under pandemiaren ar det
tydligt att den 6kade.

Sarskilt tydligt ar detta inom handelssektorn, dar marknadskoncentrationen
6kade med cirka 900% under pandemins forsta ar. Var data visar att det var
framst stora apoteksleverantorer som 6kade sin andel av marknaden kraftigt,
medan sma leverantérer inom bland annat hotell- och restaurang istallet férsvann.

Forandring i marknadskoncentrationen bland
leverantorer till offentlig sektor matt i Herfindahl-
Hirschman Index (HHI)

B Foérandring 2020 [ Férandring 2021

Jordbruk, skogsbruk och fiske —
Tillverkning .
Forsorjning avel, gas, varme och kyla —
Vattenfors 6rjning; avioppsrening, -
avfallshantering och sanering P
Byggverksamhet ._

motorcyklar

Transport och magasinering

Hotell- och restaurangverksamhet

Informations- och
kommunikationsverksamhet

Finans- och forsakringsverksamhet

Fastighetsverksamhet

Verksamhet inom juridik, ekonomi,
vetenskap och teknik

Uthyrning, fastighetsservice,
resetjanster och andra stédtjanster

Utbildning

Vard och omsorg; sociala tjanster
Kultur, néje och fritid

Annan serviceverksamhet

-100.00% 0.00% 100.00% 200.00% 300.00% 400.00% 500.00% 600.00% 700.00% 800.00%
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Sa vilka trender vantar pa den
offentliga marknaden?

Nu har vi tittat pa vad som hande pa den offentliga marknaden under
pandemin. Men vad kommer harnast? Med en skenande inflation och
annalkande lagkonjunktur har vi gatt fran en kris in i en annan. Den
offentliga marknaden kommer att fortsatta att forandras.

Nar vi ser tillbaka pa lardomarna fran de senaste krisaren kristalliseras
tre spaningar for kommande ar.

Spaning 1: De offentliga utgifterna paverkas av
inflationen.

Spaning 2: Antalet leverantérer paverkas nar
offentliga aktdérer maste prioritera sina utgifter.

Spaning 3: Fler foretag soker sig till den
offentliga marknaden nar konjunkturen sviktar.

CL AL

13



\Tendium

Trendspaning 1

De offentliga utgifterna
paverkas av inflationen

Pandemidatan vi gatt igenom i den har rapporten har tydligt illustrerat
att den offentliga marknaden paverkas av vad som pagar i samhallet
och omvarlden. Som vi konstaterade pa sidan 7 6kade kostnaderna
for byggnadsarbeten under pandemin, ndgot som sannolikt delvis
berodde pa dkande priser pa material.

Sedan dess har inflationen stigit brant och kommit att omfatta breda
prisokningar. Dessutom ar kronan svag, och importer blir darfér annu
dyrare. Den offentliga sektorn kommer inte att kunna undvika att
drabbas av inflationen och den svaga kronan, liksom man inte kunde
undvika pandemieffekterna.

Vad innebar det? Sannolikt kommer vi se att anbud pé nya
upphandlingar ligger hogre an tidigare ar, och att offentliga
verksamheter blir dyrare att driva pa grund av bland annat de hoga
elpriserna.

| andra vagskalen sjunker sannolikt vissa pandemispecifika utgifter, och
atergar till en niva mer i likhet med aren fére pandemin.

Ifall de totala offentliga utgifterna till privata foretag fortsatter uppat
eller sjunker ar i stor utstrackning aven en politisk fraga. Tveklost
kommer de offentliga utgifterna att paverkas av inflationen. Men exakt
var resultatet landar i slutdndan aterstar att se.

14
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Trendspaning 2

Antalet leverantorer paverkas nar
offentliga aktorer maste prioritera
sina utgifter

Som vi sdg pa sidan 8 kan 6kade kostnader och utgifter ssammanfalla
med ett minskat antal leverantorer. Under pandemin gick antalet
mikro- och smabolag som levererade till offentlig sektor ner markant.
En visst upphamtning pa den fronten bér vi kunna vanta oss, med alla
verksamheter som startat upp igen efter pandemin.

Men med hog inflation och 6kade kostnader kommer sannolikt vissa
offentliga verksamheter att behova prioritera bland sina utgifter.
Majligen kommer vi att se planerade upphandlingar som skjuts pa
framtiden, och neddragning av inkdp som inte anses nédvandiga.

Detta skulle kunna leda till att antalet leverantorer fortsatter att ligga
lagre an innan pandemin, eller till och med fortsatter sjunka.

15
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Trendspaning 3

Fler foretag soker sig till den
offentliga marknaden nar
konjunkturen sviktar

| tider av lagkonjunktur ar det fler som soker sig till den offentliga
marknaden. Samtidigt som foéretag far svarare att sélja sa 6kar ofta
den offentliga sektorn sina utgifter for att motverka lagkonjunkturen.
Resultatet ar ett uppsving for den offentliga marknaden.

Darfor kan vi rakna med ett 6kat intresse for offentlig upphandling
bland privata bolag. Hur ménga som faktiskt tar steget och borjar
ldmna in anbud aterstar att se, men det skulle kunna leda till fler anbud
och starkt konkurrens i vissa upphandlingar och sektorer.

For leverantorer till offentlig sektor kan det givetvis innebara
utmaningar, ifall konkurrensen stiger. Men for marknaden

och samhallet hade det varit en valkommen utveckling. Enligt
Upphandlingsmyndighetens statistik fran 2019 var det vanligaste
forekommande antalet anbudsgivare tva stycken per upphandling.

Fler anbudsgivare innebar fler mojligheter for upphandlare att hitta en
bra leverantor och anvanda sina resurser effektivt.

16
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Om oss som gjorde rapporten

Tendium ar ett techbolag som transformerar offentlig upphandling
genom artificiell intelligens. Vi gor offentlig upphandling enklare for
foretag och vill darigenom starka konkurrensen pé den offentliga
marknaden med god anvandning av vara gemensamma skattepengar
som foljd.

Med hjalp av Al hamtar, sorterar, tvattar och presenterar vi stora
mangder data om offentlig upphandling och offentliga aktorers
utgifter.

Nick Mimms, Lead Data Analyst

Nick ar nationalekonom med examen fran Harvard
och Handelshogskolan i Stockholm, dar han har
undersokt hur den offentliga marknaden i EU har
blivit mindre 6ppen. Han gjorde de statistiska
analyserna som den har rapporten vilar pa.

Elin L66w, Content Writer

Elin arbetar med content, kommunikation och PR péa
Tendium och har en masterexamen i statsvetenskap
fran Lunds Universitet. Hon stod for trendspaningarna
och texterna i den har rapporten.

Har du frdgor om véar data och analyserna, kontakta Elin L66w pa
elin.loow@tendium.com.

Om du vill IAsa mer om Tendium och vad vi gor, besdk var hemsida
tendium.ai.
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Appendix: Urval av stickprov

Statliga myndigheter

Brottsférebyggande radet
Domstolsverket
Ekonomistyrningsverket
Folkhalsomyndigheten
Goteborgs universitet
Hoégskolan i Kristianstad
Hogskolan i Skévde
Hogskolan Vast
Jordbruksverket
Kammarkollegiet
Karolinska institutet
Konjunkturinstitutet
Konkurrensverket
Kriminalvarden
Kronofogdemyndigheten
Livsmedelsverket
Migrationsverket
Pensionsmyndigheten
Riksarkivet

Skatteverket
Socialstyrelsen

Statens fastighetsverk
Statens tjanstepensionsverk
Statistiska centralbyran
Svenska kraftnat
Trafikverket

Tullverket
Upphandlingmyndigheten
Vetenskapsradet

Regioner

Region Blekinge

Region Dalarna

Region Gavleborg

Region Jamtland Harjedalen
Region Kalmar lan

Region Norrbotten

Region Ostergétland
Region Skane

Region Sérmland
Region Uppsala
Region Vasternorrland
Region Vastmanland

Kommuner

Alingsas kommun
Alvesta kommun
Aneby kommun
Arvidsjaurs kommun
Arvika kommun
Askersunds kommun
Avesta kommun
Bergs kommun
Bjuvs kommun
Bodens kommun
Bollnas kommun
Borlange kommun
Botkyrka kommun
Boxholms kommun
Bromolla kommun
Bracke kommun
Burlovs kommun
Eda kommun

Eksjo kommun
Emmaboda kommun
Enkdpings kommun
Eslovs kommun
Falkenbergs kommun
Falu kommun
Filipstads kommun
Flens kommun
Forshaga kommun
Grums kommun
Grastorps kommun
Gullspangs kommun
Gallivare kommun

\Tendium

Habo kommun
Hallsbergs kommun
Hallstahammars kommun
Hedemora kommun
Herrljunga kommun
Hjo kommun

Hofors kommun
Hudiksvalls kommun
Hylte kommun

Habo kommun
Harjedalens kommun
Harryda kommun
Hogsby kommun
Horby kommun

H66rs kommun

Kalix kommun
Karlsborgs kommun
Karlshamns kommun
Karlskoga kommun
Karlskrona kommun
Karlstads kommun
Katrineholms kommun
Knivsta kommun
Kramfors kommun
Kristianstads kommun
Krokoms kommun
Kavlinge kommun
Képings kommun
Laholms kommun
Leksands kommun
Lidképings kommun
Linkdpings kommun
Ljusnarsbergs kommun
Lomma kommun
Ludvika kommun
Lunds kommun
Lycksele kommun
Lysekils kommun
Malmo stad

Mald kommun
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Mariestads kommun
Mora kommun

Mullsjé kommun
Munkedals kommun
Munkfors kommun
Monsteras kommun
Nora kommun
Norrkdépings kommun
Norsjo kommun
Nybro kommun
Nykopings kommun
Nynashamns kommun
Nassjo kommun
Ockelbo kommun
Olofstroms kommun
Orsa kommun

Osby kommun

Partille kommun
Perstorps kommun
Region Gotland
Salems kommun
Sandvikens kommun
Sigtuna kommun
Simrishamns kommun
Skara kommun
Skellefted kommun
Smedjebackens kommun
Solna stad
Staffanstorps kommun
Storumans kommun
Strangnas kommun
Sundbybergs stad
Svalovs kommun
Svedala kommun
Svenljunga kommun
Saters kommun
Savsjo kommun
Soéderhamns kommun
Solvesborgs kommun
Tibro kommun

Tierps kommun
Trands kommun
Trelleborgs kommun
Tyresé kommun
Toreboda kommun
Uddevalla kommun

Ulricehamns kommun
Upplands Vasby kommun
Upplands-Bro kommun
Uppsala kommun
Uppvidinge kommun
Vadstena kommun
Vallentuna kommun
Vansbro kommun

Vara kommun
Varbergs kommun
Vilhelmina kommun
Vimmerby kommun
Vargarda kommun
Vannas kommun
Varmdd kommun
Varnamo kommun
Vasteras stad

Vaxjo kommun

Ydre kommun

Are kommun

Arjangs kommun
Astorps kommun
Alvdalens kommun
Alvsbyns kommun
Angelholms kommun
Ockerd kommun
Odeshdgs kommun
Ostersunds kommun
Osterakers kommun
Ostra Géinge kommun
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