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1 Korruption snedvrider konkurrensen

Korruption ar skadlig f6r samhallsekonomin och minskar medborgarnas fortroende for
offentlig forvaltning och néringslivet. Den snedvrider konkurrensen och gor det svarare for
seridsa aktorer att bedriva sin verksamhet. Detta leder i sin tur till minskad investeringsvilja,
sloseri med samhallets resurser och skada for konsumenterna. Korruption minskar ocksa
incitamenten till innovation och gor det svarare att uppna politiska mal.

Konkurrensverkets uppgift ar att verka for en effektiv konkurrens i privat och offentlig
verksambhet till nytta for konsumenterna samt en effektiv offentlig upphandling till nytta for
det allminna och marknadens aktorer.! Aven om insatser mot korruption inte uttryckligen
namns i vart uppdrag bedomer vi att det ingdr i var uppgift och ligger néra kdrnuppdraget.
Konkurrensverket kan konstatera att korruption snedvrider konkurrensen och att korrup-
tion kan majliggora forfaranden som ér i strid med bade konkurrens- och upphandlings-
reglerna. Konkurrensverket har darfor genom aren bland annat tagit fram rapporter som
baserats pa enkatundersokningar till upphandlare om hur de ser pa osund konkurrens och
korruption i offentlig upphandling.? Resultaten fran rapporterna har varit snarlika och visat
att vanskapskorruption och svégerpolitik samt anvdndandet av konsulter som bitrdder den
upphandlande myndigheten i upphandlingen, tillsammans med anstalldas bisysslor, ar
nagra av de omraden dér risken for korruption dr sarskilt stor.

Konkurrensverket har dven i en tidigare rapport uppskattat hur ofta det forekommer
indikationer pa korruption kopplat till tillsynsédrenden som vi har valt att prioritera for en
ingdende utredning.? Resultatet visade att cirka 15-20 procent av drendena som rorde
misstankta dvertradelser av konkurrenslagen uppvisade tecken pa misstankt korruption.
Motsvarande andel for prioriterade upphandlingsarenden var nagot lagre, det vill sdga
mellan 5 och 10 procent.* Det bor understrykas att det finns en relativt stor osékerhet kring
dessa varden och omfattningen kan vara bade storre (eftersom all korruption inte syns) och
mindre, beroende pa om indikationerna vid en ndrmare granskning inte visar sig vara
tecken pa korruption.

Denna analys syftar till att 6ka kunskapen om misstéankt korruption i de tips, klagomal och
forfragningar som inkommer till Konkurrensverket. Syftet dr ocksa att illustrera konkreta
exempel pa problem kring korruption som manniskor i samhallet och naringslivet upptéacker
och vill informera oss om. Vi redovisar dven vilka former av korruption indikationerna
handlar om och vilka tillsynsomraden samt branscher som berors. Med 6kad kunskap
forbattras ocksa forutsattningarna for Konkurrensverket att bistd Polismyndigheten och
andra relevanta myndigheter som hanterar korruptionsmisstankar.

1 Forordning (2007:1117) med instruktion fér Konkurrensverket.

2 Konkurrensverket, Korruption och osund konkurrens i offentlig upphandling, Rapport 2020:1 och Konkurrensverket,
Osund konkurrens i offentlig upphandling — om lagévertridelser som konkurrensmedel, Rapport 2013:6.

3 Konkurrensverket, Korruption som begrinsar konkurrensen, Rapport 2018:10.
41Ibid, s. 7.



2 Kort om Konkurrensverkets uppdrag

Konkurrensverket adr forvaltningsmyndighet for konkurrensfragor och tillsynsmyndighet for
den offentliga upphandlingen och otillborliga handelsmetoder i livsmedelskedjan. Tillsynen
bedrivs i form av utredningar och processer i domstol, samt kunskapsspridning genom
kommunikativa insatser.

2.1 Konkurrenstillsyn

Konkurrensverket har tillsynsansvar for konkurrenslagen (2008:579) och artiklarna 101 och
102 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (EUF-fordraget). Konkurrenslagen
innehaller tre forbud: f6rbud mot konkurrensbegransande samarbete, forbud mot missbruk
av dominerande stallning samt en mdjlighet att meddela f6rbud mot konkurrensbegréns-
ande offentlig saljverksamhet. Lagen innehaller ocksa regler om kontroll av vissa foretags-
forvarv eller samgaenden, sd kallade foretagskoncentrationer. Vi ska aven utfoéra de upp-
gifter som foljer av lagen (2014:836) om naringsférbud och lagen (2005:590) om insyn i vissa
finansiella forbindelser m.m. (transparenslagen). Foretag som bryter mot nagot av forbuden
i konkurrenslagen kan drabbas av olika sorters sanktioner. Det kan exempelvis vara
konkurrensskadeavgift, ogiltighet och skadestand. Personer i foretagets ledning kan fa
naringsforbud om de har deltagit i till exempel en kartell.

2.2 Tillsyn av offentlig upphandling

Konkurrensverket har tillsynsansvar for den offentliga upphandlingen. Det innebar att vi
har en bred tillsyn 6ver samtliga 6vertrddelser av upphandlingsregelverket och valfrihets-
lagarna. Tillsynen sker bland annat genom ansokningar om upphandlingsskadeavgift och
tillsynsbeslut. En upphandlingsskadeavgift ar en sanktionsavgift som upphandlande
myndigheter och enheter kan behova betala om de gjort sig skyldiga till vissa overtradelser
av upphandlingslagarna. En av de allvarligaste 6vertradelserna &r en sa kallad otillaten
direktupphandling, vilken innebér att en upphandlande myndighet koper en vara, tjanst
eller byggentreprenad 6ver direktupphandlingsgransen fran en leverantdr utan att annon-
sera kopet enligt upphandlingsreglerna. Enligt den tidigare lydelsen av 21 kap. 7 § andra
stycket lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) och motsvarande bestaimmelse i
ovriga upphandlingslagar har Konkurrensverket kunnat ans6ka om upphandlingsskade-
avgift i domstol inom ett ar fran det att avtalet slots. Sedan den 1 januari 2024 far Konkur-
rensverket sjdlva besluta att en myndighet eller enhet ska betala upphandlingsskadeavgift.
Detta géller for upphandlingar som paborjats den 1 januari 2024 eller senare. For upphand-
lingar som paboérjats innan detta behdver Konkurrensverket fortfarande anséka om upp-
handlingsskadeavgift i domstol. Enligt de nya reglerna ar ocksa tidsfristen for mojligheten
att besluta om upphandlingsskadeavgift langre, det vill sdga inom tva ar fran att avtalet slots
(i de fall ingen leverantdr har ansokt om Sverprovning av avtalets giltighet).

5 Se Konkurrensverket, “Upphandlingsskadeavgift”, Konkurrensverket, hamtad 20 oktober 2023,
https://www .konkurrensverket.se/upphandling/tillsyn-arenden-och-beslut/upphandlingsskadeavgift/.


https://www.konkurrensverket.se/konkurrens/tillsyn-arenden-och-beslut/
https://www.konkurrensverket.se/konkurrens/tillsyn-arenden-och-beslut/
https://www.konkurrensverket.se/upphandling/tillsyn-arenden-och-beslut/
https://www.konkurrensverket.se/upphandling/tillsyn-arenden-och-beslut/upphandlingsskadeavgift/

Nar en upphandlande myndighet eller enhet har gjort ett upphandlingsrattsligt fel kan
Konkurrensverket ocksd uppmarksamma, och vid behov kritisera, agerandet i ett tillsyns-
beslut. I tillsynsbeslutet anges skdlen och den réttsliga grunden for beslutet som meddelas
den upphandlande myndigheten eller enheten. Beslutet publiceras ocksa pa Konkurrens-
verkets webbplats. Tillsynsbeslut syftar dven till att vigleda andra upphandlande myndig-
heter och enheter for att minska risken att de gor samma misstag.

2.3 Tillsyn enligt lagen om forbud mot otillborliga
handelsmetoder

Sedan den 1 november 2021 &r Konkurrensverket tillsynsmyndighet for lagen (2021:579) om
forbud mot otillborliga handelsmetoder vid kop av jordbruks- och livsmedelsprodukter.
Reglerna om otillborliga handelsmetoder kommer ursprungligen fran ett EU-direktiv som
kallas UTP-direktivet (Unfair Trading Practices). Baserat pa direktivet har varje EU-land
tagit fram sin egen lagstiftning. Vi har inte fatt in ndgra tips som innehéller indikationer pa
korruption avseende detta tillsynsomrade. Déarfor berors endast konkurrens- och
upphandlingstillsynen i denna analys.



3 Korruption — ett brett begrepp

For att motverka korruption i den offentliga férvaltningen har regeringen tagit fram en
handlingsplan som ska vagleda den offentliga sektorn i arbetet mot korruption.¢ Regeringen
har dven gett Statskontoret i uppdrag att se till s& att handlingsplanen far genomslag hos
myndigheterna.” I ssmmanhanget har man utgatt fran en bred definition av begreppet
korruption. Den innefattar saval brottsliga som oetiska handlingar och handlar i grunden
om "att utnyttja en offentlig stillning for att uppna otillborlig vinning for sig sjélv eller
andra” .8

Konkurrensverket har i tidigare rapporter som berdr &mnet utgatt fran en bred definition av
begreppet korruption. Den innefattar savél brottsliga garningar, exempelvis givande och
tagande av muta, som icke-brottsliga handlingar, vilka kan ske savél i offentlig som privat
sektor. Denna definition ligger i linje med Transparency Internationals definition av korrup-
tion — “missbruk av anfértrodd makt for privat vinning” — som tar sikte pa ageranden inom
bade offentlig och privat sektor.’

Institutet mot mutor betonar ocksa att korruption inte &r ett enhetligt definierat begrepp
utan att det dr en samlingsbeteckning for férfaranden som medfor att beslut och handlings-
processer paverkas pa ett otillborligt satt.10

Givande och tagande av muta, handel med inflytande och vardslos finansiering av mutbrott
ar de mutbrott som beskrivs i brottsbalken. Till korruptionsbrott brukar ocksa troloshet mot
huvudman inrdknas.’* Mutor, i form av rena monetéra gévor eller varor och tjanster, ar ofta
det som uppmarksammats i nationella och internationella korruptionsskandaler och som
manga forknippar med begreppet korruption. Utover den straffrattsliga delen kan korrup-
tion handla om ageranden som strider mot andra regelverk utan att vara kriminaliserade,
sasom forvaltningslagen, kommunallagen, lagen om offentlig anstallning eller upphand-
lingslagarna. Bland annat kan det handla om olika typer av favorisering och bristande
likabehandling, daribland javssituationer.!? Reglerna om jav i forvaltningslagen tar sikte pa
situationer dér en anstélld eller ndgon annan, som f6r en myndighets rakning, tar del i
handlaggningen av ett d&rende och som kan anses ha ett sadant intresse i drendet att

¢ Regeringen, Ett utvecklat arbete mot korruption i den offentliga forvaltningen Handlingsplan mot korruption 2021-2023,
Rapport 2020, https://www.forvaltningskultur.se/siteassets/skrifter-och-handbocker/pdf/handlingsplan-mot-
korruption-20212023.pdf.

7 Statskontoret, “Framja arbetet mot korruption i den offentliga forvaltningen”, Statskontoret, hamtad 22 april 2023,
https://www.statskontoret.se/pagaende-uppdrag/framja-arbetet-mot-korruption-i-den-offentliga-forvaltningen/.

8 Regeringen, Ett utvecklat arbete mot korruption i den offentliga forvaltningen Handlingsplan mot korruption 2021-2023,
Rapport 2020, https://www.forvaltningskultur.se/siteassets/skrifter-och-handbocker/pdf/handlingsplan-mot-
korruption-20212023.pdf.

? Transparency International, “Korruption”, Transparency International, hamtad 11 januari 2024
https://www.transparency.se/korruption.

10 Institutet mot mutor, "Korruption”, Institutet mot mutor, hamtad 10 oktober 2023,
https://www.institutetmotmutor.se/kunskapsbank/ordlista/korruption/.

11 Bestimmelserna om mutbrott och troloshet mot huvudman aterfinns i brottsbalken, 10 kap. 5a-5e §§.

12 Se bestaimmelser om jav i 16-18 §§ forvaltningslagen (2017:900). For javsregler i kommuner se 5 kap. 47 §, 6 kap.
28 § och 7 kap. 4 § kommunallagen (2017:725). Aven for privata aktorer finns javsbestimmelser, se exempelvis
8 kap. 23 och 34 §§ aktiebolagslagen (2005:551).


https://www.forvaltningskultur.se/siteassets/skrifter-och-handbocker/pdf/handlingsplan-mot-korruption-20212023.pdf
https://www.forvaltningskultur.se/siteassets/skrifter-och-handbocker/pdf/handlingsplan-mot-korruption-20212023.pdf
https://www.statskontoret.se/pagaende-uppdrag/framja-arbetet-mot-korruption-i-den-offentliga-forvaltningen/
https://www.forvaltningskultur.se/siteassets/skrifter-och-handbocker/pdf/handlingsplan-mot-korruption-20212023.pdf
https://www.forvaltningskultur.se/siteassets/skrifter-och-handbocker/pdf/handlingsplan-mot-korruption-20212023.pdf
https://www.transparency.se/korruption
https://www.institutetmotmutor.se/kunskapsbank/ordlista/korruption/

personens opartiskhet kan ifrdgaséttas. Syftet med javsreglerna ar att garantera objektivitet
och saklighet inom offentlig verksamhet.!3

En annan form av korruption &r véanskapskorruption dar dven sa kallade fortroendeskadliga
narstdendetransaktioner ingér.!* Det kan till exempel handla om att en leverantdr med en
koppling till en anstéalld i ett foretag eller en myndighet, genom att exempelvis vara slékt,
drar fordel av detta vilket kan skada fortroendet for foretaget eller myndigheten.’s

Det ar av stor vikt att anvanda en bred definition av korruption eftersom samtliga typer av
korruption kan vara lika skadliga som kriminaliserade korruptionsbrott eftersom resultatet
blir detsamma, det vill sdga att konkurrensen snedvrids, foretags investeringsvilja minskar
och fortroendet for samhéllsekonomin som helhet paverkas negativt.16

13 Prop. 2016/17:180 — En modern och rittssiker forvaltning - ny forvaltningslag, s. 93.
14 Riksrevisionen, Kop pd saklig grund — myndigheters skydd mot fortroendeskadliga nirstdendetransaktioner, RIR 2019:8.

15 Se bl.a. Riksrevisionen, Kdp pd saklig grund — myndigheters skydd mot fortroendeskadliga néirstdendetransaktioner, RIR
2019:8.

16 Regeringen, Ett utvecklat arbete mot korruption i den offentliga forvaltningen Handlingsplan mot korruption 2021-2023,
https://www.forvaltningskultur.se/siteassets/skrifter-och-handbocker/pdf/handlingsplan-mot-korruption-
20212023.pdf, och Konkurrensverket, Korruption som begrinsar konkurrensen, Rapport 2018:10.


https://www.forvaltningskultur.se/siteassets/skrifter-och-handbocker/pdf/handlingsplan-mot-korruption-20212023.pdf
https://www.forvaltningskultur.se/siteassets/skrifter-och-handbocker/pdf/handlingsplan-mot-korruption-20212023.pdf

4  Prioriteringar av tips och klagomal

Konkurrensverkets tipsfunktion ar ansvarig f6r informationsinhamtning, bevakning och
hantering av inkommande tips och forfragningar om konkurrensproblem, upphandlings-
problem och otillborliga handelsmetoder i livsmedelskedjan. Tipsen ér, tillsammans med
den egna omvaérldsbevakningen och andra kontakter, en viktig kalla for var tillsyn och
hjalper oss att upptacka overtradelser och starta utredningar for att se till att reglerna f6ljs.
Tips och klagomal kan komma in till Konkurrensverket via mejl, brev eller telefonsamtal och
frdn manga olika kéllor. De kan komma fran allmdnheten, men det ar vanligast att de
kommer fran offentliga upphandlare och féretag som uppmarksammat problem vid offent-
liga upphandlingar eller att de uppmarksammat att foretags ageranden riskerar att skada
konkurrensen pa en marknad. Det forekommer ocksa att tips kommer fran anstillda som
anvénder var visselblasarfunktion for att rapportera om att de anser att deras arbetsgivare
inte foljer reglerna.

Efter en inledande forstudie prioriteras vissa av tipsen for mer ingdende utredning, medan
andra skrivs av i ett tidigt skede. For manga tips inleds ingen djupare undersékning da
Konkurrensverket, baserat pa kunskap och erfarenhet, tidigt kan konstatera att agerandet
inte strider mot konkurrens- eller upphandlingsreglerna, eller att det ror ett lagrum som
Konkurrensverket inte har tillsyn 6ver. Urvalet av vilka tips som ska prioriteras for att
utredas mer ingdende gors alltid utifrdn Konkurrensverkets prioriteringspolicy dar olika
omstandigheter viktas mot varandra.”

4.1 Prioriteringspolicy for konkurrenstillsynen
Vid prioriteringen vad géller konkurrensfragor vags framst féljande faktorer in:

* Om problemet orsakar skada fér konkurrensen och konsumenterna.
* Om det finns forutsattningar att effektivt utreda och ingripa mot problemet.
* Hansyn till det allmdnpreventiva syftet och behovet av viagledning.

* Om Konkurrensverket ar bést lampat att agera.

I valet mellan olika tips och klagomal som uppfyller ndgon av prioriteringsgrunderna ar
skada for konkurrensen och konsumenterna den prioriteringsfaktor som vager tyngst.

Om Konkurrensverket ser tecken pa allvarlig skada kommer fragan alltid att prioriteras,
forutsatt att vi ser en framkomlig vég att utreda och ingripa mot problemet med stéd av
konkurrensreglerna. Korruption och annat brottsligt eller fortroendeskadligt agerande &r
skadligt for konkurrensen och konsumenterna och kan méjliggora och forvarra overtradel-
ser av konkurrensreglerna. Misstanke om korruption ar dock inte en explicit faktor som
anvands vid prioritering av konkurrenstillsynsérenden.

17 Konkurrensverket, Konkurrensverkets prioriteringspolicy for konkurrens- och upphandlingstillsynen, dnr 814/2023.
Policyn uppdaterades i februari 2024.
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4.2 Prioriteringspolicy for upphandlingstillsynen

Nar det géller upphandlingsomradet prioriteras de drenden som kan ha en allménpreventiv
verkan, leder till ett &ndrat beteende eller har en forebyggande effekt pa ndgot annat satt.
Vid prioritering i upphandlingstillsynen vager Konkurrensverket in f6ljande faktorer:

* Hansyn till det allmdnpreventiva syftet och behovet av vagledning.

* Bristerna i den upphandlande myndighetens eller enhetens agerande.

* Om Konkurrensverket dr bést lampat att agera.

* Hur omfattande utredningsinsatsen dr i forhallande till den eventuella 6vertradelsen.

* Om det finns tecken pa korruption, jav och annat brottsligt eller fortroendeskadligt
agerande.

Konkurrensverket kan avstd helt fran att agera i de fall ndgon annan myndighet eller aktor
dr battre lampad. Det kan till exempel vara att den aktuella upphandlingen har blivit
overprovad i domstol.



5 Vad belyser tipsen?

Konkurrensverket har gjort en genomgang av de tips, klagomal och forfragningar som
kommit in till myndigheten mellan juli 2019 och oktober 2022. Genomgangen visar att cirka
80 tips innehaller indikationer pa misstankt korruption. I denna del presenteras 6versiktligt
hur vara tillsynsomraden berdrs, vilka branscher som ar vanligast forekommande och vilka
former av misstankt korruption som aterfinns i inkomna tips och klagomal. I fortsattningen
kommer tips, klagomal och forfragningar att betecknas som enbart tips i och med att
kategorierna i vissa fall kan vara 6verlappande.®

Det bor understrykas att indikationer pa korruption inte nddvandigtvis betyder att tipset
rort sig om en misstanke i juridisk mening eller att det varit frdga om ett fortroendeskadligt
agerande.

5.1 Offentlig upphandling ar ett riskomrade for korruption

Manga av tipsen med indikationer pa misstéankt korruption ror offentlig upphandling. Att
offentlig upphandling &r ett riskomrade for korruption visar dven flera internationella och
nationella studier, vilket ocksa betonas i regeringens handlingsplan mot korruption.?

Det finns flera forklaringar till att offentlig upphandling &r sarskilt riskutsatt. En anledning
ar att offentliga upphandlingar kan omfatta mycket stora ekonomiska véarden och att det
finns incitament for savél anstéllda i en offentlig verksamhet som leverantorer att fuska for
egen vinning, speciellt om risken for upptackt dr lag. En annan anledning kan vara att
offentliga upphandlingar innebér tata kontakter mellan myndighetsforetradare, som styr
medlen och tilldelar offentliga medel, och leverantorer som konkurrerar om kontrakten. Den
ndra kontakten mellan naringslivet och offentliga tjdnsteman, i synnerhet kommunala
tjanstemadn, tycks medfora att dessa ar utsatta for en 6kad korruptionsrisk.? Ytterligare en
faktor som gor offentlig upphandling till ett riskomrade for korruption ar att den offentliga
sektorn dr en mycket stor kund foér manga leverantorer, och i vissa fall avgorande for
foretagets fortlevnad. Detta gor att leverantorer kan vara beredda att ta storre risker for att
vinna offentliga kontrakt.

Aven inom konkurrensomradet handlar de tips i vilka det framforts pastdenden om korrup-
tion ofta om fragor som berdr konfliktytan som uppstar nér offentliga aktorer konkurrerar
med privata foretag och reglerna om konkurrensbegransande offentlig séljverksamhet i

18 Indelningen i kategorierna baseras pa vilken avsikt tipsaren har. I de fall en person vill att Konkurrensverket ska
vidta atgarder kategoriseras detta som ”tips och klagomal” och i de fall det handlar om att vilja fa information eller
fa Konkurrensverkets synpunkter kring en fraga sa klassificeras det som ”férfragning”. En férfragning kan dock,
om den innehaller tillrdckligt med information, leda till en vidare undersokning.

19 Se bl.a. Regeringen, Ett utvecklat arbete mot korruption i den offentliga forvaltningen Handlingsplan mot korruption
2021-2023, Rapport 2020, https://www.forvaltningskultur.se/siteassets/skrifter-och-handbocker/pdf/handlingsplan-
mot-korruption-20212023.pdf, Statskontoret, Nya utmaningar och gamla problem Om korruption i kommuner och
regioner, rapport 2023:13, Konkurrensverket, Korruption och osund konkurrens i offentlig upphandling, rapport 2020:1
och OECD, Preventing Corruption in Public Procurement, 2016, https://www.oecd.org/gov/ethics/Corruption-Public-
Procurement-Brochure.pdf.

2 Se bl.a. Konkurrensverket, Korruption och osund konkurrens i offentlig upphandling, rapport 2020:1.
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konkurrenslagen.?! Detta kan forklaras av att allmdnheten genom offentlighetsprincipen har
ratt till insyn i och tillgang till information om myndigheters och kommun- och regionédgda
foretags verksamhet.?2 Det &dr generellt svarare att upptacka eventuellt fortroendeskadligt
agerande i relationer mellan aktdrer som inte omfattas av offentlighetsprincipen och det
kravs darfor kannedom om agerandet pa annat satt for att upptacka eventuella korruptions-
misstankar.

5.2 Manga olika branscher representerade

Branscher inom vilka risken f6r korruptionsbrott anses vara sarskilt hog i Sverige &r bland
annat bygg och anldggning, transporter, it och lakemedel.? Konkurrensverkets tidigare
erfarenheter talar for att byggbranschen, men dven andra branscher som till exempel
konsultverksamheter, ar sarskilt utsatta.

Utifrdn var genomgang av inkomna tips finns indikationer om misstéankt korruption i en rad
olika branscher. Den verksamhet som i viss man utmarker sig i tipsen dr konsulttjanster, dar
det inte séllan finns en personlig koppling mellan den person som upphandlar tjénsten och
med leverantdren. Det handlar framst om att ledande personer kdper in konsulttjanster
inom ledning och organisation eller tekniska konsulttjanster av narstaende eller av féretag
dér de tidigare har arbetat. Det har ocksd kommit in flera tips om indikationer pa misstankt
korruption som ror upphandling av medicinteknisk utrustning, fordon och maskiner samt
fastighetsrelaterade tjanster.

5.3 Olika former av misstankt korruption forekommer

Manga olika former av misstankt korruption aterfinns i de inkomna tipsen. Vissa tips
innehaller dessutom flera former av korruption.

Majoriteten av tipsen kan klassificeras som vanskapskorruption eller fortroendeskadliga
narstdendetransaktioner. Detta utfall ligger ocksa i linje med andra undersékningar om
forekomsten av misstankt korruption i offentlig upphandling.?> Att mutor inte ar den
vanligaste formen av misstankt korruption kan bero pa att den typen av korruption, det vill
sdga att “betala under bordet”, 4r mindre vanligt i Sverige.?® Misstankar om korruption
handlar ofta om missténkt favorisering av nagon aktor vid en offentlig upphandling eller
ndr privata kontrakt uppréttas, vilket satter konkurrensen ur spel.

21 3 kap. 27 § konkurrenslagen.

2 Enligt 2 kap. 3 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) omfattas bolag som kommuner och regioner utévar
ett réttsligt bestimmande inflytande &ver av offentlighetsprincipen. Statligt dgda bolag som Postnord, SJ, System-
bolaget och Vattenfall omfattas dock inte av offentlighetsprincipen.

2 Se exempelvis Upphandlingsmyndigheten, Korruption i offentlig upphandling — vad dr det och hur kan det forebyggas?
Végledning nr 4 (2017) och Konkurrensverket, Karteller och korruption — Otilldten pdverkan mot offentlig upphandling,
Uppdragsforskningsrapport 2009:9 skriven av Brottsforebyggande radet pa uppdrag av Konkurrensverket, s. 43.

2 Konkurrensverket, Korruption som begrinsar konkurrensen, Rapport 2018:10.

% Se bl.a. Konkurrensverket, Korruption och osund konkurrens i offentlig upphandling, Rapport 2020:1 och
Konkurrensverket, Osund konkurrens i offentlig upphandling — om lagévertridelser som konkurrensmedel, Rapport 2013:6.

2 Se bl.a. Brottsforebyggande radet, Bra, Korruptionens struktur i Sverige — ”Den korrupte upphandlaren” och andra fall
av mutor, bestickning och maktmissbruk, Rapport 2007:21.



6 Exempel pa tips med indikationer pa korruption

Nedan foljer fallbeskrivningar av indikationer pa olika typer av misstankt korruption i
inkomna tips som visar hur misstankar om korruption kan ta sig uttryck i situationer som
ror Konkurrensverkets tillsynsomraden.?”” Som framgér av exemplen uppvisar tips som ror
offentlig upphandling de tydligaste tecknen p& misstankt korruption varfor ocksa de flesta
fallbeskrivningarna beror detta omrade. For att underldtta forstaelsen for fallbeskrivningar-
na har de férenklats och fortydligats.

6.1 Indikationer pa misstankta mutor

Aven om vinskapskorruption eller fortroendeskadliga narstdendetransaktioner dr den
vanligaste formen av misstankt korruption i tipsen forekommer det ocksa tips som inne-
haller indikationer pa missténkta mutor som syftat till att begransa konkurrensen.

6.1.1 Mutor for att begransa konkurrensen vid upphandling

Mutor kan anvéndas i olika syften och begransa konkurrensen pa olika satt. I nagra tips
forekommer indikationer pd mutor som direkt syftat till att mojliggora ett agerande som kan
strida mot konkurrensreglerna. Det handlar da fraimst om otillatna samarbeten vid offentlig
upphandling.

Foretaget Alfa limnade ett anbud i en kommunal offentlig upphandling. Den upphandlande myndig-
heten forkastade dock alla anbud och upphandlingen gjordes om. Infor den nya upphandlingen
kontaktade en konkurrerande leverantér, Beta, foretaget Alfa via telefon och kom med forslag att de
skulle samarbeta i upphandlingen. Beta horde sedan ocksd av sig via mejl och erbjod Alfa pengar for
att inte delta i upphandlingen utan i stillet gd in som Betas underleverantir. Alfa valde dock att inte
samarbeta med Beta.

Ett annat exempel illustrerar hur den som upphandlar varor och tjanster har nagon form av
privat kontakt med leverantoren och far en beloning eller gynnar sig sjdlv genom att
upphandla av leverantdren.

Person A, som dr ansvarig for upphandling av varor och tjinster i ett kommunalt bolag, har upphand-
lat maskiner hos leverantdren Beta. Person A anvinder samma leverantor privat. Tipsaren menar att
det kan finnas indikationer pd att person A belonas nér denne gor privata affirer med Beta for att
personen i friga ocksd upphandlar maskiner hos leverantoren i jobbet.

27 Genom att det handlar om indikationer om misstankt korruption och néstan alltid enbart baserats pa den
information som tipsaren lamnat har namn pa personer och aktorer anonymiserats.
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6.1.2 Mutor for att fa ett offentligt kontrakt

Konkurrensverket har ocksa fatt in tips om misstankt muta for att fa ett kontrakt vid
offentlig upphandling.

Person B, som har niiringsforbud, har betalat en offentlig upphandlare en muta for att denna ska
hjilpa sjilva upphandlingsprocessen och sikerstilla att person B:s foretag vinner en offentlig upp-
handling. Eftersom person B har niringsforbud, och dirmed enligt myndighetens riktlinjer inte ska
kunna vinna en offentlig upphandling, ir det dennes partner som iger foretaget som ska silja tjinsten
till den upphandlande myndigheten. Tipsaren menar dock att det dr person B och inte partnern som i
verkligheten dr ansvarig for sdvdl forsiljning som leverans av tjinsten. Tipsaren anser att det dr
problematiskt att bevisa agerandet, men vill peka pd att det finns behov av att det dr viktigt att kunna
identifiera dgarforhdllanden och vem som bir ansvar dr viktigt i offentlig upphandling.

I de relativt fa tips ddr det funnits misstanke om mutor sa har det pa ett eller annat satt varit
kopplat till offentlig upphandling dar givaren av mutan ar en person som arbetar inom
privat sektor och tagaren av mutan arbetar inom offentlig sektor. Enligt Institutet mot mutor
ar detta ocksa den vanligaste situationen nar det géller givande och tagande av mutor.?
Aven om den information som kommer in med tips om mutor &r bristfallig och svar att
beldgga sa pekar den pa hur problematiska mutor kan vara i naringslivet i allménhet och
offentlig upphandling i synnerhet.

6.2 Vanskapskorruption och fortroendeskadliga narstaende-
transaktioner

Misstanke om véanskapskorruption eller fértroendeskadliga nédrstdendetransaktioner ar den
absolut vanligaste indikationen pé korruption i tipsen. Detta ligger i linje med andra under-
sokningar om forekomst av misstédnkt korruption i offentlig upphandling.? Denna typ av
korruption kan anta en rad olika former och ha olika syften. Det kan handla om att anstallda
vid foretag eller offentlig myndighet anlitar eller koper varor och tjanster av foretag som ags
av narstaende eller vanner alternativt av foretag de tidigare arbetat pa, vilket gor att de
personligen eller att narstdende gynnas av kopen.

6.2.1 Att otillborligen gynna sig sjalv

Att otillborligen gynna sig sjdlv kan handla om att en person i offentlig stéllning direktupp-
handlar tjanster fran sig sjdlv utan att vanda sig till utomstaende leverantdrer, vilket kan
vara en otillaten direktupphandling.

En chef for en stiftelse kopte in tjinster till stiftelsen frin sitt egna foretag. Chefen var inhyrd och i sin
roll valde personen i frdga att kopa in en stor volym tjinster frin det egna foretaget. Flera anstillda,
som ansig att stiftelsen lydde under LOU, uppmirksammade Konkurrensverket pi chefens agerande
och ansdg att det var tveksamt om det gdtt ritt till.

28 Se Institutet mot mutor, Mutbrottsdomar i Sverige - IMM:s rittsfallsamling sektor for sektor, arligen publicerad under
perioden 2017-2022, hamtad 10 oktober 2023, https://www.institutetmotmutor.se/rattsfallsbank/.

2 Se bl.a. Konkurrensverket, Korruption och osund konkurrens i offentlig upphandling, Rapport 2020:1 och
Konkurrensverket, Osund konkurrens i offentlig upphandling — om lagévertridelser som konkurrensmedel, Rapport 2013:6.


https://www.institutetmotmutor.se/rattsfallsbank/

6.2.2 Kop av varor och tjanster av narstaende

Konkurrensverket har fatt in flera tips dar personer i offentlig stallning eller befattning i
privata foretag véljer att kopa varor och tjanster av familjemedlemmar eller narstdende och
dar fortroendeskadligt beteende kan misstankas. Denna typ av agerande kan klassas som
fortroendeskadliga narstdendetransaktioner.

En anonym person limnade ett tips om upphandlingar av konsulttjinster i ett offentligt dgt foretag.
Enligt tipsaren hade en inhyrd projektledare i det offentligt dgda foretaget upphandlat gamla kollegor,
familjemedlemmar och bekanta som konsulter i ett storre projekt, med risk for skenande konsultkost-
nader till skada for projektet. De upphandlingsrittsliga problemen ansdgs bland annat handla om
riktade upphandlingar dir kravspecifikationerna var anpassade till konsulternas erfarenheter. Nir
avtalet vil var pd plats sd vixte uppdraget och underkonsulter togs in utan upphandling. Bland annat
hade en tidigare partner upphandlats och dennes barn tagits in som underkonsult.

Ett annat tips rorde en liknande problematik.

En leverantor till ett offentligt bolag tipsade Konkurrensverket om att bolagets vd kontinuerligt kopte
in tjdnster frin vinner i stillet for att upphandla dem enligt LOU. Enligt tipsaren ska vd:n ha drivit
egna projekt dir personen i fraga dterkommande anvinder vinner och tidigare kollegor som aldrig
upphandlas. Det dr dirfor nirmast omdjligt for leverantoren att kunna silja sina tjinster till bolaget,
som dr en stor aktor pd den lokala marknaden. Enligt tipsaren har agerandet lett till att de har forlorat
mdojligheten att silja stora volymer av sina tjdnster till bolaget.

Flera tips handlar om nér offentliga myndigheter hyr in personal fran ett foretag dar den
inhyrda personen sedan i offentlig stallning koper tjanster fran det foretag dar den ar
anstdlld, eller av en nérstaende person, utan att félja upphandlingsreglerna.

En tipsare anser att det sker omfattande fusk vid en offentlig upphandling pd en myndighet. Myndig-
heten hyrde in person C som upphandlingschef frin foretaget Beta, vilket enligt tipsaren i sig kunde
vara en otilldten direktupphandling. Som inhyrd chef tog person C in ett antal konsulter fran Beta och
kringgick upphandling genom att anlita ett konsultmiklarforetag for att handplocka konsulterna.
Enligt tipsaren har person C sedan blivit anstilld pd myndigheten och planerar att dterigen kipa
konsulter frin samma foretag i ett kommande uppdrag, foretaget Beta.

En chef for en myndighet direktupphandlade konsulttjinster av sin egen mentor. Kontraktsvirdet ldg
péd omkring 600 000 kronor och till beloppet tillkom resor och logi inom Sverige, vilket ledde till att
totalsumman dérfor kunde ligga dver grinsen for direktupphandling. Det kan rdda tveksamheter att
upphandla tjinster utan annonsering frin personer som man utvecklat en relation med, men i detta
fall giillde det dven tveksamhet om det var ritt att direktupphandla tjdnsterna.

6.3 Otillborlig paverkan och bristande likabehandling

Ageranden som faller under annan otillborlig paverkan och bristande likabehandling kan
bland annat strida mot likabehandlingsprincipen i upphandlingsreglerna. Som vi har sett i
tidigare avsnitt kan eventuella fortroendeskadliga handlingar gdras mot ersittning, en muta,
for att gynna sig sjélv eller andra. Oavsett om det dr mutor eller vanskapskorruption som
ligger bakom att en leverantor far en formanlig behandling i en upphandling eller i en
avtalsrelation som sluts mellan parter i foretag kan det betraktas som bristande likabehand-
ling av leverantorer.
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Det har kommit in flera tips som vi bedomer tillhér denna kategori. I flera fall handlar dock
tipsen om agerande som &r relevant for annan lagstiftning dn konkurrens- och upphand-
lingsreglerna, sdsom statsstodsreglerna eller kommunallagen.

En tipsare menar att en myndighet och foretaget Gamma har kommit 6verens om att dela en faktura
for tjdnster sd att en del kom pd ett dr och en annan del dret efter. Anledningen till detta var att om
allt hade fakturerats samma dr skulle beloppet dverskrida den grins som tilldts for direktupphandling.
Genom att dela upp fakturan pd olika dr kunde det direktupphandlas utan konkurrens. I ndgon del
anser den ansvarige upphandlaren att det dr okej att kalla posten “projekteringskostnader” vilket
skulle underlitta upphandlingen. Detta skedde under etableringen av ett storre foretag i kommunen
och Gamma hade dessutom fitt markanvisning i ett av kommunens mest eftertraktade markomrdden —
utan ndgon som helst konkurrens och till ett kvadratmeterpris som dr i paritet med industritomter
som ligger mer avsides.

En tipsare, person D, har under en lingre tid varit leverantor till det offentliga bolaget Omega. Under
senare dr har person D konstaterat att de inte lingre far nigra kontrakt. I stillet har konkurrenten
foretaget Delta i princip fitt alla uppdrag. Bestillare inom Omega har enligt tipsaren delat med sig av
information till vissa entreprendrer i samband med upphandlingarna, vilket gett dem fordelar. Person
D uppger att anstillda inom Omega "tystats ner” av dverordnade som har haft en “egen agenda”.
Enligt tipsaren ska det ocksd ha forekommit visselbldsning som har tystats ner, och eventuellt anvints
mutor av olika slag.

Ett tips, som dven uppmarksammats i media, handlade ocksa om riktade otilldtna direkt-
upphandlingar.

Person E dr vd for ett antal offentliga foretag och ville att ledningsgruppen och verksamheten skulle
utvecklas. For detta arbete anlitade person E en konsult som denne hade lirt kinna genom sitt arbete.
Person E valde att utan konkurrens upphandla tjdnster av leverantoren som visentligt dversteg
grinserna for divektupphandling. Det visade sig att den hogsta ledningen inte hade informerats och
tjidnsterna dessutom blev mycket dyrare dn vad man avtalat om.

6.4 Att utnyttja en offentlig stallning for att uppna otillborlig nytta
for andra

En typ av korruption som det finns indikationer pa ar att personer utnyttjar sin offentliga
stallning fOr att uppna otillborlig nytta for andra. Tipsen handlar ofta om att personer i en
offentlig organisation antingen saljer offentlig egendom till priser som ligger under mark-
nadsvarde eller koper varor och tjanster till ett pris som ligger 6ver marknadsvérde. I det
senare fallet kan det handla om att tipsaren anser att den offentliga aktdren kdper och
betalar f6r varor och tjanster av lagre kvalitet eller volym an vad upphandlingskontraktet
avser. Fragan som stélls i nagra av dessa fall ar vilka incitament som personen i offentlig
stallning har haft for att gora forsaljning och inkdp som misstanks ske pa icke-affarsmassiga
grunder. Det finns d@ven spekulationer om att aktorerna “delar pa vinsten” eller att den
offentliga bestallaren far ”kick-backs” av leverantoren efter att kontrakten betalats.



Person F har som anstilld pd en myndighet under flera dr, utan upphandling, kopt in tjinster for
miljonbelopp frin vinnen G. Person G har tidigare arbetat pd samma upphandlande organisation och
driver i dag ett foretag som séljer samma typ av tjinster som personen i friga i sin tidigare offentliga
roll upphandlat for myndighetens rikning. Person F har dven upphandlat samma typ av tjinster av
ett annat foretag, som drivs av person G, till en hégre volym in vad organisationen forbrukar.
Dessutom har organisationen upphandlat inventarier till ett visentligt hogre pris dn vad produkten
egentligen kostar med motivet att den kan tas upp som en investering. Enligt rykten finns det
personer som hivdar att F och G delar pd vinsten som uppstir som resultat av dverdebiteringen av
myndigheten.

Ett annat tips inneholl en liknande problematik.

Vid upphandling struntade en myndighet att folja kraven i upphandlingsreglerna och frangick de
ramavtal som dr upphandlade enligt LOU. I stillet riktar myndigheten, i strid mot prioritetsord-
ningen, dterkommande sina upphandlingar av underhdllstjinster till ett bolag som dgs av en tidigare
anstélld. Agaren till bolaget anses vara kiind for att Gverdebitera sina tjinster, och friagan som stdlls ir
om det sker betalningar i form av kick-backs till de som attesterar fakturorna pd myndigheten.

6.4.1 Anstalldas bisysslor och jav

Det har i tipsen dven forekommit indikationer om misstéankt korruption kopplat till
anstédlldas bisysslor. Det kan exempelvis handla om att en anstalld gynnar en specifik
leverantor som de har utvecklat en relation med genom sin godkédnda bisyssla.

En chef pi en upphandlande myndighet har vid direktupphandlingar fort dialog med den leverantir
som myndigheten direktupphandlat. Leverantdren har dd getts mojlighet att limna synpunkter pd
underlaget till upphandlingen. Chefen har en personlig relation till leverantéren genom en godkind
bisyssla. Enligt tipsaren har det inte varit kiint hos myndighetens inkdpsorganisation att det har
genomforts direktupphandlingar frin den aktuella leverantoren.

6.4.2 Att utnyttja en offentlig stallning for att uppna otillborlig nytta som
kopplas till annan lagstiftning

Ett par tips som Konkurrensverket fatt in ror indikationer om korruption vid forsiljning av
offentliga tillgangar. Tipsaren har dér ifrdgasatt om forsdljningarna skett till marknadspris
eller riktats mot en specifik person eller ett specifikt foretag.

En myndighet har silt mark under marknadspris till en vilkind entreprendr utan att ta in anbud frin
andra aktorer, vilket indikerar pd korruption och insideraffirer. Priset for forsiljning av marken skulle
ha varit visentligt hogre om den lagts ut pd den ppna marknaden.

Att en myndighet séljer tillgangar till ett underpris till ett foretag kan paverka den lokala
konkurrensen negativt men ligger inte inom ramen for Konkurrensverkets tillsyn.
Agerandet kan dock strida mot EU:s statsstodsregler samt kommunallagens krav pa god
ekonomisk hushallning och férbud att gynna enskilda néringsidkare.
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7 Avslutande kommentarer

Korruption ar ett allvarligt hot mot ett val fungerande samhadlle och det 4r en gemensam
uppgift att motverka forekomsten av den. Konkurrensverket har ett viktigt uppdrag for att
sakerstalla att konkurrensen fungerar vél och att offentliga medel anvénds pa ett korrekt
sétt. Korruption ar skadligt bade for konkurrensen och f6r konsumenterna eftersom det kan
mojliggora och forvarra overtrddelser av konkurrensreglerna och upphandlingsreglerna.

Under senare ar har ett flertal rapporter visat att kriminella aktorer gor illegala affdrer via
foretag och satter marknadens funktioner ur spel.® Vid kontroll av oseridsa aktorer framgar
att de inte enbart fuskar med skatter och avgifter utan d&ven med arbetsmiljo, kvalitet,
tillstdnd och annat som for ett seriost foretag dr en naturlig del av foretagandet. Utifran ett
overgripande samhallsperspektiv dr korruption systemhotande och under 2024 kommer
Konkurrensverket att ldgga ett sarskilt verksamhetsfokus pa omradet kriminalitet i offentlig
upphandling.

Konkurrensverket faster stor vikt vid korruptionsmisstankar i sin prioritering bland de tips
som kommer in till myndigheten. Var genomgéang av inkomna tips visar sammantaget att
det finns indikationer pa risker for korruption och att dessa framfor allt aterfinns i skar-
ningspunkten mellan offentlig och privat verksamhet. Liksom tidigare studier har visat sa ar
riskerna som storst inom offentlig upphandling. Det gar vidare att konstatera att det finns
indikationer péa att vanskapskorruption eller fértroendeskadliga nérstdendetransaktioner ar
den vanligaste formen av misstankt korruption, vilket ocksa ar i linje med tidigare under-
sokningar. En del av tipsen som innehéller indikationer pa korruption har handlat om
ageranden som kan snedvrida konkurrensen men som inte direkt omfattas av konkurrens-
eller upphandlingsreglerna. Framfor allt kan dessa tips handla om agerande som kan strida
mot EU:s statsstodsregler samt kommunallagen. Ndr det handlar om denna typ av tips
identifierar Konkurrensverket den myndighet som har hand om relevant lagstiftning och
hénvisar tipsaren till denna. Vid misstanke om brott underréattas brottsutredande myndighet
néar det ar majligt.

Ett av de vanligaste problemen som uppmarksammats i genomgangen av inkomna tips,
och som forekommer generellt nar det géller upphandlingsomradet, ar att information om
otillatna direktupphandlingar kommit till Konkurrensverkets kannedom for sent for att
kunna leda till sanktioner. Detta eftersom en ansokan fran Konkurrensverket om upphand-
lingsskadeavgift, enligt tidigare upphandlingsregler, skulle ha kommit in till behorig
domstol inom ett ar fran det avtalet sl6ts.3! Det innebéar konkret att de misstankta otillatna
direktupphandlingarna varit preskriberade och att de darfor prioriterats bort frdn mer
ingdende utredning. Konkurrensverket kan dock genom tillsynsbeslut kritisera den upp-
handlande myndighetens eller enhetens upphandling och pa detta sétt dven vagleda andra
upphandlande myndigheter och enheter for att minska risken att de gor samma misstag.

% Se bl.a. Gunnarson Den sirbara staten. En forskningsdversikt om hur organiserad brottslighet pdverkar stat och
kommun.(SNS, 2023), SOU2023:34, Bolag och brott — nigra dtgirder mot oseridsa foretag, Brottsforebyggande radet
Vilfirdsbrott mot kommuner och regioner, Rapport 2022:1 och Polismyndigheten, Myndighetsgemensam ligesbild
organiserad brottslighet, 2021.

31 Se Konkurrensverket, “Upphandlingsskadeavgift”, Konkurrensverket, hamtad 1 november 2023,
https://www konkurrensverket.se/upphandling/tillsyn-arenden-och-beslut/upphandlingsskadeavgift/,


https://www.konkurrensverket.se/upphandling/tillsyn-arenden-och-beslut/upphandlingsskadeavgift/

Konkurrensverket vialkomnar de lagéndringar om en effektivare upphandlingstillsyn som
tradde i kraft den 1 januari 2024. Den nya regleringen mojliggor for Konkurrensverket att
ingripa mot fler typer av Overtradelser av regelverket och pa ett mer kraftfullt och effektivt
satt, bland annat genom en forlangd tidsfrist f{or Konkurrensverket att besluta om upphand-
lingsskadeavgift fran det att ett otillatet direktupphandlat avtal har ingatts.3? Flera av de
exempel som vi har redovisat i denna rapport skulle i enlighet med den nya regleringen ha
kunnat resultera i en upphandlingsskadeavgift, vilket inte var méjligt vid den tidpunkt da
tipsen inkom till Konkurrensverket.

Vi kan konstatera att det behovs mer kunskap inom detta omrade och det finns ett fortsatt
behov av att sprida information om hur korruption kan férekomma i samband med 6ver-
tradelser av konkurrens- och upphandlingsreglerna bland privata foretag, upphandlande
myndigheter och ansvariga upphandlare. Framfor allt kan Konkurrensverket, andra myn-
digheter och organisationer fortsitta sprida information om vilka riskomrédena for korrup-
tion éar, vilken form den kan anta och vilka de negativa effekterna blir for konkurrensen och
samhallsekonomin i stort. Eftersom korruption forekommer i olika former, dér sérskilt
vanskapskorruption eller fortroendeskadliga nirstdendetransaktioner kan vara vanligare &dn
man tror, dr det ett omrade som upphandlande myndigheter och foretag bor vara sarskilt
uppmaérksamma pa och aktivt arbeta for att motverka.

32 Sveriges Riksdag, ”En effektivare upphandlingstillsyn”, Sveriges Riksdag, hdmtad 1 november 2023,
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/betankande/en-effektivare-
upphandlingstillsyn_hb01fiul2/.
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