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29 Offentlig upphandling av livsmedel

Skolbarn, dldre och sjuka personer far mat som den offentliga
sektorn upphandlar. Det ar viktigt att den offentliga sektorn kan
erbjuda mat av hog kvalitet till 6verkomligt pris. Varje dag serveras
3,2 miljoner maltider inom offentlig sektor och det utbetalade
beloppet for livsmedel (hela produktionskedjan) fran stat, kommun
och landsting (exklusive bolag) ligger pa cirka 10 miljarder kronor
for 2016.4” Den storsta andelen utgdrs av kommuners kop av livs-
medel.

Den offentliga marknaden for livsmedel &r inte sarskilt stor,
omkring fyra procent, jamfort med att den totala forséljningen av
livsmedel inom handeln uppgick till drygt 270 miljarder kronor
2016.4% Regeringen gav i sin livsmedelsstrategi uttryck for att den
offentliga upphandlingen av livsmedel och maltidstjanster bor
anvandas fOr att battre styra mot och motsvara samhallets ambi-
tioner och lagar inom djurskydd och milj6. Malsattningen ar att mer
ekologisk mat ska upphandlas och miljoanpassad upphandling
med ett livscykelkostnadsperspektiv bli vanligare.*

Regeringens handlingsplan for den nationella livsmedelsstrategin
har ett inriktningsmal som anger att 60 procent av den offentliga
livsmedelskonsumtionen ska besta av certifierade ekologiska
produkter ar 2030.4%

47 Uppgift fran Upphandlingsmyndigheten. Darutéver tillkommer ersattning for
maltidstjanster, beloppet &r oklart da det &r svarare att berdkna eftersom foéretag som
levererar maltidstjanster ocksa levererar annat.

428 SCB Livsmedelsforsaljningsstatistik 2016.
429 Prop. 2016/17:104 En livsmedelsstrategi for Sverige — fler jobb och hdllbar tillviixt i hela landet s. 66.

430 Regeringens handlingsplan for livsmedelsstrategin s. 4.
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Inkopen av ekologisk mat i offentlig sektor 6kar. Den ekologiska
inkdpsandelen i offentlig sektor var 33 procent av totala livsmedels-
inkop ar 2016.4! Enligt Upphandlingsmyndighetens uppfdljning av
livsmedelskriterierna hosten 2016 stélldes ekologiska krav i

86 procent av de undersokta upphandlingarna. Men krav péa ekolo-
gisk produktion kan inte stéllas inom alla produktomréaden eller
alla artiklar inom ett sortiment. Marknadsanalysen blir sarskilt
viktig fOr att inte stdlla krav pa en produkt i en upphandling som
inte kan tillgodoses av marknaden. 43

29.1 Omkring 300 upphandlingar av livsmedel arligen

Totalt annonserades 18 330 upphandlingar under 2016 och flest
upphandlingar gors av kommuner eller kommunalt 4gda bolag. Av
de dryga 18 000 upphandlingarna var det 336 upphandlingar som
annonserades inom CPV-huvudgruppen 15 Livsmedel, drycker, tobak
och dylikt ar 2016. Det genomsnittliga antalet anbudsgivare inom
livsmedel CPV 15 var 2,8 stycken ar 2016, vilket var oforandrat
jamfort med foregdende ar.** Antalet anbudsgivare ar lagre jamfort
med ar 2010 da det var i genomsnitt 5,4 anbudsgivare.**

Det ar inte mojligt att enbart utifran antalet anbudsgivare bedoma
hur konkurrensen fungerar inom offentlig upphandling. Antalet

431 Ekomatcentrum Ekologiskt i offentlig sektor 2015. Genomsnitt for ar 2015 var 31 procent
andel ekologiskt.

42 Upphandlingsmyndigheten (2017) ”Det offentliga ska ga fore. 60 procent av
upphandlande livsmedel ska vara ekologiska 2030” (2017-02-08).

43 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2017) Statistik om offentlig upphandling
2017 UHM rapport 2017:5 och KKV rapport 2017:11.

44 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2016) Statistik om offentlig upphandling
2016 UHM rapport 2016:2 och KKV rapport 2016:10. Ar 2009 och 2013 var det genomsnittliga
antalet anbud 4.4, vilket var det nést hogsta genomsnittet under perioden 2009-2016. Uppgift
om antal anbudsgivare saknas for omkring 30 procent av upphandlingarna under redovisade
ar. Tolkningar av uppgifter bor darfor goras med viss forsiktighet.
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anbudsgivare kan visa om det finns fler eller farre aktdrer pa mark-
naden och vilket intresse de har av att delta i upphandlingar.

Fa anbudsgivare kan tyda pa bristande konkurrens, men det kan
aven handla om vilka forutsattningar som finns for till exempel
mindre leverantorer att limna anbud. P4 en del upphandlingsmark-
nader finns klara stordriftsfordelar som medfor att det i praktiken

kanske enbart dr nagra fa stora aktorer som har mdjlighet att lamna
anbud.

Fa aktorer behover inte per automatik innebara hogre priser om det
rader priskonkurrens mellan aktorerna. I en del upphandlingar kan
det vara sma skillnader i det totala anbudspriset, om man ser till
lagst och nast lagsta anbud, men mellan enskilda produkter i erbju-
dandet kan det vara storre prisskillnader.

29.2 Nagra stora aktorer

Fullsortimentsgrossisterna Martin & Servera och Menigo har unge-
far halften av den offentliga marknaden for livsmedel. Fullsorti-
mentsgrossister har battre forutsattningar an mindre grossister eller
leverantorer att kunna svara pa och leverera till manga enheter i en
kommun eller landsting d& de erbjuder produkter ur flera varu-
grupper och har en valutvecklad logistik.

Martin & Servera och Menigo har dven egna markesvaror (EMV)
som i varierande utstrackning dr med i sortimentserbjudandet till
upphandlande myndigheter.

Férutom Martin & Servera och Menigo finns aktorer som Svensk
Cater, Gunnar Dafgard och Axfood Snabbgross som ar aktiva pa
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den offentliga marknaden for livsmedel. Darutover finns det
omkring 100 mindre grossister i Sverige.*®

For att en upphandlande myndighet ska kunna tillgodose sitt behov
av livsmedel behovs i princip bara avtal med en fullsortiments-
grossist. Flera upphandlande myndigheter har dock avtal med fler
an en grossist eller leverantor. Det finns flera sma grossister runt
om i Sverige som har offentliga kunder men dven dagligvaru-
butiker, restauranger, caféer och liknande anlitar sddana grossister.

29.3 Okad konkurrens fran mindre leverantdrer

Grossisterna moter troligen en 6kad konkurrens fran mindre och
narproducerande leverantorer genom att kommunerna i 6kad
utstrackning anpassar forfragningsunderlag sa att lokala leveran-
torer far battre forutsattningar att delta i upphandlingen. Upphand-
lingen kan till exempel delas upp i flera mindre varugrupper dar
lokala leverantorer av till exempel kott, rotfrukter och brod kan
lagga anbud pa mindre volymer. Grossisterna verkar dven i 6kad
utstrackning erbjuda distribution av regionala producenters varor.

Regeringens bedomning ar ocksa att sméa och medelstora leveran-
torer bor ges battre majligheter att delta som anbudsgivare.** For
upphandling av livsmedel har bestillarna forsokt och i varierande
omfattning lyckats, fa sma leverantorer som lamnar anbud i upp-
handlingar. Flera regioner och kommuner har utvecklat livsmedels-
strategier och tagit policy- eller inriktningsbeslut om att strava efter
att 0ka andelen inkop fran lokala producenter. Ur konkurrenshéan-
syn ar det angeldget att det finns en mangfald av foretag, stora som

435 Doublecheck (2016) “Marknadsvardet for livsmedelsbranschen pé den offentliga
marknaden uppgar till 5,7 miljarder kronor” (2016-09-13).

46 Prop. 2016/17:104 En livsmedelsstrategi for Sverige — fler jobb och hdllbar tillvixt i hela landet
s. 66.
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sma, som dar intresserade av offentliga upphandlingar. Dock ar det
Konkurrensverkets bedomning att det annu handlar om sma
volymer som inte har ndgon pataglig inverkan pa fullsortiments-
aktorers marknadsandelar.

29.4 Overprovningar

LeverantOrer som anser sig ha lidit skada av att en myndighet brutit
mot upphandlingsreglerna kan begéra 6verprovning i férvaltnings-
ratt. Andelen overprévningar varierar kraftigt mellan olika bran-
scher och har varit hog inom upphandling av livsmedel.#” Men
som framgar av diagrammet nedan sa har antalet begdarda
Overprovningar minskat drastiskt. Andel annonserade
upphandlingar som 6verprovats inom Livsmedel (CPV-
huvudgrupp 15) var 6,3 procent under 2016 jamfort med cirka 12
procent 2012.438

47 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2016) Statistik om offentlig upphandling
2016 UHM rapport 2016:2 och KKV rapport 2016:10.

438 Konkurrensverket Siffror och fakta om offentlig upphandling 2012, 2013, 2015 samt
Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket Statistik om offentlig upphandling 2016
UHM rapport 2016:2 och KKV rapport 2016:10. Av 336 annonserade upphandlingar
overprovades 21 stycken under 2016.
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Figur 32  Utvecklingen av andel 6verprévningar inom
Livsmedel
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Kélla: Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket (2016) Statistik om offentlig
upphandling 2016 UHM rapport 2016:2 och KKV rapport 2016:10.

Den positiva utvecklingen kan bero pa att upphandlade myndig-

heter har blivit battre pa att upphandla livsmedel. Innehallet i en

del forfragningsunderlag har tidigare varit en faktor som medfort
Overprovningar, enligt aktorer pa marknaden.

Forbattrad insamling av statistikuppgifter om livsmedelsomradet
skulle innebara fler och béttre méjligheter till uppféljning och
utvardering av omradet.

Sammantaget verkar marknaden f6r upphandling av livsmedel
fungera battre de senaste dren. Detta da antalet 6verprévningar
minskat och mindre leverantorer ges 6kade majligheter att lamna
anbud i upphandlingar. Aven om fler mindre leverantorer deltar
handlar det om s& sma volymer att det inte har nagon pataglig
effekt pa graden av koncentration pa marknaden. Om flera mindre
leverantorer aven har eller far majlighet att fa in sina produkter i
grossisternas sortiment behover koncentrationsgraden inte vara ett
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stort problem sa linge konkurrensen mellan leveranttrerna i
grossistledet fungerar. En utdkad analys av offentlig upphandling
av livsmedel kommer inom ramen for det regeringsuppdrag om
konkurrensen i livsmedelskedjan som Konkurrensverket for
ndrvarande arbetar med och som avrapporteras senare i ar.
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