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Forord

Virdet av de inkép som varje &r gors av den offentliga sektorn
summerar till stora belopp. Volymen inom EU-omradet uppskattas
motsvara 16 procent av BNP, och i Sverige bedéms det handla om
drliga inkop 1 storleksordningen 500 miljarder kronor.

Enbart pd basis av denna omfattning ir det relevant att granska
indamilsenligheten 1 de regler som giller fér upphandlingen. Det
grundliggande regelverket styrs av sirskilda EG-direktiv, principer
1 EU-foérdraget och rittsfall 1 EG-domstolen. Dirutéver finns
ocksd kompletterande regler 1 nationell lagstiftning. Det
overgripande méilet fér regleringen ir konkurrens syftande till
effektivitet, dvs. bista méjliga utnyttjande av offentliga medel.

Ytterligare ett skil for att studera omrddet ir att sdvil
regelverket som dess tillimpning stindigt tycks vara under debatt.
Upphandlarsidan anfor ofta att reglerna ir alltfor komplicerade och
att de férsvirar en rationell hantering av uppkopen 1 den offentliga
sektorn. Anbudsgivarsidan framfér kritiska synpunkter pd
tillimpningen och anklagelser om godtycke i wurvalet av
leverantérer. Tillsynsmyndigheten Konkurrensverket hivdar att
efterlevnaden av regelverket ir svag och att sanktionsrepertoaren
bor stirkas. Overtridelser av reglerna har ocks3 skett, ibland under
uppseendevickande former. Det ir ocksd ett rimligt krav att sdvil
lagstiftning som tillimpning s lingt mojligt ska vila pd en
omsorgsfull analys av faktiska foérhillanden. S3 tycks dock inte 1 alla
avseenden vara fallet - till exempel forefaller varken EU-
regelverkets eller den nationella lagstiftningens val av grinsvirden
och restriktioner i ndgon storre utstrickning ha foregdtts av
jimforelser mellan transaktionskostnader och potentiella vinster.

Denna rapport till Expertgruppen foér studier i offentlig
ekonomi (ESO) analyserar dessa forhillanden. Forfattaren tar sig
an ett antal centrala och med varandra sammanhingande frigor
inom omrddet. Det handlar bland annat om transaktionskostnader
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och férvintade vinster med upphandling; om vilka grinsvirden
som bor gilla 1 upphandlingen; om vilka samband som finns — eller
inte finns — mellan pris och kvalitet i genomférda upphandlingar;
om férekomsten och anvindningen av ramavtal; om komplexiteten
1 det juridiska regelverket och om potentialen for férenklingar.

ESO:s uppdrag ir att sjilvstindigt bidra till att bredda och
fordjupa underlaget for framtida sambhillsekonomiska och
finanspolitiska avgéranden. En granskning och analys av centrala
forhillanden inom omridet offentlig upphandling ir dirfor ett
passande dmne for en rapport till ESO.

Det dr min férhoppning att denna rapport ska kunna utgéra en
stimulerande och klargérande inlaga 1 den pdgdende diskussionen
om den offentliga upphandlingen.

Som alltid i ESO-sammanhang ansvarar forfattaren sjilv for
innehillet, slutsatserna och de férslag som presenteras i rapporten.

Stockholm 1 juni 2009

Lars Heikensten

Ordférande for ESO



Innehall

Forfattarens forord ...........ooovvereeeiiiiin 7
Sammanfattning ......ccooviiiiii s 11
Summary in English ... 19
Rules and practice in public procurement ........ccocoeeeeeeeerecenene. 19
1 INIEdNING. ..o e 27
L1 OmIattining...ceeccueeceeiricrerneerreeeieeeseeseeeseneesseesessssesenesnns 27
1.2 Historisk bakgrund......ccoovvvnnnnnnnrrrcccceeeees 28
1.3 Vilka dr problemen? ......c.cccccoevvnnnnnnennnreeeeeeeeeenenenes 28
1.3.1 KOMPIEXITET wevevvriiiieiiniiieienereresesteeeteeeee ettt aeaenenes 28
1.3.2 Otillricklig konkurrens.....cocoovevererereneeeeeeeieeceees 29
1.3.3 Tekniska Drister ...cccoeeevnneiiniiereeceeeeee 30
1.3.4 Risk for judikalisering .......c.cocoevevevenerenenenenennennennennnnns 30
1.3.5 Bristfillig kunskap ... 31
1.3.6 Sammanfattning av rapportens frdgor .......ccccevueueueuenee 31
1.4 Tidigare arbeten .c.cococoeevivenininennenninnrrrsceeeeeee e 33
1.5 Rapportens uppliggning.....cccoceeeeerererererererereeuereueuererererererenenes 33
2  Nuvarande reglering i teori och praktik ...............coie 37
2.1 Huvuddragen 1 lagstiftningen.....cococcueuruvenereceerenenencncecenneenes 37
2.2 Struktur och omfattning hos upphandlingarna...................... 39



Innehall

3.1
3.2
3.3
3.4

4.1
4.2
4.3
4.4
4.5

5.2

53

54

€ 2009:2

MAIKONFIIKEEr ... .eeeeeei e 41
Konkurrens och effeKtivitet ....coevierivennenenininerinrrrcriren 41
Rittssikerhet och legitimitet. . .ovcueuririnencccieirirecccereaes 43
Administrativa Kostnader .......coceceeeeverencnnnnennnnnnreeens 43
MAIKONTHKEET 1ottt 44
Avvdgningar mellan kvalitet och pris......ccccoveiveiieinnnne. 47
Allmint om kvalitetsmatning .....oeeeveveveveveuererceeeeeecceenne 48
Brister hos nu anvinda Kriterier ......oovereveeerenenennerereririrereenns 49
Minskat bruk av kvantitativa kriterier? ......ccocoeeeeeecccence. 55
AlLernativa VAZAT.....coceeeeeeeererererererieieeeteseseeeseeeeeseeseseeeeens 56
Datahantering ...cceueveveueueeeuerereeeieeeeeeeeesesesesesesesesesesesesees 60
Analys av gjorda upphandlingar...........cocovviiviiieiiennnnen. 63
Vinster med upphandling......c.cccovvvvnnnnnnnnceceeeeenes 63
5.1.1 DefiNitiONer c.cceceeeerererirereeeeeeeeeeieieeererererereseseseseeseaeeenes 63
5.1.2 Skattning av fordelningen......cocoveeevererenennenenenererenenene 66
5.1.3 Dataunder]laget....ccoeeeueueeeuieiiieeiceeerenererenereseeeeens 68
5.1.4 Utvirderingskriterier .....oceeeeeeeeerenenenenenenererererenenes 70
5.1.5 Samband mellan pris och kvalitet.....cccoceurrerererererenenee. 70
5.1.6 Fordelningar och férvintade vinster.....occevevccucunnee. 72
5.1.7 En strategisk justering ......cocoeoeeeveverererererenenenenererererenenns 75
KOStNAder ... 76
5.2.1 Kostnader hos uppképaren ......ccoeeeveverererererererenerenene 76
5.2.2 Kostnader hos leverantorerna .........coeweeeeeererieserionnns 81
5.2.3  Ovriga kostnader.....oooeeeeeueeeeeeeeeceeceecccceeeenes 83
Avvigning mellan vinster och kostnader......coococvuvurniccnnene. 83
5.3.1 Kalkylforutsattningar.....coeeeeeueueueeeeeeeecceecceenes 83
5.3.2 OPUMEIING.cviiiiiiriiiiiiiiiiiieierereenercrcesssssssss s 85
5.3.3  DiSKUSSION cettiriririeieieicieicicicecicecieicecceeees e 90
STUESALSET cutueeveeiiieeeieetete ettt ettt ettt 92



€ 2009:2 Innehall

6  Nagra observationer rérande ramavtal.............ccceerernnnnns 95
6.1 Behovet av reglering.......coovvvnvirinnirninineeececceeeeeene 95
6.2 AlLErNatiVe..ccccceieececieiee et 95
6.3  Avslutande Kommentar .......cccoveveveveririnnirsnreseeeeeeene 101
7  Det juridiska regelverket........cccovviiiiiiiiiiiin e, 103
7.1 Rittslig provning: GversiKt ....cocovereecrerererererererererereseseseseseenes 103
7.2 Vad filler utslag? ....coeveueueeiiiiiiccceccer s 106
7.3 SanKtIONET c.cuiueeeeieieieietceieeeeee et 110
7.3.1 Atgirder riktade mot den upphandlande
INSTANSEMN ccuuviinssiisisssssisssisssssstussss s tissssssssssssssasssssions 111
7.3.2  Atgirder riktade mot ansvariga tjinstemin .............. 115
7.4 Sammanfattning ...cceeeeueueueueueeeeeeeeeres et seeees 119
8  Overviaganden och forslag........ccceeveeereeeereineesssneenennes 121
8.1 Inledande anmarkningar .....c.ccocevvevcreceeunninencceerenneeenenes 121
8.2 Huvudresultat c.oeeueueeeucueiiiicccceererrereeeeeeeee 123
8.2.1 Samband mellan pris och kvalitet ....ccccceueeuiueereennes 123
8.2.2 Vinsterna med konkurrensutsittning........c.coceueueneee. 123
8.3 FOISlag .o 124
8.3.1 Forenklingar? .....cocovevveveverivieieieicieccccccccccceenes 124
8.3.2  GrinsSVArden ...ooeevererererererereeeeieieeereieierereieeeeeeeenes 125
8.3.3 Transparens 1 avvigningar mellan pris och
KVALIEET cuuneniiiirietie et 127
8.3.4 Utvecklade rittsmedel.....cccovuveeerireeeeeieiiiicieeees 128
8.3.5 Statistikproduktion, forskning och utveckling......... 128
9  Appendix: metodfragor..........ccceviiiiiiiininiinniee, 131
9.1 Vad péverkar anbudsgivarnas beteende? .......c.cccceveeeeuence. 131
9.1.1 OmgivningsfaKtorer ...cocoeuveeeeeeeeererirerereeeceercceaenen 132
9.1.2 Projektrelaterade faktorer......cocovevinveeeerinirieinininnne. 134
9.2 Standardmodellen .......ccooueuriiieieiieiciiicicee 138
9.2.1 Huvudkomponenter.......cooeeueueueuerevcueecececcenenenn. 139



Innehall

€ 2009:2

9.2.2 Problem med standardmodellen .......cccovvveviverenennee. 140
9.3 Den icke-strategiska beskrivningen .......cccccoeoeeiicrincncncnence. 149
9.3.1  Antaganden ..o 150
9.3.2 Avvikelser gentemot den standardmodellen.............. 151
9.3.3 Sammanfattande diskussion ......coovvevrrnnrnrineene. 154
9.4 Den lognormala férdelningen........coeeveueueceeciieencncncene. 155
9.4.1 Definition och Ursprung......ceceeeeveverererererererererererenenes 155
9.4.2 ExtremvirdesstatiStiK ......cccoeeevererererererinenenererererenenenes 157
9.4.3  ESTIMEIING .cuerveirreirriierenieienieenteeneeesretereeereseesesnenens 159
Referenser........cooivvieiiiiiiinii 161



Forfattarens forord

Denna rapport har en ganska ling forhistoria. Jag arbetade i
Finansdepartementet under en del av 1990-talet, di den EU-
anpassade lagstiftningen for offentlig upphandling kom till. Aven
om jag inte var direkt involverad 1 detta arbete, var det ur
reglerarens synvinkel jag sdg det arbete som pagick. Lingt senare —
under de senaste sex, sju dren — har jag haft att leva med detta
regelverk ur leverantérens synvinkel, vilket har varit en nyttig
erfarenhet.

Den direkt utlésande orsaken till projektinitiativet var emeller-
tid det arbete jag deltog i fér ndgra ir sedan 1 OECD/Sigma:s regi.
En arbetsgrupp under Peder Blombergs ledning hade fatt i uppdrag
att goéra en studie rorande forekomsten av mitningar av
effektiviteten inom offentlig upphandling inom medlemsstaterna 1
EU 1 syfte att forsoka utveckla en metodik och indikatorer for
effektivitetsmitningar. Studien visade att medlemslinderna, med
ndgra fi undantag, saknade instrument for att mita effektiviteten i
offentlig upphandling pi alla nivier samt dessutom visade ett
mycket svalt intresse for problemet. I arbetet deltog ocksd
internationellt etablerade forskare som Gustavo Piga och Peter
Trepte. Mitt forslag till analysansats, baserad pid mina tidigare
erfarenheter frin reformeringen av det finanspolitiska regelverket,
var att férsoka beskriva regelverket med hjilp av ett standardiserat
format och att pd basis av denna beskrivning skapa ett kvalitets-
index, som sedan skulle korreleras till nigra olika tinkbara resultat-
variabler. Den naturligaste resultatvariabeln borde vara prisnivin pd
berérda marknader. Till min f6érvining fick jag veta att den
empiriska forskning som krivdes knappast existerade. Vad som
fanns att tillgd var spridda studier pd ndgra omriden, helt otillrick-
liga f6r den tinkta ansatsen.

Slutsatsen av detta var att det aktuella regelverket 1 EU-
linderna, diribland Sveriges, inte ir baserat pd nigon omfattande
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empirisk forskning utan ir tillkommet pid mer intuitiv grund.
Eftersom regelverket dr timligen detaljerat och dessutom av stor
vikt med tanke pd den offentliga upphandlingens omfattning, ir
detta knappast en tillfredsstillande ordning. Jag kontaktade dirfor
Expertgruppen fér Studier 1 Offentlig ekonomi (ESO) med ett
forslag om en studie som skulle ta nigra steg mot en stabilare
empirisk grund for regelverket. I centrum skulle d& st8 avvigningen
mellan de potentiella vinsterna med ett detaljerat regelverk & ena
sidan och transaktionskostnaderna f6r detta regelverk & den andra.

Arbetet med rapporten har kommit att sammanfalla med ett
intensivt  allmint utrednings- och beredningsarbete inom
Regeringskansliet och andra berérda instanser. Det har dirfor tett
sig naturligt att utveckla undersékningen kring nigra av de teman
som ir aktuella i den stundtals ganska intensiva diskussionen:
grinsvirdena i upphandling, hantering av kvalitetsdimensioner i
urvalet bland leverantérer, ramavtal och rittsmedel. Slutsatserna
frdn ett mindre uppdrag rorande rittsmedlen som genomfordes for
Konkurrensverket under utredningstiden har inarbetats 1
rapporten. Det sdger sig sjilvt att de begrinsade empiriska under-
sokningar som har kunnat rymmas inom ramen fér detta arbete
bara kan ses som ett forsta steg mot en stabilare grund fér
regelverket. Aven med denna reservation kan det dock konstateras
att det har varit mojligt att dra ndgra ganska tydliga slutsatser,
betriffande framfér allt vinsterna med en formaliserad upphandling
och (det obefintliga) sambandet mellan priser och kvaliteter 1 de
studerande upphandlingarna.

Rapporten ir tinkt att kunna lisas av personer som pd ett eller
annat sitt ir engagerade i omrddet offentlig upphandling — som for-
valtare av regelverket, praktiskt aktiva upphandlare eller
leverantorer och akademiska forskare. Den matematisk-statistiska
analysen har dirfér begrinsats 1 huvudtexten, och huvuddelen av
denna analys har lagts i ett avslutande metodologiskt kapitel (kap.9).

Till arbetet har varit knutet en referensgrupp utsedd av ESO.
Material frdn genomférda upphandlingar har jag fatt dels frén Jan
Blom, Alex Lantz och Bengt Nyberg vid Verket for
hogskoleservice, dels frin Anita Magnusson, upphandlingsstrateg 1
Sunne kommun. En enkit rorande foretagens erfarenheter av
offentlig upphandling har genomforts med hjilp av Johan Nystrom
pd Svenskt Niringsliv. Foretagen Opic och Allego har vilvilligt
stillt sina rittsdatabaser till forfogande. Virdefulla synpunkter pa
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tidigare versioner av texten har forutom frin referensgruppen
limnats av Margnus Arnek, Peder Blomberg och Johan Nystrém.

Till dessa och andra som pd olika sitt har bidragit till arbetet
med rapporten framfér jag hirmed mitt tack. Som alltid 1 dessa
situationer har det varit oméjligt att tillgodose alla synpunkter som
har framforts. Sjilvklart dr jag ensam ansvarig for kvarstiende
ofullkomligheter i1 rapporten.

Uppsala i maj 2009

Per Molander






Sammanfattning

Regelverket for offentlig upphandling r under stindig debatt. Av
representanter for upphandlarsidan kritiseras det ofta for att vara
komplicerat och forsvira en rationell hantering av uppkopen 1 den
offentliga sektorn. Frin anbudsgivarsidan framférs kritiska syn-
punkter pd tillimpningen och anklagelser om godtycke i urvalet av
leverantérer. Tillsynsmyndigheten — numera Konkurrensverket —
hivdar att efterlevnaden ir svag och har argumenterat for skirp-
ningar av sanktionsrepertoaren.

Samtliga punkter i kritiken har visst fog for sig. Regelverket ska
ticka en mycket bred kategori av situationer, 4ven om vi nu har tre
skilda lagar 1 landet for olika tillimpningsomrdden, och det ir
oundvikligt att det av vissa anvindare kommer att upplevas som
komplicerat. Risk f6r godtycke och till och med korruption fére-
ligger alltid, 4ven om det kan vara svért att leda 1 bevis att sddant
har férekommit 1 det enskilda fallet. Det dr ocksd riktigt att ett
antal allvarliga 6vertridelser av reglerna har skett, ibland under
uppseendevickande former. Varje utformning av regelverket blir
dirfér en kompromiss mellan delvis motstridiga intressen. Oavsett
var man ligger det grinsvirde dir regelverket trider i kraft (6vre
grinsen for "ligt virde”) kommer det att upptrida situationer i
vilka de uppnidda vinsterna med en formell upphandling inte
ticker kostnaderna fér att genomfora upphandlingen. Omvint
kommer det att genomféras direktinkép utan upphandling som
leder till hogre kostnader fér inkoparen. Mojligheter till &ver-
klaganden och kraftfulla sanktioner kan krivas for att forhindra
godtycke, samtidigt som 6verklagandeinstrumentet ibland kommer
att missbrukas. All lagstiftning forutsitter schabloner, och
schabloner leder i vissa situationer fel.

Vad man kriva dr att lagstiftning och upphandlingspraxis s
lingt mojligt vilar pd en solid grund av erfarenhetsbaserad analys.
S& ir dessvirre inte i alla avseenden fallet. Varken EU-regelverket
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eller den nationella lagstiftningens val av grinsvirden och
restriktioner har 1 ndgon stdrre utstrickning foregdtts av
jimforelser mellan transaktionskostnader och potentiella vinster.
Det finns ett antal studier av vinster med konkurrensutsittning,
men dessa hinfor sig ofta till stérre férindringar, exempelvis
overgdng frin egen regi till entreprenad, och kan dirfér vara svira
att anvinda 1 diskussioner om regelverket for just offentlig
upphandling.

Foreliggande studie har genomférts for att i ndgon mén rida bot
pd detta forhillande. Ett antal genomférda upphandlingar i stat och
kommun har analyserats relativt detaljerat fér att utréna hur stora
vinsterna ir vid olika nivder av konkurrensutsittning. Mot detta har
stillts uppskattningar av de faktiska kostnaderna f6r upphandlingar
av mer eller mindre formaliserat slag. Underlaget ir naturligtvis
begrinsat, men i vissa avseenden har slutsatserna blivit s& skarpa att
de kan forvintas std sig vid en framtida breddning av det empiriska
underlaget.

Frdgor i undersokningen

Ett antal med varandra sammanhingande frigor har stillts 1
undersdkningen:

- Transaktionskostnader: Hur ser transaktionskostnaderna f{or
inblandade parter ut, i férsta hand hos upphandlande instanser
och leverantorer?

- Férvintade vinster med upphandling: Vilka vinster kan typiskt
férvintas om man genomfér en formell och konkurrensutsatt
upphandling jimfért med ett direktinkép utan formaliserad
upphandling?

- Griénsvirden: Svaren p3 foregdende bida frigor ger underlag for
en bedémning av vad som kan vara rimliga grinsvirden i
regelverket for offentlig upphandling nir upphandlande enheter
kan vilja upphandlingsmetod inklusive direktupphandling utan
att tillimpa LOU:s regelverk. Ett grundliggande krav idr att de
férvintade vinsterna med en genomférd formell upphandling
enligt LOU 1 genomsnitt ska overstiga de administrativa
kostnaderna f6r den upphandlande instansen, men detta ir inte
ett tillrickligt krav; det krivs marginaler fér att vinsterna ska
overstiga kostnaderna 1 det overvigande flertalet fall.

12
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Kostnaderna hos leverantdrerna bor ocksd pd ett eller annat sitt
beaktas, men man kan ha olika §sikter om huruvida de ska ha
direkta effekter pd valet av grinsvirde.

- Kwoalitet kontra pris: Hur ser sambanden mellan pris och kvalitet
ut i genomfoérda upphandlingar? Om nuvarande metoder for att
hantera avvigningar mellan pris och kvalitet bedéms som
otillfredsstillande, vilka alternativ stir 1 s3 fall till buds?

- Ramavtal: Det har framstdtt som motiverat att samla ndgra
erfarenheter och synpunkter pd anvindningen av ramavtal i
praktiken, eftersom en timligen intensiv debatt utbrutit kring
just dessa sedan de reglerats i den senaste versionen av LOU.

- Det juridiska regelverket: Finns en risk att regelverkets
komplexitet leder till att jurister fir alltfér stort utrymme 1
upphandlingsprocessen pd bekostnad av expertis pa respektive
sakomride? Vilka rittsmedel ir befogade for att uppritthilla
respekten for regelverket?

- Potential for forenklingar: Det Svergripande syftet med arbetet
har varit att underséka om upphandlingsregelverket kan for-
enklas utan att huvudmélet for lagstiftningen — ekonomisk
effektivitet i vid mening — gir férlorat.

Resultat av de empiriska undersokningarna

Ett forsta resultat av undersékningen, kanske férvinande for
ménga, ir att det generellt inte finns ndgot samband mellan pris och
kvalitet 1 de studerade upphandlingarna. I vissa upphandlingar ékar
kvaliteten med stigande pris, 1 andra minskar den, och 1 den stérsta
gruppen finns inget signifikant samband &verhuvudtaget mellan
pris och kvalitet. En konsekvens av detta idr att priset inte kan
anvindas som indikator pd kvalitet och att kvaliteten dirfér méste
undersokas sirskilt 1 varje upphandling. Detta ir viktigt for upp-
handlande instanser, eftersom stdrre och viletablerade leverantérer
ofta férsoker anvinda sitt varumirke som signal f6r kvalitet och ta
ut ett hogre pris for detta varumirke.

En andra observation ir att farhgorna for att smé eller medel-
stora foretag inte skulle kunna konkurrera om upphandlingar fére-
faller 6verdrivna. Manga foretag deltar aldrig 1 offentliga upphand-
lingar, men det forefaller vara tillrickligt minga for att

13
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konkurrensen ska sigas fungera. Sjilvklart ir det si att vissa
upphandlingar ir si stora och komplicerade att bara storre foretag
har méjlighet att delta i konkurrensen, men detta ir inget som ir
unikt for offentliga upphandlingar.

Huvudslutsatsen av studien ir att den potentiella vinsten med
formellt genomférda upphandlingar dr stor. Vinsten varierar
naturligtvis frin upphandling till upphandling, men genomsnitts-
virdet ligger s8 hogt som mellan 20 och 25 procent av virdet, nir
priset 1 den formella upphandlingen jimférs med priset hos en
slumpmaissigt vald leverantér. Detta ir ett hogt virde men avviker
inte radikalt frin vad vissa tidigare studier har identifierat. En
bidragande orsak till att den potentiella vinsten ir relativt stor dr att
pris- och kvalitetsdimensionerna analyserats var for sig; eftersom
pris och kvalitet tenderar att vara oberoende, kommer dirfér
variansen 1 de bdda dimensionerna att adderas.

En andra observation av betydelse f6r utformningen av regel-
verket ir att kostnaderna fér formaliserade upphandlingar hos den
som upphandlar generellt ir ligre in vad opinionsbildningen har
tenderat att gora gillande. Skillnaderna torde bero pd att man i
debatten ofta inte skiljer mellan de kostnader som man har vid alla
inkép och de kostnader som specifikt hinfér sig till upphandlings-
regelverket. En uppdragsbeskrivning ska goras i varje fall, liksom
en verifiering av att ett limnat anbud uppfyller de krav som
koparen stiller. Merkostnaden beror pd8 bide graden av
formalisering och antalet anbudsgivare.

Anbudskostnaderna for leverantdrerna varierar ganska starkt
med upphandlingen och med graden av standardisering hos de
varor eller tjinster som efterfrigas. Typiskt kan de ligga kring 1
procent av upphandlingsvirdet, men i mer komplicerade upphand-
lingar si hogt som mellan 5 och 10 procent av det forvintade
virdet. Det senare forutsitter givetvis att anbudsgivaren uppfattar
sig ha en ganska hog sannolikhet att f3 anbudet.

Rekommendationer betriffande regelverket: grinsvirden

Nir grinsvirdet fér upphandlingsverket — vad som 1 dag kallas l3gt
virde — ska bestimmas, kan man se problemet antingen enbart ur
den upphandlande instansens synvinkel eller ocksd ur ett vidare
samhillsekonomiskt perspektiv. Argument finns f6r bdda syn-
sitten. Grinsvirdet handlar om vilka restriktioner den offentliga
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sektorn ska 3ligga sig sjilv vid kop av varor och tjinster och kan
dirfor sigas vara en intern friga for sektorn att bestimma. Den
producent som finner det alltfér dyrt eller komplicerat att limna
ett anbud kan alltid avstd. Dessutom ir det ju si att det dven vid
anbudsgivning inom den privata sfiren ir minga anbud som inte
resulterar i ndgot avtal. A andra sidan miste kostnaderna for anbud
som inte resulterar i avtal pd ett eller annat sitt tickas 1 en
verksamhet, vilket talar for det samhillsekonomiska synsittet. Den
offentliga sektorn har ju ocksi ett intresse av att uppritthilla en
fungerande konkurrens och bor dirfér se till att regelverket inte
onddigtvis blir s8 komplicerat att potentiella leverantérer avstar
frén att limna anbud.

Vid en virdering av kostnader och potentiella vinster enbart ur
képarens synvinkel visar sig upphandlingar 16na sig f6r de upp-
handlande instanserna redan vid relativt 13ga virden p& de upp-
handlade objekten. Nir merkostnaderna fér att f6lja upphand-
lingsregelverket jimférs med typiska vinster med konkurrensut-
sittning, ticks de forra av de senare redan vid nivder i intervallet
50-100 000 kronor. Om man tar med kostnader {6r anbudsgivarna i
kalkylen, ligger denna brytpunkt omkring 20 procent hogre fér en
typisk upphandling.

Dessa siffror baserar sig pd genomsnittliga virden i olika
avseenden; som redan konstaterats kommer det alltid att upptrida
fall di en formell upphandling inte l6nar sig vid dessa nivier. Man
méste dirfor kriva visentligt mer in att en upphandling 16nar sig 1
medeltal; administrationskostnaderna miste tickas i den absoluta
huvuddelen av fallen. Om man 6nskar att detta krav ska uppfyllas i
tvd tredjedelar eller tre fjirdedelar av fallen, ska grinsvirdet sittas 2
respektive 2,5 gdnger hogre.

Tva modeller dr tinkbara. I den enklaste faststills endast en
grins for l3gt virde, ovanfor vilken krav pd annonserad upphand-
ling ska gilla. T en nigot mer komplicerad modell tillimpas tvd
grinsvirden. I intervallet mellan dessa ska di gilla krav pd en
konkurrensutsatt upphandling riktad till dtminstone tre anbuds-
givare, medan krav pd annonserad upphandling giller ovanfor det
dvre virdet.

I den forsta modellen ir ett rimligt virde foér grinsen for ligt
viarde mellan 150 000 och 200 000 kronor, eller 4 till 5 basbelopp,
dir den hogre nivdn ger visst utrymme fér hinsyn ocksd till
anbudsgivarnas kostnader. I tvdstegsmodellen skulle rimliga grins-
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virden kunna vara drygt 100 000 kronor respektive 400 000 kronor,
eller 3 och 10 basbelopp respektive.

Dessa nivder ligger ligre in de skandinaviska grannlindernas,
som for nirvarande tillimpar ungefir 600 000 kronor som grins-
virde. Det forefaller dock inte som om detta virde ir resultatet av
ndgra djupare empiriskt baserade 6verviganden.

Rekommendationer betriffande regelverket: utvirderingsgrund

Nir man studerar upphovet till det som av minga upplevs som en
hoég komplexitet i hanteringen av framfor allt pris- och kvalitets-
avvigningar, kan man konstatera att denna ofta hirrér frin den
upphandlande instansen sjilv. Det ir inte bara sd att de procedurer
som tillimpas f6r sddana avvigningar ir svirgenomtringliga for
dem som tillimpar dem; de leder dessutom till oénskade
konsekvenser och ibland till direkt orimliga resultat. Utfallet kan 1
vissa situationer komma att bero pd anbud som inte alls har med
titstriden att gora, och 1 vissa upphandlingar tillimpas kriterier som
innebir att den upphandlande ir beredd att betala ett oindligt hogt
pris f6r varan eller tjinsten — en uppenbar orimlighet. Upphovet till
dessa felaktigheter ir de relativa bedémningsskalor som oftast
tillimpas nir pris och kvalitet ska vigas samman.

Valet av utvirderingskriterium méste den upphandlande
instansen sjilv gora, men lagstiftaren bor s lingt mojligt eliminera
risken for oonskade eller orimliga utfall. T regleringen av de
kriterier som tillimpas for utvirdering bér dirtor 1 LOU skrivas in
ett krav att varje anbud ska virderas endast pd basis av sina egna
foretriden.

Rekommendationer betriffande regelverket: rittsmedel

Risken for att det juridiska regelverket blir alltfér omfattande och
komplicerat midste tas pd allvar. Samtidigt ir det si att efter-
levnaden p& manga hill ir svag, bide i den kommunala och den
statliga sektorn, och att detta leder till hogre offentliga utgifter in
nddvindigt. Rittsmedlen bér dirfor utvecklas.

Det rider ibland oenighet om upphandlingsregelverkets
tillimpningsomride, framfor allt di det giller bolag eller stiftelser
dir staten har ett bestimmande inflytande. For nirvarande saknas

16



€ 2009:2 Sammanfattning

sanktioner mot sidana instanser som bor betraktas som
upphandlande i lagens mening men som inte tillimpar regelverket.
Tillsynsmyndigheten bor ges méjlighet till faststillelsetalan.

En andra kategori problem giller situationer dir regler inte har
respekterats men dir det saknas en part som finner det mojligt och
intressant att fora talan mot den upphandlande instansen. Tillsyns-
myndigheten bor dirfor ges taleritt.

Ytterligare ett instrument som kan &vervigas ir mojlighet till
3liggande vid vite. En liknande men mycket begrinsad méjlighet
har visserligen funnits tidigare och nyligen avskaffats, men
problemen med denna synes mer bero pi en felaktig utformning.
Vitestoreliggande  tillimpas med framging 1 konkurrens-
sammanhang.

Ytterligare en mojlighet som kan dvervigas ir dtal for tjinstefel 1
samband med offentlig upphandling. Motivet fér en sidan
férindring ir att Svriga sanktioner bara drabbar den myndighet
som agerar upphandlande instans och dirfér har begrinsad
triffsikerhet; det blir antingen en intern transaktion 1 staten eller
drabbar skattebetalarna i en kommun eller ett landsting. Tjinstefel
forutsitter enligt nu gillande forfattning att offentlig upphandling
dtminstone till vissa delar betraktas som myndighetsutévning,
vilket ir en omstridd friga. En méjlighet att undvika detta problem
ir att slippa rekvisitet pd myndighetsutévning i brottsbalken.

Rekommendationer till upphandlande instanser

Som redan har konstaterats ligger mycket av forklaringen till att
regelverket upplevs som komplext inte i regelverket 1 sig utan i
tillimpningen, vilken den upphandlande instansen sjilv rir 6ver. En
overgripande rekommendation till upphandlande instanser blir
dirfér att inte komplicera procedurerna 1 onédan utan 1 stillet sd
langt mojligt vilja uppliggning och urvalskriterier som rimmar med
sunt férnuft.

Det finns en hogst pataglig risk for att ridslan att gora fel leder
till att de som egentligen ska driva en upphandlingsprocess — de
sakkunniga 1 den upphandlande myndigheten - 6verlimnar
hanteringen till jurister. Detta kan leda till allvarliga fel — att vissa
anbudsgivare utesluts pi formella men oviktiga grunder, eller att
villkor som idr formella till sin karaktir tolkas av jurister och dirvid
fir materiella konsekvenser som jurister saknar kompetens att
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bedéma. Det dr dirfér av central betydelse att sikerstilla att
expertis pd det omride som berérs garanteras en central roll genom
hela upphandlingsprocessen. Detta giller dven 1 de fall drendet gir
till rittslig provning; domstolen méste sikerstilla att prévningen i
de fall den inte handlar om rent juridiska éverviganden baseras pd
sakkunniga bedémningar.

En andra generell rekommendation till upphandlande instanser
ir att undvika onddig komplexitet 1 utvirderingskriterierna. Nir
bade kvalitet och pris ingdr i bedémningen — vilket dr det normala —
gors f6r nirvarande ménga fel som beror pi att den upphandlande
instansen inte forstir inneborden av de kriterier som man sjilv har
valt 1 utvirderingen. Att resultatet av utvirderingen kan bero pi
anbud som inte har med titstriden att gora eller att den
upphandlande instansen ibland omedvetet férklarar sig beredd att
betala vilket pris som helst for vissa kvaliteter dr problem som kan
elimineras om man tillimpar sammanvigningsformler f6r kvalitet
och pris som bara beror pd varje anbuds egna foretriden.

Standardkriteriet 1 dessa situationer bor vara kvoten mellan
kvalitet och pris, kompletterad med i forvig faststillda minimikrav
pd kvaliteten for att undvika att ligprisalternativ med otillricklig
kvalitet vinner anbudsgivningen. Férutom att vara enkel och
littfattlig har denna 16sning fordelen av att ha starkt stod 1 det
underliggande EG-direktivet. Om man vill férsikra sig om att
anbud med oacceptabelt 1agt kvalitet ska segra tack vare ett 1agt pris
och dirfér infor en ligsta acceptabel kvalitetsnivd 1 anbuds-
underlaget, ska en sidan restriktion ska inte pdverka nollnivin fér
kvalitetsskalan.
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Summary in English

Rules and practice in public procurement

The regulatory framework pertaining to public procurement is
under constant discussion. Representatives of procuring entities
often criticise it for being complicated and for encumbering
procurement procedures, thereby making them costly and
dysfunctional. Suppliers are often critical of the way the regulatory
framework is applied and sometimes put forward accusations of
arbitrariness in the choice of suppliers or even corruption. The
supervising authority — the Swedish Competition Authority —
claims that the respect for rules and regulations is weak and that
the repertoire of sanctions has to be developed.

All the above points of criticism are well taken. Current rules
are supposed to cover a very wide range of situations, even though
Sweden now has three different acts in place for different areas of
application, and it is unavoidable that they will be perceived as
complicated by certain users. The risk of arbitrariness or
corruption is always latent, although it may be difficult to prove in
practice that such abuse has actually occurred. It is also a fact that
violations have occurred, sometimes conspicuously so. Any
particular design of the regulatory framework will therefore
necessarily represent a compromise between partly conflicting
aims. For instance, whatever threshold for procurement rules (“low
value”) is chosen, there will be cases where the gains reaped from
formal procurement do not cover the administrative costs, and vice
versa. The possibility of filing an appeal against a procurement
decision 1s necessary to prevent arbitrariness, but the appeal
alternative will sometimes be abused.

A reasonable requirement is that established rules and practice
as far as possible have a solid empirical basis. Unfortunately, this is
currently not the case. Neither EU directives nor national
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legislation have based their respective choices of threshold values
on analyses of potential gains and transaction costs. There exists a
number of studies on the gains from competition, but these often
refer to more fundamental reforms, such as the transition in-house
production to outsourcing preceded by formal procurement, and
they may therefore be difficult to use in discussions on specific
aspects of public procurement regulations.

The present study has been carried out in order to remedy
partly this situation. A number of actual procurement operations in
central and local government have been analysed at a relatively
detailed level in order to find out what are the actual gains at
different levels of competition. These gains have been confronted
with actual transaction costs associated with more or less
formalised procurement procedure alternatives. The sample is
admittedly limited, but in certain respects the conclusions are so
sharp that they can be expected to survive when the empirical basis
is extended in future studies.

Issues investigated

A number of related questions have been asked in the
investigation:

- Transactions costs: What are the transaction costs for different
parties involved, primarily procuring entities and suppliers?

- Expected gains from procurement: What gains can typically be
expected from a formal procurement subject to competition, as
compared to direct procurement not preceded by formal
exposure to competition?

- Threshold values: The answers to the two preceding questions
provided a basis for judging what are reasonable threshold levels
for the application of formal procurement procedures rather
than direct procurement. A necessary requirement is that
expected gains on average should cover transaction costs for
procuring entities, but this is normally not considered
sufficient; margins are required to ensure that transaction costs
are covered in a qualified majority of cases. The costs for
suppliers should also somehow be acknowledged, but there are
different opinions as to their direct effect on the threshold
values chosen.
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- Quality versus price: What is the relationship between quality
and price in actual procurement operations? If currently used
methods for trading quality versus price are considered
unsatisfactory, what alternatives are available?

- Framework agreements: Framework agreements are subject to
regulation in the most recent version of the public procurement
act. Following a rather intensive debate on the pros and cons of
this regulation, it has been considered appropriate to collect
some experiences and opinions on such agreements.

- Legal framework: Is there a risk that the complexity of the
regulatory framework gives legal experts too much influence at
the expense of experts in the field affected by the procurement
in question? What legal instruments are required in order to
maintain due respect for the legal framework?

- Potential for simplifications: The basic aim of the study has been
investigate whether current rules and regulations can be
simplified without sacrificing the main goals — economic
efficiency in the wide sense.

Results from the empirical investigations

One result from the investigation, perhaps surprising to some, is
that there is generally no significant correlation between quality
and price in the procurement operations studied. In some
operations quality increases with price, in others it decreases, and
in the majority of cases there is no significant correlation at all. A
conclusion is that price cannot be used as an indicator of quality,
and that quality must therefore be examined separately in any
procurement where it is considered important. This is an important
observation to procuring entities, given that large and well
established suppliers often try to use their brand as a signal of
quality and to charge a higher price.

A second observation is that the fear that small and medium-
sized enterprises should be excluded from competition seems
exaggerated. Many companies never participate in public
procurement, but the number of participating appears large enough
to ensure competition in general. Naturally, some procurement
operations are so large that only large companies are able to
participate, but this is not unique to public procurement.
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The main conclusion from the study is that the potential gains
from procurement are substantial. Gains naturally vary from
procurement to procurement, but the average gain as defined here
is between 20 and 25 per cent of the value of the procurement,
when the price reached is compared to the average price of the bids
supplied. This is relatively high but does not deviate radically from
what certain previous studies have identified. A reason for this is
that the price and quality dimensions have been studied separately;
given that that quality and price vary independently, the variance in
these two dimensions will be added.

A second observation of some importance is that the cost of
formalised procurement operations are generally lower than is
often pretended in the public debate. The difference may stem
from the fact that the standard arguments do not differ between
costs that are associated with any form of procurement and costs
that are specific to current procurement regulations. Terms of
reference have to be produced irrespective of the procedure, and
the same holds for the verification that the bid provided by the
supplier conforms to restrictions laid down in the terms of
reference. The additional cost arises because of a higher degree of
formalisation and a higher expected number of suppliers.

The costs to the suppliers vary strongly with the procurement
and the degree of standardisation of the goods or services in
demand. Typically they would be around 1 per cent of the value of
the procurement, but in complicated operations they may be as
high as between 5 and 10 per cent of the value. The latter case
obviously occurs only when the supplier perceives his own
probability of getting the contact as rather high.

Recommendations concerning the regulatory framework: threshold
values

When the lowest threshold is to be determined — what is called
“low value” in Swedish legislation — it is possible to see the problem
either from the perspective of the procuring entity alone or from a
wider socio-economic perspective. The threshold value expresses
what restrictions the public sector is prepared to impose on itself
and could therefore be argued to be a question to be settled from a
public-financial perspective only. Suppliers who find it too
complicated or costly to put forward a bid always have their
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freedom to abstain. Further, also bidding within the private sector
requires preparatory work that will sometimes not result in profit
to the company. On the other hand, costs incurred in company
operations have to be covered in the long run, which is an
argument for the socio-economic perspective. The public sector
also has an interest in well- functioning competition and therefore
should strive at a framework which does not unnecessarily reduce
the number of competitors.

When comparing costs and potential gains from the procurer’s
point of view, it turns out that formal procurement is profitable
already at rather low procurement values. The additional costs of
formal procurement are typically covered by the expected gains at
levels of EUR 5-10 000. If the costs of the suppliers are included,
break-even typically occurs at a 20 per cent higher value.

These figures are based on averages. As pointed out above, there
will always be cases when formal procurement does not yield a
positive payoff. It is therefore reasonable to require that
procurement be profitable in a qualified majority of cases, such as
two-thirds or three-fourths. This requires a level that is 2 to 22
times higher.

Two models are possible. In the simplest model, there is only
one limit (low value), above which there is a requirement on formal
procurement. A somewhat more complex model relies on two
thresholds — one lower above which a simplified procedure based
on at least 3 suppliers is applied, and one higher above which the
openly advertised procedure is applied.

In the first model, a reasonable low value is in the interval EUR
15-20 000, where the higher value gives room for including supplier
costs. In the two-step model, reasonable values for the thresholds
are EUR 10 000 and 40 000, respectively.

These values are lower than the ones currently used in
neighbouring Scandinavian countries. The latter do not seem to be
the result of empirically based considerations, however.

Recommendations on the regulatory framework: basis for evaluation

A study of the different sources of complexity in procurement
shows that these are often to be found at the procuring entity
itself. The procedures for trading quality against price do not only
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lack in transparency to observers but also often appear to be
incomprehensible to the users themselves. The result of the
evaluation may sometimes depend on bids that are uninteresting to
the outcome (what is referred to as “dependence on irrelevant
alternatives”), and in some procurement operations criteria are
used that would indicate that the procuring entity is prepared to
pay an infinitely high price — an obvious absurdity. The source of
these problems is the relative scales of evaluation normally applied
when price and quality are to be weighed together.

The choice of criterion is up to the procuring entity, but the
legislative framework should as far as possible eliminate the risk of
undesirable or unreasonable outcomes. A requirement that the
criteria used should be based only on the individual merits of each
bid should therefore be added to the Public Procurement Act.

Recommendations on the regulatory framework: legal instruments

The risk that the regulatory framework becomes too complicated
must be taken seriously. On the other hand, it is a fact the current
rules and regulations are treated with insufficient respect both in
central and local government, and that this leads to higher costs of
procurement than necessary. The set of legal instruments should
therefore be developed.

There is sometimes disagreement concerning the applicability of
the legal framework, in particular when it comes to corporations or
funds where central government has a decisive influence.
Currently, there are no sanctions against entities that are legally to
be considered as procuring entities but that do not apply the rules.
The supervisory authority should be granted the power to decide in
such cases.

A second category of problems contains cases where rules have
not been respected but where there is no party involved that finds
it interesting to plead his own case. The supervisory authority
should therefore be granted this possibility.

Another instrument that could be considered is the possibility
of injunction combined with a fine in the case of neglect. Such a
possibility already exists in the area of competition policy.

Yet another possibility to consider is to charge individual civil
servants in cases of serious malpractice. The reason for such a
change is that other sanction used or considered only target the
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procurlng entity and may therefore be too blunt. They imply
economic consequences for single agencies in central or local
government and therefore tend to hit third partles such as tax-
payers. Prosecuting individual civil servants is a very strong
instrument and should of course be considered only in severe cases
of misconduct.

Recommendations to procuring entities

As already pointed out above, many of the problems arising in
public procurement have their origin not in the regulatory
framework as such but rather in its application, which is within the
control of the procurmg entity. A general recommendation to
procuring entities is consequently not to complicate things
unnecessarily but rather to use procedures and criteria that are
supported by common-sense considerations.

There is a significant risk that the fear of committing mistakes
will lead those who are really in charge of a procurement operation
— experts in the field affected — to hand over responsibility to the
legal expertise. This may in turn lead to serious errors — that certain
suppliers are eliminated because of unimportant formal errors, or
that conditions that are expressed in formal legal terms are
interpreted by lawyers and so lead to material consequences that
lawyers are not competent to decide on. It is therefore crucial to
ensure that experts in the field are maintain their influence
throughout the procurement process. This holds also for cases
where matters are taken to court; the court must make sure that
relevant expertise is engaged in judgements that are not purely
formal, or may appear formal although they have material
consequences.

A second general recommendation to procuring entities is to
avoid unnecessary complexity in evaluation criteria. When both
quality and price dimensions are used in the evaluation, as is
normally the case, many errors are currently committed because
the procuring entity uses criteria whose consequences are not
obvious to the users — dependence on irrelevant alternatives, or
absurd willingness-to-pay for certain alternatives. The best way to
avoid these problems is to use criteria that are not relative but
depend only on the individual merits of each bid.
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The standard criterion suggested in these situations is to use the
ratio between quality and price for the alternatives under
comparison. This is simple to use and is also supported by the text
of the relevant EU directive (“best value for money”). If the
procurer wishes to eliminate the risk that low- quahty alternatives
win the contest by offering very low prices, restrictions on the
lowest acceptable quality should be entered into the terms of
reference. Such restrictions if used should not affect the zero level
of the quality scale used by the procuring entity.
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1 Inledning

1.1 Omfattning

Den offentliga upphandlingen ir omfattande. F6r OECD som
helhet uppskattas den motsvara drygt 7 procent av BNP.' Inom
EU-omridet uppskattas volymen motsvara 16 procent av BNP,?
vilket stimmer ganska vil med en firsk uppskattning pd 450-535
miljarder kronor per &r fér Sverige.” Utvecklingen av en gemensam
marknad fér offentlig upphandling inom EU har varit en viktig
komponent i strategin {6r skapandet av den inre marknaden.

Det grundliggande regelverket for offentlig upphandling i
Sverige liksom EU:s 6vriga medlemslinder styrt av sirskilda EG-
direktiv, de fundamentala principerna i EU-férdraget och ritts-
fallen 1 EG-domstolen. Det ¢vergripande mélet for denna reglering
ir konkurrens syftande till effektivitet, det vill siga bista mojliga
utnyttjande av offentliga medel. Som delmil finns lika villkor for
olika producenter, icke-diskriminering, émsesidigt erkinnande och
proportionalitet (det sistnimnda innebirande att villkor i1 upp-
handlingen ska vara rimliga 1 férhillande till de m3l man séker nd
med sjilva upphandlingen). Man séker ocksd uppritthilla upp-
handlingens integritet genom hdga krav pd transparens i besluts-
underlaget.*

Internationellt rider ocksd viss konsensus rorande vad som ir
ett bra regelverk.” Aspekter av den offentliga upphandlingen ingdr 1
den internationellt etablerade metodiken f6r granskning av
systemen foér offentligfinansiell styrning.® FN:s kommission fér
internationell handelsritt (Uncitral) har en modellag f6r omridet
for nationell implementering i linder utanfér EU och WTO/GPA,

1 OECD (2001).

? Larsen (2005).

’ Bergman (2008).

* OECD (2005), Transparency International (2006).
5 OECD (2006).

¢ PEFA (2008).
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som syftar till att sikerstilla effektivitet och konformitet med
internationella éverenskommelser.

1.2 Historisk bakgrund

Redan under 1800-talet fanns vissa bestimmelser roérande den
statliga upphandlingen, ursprungligen frimst med tanke p3
Forsvarsmaktens inkdp. Med 1952 ars upphandlingskungorelse fick
Sverige ett regelverk som piminner om dagens. Ar 1973 kom en ny
férordning med anvisningar utfirdade av Riksrevisionsverket. Vissa
dndringar gjordes 1983 bland annat till {6ljd av Sveriges anslutning
till frihandelsavtalet GATT. Dagens regelverk tillkom 1 huvudsak
som ett led 1 anpassningen till EU, men vissa justeringar har gjorts
under senare ar, och ytterligare modifieringar kommer att ske
nigon ging kring rsskiftet 2009/10.

Foér den kommunala sektorn har kommunallagens allmint hillna
krav pid god ekonomisk hushidllning varit styrande. Kommun-
férbundet (numera Sveriges Kommuner och Landsting, SKL) har
genom sin normering och ridgivning sokt etablera god praxis pd
omridet i den kommunala sektorn.

1.3 Vilka ar problemen?

Niégon politisk oenighet av betydelse rider det knappast om de
grundliggande mélen f6r regelverket kring den offentliga upphand-
lingen — konkurrens, effektivitet och hushdllning med de offentliga
resurserna. And3 fors en tidvis ganska intensiv debatt om utform-
ningen med innebérden att det ir komplicerat och att det ibland
motverkar det uttalade syftet.

1.3.1 Komplexitet

Regelverket upplevs som komplext, vilket dock ir att férvinta mot
bakgrund av vad som ska regleras. En verksamhet som ir s3 om-
fattande och si méngskiftande till sitt innehdll som den offentliga
upphandlingen kriver rimligtvis en ganska omfattande textmassa.
Det EG-direktiv som styr den si kallade klassiska sektorn” upptar

7EU (2004).
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127 sidor, och foérsérjningsdirektivet, som reglerar vissa infra-
struktursektorer, ir ungefir lika omfattande. Den svenska lagen om
offentlig upphandling (LOU) ir i sina huvuddrag en direkt ver-
sittning av EG-direktivet vad giller upphandling ovanfér de av EU
reglerade troskelvirdena. Lagens kapitel 15 dr dirutéver en
reglering av upphandling under dessa troskelvirden, som 1 stort
foljer samma uppliggning.

Frin upphandlande instanser, exempelvis kommunerna
representerade av SKL, har argumenterats for att detta regelverk ir
for komplicerat och att det av Sverige nationellt reglerade grins-
virdet ("ligt virde”) borde héjas.® Man hinvisar till vdra grann-
linder, dir grinsvirdet motsvarar omkring 600 000 svenska kronor.
Svenskt Niringsliv har frdn sina utgdngspunkter argumenterat
emot detta och menar att dagens regelverk behovs for att sikra
rittstryggheten och konkurrensen i upphandlingen.’

1.3.2  Otillracklig konkurrens

En konsekvens av komplexiteten kan vara att konkurrensen
begrinsas. Sma och medelstora foéretag hivdas ofta sakna juridisk
och annan kompetens som krivs for att framgidngsrikt delta i en
offentlig upphandling. Om detta ir fallet och konkurrensen 1 s fall
begrinsas, motverkar lagen sitt syfte. Det ir dock en 6ppen friga i
vilken utstrickning detta giller och vilken effekt en eventuell
utbudsbegrinsning har pd konkurrensen; empiriska undersok-
ningar krivs for att faststilla vad liget ir.

Inom EU bedéms omkring 10 procent av den offentliga upp-
handlingen vara grinsoverskridande i1 den meningen att varor och
tjdnster levereras av utlindska producenter verksamma i ett annat
land in képarens.'® Penetrationen fran utlindska féretag dr siledes
ganska mdttlig, vilket naturligtvis kan ha mainga férklaringar
(spriket dr en). Det innebir dock inte att utlindska produkter och
gdnster inte finns representerade pi den nationella marknaden,
men foretagen verkar di genom dotterbolag eller annan typ av
representation. Ser man 1 stillet till den inhemska konkurrensen,
fir man viss vigledning frdn en underskning utférd av Allego pd
Konkurrensverkets uppdrag.'' Medianantalet anbud per upphand-

¥ Se t.ex. SKL (2008).

? Norén och Erixon (2008).
1% Larsen (2005).

" Konkurrensverket (2007).
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ling varierar i denna undersékning mellan 3 och 6 6ver landets lin,
vilket av vissa anses 1igt mot bakgrund av att 4 foretag brukar anses
som ett minimum fér att konkurrensen pd en marknad ska anses
fungera."” Konkurrens pd en marknad och konkurrens i en given
anbudssituation dr emellertid tvi olika saker.

Argumentet att regelverkets komplexitet gynnar stora foretag
forefaller i nigon mén att styrkas av genomférda undersékningar.”
Ett métt dr att bara 12 procent av alla smiféretag ndgon ging har
deltagit i en offentlig upphandling; inom vird- och omsorgssektorn
ir denna siffra si 13g som 7 procent.' A andra sidan ir smi-
foretagen visentligt fler till antalet 4n de storre; det dr en 6ppen
frdga om det antal sméiféretag som pd detta sitt engagerar sig i
anbudsgivning ir tillrickligt for att generera en fungerande
konkurrens.

1.3.3 Tekniska brister

I det citerade debattinligget frain SKL" anfoérs ocksi att de
matematiska formler som utnyttjas 1 utvirderingen av anbud (och
som ocksd ska finnas med i anbudsunderlaget) ir svirbegripliga.
Detta ir dock nigot som de upphandlingsansvariga sjilva 1
betydande utstrickning rir 6ver. Klart att det férekommer misstag
pi detta omride' och att det finns ett betydande behov av bide
utbildning och férenklingar. Det finns ocksi exempel pd tvivel-
aktiga eller felaktiga dversittningar av kvalitativa krav eller 6nske-
mal till matematiskt uttryckta matt.

1.3.4  Risk for judikalisering

Det finns ocks8 risk f6r en ”judikalisering” av upphandlingen, det
vill siga att processen 1 vixande utstrickning domineras av juridiska
perspektiv och krav pd bekostnad av de materiella. Om ridslan fér
att gora fel i upphandlingen blir det allt 6verskuggande maélet, finns
ocksd en risk for att proceduren blir kontraproduktiv. En upp-
handlare inom landstingssektorn siger i en Nutek-rapport: “Risken

2 Nilsson m.fl. (2005).

3 Nutek (2005), (2008); Konkurrensverket (2008).
' Nutek (2007).

5 Se not 8.

' Andersson och Lunander (2004).
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ir att man anstringer sig for mycket for att gora juridiske rite i
stillet for att gora en bra upphandling. Aven om upphandhngen ir
korrekt genomférd s kan man képa fel vara till helt fel pris.”"” Det
finns konkreta exempel pd att kostnaden for en upphandling okar
till £6ljd av regelverket, 1 direkt strid med avsikten. Infor de risker
en inkopare l6per 1 upphandlingsverksamheten (6verklagande,
skadestdnd och revision) soker minga minimera riskerna genom att
agera formellt och soka enkla 16sningar i stillet fér att agera
affirsmissigt och sdka bista mojliga nytta for verksamheten.

1.3.5 Bristfallig kunskap

Det ir egentligen ganska uppseendevickande att en si grund-
liggande siffra som omfattningen av den offentliga upphandlingen
ir ofullstindigt kind. Forst under 2008 har Bergman gjort en
grundlig genomging av statistiken 1 syfte att skapa en bild av
upphandlingens omfing och profil."® En orsak till bristerna i
statistiken dr att det genomfors ett sannolikt stort antal direkt-
upphandlingar 1 strid med gillande regelverk.

1.3.6  Sammanfattning av rapportens fragor

Mot bakgrund av ovanstiende problem kan rapportens huvud-
frdgor sammanfattas pd foljande sitt:

- Transaktionskostnader: Hur ser transaktionskostnaderna for
inblandade parter ut, 1 férsta hand hos upphandlande instanser
och leverantérer?

- Férvintade vinster med upphandling: Vilka vinster kan typiskt
férvintas om man genomfér en formell och konkurrensutsatt
upphandling jimfért med ett direkt inkép utan féregdende
upphandling?

- Griénsvdrden: Svaren pd foregiende bdda frigor ger underlag for
en bedémning av vad som kan vara rimliga grinsvirden i
regelverket for offentlig upphandling. Ett grundliggande krav ir
att de forvintade vinsterna med en genomférd formell upp-
handling ska overstiga de administrativa kostnaderna fér den

7 Nutek (2007).
'8 Bergman (2008).
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upphandlande instansen, men detta ir inte ett tillrickligt krav;
det krivs marginaler for att vinsterna ska éverstiga kostnaderna i
det 6vervigande flertalet fall. Kostnaderna hos leverantérerna
kan ocksg pd ett eller annat sitt bora beaktas.

- Kuvalitet kontra pris: Hur ser sambanden mellan pris och kvalitet
ut 1 genomfdrda upphandlingar? Om nuvarande metoder for att
hantera avvigningar mellan pris och kvalitet bedéms som
otillfredsstillande, vilka alternativ stir i s fall till buds?

- Ramavtal: Nigon djupare genomging av ramavtalen i olika
utformning ryms inte inom ramen for féreliggande arbete. Det
har dock framstdtt som motiverat att samla nigra synpunkter pd
ramavtalen 1 praktiken, eftersom en timligen intensiv debatt
utbrutit kring just dessa sedan de reglerats 1 den senaste
versionen av LOU.

- Det juridiska regelverket: Finns en risk att regelverkets
komplexitet leder till att jurister far alltfor stort utrymme 1 upp-
handlingsprocessen pd bekostnad av expertis pd respektive
sakomrdde? Vilka rittsmedel ir befogade fér att uppritthélla
respekten for regelverket?

- Potential for forenklingar: Det 6vergripande syftet med
rapporten har varit att underséka om upphandlingsregelverket
kan forenklas utan att huvudmilet for lagstiftningen —
ekonomisk effektivitet 1 vid mening — gir férlorat. Diskussionen
begrinsas till storre frigor kring det generella regelverket.

En mingd andra forenklingar och rationaliseringar kan sjilvfallet
genomforas vid sidan av och oberoende av dessa — samordnad upp-
handling, elektronisk upphandling och s8 vidare. Det finns ocksd p
marknaden beslutshjilpmedel fér upphandlande instanser som
underlittar standardisering av inkép, férbittrad planering och
betydande rationaliseringar. Dessa typer av férenklingar behandlas
inte 1 foreliggande rapport. Det betyder sjilvfallet inte att de skulle
vara oviktiga; tvirtom har de den stérsta betydelse bide for de
administrativa kostnaderna pd kort sikt och fér beteendemonstren

nir det giller upphandling pa lingre sikt.
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1.4 Tidigare arbeten

Litteraturen om offentlig upphandling ir stor. Det finns en
omfattande juridisk diskussion om regelverkets utformning,
konformitet med internationella handelsregler etc."” Det finns en
likaledes omfattande ekonomisk litteratur som analyserar
strategiskt upptridande 1 anbudssituationer, optimala auktionsut-
formningar och liknande.”® En tidigare ESO-rapport har dgnats 3t
denna nya teoribildning.”’ Férhillandevis begrinsat intresse har
dgnats &t empiriska analyser av hur det aktuella regelverket fungerar
1 praktiken — vilka transaktionskostnaderna ir hos upphandlare och
leverantorer, vilka vinster som kan forvintas med formella
upphandlingar och liknande. Frin den svenska scenen finns nigra
studier av transportsektorn, exempelvis Arneks avhandling och en
dversikt av Pyddoke.” Det synes dirfér finnas ett behov av studier
som pd ett nigorlunda handfast sitt analyserar hur besluts-
situationen 1 typiska situationer ser ut for de parter som ir
involverade i upphandlingen — upphandlande instanser, leverantérer
och reglerare. Fokus i denna rapport ligger dirfér mer pd
upphandlingar av normalt omfing in pid de mycket stora
upphandlingar som har tilldragit sig intresse 1 massmedia (storre
férsvarsobjekt och liknande).

1.5 Rapportens upplaggning

Kapitel 2 innehiller en kort genomging av gillande regelverk.
Pedagogiska presentationer finns redan publicerade.” T kapitlet
dterges ocksd de senaste skattningarna av upphandlingens omfing
och struktur.

I det foljande kapitlet presenteras den mélkonflikt som ligger i
botten pa den férda debatten. Lagstiftaren har f6rsokt att garantera
konkurrens, ekonomisk effektivitet och rittssikerhet genom att
timligen detaljerat reglera proceduren. Detta har lett till hog
komplexitet och &tfoljande administrativa kostnader. En friga som
ofta stills i debatten ir om den aktuella avvigningen ir rimlig.

¥ Se t.ex. Arrowsmith m.fl. (2000), Bovis (2005).

2 For nigra exempel, se Wilson (1992), Milgrom (2004).
2! Hultkrantz och Nilsson (2001).

2 Arnek (2002), Pyddoke (2003).

2 Se exempelvis Konkurrensverket (2008).
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I flertalet upphandlingar som studerats inom ramen fér denna
undersdkning — och sannolikt hos flertalet upphandlingar i
allminhet — bedéms bide pris och kvalitet hos leverantorerna.
Avvigningen mellan pris och kvalitet utgér som nimnts ett stort
problem for bide upphandlare och leverantérer. Det ir ocksd vil
belagt att de metoder som dominerar i hanteringen av denna
avvigning inte uppfyller de grundliggande krav som man kan stilla
pd en sddan procedur. Eftersom detta ir en friga som dessutom ir
central fér hur insamlade data ska analyseras, behandlas
kvalitetsdimensionen 1 ett sirskilt kapitel (kap. 4).

Kapitel 5 presenterar resultaten frin den empiriska under-
sokning som ligger till grund fér diskussionen 1 det foljande.
Huvudmaterialet hirrér frin drygt 75 upphandlingar inom den
statliga sektorn och 50 inom den kommunala sektorn som har
genomforts under 2007 och 2008. De genomférda upphandlingarna
analyseras timligen ingdende med avseende pd antalet anbud,
spridningen hos anbudens nivier m.m. En féretagsenkit rorande
erfarenheter av offentlig upphandling har ocksi genomforts med
bistind av Svenskt Niringsliv. Detta dr utgdngspunkten fér den
teoretiska analys som siktar till att svara pa frigan vilka vinster for
den upphandlande instansen som goérs genom ett formaliserat
upphandlingsforfarande och vilka konsekvenserna skulle bli av
andra tinkbara utformningar.

Kapitel 6 dgnas t ramavtal, som i och med det senast antagna
EG-direktivet nu ocks$ ir reglerade. Aven hir ir det berittigat att
stilla frigan om regelverket ir funktionellt.

Mojligheten till rittslig prévning ir en viktig kontrollmekanism.
Niégon procent av det totala antalet upphandlingar gir till sddan
provning, och en tredjedel av dessa leder till rittelse i nigon form.*
Det dr dock bara vissa typer av invindningar mot beslut som har
forutsittningar att leda till rittelse; domstolarna har begrinsad
kompetens att gdra exempelvis materiella prévningar av
kvalitetsbeddmningar. Detta innebdr att det trots regelverket
kvarstdr en risk fér godtycke 1 tilldelningsbesluten. Dessa frigor
behandlas 1 kapitel 7, som ocksi innehiller en diskussion av
sanktioner.

Kapitel 8 sammanfattar slutsatserna fr@n analysen och ger
forslag till utveckling av regelverket pa olika nivder liksom av dess
praktiska tillimpning inom upphandlande instanser.

2 Konkurrensverket (2007 b).
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Den matematisk-statistiska analysapparat som utnyttjas 1
rapporten behandlas i1 ett metodologiskt appendix (kapitel 9). Jag
har valt att inte i nigon stdrre utstrickning utnyttja den
spelteoretiska ansats som ir vanlig i den akademiska litteraturen
och har motiverat detta timligen utforligt 1 samma kapitel.

Eftersom diskussionen syftar till att dra generella slutsatser,
krivs en diskussion av mojligheterna att generalisera frén den
genomforda empiriska undersékningen. Vissa jimférelser gérs med
tidigare publicerade resultat. For att 6ka konkretionen har det hir
och dir springts in illustrativa exempel 1 texten i form av
faktarutor. Representativiteten hos sidana exempel kan naturligtvis
alltid diskuteras, men avsikten har varit att illustrera mekanismer
snarare dn att beskriva allminna férhdllanden. Exemplen har 1 de
flesta fall anonymiserats.

Diskussionen begrinsas i huvudsak till LOU. Flera av
slutsatserna torde dock kunna tillimpas ocksd inom de omriden

som regleras genom LUF och LOV.
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2 Nuvarande reglering i teori och
praktik

2.1 Huvuddragen i lagstiftningen®

Syftet med lagen om offentlig upphandling (LOU) ir ytterst att
sikerstilla att offentliga medel anvinds sd effektivt som mojligt i
uppdragsgivarnas — medborgarnas — intresse. Detta séker man
dstadkomma genom en vil fungerande konkurrens. De principer
som 1 sin tur tillimpas for att garantera denna ir icke-
diskriminering, likabehandling, transparens, proportionalitet (inne-
birande att krav pd leverantdrer och anbud ska std 1 rimlig
proportion till det som ska uppnds med upphandlingen) och
omsesidigt erkinnande inom kretsen av berérda linder.

De som omfattas av lagen ir statliga och kommunala myndig-
heter och vissa offentligt styrda organ (t.ex. flertalet kommunala
och en del statliga bolag) och sammanslutningar av en eller flera
upphandlande myndigheter eller ett eller flera offentligt styrda
organ. Vissa undantag giller f6r anstillningskontrakt, forskning
m.m.

Forfrigningsunderlaget ska beskriva vad som ska upphandlas 1
form av tekniska specifikationer och dessutom preciseras
utvirderingsgrunder, kommersiella villkor, olika hinsyn och
administrativa bestimmelser rérande anbudstidpunkt, sista giltig-
hetsdag for anbudet etc.

For att sikerstilla konkurrens ska annonsering ske, 1 ndgon mén
beroende pd vilken procedur som ir tillimplig. Kommunikation ska
ske likformigt till alla dem som har uttryckt intresse for
upphandlingen i friga. Den upphandlande instansen har ritt att
begira in tilliggsinformation fr&n nigon anbudsgivare om detta

2 Fér en sammanfattning, se Konkurrensverket (2008 b).
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inte snedvrider konkurrensen, till exempel om nigot uppenbart
missférstdnd av texten 1 anbudsunderlaget har skett.

Full sekretess rérande anbuden giller fram till dess att anbuds-
tiden gdtt ut och myndigheten har avslutat anbudsfasen.

Oppning av anbud ska ske under kontrollerade former och
protokollféras. Provning av anbud sker direfter 1 enlighet med de
villkor som har specificerats 1 anbudsunderlaget. En leverantor ska
uteslutas om anbudet har kommit in for sent eller om nigot skall-
krav inte dr uppfyllt. Tilldelning av kontrakt sker direfter pa basis
av en mer eller mindre omfattande utvirdering i enlighet med de
kriterier som formulerats 1 anbudsunderlaget. Alla anbudsgivare 3
information om tilldelningsbeslutet.

Dokumentation som gér det mojligt att verifiera att regelverket
har fo6ljts ska finnas hos den upphandlande instansen. Efter
avslutad upphandling giller sedvanlig offentlighet enligt offentlig-
hetsprincipen. Vissa undantag kan gilla f6r kommersiell sekretess,
och statliga bolag behover bara limna den information om
tilldelningsbeslutet som regleras av LOU.

Sirskilda bestimmelser giller f6r projekttivlingar.

Ramavtal var tidigare inte reglerade 1 det offentliga regelverket
men har fitt ett sirskilt kapitel 1 den senaste versionen av LOU.
Ramavtal kan ingds med en leverantdr eller med flera. I det senare
fallet kan den upphandlande instansen antingen félja den rang-
ordning som genererades i ramavtalsupphandlingen eller ocksd
tillimpa férnyad konkurrensutsittning inom den krets av
leverantérer som har fitt ett ramavtal. Foér den statliga sektorn
finns ocksd allminna ramavtal som kan utnyttjas av alla statliga
myndigheter.

Troskelvirden fér det EU-gemensamma regelverket ligger vid
omkring 1,2 miljoner f6r upphandling av varor och s8 kallade A-
yanster (enligt specificerad lista) for statliga myndigheter och vid
omkring 1,9 miljoner kronor fér évriga upphandlande instanser.
Foér byggentreprenader tillimpas ett troskelvirde pd mellan 47 och
48 miljoner kronor. Ovanfér dessa troskelvirden tillimpas éppet,
selektivt eller forhandlat f6rfarande.

Under detta troskelvirde ner till det grinsvirde som kallas 1agt
virde tillimpas forenklat forfarande, urvalsférfarande eller direkt
upphandling vid synnerliga skil. Vad som ir 18gt virde kan fast-
stillas av respektive myndighet och ligger normalt mellan 5 och 10
basbelopp. Diskussioner om ett gemensamt faststillt grinsvirde
har forts under lingre tid. Upphandlingar 1 intervallet mellan
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troskelvirdet och grinsvirdet regleras i LOU kapitel 15. Aven s3
kallade B-tjinster regleras av detta kapitel. Reglerna ir i stort sett
desamma som de som giller ovanfér troskelvirdet, men utrymmet
for forhandling ir storre.

Under grinsvirdet tillimpas direktupphandling med de
eventuella tilliggstoreskrifter som respektive upphandlande instans
sjilv bestimmer.

De rittsmedel som fér nirvarande erbjuds ir begiran om &ver-
prévning innan en upphandling ir avslutad och skadestind efter
avslutad upphandling. Klagomil kan ocksd framféras till
Konkurrensverket, JO, JK, den upphandlande myndighetens

revisorer och till EU-kommissionen.

2.2 Struktur och omfattning hos upphandlingarna

Viss osdkerhet rider betriffande omfattningen hos offentliga inkép
och offentliga upphandlingar. En vanlig uppskattning har legat runt
15 procent av BNP, men osikerhet betriffande statistikens
ullforlitlighet rider, framfor alle dirfoér att kravet pd annonsering
efter avslutad upphandling inte efterlevs.

En noggrann undersékning genomférdes under 2008 av Mats
Bergman.*® Nigra av huvudresultaten i denna undersékning ir:

- En sammanfattande bedémning ir att den upphandlingspliktiga
volymen, inklusive tilliten och otilliten direktupphandling,
uppgick till 450-535 miljarder kronor &r 2006. Detta motsvarade
det 8ret 15,5 till 18,5 procent av BNP.

- Det totala antalet upphandlingar ir sviruppskattat, men torde
ligga nigonstans i intervallet mellan 1 och 10 miljoner. Antalet
formaliserade upphandlingar kan uppskattas till ett par hundra
tusen.

- Antalet upphandlingar inom olika storlekskategorier kan i stort
antas variera si att det totala virdet inom varje kategori ir
ungefir konstant. Detta innebir att det sammanlagda virdet av
upphandlingar mellan 100 000 kronor och 1 miljon kronor ir
ungefir lika stort som virdet av upphandlingarna mellan 1 och
10 miljoner kronor.

¢ Bergman (2008).
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3 Malkonflikter

3.1 Konkurrens och effektivitet
Innebérden av begreppet ekonomisk effektivitet

Det 6vergripande syftet med lagstiftningen ir som sagt att siker-
stilla att offentliga medel anvinds si effektivt som méjligt. Tolk-
ningen av detta ir emellertid inte sjilvklar. I det enklaste fallet
giller det att handla upp en specificerad vara eller tjinst till ligsta
pris. Till grundpriset kan emellertid ocksd liggas en rad faktorer
som kan kvantifieras och utvirderas pi samma sitt som priset, till
exempel livscykelkostnader, energiférbrukning med mera.

Ofta vill képaren dirutdver ha en frihet att vilja mellan olika
alternativ. med olika kvalitet, varvid det uppstir en friga hur
kvaliteten ska avvigas mot priset. Detta blir aktuellt exempelvis vid
upphandling av intellektuella tjinster.

Kravet pd ekonomisk effektivitet innebir inte att exempelvis
miljohinsyn inte kan tas. Vad lagen kriver ir att sidana
restriktioner anges i anbudsunderlaget, si att olika anbudsgivare
kan anpassa sina anbud direfter.

Proportionalitetsrestriktionen innebir att kraven 1 anbuds-
underlaget ska formuleras s3 generellt och neutralt som mojligt.
Man ska alltsi ange vad som ska uppnds men undvika att ange
specifika tekniska 16sningar, eftersom detta riskerar att leda till
uteslutning av konkurrenskraftiga leverantorer och dirmed till ett
hogre pris.

Det finns ocksd ett problem som ror effektivitet pd kort och
lang sikt. En kommun kan exempelvis 1 syfte att uppritthdlla en
fungerande marknad for vissa tjinster vara intresserad av att sluta
avtal med mer in en leverantor, iven om detta pd kort sikt skulle
innebira hogre kostnader. Det ir dock delvis en dppen friga hur
dessa avvigningar kan goras i praktiken med bibehéllen respekt for
det dvergripande regelverket.
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P4 lingre sikt handlar effektivitetsfrigan hir som 1 andra
sammanhang om rationaliseringar, teknisk utveckling, nya foretag
och nya produkter. Nyttan ir hir svirare att mita, just dirfor att
effekterna blir mirkbara f6rst pd ldng sikt.

Konkurrensens betydelse for effektiviteten

Konkurrens mits ofta med antalet aktdrer pd marknaden; ett alltfor
litet antal aktdrer hotar en vil fungerande konkurrens genom risk
for kartellbildningar eller andra prispdverkande signaler leveran-
torerna emellan. Detta ir emellertid ndgot annat in det faktiska
antalet anbudsgivare i en given upphandling. T praktiskt taget alla
situationer kommer antalet anbudsgivare att vara mindre dn antalet
potentiella leverantorer. Vissa leverantdrer kan vara s8 fulltecknade
att de inte har kapacitet att ta pd sig mer arbete. En f6rfrigan kan
av foretagsledningen bedémas passa illa till féretagets produktions-
nisch, dven om varan eller tjinsten allmint sett har en koppling till
den. Projektet kan bedémas vara for litet for att vara virt att satsa
anbudsresurser pd. Detta ir bara nigra exempel pd faktorer som
reducerar antalet anbudsgivare. For konkurrensen 1 den enskilda
anbudsgivningen ricker det emellertid att de producenter som
limnar anbud upplever sig konkurrensutsatta. Exemplet i
faktarutan nedan illustrerar detta sirskilt tydligt.

Ledarskapsutveckling i sydsvensk kommun

En kommun 1 sodra Sverige planerade att anordna en
ledarskapsutbildning f6r cheferna inom férvaltningen. Man hade
kontakt med en leverantér och var éverens om utformningen av
kursen. Det begirda priset var 500 000 kronor. Den utbildnings-
ansvarige kontaktade inkdpschefen i kommunen och blev di
upplyst om att en formell upphandling méste genomforas for ett
projekt av denna storleksordning. En sidan gjordes ocksa.
Endast ett anbud limnades; det kom frin samma leverantor som
man hade haft kontakt med tidigare. Det begirda priset var nu
400000 kronor. Kommunens utgift minskade genom
konkurrensutsittningen alltsi med 20 procent. Genomsnitts-
kostnaden fér upphandlingar i den aktuella kommunen ligger
strax &ver 20 000 kronor, och denna upphandling torde vara
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enklare 4n genomsnittet. Nettovinsten med upphandlingen var
alltsd minst 80 000 kronor, eller 16 procent.

3.2 Rattssakerhet och legitimitet

Kraven pd icke-diskriminering och likabehandling ir fundamentala
fér att upphandlingssystemet ska upplevas som legitimt av
leverantérskollektivet. Denna legitimitet dr i sin tur avgdrande for
intresset att limna anbud och dirmed f6r konkurrensnivn. Ytterst
yjdnar alltsd de upphandlande instanserna och medborgarna p3 att
leverantdrerna upplever systemet som korrekt.

Overprévningsmojligheten och i mer sillsynta fall skadestindet
bidrar till att skapa legitimitet. Frin vissa kritiker av dagens
regelverk hivdas att éverprévningsmojligheten missbrukas. Den
studie som tidigare har utforts fér Konkurrensverkets rikning
stoder emellertid inte denna kritik. Som kommer att framgd av
kapitel 7 finns inte heller ndgon kraftig tendens till 6kning av
antalet dverprovningar. Kritiken om okynnesbruk forefaller alltsd
inte befogad.

Risken for otillbérliga hinsyn, godtycke och i grovre fall
korruption ir inte ett problem som har tilldragit sig sirskilt mycket
uppmirksamhet i Sverige. Internationellt ir detta en stor friga, och
ett intensivt arbete bedrivs av olika organ inom det internationella
utvecklingssamarbetet f6r att forebygga korruption bide inom
samarbetslinderna generellt och i de egna projekten.”’

3.3 Administrativa kostnader

Man kan med nigon férenkling siga att den efterstrivade
effektiviteten 1 offentlig upphandling uppnds genom att man
forsoker efterlikna marknaden. Anledningen till att det behovs en
reglering ir att den offentliga sektorn inte ir konkurrensutsatt och
att marknadens normala kontrollmekanism dirmed inte ir aktiv.

Ett administrativt regelverk medfor transaktionskostnader hos
de aktorer som deltar 1 den reglerade verksamheten. Administrativa
kostnader finns hos

¥ OECD (2005), Transparency International (2006).
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- upphandlare: Detta giller exempelvis administrativa kostnader
fér upphandling och avtalshantering, utbildning av personal och
i forekommande fall kostnader i samband med &verprévning.
Det bor noteras att det grundliggande arbetet med behovs-
analys och kravspecifikation f6r den vara eller tjinst som ska
upphandlas mdiste goras av den ansvariga forvaltningen
oberoende av upphandlingsregelverket. 1 en virdering av
kostnaderna for ett visst regelverk ir det den specifika mer-
kostnaden f6r olika administrativa 16sningar som ska jimféras.

- leverantorer: Hir ir huvudkostnaderna bevakning av olika
relevanta marknader och framfor allt utarbetandet av anbud.
Kostnaderna foér det senare varierar starkt med verksamheten
och typen av upphandling. I wvissa branscher med
standardiserade varor och tjinster finns stora mojligheter till
rationaliseringar, vilket ger l3ga transaktionskostnader och
méinga anbudsgivare. I exempelvis kvalificerad tjinste-
produktion med specialiserade upphandlingar och krav pi
anpassad utformning ir dessa mojligheter mindre.

- reglerare: Staten har kostnader for tillsyn och delar av den
rittsliga provningen. Dessa ir dock, utslaget 6ver hela anbuds-
volymen, mycket begrinsade. Statistikhanteringen ir inte
sirskilt vil utvecklad, och sirkostnaderna fér denna ir ocksi
l8ga 1 relation till andra poster.

3.4 Malkonflikter

For att uppnd det yttersta syftet med politiken for offentlig
upphandling — effektivitet 1 vid mening — krivs regleringar.
Regleringarna drar administrativa kostnader som mdste avvigas
mot den férvintade nyttan. Detta dr ett grundliggande
avvigningsproblem nir regelverket ska utformas.

Vad som komplicerar diskussionen om utformningen ir inte
bara att regelverket ska ticka en ldng rad mycket skiftande
aktiviteter utan att beredskapen att sjilvmant arbeta i samma
riktning varierar med myndighet och kommun. Hos vissa myndig-
hets- och kommunledningar ir stodet for effektivitetsbefrimjande
tgirder starkt, och nigot utifrin pilagt regelverk skulle kanske
inte behovas. Inkdpsansvariga inom dessa organisationer som
arbetar for effektivitet 1 hanteringen har medvind 1 verksamheten.
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P3 andra hill dr intresset svagt eller obefintligt, och bide regelverk
och sanktioner krivs for att medborgarnas intressen ska kunna
skyddas effektivt. Det kan emellertid ocksd finnas ett
implementeringsproblem 1 de fall en inkdpschef aktivt driver en
effektivitetsinriktad upphandlingspolicy, om intresset hos de direkt
inkdpsansvariga férvaltningarna ir svalare.

Ytterst ir detta en maktfrdga. I avsaknad av ett regelverk har en
kommun- eller myndighetsledning eller en férvaltning stora
mojligheter att ta otillborliga hinsyn och pd en eller annan grund
gynna vissa leverantdrer. Ett effektivt regelverk kombinerat med
overvakning och sanktioner begrinsar utrymmet for sddan
maktutévning och ses naturligtvis med ogillande av dem som har
andra prioriteter. Behovet av att skydda medborgarna i vissa
sammanhang leder till administrativa kostnader p& andra stillen i
samhillet som kan uppfattas som onédiga.

Det ter sig en smula ironiskt att niringslivet 1 denna diskussion
ir den aktdr som hirdast forsvarar ett stramt regelverk med de
administrativa kostnader ett sidant f6r med sig. I andra samman-
hang driver niringslivets representanter krav pd ldngtgiende
regelforenklingar.  Framfér allt fr&n  den kommunala och
landstingskommunala virlden drivs krav pd ¢kad flexibilitet, vilka
sikert ter sig vil motiverade 1 stora delar av denna sfir men som
inte desto mindre framstdr som riskabla pg vissa hall.

Slutsatsen av detta dr att varje utformning av regelverket —
grinsvirden, krav pd administrativa rutiner, transparens och
liknande — till slut miste bli en kompromiss mellan motstridiga
intressen. Ndgon otvetydigt optimal 18sning kan dirfér inte riknas
fram. Attityder till risker, virderingar av olika konsekvenser och
fordelningsaspekter kommer att spela en roll. Vad analysen 1 det
foljande syftar «ll dr dirfor att formedla en kinsla for
storleksordningen av olika poster i kalkylen som ett underlag for
vad som ytterst ir politiska avgdranden.
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4 Avvagningar mellan kvalitet och
pris

Det EG-direktiv som ligger till grund foér lagstiftningen om
offentlig upphandling medger tvd tilldelningskriterier: ligsta pris
eller ekonomiskt mest férdelaktiga anbud. Det utvirderade priset
kan som tidigare konstaterats innehilla sidana aspekter utdver
grundpriset som liter sig oversittas till ekonomiska métt —
driftskostnader av olika slag, energieffektivitet etcetera. I den mén
alla for kdparen intressanta aspekter liter sig uttryckas i penning-
termer ir utvirderingsproblemet férhdllandevis enkelt, iven om
sjilva utvirderingen naturligtvis kan kriva omfattande beriknings-
insatser.

Det normala ir emellertid att utvirderingen 1 en upphandling
beror av bide en kvalitetsdimension och priset. I den empiriska
undersdkning frén statlig och kommunal sektor som redovisas i
foljande kapitel ir det bara omkring en femtedel av upphand-
lingarna som endast utnyttjar priset som underlag f6r tilldelningen.
Kvaliteten 1 sin tur kan vara en sammanvigning av ett antal olika
aspekter av kvalitet som képaren bedémer som viktiga.

Det ir inte svirt att forstd populariteten hos virderingskriterier
som bygger pd bdde kvalitet och pris. Nir endast ligsta pris giller
som kriterium, ir den upphandlande instansen l3st av anbuden s3
snart det har faststillts vilka anbud som uppfyller skall-kraven.
Kvalitetskriterier skapar ett visst mitt av elasticitet 1 utvirderingen
och ger dirmed upphandlaren storre frihet. I vissa sammanhang —
arkitektur, form och design,”® vird och omsorg,” kvalificerade
konsulttjinster — kan det vara svért eller omojligt att formulera alla
onskemdl som skall-krav. Samtidigt ir det naturligtvis s att
riskerna for godtycke och oegentligheter 6kar med storre friheter
f6r den upphandlande instansen.

8 Strannegdrd (red.) (2007).
¥ Nutek (2007).
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I de fall di den upphandlande instansen utnyttjar “ekonomiskt
mest fordelaktigt” som kriterium rekommenderar direktivet att till-
delningskriterierna och de relativa vikter de kommer att tilldelas
anges 1 forvig, s att anbudsgivarna har mojlighet att utforma sina
respektive anbud 1 enlighet dirmed. Nir det inte anses méjligt att
ange viktningen — till f6ljd av upphandlingens komplexitet eller
annan styrkt orsak — ska upphandlaren ange kriterierna 1 fallande
prioritetsordning. Anbuden ska sedan utvirderas for att faststilla
vilket anbud ”som har det bista férhillandet mellan kvalitet och

priS».}O

4.1 Allmant om kvalitetsmatning

All kvalitetsmitning dr férenad med problem. Ofta handlar det om
att dversitta svirgripbara dimensioner hos den upphandlade varan
eller tjinsten till ett virde pd en skala, och detta liter sig sillan
goras pd ett invindningsfritt sitt. Olika personer kommer ofta att
sitta olika virde pd en och samma vara eller tjinst, och det kan inte
heller uteslutas att en och samma person sitter olika virden vid
olika tillfillen.

Dessa problem upptrider redan di det endast férekommer en
kvalitetsdimension. I normalfallet finns det dessutom flera sddana
dimensioner av intresse. D3 instiller sig problemet hur dessa olika
dimensioner ska vigas samman. Den oftast tillimpade metoden ir
ett viktat medelvirde. Dir de ingiende vikterna ska dterspegla den
betydelse som kdparen tillmiter de olika dimensionerna. Inte heller
detta liter sig normalt goras invindningsfritt, av samma skil som
ovan.

Man fir alltsd acceptera att sjilva kvalitetsmittet lider av en viss
otydlighet. Icke desto mindre ir de som konstaterats mycket
vanliga, och pd nigot sitt miste den fundamentala frigan hur pris
och kvalitet ska vigas samman besvaras. I diskussionen nedan ir
utgdngspunkten att ett kvalitetsmétt dr definierat och att det ir
sammanvigningen mellan pris och kvalitet som ska goras pd ett
transparent och motsigelsefritt sitt som &verensstimmer med
mélen f6r lagstiftningen.

° Dir. 2004/18/EG, punkt 46 i preambeln.
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4.2 Brister hos nu anvanda kriterier

Problemet att pd ett analytiskt och genomskidligt sitt viga
samman priset med olika ej monetirt kvantifierbara kvalitets-
dimensioner har givit upphov till en rik flora av formler, som
bygger pd viktningar av de olika dimensionerna mitta med bide
relativa och absoluta skalor. Vissa av dessa formler ir standard-
betonade och lirs ut pd kurser i offentlig upphandling, men det
forekommer ocksi att ansvariga fér upphandlingar utformar
kriterier efter eget huvud. Oavsett ursprung ir ett allmint intryck
att de flesta anvindare inte dr fullt pd det klara med vilka mate-
matiska egenskaper de tillimpade beslutsreglerna har.

For de olika dimensioner som bygger upp kvalitetsdimensionen
behéver sammanvigningen inte utgora nigot storre problem. I den
enklaste modellen miter man helt enkelt de olika anbuden lings ett
antal kvalitetsskalor och summerar sedan med hjilp av relativa
vikter som &terspeglar den vikt man upplever att man vill tillskriva
de olika dimensioner for att forma ett aggregerat kvalitetsmitt.””
Problemen bérjar nir man ska viga samman pris och kvalitet.
Kvaliteten ska vara hég, medan priset helst ska vara ligt. Detta
kriver att man for avvigningen utnyttjar en funktion som vixer
med kvaliteten men avtar med priset.

Det klart vanligast sittet att hantera prisvariabeln dr att man
relaterar priset hos ett anbud till det ligsta priset (p,;,). Om poing
sitts pd exempelvis en femgradig skala, innebir detta att det anbud
som har ligst pris fir 5 poing p& denna skala, varefter de 6vriga
3sdtts prispoing i omvind proportion till sitt respektive pris
(5 * Pmin /p)- FOr att viga samman kvalitet och pris anger man si en
viss relativ vikt (a0 ) mellan 0 och 1 for kvalitet och terstoden (1 —
) for priset. I matematiska termer blir den anvinda formeln

totalpoing = a - kvalitetspoing + (1 —a) * 5 * pi/p-

Ofta anvinda vikter nir kvalitetsdimensionen anses viktig ir 0,6
och 0,4, men iven 0,7/0,3 och till och med 0,8/0,2 férekommer.
Det forekommer ocksi att priset ir helt dominerande och att
kvalitetsdimensionen mer ir ett korrektiv for att skilja anbud som
ir 1 stort sett prismissigt ekvivalenta (o av storleksordningen 0,1).

! Problem kan dock upptrida redan hir, om man tillimpar relativa skalor fér kvalitets-
jimforelsen och inte absoluta; se diskussionen senare i texten.
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Det visar sig att ovanstiende till synes rimliga val ger upphov till
en del odnskade och i vissa fall helt orimliga effekter.

Beroende av irrelevanta alternativ

Ovanstdende regel for att sdlla fram det vinnande anbudet har den
odnskade effekten att resultatet kan bero av alternativ som inte alls
har med titstriden att gora. Ordningsfoljden mellan de tvi frimsta
alternativen kan pdverkas av alternativ med l3g kvalitet och l3gt
pris, som ¢verhuvudtaget inte har med utgingen av upphandlingen
att gora. Orsaken ir att ett lagt ligstapris p,, kompr1merar relativ-
prisskalan och goér att prisskillnader mellan 6vriga alternativ
nivelleras. Féljande enkla exempel illustrerar hur effekten upp-
kommer.

Antag att det inkommer tre anbud frin anbudsgivarna A, B och
C med kvalitetsnivderna 1, 3,5 respektive 4,5 och prisnivierna 100,
150 respektive 250. Upphandlaren arbetar med kvalitetsvikten 0,6
och prisvikten 0,4. Den sammanvigda poingen foér de tre
alternativen blir d&:

- A:0,6-1+0,4-5=26
- B:0,6-3,5+0,4-5-100/150 = 3,43
- C:0,6-4,5+0,4-5-100/250 = 3,5.

Med dessa férutsittningar vinner alltsd anbudet C. Anbudet A har
alldeles for 1ag kvalitet och har uppenbarligen inte med titstriden
att gora. Antag nu att A inte deltar 1 anbudsgivningen. Virderingen
utfaller d& pa féljande sitt:

- B:0,6-35+0,4-5=4,1
- C:0,6-4,5+0,4-5-150/250 = 3,9.

Med dessa forutsittningar vinner i stillet B. Utfallet av anbuds-
givningen beror alltsd av om det irrelevanta alternativet A deltar
eller inte.

Fenomenet kan ocksd illustreras grafiskt som 1 figuren nedan.
Kurvorna i figuren ir si kallade isokvanter, som foérbinder
kombinationer av priser och kvaliteter som representerar samma
virde f6r upphandlaren. Nir alla tre anbudsgivarna deltar och A
utgdr utgingspunkten fér berikningen av priskomponenten,
kommer C att virderas hogre in B (C ligger ovanfér en kurva som
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B ligger under). Nir A elimineras och B tas tll utgdngspunkt,
kommer C att hamna under den isokvant som B ligger pi (den
streckade kurvan i figuren), och B kommer att vinna anbuds-
tivlingen.

Figur 4.1. Illustration av fenomenet beroende av irrelevanta alternativ.
Kurvorna i figuren ar isokvanter, dvs. kombinationer av pris och
kvalitet som representerar samma varde for koparen. Om alla
alternativen A, B och C deltar, kommer C att vinna (C ligger
ovanfdr en kurva som B ligger under). Om det irrelevanta
alternativet A tas bort, kommer B att vinna, eftersom C ligger
under den isokvant som B ligger pa (den streckade kurvan i
figuren)

Qmax

v
o

Pmin

Att utfallet kan bero av alternativ som ir irrelevanta ir ett fenomen
som ir vilkint frin litteraturen.” Det har ocksg belysts grundligt i
en forskarrapport till Konkurrensverket som giller just utvirdering
av pris och kvalitet vid offentlig upphandling.” Bristen hos den
aktuella typen av utvirderingsformler papekades i en skrivelse frén

2 Den moderna teoribildningen p3bérjades kring 1950 av Arrow inom vilfirdsteorin och har
sedan utvecklats inom réstningsteorin (voting theory); for en Sversikt, se exempelvis Kelly
(1975).

> Andersson och Lunander (2004).
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Nimnden f6r offentlig upphandling &r 2005 dir man avridde frin
att utnyttja den, och den har ocksi fillts i en rittslig prévning.>
Trots detta forefaller den att vara den helt dominerande formen fér
sammanvigning av kvalitet och pris.

Vid sidan av de principiella invindningar som man kan resa mot
metoder f6r utvirdering som lider av denna brist kan man inte helt
bortse frin risken for att anbudsgivare utnyttjar bulvaner for att
forrycka relationen mellan pris och kvalitet. En resursstark anbuds-
givare med en hog prisnivd kan tinkas engagera en anbudsgivare
med l3g kvalitet och l3gt pris f6r att komprimera prisskillnaderna i
den 6vre delen av prisspektret och dirmed férbittra sina egna
chanser 1 konkurrensen.

Orsaken till problemet ir att man vid utvirdering av pris-
dimensionen utnyttjar en relativ och inte en absolut skala, det vill
siga man baserar virderingen pd en jimforelse mellan de priser som
har limnats 1 anbudsgivningen, inte pd en sjilvstindig uppfattning
av hur olika priser ska virderas. Vi dterkommer till detta 1 avsnitt
4.3 nedan.

Orimliga effekter

Férutom att ha den oodnskade egenskapen att vara beroende av
irrelevanta alternativ leder de aktuella formlerna till klart orimliga
alternativ vid vissa val av vikter.

Upphandling av konsultstid i statlig myndighet

I en upphandling av konsultstod till en statlig myndighet
tillimpades en variant av den gingse relativprisvirderingen, som
innebar att anbudsgivare med en prisnivd lika med medelpriset
fick 10 prispoing, medan de som hade 10 procents hogre (ligre)
pris fick 9 (11), de som hade 20 procents hégre (ligre) pris fick
8 (12), etc. 0 var minimum. I kvalitetsdimensionen sattes 80
poing som maximum. Teoretiskt maximal totalsumma var alltsd
100.

Sju anbud inkom. Det vinnande anbudet nidde 75 kvalitets-
poing och hade en prisnivd strax éver medelvirdet (4,5 milj.
kr.). Av ovriga anbud nidde det kvalitetsmissigt nist bista

3 NOU dnr 2004/0024-26; m3l 3828-06 E, Linsritten i Ostergotlands lin.
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nivin 65. Med den tillimpade formeln fér sammanvigning av
pris och kvalitet skulle samma anbudsgivare ha vunnit dven om
det begirda priset hade varit 10,3 miljoner kronor, det vill siga
mer dn dubbelt s hégt som det faktiska. Det ir svirt att tinka
sig att myndigheten 1 friga i realiteten skulle ha varit beredd att
betala denna summa. Med all sannolikhet var man inte klar éver
vilka konsekvenser den valda formeln hade fér utgingen av
upphandlingen.

Exemplet 1 boxen ovan visar att de upphandlingsansvariga ibland
inte forefaller klara ver konsekvenserna av de formler som de
viljer att tillimpa. I extremfall visar sig koparen genom den
tillimpade formeln vara beredd att betala ett oindligt hégt pris till
en potentiell leverantdr — ett uppenbart orimligt dtagande. Hur stor
risken ir beror pd de relativa vikterna hos kvalitet och pris. Om
man exempelvis antar att det anbud som har ligst pris har en
kvalitetsnivd pd 3, kan en héjning till den maximala kvalitetsnivdn 5
motivera en prisokning med 67 procent, nir pris och kvalitet viger
lika. Om kvaliteten viktas med 0,6 och priset med 0,4, kan samma
kvalitetsékning motivera en prisdkning med 150 procent. Nir
kvaliteten viktas med 0,7, uppkommer en situation 1 vilken
kvaliteten 5 skulle motivera ett oindligt hogt pris. Om kvaliteten
skulle ges den relativa vikten 0,8 — som i den upphandling som
beskrivs 1 boxen ovan — upptrider den oindliga prisnivin redan vid
lagre kvalitetsnivder. Detta illustreras 1 figur 4.2 nedan.

Om kvaliteten hos det anbud som har ligst pris dr ligre dn i
detta exempel, kommer fenomenet att upptrida redan vid ligre
relativ vikt hos kvalitetsdimensionen.

I realiteten dr en upphandlande instans naturligtvis aldrig beredd
att betala de priser som kan bli aktuella med de tillimpade
formlerna. Vad som skulle intriffa i ett sddant fall dr svirt att siga.
Sannolikt skulle upphandlingen avbrytas, men eftersom detta skett
inte till f6ljd av ndgra yttre oférutsedda omstindigheter utan pd
grund av egna begingna fel, ir det fullt mojligt att skadestdndskrav
skulle framféras.

Att orimliga situationer inte uppkommer oftare beror pd att det
fordras vissa kombinationer av pris- och kvalitetsnivier hos
anbuden och en viss viktning. Att antalet anbud ofta ir 1agt gor att
sannolikheten ocksd blir lig. Men att risken 6verhuvudtaget
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existerar dr skil nog att séka alternativa 18sningar till samman-
vigningsproblemet.

Figur 4.2. Isokvanter, dvs. kurvor som forbinder anbud med samma
sammanvigda virde pa pris och kvalitet, for olika relativa vikter
pa pris och kvalitet. Kurvorna motsvarar i ordning uppifran
kvalitetsvikten 0,5, 0,6, 0,7 respektive 0,8

5 /
45

35

25

Kvalitet

Pris

Omotiverade relativa skalor

Den ovan beskrivna formeln férekommer till och med 1 fall dir
endast pris utnyttjas for utvirderingen. I VHS’ upphandling av
ramavtal frin 2007 avseende tryckeritjinster’” finns en mycket
omfattande varukorg specificerad. Denna varukorg bor rimligen
iterspegla ett férvintat kopmonster hos dem som utnyttjar ram-
avtalet. Den naturliga och korrekta metoden att utvirdera
leverantdrerna ir di att jimfora priset f6r denna varukorg och vilja
den leverantér som har ligst pris. I stillet har den utvirderande
myndigheten valt att sitta poing pd de olika deltjinsterna enligt
metoden med relativpris, varefter man har viktat samman del-
poingen pd respektive omrdde. Detta dr en helt omotiverad
komplikation, som till och med riskerar att leda fel 1 den meningen
att koparen kommer att fd betala ett hégre pris in nédvindigt for
den aktuella sammansittningen av varukorgen.

3 VHS 6-0096-451216.
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4.3 Minskat bruk av kvantitativa kriterier?

I SOU 2006:28 konstateras nigra av de ovan identifierade bristerna,
vilka ges foljande kommentar:

Av den nyss nimnda rapporten [Andersson och Lunander
(2004)] framgdr att det finns svirigheter med ett system dir
de olika kriteriernas relativa inbérdes betydelse ska anges 1
procentsatser. Det finns dirfér anledning for upphandlande
myndigheter att arbeta med att forbittra sina utvirderings-
modeller. Syftet med att de olika kriteriernas inbordes
betydelse 1 forhillande till varandra ska anges ir att skapa
oppenhet och garantera att leverantérerna vet vad som ir
viktigt och hur viktigt det ir samt att den upphandlande
myndigheten faktiskt har mojlighet att vilja ut det bista
anbudet. Det ska ocksd vara mojligt for en leverantér som
inte tilldelas ett kontrakt att f6rstd varfor och att kunna fora
sin talan vid en éverprévning.

Det ir dirfor viktigt att den fokusering pd matematiska
formler som har skett nir det giller utvirdering av anbud
inte hindrar att andra och i vissa fall bittre metoder kommer
till anvindning. Det bor vara mojligt att uppnd foérutsebarhet
och triffa ett korrekt val av leverantér dven om en
upphandlande myndighet inte stiller upp avancerade
matematiska formler utan endast beskriver hur anbud
kommer att utvirderas. Till ett 6ppet system kan dven hora
t.ex. en beskrivning som gir ut pd att man anger att kvalitet
ir ndgot viktigare in bide priset och en snabb service
tillsammans och att av de sistnimnda komponenterna priset
fir anses ndgot viktigare in snabb service. D3 kan
leverantoren bilda sig en uppfattning om hur stor hinsyn
som tas till kvalitet, service och pris och fd vetskap om vad
han frimst ska satsa pa.*

Detta dr en felaktig reaktion pd ett korrekt identifierat problem.
Bristerna hos de relativa utvirderingsmetoderna elimineras inte av
att man gor utvirderingen otydligare genom att avstd frin explicita
kriterier. Problemet bestdr, samtidigt som rittsosikerheten okar.
For att belysa det sista pdstiendet kan det vara limpligt att betrakta
diagrammet 1 figur 4.2. Antag att den upphandlande instansen
avstdr frin att ange vikter for kvalitet och pris och 1 stillet 1

*SOU 2006:28, s. 257.
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anbudsunderlaget bara forklarar att man kommer att “virdera
kvalitet hégre dn pris”. Samtliga de kurvor som &terfinns i dia-
grammet (och fler dirtill) skulle di kunna 3terspegla den relation
som man siger sig vilja uppnd. Annorlunda uttryckt kan alla anbud
som ligger ovanfor referensanbudets kvalitetsnivd och till héger om
den kurva lingst till vinster 1 diagrammet (som svarar mot lika
relativvikter) komma i friga. En konsekvens av detta blir att rang-
ordningen mellan tvd godtyckliga anbud dir det ena inte dominerar
det andra (dvs. har bdde hogre kvalitet och ligre pris) kan viljas
mycket fritt genom en anpassning av relativvikterna pd pris och
kvalitet. Eftersom dessutom kvalitetsskattningen praktiskt taget
alltid dr f6rknippad med ett visst mitt av godtycke, kan slutsatsen
inte bli ndgon annan in att den féreslagna uppliggningen ger den
upphandlande instansen alltfér stora friheter. Risken fér godtycke
eller manipulation 1 syfte att vilja ett visst anbud blir helt enkelt for
hog.

Den riktiga vigen att gd ir 1 stillet att behilla kravet pd explicita,
1 forvig angivna kriterier, och att angripa upphovet till de oénskade
effekterna, som ir de relativa virdeskalorna.

4.4 Alternativa vagar
En utvikning: rangordning inom friidrotten

Problemet att rangordna alternativ som skiljer sig 8t i ett antal
oberoende dimensioner ir mycket vanligt férekommande. Hus-
hillens val mellan olika bostadsalternativ och kapitalvaror och
viljarnas val mellan politiska partier dr viktiga exempel. Ett mindre
viktigt exempel, som dnd& ir intressant genom att var renodlat,
giller rangordningen friidrottare inom méangnationskamper eller
individuell mdngkamp.

I mingnationskamper tivlar ett antal nationslag i en rad grenar.
Den sammanlagda vinnaren bland deltagande linder koras pa basis
av placeringarna i de ingdende grenarna. Ofta ges en sirskild bonus
till vinnaren 1 en gren, varefter man foljer en linjir skala. I en
sexnationskamp fir siledes vinnaren i en gren 7 poing, tvian 5
poing, trean 4 och sd vidare. Sammanlagd vinnare blir den nation
som har den hégsta poingsumman.

Det ir litt att se att denna princip f6r rangordning har samma
brist som den ovan beskrivna rangordningsmekanismen vid
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offentlig upphandling: rangordningen mellan de frimsta nationerna
kan pdverkas av deltagare som inte alls har med titstriden att gora.
Detta kanske inte upplevs som nigot stort problem, annat in att
det ibland fills kommentarer om att deltagare som inte har nigot
att kimpa f6r kanske inte gor sitt yttersta.”

I individuell mangkamp - sjukamp f6r damer, tiokamp for
herrar — upptrider inte detta problem. Anledningen till detta ir att
de poing som deltagarna uppnir i de olika grenarna bara beror pd
vad de sjilva presterar och inte pd de 6vrigas prestationer. For varje
gren omsitts ett visst resultat till poing pd basis av en i férhand
given skala, och slutresultatet ir helt enkelt summan av poingtalen
1 de olika grenarna. Anledningen till att problemet med oberoende
av irrelevanta alternativ inte uppkommer — och dirmed inte heller
risken for strategiskt upptridande innebirande att idrottsminnen
inte gor sitt bista — ir just att virderingen av insatserna uteslutande
baseras pd vars och ens egna insatser. Det dr dirfor 1 denna riktning
som bittre alternativ f6r utvirdering 1 offentlig upphandling bér
sokas.

Virdering av forhillandet mellan pris och kvalitet

Om man frigar nigon med ansvar fér inkép vad hon eller han har
som mil nir det giller att hantera avvigningen mellan pris och
kvalitet, blir ett mycket vanligt svar uttryckt pd normalsvenska att
man vill {3 ut s§ mycket kvalitet som mojligt f6r pengarna. I vissa
fall méter man formuleringen att man vill ha ut hogst mojliga
kvalitet till ligsta méjliga pris — mindre lyckad eftersom den inte
leder tll ett meningsfullt optimeringsproblem. Men det som verkar
foresviva dem som uttrycker en 6nskan att dstadkomma si mycket
kvalitet som mojligt fér pengarna ir att maximera férhdllandet
mellan kvalitet och pris.

Denna tolkning har st6d ocksé 1 det aktuella EG-direktivet. Det
centrala avsnittet ur den tidigare citerade preambeln till det
klassiska direktivet lyder:

”Nir de upphandlande myndigheterna viljer att ge
kontraktet till det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet,

7 Ett problem som hinger nira samman med beroendet av irrelevanta alternativ ir
kinsligheten for strategiskt upptridande, vilket leder till att man i idrottssammanhang kan
drabbas av s3 kallade liggmatcher. Detta ir nog idrottsligt ett stdrre problem, men det faller
utanfér denna framstillning (se Kelly (1978) f6r en genomging).
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ska de utvirdera anbuden f6r att faststilla vilket som har det
bista forhillandet mellan kvalitet och pris. For att gora detta
ska de faststilla de ekonomiska och kvalitativa kriterier som 1
sin helhet miste gora det mojligt f6r den upphandlande
myndigheten att faststilla det ekonomiskt mest férdelaktiga
anbudet. Faststillandet av dessa kriterier beror pd foremalet
fér upphandlingen, eftersom dessa miste gora det mojligt att
utvirdera varje anbuds prestanda i férhillande till féremaélet
for upphandlingen, enligt definitionen 1 de tekniska
specifikationerna, samt att utvirdera férhllandet mellan
kvalitet och pris i varje anbud.””

Hir talas uttryckligen om férhéllandet mellan kvalitet och pris,
vilket gor att versittningen till en kvot mellan kvalitetsmétt och
pris ligger mycket nira till hands. Vird att notera dr ocksd den
avslutande formuleringen ” forhillandet mellan kvalitet och pris i
varje anbud”, som naturligen bor tolkas som ett krav pd att varje
anbud ska virderas separat pd sina egna férutsittningar.

Den naturligaste sammanvigningen mellan pris och kvalitet fir
man mot bakgrund av ovanstiende genom att helt enkelt f6r varje
anbud berikna kvoten mellan kvalitet och pris. Detta virde ir
oberoende av andra anbudsgivares pris och kvalitet. Den anbuds-
givare som har hogst kvot vinner.

En invindning mot detta skulle kunna vara att anbud med lig
kvalitet och lagt pris skulle kunna ta hem ett anbud 1 strid med vad
upphandlande instans egentligen 6nskar. Detta ir emellertid
mycket enkelt att undvika genom att formulera minimikrav pd
anbuden som utesluter sidana alternativ. Detta kan goras i
materiella termer, som minimikrav i de avseenden som ir av sirskilt
intresse for upphandlaren, eller ocksi genom att man 1 forvig
formulerar ett krav pd en ligsta godtagbar kvalitet (exempelvis 3
eller 4 pa en 5-gradig skala). S3dana restriktioner ska sjilvfallet inte
paverka den valda nollpunkten p3 skalan.

% Dir. 2004/18/EG, preambel mom 46. Den engelska versionen lyder: » Where the
contracting authorities choose to award a contract to the most economically advantageous
tender, they shall assess the tenders in order to determine which one offers the best value for
money. In order to do this, they shall determine the economic and quality criteria which,
taken as a whole, must make it possible to determine the most economically advantageous
tender for the contracting authority. The determination of these criteria depends on the
object of the contract since they must allow the level of performance offered by each tender
to be assessed in the light of the object of the contract, as defined in the technical
specifications, and the value for money of each tender to be measured.”
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Man kan mot bakgrund av den timligen skarpa formuleringen 1
direktivet hivda att de alternativ som baseras pa relativa virderingar
strider mot intentionerna och att de borde skrivas bort. Detta
skulle 1 si fall limpligen ske genom att man 1 de relevanta
paragraferna (12 kap. 1§ och 15 kap. 16§) ligger till en mening med
foljande ungefirliga lydelse: ”Kriterier fir endast bero direkt av
respektive anbuds egna bedomda kvalitet och angivna pris och ska
vara oberoende av andra anbuds virden i dessa hinseenden.”

Ovanstiende foreslagna kriterium ir anvindbart nir den upp-
handlande instansen virderar kvaliteten hégt — &tminstone lika
hogt som priset. I vissa fall innebir kvalitetsmittet bara en
marginell justering av priset. Det kan till exempel réra sig om att
leverantorerna har en viss miljocertifiering, 1 vilket fall kdparen ir
beredd att betala nigot mer dn annars. Sidana fall far hanteras pd
annat sitt, exempelvis genom att man 1 anbuds underlaget anger att
miljécertifieringen 1 friga medger ett merpris pd X procent.

Fast prisnorm

Egentligen idr det en smula mirkligt att de som virderar pris och
kvalitet anser sig kunna faststilla nivin pd kvaliteten enligt en
absolut skala, medan detta av s minga anses omd&jligt eller
olimpligt nir det giller priset. Man skulle kunna argumentera for
att det ir lika omdjligt att fastligga absoluta kvalitetsnormer och
att kvaliteten dirfér bara borde virderas i relation till det anbud
som har hogst kvalitet. Omvint kan man stilla frigan varfér den
upphandlande instansen inte fastligger en viss norm for priset och
sedan poingsitter i relation till denna norm.

Om for- och nackdelar med att signalera vad man menar ir ett
rimligt pris fér den upphandlade tjinsten eller varan finns en
akademisk litteratur.”” En uppenbar nackdel med att ange ett pris
som det ligsta tinkbara som skulle ge full poing ir att det utesluter
mojligheten att limna in anbud med en ligre prisnivd och dirmed
eventuellt ocksd eliminerar intresset f6r innovationer. En tinkbar
konstruktion ir att ange ett skattat marknadspris virderat till en
medelhdg poingnivd och direfter justera denna poingnivd uppit
eller neddt beroende pé angivet pris.

* For ndgra ingdngar till denna litteratur, se Klemperer (2004) och Menezes och Monteiro
(2007).
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Fast budgetram

Yctterligare ett sitt att eliminera problemet med relativa virderingar
av prisnivin dr att fixera budgetramen och lita anbudsgivarna
konkurrera bara med kvalitet. Det ir inte 1 alla situationer limpligt
att tillimpa en fast budgetram, men metoden férekommer, framfor
allt 1 upphandlingen av intellektuella tjinster. Upphandlingar dir
estetiska dimensioner dr av sirskild betydelse kan ocksd vara
tinkbara tillimpningar av denna ansats.

4.5 Datahantering

I kapitel 5 analyseras ett urval upphandlingar inom den statliga och
kommunala sektorn som ett underlag fér diskussionen om troskel-
virden 1 relation till vinster och transaktionskostnader i upp-
handlingar. Eftersom den absoluta merparten av upphandlingarna —
omkring 80 procent — tillimpar sammanvigningar av pris och
kvalitet enligt just den formel som behandlats tidigare 1 detta
kapitel, instiller sig frigan hur dessa data ska behandlas. Man kan
anse att respekten mot de upphandlande instanserna kriver att man
accepterar de samlade virderingar av anbuden som kommer till
uttryck genom anvindningen av formel kriver att man tar dessa
virden som utgdngspunkt for analysen. Mot detta talar emellertid
starka argument.

For det forsta har formlerna som sidana ofta inte valts av den
upphandlande instansen sjilv utan blivit rekommenderad eller till
och med féreskriven av nigon ridgivare. Vad upphandlings-
ansvariga ofta har en grov uppfattning om ir vilken vikt som ska
tillskrivas kvalitet respektive pris — “kvaliteten miste viga mer in
priset” eller “priset ir avgorande, men kvalitetsskillnader kan fi
filla utslaget p8 marginalen”. Hur korrekt sedan denna kinsla
oversitts till faktiska tal kan man ha olika uppfattningar om. De
flesta som tillimpar formeln 1 friga torde ha svirt att nirmare
motivera varfér de viljer 0,7 snarare in 0,6 som relativ vikt pd
kvaliteten.

For det andra dr det uppenbart att de allra flesta anvindarna —
och detta inkluderar ocksd dem som agerar som ridgivare — inte ir
pd det klara med de fundamentala problem som beskrivits tidigare i
detta kapitel. De flesta upplever matematiken som svir, trots att
den inte forutsitter mer dn de fyra elementira riknesitten, och
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effekterna av beroende av irrelevanta alternativ torde vara kinda
bara av en mycket begrinsad grupp; i annat fall skulle ju den
aktuella formeln inte ha den spridning den alltjimt har.

Av dessa skil har data frin undersékningen riknats om pa sd
sitt att kvalitets- och prisdimensionen har separerats ut frin data-
materialet och riknats om, 1 de flesta fall med anvindande av den
rangordning som foresprikats ovan: kvoten mellan kvalitet och
pris. Féljande konvention har féljts:

1. Nir upphandlaren signalerar att kvaliteten ir viktig, det vill siga
d3 dess relativa vikt uppgir till minst 0,5, har kvoten mellan
kvalitet och pris utnyttjats som mdttstock f6r rangordningen.
En kontroll visar att vad som blivit det vinnande anbudet inte 1
nigot fall har paverkats av detta kriterium har anvints 1 stillet
for det ursprungliga.

2. Nir upphandlaren har signalerat att priset r viktigast, har priset
utnyttjats som méttstock. I de flesta fall ir kvalitetsdimensionen
marginell (vikt 0,1 eller 0,2), och det visar sig dessutom att
anbuden 1 dessa fall oftast ir ekvivalenta 1 kvalitetshinseende.

Eftersom utfallet av anbudsutvirderingen inte paverkats av for-
indringen, samtidigt som en principiell invindning mot den
ursprungligen tillimpade proceduren har tagits om hand, kan man
hivda att forindringen innebir en genuin forbittring av urvals-
mekanismen. Det ir dessutom uppenbart s att fler av dem som ir
involverade 1 offentlig upphandling férstir innebérden av for-
hillandet mellan kvalitet och pris uttryckt som en kvot dn vad fallet
ir betriffande standardformeln.

Separationen av kvalitet och pris har dessutom gjort det mojligt
att studera sambandet mellan pris och kvalitet, vilket 1 sig har visat
sig leda till intressanta resultat.
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5 Analys av gjorda upphandlingar

Den undersékning som redovisas 1 kapitlet bygger pa en detaljerad
analys av mellan 125 och 130 upphandlingar inom statlig och
kommunal sektor under 2007 och 2008. Avsikten har varit att i en
uppfattning om hur spridningen i1 en anbudsgivning ser ut under
olika férutsittningar, detta som ett underlag f6r en bedémning av
vad olika administrativa utformningar av anbudsprocessen skulle
innebira for konkurrens, prisnivd etcetera. Detta kriver att man har
en grundliggande bild av hur en marknad ser ut, liksom att man
definierar den referenslosning som andra Isningar ska bedémas 1

forhillande till.

5.1 Vinster med upphandling
5.1.1 Definitioner

Med en marknad f6r en viss vara eller tjinst forstds mingden av alla
potentiella konsumenter och producenter. 1 fallet offentlig upp-
handling begrinsas intresset till en konsument, den upphandlande
instansen. P4 producentsidan kan finnas ett mycket varierande
antal aktorer. For vissa hogt specialiserade och resurskrivande
yjdnster — outsourcing av stérre myndigheters IT-hantering ir ett
exempel — finns kanske bara tvi eller tre tinkbara producenter i
landet. I andra fall — tryckeritjinster, stidtjinster — finns ett stort
antal leverantorer, och det ir dessutom forhillandevis litt att
nyetablera. Som redan har konstaterats kommer normalt bara en
del av de potentiella leverantérerna att faktiskt limna anbud. Det
som registreras ir alltsd ett urval av producenter, som kan vara mer
eller mindre representativt.

Producenternas ersittningskrav for den aktuella varan eller
tjansten kan sammanfattas i en utbudskurva. Under en viss prisnivd
ir ingen producent beredd att producera. Ju hogre priset blir, desto
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fler producenter kan delta som leverantérer. Sambandet illustreras 1
nedanstiende figur. P4 y-axeln visas den relativa andelen av det
totala antalet foretag, vilket innebir att grinsvirdet ir 1, nir priset
gdr mot oindligheten.

Figur 5.1. Fordelningsfunktion. Troskelpriset for produktion ar i detta fall
55 prisenheter

Fordelningsfunktion
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Ett tillstdnd utan nigot regelverk for offentlig upphandling kan
man forestilla sig s att den upphandlande instansen viljer
slumpmissigt bland alla tillgingliga producenter. Det pris man 1 sd
fall f&r betala blir vintevirdet over den aktuella prisférdelningen,
eller matematiskt uttryckt

Pt = [ pdE(p) = [ p f(p) dp,

dir F(.) dr den fordelningsfunktion som illustreras i figur 4.1 och
f(.) ir motsvarande frekvensfunktion. Detta ska 1 fortsittningen
vara det referenspris 1 forhdllande till vilket olika procedurer
utvirderas. En vdisentlig forutsitining dr naturligtvis att friagan stills
oppet till leverantoren, sd att denne kinner sig potentiellt
konkurrensutsatt: "Vad skulle ni kriva foér att leverera féljande
vara/tjinst? Svaret kommer att avgdéra om ni far leverera eller ej.”
Om man 1 stillet formulerar frigan ”Vi har beslutat att anlita er
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som leverantér. Vad blir priset for att leverera nedanstiende
vara/tjinst?”, kan priset bli vad som helst.*

Hur rimligt ir detta antagande om referenspriset? Om man
antar en helt neutral upphandlande instans, ir detta det naturliga
valet av referensvirde. Man kan naturligtvis tinka sig avvikelser
frén detta virde, i bdda riktningarna. En inkdpsansvarig har kanske
skaffat sig kunskap om en marknad genom l&ng erfarenhet och vet
att vissa producenter har en ligre prisnivd in genomsnittet. Man
kan & andra sidan tinka sig att det har uppstitt nigon form av
bindning till en viss producent, som innebir att denne kinner sig
siker pd att f8 leverera och dirfor frestas att ta ut ett hogre pris.
Neutralitet 1 ovan angiven mening — som ett statistiskt vintevirde
over den aktuella fordelningen av leverantérer — framstdr som den
naturliga referenspunkten f6r en bedémning av olika procedurers
effektivitet.

Antag nu att en upphandlande instans dligger sig att alltid ta in
priser frin tvd leverantorer och vilja den som har det ligsta priset.
Om den ursprungliga férdelningen (utbudskurvan) ir kind, kan d&
det forvintade priset vid tillimpning av en sidan regel beriknas.
Det blir (se metodologiskt appendix med vidare referenser)

Puin(2) =2 [ p (1-F(p)) £(p) dp,
dir pin(2) fir beteckna vintevirdet av det minsta av tvd slumpvis
valda priser frin den aktuella férdelningen. Detta ir sjilvfallet alltid
ligre 4n referenspriset ovan. Hur mycket ligre det ir beror pd den
ursprungliga fordelningens utseende.

Man kan sedan gd vidare och berikna det férvintade priset nir
tre eller flera anbud begirs in. Denna enkla skiss visar hur den
potentiella vinsten av olika upphandlingsprocedurer kan skattas pd
motsvarande sitt — som det forvintade priset nir respektive
procedur tillimpas. Den foérvintade vinsten fir sedan i nista steg
vigas mot eventuellt 6kade kostnader for proceduren i friga. Tar
man in priser frdn tre producenter, minskar det férvintade priset
ytterligare, samtidigt som man &drar sig kostnaden for att virdera
ytterligare ett anbud, och s& vidare.

* Exemplet i avsnitt 3.1 illustrerar detta.
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5.1.2  Skattning av fordelningen

For att kunna genomfora den analys som har beskrivits ovan
behéver man den underliggande fordelningen av producenternas
ersittningskrav. Information om detta kan vara dels allmin
information om marknadspriserna och deras variation for de
aktuella varorna och tjinsterna, dels mer specifik information om
marknadsstrukturen som kan finnas tillginglig fér den upp-
handlande instansen. En marknad som domineras av nigra {8, stora
producenter har en annan utbudsstruktur in en dir ménga
producenter, smd som stora, konkurrerar pd nigorlunda jimlika
villkor.

Eftersom den analys som foljer nedan bygger pd data frin
genomférda upphandlingar, ir det viktigt att stilla frigan om
urvalet ir snedvridet pd ett sidant sitt att man fir en felaktig
uppfattning om den underliggande férdelningen. Om det ofta
framforda pédstiendet att upphandlingsregelverket gynnar storre
foretag dr korrekt och det samtidigt ir s att storre foretag har en
annan prissittningspolicy, di foreligger ocksd en risk for
snedvridning i urvalet.

En allmin genomging av frdgan om prissittningspolicyns
beroende pd foretagsstorlek faller utanfér ramen f6r denna studie.
En storre studie gjord foér euroomrddet tyder pd att féretagens
prissittning piverkas av ett antal faktorer men att storleken spelar
en relativt underordnad roll.*' Samtidigt finns spridda tecken som
pekar 1 en annan riktning. Det avgdrande foér utgdngen av en
upphandling ir emellertid inte om smi och stora féretag ir
representerade 1 proportion till sin férekomst pd den aktuella
marknaden; det ricker med att ett mindre foretag som har ett
prisvirt anbud deltar. Fér att upphandlingsprocessen ska fungera
ricker det dirfor att troskeln for deltagande inte dr avskrickande
for sddana foretag.

Ekonomistyrningsverket har genomfért en detaljerad studie av
den statliga upphandlingen med fokus p3 de statliga ramavtalen.*
En friga som man har velat fi svar pd ir just om det finns
indikationer pi om smd och medelstora foretag pd ndgot sitt skulle
vara utestingda frdn konkurrensen. Totalt har staten omkring
50 000 leverantorer. De sektorer som antalsmissigt dominerar ir
handel, verksamhet inom juridik, ekonomi, vetenskap och teknik

! Fabiani m.fl. (2005).
2 ESV (2008).
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samt tillverkning (kod enligt SNI 2007). Det ir dock inte enkelt att
direkt ur statistiken avlisa storleken med hjilp av antalet anstillda.
Orsaken ir att fakturering och verksamhet ibland ligger inom olika
juridiska personer. Varje organisationsnummer behover dirfor
kontrolleras. Detta har inte varit mojligt fér hela gruppen av
leverantorer till staten. Diremot har denna detaljerade genomging
gjorts fér den grupp som levererar inom de statliga ramavtalen,
totalt 685 stycken. Resultatet visas i nedanstiende tabell.

Som framgir av tabellen finns inga indikationer pd att sm3 eller
medelstora foretag generellt skulle vara missgynnade av upphand-
lingsregelverket. De  antalsmissigt  dominerande  storleks-
kategorierna dr grupperna 10-19 och 20-49 anstillda. En reservation
ir att undersékningen inte siger vilka leverantorer som sedan
kommer att avropas.®

Tabell 5.1.  Statliga ramavtals ramavtalsleverantorer 2007

Antal anstéllda Antal foretag Procent av total
0 anstallda (42) 6,1%
1-4 anstéllda 43 6,3%
5-9 anstallda 55 8,0%
10-19 anstéllda 101 14,7%
20-49 anstallda 176 25,7%
50-99 anstallda 92 13,4%
100-199 anstéllda 47 6,9%
200-499 anstallda 48 7,0%
500-999 anstéllda 17 2,5%
1 000-1 499 anstallda 8 1,2%
1 500-1 999 anstallda 5 0,7%
2 000-2 999 anstéllda 5 0,7%
3000-3 999 anstallda 4 0,6%
4 000-4 999 anstallda 2 0,3%
5000-9 999 anstéllda 6 0,9%
10 000- anstéllda 3 0,4%
Uppgift saknas/utan data/ej verifierat. 31 4.5%
(Inklusive antal fran 0 anstallda) (73) (10,6%)
Summa 685 100%

Kélla: ESV (2008).

# Data rorande detta kommer att publiceras i Statskontorets kommande rapport om statlig
inkdpssamordning.
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Om detta giller f6r de omfattande statliga ramavtalen, bor det i dn
hogre grad gilla statliga avtal 6verhuvudtaget, eftersom kraven pd
storlek 1 genomsnitt torde ligga ligre hir. Redan det stora antalet
leverantdrer, omkring 50 000, tyder pd att risken for utestingning
av smd och medelstora foretag ir begrinsad. For vissa rikstickande
yanster som bevakning och hilsovird har de upphandlande
myndigheterna dessutom vinnlagt sig om att dela upp upphand-
lingarna s& att dven féretag som endast ir lokalt och regionalt
verksamma ska kunna delta i konkurrensen.

For den kommunala sektorn torde risken vara innu mindre,
eftersom upphandling hir ofta sker pd regionala och lokala
marknader. I detta fall torde risken snarast vara den motsatta — att
exponeringen mot externa, nationellt eller internationellt verk-
samma leverantorer blir otillricklig.

Utgingshypotesen for undersdkningen dr dirfér att genom-
forda upphandlingar kan férvintas ge en icke snedvriden bild av
den underliggande fordelningen av foretagens priser. I vissa fall ir
antalet mycket litet — 1 extremfallen inkommer ett enda anbud -
och nigon statistisk skattning av den underliggande férdelningen
blir di inte mojlig. And kan det i sidana fall g& att fi en upp-
fattning om férvintade priser under olika upphandlingsprocedurer.

5.1.3  Dataunderlaget

Dataunderlaget i undersokningen av det statliga omridet omfattar
samtliga upphandlingar 1 vilka Verket f6r hogskoleservice (VHS)
medverkade under 2007 samt en upphandling frin 2008. VHS
fungerar som en internkonsult p& upphandlingsomridet for statliga
myndigheter, vilket ger en god spridning 6ver den statliga sektorn.
Upphandlingarna domineras av tjinster, vilket sannolikt beror pd
att tjinsteupphandling upplevs som svrare och att behovet av
konsultstod  dirfér upplevs starkare. Nigra grunddata for
materialet ges 1 nedanstdende tabell.

Tabell 5.2.  Oversiktlig statistik for det statliga datamaterialet

Totalt antal upphandlingar 76
Genomsnittligt antal anbud per upphandling 5,26
Antal upphandlingar med vardering endast mot pris 13
Antal upphandlingar med endast 1 anbudsgivare 12
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Nigon analys av foretagsstorleken har inte varit mojlig att gora,
men ett allmint intryck ir att féretag i olika storlekskategorier ir
nigorlunda vil representerade och dessutom att mindre och
medelstora foretag hivdar sig vil 1 konkurrensen. Urvalen bedéms
dirfor som representativa, och det finns a priori ingen anledning att
anta att den bild de ger av respektive férdelning ir snedvriden.

Det kommunala grundmaterialet utgors av samtliga annonserade
upphandlingar gjorda av Sunne kommun under 2007 och 2008.
Sunne ir en kommun 1 Virmland med omkring 13 600 invinare och
dirmed en ganska typisk svensk landsortskommun (invdnarantalet
ligger ett stycke under medianen fér svenska kommuner). Upp-
handlingarna ir hir mer jimnt férdelade mellan varor och tjinster.
De flesta upphandlingar gérs 1 kommunens egen regi, men 1 nigot
fall har upphandlingar gjorts gemensamt fér kommunerna i
Virmland. Den &versiktliga statistiken fér det kommunala
datamaterialet ser ut pa f6ljande sitt.

Tabell 5.3.  Oversiktlig statistik for det kommunala datamaterialet

Totalt antal upphandlingar 50
Genomsnittligt antal anbud per upphandling 4,82
Antal upphandlingar med véardering endast mot pris 13
Antal upphandlingar med endast 1 anbudsgivare** 5

Som framgdr av tabellerna ir medelantalet anbud i1 de studerade
upphandlingarna i paritet med eller nigot hégre dn i motsvarande
undersékning gjord av Allego AB for Konkurrensverket.” Vad
som ligger bakom att det 1 vissa upphandlingar bara har limnats ett
anbud ir svirt att siga generellt. I vissa fall kan det réra sig om
starkt nischade tjinster, dir bara ett litet antal foretag ir
verksamma;i andra fall, till exempel betriffande hantverkstjinster,
kan hogkonjunkturen ha medfort att det helt enkelt har varit ont
om leverantdrer med ledig kapacitet.

Det framgdr vidare av tabellerna den upphandlande myndig-
heten 1 de flesta fall har velat virdera bide kvalitet och pris.
Kvalitetsdimensionen innehéller dessutom ofta underdimensioner.

# 1 ett fall gillande transporter av avlidna hade fyra olika anbudsgivare limnat identiska
anbud med fyra siffrors noggrannhet. Utredning av detta fall pgir for nirvarande inom
Konkurrensverket. Om slutsatsen blir att anbuden har limnats inom ramen fér en kartell,
bér antalet upphandlingar inom denna kategori rimligen ¢kas med ett.

* Konkurrensverket (2007).
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5.1.4  Utvarderingskriterier

Nir utvirdering sker endast mot pris, foreligger inget problem.
Man fir di utbudskurvan direkt genom att sitta av foretagens
priskrav lings prisskalan och rikna hur ménga féretag som ir
beredda att producera till det aktuella priset. Detta ir den klassiska
utbudskurvan (med den justeringen gentemot ekonomisk praxis att
fordelningen hir terges med priset lings x-axeln).

Nir bide pris och kvalitet finns med 1 utvirderingen, miste en
sammanvigning ske. Denna har skett pd det sitt som beskrivits i
avsnitt 4.4. Nir upphandlande myndighet har signalerat att
kvalitetsdimensionen ir viktig genom att isitta den en vikt av
minst 0,5, har rangordningen gjorts pd basis av kvoten mellan
kvalitet och pris. Nir kvalitetsvikten har varit mindre — det rér sig
om ett fital fall och di oftast om vikterna 0,1 eller 0,2 — har
rangordning skett efter pris. Inte i1 ndgot fall har det vinnande
alternativet férindrats av dessa férindringar.

5.1.5 Samband mellan pris och kvalitet

En forsta naturlig friga att stilla sig ir hur sambandet mellan pris
och kvalitet ser ut i det aktuella materialet. Spontant férvintar man
sig att kvaliteten ska stiga med 6kande pris och att det dr nir man
nir nigon form av mittnad 1 kvalitetsdimensionen som den
optimala avvigningen intriffar. Detta visar sig dock inte vara fallet.
I diagrammet nedan visas tre typfall av samband som har
observerats.

Som framgdr av figuren ir alla mojligheter foretridda: ett
positivt samband mellan pris och kvalitet, avsaknad av ett tydligt
samband respektive ett klart negativt samband mellan pris och
kvalitet. Av de drygt 80 upphandlingar dir bide pris och kvalitet
virderades och mer in ett anbud limnades uppvisade 23 ett positivt
samband mellan pris och kvalitet och 22 ett negativt, medan det i
de dterstdende upphandlingarna inte alls ridde ndgot klart samband.
Den entydiga slutsatsen ir alltsd att priset inte kan utnyttjas som en
indikator pd kvalitet.

Detta har praktisk betydelse for upphandlingarna. Eftersom det
ofta antas att ett hogre pris ir liktydigt med en hogre kvalitet och
storre och kinda firmor kan frestas att forsoka fa ut ett merpris av
sitt varumirke, foreligger en betydande risk for att man fattar ett
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felaktigt beslut om man inte gér en grundlig analys av kvalitets-
dimensionerna. Detta blir naturligtvis dnnu viktigare vid férenklade
forfaranden, dir bara ett mindre antal foretag tillfrigas.

Figur 5.2. Samband mellan pris och kvalitet for tre olika upphandlings-
omraden (arkitektkonsulttjanster, IT-management resp. PR-
tjanster). Priset anges pa x-axeln, den bedomda kvaliteten pa y-
axeln

Samband pris/poéng Arkitekter 5-0104-4442

y =0,0051x + 0,4953

. o .
R®=0,253
4 . .o

0 100 200 300 400 500 600 700 800 900
Pris (tkr)

Samband pris/poédng IT-mngt

y =-0,0003x + 9,981
R*=0,0071

0 1000 2000 3000 4000 5000 6000 7000
Pris
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5.1.6  Fordelningar och forvantade vinster

Fordelningskurvor har producerats f6r samtliga upphandlingar dir
detta har varit meningsfullt. Tvd exempel visas nedan.

Figur 5.3. Férdelningskurvor for lokalvard respektive PR-tjanster (statliga
upphandlingar)

Utbudskurva lokalvard_6-0078

0 100 000 200 000 300 000 400 000 500 000 600 000 700 000 800 000 900 000
Pris

Utbudskurva PR-byraer

0 1000 2000 3000 4000 5000 6000 7000 8000 9000 10000
Pris
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Som framgdr av diagrammet kan pris/kvalitetsrelationen variera
mycket kraftigt 6ver den aktuella gruppen av leverantorer. For PR-
byrderna varierar den mellan 1321 kronor och 9 157 kronor per
kvalitetspoing, det vill siga nistan en faktor 7. Det antyder att det
finns betydande vinster att gora med en grundlig marknads-
undersdkning och en noggrant genomférd upphandling.

Nista steg dr att for de upphandlingar dir det ter sig
meningsfullt férsoka att statistiskt skatta ett analytiskt uttryck for
utbudskurvan. Som nirmare motiveras i det metodologiska
appendixet dr det brukligt att anta att priserna foljer en sd kallad
lognormal fordelning, vilket innebdr att logaritmen for pris-
differenserna gentemot ett visst troskelvirde ir normalférdelade.
Nirmare problem med skattningen behandlas i detta appendix.*
Hir kan det vara tillrickligt att illustrera hur de uppmitta priserna
och den anpassade utbudskurvan ser ut i ett representativt fall,
gillande  konsulttjinster inom omrddet utredning och
utvirdering.” Upphandlingen ir ovanlig i s mitto att antalet
limnade anbud ir ovanligt hogt, 27 stycken. Detta dkar sjilvfallet
precisionen i den statistiska skattningen.

Figur 5.4 Fordelningskurva for utredningstjanster: uppmatta varden jamte
skattad lognormal fordelning (troskelvarde 35, logaritmiskt
medelvérde 4,147 och logaritmisk standardavvikelse 0,6125)

Utbud i . Observationer jamte lognormal skattning (35; 4,147; 0,6125)

Pris/poéing

* Se avsnitt 9.4.
# Upphandling gjord av Statskontoret viren 2008.
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Fordelen med denna analytiska form ir att det blir litt att
analytiskt berikna effekten av 6kat antal anbud pd det slutliga
priset, vilket ir ett viktigt underlag for avvigningen mellan
potentiella vinster och procedurens komplexitet. Ocksa 1 avsaknad
av en matematiskt uttryckt fordelningsfunktion kan man skatta
vinsterna med tvd, tre och flera anbud, dven om berikningen i detta
fall blir ndgot mer otymplig.

I tabellen nedan ges medelvirdet av besparingarna for samtliga
upphandlingar som ingdr i undersékningen fér tvd anbud, tre
anbud respektive den annonserade upphandlingen. For det
kommunala materialet har endast besparingen vid annonserad upp-
handling beriknats.

Tabell 5.4. Beraknade besparingar fér tva och tre anbud respektive
observerade besparingar vid annonserad upphandling

Statliga upphandlingar

Beraknad besparing med tva anbud 16,0%
Berdknad besparing med tre anbud 20,3%
Observerad besparing vid fullskalig upphandling 24,6%
Kommunala upphandlingar

Observerad besparing vid fullskalig upphandling | 16,9%
Samtliga upphandlingar

Observerad besparing vid fullskalig upphandling | 21,5%

Betrakta forst de statliga upphandlingarna. Den genomsnittliga
besparingen, mitt med priset per kvalitetspoing, av att tillfriga tvd
leverantdrer och vilja den billigare i stillet for att slumpmissigt
vilja en pd marknaden ir allts8 16 procent. Tillfrigar man
ytterligare en leverantdr, sjunker det forvintade priset med
ytterligare 4,3 procentenheter. Vid en genomférd fullskalig 6ppen
upphandling blir den férvintade besparingen 24,6 procent. Det kan
pd en marknad med minga aktorer naturligtvis ocksd vara relevant
att rikta frigan till fem, sex eller tio leverantérer. Vad som ir
optimalt ur den upphandlande instansens synvinkel kommer att
bero ocksd av kostnaden for dessa olika alternativ.

For de kommunala upphandlingarna blir besparingen vid en
oppen upphandling jimfért med en direktupphandling riktad till en
slumpvis utvald leverantér 16,9 procent. Genomsnittssiffran for
den forvintade Dbesparingen for statliga och kommunala
upphandlingar i materialet ir 21,5 procent.
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5.1.7  En strategisk justering®®

Av skil som nirmare utvecklas i metoddiskussionen 1 kapitel 9 har
anbudsgivarnas agerande inte antagits folja den strategi som kan
hirledas frin den auktionsteoretiska ansatsen. Huvudskilet ir att
denna ansats forefaller leda till sjalvmotsigelser och dirfér inte kan
betraktas som en adekvat grund for att beskriva agerandet vid en
offentlig upphandling. Fokus ir ocksi alltfor begrinsat, och
beskrivningen brister i realism. Det kan dnd3 ha ett visst intresse
att jimfoéra vad denna ansats ger for det datamaterial som har
utnyttjats. Hur stora blir skillnaderna mellan den hir utnyttjade
ansatsen och den strategiska? I vilken riktning gdr skillnaderna?

Det ir svirt att ge ett entydigt svar pd den forsta frigan, efter-
som anbudsgivarnas upptridande beror bland annat pd deras
riskbenigenhet. Med rimliga antaganden torde dock anbudsnivin
vid en fullskalig upphandling kunna férvintas hamna 2 ull 3
procent hogre dn 1 den icke-strategiska modell som har utnyttjats
ovan. Skillnaden 1 anbudsnivd mellan de bida beskrivningarna blir
alltsd mycket liten vid en genomsnittlig formell upphandling.

Om man i stillet riktar en friga till tre leverantdrer, blir
skillnaden mellan de bida modellerna nigot storre, av storleks-
ordningen 7 procent. Detta innebir att skillnaden mellan en 6ppen
upphandling och en riktad forfrdgan — den forvintade besparingen
— alltsd blir stérre nir den strategiska modellen tillimpas.

Fallet direkt inkép utan foéregdende formell upphandling ir
svirbehandlat, eftersom den strategiska modellen kollapsar nir det
bara finns en anbudsgivare. Om man ind3 grovt férsoker sig pd en
uppskattning, kan en rimlig niv4 ligga m3hinda 25 procent éver den
icke-strategiskt beriknade, baserat pd ett slumpmissigt val av
leverantor.” Hir blir alltsi skillnaden mellan den strategiska och
den icke-strategiska modellen dnnu stérre. Av samma skil blir den
skattade besparingen av en formell upphandling jimfort med ett
direkt inkép utan féregdende formell upphandling visentligt storre.

* Detta avsnitt ir inte nddvindigt f6r sammanhanget och kan hoppas &ver av den som inte
ir intresserad av foérhillandet mellan den hir utnyttjade beskrivning och auktionsteoretiskt
baserade modeller av offentlig upphandling

# Ett visst stdd for detta finns i det inledande exemplet i kapitel 3.
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5.2 Kostnader

Kostnaderna fér en offentlig upphandling hos de olika inblandade
aktdrerna varierar naturligtvis med bide upphandlingens art och
dess omfing. Kostnadsférdelningen mellan upphandlingens olika
moment varierar ocksd. I vissa upphandlingar ir foérberedelse av
anbudsunderlaget den helt dominerande posten, medan
utvirderingen kan gd mycket snabbt med hjilp av en formel som
har preciserats 1 underlaget. I andra upphandlingar kriver
utvirderingen en stor arbetsinsats, till exempel di konsulter ska
utvirderas med hjilp av tidigare referensprojekt, publikationer etc.
En konsekvens av detta ir att totalkostnadens beroende av antalet
anbud ocksi kommer att variera inom ritt vida grinser.

I det f6ljande kombineras dirfor ndgra olika metoder for att f4
en bild av de administrativa kostnaderna. Dels férmedlas nigra
overgripande skattningar och genomsnittssiffror, dels studeras
nigra upphandlingar ingdende med avseende pi de olika
momenten. Det senare angreppssittet kan naturligtvis tillimpas
bara pd ett fital upphandlingar, dels dirfér att data p& denna nivd
sillan finns tillgingliga, dels dirfor att det dr arbetskrivande.

5.2.1 Kostnader hos uppképaren
Statliga upphandlingar

P3 den statliga sidan redovisar Verket fér hogskoleservice att de
ramavtal som man foérvaltar kostar omkring 10 miljoner kronor per
dr. Den konsultativa verksamheten har ocksa en budget pd omkring
10 miljoner kronor (avgiftsfinansierad). Med ungefir 100
upphandlingar per normaldr motsvarar detta en kostnad per
upphandling av storleksordningen 100000 kronor. Till detta
kommer myndigheternas egna kostnader. Man uppskattar
kostnaden for en typisk upphandling till 1 genomsnitt mellan 5 och
10 procent av upphandlingens virde.®

Den upphandling av konsulttjinster som gjordes av
Statskontoret viren 2008 omfattade fyra avtalsomriden med ett
totalt omfing pd 12 miljoner kronor &ver avtalsperioden. Totalt
inkom 47 anbud. Det forsta omridet, Kvalificerade utredare,

% Bengt Nyberg, VHS, pers. medd.
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utgjorde det storsta, med ett uppskattat omfdng pd 4,3 miljoner
kronor. Den detaljerade kostnadsbilden ser ut pd féljande sitt:

Tabell 5.5.  Kostnadsstruktur for Statskontorets upphandling av
konsulttjanster varen 2008

Kostnad for VHS konsultstdd 165 000
Statskontorets egna grundkostnader for forberedelse, avtalsteckning m.m. 70 000
Grundkostnad (summan av ovanstaende) 235000
Kostnader for utvardering 400 000
Marginalkostnad per anbud 8500

Kélla: Berédkningar baserade pa data fran Statskontoret.

Totalkostnaden uppgdr som synes till 635000 kronor, vilket
motsvarar 5,3 procent av det bedémda virdet hos upphandlingen. I
denna kostnad ingir emellertid kostnader fér behovsanalys och
kravspecifikation, som skulle ha krivts dven vid ett direktinkop
utan féregdende upphandling. Den faktiska merkostnaden f6r upp-
handlingen ligger dirmed under 5 procent. Utvirderingen utgér i
detta fall den dominerande delen, beroende pd dels ett stort antal
anbud, dels en betydande arbetsinsats f6r att virdera varje konsult.

Kommunal sektor

Aven inom den kommunala sektorn har man anledning att férvinta
en stor kostnadsvariation. Till den naturliga variation som beror pd
skillnader 1 de upphandlade varorna och tjinsterna kommer att
landets kommuner har ndtt olika lingt nir det giller att
rationalisera upphandlingsverksamheten.

- Jonkopings kommun anger en genomsnittkostnad pd drygt
20 000 kronor per upphandling.”

- Orebro kommun ger siffran 18 200 kronor fér en upphandling
av allra enklaste slag (exkl. eventuell &verprévning) och en
genomsnittskostnad pd 50 000 kronor.*

- Region Skidne ger tv8 exempel, en medicinsk-teknisk
upphandling och en konsultupphandling. Bida ligger 1 virde 1

*! Bjorn Isaksson, pers. medd.
32 Leif Ekstrém, pers. medd.
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intervallet 0,5 till 1 miljon kronor. Kostnaden fér den forsta
anges till 50 000 kronor, fér den andra till 80 000 kronor.”

- Sundbybergs kommun redovisar en genomsnittskostnad pi
96 000 kronor fér upphandlingarna i kommunen.*

Orsakerna ull variationerna ir flera. Jonkoéping har drivit
rationaliseringen av upphandlingsverksamheten mycket l&ngt och
tillimpar helt elektronisk hantering. Hirigenom har man nistan
fordubblat antalet upphandlingar med oférindrad personal.
Samtidigt har man arbetat med att disciplinera férvaltningarna i den
meningen att dven mindre upphandlingar hanteras 1 det gemen-
samma systemet.

Siffrorna fér Region Skdne avser totalkostnad inklusive for-
beredelsearbete och kravspecifikation 1 férvaltningen. Om man
renodlar till kostnaden fér att administrera regelverket, bor
siffrorna reduceras med ungefir en tredjedel. Man fir di samma
nivd pd upphandlingskostnadens andel av virdet som VHS anger
for de statliga upphandlingarna, 1 intervallet 5 till 10 procent.

Eftersom fokus i denna diskussion ligger pd upphandlingar med
ligt virde, 4r de virden som har angivits av Jénképing och Orebro
de mest relevanta. Orebro kommun har dessutom bidragit med en
detaljerad nedbrytning av kostnaderna fér den allra enklaste
upphandlingen enligt tabellen nedan. Detta ska alltsd ses som en
nedre grins fér upphandlingskostnaden.

>3 Per Dahlgren, pers. medd.
* Thomas Andersson, pers. medd.
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Tabell 5.6.  Kostnader for en férenklad upphandling av enklaste slag

Beskrivning av behovet* 4 1400
Framtagande av kravspecifikation* 12 4200
Fardigstallande av forfragningsunderlag 8 2 800
Annonsering 0,5 175
Fragor, kompletteringar 2 700
Anbud inkommer 0,5 175
Oppnande av anbud 1 350
Utvardering 16 5600
Beslut om tilldelning 2 700
Ev. dverprovning 16 5600
Avtalsskrivande/Bestallning 4 1400
Aterkoppling till verksamheten 1 350
Arkivering 1 350
Totalt exkl. dverprivning 52 18200
Inkl. ev. Gverprovning 68 23 800

Kélla: Leif Ekstrém, Orebro kommun. (*Avser upphandlingsenhetens kostnad).

Hir bér man liksom tidigare skilja mellan kostnader som drabbar
den upphandlande instansen oberoende av regelverket och sidana
som kan hinféras tll regelverket. Behovsbeskrivning och
kravspecifikation hér till den forra kategorin, eftersom de ir nod-
vindiga som underlag fér ett avtal oavsett hur detta kommer till.
Mojligen kan det hivdas att kravspecifikationen blir kostsammare
vid en annonserad upphandling, eftersom kraven pd entydighet ir
hogt stillda. Ocksd avtalsskrivningen, dterkopplingen till verksam-
heten och arkiveringen ir kostnader som drabbar uppképaren
oberoende av metod. Diremot hor firdigstillandet av det formella
forfrigningsunderlaget och annonseringen till det som ir bundet av
regelverket. Kostnaden fér annonsering ir oberoende av antalet
anbud, medan utvirderingskostnaden kan antas proportionell mot
antalet anbud (under 1 6vrigt konstanta férutsittningar).

Man kan med detta underlag definiera och kostnadsberikna
upphandlingen fér ndgra olika procedurer:

3. en direkt upphandling utan formell upphandlingsprocedur, som
forutsitter behovsanalys, kravspecifikation, virdering av svaret
pa forfrigan, avtalsteckning och annat efterarbete;

4. en faktisk konkurrensutsittning, som innebir att tre foretag
ullfrigas;
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5.

en annonserad upphandling.

€ 2009:2

De kostnader som uppkommer i respektive fall beriknas med
ovanstiende nedbrytning som underlag. Fér de kostnader som ir
proportionella mot antalet anbud antas att kostnaden ovan
motsvarar 4 till 5 anbud, vilket ir det ungefirliga genomsnittet.>

Kostnaden for alternativ 0:

beskrivning av behovet 1 400
kravspecifikation 4200
frigor, kompletteringar 100
omhindertagande av anbud, virdering® 1100
tilldelning 100
avtal 1 400
dterkoppling 350
arkivering 350

Totalt 9 000 kr

Kostnaden for alternativ 1 (3 anbud):
Som ovan plus

forfrigningsunderlag 2800
frigor, kompletteringar 200
utvirdering 2200
tilldelning 200

Totalt 14 400 kr

Kostnaden for alternativ 2:

total kostnad exkl. 6verprévning 18 200
dverprévning med sannolikheten 0,017 100

Totalt 18 300 kr

Observera att ovanstiende kalkyl avser en enkel och billig upp-
handling och alltsd ska ses som en undre grins for upphandlings-

kostnaden.

For stoérre upphandlingar ligger naturligtvis alla

kostnader hogre. Det dr rimligt att tinka sig att de relativa
kostnadsandelarna bevaras. Med en kostnad for en fullskalig
upphandling motsvarande 5 procent av upphandlingsvirdet, skulle

% Konkurrensverket (2007).
> Avser i detta fall en verifiering av att kraven ir uppfyllda.
7 Overprévning begirs i storleksordningen 1 procent av upphandlingarna.
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man di f3 foljande kostnadsstruktur for de olika process-
alternativen:

Tabell 5.7. Kostnad som funktion av vald upphandlingsprocedur i relation
till upphandlingens varde. For forklaring, se texten

Processalternativ Kostnad i relation till upphandlingens varde
Alt. 0, direktupphandling 2,39%

Alt. 1; 3 leverantérer 3,83%

Alt 2, fullskalig upphandling 5%

5.2.2 Kostnader hos leverantdrerna

Nuteks undersékning av féretagens kostnader visar stor spridning
bdde mellan féretagen och mellan olika typer av upphandlingar.®®
For exempelvis varuupphandlingar under tréskeln redovisas ett
genomsnitt pd 58 timmar, med en spinnvidd mellan 3,9 och 236
timmar. For tjinster under troskelvirdet dr motsvarande genom-
snittssiffra 71,4 och i ett intervall mellan 9 och 175 timmar.

Som underlag for denna rapport har ocksd en mindre
enkitundersokning genomférts under medverkan av Svenskt
Niringsliv.”” Enkiten riktades till slumpmaissigt utvalda foéretag
med mellan 3 och 30 anstillda och omfattade f6ljande branscher:

- IT-tjinster (SNI 62020 och 62090)
- FM-tjinster (SNI 81)

- Medicinsk utrustning (SNI 32501)
- Konsultverksamhet (SNI 70220)

Studien dimensionerades s& att 100 svar erholls. Av dessa hade 46
foretag deltagit 1 offentliga upphandlingar, och medelantalet anbud
per &r bland dessa var 10 stycken.®' Frigor stilldes bland annat om
tidsdtgingen och kostnaden fér minst och mest krivande anbud,
varvid féljande svar erhélls:

% Nutek (2008).

> Nystrom (2009).

¢ FM stér for Facilities Management och omfattar fastighetsskétsel, stidning m.m.
¢! Rensat for extrema outliers.
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Tabell 5.8.  Uppskattad tidsatgang och kostnad i kronor fér att lamna anbud
bland de i enkéten ingaende foretagen

Tidsatgang (timmar)

Genomsnitt Standardavv. Min. och max.
Minst kravande 29,5 41 [0,2, 160]
Mest kravande 110 190 [1, 960]
Uppskattad kostnad (kr)

Genomsnitt Standardavv. Min. och max.
Minst kravande 24 500 33800 [370, 120 000]
Mest kravande 83 300 167 300 [800, 550 000]

Kélla: Johan Nystrom, Svenskt Naringsliv.

Resultatet vad timdtgdngen betriffar stimmer i stort med den ovan
citerade Nutek-rapportens siffror. Spridningen ir som synes
ganska stor, vilket ir naturligt mot bakgrund av skillnader i de
aktuella foretagens verksamheter. Som generellt medelvirde for en
anbudsgivares kostnad i en upphandling torde man i 6verslags-
berikningar kunna anvinda beloppet 50 000 kronor, fé6r mindre
upphandlingar halva detta belopp.

Foretagen har ocksd ftt frigan vilken andel av upphandlingens
virde som de normalt anser sig kunna ligga pi att utforma ett
anbud. Minga har inte kunnat ange nigon siffra, men bland de
relativt f8 som har svarat ligger den aktuella andelen ofta i
intervallet mellan 5 och 10 procent, med ett medelvirde pd 7
procent. Detta ir en hég andel, vilket antyder att dessa foretag
forutsitter en hog sannolikhet foér att 8 ett kontrakt. Mot
bakgrund av att en genomsnittlig upphandling engagerar 4 till 5
foretag kan siffran inte vara representativ, eftersom anbuds-
givningen 1 sd fall skulle drinera foretaget pd alltfor mycket
resurser. Forklaringen till den hoga siffran ir sannolikt sjilv-
selektion, med inneborden att de foretag som har en hog kostnad
fér upphandlingar dr mer uppmirksamma pd denna kostnad dn de
som har ett standardiserat varu- eller tjinsteutbud och dirmed kan
rationalisera anbudsgivningen. En anbudskostnad av storleks-
ordningen 1 procent av kontraktets virde framstir som en
rimligare siffra.

Den helt dominerande kostnaden for foretagen avser
forberedelsen av sjilva anbudet. De intyg rorande skatt och
liknande som ingir i anbudet kan inhimtas till en férsumbar
kostnad. Virt att notera dr dock att s§ minga som 39 procent av

82



€ 2009:2 Analys av gjorda upphandlingar

foretagen 1 enkiten anger att forfrigningsunderlagen innehiller
krav som inte ir relevanta. Omkring en tredjedel av foretagen var
helt néjda med férfrigningsunderlagen, medan en fjirdedel var
tvetydiga 1 svaret.

5.2.3  Ovriga kostnader

Konkurrensverkets kostnader for tillsyn inom omridet offentlig
upphandling uppskattas ligga omkring 5 miljoner kronor per r
med nu gillande regelverk.®” Vid en utveckling av rittsmedlen
enligt framforda forslag kan den foérvintas stiga, samtidigt som
andelen korrekt genomférda upphandlingar naturligtvis  kan
forvintas oka.

Den juridiska provningen drar ocksd kostnader, bide for
upphandlare, leverantér och rittsvisen. Eftersom 6verprévning
sker 1 en sd liten andel av upphandlingarna — storleksordningen 1
procent (se kapitel 7) — blir kostnaden utslagen pd samtliga
upphandlingar 13g.

Sammanfattningsvis ir tillsyns- och éverprovningskostnaderna
smd 1 forhillande till 6vriga kostnader f6r berérda parter.

5.3 Avvagning mellan vinster och kostnader
5.3.1 Kalkylforutsattningar
Alternativ

Referensalternativet ir en direktupphandling baserad pd en
slumpmissigt vald leverantor pa den aktuella marknaden. Referens-
priset blir d8 vintevirdet for den aktuella férdelningen av priser.
Ovriga alternativ 4r dels en konkurrensutsatt upphandling
riktad till tre leverantdrer, dels en annonserad upphandling. Tv4 fall
kommer att analyseras. I det forsta antas valet std mellan direkt
upphandling utan konkurrensutsittning och annonserad upp-
handling; den parameter som ska bestimmas ir d& grinsen for
direkt upphandling. I det andra fallet antas bide konkurrensutsatt,
riktad upphandling och annonserad upphandling komma ill
anvindning. D4 krivs alltsd att man fastligger tvd grinsvirden.

¢ Peter Lindblom, Konkurrensverket, pers. medd.
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Offentligfinansiellt eller sambillsekonomiskt perspektiv

Frigan om vilka kostnader som ska gi in 1 jimférelsen mellan
vinster och kostnader med olika upphandlingsprocedurer har inget
sjilvklart svar. Om man ser upphandlingen enbart ur den
upphandlande instansens synvinkel, bér kostnaderna begrinsas till
upphandlarens egna. Ett sidant perspektiv kan férsvaras med att
diskussionen handlar om vilka restriktioner som den offentliga
sektorn ska 8ligga sig sjilv for att uppnd bista mojliga resultat.

I ett samhillsekonomiskt perspektiv kan man ind8 argumentera
for att anbudsgivarnas kostnader ska tas med, eftersom alla
anbudsgivares kostnader forr eller senare miste tickas, antingen i
andra upphandlingar eller i annan verksamhet. A andra sidan giller
naturligtvis ocksd {or foretag som ir aktiva inom den privata sfiren
att de d och di limnar anbud som inte resulterar 1 ndgot kontrakt.
Mer allmint ingdr det i férutsittningarna foér foretagande att man
ofta tvingas ta pd sig kostnader for &tgirder som har ett osikert
utfall. Det kan gilla expansion till en ny geografisk marknad inom
eller utom landet, utveckling av nya produkter eller investering i ny
produktionskapacitet. Sidan osikerhet hor till féretagandets villkor
och utgér naturligtvis ingen grund for kompensation fr&n nigon
killa.

Slutsatsen av ovanstiende ir att optimeringen bor géras med
utgdngspunkt i upphandlarens perspektiv som ett huvudalternativ,
men att beskrivningen bor kompletteras med ett sambhills-
ekonomiskt perspektiv fér att utréna hur stora justeringar en sddan
utgdngspunkt leder till.

Kostnaden for kravspecifikationen

Man kan se pi olika sitt ocksi pi kostnaderna fér krav-
specifikationen. Man kan & ena sidan hivda att de ska anses
oberoende av upphandlingsmetoden fér att jimforelsen ska bli
rittvis. A andra sidan torde det vara ett faktum att specifikationen i
praktiken gors losligare vid en direktupphandling och att den
administrativa kostnaden da blir ligre. Samtidigt bér man beakta att
riskerna foér att priset blir hogre om leverantdren ges storre
rorelsefrihet.
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Séikerbetsfaktorn

I grundkalkylen nedan genomfoérs en berikning med grundkravet
att en viss upphandlingsmetod ska ge en ligre foérvintad total
kostnad in referensalternativet (direkt upphandling). For en
upphandlande instans som en kommunal eller statlig myndighet
eller annan instans av nigon storlek torde detta vara ett hogst
rimligt krav. Diskussionen handlar om upphandlingar med ligt
virde, och en riskneutral strategi dr dirfor att rekommendera. Man
kan indd mojligen hivda att kravet pd genomsnittlig lénsamhet ir
for svagt och att kalkylen ska ge ett positivt utfall i en hégre andel
av fallen. Aven sidana alternativ analyseras dirfor.

5.3.2  Optimering
Grundkalkyl

En jimforelse mellan forvintade vinster och kostnader vid
forindring av proceduren ger ett underlag for valet av optimal
16sning. Vi begrinsar i denna inledande diskussion perspektivet till
den upphandlande instansen. De férvintade vinsterna jimfért med
ett direktinkop utan foregiende upphandling bér inom den statliga
sektorn enligt tabell 5.4 sittas ull 16,0 procent vid en enkel
konkurrensutsittning, 20,3 procent vid en riktad friga tll tre
anbudsgivare och 24,6 procent vid en fullskalig upphandling. Jim-
féor man detta med kostnaderna for den allra enklaste upphand-
lingen i tabell 5.7, fir man f6ljande resultat:

- En 6verging frin direkt upphandling till en upphandling baserad
pd en forfrigan riktad till tre leverantérer dr motiverad nir 20,3
procent av upphandlingens virde overstiger 5400 kronor
(14 400 — 9 000), dvs. nir virdet dverstiger 26 600 kronor.

- En 6vergdng frin direkt upphandling till annonserad upp-
handling dr motiverad nir 24,6 procent av upphandlingens virde
overstiger 9300 kronor (18300 - 9000), dvs. nir upp-
handlingens virde uppgar till minst 37 800 kronor.

En overging frin upphandling riktad tll tre leverantorer till
annonserad upphandling ir motiverad nir 4,3 procent (24,6 —
20,3) av upphandlingens virde dverstiger 3 900 kronor (18 300 —
14 400), det vill sidga nir virdet uppgar till minst 90 700 kronor.
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Kostnaden respektive besparingen i det andra fallet dskddliggors 1
figur 5.5 nedan.

Figur 5.5. Kostnad respektive besparing for annonserad upphandling
jamfort med direkt upphandling som funktion av upphand-
lingens vérde. Brytpunkten da besparingen overstiger kostnaden
ligger vid 37 800 kronor

40

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100 110 120 130 140 150 160 170 180 190 200 210 220 230 240 250

Dessa siffror antyder att troskeln dd mer komplicerade procedurer
blir I16nsamma fér den upphandlande instansen ligger relativt ligt.
Utgdr man frin det for statliga och kommunala upphandlingar
gemensamma medelvirdet pi besparingar, 21,5 procent, blir
minimivirdet for en [6nsam upphandling omkring 45 000 kronor.

Motsvarande analys har genomférts fér den av Statskontoret
genomférda upphandlingen av  konsulttjinster. Den relativa
besparing som uppnds med konkurrens mellan tre féretag uppgar i
detta fall till 31,3 procent.” Nir antalet anbud vixer mot det
maximala (dvs. antalet avgivna anbud), uppnds ungefir en halvering
av priset. Marginalkostnaden f6r varje nytt anbud uppgér till 0,207
procent av det uppskattade virdet hos upphandlingen. Avvig-
ningen mellan marginell kostnad och marginell prissinkning
illustreras i nedanstiende diagram.

 Berikning har gjorts bdde med direkt numerisk integration och med Burys asymptotiska
formel (se kapitel 9). Skillnaderna dr sma.
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Figur 5.6. Optimalt antal anbud for Statskontorets upphandling av
konsulttjanster, avtalsomrade A

Optimalt antal anbud
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Antal anbud

Kélla: Egna berdkningar pa basis av data fran Statskontoret.

Av diagrammet framgdr att marginalkostnaden ir mindre 4n den
marginella férvintade prissinkningen si linge antalet anbud ir
mindre dn 27. Slutsatsen kan formuleras pd féljande sitt. Om
Statskontoret hade fitt vilja hur mdnga anbud man sjilv skulle ta in
for att upphandlingen skulle bli s3 foérdelaktig som mojligt, skulle
man ha valt 1 det nirmaste samma antal anbud som blev resultatet
av det 6ppna forfarandet. Detta giller trots att marginalkostnaden
ull f6ljd av den ganska kostsamma utvirderingen var hég. For-
klaringen ligger i spridningen 1 priser, trots att den inte kan anses
som exceptionellt hég (logaritmisk varians 0,61).

Det sambiillsekonomiska perspektivet

Om man inkluderar anbudsgivarnas kostnader 1 kalkylen, kommer
grinsvirdet di en riktad eller annonserad upphandling I6nar sig att
forskjutas mot hogre virden. Om frigan riktas till 3 foretag i stillet
for 1, okar kostnaderna p& anbudsgivarsidan med omkring 2
procent, eftersom genomsnittskostnaden ir av storleksordningen 1
procent av upphandlingens virde. Fér en annonserad upphandling
blir merkostnaden omkring 4 procent, eftersom det genomsnittliga
antalet anbudsgivare ir omkring 5.

Konsekvenserna av dessa férindringar ir f6ljande. En 6verging
frin referensalternativet till riktad upphandling blir 16nsam nir
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virdet pd& upphandlingen uppgdr till minst 29 500 kronor. En
overgdng till annonserad upphandling blir [6nsam nir virdet 6ver-
stiger 45 100 kronor. En &verging frin riktad upphandling till
annonserad upphandling blir motiverad nir virdet 6verstiger
169 600 kronor.

Kostnader for kravspecifikationen

For att beskriva effekterna av hur kostnaderna for krav-
specifikationen hanteras har tvi alternativa fall analyserats. I det
forsta antas kostnaden blir hilften si stor vid direkt upphandling
som vid konkurrensutsittning, i det andra att kostnaden blir noll
vid direkt upphandling. Det senare ir orealistiskt men har tagits
med som illustration. Mellan riktad upphandling och annonserad
upptrider ingen skillnad, efter kravspecifikation av samma slag
behoévs 1 bigge fallen.

Nir kostnaden fér kravspecifikationen antas halverad, blir
grinsen for 16nsam riktad upphandling 36 900 kronor och lénsam-
hetsgrinsen foér annonserad upphandling 46 300 kronor. Om
kostnaden sitts till noll vid direkt upphandling, blir motsvarande
virden 47 300 respektive 54 900 kronor.

Séikerbetsfaktorn

Grundkalkylen ir som sagt genomford med kravet att den
forvintad vinsten med det analyserade alternativet ska overstiga
den administrativa merkostnaden. Hérdare krav i detta avseende
kan formuleras som att upphandlingen ska I6na sig 1 minst X
procent av fallen, dir X ir ett tal som dr minst 50. Detta kriver att
fordelningen av vinsterna med upphandling ir kind; denna
redovisas for det studerade materialet 1 figur 5.7.
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Figur 5.7. Spridningen i relativ vinst (definierad som (EX-EXmin)/EX) for de
upphandlingar dar minst tva anbud lamnats, jimte en lognormal
skattning (logaritmiskt medelvérde -1,48, logaritmisk standard-
avvikelse 0,85). Férutom den redovisade férdelning finns en
punktmassa i origo med vikten 0,13

Fordelning for (EX-EXmin)/EX (lognorm(-1,48;0,85)

Nir den annonserade upphandlingen jimférs med referens-
alternativet erhills féljande resultat:

- Ett krav att upphandlingen ska l6na sig 1 minst hilften av
fallen® innebir att grinsvirdet ska sittas omkring 25 procent
hégre.

- Ett krav att upphandlingen ska l6na sig i minst tv3 tredjedelar av
fallen innebir att grinsvirdet ska sittas 89 procent hogre.

- Ett krav att upphandlingen ska l6na sig 1 minst tre fjirdedelar av
fallen innebir att grinsvirdet ska sittas 150 procent hogre.

Det kan diskuteras om sannolikheter av detta slag har nigot
mervirde jimfort med att man specificerar en viss sikerhetsfaktor
direkt. Bida alternativen rymmer ett betydande métt av godtycke,
och det ir ocksd vil kint att minniskors uppfattning om sanno-
likheter lider av ett antal problem. Men de resultat som redovisas
ovan kan trots allt ge en viss vigledning.

¢ Detta innebir alltsd att medianen snarare in medelvirdet blir styrande.
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5.3.3 Diskussion

Innan man tar ovanstdende resultat till utgingspunkt fér en
avvigning mellan de olika milen f6r upphandlingsregelverket ir det
nddvindigt att diskutera vad variationer av de olika ingiende
parametrarna innebir for resultatet. De viktigaste av dessa ir
definitionen av den uppnidda vinsten med upphandlingen och de
beriknade kostnaderna.

Vinsten med upphandling

Vinsten har definierats som prissinkningen i forhdllande till vad
som skulle erhdllits vid ett rent slumpmissigt val av leverantér
inom den givna gruppen. Detta innebir att vinsten blir noll di
endast ett anbud inkommer. Som framgar av exemplet i avsnitt 3.1
ir detta en alltfér pessimistisk foérutsittning, om man goér sig en
mer realistisk forestillning om upphandlingsférutsittningarna. Det
normala referensalternativet torde inte vara ett rent slumpmissigt
val utan en upphandling hos en leverantér till vilken man redan har
etablerat en relation. Om leverantéren kinner sig ndgorlunda siker
pd att f4 avtalet, kommer det begirda priset normalt att ligga hogre
in det ligsta acceptabla — hur mycket hogre beror pd férutsitt-
ningarna 1 den aktuella situationen. Att man som 1 det aktuella
exemplet uppndr en prissinkning pd 20 procent framstir inte pd
nigot sitt som exceptionellt. Denna vinst finns inte med i
definitionen. Om man antar att exemplet ir representativt, skulle
den totala férvintade vinsten med Oppen upphandling llgga
uppemot 40 procent snarare in vid de 24,6 procent som angivits
ovan.

Om man i stillet baserar analysen pd auktionsteorins strategiska
modell, kommer vinsten med en formell upphandling att bli hogre,
och det troskelvirde vid vilket en formell upphandling lénar sig blir
innu ligre.

Kostnader

Aven nir det giller kostnaderna finns det sjilvklart en spridning
over bdde upphandlingarnas komplexitet och de upphandlande

instanserna. Som framgdr av diskussionen ovan &terspeglas
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komplexiteten redan i kostnaderna fér att ta fram en behovsanalys
och en kravspecifikation, vilket miste goras oavsett om en formell
upphandling sker eller ej. Den relativa foérdelningen mellan denna
kostnad och de upphandlingsspecifika kostnaderna f6r annonsering
och wutvirdering torde inte wvariera sirskilt starkt med
komplexiteten.

Variationen 6éver de upphandlande instanserna ir stor, beroende
pd skillnader i rutin, utnyttjande av datoriserat beslutsstdd och flera
faktorer. Frigan ir dock 1 vilken utstrickning denna variation bor
fa piverka normeringen. Det ir olimpligt att sitta den normerande
kostnaden hogt, eftersom man di férsvagar incitamenten for
upphandlande instanser att ©ka sin firdighet att genomféra
upphandlingar.

En kostnad som inte finns med i kalkylen ir den kalendertid
som krivs i de olika alternativen. Detta upplevs ofta som en
besvirande komplikation. Man bér dock skilja mellan sddan
tidspress som uppkommer till {6ljd av omgivningsfaktorer som den
upphandlande instansen inte rir 6ver och sddan som beror pd dilig
planering. For de férra finns en undantagsméjlighet i LOU
("synnerliga skil”). For exempelvis en myndighet som fir ett
utredningsuppdrag med krav pd att rapportera inom sex mdnader
kan 52 dagars vintetid pd upphandlad experthjilp vara svir eller
omdjlig att hantera, och mojlighet att goéra undantag finns da.
Nigon anledning att géra undantag f6r problem som beror pd dilig
planering inom den upphandlande instansen finns inte.” De
moderna beslutsstéd som nu finns att tillgd pd marknaden
innehdller ocksi en funktion som uppmirksammar de upp-
handlingsansvariga nir det idr dags att sdtta 1 ging med
forberedelserna.

Det ir virt att notera att det dr leverantdrssidan som via sina
representanter 1 den pdgdende debatten trycker pd for att ett
relativt detaljerat regelverk och l3ga troskelvirden ska behillas.
Man betraktar helt enkelt anbudskostnader som en del av
driftskostnaderna f6r marknadsekonomin och ir generellt beredd
att ta pa sig dessa for att garantera ett hégt mitt av rittssikerhet.
Detta ir naturligtvis inte ndgot skil att inte soka efter forenklingar
som sinker sambhillskostnaderna med bibehdllna krav pd
effektivitet och rittssikerhet.

% Detta pdpekades ocksd i den proposition som féregick den senaste versionen av LOU.
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Jémfirelse med tidigare kalkyler

De kalkyler som tidigare har redovisats 1 litteraturen visar pi
varierande besparingspotential. Arneks detaljerade analys anger
intervallet 22 till 27 procents besparing vid konkurrensutsittning
av Vigverkets produktionsavdelning.®® Detta ir emellertid en
hypotetisk besparing i anbudsskedet. Den realiserade besparingen
beriknas till 13 procent, vilket ir visentligt ligre. Det bor ocksd
noteras att den situation som analyseras av Arnek ir annorlunda in
den som studeras hir. I fallet med Vigverket handlar det om
konkurrensutsittning av en verksamhet som tidigare har bedrivits 1
egen regi. Den vinst som di kan registreras bygger pd att olika
former av ineffektivitet i organisationen® reduceras. Vad som ir
aktuellt 1 den hir genomférda undersékningen ir den besparing
som kan goras nir en vinstdrivande leverantor utsitts for mer eller
mindre utvecklad konkurrens. Denna besparing bor forvintas vara
hogre.

5.4 Slutsatser

Huvudslutsatserna frin den empiriska analysen kan sammanfattas
pa foljande sitt:

- Konkurrens i upphandlingarna: Den konkurrens som skapas
genom upphandlingar torde 1 de flesta fall vara tllricklig,
framfoér allt om man beaktar den potentiella konkurrens som
ligger i sjilva upphandlingssituationen. Aven nir det bara
inkommer ett anbud hir man anledning att f6rvinta sig en vinst.
Bide den  hir  genomférda  undersékningen  och
Ekonomistyrningsverkets tidigare publicerade pekar ocksd pi
att smi och medelstora foretag kan hivda sig vil 1 konkurrensen
med de storre foretagen. Minga foretag inom dessa kategorier
upplever regelverket som ett hinder — vilket kan vara skil nog
att soka efter férenklingsmojligheter — men den andel som inte
gor det forefaller vara tillrickligt stor for att konkurrensen
normalt ska fungera.

- Samband mellan pris och kvalitet: Undersékningen visar att det
generellt inte finns nigot samband a priori mellan pris och

¢ Arnek (2002), essay 1.
¢ 1 litteraturen rubricerad som X-ineffektivitet eller organisatorisk slack.
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kvalitet. Det ir alltsd olimpligt att anvinda allmin forhands-
kinnedom om priset hos en producent som en indikator pd
kvaliteten.

- Upphandling lonsam redan wvid liga wvirden: Det studerade
materialet pekar pd att en formaliserad upphandlingsprocedur
blir 16nsam redan vid ganska liga virden. Proceduren kan
uppfattas som komplicerad, men den potentiella vinsten ir s
stor att proceduren ind3 ir motiverad. Den valda definitionen
av besparing och den tillimpade analysmodellen gér att kalkylen
1 sjilva verket underskattar vinsterna med en upphandling, vilket
betyder att tréskelvirdena skulle kunna sittas dnnu ligre 4n vad
som framkommit 1 kalkylen. Samtidigt kan det naturligtvis inte
inom nigot regelverk uteslutas att det intriffar fall nir en
korrekt och ambitiést genomférd upphandling ger ganska
begrinsade vinster. Regelverket miste utformas s3 att det i
tillrickligt manga fall dr tll nytta f6r den upphandlande
instansen. Vad som ska anses tillrickligt ir en bedémningsfriga.
En allmin kommentar till de kinslighetsanalyser som har gjorts
ir att det dr just denna bedémning som dominerar i utfallet;
ovriga variationer av de 1 kalkylen ingiende parametrarna ger
mer begrinsade effekter.

- Sokandet efter forenklingar motiverat: Aven om analysen tyder p3
att ocksd nuvarande regelverk kan forsvaras frin offentlig-
finansiell utgdngspunke, dr det naturligtvis alltid motiverat att
soka efter forenklingar som inte hotar de grundliggande mélen
for regleringen. Som framgitt av kapitel 4 ir en del av svirig-
heterna 1 upphandlingen sjilvi6rvillade. Det gir dirfor ofta att
inom ramen for existerande regelverk samtidigt férenkla och
forbittra de beslutsregler som utnyttjas. I synnerhet giller detta
de formler fér avvigning mellan pris och kvalitet som fér
nirvarande dominerar. De ir svirgenomtringliga och riskerar 1
vissa situationer att leda till direkt felaktiga beslut.
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6 Nagra observationer rérande
ramavtal

6.1 Behovet av reglering

S&vil i den tidigare version av direktiven som i den tidigare svenska
lagen om offentlig upphandling var ramavtal oreglerade. Detta var
en ordning som hotade hela tillimpningen av lagen, som nedan-
stiende exempel visar.

Upphandling av konsulttjinster i véstra Sverige

Innan den nya lagen om offentlig upphandling antogs
anordnade en grupp offentliga upphandlande myndigheter en
gemensam ramavtalsupphandling av ekonomiska konsult-
tjanster. Ett drygt tjugotal anbud inkom. Samtliga anbudsgivare
fick avtal. P4 detta sitt kunde upphandlande instanser fortsitta
att utnyttja de leverantérer som man onskade, samtidigt som
man formellt hade uppfyllt det formella kravet p& en
upphandling.

Det ir alltsi nodvindigt att reglera ramavtal. Frigan ir emellertid
om nuvarande regelverk genomfér detta pd ett funktionellt sitt.*

6.2 Alternativ

Nuvarande reglering (LOU 5 kap.) medger att ramavtal tecknas
med
1. en leverantor,

 En rapport som analyserar ramavtal frin den dominerande teoribildningens utgingspunkt
ir Andersson (2006).

95



Nagra observationer rorande ramavtal € 2009:2

2. tre eller flera leverantorer, dir ordningsfoljden vid avrop
bestims av rangordningen i den ursprungliga utvirderingen av
anbuden, eller

3. tre eller flera leverantdrer med ny konkurrensutsittning mellan
de leverantorer som erhéllit avtal vid varje avrop.

Valet mellan dessa alternativ mdste anpassas till situationen. I viss
mdn erinrar beslutssituationen om den som rdder nir man viljer
mellan att gora ett direktinkdp hos en leverantor och att genom-
féra en formell upphandling. Det finns dock viktiga skillnader.
Efter en ramavtalsupphandling finns normalt ett pristak som
begrinsar anbudsgivarnas rérelseutrymme vid en eventuell f6rnyad
konkurrensutsittning; detta ir den huvudvinst som den upp-
handlande instansen goér genom att ta pd sig arbetet med en
formaliserad upphandling. Man kinner ocksid p& foérhand det
maximala antalet anbudsgivare, vilket innebir att utvirderings-
kostnaderna kan uppskattas 1 fo6rvig. Men dirutdver finns en rad
faktorer att ta hinsyn till vid valet av procedur.

En leverantor

Om en ensam leverantor ges avtal, erhdller denne vad som nirmast
kan liknas vid ett lokalt monopol pd de aktuella varorna eller
tjansterna. Eftersom varje kontrakt ir ofullstindigt, kommer en
normalt vinstmaximerande producent att utnyttja detta och frestas
att ta ut hdga priser pd de varor/tjinster som inte ir specificerade.

Detta ir inte hypotetiska risker. Arnek visar 1 sin avhandling att
kontraktsformen har betydelse och att de former som ger
leverantéren handlingsfrihet 1 ovan beskrivet avseende leder till
hogre debitering.” Nedanstdende exempel ger konkreta
illustrationer.

¢ Arnek (2002), essay 3.
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Ramavtal for resebyratjinster i statlig myndighet

En stockholmsbaserad storre statlig myndighet tecknade for ndgra
ir sedan ett ramavtal rérande resebyrdtjinster med en leverantor.
Volymen ir ganska stor, vil éver 100 miljoner kronor per &r, med
en klar dominans fér flygresor. Anbudsunderlaget, som var ganska
kortfattat, virderade framfor allt tillginglighet. Kvalitet och pris
viktades 1 relationen 80/20.

Nir avtalet ska avropas, upptrider dock ett antal restriktioner
som inte har férutsetts 1 underlaget:

- Resebyrdn vigrar att befatta sig med I8gprisflygbolag.
Effekterna dr svdra att berikna men torde vara betydande,
eftersom flyget str fér den helt dominerande andelen av
reseutgifterna.

- Resenirerna har skyldighet att avropa mot avtalet, dven nir det
ir uppenbart oférdelaktigt. En resa tur och retur mellan
Stockholm och Uppsala, som fér nirvarande kostar 118 kronor
om reseniren sjilv koper den pd perrongen, debiteras med en
faktureringskostnad p4 120 kronor.

- Resebyrdn utfér dven kringtjinster som fakturering i samband
med konferenser och liknande. Vid ett tillfille 6nskade en enhet
inom myndighet fakturera deltagarna 1 en konferens med en
symbolisk avgift pd 250 kronor per person. For detta krivde
avtalsparten en ersittning med 500 kronor per faktura.
Marknadsmissig ersittning torde ligga pd omkring en femtedel
av detta belopp. Enheten genomférde till slut faktureringen 1
egen regi till ungefir hilften av denna ligre kostnad, inklusive
overtidsersittning.

Timdebitering

Vid ramavtalsupphandling av tjinster ir det normalt att
utvirdera priset per arbetad timme eller per dag. Nir avrop sker,
ir det emellertid inte ett visst antal timmar som ska utféras utan
ett visst arbete. Eftersom koparen normalt inte har nigra
mojligheter att mita hur minga timmar som faktiskt gir 3¢,
foreligger en frestelse for leverantdren att debitera fler timmar
for utférda tjinster dn vad som faktiske gér at.
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Man kan invinda att problem av ovanstiende slag beror pa avtalens
utformning snarare in upphandlingsproceduren som sidan. Detta
ir 1 och for sig korrekt, men oavsett hur avtalet skrivs finns en risk
for att visentliga fall gloms bort vid avtalsskrivningsprocessen. Det
ir ocksi svdrt att se ndgot alternativ till timdebiteringen som
utvirderingsbas inom den aktuella kategorin av upphandlingar.

Man kan ocksd méojligen invinda att problemet med
ospecificerade tjinster kan dyka upp iven vid en vanlig upphand-
ling. Skillnaden ir den att ramavtalet normalt giller stérre volymer;
anledningen till att man upphandlar ramavtal ir ju just att man vill
reducera antalet upphandlingar och dirigenom minska de totala
transaktionskostnaderna.

Bide erfarenhet och teoretiska overviganden visar pd riskerna
med att ha en enda part f6r avtal pd ovan beskrivet sitt. Inom
niringslivet ir det standard att ha mer in en leverantér, dven om
andra argument sisom leveranssikerhet i vissa situationer kan
paverka ett sddant stillningstagande.

Ett avtalskonstruktion som medger att koparen gir utanfér
avtalet kan pdverka budgivningen och dirmed prisnivin i avtalet.
Det ir dock en dppen friga i vilken riktning denna effekt gir.

Flera leverantorer, rangordning

Situationen blir inte radikalt annorlunda om det finns avtal med
flera leverantdrer men en av dem alltid fir frigan férst. Liknande
typer av beteenden kan foérvintas. Om leverantoren bérjar nirma
sig sitt kapacitetstak, kommer han i mojligaste min att utnyttja
underleverantorer, och det kan vara svirt for kdparen att 1 férvig
verifiera att dessa hiller avtalad kvalitet. S8dana erfarenheter har
gjorts av samma myndighet som har det ovan beskrivna reseavtalet
men pd ett annat avtalsomrdde (layouttjinster).

En annan invindning mot denna uppliggning ir att olika
leverantorer ofta har konkurrensférdelar pd olika omriden, vilket
inte kommer fram nir en 6vergripande rangordning bestims. Detta
blir viktigt nir avtalet giller komplicerade varu- eller tjinsteom-
riden, di det ir osannolikt att en och samma leverant6ér har den
bista kvalitets/priskvoten pid alla delomrdden. Med férnyad
konkurrensutsittning 6kar mojligheterna att utnyttja sddana

skillnader.
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Utfallet beror emellertid ocksd av andra faktorer som kan vara
specifika for varu- eller tjinsteomrddet. I en titbefolkad kommun
tecknades ramavtal rérande drivmedel under en avtalsperiod fore
ikrafttridandet av den nya LOU med flera leverantérer. I den
efterfoljande avtalsperioden upphandlades avtal med endast en
leverantér. Denna upphandling gav ett ligre pris, vilket var att
vinta, eftersom konkurrensen nu gillde en stérre volym; den
uteblivna vinsten fér den som inte fick ett avtal blev nu storre.”® I
en motsvarande upphandling i en glesbefolkad del av Vistsverige
kunde motsvarande vinst inte goras, eftersom bensinstationerna
hir ligger sd 18ngt ifrdn varandra att prisskillnaderna inte uppvigs av
transportkostnaden. Medelavstindet mellan tankningsstillena kom
dirmed 1 detta fall att avgora vilken metod som kunde tillimpas.

Flera leverantorer, ny konkurrensutsétining

Proceduren med ny konkurrensutsittning erinrar om den
sedvanliga upphandlingen, och i princip kan samma analys som
tidigare har gjorts 1 det allminna fallet upprepas hir. Generellt kan
sigas att transaktionskostnaderna ir ligre hos bdde kopare och
anbudsgivare, eftersom bidda parter ir inforstddda med villkoren
och forberedelsearbetet vid ett avrop dirmed kan begrinsas. Det
blir en viss skillnad beroende pd om det ir samma myndighet som
har gjort den ursprungliga upphandlingen som ocksd gér avropet.
Om s& ir fallet, blir transaktionskostnaderna liga, i annat fall
hogre. Detta utesluter givetvis inte att gemensamma ramavtal fér
exempelvis hela staten kan vara lénsamma, i synnerhet for
standardiserade varor och tjinster.”" Men dven vid samordning 6ver
stérre grupper av myndigheter bor avtalen vara icke-tvingande i
den meningen att de tilliter upphandling vid sidan av avtalet, om
gynnsammare alternativ finns att tillgd utanfér den krets av
leverantorer med vilka avtal sluts.

Nedanstiende exempel visar att vinsterna med férnyad
konkurrensutsittning kan utebli om ramarna i stort utformas pi ett
felaktigt sitt.

7® Magnus Arnek, pers. medd.
7! Frigan om inképssamordning i staten utreds fér nirvarande av Statskontoret.
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EU-kommissionens upphandling av tekniskt bistind

EU ir numera virldens stdrsta givare inom det internationella
utvecklingssamarbetet, och Sverige bidrar genom sitt bidrag till
EU:s budget. I detta bistind spelar insatser av tekniska experter pd
en l&ng rad olika omrdden stor roll bdde for inriktning, utférande
och utvirdering. Kommissionen, som ir ansvarig for forverk-
ligandet av politiken, har valt att inte utveckla ndgon stérre sakom-
ridesexpertis utan 1 stillet 1 allt visentligt forlita sig pd kopta
ganster. Upphandlingen av tekniskt bistdnd blir dirfor av vital
betydelse for utfallet av EU:s samlade bistindsinsatser.

Detta tekniska bistdind upphandlas regelbundet som ramavtal
med ett antal internationellt verksamma leverantérer. Vid dessa
upphandlingar stills 1 anbudsunderlaget krav pd omsittningen hos
anbudsgivaren som reducerar mojligheten att delta till ett litet antal
storre firmor. Konkurrensen mellan dessa blir dirfor begrinsad.
Nir avtalen sedan avropas, har firmorna i friga inte sjilva
tillrickligt med arbetskraft f6r att utféra uppdragen utan soker
underleverantdrer pd en andrahandsmarknad. Ersittningen till
dessa experter ligger 35 till 40 procent ligre in den ersittning som
firmorna uppbir fér sina uppdrag.”

Slutsatsen av detta dr att EU skulle kunna f de aktuella expert-
insatserna till ett visentligt ligre pris, samtidigt som experterna
skulle kunna 3 en hégre ersittning, om man gick forbi de stora
foretag som 1 sammanhanget huvudsakligen spelar rollen av
miklare. Detta forutsitter att Kommissionen utvecklar en egen
expertis pd sakomrddet for att bittre kunna bedéma experternas
kompetens, men priset for detta ligger ldngt under vad mellan-
hinderna i dag tar fér tjinsten. Dessutom skulle kvaliteten hos
utvecklingssamarbetet 1 stort med all sannolikhet ¢ka genom en
sddan forindring. Dagens situation pd detta omride kan beskriva
som en med Kommissionens aktiva bistdind uppritthéllen
koparkartell f6r konsulttjinster inom bistindet.

72 Den férsta siffran bygger pi egen erfarenhet, den andra hirrér frén en internationellt
verksam expert som fungerar som ridgivare till ett centraleuropeiskt foretag.
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6.3 Avslutande kommentar

Man kan invinda mot exemplen ovan att de problem som képaren
upplever nir endast en leverantor finns att tillgd eller har prioritet
sammanhinger mer med hur avtalet ir skrivet in med upphand-
lingen som sidan. Detta ir 1 och {6r sig korrekt, men eftersom alla
kontrakt dr ofullstindiga och oférutsedda beslutssituationer dirfor
alltid kommer att upptrida, innebir en forsiktig strategi att 6ppna
avtalsformer ir att féredra. Slutsatsen att ramavtal bor slutas med
flera parter ir giltig timligen generellt, och avtalen bor dirutdver ge
mojligheter for kdparen att g8 utanfor kretsen av avtalsparter nir
fordelaktigare villkor ir tillgingliga.
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/ Det juridiska regelverket

Den relativa detaljerade rittsliga regleringen av den offentliga
upphandlingen har rest farhgor for en judikalisering av processen,
det vill siga att juridiken skulle ta 6ver de materiella aspekterna av
upphandlingen och 1 virsta fall hota effektiviteten i upphandlings-
processen. Frigan om métet mellan juridiken och substansfrigorna
har emellertid flera aspekter. En sidan ir i vilken utstrickning den
juridiska instansen tvingas ta in materiella aspekter av upp-
handlingarna 1 sina rittsliga overviganden. Detta diskuteras 1
avsnitt 7.2. En annan aspekt dr hur vil de rittsliga sanktionerna
fungerar f6r att uppritthilla respekten for regelverket och dirmed
garantera en hog konkurrensnivd pd berérda marknader. Detta ir
imnet for avsnitt 7.3.

7.1 Rattslig provning: éversikt

Mojligheten tll rittslig provning kan ses som en form av
kvalitetssikring av de offentliga upphandlingarna. Hur den rittsliga
prévningen fungerar i praktiken ir dirfér av stor betydelse for
kvaliteten i de offentliga upphandlingarna 6verlag. T den tidigare
citerade granskningsrapporten frin Konkurrensverket” rorande
linsritternas domar underséktes bland annat antalet mél, pd vilka
grunder klagomdl framférdes och 1 hur minga fall den part som
begir dverprévning far ritt. Det studerade antalet mal under f6rsta
halvdret 2006 uppgick till 572. De vanligaste orsakerna till
klagom&len var anmirkningar pd forfrigningsunderlagets utform-
ning, invindningar mot skall-kravens tillimpning (gillande bide
objekten och leverantérerna) och felaktigheter i utvirderingen.
Ritten beslt om rittelse 1 17 procent av de studerade fallen och att
upphandlingen skulle géras om 1 14 procent av fallen. Nigot fog

73 Konkurrensverket (2007b).
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for pastiendet att kraven pd dverprévning ir okynneshandlingar
finns knappast, nir uppemot en tredjedel av klagomailen gillas av
ritten.

I foreliggande undersdkning har tidsintervallet utdkats till hela
perioden 2005 till och med 2008. Dels har utvecklingen av antalet
mél studerats, dels hur andelen krav pd rittelse eller ny upphand-
ling har utvecklats 6ver perioden. Resultatet visas i diagrammen
nedan.

Det forsta diagrammet visar att antalet mal per kvartal (mitt
som antalet avgjorda mil) dr foérhllandevis stabilt. Totalt dver
landets linsritter ror det sig om drygt 300 per kvartal 1 genomsnitt,
och nigon tendens till 6kning kan inte spiras.”* I kammarritternas
statistik finns en tendens till 6kning, frin 62 fall ull 276 pid
heldrsbasis (i genomsnitt 145 fall per &r). Antalet fall 1 regerings-
ritten har varit lgt (i genomsnitt 12 per 4r), men dven hir finns en
viss tendens till kning.

Diagram 7.1. Antalet overprovningar i lansratt av offentliga upphandlingar
under perioden 2005 till och med 2008 (kvartalsdata)

Antal mal i lansrétterna 2005-8
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Kvartal

7* Den undersdkning som redovisas i Konkurrensverket (2007b) férefaller ha baserats pd ett
ofullstindigt underlag, eftersom det totala antalet rittsfall i linsritterna anges vara 572 under
det forsta halviret 2006, medan det i féreliggande undersdkning (baserad pd Opic AB:s
rittsdatabas) har hittats 821 stycken.

104



€ 2009:2 Det juridiska regelverket

Diagram 7.2. Andelen 6verprovningar i lansratt under perioden 2005 till och
med 2008 som har lett till krav pa rattelse (6vre del av stapel)
eller pa att upphandlingen ska géras om (nedre del) (kvartals-
data)

Rittelse eller krav pa ny upphandling (%)
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Av det andra diagrammet kan konstateras att dven andelen
overprovningar som leder till krav pd rittelse eller tll att upp-
handlingen ska goras om har varit relativt stabil. Méjligen kan hir
skénjas av svag tendens till 6kning, med i genomsnitt en
procentenhet per ar.

Antalet fall som har lett till krav pd rittelse eller ny upphandling
1 kammarritten har varit ungefir konstant, omkring 20 per 3r.
Endast ett fall i regeringsritten har lett till krav pd rittelse.

Bilden ir allts nigot splittrad. Antalet dverprévningar i lins-
ritten dr stabilt, medan en vixande andel av milen gir vidare till
hégre instans. Andelen éverprévningar i linsritten som leder till
krav pd rittelse eller ny upphandling ir snarast 6kande, medan
antalet (inte andelen) 1 hogre instans ir ungefir konstant. Om man
ser andelen overprévningar av dessa slag som en indikator pd
kvaliteten hos offentliga upphandlingar 1 allminhet, kan alltsd
konstateras att kvaliteten 1 alla fall inte férefaller 6ka med tiden.
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7.2 Vad féller utslag?

I den citerade rapporten om linsritternas domar konstateras:

Det visentliga fo6r bedémningen av anbuden i en upphandling
ir, till skillnad fr8n vad manga leverantérer forefaller tro, inte
vilken av de offererade produkterna som objektivt sett, t.ex. i
friga om anvindarvinlighet, ir bist eller billigast. Det
avgorande ir 1 stillet vilken av produkterna som mitt utifrin
forfrigningsunderlagets utvirderingskriterier r bist. [...]

Vir erfarenhet ir, vilket st6ds av granskningen, att det ir mer
sannolikt att en ansdkan som grundas pd att den upp-
handlande enheten gjort avsteg frin forfrigningsunderlaget
vinner bifall 4n en ansékan som grundas pd att enheten gjort
en felaktig jimférelse mellan anbuden. Linsritterna ir
generellt sett obenigna att ”sitta sig i den upphandlande
enhetens stille” och géra om anbudsutvirderingen. Denna
instillning forefaller vara vil motiverad. Linsritterna har inte
de kunskaper om férfrigningsunderlaget och o&vriga
handlingar i1 upphandlingen vilka krivs f6r att kunna géra en
korrekt jimforelse mellan anbuden, och knappast heller den
kinnedom om marknaden som krivs.”

Om de leverantérer som begir 6verprovning inte skulle forstd
skillnaden mellan allminna kriterier och férfrigningsunderlagets ir
kanske en friga som kriver djupare utredning in vad som gérs i
den aktuella rapporten. Viktig dr hursombhelst slutsatsen att den
rittsliga provningen 1 forsta hand kommer att handla om formella
kriterier. Huruvida detta generellt sett ir bra eller inte beror
naturligtvis pd vilka kriterier man tillimpar. Rapportforfattarna
trycker pd den rittsliga instansens begrinsade kompetens att gora
materiella bedémningar av relevanta faktorer. Samtidigt kan det
naturligtvis vara si att de materiella faktorerna ir avgérande for
utgdngen och att fel har begdtts 1 bedomningen ocksi med
utgdngspunkt 1 de kriterier som har angivits 1 forfrignings-
underlaget. Det ir dessutom inte s att den rittsliga instansen alltid
avstdr frin materiella bedémningar; sidana gors understundom,
med mer eller mindre lyckat resultat.

Det yttersta mélet for en upphandling ir att den upphandlande
instansen ska forses med det ekonomiskt mest fordelaktiga

7> Konkurrensverket (2007b), s. 70.
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alternativet”, dir vad som ir mest fordelaktigt ska bestimmas pd
basis av férfrigningsunderlagets kriterier. Vissa 1 férhéllande till
anbudsféremdlet formella kriterier méste dirvid respekteras, till
exempel att leverantdrerna ir registrerade foretag som har betalat
in skatt och sociala avgifter i enlighet med vad lagen féreskriver och
att anbudet kommer in 1 ritt tid. Men dirutéver finns en risk for
att sivil materiella som formella kriterier kan leda fel 1 férhillande
till det grundliggande mailet med upphandlingen — att identifiera
det ekonomiskt mest fordelaktiga alternativet. Denna risk
illustreras nedan med nigra exempel.

Materiell prévning 1: prefabricerad fingelsemur

En kommun i Vistmanland genomférde 2005 en upphandling
avseende nybyggnad av en betongmur vid en kriminalvirdsanstalt
och tilldelade en av anbudsgivarna (A&O) kontraktet. En annan
anbudsgivare (KCB) begirde éverprévning med hinvisning till att
kommunen hade fringdtt forfrigningsunderlagets krav. T forfrig-
ningsunderlaget angavs nimligen att entreprenaden omfattade
uppforandet av “en prefabricerad betongmur”. Den vinnande
anbudsgivaren, A&O, hade emellertid, liksom ytterligare en
anbudsgivare, erbjudit en platsgjuten mur. KCB menade dirfor att
A&O:s anbud skulle férkastas.

Nigra funktionella krav som motiverar restriktionen “pre-
fabricerad” finns inte. En platsgjuten mur har generellt lika hog
kvalitet som en prefabricerad, och en prévning mot EG-direktivets
krav pd proportionalitet hade sannolikt lett till att kravet klassats
som icke indamilsenligt. Kommunen hinvisade ocks3 till allminna
foreskrifter frin Boverket, som inte innebar krav pd prefabricering.
Nu var det dock inte denna prévning som kom till stind.

Ritten avstod frin den funktionsbaserade prévningen men
gjorde indi vad som fir karaktiriseras som en materiell prévning
baserad pa ett sprikligt kriterium. I domskilen anges:

Ordet "prefabricera” betyder enligt vedertaget sprikbruk och
Svenska Akademiens ordlista "tillverka i férvig, fortillverka”.
Frigan blir dirvid om A&O:s anbud kan anses uppfylla det i
forfrigningsunderlaget uppstillda kravet nimligen att anbud
infordras pd en prefabricerad betongmur.

76 Eller alternativet med ligst kostnad, vilket ir ett specialfall av det féregiende, nir ingen
kvalitetsdimension finns med i utvirderingen.
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Linsritten finner att A&O:s anbud inte uppfyller det stillda
kravet och att Kommunen inte har haft skil att fringd
forfridgningsunderlagets krav.”

Linsritten bifoll alltsd kravet. Till bilden hor att kommunen efter
detta avbrét upphandlingen och att ritten ogillade det besvir som
KCB sedan anférde mot den avbrutna upphandlingen.

Materiell provning 2: “beskrivning”

En statlig myndighet genomfoérde 2006-7 en upphandling av
konsulttjinster inom styrning och utvirdering. Som underlag
krivdes bland annat information om referensuppdrag i form av en
beskrivning med information om syfte och omfattning. Om
beskrivningen i friga sades i anbudsunderlaget: "Beskrivningen ska
bland annat visa hur uppdraget har sett ut, vilka kompetenser
anbudsgivaren har anvint i uppdraget och vilka delar av delar
uppdraget anbudsgivaren har ansvarat foér i férhdllande till upp-
dragsgivaren.”

Nigra anbudsgivaren tolkade ordet ”beskrivning” pd si sitt att
de limnade relativt kortfattade beskrivningar av referensprojekten
och tll detta fogade rapporter frin respektive projekt som en
integrerad del av beskrivningen. I utvirderingen bortsdg myndig-
heten frin rapporterna med motiveringen att nigra rapporter inte
hade begirts in och dirfér inte kunde beaktas. Overprovning
begirdes. Linsritten gick dock pd myndighetens linje och avslog
begiran om rittelse.”* Den springande punkten ir vad som ska
liggas in 1 ordet “beskrivning” — antingen en konkret, avgrinsad
text eller ocksd en mer abstrakt tolkning som inkluderar allt som
bidrar till att ge en bild av anbudsgivarens referensprojekt och som
1 princip skulle wutnyttja exempelvis DVD-skivor, konkreta
modeller etc. Linsritten valde en viss tolkning som fick direkta
konsekvenser fér vilka anbud som skulle utvirderas. Prévnings-
tillstind meddelades e;.

77 Linsritten i Vistmanlands lin (2006).
78 Linsritten i Stockholms lin (2007).
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Materiell prévning 3: konsultkompetens

En sydsvensk kommun gjorde en upphandling av konsulttjinster
for rekrytering. Bland villkoren pd leverantorerna fanns ett krav pd
att foretaget skulle ha existerat som juridisk person 1 minst tvi &r.
Ett foretag som diskvalificerades pd denna grund begirde
overprévning med hinvisning till att den erfarenhet som ett
konsultféretag samlat besitter finns hos konsulterna och inte hos
foretaget. Linsritten avslog denna framstillning. Kammarritten
upphivde emellertid linsrittens dom och bestimde att upphand-
lingen skulle géras om.”

Exemplen ovan illustrerar flera aspekter av fenomenet
judikalisering. For det forsta dr det klart att de upphandlande
instanserna ibland styrs av en mycket lingtgiende ambition att
gora formellt riktiga upphandlingar och att denna ambition ibland
kommer i konflikt med det grundliggande syftet med upp-
handlingen — att férse den upphandlande instansen med varor eller
yinster pd de ekonomiskt mest fordelaktiga villkor som stdr att
finna. T exemplet 2 ovan tillimpades snivast mojliga tolkning av
ordet ”beskrivning”, varvid flera anbudsgivare utesléts och
konkurrensen minskade. Myndigheten 1 frdga hade kunnat l3ta de
berérda anbudsgivarna ldta komplettera sina anbud med den
begirda informationen utan att komma i konflikt med regelverket.
Det finns en uppenbar risk att ett regelverk som upplevs som
komplicerat gor att upphandlingsspecialisterna 1 en myndighet tar
over upphandlingsprocessen frin dem som har kompetens pd
sakomrddet. De flesta myndigheter har en person eller en grupp
som ir ansvariga for upphandlingar, och denna grupp domineras
ofta av juridisk expertis. Ofta uppdvar denna grupp en god fé6rméga
pd enklare upphandlingsomrdden som kontorsmateriel, mobler
eller stidtyjinster men har bristfillig kompetens f{ér mer
komplicerade upphandlingar, vilket skapar en risk for felaktig
hantering 1 de senare fallen. Det ir myndighetsledningens och de
sakkunnigas ansvar att se till att de materiella aspekterna ges den
dominerande roll de ska spela genom hela upphandlingsprocessen.
Den andra slutsatsen ir att rittsliga instanser uppenbarligen ofta
tvingas in 1 materiella bedémningar som ligger 1 kanten av eller
utanfér deras ordinarie kompetensomrdde. Som konstateras 1i
citatet ovan soker ritten vid en prévning undvika att "sitta sig 1 den

79 Kammarritten i Goteborg (2008).
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upphandlande enhetens stille”, men denna ambition miste man
ibland 6verge for att 6verhuvudtaget kunna komma till en slutsats.
I fallet med fingelsemuren gjordes en bedémning pi sprikliga
kriterier som dock i grunden var materiell, och 1 materiellt
hinseende var rittens beslut felaktigt. I fallet med rekryterings-
konsulterna gick beslutet 1 ritt riktning. I det ena fallet minskades
utbudet genom den rittsliga bedémningen, 1 det andra 6kade det,
s& besluten kan inte sigas g& ndgon viss riktning generellt.

Aven om det material som har gitts igenom inom ramen for
denna undersokning ir begrinsat till sin omfattning, forefaller det
som linsritterna i timligen hég utstrickning styrs av formella
overviganden, dven nir de kommer i konflikt med det évergripande
syftet, men att kammarritterna i hogre utstrickning ir beredda att
ta in materiella aspekter av betydelse for slutsatserna.

For nirvarande forbereds en reformering av forvaltnings-
domstolarna.” Antalet linsritter kommer att halveras. Dirigenom
koncentreras drendena till firre domstolar, och varje domstol fir
storre erfarenhet av en viss kategori mél. Detta dr gynnsamt dven
for beddmningarna 1 mél roérande offentlig upphandling. Samtidigt
ir en ambition att firre mél ska tas vidare till hoégre instans. Vad
nettoeffekten pd kvaliteten i provningen blir dr svart att pd férhand
avgora. Det dr uppenbart att den rittsliga instansen 1 minga mal har
ett behov av expertis pd sakomrddet som inte naturligen ingir 1
grundkompetensen. Hur detta behov kommer att sikras ir 1 ndgon
mén en dppen friga.

7.3 Sanktioner

Konkurrensverket har 1 sin  rapport till regeringen om
konkurrenspolitiken 1 februari 2009 lyft fram féljande problem
med den offentliga upphandlingen i landet:*'

- att reglerna inte efterlevs: olagliga direktupphandlingar och
forlingningar av avtal, inskrinkande eller oproportionerliga
kravspecifikationer, domstolstrots;

- att potentialen fér en god konkurrens inte utnyttjas fullt ut;

- att upphandlingslagstiftningen inte tillimpas pd ett enhetligt och
konsekvent sitt.

% Prop. 2008/09:165.
81 Konkurrensverket (2009), s.12.
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Konkurrensverkets rapport innehiller férslag betriffande bade
forenklingar av sjilva upphandlingsprocessen och rittsmedlen,
bland annat en utvidgad sanktionsrepertoar och taleritt for
tillsynsmyndigheten.

I det EG-direktiv som har antagits efter férslag frin
kommissionen och som ska genomféras i svensk ritt senast i
december 2009 ir det framfér allt tvd problem som man har velat
komma till ritta med. Det forsta dr att en upphandlande instans
kan skynda sig att teckna avtal i syfte att eliminera mojligheten till
dverprovning. Det andra ir att det har saknats effektiva rittsmedel

mot olagliga direktupphandlingar.

7.3.1 i\tgérder riktade mot den upphandlande instansen
Taleritt

Upphandlingskommittén féreslog 1 sitt  betinkande (SOU
1999:139) att tillsynsmyndigheten (nu Konkurrensverket) skulle
ges taleritt 1 dverprévningsfrigor. Som skil angavs att leverantorer
ofta inte ir tillrickligt kunniga om lagstiftningen f6r att driva annat
in vad de upplever som uppenbara évertridelser av regelverket.
Aven i sidana fall kan de ibland avstd av ridsla for informell
svartlistning hos den upphandlande instansen.

Betriffande risken for svartlistning har det anférts att det ibland
kan vara méjligt att sluta sig till vem som ligger bakom en eventuell
anmilan tll tillsynsmyndigheten, dven om den inte sker dppet.
Detta ir korrekt, men det ir samtidigt sd att skyddet ¢kar om en
anmilan kan goéras mer informellt. Det kan exempelvis inte
uteslutas att en tjinsteman vid den upphandlande myndigheten vill
limna information om vad hon eller han upplever som
oegentligheter i upphandlingen och som kanske inte ens skulle
upptickas av forférdelade leverantérer. Myndigheten skulle
naturligtvis inte f3 information om alla regelévertridelser, men
sannolikheten f6r upptickt skulle 6ka visentligt.

Marknadspenetrationen  frdn  utlindska leverantdrer ir
fortfarande 13g inom EU, trots att den gemensamma upphand-
lingsmarknaden nu varit 1 funktion under ménga ir. Det kan inte
heller uteslutas att utlindska leverantérer ir konkurrenskraftiga pd
den svenska marknaden men upplever tréskeln fér att driva
formella processer som 1 praktiken odoverstiglig. Svenska
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leverantorer eller en svensk branschorganisation har inte heller ett
sjilvklart intresse att driva utlindska leverantdrers sak. En
tillsynsmyndighet har mojlighet att st fri gentemot inhemska
producentintressen.

Betydelsen av taleritt i friga om marknadsskadeavgift beror av
hur brett en marknadsskadeavgift kommer att kunna utdémas. Ett
forslag dr att marknadsskadeavgift inskrinks tll allvarliga
overtridelser av regelverket — otilldten direktupphandling och brott
mot avtalsspirren. Det bor dock observeras att brott mot lagens
intentioner kan begds ocksi genom otillitet styrande krav-
specifikationer eller otydliga utvirderingskriterier. Om tillsyns-
myndigheten inte ges taleritt avseende marknadsskada i1 vad som
kategoriseras som overprévningsfrigor, riskerar sanktionen att bli
verkningslos.

Med en brett definierad taleritt for tillsynsmyndigheten har den
foérutsittningar att agera som en ombudsmannamyndighet, med en
bred exponeringsyta gentemot inte bara direkta intressenter 1
upphandlingen utan ocksd gentemot tjinstemin som reagerar mot
felaktigheter, journalister och en bredare allminhet. Ndgon risk for
missbruk torde inte foreligga; riksdag och regering har ju méjlighet
att definiera ambitionsnivdn via instruktionen till myndigheten och
den budget som anslds foér verksamheten. Myndigheten skulle
dirmed, liksom ombudsmannamyndigheterna, tvingas inrikta sig pa
drenden av principiellt intresse.

Det ir visentligt att en marknadsskadeavgift kan utgd i ett
tillrickligt brett spektrum av fall. Ur lagstiftarens synvinkel ir det
den totala berérda upphandlingsvolymen som ir av intresse. Frin
den enskilde inképarens sida kan smi eller medelstora inkop te sig
mindre viktiga dn stora, men ur offentligfinansiell eller samhills-
ekonomisk synvinkel dr det som framgitt inte si. Om man genom
en viss sanktion férhindrar felaktiga beslut i en viss procent av en
viss kategori fall, ir det av betydelse bdde hur stor den specifika
effekten ir och hur stor den aktuella kategorin ir. Troskeln d&
marknadsskadeavgift kan utgd bor alltsd liggas l3gt.

Betriffande storleken ir det viktigt att en eventuell 6vre grins
sitts tillrickligt hogt for att verka avskrickande. Medan en ovre
grins pd 10 procent forefaller rimlig, forefaller en Gvre grins pd 1
miljon kronor otillricklig. I ett nu aktuellt fall inom
Foérsvarsmakten har sdvitt kan bedémas en otilliten direktupp-
handling av storleksordningen 100 miljoner kronor genomférts. En
marknadsskadeavgift pd 1 miljon kronor framstir 1 fall som detta
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som helt inadekvat och kommer knappast att ha ndgon preventiv

effekt.

Faststillelsetalan

En fundamental parameter i rittstillimpningen ir vilka subjekt som
ska omfattas den aktuella lagstiftningen. Nir det giller
myndigheter inom statlig och kommunal sektor torde det inte
finnas ndgot utrymme f6r diskussion. Diremot foreligger som
framgdtt oenighet betriffande om vilka statliga bolag som ska
omfattas av LOU. Lagen lyder i 2 kapitlet:

19 § Med wupphandlande myndighet avses statliga och
kommunala myndigheter.

Vid tillimpning av denna lag ska med myndighet jimstillas

1. beslutande férsamlingar 1 kommuner och landsting, och

2. offentligt styrda organ som avses 1 12 §, samt

3. sammanslutningar av en eller flera myndigheter enligt
forsta stycket

eller forsamlingar enligt 1 eller sammanslutningar av ett eller
flera organ enligt 2.

Den §12 tll vilken hinvisas lyder:
12 § Med offentligt styrda organ avses sidana bolag,
féreningar, deligarférvaltningar, sirskilt bildade samfillig-
hetsforeningar och stiftelser som tillgodoser behov i det
allminnas intresse, under férutsittning att behovet inte
ir av industriell eller kommersiell karaktir, och
1. som till storsta delen ir finansierade av staten, en
kommun, ett landsting eller en upphandlande myndighet,
2. vars verksamhet stir under kontroll av staten, en kommun,
ett landsting eller en upphandlande myndighet, eller
3. 1 vars styrelse eller motsvarande ledningsorgan mer in
halva antalet ledaméter
ir utsedda av staten, en kommun, ett landsting eller en
upphandlande myndighet.

Det som det kan rida diskussion om ir vad som ska avses med
“allmidnt intresse” respektive “industriell eller kommersiell
karaktir” och vilket av dessa indam3il som ska anses dominera for
ett givet bolag.
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Frigan ir viktig. Av Bergmans tidigare citerade rapport framgér
att myndigheternas inkép ligger 1 intervallet 370 till 380 miljarder
kronor, medan de offentliga bolagens rér sig omkring 160 miljarder
kronor (2006). Alla dessa inkép triffas naturligtvis inte av
regelverket f6r offentlig upphandling, men siffrorna ger indd en
uppfattning om att volymerna ir av samma storleksordning. Det ir
dirfor angeliget att 3 klarhet 1 frigan var grinsen for regelverket
gdr inom bolagssfiren. Att 6verlita denna friga pi eventuella
missndjda leverantdrer forefaller inte vilbetinkt; det krivs en
utomstiende for att finga upp principiellt viktiga fall. Att ge
tillsynsmyndigheten mojlighet att fora faststillelsetalan framstar
dirfér som vil motiverat.

Aliiggande vid vite

Frigan om domstolstrots har aktualiserats 1 fall dir kommuner har
vigrat efterkomma domstolsutslag och gitt vidare med avtalsteck-
ning. Attityden har i ndgra fall varit utmanande, med mer eller
mindre uttalade hinvisningar till den kommunala sjilvstyrelsen.
Lagens ovan citerade § 19 ur kapitel 2 ir dock otvetydig; det spelar
ingen roll om det ir politiskt valda ombud pd den lokala nivin som
upptrider i rollen som upphandlande instans. Det miste betraktas
som ett allvarligt brott mot fundamentala principer i en rittsstat att
lokala eller regionala myndigheter trotsar domstolsutslag.*

Om ogiltighet och marknadsskadeavgift inférs som rittsmedel,
kan dessa eventuellt utnyttjas i en situation dir domstolstrots
foreligger. Om en upphandlande instans ingdr eller tillimpar ett
avtal 1 strid med domstols utslag, kan detta mojligen betraktas som
en otilliten direkttilldelning och dirmed aktualisera nimnda
sanktioner. Foérdelen med ett liggande vid vite dr att det kan
formuleras mer generellt, som ett ingripande mot ett beteende
snarare in mot enskilda beslut (iven om ingripandet naturligtvis
kan aktualiseras av enskilda beslut). Férdelen med att fokusera pd
ett beteendeménster och inte pd ett enskilt fall ir att risken for
viktimisering minskar. Exempelvis kan en kommunledning som 1
strid med gillande regler har gynnat en lokal leverantér komma att
framstd som 1 positiv dager 1 den lokala opinionsbildningen, om

82 Bergman (2008), kap. 6.
8 RF 1:1: ”Den offentliga makten utdvas under lagarna.”
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konfrontationen sker kring ett enskilt drende. Vitesforeliggandets
mer abstrakta karaktir dr 1 detta avseende att féredra.

En foérdel med iliggande vid vite ir ocksd att det utgdr vid
dvertridelse och bara di. Man uppndr dirmed en preventiv effekt
pa ett kostnadseffektivt sitt.

Enligt konkurrenslagen kan KKV nu utdéma vite, med sed-
vanliga provningsmdjligheter f6r den som drabbas. En liknande
ordning férefaller limplig ocksd pd upphandlingsomridet.

7.3.2  Atgirder riktade mot ansvariga tjinstemin

Ett alternativ till sanktioner riktade mot berérda juridiska personer
ir att fokusera de enskilda befattningshavare som ir ansvariga for
besluten. Det som 1 s fall blir aktuellt dr tjinstefel enligt brotts-
balken,* vilket med nuvarande lagstiftning férutsitter att besluten
1 friga ir att betrakta som myndighetsutvning.

Offentlig upphandling — myndighetsutévning eller ej?

De flesta auktoriteter som har yttrat sig i frdgan huruvida offentlig
upphandling ir att betrakta som myndighetsutévning eller ej har
kommit fram till ett nekande svar. JO:s yttrande 6ver en olaglig
direktupphandling i Torsby kommun 1999 ir representativt.” JO
konstaterar att kommunstyrelsen gjort sig skyldig till ett oriktigt
handlande, som dessutom ir att beteckna som “anmirkningsvirt”.
JO anser likvil att det inte ir mojligt att ingripa med &tal for
yjinstefel, eftersom beslutsfattandet 1 de aktuella frigorna (dvs.
offentlig upphandling) inte ir att anse som myndighetsutdvning i
brottsbalkens mening.

Frigan aktualiserades av Lagrddet vid granskningen av den
senaste propositionen om offentlig upphandling. Lagridet skriver 1
sitt yttrande:*

I det remitterade forslaget (s. 235) sigs att forvaltningslagen
(1986:223), (FL), inte ir tillimplig vid en myndighets
handliggning av upphandlingsirenden.

% BrB 20:1.
8 JO irende 3497-2000.
8 Prop. 2006/07:128, bil. 14, s. 598.

115



Det juridiska regelverket € 2009:2

Enligt Lagrddets uppfattning ir detta ett alltfér kategoriske
uttalande. Klart ir att upphandling inte ir en friga om
myndighetsutévning och att de bestimmelser i FL som
endast giller vid myndighetsutévning inte ir tillimpliga i
upphandhngsarenden Diremot  kan  vissa  andra
bestimmelser 1 FL, 1 den min férfarandet inte regleras 1 upp-
handlingsforfattningarna, vara tillimpliga 1 ett upphandlings-
irende hos en myndighet. Detta giller t.ex. FL:s
bestimmelser om jiv.

Frigan ir om det dr s§ klart som Lagridet hivdar att offentlig
upphandling inte dr en friga om myndighetsutévning. Wiweka
Warnling-Nerep har i en artikel i Juridisk Tidskrift ifrigasatt den
dominerande aktuella uppfattningen.”” Redan den samling
rittsmedel som stdr till férfogande fore nu diskuterade reformer —
overproévning i allmin férvaltningsdomstol, skadestind vid felaktigt
genomford upphandhng, sirskild tillsynsmyndighet — antyder att
det inte ror sig om normala civilrittsliga forhillanden. I en anbuds-
situation inom den privata sfiren har en anbudsgivare som har
forlorat en tivling ingen rittslig mojlighet att fi utvirderingen
provad, och nigot skadestind kan naturligtvis inte heller piriknas
om en kopare av oférnuft eller annan orsak viljer ett annat
alternativ in det ekonomiskt fordelaktigaste. I s§ mitto foreligger
numera betydande skillnader mellan situationer dir det offentliga
ir kopare och dir koparna ir privata subjekt. Den detaljerade
reglering av forfaringssittet vid offentlig upphandling som nu
giller till f6ljd av EU-anpassningen har bidragit till att sudda ut
grinsen mellan offentlig ritt och civilritt.

Begreppet myndighetsutévning utnyttjas i flera lagar (regerings-
formen, brottsbalken, forvaltningslagen, skadestdndslagen).
Hellners och Malmqvist sammanfattar karaktiristika hos myndig-
hetsutévning pd foljande sitt i sin kommentar till forvale-
ningslagen:*

- att det ska vara friga om beslut eller andra dtgirder som ytterst dr
uttryck for sambillets maktbefogenbeter gentemot enskild fysisk
eller juridisk person;

- att myndigheten grundar sin befogenbet att bestimma pd en
forfattning eller ndgot annat beslut av regeringen eller riksdagen;

- att drendet utmynnar i ett bindande beslut tor den enskilde;

% Warnling-Nerep (2006).
8 Hellners och Malmqvist (2007), kap. 3.
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- att saken avgors ensidigt genom beslut av myndigheten.®

Det bér noteras att maktutdvningen naturligtvis kan innebira
positiva konsekvenser f6r den enskilde, till exempel vid tilldelning
av en f6rmén inom socialférsikringssystemet.

Att de tre forsta villkoren ovan ir uppfyllda i fallet offentlig
upphandling torde det inte rdda ndgon diskussion om. Det ir
kravet pd ensidighet — att det alltsd inte ska vara friga om
jimbordigt férhillande som utmynnar i ett avtal — som torde ligga
bakom de flesta bedémares &sikt att offentlig upphandling inte ir
att betrakta som myndighetsutévning. Exempelvis hivdades i den
proposition som féregick den senaste version av LOU 1 en
diskussion om férvaltningslagens eventuella tillimplighet:”

Begreppet myndighetsutdvning, 1 den mening som avses i
férvaltningslagen, omfattar endast irenden dir saken avgors
ensidigt genom beslut av myndigheten. Begreppet kan
dirmed inte omfatta irenden som avgdrs genom att
myndigheten triffar avtal med en enskild. Arenden rérande
offentlig upphandling omfattas siledes inte av de
bestimmelser 1 forvaltningslagen som enbart giller hand-
liggning av irenden som avser myndighetsutévning.

Slutsatsen synes dock foérutsitta att man betraktar hela upp-
handlingen som en svart lida, ur vilken det kommer ett avtal.
Liknande forh8llningssitt illustreras i kommentarerna till den
relevanta lagstiftningen.”’ Péifallande 4r att kommentatorerna
tenderar att presentera sin stindpunkt utan féregiende diskussion
och, i den mén de tar st6d nigonstans, gor detta i en tradition som
gir tillbaka till tiden fére moderniseringen av upphandlings-
lagstiftningen.

En mer precis beskrivning av vad som forsiggdr under en upp-
handling skapar forutsittningar fér en annan och mer adekvat
bedémning.

% Ibid. s. 391. Orig. kurs.
% Prop. 2006/06:128, s. 142-3.
°1 S dven i Hellners och Malmqvist a.a. Se Warnling-Nerep a.a. for ytterligare exempel.
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En tinkbar losning

Den offentliga regleringen av offentlig upphandling syftar ull att
realisera ett antal mal —ytterst en effektiv anvindning av offentliga
resurser — som det inte rdder nigon diskussion om. Den gor detta
genom att pid ett timligen detaljerat sitt féreskriva hur den
offentliga upphandlingen ska g till vad giller underlag, tidsfrister,
informationsutbyte etcetera. Nir anbudsunderlaget vil ir firdig-
stillt och offentliggjort, eventuellt med de fértydliganden som gors
under anbudstiden, ska slutsatsen om vem eller vilka som ska
tilldelas kontrakt vara mer eller mindre automatisk. Detta 3ter-
speglar ett klassiskt tjinstemannaideal, enligt vilket de beslut som
fattas pd ett entydigt sitt ska vila pd saklig grund, det vill siga
kunna &terforas pd observerbara, av beslutsfattaren opdverkbara
omstindigheter.

I de fall utvirderingen baseras endast pd pris, ir detta uppenbart;
beredningen av inlimnade anbud handlar di bara om att verifiera
att skall-kraven ir uppfyllda och att sedan vilja den anbudsgivare
som har offererat ligsta pris. Nir utvirderingen baseras pd bide
pris- och kvalitetsdimensioner, kommer utvirderingen normalt att
inbegripa ocksi vissa bedémningar, men 1 det avseendet skiljer den
sig inte frin merparten av normal myndighetsutévning. Ocksd
beviljande av férméner inom sjukférsikringen eller arbetsmark-
nadsforsikringen forutsitter bedomningar — att den férsikrade ska
uppfylla kraven pd arbetsoférmiga, att hon eller han ska std till
arbetsmarknadens forfogande, vara beredd till rimlig arbets-
pendling och s vidare.

Inom parentes kan noteras att analogin med de inom socialfér-
sikringssystemet definierade rittigheterna kan drivas ett steg
lingre. Det faktum att skadestind kan utgd vid felaktigt fattade
tilldelningsbeslut innebir ju att LOU definierar en form av implicit
rittighet, nimligen ritten {6r den anbudsgivare som har limnat det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet att 8 kontraktet.

Den naturliga slutsatsen av ovanstiende ir att den offentliga
upphandlingen nigot férenklat bor betraktas som bestende av tva
komponenter: en del, som leder fram till ett zzlldelningsbeslut, och
en del, som resulterar i ett avtal. Den férstnimnda bor ses som
offentligrittslig till sin natur och ska anses utgdra myndighets-
utdévning. Den andra ir att betrakta som huvudsakligen civilrittslig.
I de flesta fall ir situationen dock inte s& enkel att hela den
offentligrittsliga delen i tiden féregir den civilrittsliga. Aven
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avtalsskrivandet kan innehdlla moment som ir kringgirdade med
restriktioner av offentligrittslig natur.

Om detta synsitt accepteras, blir konsekvensen att brotts-
balkens bestimmelser om tjinstefel (kapitel 20) blir tillimpliga pd
sddan fel som begds i tilldelningsfasen. Ett alternativ ir att helt
bortse frin vad som ska definieras som myndighetsutévning 1
traditionell mening och 1 stillet vidga tjinstefelskategorin. Den
senare vigen skulle mojligen vara lagtekniskt enklare.

7.4 Sammanfattning

Det breda tillimpningsomridet for regelverket kring offentlig
upphandling innebir med nédvindighet att juridiken blir timligen
komplicerad. Samtidigt ir det som konstaterats ofta si att en del av
komplexiteten hirrér frin beslut i den upphandlande enheten och
dirmed nigot som denna sjilv rir Over. Att 6verdriva
komplexiteten innebir 1 sig en risk for att sakansvariga 6verldter en
storre del av upphandlingsprocessen till jurister in vad som ir
nddvindigt eller funktionellt. Det viktigaste motmedlet mot denna
form av judikalisering dr att de som har den fér en upphandling
noédvindiga expertisen tar eller ges en stark roll genom hela
upphandlingsprocessen.

Oaktat vad som sagts ovan mdste den rittsliga dimensionen
spela en central roll f6r upphandlingsverksamheten. Méjligheten
till prévning dr viktig foér att skapa legitimitet. Det finns som
konstaterades 1 den citerade rapporten frin Konkurrensverket inga
indikationer pd att prévningsinstitutet skulle missbrukas, och det
finns som framgdtt av den genomgdng av statistiken som har gjorts
hir inte heller nigra indikationer pd en kraftig 6kning av antalet
mél 1 ligsta instans. Diremot finns en viss 6kning av antalet
provningar 1 hogre instans. Vilken vig utvecklingen tar efter
reformeringen av forvaltningsdomstolarna ir svdrt att foérutsiga.
Att milen koncentreras till firre domstolar miste dock ses som
gynnsamt for kvaliteten 1 den rittsliga processen.

Att domstolarna ibland tvingas till stillningstaganden 1
sakfrigor dir de har begrinsad kompetens ir ett riskmoment. De
citerade exemplen visar att utfallet riskerar att bli slumpmaissigt 1
dessa situationer. Viktigt dr att domstolarna 1 de fall dir det blir
aktuellt knyter till sig expertis som kan bistd 1 sakfrigorna och
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dirmed minskar risken fér att beslut med materiell innebord
reduceras till formaliteter.

Rittsmedlen behéver utvecklas. Respekten for regelverket ir i
dag pd sina stillen 1ig. De rittsmedel riktade mot upphandlande
enheter som har foreslagits av Konkurrensverket — taleritt,
faststillelsetalan och 8liggande vid vite — synes ganska naturliga
som Instrument for att stirka efterlevnaden. Det midste dock anses
osikert om de ir tillrickliga. Atgirder riktade mot ansvariga
tjinstemin, baserade pd antingen en utvidgning av tjinstefels-
definitionen eller en definition av vissa delar av upphandlings-
processen som myndighetsutévning, méste sannolikt till for att nd
en tillricklig férebyggande effekt. Sjilvfallet ska dessa begrinsas till
allvarligare fall av regelbrott.
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8 Overvaganden och forslag

8.1 Inledande anmarkningar

Infér den 6versyn av regelverket som férestdr och som direkt har
foranletts av EU-direktivet om rittsmedel har en mingd olika
frigor aktualiserats. Frin bide upphandlande instanser och
leverantorer har rests krav pa férenklingar. Parallellt med detta har
det forts en intensiv diskussion om grinsvirden med upphandlare
och leverantérer i motsatta positioner. Den tillsynsansvariga
myndigheten, Konkurrensverket, har fért fram krav pd forstirk-
ningar av rittsmedlen. I6gonenfallande har varit att den debatt som
har forts har haft en svag eller obefintlig empirisk grund. De
empiriska bidrag som har kunnat limnas 1 denna rapport ir férvisso
begrinsade. Urvalen ir smd — drygt 125 upphandlingar och en
enkit bland femtiotalet féretag — men ger ind3 vissa indikationer av
relevans for policydiskussionen.

En ounduviklig malkonflikt

Den grundliggande motsittningen mellan  enkelhet och
rittssikerhet kan inte elimineras. For att efterlikna den marknads-
mekanism som inte opererar automatiskt, eftersom den offentliga
sektorn inte opererar under marknadsliknande férhillanden, krivs
ett administrativt regelverk, vilket nodvindigtvis medfér vissa
kostnader. En stor del av dessa kostnader finns ocksd inom den
privata sfiren och ir dirmed inte sirskilt problematiska. Vad som
kan diskuteras ir de kostnader som ir specifika for offentliga
upphandlingar och hur de ska avvigas mot vinster i1 form av 6kad
konkurrens och rittssikerhet. Som i1 andra sammanhang medfér
reglerna 1 vissa fall kostnader dven fér dem som egentligen inte
behéver dem. Upphandlande instanser som uppfor sig korrekt
tvingas 1 dessa fall ta pd sig kostnader som motiveras av att det
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finns myndigheter som inte skulle hushilla med offentliga medel 1
avsaknad av regelverk och sanktioner. Med limpligt valda
grinsvirden kan denna kategori dock géras liten.

Det bor dock understrykas att det inte bara handlar om god vilja
utan ocksi om information. Minga upphandlare 6verskattar sin
egen kunskapsnivd om den aktuella marknaden och kan bli glatt
dverraskade nir de tvingas genomféra en formell upphandling och
uppticker leverantdrer som de inte kinde till.

Det hoér till bilden att vissa av de virden som regelverket ir
tinkt att forsvara dr av kollektiv eller 1angsiktig natur och dirfér
inte sikert beaktas av de aktdrer som fattar beslut med mer nir-
liggande intressen fér ogonen. En vil fungerande konkurrens
bidrar till en allmint bittre prisbildning, effektivare foretag och
langsiktigt snabbare teknisk utveckling. Strikta normer minskar
risken for att ovidkommande faktorer vigs in i upphandlings-
besluten och bidrar ocks3 till att minska det glapp som kan finnas
mellan upphandlingsvarigas intressen och huvudmannens — ytterst
medborgarens. I denna rapport har kalkyler genomférts pa basis av
parametrarna i den enskilda upphandlingssituationen, vilket leder
till en underskattning av vinsterna med regelverket och dirmed en
overskattning av de nivder vid vilka en formell upphandling ir
motiverad.

En frdga om makt

Ytterst handlar regleringarna om makt, pd dtminstone tvd sitt. I
frinvaro av ett regelverk har en myndighet stora friheter; med ett
tvingande regelverk pa plats dr man hinvisad till att specificera vad
man efterfrigar 1 generella termer och acceptera utfallet av
utvirderingen. Detta minskar naturligtvis rorelsefriheten och dir-
med inflytandet for befattningshavare pd olika nivier inom den
offentliga sektorn. Hinvisningar till sjilvstyrelse och behovet av
flexibilitet kan délja ansprdk pd utrymme f6r vad som ibland blir
otillborligt inflytande.

Minga bide kommunala och statliga instanser har en upp-
handlingspolicy pd plats, och minga av dessa ir lika komplicerade
som de alternativ som diskuteras for det statliga regelverket. Men
f6r minga, 1 synnerhet pi den kommunala sidan, ir frigan vem som
beslutar om regelverket lika viktig som regelverket i sig.
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8.2 Huvudresultat
8.2.1 Samband mellan pris och kvalitet

Det forsta intressanta resultatet dr det svaga eller obefintliga
sambandet mellan pris och kvalitet. Antalet upphandlingar som
visar upp ett negativt samband mellan pris och kvalitet ir ungefir
lika stort som antalet med ett positivt samband, och den storsta
kategorin ir den som inte uppvisar nigot signifikant samband alls.
Detta resultat har stor relevans fér upphandlande instanser,
eftersom det visar att kvalitetsdimensionen ir viktig att underséka
separat med hjilp av expertis; det gdr inte att anta att ett hogre pris
generellt sett borgar fér hogre kvalitet.

8.2.2  Vinsterna med konkurrensutsattning

Det andra viktiga huvudresultatet ir att annonserade upphandlingar
trots den upplevda komplexiteten 16nar sig dven vid relativt 13ga
virden pd upphandlingarna. Brytpunkten di den administrativa
merkostnaden for en formell upphandling blir ligre in den
férvintade vinsten ligger 1 grundkalkylen omkring 40 000 kronor 1
upphandlingsvirde.

Men konkurrensutsittning kan uppnés ocksd 1 den enklare form
di en forfrigan riktas till tre 1 férvig utvalda leverantorer. De
administrativa kostnaderna blir d& ligre, varfér en sddan modell bér
stillas mot den annonserade upphandlingen.

Det bér noteras att andra forenklingsdtgirder in dem som
diskuteras 1 denna rapport — storre utnyttjande av elektronisk upp-
handling, standardiserade beslutshjilpmedel pd koparsidan, vidgad
annonsering — alla minskar de administrativa kostnaderna fér
upphandlingarna och 6kar de potentiella vinsterna. Nir sidana
dtgirder tas med 1 bilden, kommer dirfér upphandlingar att 16na sig
vid dnnu ligre nivder in de som har riknats fram hir.
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8.3 Forslag
8.3.1 Férenklingar?
Grundfragan

Den allmint debatterade grundfrigan rérande upphandling — om
regelverket kan férenklas visentligt utan att ndgra visentliga vinster
gir forlorade — kan 1 huvudsak besvaras nekande. De olika huvud-
momenten 1 upphandlingsregelverket — ett klart forfrignings-
underlag, annonsering, kommunikation, sekretess i anbudsskedet,
utvirdering enligt 1 forvig specificerade kriterier, dokumentation
och information samt mojlighet till prévning — ir alla viktiga villkor
for att sikerstilla regelenligheten och effektiviteten i processen.
Tar man bort nigot av dessa moment, riskerar man att de
deklarerade milen {6r lagstiftningen hotas.

En konsekvens av detta ir att den huvudsakliga parameter man
har att spela med 1 utformningen av det grundliggande regelverket
ir grinsvirdet dd lagstiftningen ska trida i funktion. Sedan ir det
en annan sak att vissa marginella férenklingar kan genomféras utan
men f6r processen. Som har foreslagits frin flera hill kan den
upphandlande instansen sjilv soka den information om anbuds-
givarna som finns 1 allmint tillgingliga databaser. Men detta ror
trots allt mycket smd poster i anbudsgivarnas budget; huvuddelen
handlar om tolkning och svar pi anbudsunderlaget i1 den
upphandling som ska genomféras, och hir finns inga storre
forenklingar att gora.

Alternativ

Svaret pd policyfrigan beror givetvis pd vilka alternativ som
overvigs. Som framgdtt av analysen i kapitel 5 kan en riktad
forfragan till 3 anbudsgivare hivda sig vil gentemot en annonserad
upphandling upp till upphandlingsvirden upp till 90 000 kronor;
ovanfér dessa nivder blir en annonserad upphandling férdel-
aktigare. Detta skulle kunna ses som ett argument for det forslag
om “konkurrensutsatt direktupphandling” som framfordes av
nigra myndigheter hésten 2007.” Huvudalternativen fér ett

2 ESV m.l. (2007). Nir ett férslag med denna allminna inriktning diskuterades i
referensgruppen till det arbete som under 2008 och 2009 bedrivits i syfte att utveckla
regelverket, motte det emellertid motstind frin sdvil leverantdrs- som upphandlarsidorna.
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preciserat regelverk dr alltsd 1) ett 1 stort sett bibehdllet regelverk
med en fastslagen grins for ligt virde och ii) en tvistegsmodell, i
vilken den konkurrensutsatta direktupphandlingen pabjuds ovanfér
ett ligre grinsvirde och en annonserad upphandling ovanfér ett
hogre.

8.3.2 Gransvarden

Ett grinsvirde dr en schablon, och alla schabloner ir férknippade
med fel av tvd slag. Ibland kommer regelverket att inkludera fall dir
en reglering egentligen inte ir motiverad, medan man ibland
kommer att férsumma fall dir en reglering hade varit pakallad. Vad
man kan pdverka genom valet av troskelvirde dr hur minga fel av
det ena eller det andra slaget som man ir beredd att tilldta.

Alternativ i): en grins for ldgt virde

Om vi f6rst betraktar modell 1) ovan, det vill siga en enda grins for
ligt virde, ger grundkalkylen som resultat ett grinsvirde omkring
40 000 kronor. Detta giller s& linge kalkylen gérs ur den upp-
handlande instansens perspektiv. Inkluderar man anbudsgivarnas
kostnad, blir grinsvirdet hogre — omkring 45 000 kronor. Antar
man dessutom att kostnaden fér kravspecifikationen blir noll vid
en direkt upphandling — ndgot orealistiskt — stiger grinsvirdet for
l6nsam upphandling till omkring 65 000 kronor.

I valet av troskelvirde krivs sjilvfallet marginaler. Krav pd att en
upphandling ska léna sig i en majoritet av fallen och inte bara
genomsnittligt kan motivera att grinsvirdet hojs. Kriver man att
en upphandling ska I6na sig 1 tvd tredjedelar av fallen, bor
grinsvirdet hojas med en faktor 2. Vill man att upphandlingen
l6nar sig 1 tre fjirdedelar av fallen, bor grinsvirdet hojas med en
faktor 2,5. visar kalkylen ovan att en grins for ligt virde pd
omkring 100 000 kronor ir férsvarbar. Det finns dock skil talar
emellertid emot ett snivt satt grinsvirde ovanfor vilket regelverket
ska gilla. Det ricker inte att en upphandling 16nar sig i genomsnitt;
det krivs att den ir férsvarbar 1 det stora flertalet upphandlingar.
Hur stor denna majoritet ska vara ir en omddémesfriga. Ett andra
skil dr att visst utrymme fér anbudsgivarnas kostnader kan anses
motiverat, vilket talar f6r en hogre grins.
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Bide statliga och kommunala myndigheter limnas friheter i sin
styrning pd andra omrdden, och detsamma ir naturligt att gora nir
det giller upphandlingar. A andra sidan kan man forvinta att en
relativt stor grupp av upphandlingar kommer att hamna precis
under upphandlingsgrinsen dirfér att bdde upphandlare och
leverantér vill tillimpa enklast mojliga procedur; detta talar for att
upphandlingsgrinsen inte bor liggas fér hogt.

Till bilden hor ocksd de vinster 1 form av minskad risk for
otillbérliga hinsyn som inte finns med explicit 1 kalkylerna, liksom
de gynnsamma effekterna pd konkurrensen inom den privata
sfiren. Om man dessutom antar att leverantdrerna upptrider mer
strategiskt 1 sin anbudsgivning 4n vad som antagits 1 grundkalkylen,
okar lonsamheten hos den formella upphandlingen, vilket 1 sd fall
skulle motivera ett ligre grinsvirde.

Mot ovanstiende bakgrund framstir i detta fall ett grinsvirde pd
omkring 150-200 000 kronor, eller 4 till 5 basbelopp, som
vilavvigt.

Alternativ ii): tvd grinsvéirden

I den andra modellen faststills tv grinsvirden. I intervallet mellan
dem ska en riktad upphandling till tre anbudsgivare genomféras,
och ovanfér det hogre ska den annonserade upphandlingen
tillimpas. Grundkalkylen ger omkring 27 000 kronor som virde pd
den ligre grinsen. Inkluderas anbudsgivarnas kostnader, stiger
detta virde till 30000 kronor, och antar man dirutdver att
kostnaden for kravspecifikationen vid direkt upphandling ir noll,
stiger virdet till 53 000 kronor.

Jimforelsen mellan den riktade upphandlingen och den
annonserade utfaller 1 grundkalkylen till den senares férdel om
virdet pd upphandlingen 6verstiger 90 000 kronor. Inkluderas
anbudsgivarnas kostnader, stiger detta virde till knappt 170 000
kronor. Kravspecifikationen dr densamma f6ér dessa bida
procedurer.

Liksom ovan kan man argumentera fér marginaler som
sikerstiller att kalkylen utfaller positivt 1 en majoritet av fallen.
Grinsvirdena bor dd hojas med en faktor 2 eller 2,5. Mot denna
bakgrund blir rimliga virden 120 000 kronor eller 3 basbelopp for
den ligre grinsen och 400 000 kronor eller 10 basbelopp fér den
hogre.
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En jimforelse

Ovan framriknade nivder ligger ligre in de skandinaviska grann-
lindernas, som for nirvarande tillimpar ungefir 600 000 kronor
som grinsvirde. Det forefaller dock inte som om detta virde ir
resultatet av ndgra djupare empiriskt baserade dverviganden.”

8.3.3  Transparens i avvdagningar mellan pris och kvalitet

Som framgitt har nu allmint tillimpade metoder fér avvigningar
mellan pris och kvalitet allvarliga brister. Irrelevanta alternativ —
foretag med l3ga priser men samtidigt oacceptabelt lig kvalitet —
kan avgoéra rangordningen mellan titalternativen. I vissa fall leder
de tillimpade procedurerna till orimliga resultat. Detta ir inget som
beror pd upphandlingsregelverket utan ir helt och hillet avhingigt
av upphandlande instansers val av algoritmer.

Att avstd frin att 1 forvig precisera vilka kriterier som ska
tillimpas dr ingen limplig vig att g8, eftersom det skapar alltfor
stort utrymme for godtycke och hotar legitimiteten 1 processen. I
stillet bor man soka efter foérenklingar som pi en ging ir
littbegripliga och lever upp till regelverkets krav. Den naturligaste
l6sningen — mot bakgrund av bide vad vardagstolkningar av
avvigningar mellan pris och kvalitet och direktivens krav pd bista
mojliga forhdllande mellan kvalitet och pris — idr att rangordna
anbuden efter just kvoten mellan bedémd kvalitet och begirt pris.
For att undvika att alternativ med 18gt pris men oacceptabel kvalitet
vinner 1 utvirderingen bor miniminivier pd kvaliteten anges 1
forvig. Sidana miniminivder kan anges antingen 1 fysiska
dimensioner av relevans for utvirderingen eller ocksd direkt pd
kvalitetsskalan. Inférandet av sidana restriktioner ska inte pdverka
nollnivdn pd kvalitetsskalan. Med en sddan uppliggning fir man en
littfattlig avvigningsformel, samtidigt som man pd ett tydligt sitt
anger vilka kvalitetsnivier som ir acceptabla. Det bér understrykas
att denna l8sning ir tillimplig nir kdparen tillmiter kvaliteten stor
vikt, dtminstone lika hog som priset. Nir kvalitetsdimensionen ir
underordnad (exempelvis som pluspoing for en miljécertifiering),
ir en marginell justering av priset den limpligaste vigen att ga.

Varje anbud ska bedémas p3 sina egna kvalifikationer; detta krav
formuleras 1 direktivet. De relativa utvirderingsformlerna bor

% Se diskussionen i Asplan Viak (2008).
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dirfor skrivas bort 1 aktuella paragrafer i LOU och LUF, och krav
boér i lagtexten stillas pd att varje anbud ska utvirderas endast pd
basis av sina egna foretriden.

8.3.4 Utvecklade rattsmedel

Rittsmedlen f6r att 1 mojligaste min sikerstilla att regelverket
efterlevs behover utvecklas. En l8ng rad brister har identifierats av
tillsynsmyndigheten — oklarhet betriffande tillimpningen, otillitna
direktupphandlingar, otillitet styrande eller oproportionerliga
kravspecifikationer och domstolstrots, for att nimna ndgra av de
allvarligare. Taleritt, faststillelsetalan och 3liggande vid vite
framstir som naturliga instrument nir man jimfér med den nir-
liggande konkurrenspolitiken. For flagranta brott mot regelverket
som involverar hoga ekonomiska virden torde det inte heller vara
tillrickligt med sanktioner riktade mot den upphandlande
instansen, utan ansvariga tjinstemin bér kunna stillas till svars.
Detta kriver antingen att tjinstefelsdefinitionen i brottsbalken
utvidgas eller att delar av upphandlingsprocessen — visentligen
tilldelningsbeslutet — klassificeras som myndighetsutévning. Det
forra alternativet torde vara enklare att realisera.

8.3.5  Statistikproduktion, forskning och utveckling
Statistikbehovet

Behovet av grundliggande statistik dr viktigt men svirt att
sikerstilla, eftersom det ror sig om en kollektiv nyttighet. Det ir
ocksg svirt att forestilla sig att en fullstindig tickning skulle kunna
regleras fram. Det ror sig om information av ungefir samma slag
som den nationella niringslivsstatistiken, en statistik som dras med
kvalitetsproblem just dirfor att den har karaktiren av kollektiv
nyttighet och inte direkt lonar sig att ligga resurser pd foér den
enskilde uppgiftslimnaren. Dessbittre gir den allminna utveck-
lingen inom omridet offentlig upphandling mot 6kad anvindning
av elektronisk kommunikation, vilket gér det littare att samman-
stilla och bearbeta information. Som ett exempel kan nimnas de
kommersiellt tillgingliga rittsdatabaserna, som medger sokningar
av timligen kvalificerat slag. Man har alltsd anledning att forvinta
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sig att statistikliget kommer att férbidttras spontant under
kommande 4r.

Forskning och utveckling

For nirvarande finns ett betydande gap mellan praxis och bland
anvindare upplevda behov och den forskning som bedrivs vid
akademiska institutioner. Det finns dirmed ett betydande utrymme
tor empirisk forskning byged pa realistiska antaganden.
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I detta kapitel motiveras nirmare varfor analysen inte baseras pd
den auktionsteori som dominerar den akademiska litteraturen kring
offentlig upphandling. Kapitlet borjar med en genomging av de
faktorer som erfarenhetsmissigt pdverkar anbudens nivd 1 en
offentlig upphandling. Den auktionsteoretiska beskrivningen, hir
kallad standardmodellen, presenteras direfter kortfattat; fér mer
utforliga genomgingar hinvisas till den akademiska litteraturen.
Kritiken mot denna standardmodell kan sammanfattas 1 tre
punkter:

1. Flera av de faktorer som har betydelse i verkliga upphandlingar
finns inte med 1 modellen;

2. Modellen bygger pi orealistiska antaganden, framfor allt vad
giller den information som ir tillginglig f6r anbudsgivarna.

3. Viktigast: modellen ir sjilvmotsigande och uppfyller dirmed
inte ett av de mest grundliggande kraven for en vetenskaplig
teori.

I det avslutande avsnittet 9.4 behandlas av de specifika problemen
med den lognormala férdelningen, som ir grundliggande i den hir
utnyttjade beskrivningen av anbudsférdelningar.

9.1 Vad paverkar anbudsgivarnas beteende?

For att kunna bilda sig en uppfattning om effekten av olika
regelindringar ir det nddvindigt att man har en férestillning om
vad som styr anbudsgivarnas agerande 1 en upphandlingssituation.
Anbudsgivarna antas vara foretag som séker uppnd lonsamhet 1
verksamheten och bér alltsd beskrivas som vinstmaximerande 1
nigon mening. Det finns emellertid ett stort antal komplicerande
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faktorer 1 anbudssituationen som gér detta begrepp otydligt och
dirfor leder till krav pd preciseringar i olika avseenden. Det giller
exempelvis hur man foérhéller sig till osikerhet, vilka resurser man
ir beredd att ligga pd kalkyler och liknande.

Piverkande faktorer sorteras limpligen 1 omgivningsfaktorer,
dvs. sddana som verkar mer eller mindre oberoende av det enskilda
projektets karaktiristika, och direkt projektrelaterade faktorer.
Dessa behandlas i tur och ordning nedan.

9.1.1  Omgivningsfaktorer
Anbudsgivarens kompetensomrdde

For att en forfrigan éverhuvudtaget ska vara intressant att limna
ett anbud pd miste projektet ligga inom foretagets grundliggande
kompetensomride. Man mdste ha méjlighet att pd ett kompetent
sitt bedoma projektets omfattning och svarighetsgrad, risker etc.,
vilket kriver kinnedom om omrddet. Detta ir elementirt.
Samtidigt kan olika foéretag ha olika krav i detta avseende. Stérre
foretag dr ofta (men inte alltid) verksamma inom bredare omriden
och tillignar sig dirmed generalistkompetens som det kan vara
svart for sm3 foretag att uppritthilla.

Krav pd styrkt kompetens finns i de flesta fall med 1 anbuds-
underlaget. Det kan ta formen av krav pa referensprojekt, pa styrkt
verksamhet inom omridet ett visst antal &r eller pd personliga
referenser.

En faktor av betydelse i vissa upphandlingar ir storleken hos
foretagen. Vissa projekt dr s stora att endast storre foretag eller
for anbudet speciellt bildade konsortier har méjlighet att bjuda. I
vissa fall finns till och med krav pa storlek (definierad med hjilp av
omsittning eller liknande métt) med bland skallkraven.

Utvecklingspotential

Ett motiv till att limna ett anbud inom ett omrdde som inte ligger
inom kirnverksamheten kan vara en vilja att utveckla sin egen
kompetens och etablera sig pd nya marknader. Man ser 1 sidana fall
anbudet 1 ett férlingt perspektiv dir ligre [dnsamhet kan tolereras i
det enskilda projektet 1 utbyte mot ett bredare kundunderlag lingre
fram. Nir detta perspektiv ir aktuellt, bér man alltsd férvinta sig
en ligre prisnivd pd anbudet.
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Foretagspolicy

Foretagsledningar har att stindigt ta stillning i ett mycket stort
antal sm& och stora frigor. For att uppnid ekonomi i
beslutsfattandet ir det dirfér brukligt att utveckla tumregler,
rutiner och policies fér olika ofta férekommande besluts-
situationer. De kan vara enkla, muntligt traderade regler eller
ambitidsa dokument som timligen detaljerat foreskriver hur man
ska upptrida i dessa typsituationer.

For anbudssituationer kan en féretagspolicy gilla exempelvis
vilka typer av projekt man normalt bjuder pd — storlek, karaktir,
kombinationer av varor och tjinster och ménga andra, mer
branschspecifika faktorer.

De flesta foretag har ocksd en prissittningspolicy. Det innebir
att man givet en allmin uppfattning om var marknadspriset ligger
féor en grupp varor eller tjinster forhdller sig tll detta —
hégprispolicy underbyggd med en image av kvalitet, ldgprispolicy
forknippad med en bild av effektivitet, stora volymer etc. Det kan
innebira att ett foretag om det goér en analys av ett viss
anbudssituation kan komma till slutsatsen att man bjuder trots smi
utsikter att fi kontraktet eller att man helt avstdr frdn att bjuda
trots att det finns utsikter att {8 kontrakt som ir l6nsamt.

I foretagspolicyn ingdr normalt ocksd regler for vilka sam-
arbetspartner eller underleverantérer man ir beredd att limna
anbud tillsammans med.

Orderlige

Ett foretag sitter normalt med betydande fasta kostnader for
maskinkapital, lokaler etc. Aven arbetskraften ir ftminstone i det
kortare perspektivet en fast kostnad. Si linge orderingingen ir
god, ir detta inget problem, men om denna sviktar, uppkommer ett
beslutsproblem. Det ir 1 de flesta fall bittre att det egna kapitalet
och arbetskraften hills sysselsatta in att de ir inaktiva eller
producerar for en osiker framtida efterfrigan. I sddana situationer
kan det alltsd bli attraktivt for féretagsledningen att limna anbud
pa nivder under den normala, dven om tickningsbidraget till de
fasta kostnaderna blir blygsamt. Mot detta fr vigas andra faktorer,
till exempel den signaleffekt som ligger 1 ett ligt anbud — en
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antydan om svag lénsamhet — eller det faktum att man avviker frin
en etablerad féretagspolicy.

Allmint sett bér denna effekt samvariera med allminna
konjunkturen, men det kan ocksi finnas faktorer som gor att
situationen for det enskilda foéretaget avviker fr@n det allminna
branschliget. Stora foretag har normalt stérre buffertar for att
parera denna typ av situationer och dirmed stérre handlingsfrihet.

Riskaversion

Eftersom en upphandling alltid rymmer ett mitt av osikerhet,
kommer agerandet att pdverkas av hur man férhiller sig till risk. En
policy for riskhantering dr numera ett standardinstrument for en
foretagsledning och innefattar d3 hela spektret frin tekniska risker
(olyckshindelser, avbrott i leveranser m.m.) till risker forknippade
med personal (rekryteringssvirigheter, strejker, foretagsspioneri)
och marknadsrelaterade risker (insolventa kunder, valutarisker, nya
konkurrentlinder m.m.).

Ett vanligt antagande i1 ekonomiska sammanhang ir risk-
neutralitet, dvs. att beslutsfattandet styrs av en onskan att for-
vintad maximerad nytta. Detta giller dock inte foér hela det
ovanstiende utfallsrummet. Vissa risker ir av sd grundliggande slag
att de hotar hela foretagets existens och kriver dirmed ett annat
forhallningssitt in riskneutralitet. Aven foretag képer forsikringar.

Man bér forvinta sig en skillnad mellan smé och stérre foretag 1
den meningen att storre foretag har littare att parera oférutsedda
hindelser av en viss dignitet. En enskild upphandling av en viss
storlek ir av storre betydelse for ett litet foretag dn for ett stort,
varfér man har anledning att vinta sig ett mer riskaversivt beteende
— ldgre prisnivd och/eller hégre kvalitet — frén ett mindre foretag.

Orderliget kommer av litt insedda skil ocksd att ha betydelse
for riskaversionen.

9.1.2  Projekirelaterade faktorer

Anbudsgivarnas upptridande pédverkas i allminhet av vilken
upphandlingsform som utnyttjas. Vi férutsitter hir att det handlar
om den dominerande formen med slutna anbud, dir vinnande
anbudsgivare fir den ersittning som begirs 1 anbudet (first-price
auction).
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Bediémd kostnad

De grundliggande parametrarna nir anbudets niv bestims ir den
bedémda volymen och dess komplexitet eller kvalitet. For varor
blir sidana bedémningar i allminhet sikrare in fér tjinster. Som
underlag f6r beddémningen utnyttjas likartade leveranser eller
projekt i det forflutna. Bdde for varor och tjinster finns normalt
skalférdelar, som innebir att styckkostnaden sjunker med 6kande
volym. For tjinsteleveranser kan dirutéver kalendertiden vara av
betydelse, eftersom leveranser med hog varaktighet skapar stabilitet
1 efterfrigan.

For en bedémning av komplexiteten tar man normalt stéd i
olika nyckeltal. Anliggande av en vig eller banvall av viss
beskaffenhet kan beriknas kosta en viss summa per kilometer 1
genomsnitt, men detta belopp méste justera med hinsyn tagen till
geotekniska undersékningar av markférhillanden, tllginglighet f6r
arbetsmaskiner, forsorjning med leveranser av fyllnadsmaterial etc.
Ett maéleriarbete kan 1 grundutférandet antas betinga en viss
kostnad per kvadratmeter fasadyta, men denna siffra miste justeras
med hinsyn till fonsteryta, husets form etc. En kvalificerad
konsultinsats vars resultat ska redovisas 1 en rapport kan antas
kriva en viss arbetsinsats 1 personméinader fér ndgra olika
kategorier personal, men denna volym kan behova justeras med
avseende pd behovet av att inhimta nya grunddata osv.

Dirutéver kan prisnivdn pdverkas av speciella krav i
anbudsunderlaget sdsom miljokrav eller andra sirskilda krav pd
utférandet.

Den kalkyl som pd detta sitt leder fram till en slutlig prisnivd ir
en kalkyl gjord under osikerhet. Aven med en vil utférd
kravspecifikation rider ett visst mitt av osdkerhet, som madste
hanteras med hjilp av tumregler och rutiner och normalt ocksd
kriver en marginal. Olika féretag kan forvintas gora skilda
uppskattningar av dessa osikra faktorer.”

Bediémd betalningsvilja

I bedémningen av vad som ir rimlig prisnivd kan ingd en
bedémningen av képarens betalningsvilja. Kinnedom om den kan

% Som nirmare utvecklas i avsnittet om lognormala férdelningar kan denna process av
procentuella pislag eller avdrag gjorda under osikerhet vara ett ursprung till de lognormala
férdelningar som ofta observeras i anbudssammanhang.
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fis exempelvis om att koparen befinner sig i tidsnod eller via
signaler som denne medvetet eller (oftast) omedvetet sinder ut.”
Det ir dock osikert i vilken utstrickning den bedémda betalnings-
viljan kan tilldtas paverka anbudet, eftersom konkurrenssituationen
ytterst avgor vilken handlingsfrihet leverantoren har.

Pris/kvalitetsrelation

Mycket vanligt dr att utvirdering av anbud sker pd basis av bide
pris- och kvalitetsvariabler; i sjilva verket torde detta gilla i flertalet
fall, aven om det dr svirt att gora statistiskt sikra utsagor. Det ir
lite att forstd populariteten hos kvalitetsvariabler; de ger den upp-
handlande instansen frihetsgrader i bedémningen av anbudsgivarna
1 och med att de praktiskt taget alltid innehdller ett métt av
bedémning.

De olika dimensionerna miste pd ndgot sitt vigas samman for
att ge ett entydigt resultat, och denna sammanvigning ska vara
klart och slutgiltigt angiven i anbudsunderlaget. Ordet samman-
vigning bor dock férstds 1 en allmin mening, eftersom det kan
representera ett mycket brett spektrum av metoder for att ordna en
uppsittning alternativ.”

Den dominerande typen av funktioner fér sammanvigning av
pris och kvalitet dr ett viktat medelvirde av olika kvalitets-
dimensioner och en komponent som beror av inverterade virdet av
priset. Den upphandlande instansen kan signalera hur viktig man
anser kvalitetsdimensionen ir 1 relation tll priset. Ofta ir
relationen 60/40, men idven 70/30 och till och med 80/20 fore-
kommer. Vilken effekt en hog sddan kvot fir pd anbuden beror
sjilvfallet av situationen. I vissa fall kan en hég kvot antas leda till
hogre kvalitet och hogre pris, men i andra fall blir effekten
begrinsad. Nir det exempelvis handlar om konsulttjinster, bedéms
kvaliteten ofta pd basis av tidigare genomférda projekt, och ndgon
mojlighet att variera kvaliteten finns di inte. Den detaljerade
utformningen torde inte ha nigon storre betydelse fér anbuden,
eftersom anbudsgivarna normalt inte vet vilka andra som deltar i
anbudsgivningen, men anbudsgivare som anser sig representera hog
kvalitet 1 utférandet kan méjligen antas justera sin prisnivd uppit
om koparen har signalerat starkt intresse f6r kvalitetsvariablerna.

% For nigra exempel, se Klemperer (2002).
% Generellt kan en bedémning som omfattar D olika dimensioner beskrivas som en funktion
fran RP till R* som ska uppfylla viss krav.
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Oklarheter

Idealt ska en kravspecifikation i ett anbudsunderlag vara tillricklig
som underlag for en kostnadsberikning. Mojligheten att stilla
kompletterande frigor till den upphandlande instansen under
anbudstiden ir till f6r att undanrdja eventuell kvarstdende
osikerhet. Det ir dock i nigorlunda komplicerade sammanhang,
exempelvis vid storre byggentreprenader, regel snarare in undantag
att det 4terstdr en viss osikerhet. Man anger di vad anbudet
omfattar och inte omfattar jimte ett timpris for eventuellt
tillkommande utredningsinsatser. Aven pi denna punkt kan olika
foretag sjilvfallet gora olika beddmningar.

Kund

Vem som ir upphandlande instans kan i vissa fall ha betydelse.
Vissa kunder — en stor kommun, en viktig myndighet — kan vara
intressanta ocksd for framtida projekt. De kan ocksd forvintas ge
renomméeffekter av betydelse 1 andra sammanhang. Det betyder 1
s& fall att anbudsgivarna nir de har att géra med sddana potentiella
kunder kan komma att justera priserna nedit. I den mén det
existerar skillnader mellan stérre och mindre foéretag, torde de
senare piverkas mest av sidana faktorer.

Andra anbudsgivare

Anbudsgivning ska ske 1 konkurrens, vilket innebir att de som
avser att delta bor dgna ndgon tanke &t hur konkurrensen 1 det
aktuella fallet ser ut. I en korrekt genomtoérd 6ppen upphandling ir
detta dock en faktor som priglas av stor osikerhet, varfor
anbudsgivarna har svirt att ta aktiv hinsyn till den dven om de
skulle vilja.

En forsta friga ir vilka andra som kan férvintas delta. I
marknadskinnedomen ingdr att ha &tminstone en ungefirlig
uppfattning av utbudet. Samtidigt kan frigan om ett visst foretags
deltagande 1 en viss upphandling avgéras av faktorer som inte ir
kinda 1 omvirlden, till exempel planer pd samgiende med annat
foretag, omorientering av utbudet och liknande. Samtidigt kan det
finnas nya anbudsgivare som inte ir kinda av de traditionellt aktiva.
Vissa kandidater upplevs som potentiellt starka 1 kraft av gott
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renommé och 1 vissa fall kanske ocksd dirfor att de framgingsrike
har utfort liknande uppdrag i andra sammanhang.

En annan friga ir hur mdnga andra som kan forvintas delta.
Detta kan paverka utfallet pa olika sitt. Det finns f6r det forsta en
rent statistisk effekt. Om anbud limnas av ett antal (N) foretag
med nirliggande priser och kvalitetsnivier, kommer sannolikheten
for det enskilda foretaget att f8 kontraktet att avta som 1/N. Om
det finns ndgon spridning i pris och kvalitet, kommer det dirutdver
att finnas en extremvirdeseffekt, med innebérden att den vinnande
anbudsgivaren kan forvintas ha en ligre prisnivd ju fler som limnar
anbud (se vidare avsnitt 9.3.1).

Det kan dirutdver finnas strategiska effekter. I standard-
modellen f6r anbudsgivning (se avsnitt 9.2 nedan) antas de
deltagande aktdrerna justera sina anbud som en direkt effekt av
antalet deltagare. Eftersom antalet anbudsgivare 1 normalfallet ir
okint, ir det inte uppenbart om och i s3 fall hur denna effekt ir
signifikant. Vi dtervinder till denna diskussion nedan.

9.2 Standardmodellen

En offentlig upphandling erinrar om vad man 1 dagligt tal menar
med en auktion, i den meningen att olika anbudsgivare anger ett
pris for ett objekt och det avgivna budet kommer att avgdra vem
som tilldelas objektet. I auktionen ir anbudsgivarna kopare av
nyttigheten, medan de i upphandlingen ir siljare av en vara eller en
tjanst, men denna skillnad ir av mindre betydelse. I auktionen
vinner den som avger det hdgsta budet, 1 upphandlingen den som
avger det ligsta, men den matematiska analysen blir 1 stort sett
densamma. Den formella analysen av upphandlingar inom
ekonomiimnet gors dirfér med hjilp av auktionsteori.

Inom auktionsteorin ser man en auktion som ett spel 1 spel-
teorins mening. Med ett spel menas i detta sammanhang en besluts-
situation 1 vilken ett antal beslutsfattare viljer mellan ett antal
alternativ och dir resultatet beror av vad alla viljer; ingen enskild
deltagare styr alltsi ensam utfallet. I en situation med tvd
beslutsfattare dir den ene har m alternativ och den andre n kommer
det att finnas (m x n) utfall. Beroende p& hur de bida deltagarna
virderar dessa, kommer de att vilja olika strategier f6r utfallet ska
bli s& bra som majligt f6r dem sjilva. Med en jimvikt menas ett val
som gor utfallet s& bra som mojligt givet de dvriga deltagarnas val.
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Inte alla spel har jimvikter,” och nir de existerar, ir de inte alltid
unika.

Spelteorins foédelse brukar dateras till 1928, di John von
Neumann hirledde minimaxstrategin fér ett tvipersonsspel. Under
och strax efter andra virldskriget formaliserades och utvecklades
teorin, och den vann ocksd spridning till discipliner som biologi,
ekonomi och sikerhetspolitik. Den formella auktionsteorins
utveckling inleddes 1 bérjan av 1960-talet med Vickreys analys av
auktionsprocedurers effekt pd budgivningen. Bida omrddena har
under senare decennier utvecklats snabbt, och litteraturen ir
omfingsrik.”

9.2.1 Huvudkomponenter

Standardmodellen inom auktionsteorin utgdr frin ett kint antal
deltagare n. De deltagande betecknas med x,, 1 = 1, 2, ...n, och
antas i det enklaste fallet vara riskneutrala. Respektive deltagares
virdering av det som bjuds ut betecknas med v;, och v antas variera
mellan 0 och nigot storsta virde wv,,,. Fordelningen av dessa
virderingar antas vidare kind och betecknas med F(.); sannolik-
heten for att ett virde v ska vara mindre dn eller lika med v ir alltsd
F(v). Motsvarande frekvensfunktion betecknas med f(v).

Den frga som var och en stiller sig ir vad som ir ett optimalt
bud b*(v) 1 auktionen givet att objektet virderas till v. Lésningarna
som soks ska dessutom vara symmetriska, vilket innebir att alla
deltagare antas ha samma beslutsfunktion. Annorlunda uttryckt
kommer de att fatta samma beslut om de stills infér samma
beslutssituation.

Auktionsformen kan spela roll fér utfallet. Eftersom det som
diskuteras hir ir offentlig upphandling, begrinsar vi oss till det
som ir den helt dominerande formen foér sidana — sluten
budgivning dir den vinnande anbudsgivaren fir betala (resp. ersitts
med) det belopp som han har angivit.”

Det visar sig att jimvikter for det pd detta sitt definierade spelet
beror av vilka antaganden man goér betriffande deltagarnas

%71 rena strategier.

% Bland lirobécker i spelteori kan nimnas Shubik (1982), Kreps (1990) och Weibull (1995).
Betriffande auktionsteorin, se exempelvis Klemperer (2004), Milgrom (2004) och Menezes
och Monteiro (2007).

? Denna form kan visas vara ekvivalent med den si kallade hollindska auktionen.
Huvudalternativet ir att vinnande budgivare betalar det nist hégsta beloppet (ekvivalent
med s.k. engelsk auktion).
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virderingar. I det enklaste fallet, oberoende individuella virderingar
(independent private values, IPV), antas vars och ens virdering av
objektet eller projektet vara oberoende av de dvrigas. Under dessa
forutsittningar kan man hirleda en bista strategi b*(v), som
innebir att en deltagare med virderingen v ska bjuda

b*(v) = (n-1) [ xf(x) F®X"? dx / F(v)("",

dir integrationen sker mellan 0 och v. Ett annat sitt att uttrycka
det optimala budet ir

b*(v) = v— [F(X®Y dx / F(v)®".

Man kan se det optimala budet som bestdende av tvd komponenter:
dels den faktiska virderingen av nyttigheten 1 friga, dels en
strategisk term som innebir att man med hinsyn tagen till 6vriga
budgivares upptridande déljer sin faktiska virdering och anger ett
ligre virde.'® Man ser att det optimala budet ligger nirmare den
faktiska virderingen ju hogre antalet budgivare ir, eftersom F(x)™
Y dx / F(v)®™" ir mindre in 1 och avtar mot O med stigande 7.
Konkurrensen innebir alltsd att deltagarna tvingas bli mer
sanningsenliga 1 sin budgivning, och virdering och bud kommer att
sammanfalla, nir antalet budgivare gir mot oindligheten.

Om de olika deltagarnas virderingar inte ir oberoende av
varandra,'" blir hirledningen av den optimala budstrategin mer
komplicerad, men principen ir likartad.

Om man slipper pd restriktionen att budgivarna ir riskneutrala
och antar att de ir riskobenigna, kan det visas att budgivningen
maste bli mer aggressiv. Det innebir i s3 fall i upphandlingsfallet att
priset kommer att bli ligre.

9.2.2 Problem med standardmodellen
Begrinsat fokus

Om man jimfoér vad som ir centrala komponenter i den formella
modellen med vad som 1 avsnitt 1 ovan beskrevs som de viktigaste
faktorerna fér budgivningen, kan man konstatera att Sverens-
stimmelsen ir dilig. Omgivningsfaktorer som foretagspolicy och
orderlige forekommer inte 1 modellen, annat dn pd det sittet att
orderliget indirekt kan pdverka riskaversionen.

107 fallet upphandling blir det avgivna budet pi motsvarande sitt hégre in det belopp man
faktiskt dr beredd att leverera for.
% Den tekniska termen ir sammanbundna (affiliated).
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Vad som ligger i fokus ir antalet anbudsgivare och férdelningen
av dessas virderingar av objektet. Den bedémda kostnaden for att
leverera finns med indirekt i virderingen av projektet, men det ir
lingt ifrdn sjilvklart hur den schematiserade beskrivningen av hur
en prisnivi kommer till ska oversittas 1 ett visst antagande om
oberoende eller beroende virderingar.

Kvalitetsdimensioner spelar en central roll i praktisk upp-
handling; i en helt dominerande del av de upphandlingar som ingtt
1 underlaget f6r denna rapport utnyttjas bdde pris och kvalitet for
att virdera och rangordna alternativen. Trots detta dgnas kvalitets-
frigor mycket begrinsat utrymme 1 litteraturen. Den relativt firska
handboken Handbook of Procurement'” ignar ett timligen kort
kapitel &t kvalitets- och rangordningsfrigor. Besvirande for
anvindaren ir att olika analyser tycks generera olika slutsatser.
Medan Naegelen (2002) leds att rekommendera olika former av
forhandlingsférfaranden f6ér att man ska komma 1 nirheten av ett
optimalt resultat, hivdar Asker och Cantillon (2008) tvirtom att
ett rakt auktionsférfarande har férutsittningar att vara vil s3
effektivt.

Jimfort med kriterielistan ovan kan man alltsi konstatera att
relativt f3 faktorer ir studerade och att det inte heller ir uppenbart
att det ir de for agerandet viktigaste faktorerna som har tilldragit
sig mest intresse. En friga av nirmast forskningssociologisk natur
ir vad som forklarar denna brist pd dverensstimmelse. Svaret torde
vara att de spelteoretiska modeller som har utnyttjats och utnyttjas
limpar sig for ett studium av vissa faktorer och passar mindre vil
till andra, och att det ir den analytiska arsenalen som har avgjort
vilka faktorer som o6verhuvudtaget ska ges utrymme i den
akademiska litteraturen. Det ir helt enkelt svirt att beskriva och
analytiskt hantera en variabel som féretagspolicy, dven om man ir
dvertygad om att den spelar roll for hur ett féretag upptrider 1
upphandlingssammanhang.

Orealistiska antaganden

Om viktiga faktorer utelimnats eller fitt en underordnad roll i den
auktionsteoretiska analysen, ir det inte mindre viktigt att studera
hur de faktiskt studerade faktorerna hanteras. Som har observerats

192 Dimitri m.fl. (2006). Nigra arbeten speciellt dgnade &t kvalitetsrelaterade frigor ir Che
(1993), Naegelen (2002), Asker och Cantillon (2008).
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i den allminna spelteoretiska litteraturen reser teorins antaganden
om rationalitet och kunskapsunderlag f6r beslut svira frigor kring
sivil konsistens som realism.'” Laboratorieexperiment visar att
minniskor 1 sitt beslutsfattande bryter dven mot fundamentala
principer och antaganden. Aven enkla observationer av ekonomiskt
beteende visar ocksg att aktdrerna inte maximerar pa det sitt som
teorin antar, dvs. identifierar hela alternativmingden och soker det
alternativ som maximerar en fér indamdlet definierad nytto-
funktion. Aven de som skulle 6nska gora det finner i de flesta fall
att berikningsproblemen ir odverstigliga eller att information som
ir nodvindig f6r beslutsfattandet helt enkelt inte ir tillginglig.

Detta fir konsekvenser ocksd for auktionsteorin. En 1 analysen
central parameter ir antalet anbudsgivare. 1 de flesta fall ir detta
inte kint; 1 sjilva verket dr ju en av idéerna med sluten budgivning
och sekretess att antalet inte ska vara kiint. And3 antas i praktiskt
taget alla akademiska analyser att denna parameter ir kind for
deltagarna, och den spelar som vi har sett ocksa roll fér resultatet:
ju firre deltagarna ir, desto stérre dr ocksd utrymme for strategiskt
upptridande. Ett mindre antal arbeten har dgnats problemet med
okint antal budgivare.'® Det allmint formulerade budskapet ir — i
enlighet med common sense — att osikerhet om antalet anbudsgivare
tvingar fram en aggressivare budgivning, dvs. ett ligre pris 1 fallet
upphandling. Aven i denna generellare problemformulering tvingas
man dock gora antaganden om kinda fordelningar, 1 detta fall 6ver
antalet spelare, for att det ska g att dra slutsatser. I verkliga
upphandlingar ir detta inget rimligt antagande. Anbudsgivarna kan
ha en férestillning om det ungefirliga antalet men kan inte antas
uttrycka detta 1 form av en statistisk férdelning, in mindre anvinda
en sidan som bas for utformningen av ett anbud.

Aven antagandet om en kind fordelning av buden ir djupt
problematiskt. Infér en upphandling av en ndgorlunda komplicerad
vara eller tjinst dr det bara i undantagsfall som de potentiella
anbudsgivarna kan forutsittas veta sirskilt mycket om &vrigas
virdering av projektet och strategiska 6verviganden i ovrigt. I
marknadskinnedomen ingdr att man har en kinsla fo6r marknads-
virdet av vissa typkomponenter, men olika leverantorer kan ha skil
att avvika 1 olika riktningar som inte ir kinda av de ovriga. En
indikation pd denna bristande kunskap ligger i den faktiska
spridningen p& buden i en typisk upphandling. Om man hade en
god uppfattning om foérdelningen och dessutom en kinsla for hur

1% Aumann och Brandenburg (1995), Aumann (1997) med vidare referenser.
104 T.ex. Matthews (1987), McAfee och McMillan (1987), Levin och Ozdenoven (2004).
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ménga som skulle komma att delta, skulle man ocksi kunna
berikna den ungefirliga vinnande prisnivdn. Det ir di svirt att se
varfér viss anbudsgivare skulle ligga ner betydande resurser — i
vissa fall flera miljoner kronor — pd att utforma ett anbud som 1
vissa fall ligger visentligt 6ver den vinnande nivin. Den spridning
pa buden som fordelningen beskriver dr i sig ett bevis for att
fordelningen inte dr kind av deltagarna. Detta kan konkretiseras
med siffror ur materialet.

I den ramavtalsupphandling av Statskontoret som utnyttjas pd
nigra stillen i rapporten limnade 27 leverantdrer in anbud pd ett
objekt som maximalt ir virt mindre in 5 miljoner kronor.
Kostnaden for att utforma ett anbud kan 1 detta fall uppskattas till
omkring 50 000 kronor; detta stimmer hyggligt vil ¢verens med
bide det genomsnittsvirde som erhdllits i Nuteks undersékning
och i den som genomférts inom ramen for detta projekt (se punkt
3 nedan), liksom med min egen uppskattning (jag deltog i denna
upphandling).

Om man nu enligt standardmodellen antar att bide antalet
anbudsgivare och den primira (dvs. icke-strategiska) kostnadsfor-
delningskurvan ir kinda, d& kan ocksd den i enlighet med teorin
strategiskt justerade utbudskurvan beriknas. Alternativt antar man
att den strategiska utbudskurvan pd nigot sitt redan ir kind for
leverantérerna, och di behéver inte ens ndgon kalkyl goéras. I den
aktuella upphandlingen kommer de bida kurvorna i stort sett att
sammanfalla, eftersom antalet anbudsgivare ir s8 stort.

Betrakta nu beslutssituationen fér den anbudsgivare som ligger
hogst pd denna kurva: ska han delta eller ej? For atr ett anbud ska
vara motiverat krivs att vintevdrdet hos anbudet Gverstiger kostnaden
for att delta. For att anbudet ska vinnas krivs att samtliga 6vriga 26
anbudsgivare begir ett hogre pris. Den skattade férdelnings-
funktionens virde for den aktuella anbudsgivaren ir 0,97, dvs.
sannolikheten for att en annan anbudsgivare ska limna ett hogre
anbud ir 0,03 och sannolikheten for att alla 26 ska gora det ir
(0,03)*, eller ungefir 4-10. Vintevirdet blir allts 5-10%4-10% =
2:10 kronor. Vilket intresse har en leverantor att limna ett anbud
med detta vintevirde, nir kostnaden for att limna anbudet ir
50 000 kronor? Svaret ir naturligtvis: inget intresse alls.

Man kan vinda pd frigan och soka det virde pd fordelnings-
funktionen som fortfarande gér det rationellt att limna in ett
anbud. Svaret ir 0,15, vilket innebir att maximalt 4 av de 27
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potentiella leverantérerna 1 den nedre delen av utbudskurvan har
ett vintevirde hos anbudet som ir hégre in kostnaden.

Nu kan invindas att detta ir en upphandling med onormalt
ménga anbudsgivare. Betrakta dirfér normalfallet med 5 anbuds-
givare. Vad ir en rimlig relation mellan kostnaden for att limna in
ett anbud och det potentiella virdet? I fallet ovan ir kvoten drygt 1
procent, och den siffran kan vara rimliga dven fér en genomsnitts-
kalkyl. Med samma kalkyl som ovan fis att férdelningsfunktionens
virde f6r en anbudsgivare inte fir dverstiga 0,68 for att ett anbud
ska lona sig. Det innebir att hogst 3 leverantérer kommer att finna
det l6nsamt att limna in ett anbud.

For att sammanfatta: om man wutgir frin standardmodellens
antagande att antalet anbudsgivare och utbudskurvan dr kinda for
alla potentiella anbudsgivare, did kommer i en genomsnittlig upphan-
dling bara hilften av leverantérerna att finna det motiverat att limna
in ett anbud. Detta dr en uppenbar inkonsistens. 1 valet mellan
antagandet om rationella beslutsfattare och antagandet att antalet
anbudsgivare och kostnadsférdelning ir kinda bér rationaliteten
viga tyngst. Antagandet om kint antal anbudsgivare och kind
fordelning i en offentlig upphandling méste dirmed forkastas.

Att detta inte har noterats av fler torde bero pd att man i de
flesta fall antar att kostnaden f6r att limna ett anbud ir 0. Detta ir
korrekt 1 den klassiska auktionssituation dir ett antal personer 1
samma sal bjuder pd en tavla, eftersom det dir dr tillrickligt att
ricka upp handen. Men nir det giller offentlig upphandling ir det
definitivt fel; kvoten mellan anbudskostnad och virde ir di som
framgdtt typiskt &tminstone 1 procent och alltsi ldngt ifrin
férsumbar.

Referensmodellen i diskussionen ovan har varit den som gir
under namnet independent private values (IPV), som bygger pd
antagandet att projektet har olika virden fér de olika anbuds-
givarna. En annan grundmodell ir common value (CV), som i
stillet forutsitter att virdet ir detsamma f6r anbudsgivarna men att
det dr okint; typfallet dr hir budgivning om ritten att exploatera en
naturtillgdng pd en viss landyta. Denna senare modell framstir som
mindre relevant for fallet offentlig upphandling. De flesta
anbudsgivare torde ha en timligen god uppfattning om kost-
naderna och dirmed vinsten av att ta hem ett anbud; den stora
osikerheten giller just hur minga andra som kommer att limna
anbud och vilka anbudsnivier som andra anbudsgivare kommer att
ligga sig pa. I de fall kvaliteten finns med som dimension torde en
vanlig orsak till spridningen i anbudsnivier dessutom vara
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sjilvoverskattning bland anbudsgivarna. En fullstindig utredning av
den mer komplicerade modellvarianten affiliated wvalues faller
utanfoér ramen for denna diskussion.

Aven om empiriska data frin tidigare budgivningar skulle vara
relevanta och kinda f6r deltagarna, kvarstdr problemet att de flesta
anbudsgivare naturligtvis inte har tillgdng till den ekonometriska
expertis som estimeringen forutsitter. Redan beskrivningen av en
statistisk fordelning dr en operation som inte kan forutsittas ingd i
den genomsnittliga anbudsgivarens repertoar. Komplexiteten gir
dessutom lingt utéver vad en normal ekonomiutbildning inne-
hiller, eftersom den férutsitter sivil teoretisk som ekonometrisk
skolning 1 de speciella problem och tekniker som upptrider just 1
analysen av auktions- eller upphandlingssituationer.

I den enkit genomférd av Svenskt Niringsliv som tidigare
refererades ingick knappt 50 féretag i underlaget. En av de frigor
som stilldes var vilka faktorer som paverkar anbudets nivd i en
anbudsgivning. Det genomgdende svaret dr kostnaden for att
leverera, vilket ibland kompletteras med materiella faktorer som
paverkar denna kostnad (kvalitet, krav pd leveranssikerhet, support
etc.). Ingen av de tillfrigade nimnde det férmodade antalet
anbudsgivare som en faktor att ta hinsyn till. Ingen av de tillfrigade
nimnde nigon férmodad fordelning av andra anbudsgivares
kostnader. En av de intervjuade — en person med flera decenniers
erfarenhet av offentliga upphandlingar av byggprojekt — fick den
direkta frdgan om antalet anbudsgivaren skulle kunna spela in.
Hans svar var: ”Antalet anbudsgivare? Hur skulle det kunna spela
in? Det ir ju inte kint.” — Ett femtiotal féretag ir naturligtvis en
begrinsad population, men om antalet anbudsgivare och kostnads-
fordelningen skulle vara si centrala som standardmodellen
forutsitter, borde tminstone ndgon av intervjuade ha nimnt det.

Symmetriantagandet ir ytterligare en férenkling som gor vald pd
verkligheten. Vad det 1 praktiken innebir ir att olika anbudsgivare
som stills infér samma materiella férutsittningar ligger anbud pd
samma nivd. Men innebdrden av en féretagspolicy och de skillnader
mellan olika leverantérer som finns i detta avseende ir just att detta
antagande ir felaktigt.
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Estimering

En hel del ekonometriskt arbete har lagts pd att estimera
fordelningar efter avslutad budgivning. Redan detta problem visar
sig utomordentligt svirt att hantera — hur svirt beroende pd vilken
typ av auktion man har att géra med. Laffont sammanfattar sin
dversikt med att prediktionerna ir starkt beroende av vilka
antaganden man gor betriffande de icke observerbara fordel-
ningarna, vilket naturligtvis ir besvirande.'®

Aven om man lyckas med estimeringen, kvarstdr problemet att
den faktiska budgivningen ju ska goras innan dessa data finns
tillgingliga. Om man har att géra med mycket standardiserade
varor och tjinster och en marknad med en nigorlunda fix
population av budgivare, kan man tinka sig att karaktiristika ir
stabila éver tiden. Laffont m.fl. har exempelvis genomfért en sidan
analys fér marknaden f6r auberginer 1 staden Marmande 1
Frankrike under en sisong.'” Redan fér méttligt komplicerade
varor och tinster upptrider komplikationer. Lunanders
avhandling'” beskriver vil de problem som upptrider nir teorin
konfronteras med data frin faktiskt genomférda upphandlingar. I
en studie avseende Banverkets upphandlingar av anliggnings-
arbeten visar sig inte ndgon av modellerna kunna reproducera data
sirskilt vil. For vissa upphandlingar registreras till och med
stigande priser nir antalet anbudsgivare dkar. I en annan studie,
gillande av Vigverket genomférda upphandlingar, har standard-
modellen baserad pi oberoende individuella virden likartade
problem att reproducera data, medan den modell som bygger pi ett
antagande om samvarierande virderingar fungerar bittre.

Ett generellt problem vid empirisk prévning av teorier som den
hir aktuella ir risken for feltolkning. Anhingare av ett veten-
skapsteoretiskt falsifierbarhetskriterium i Karl Poppers anda brukar
hivda att ingen teori kan bekriftas; teorier kan bara vederliggas av
data och ersittas med nya och bittre teorier. Detta ir kanske att gd
vil ldngt, men dven med ett mer modererat synsitt bor man vara
uppmirksam pd risken for feltolkning. I en regressionsmodell kan
utelimnade men viktiga variabler dyka upp dolt i andra variabler
som ingdr i modellen och ge en helt felaktig uppfattning om vilka
kausalforhillanden som faktiskt rader.

19 Laffont (1997). En firskare 6versikt 6ver identifierbarhets- och estimeringsproblemen har
gjorts av Athey och Haile (2005).

106 T affont m.fl. (1995).

' Lunander (1999).
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Ett specifikt tolkningsproblem 1 auktions- eller upphandlings-
sammanhang giller beroendet av antalet anbudsgivare. Om man
observerar att det vinnande budet i upphandlingar av identiska
varor eller tjinster sjunker med antalet anbudsgivare, tolkas detta
litt som en bekriftelse av den strategiska modellen, eftersom denna
genererar ett sidant samband. Men som framgdr av avsnitt 9.3
nedan kan iven en icke-strategisk beskrivning forvintas ge ett
sddant resultat. Fér den som ir skolad 1 den strategiska modellen ir
det litt att férbise denna méjlighet.

Som visas nedan 1 avsnitt 9.3.2 ir skillnaden mellan standard-
modellen och det icke-strategiska alternativ som hir har utnyttjats i
normalfallet mycket liten, kanske 2 till 3 procent. En ”bekriftelse”
av standardmodellen kan alltsd lika girna ses som en bekriftelse av
det icke-strategiska alternativet. For att sirskilja de bida ansatserna
skulle man ju behova stilla dem mot varandra, och det skulle
dessutom behdvas en stor mingd data, eftersom modellernas utfall
normalt ligger s& nira varandra.

“Som om”-argumentet

Det enda sittet att komma runt svirigheterna med orealistiska
antaganden om anbudsgivarnas informationsunderlag och analys-
kapacitet ir att anta att aktdrerna pd ndgot sitt spontant skulle
hitta fram till en optimal strategi utan hjilp av de analytiska
tekniker som antytts ovan. Detta dr vad man kan kalla ”som om”-
argumentet fér den aktuella teorin. Aven om aktérerna pi de
marknader som analyseras inte faktiskt genomfér de optimeringar
som teorin forutsitter, kan man tinka sig att resultatet indd blir
detsamma som om de faktiskt gjorde det. Tankemodellen brukar
associeras till Friedman, men iven Alchian och andra har lanserat
liknande resonemang.'®

Idén bygger egentligen pd en evolutionir ansats. Man kan fore-
stilla sig att aktérerna pd marknaden prévar olika handlingsregler
och beteendemonster (trial-and-error, tatonnement) och att de som
1 ndgon mening ir mest framgingsrika sillas ut och sprider sig i
populationen genom imitation eller pi annat sitt (t.ex. genom
dvertagande). De positiva resultat frin den evolutionira spelteorin
som indikerar viss Overensstimmelse mellan evolutionirt

1% Friedman (1953), Alchian (1950).
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definierade jimvikter och den klassiska Nash-jimvikten kan ses
som ett stdd f6r resonemanget.'” Samtidigt finns det problem.'"

For det forsta méste selektionsprocessen verka under tillrickligt
ling tid under ndgorlunda konstanta férhillanden for att de fram-
gingsrika beteendemonstren ska nd dominans 1 populationen. Om
omgivningsférutsittningarna  hela  tiden  dndras, kommer
selektionen aldrig att hinna verka. For det andra miste det finnas
ett effektivt urvalskriterium. Om en grupp konsumenter har en
ineffektiv procedur for att vilja sina varor och tjinster och
dirigenom uppndr en ligre vilfird in de skulle kunna inom givna
budgetrestriktioner, betyder det inte betyda att deras handlings-
monster elimineras ur konsumentpopulationen. Gruppen kan
fortsitta att leva sida vid sida med mer effektivt konsumerande
grupper utan att detta fir ndgra effekter. Situationen ir nigot
annorlunda pd producentsidan, eftersom det finns en tendens for
kapital att soka sig till verksamheter som ger hogre avkastning.
Samtidigt dr det enkelt att konstatera att avkastningen inte ir
densamma 1 alla verksamheter inom en ekonomi och att de
skillnader som finns inte kan férklaras med rent ekonomiska
faktorer som skillnader i risk. Ytterligare en mekanism som kan
bevara ett relativt brett spektrum av strategier 1 en population ir
variationer 1 sofistikeringsgrad. Mindre sofistikerade strategier kan
klara sig vil i motet med mer sofistikerade strategier, under
forutsittning att de ir tillrickligt aggressiva. '

Givet ovanstdende invindningar mot det evolutionira synsittet
ir det rimligt att friga sig nir resonemanget har férutsittningar att
fungera i auktions- och upphandlingssammanhang. Svaret blir att
forutsittningarna bor vara bist vid upprepade budgivningar
gillande timligen standardiserade produkter inom en begrinsad
och stabil population av anbudsgivare. Detta ir samtidigt villkor
som leder till hég risk for kartellupptridande.'”” Men om det finns
tendenser till kartellbildning, bryter standardmodellen fér bud-
givning 1 alla hindelser samman och férlorar sin prediktionskraft.
Slutsatsen synes vara att modellen som bist dger giltighet inom en
timligen smal nisch av upphandlingssituationer.

199 Weibull (1995).

19 Nigra av dessa tas upp i Weibull (1994).

" Banerjee och Weibull (1991).

112 Se Hendricks och Porter (1989) for en tidig allmin genomging av faktorer som &kar
risken fér kartellupptridande. Klemperer (2004) diskuterar konkret kartellfrigor 1
anslutning till f6rsiljningen av mobiltrafiklicenser.
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Sammanfattande bedomning

Paul Klemperer, ledande forskare inom auktionsteorin,
sammanfattar 1 en artikel sin syn pid auktionslitteraturens
anvindbarhet pd f6ljande sitt:

Det som verkligen spelar roll i utformningen av auktioner ir
samma frigor som vilken reglerare av en niring som helst
skulle uppfatta som nyckelproblem: att motverka karteller,
underlitta marknadstilltride och  férhindra  aggressivt
upptridande. Kort uttryckt ir bra utformning av auktioner
for det mesta detsamma som bra ekonomi.

Tvirtemot detta dr huvuddelen av den omfattande auktions-
litteraturen av  underordnad betydelse for praktisk
utformning av auktioner. Litteraturen koncentrerar sig
huvudsakligen pd situationer med ett givet antal anbudsgivare
som bjuder i konkurrens, och den ligger tonvikten pd
effekterna  av  riskaversion, korrelerad information,
budgetrestriktioner, komplementariteter osv.'"

Vad som sigs giller naturligtvis 1 samma utstrickning upp-
handlingar. Detta innebir naturligtvis inte att det inte finns hogst
anvindbara resultat 1 forskningen. Klemperers egen genomging av
bide teoretisk forskning och erfarenheter visar for ovrigt att den
standardbetonade upphandlingen med sluten budgivning klarar sig
jimforelsevis vil. Men for en diskussion av varianter i utform-
ningen kan det vara fullt tillrickligt med mindre komplicerade —
och mihinda samtidigt mer realistiska — antaganden.

9.3 Den icke-strategiska beskrivningen

Om den strategiska modellen framstdr som orealistisk dirfér att
den férutsitter information och kompetenser hos anbudsgivarna
som inte finns, dr det naturliga alternativet att bevara de element 1
beskrivningen som ir tillgingliga f6r beslutsfattarna. Det innebir
att den underliggande foérdelningen av anbudsnivder inte antas
kind. Antalet anbudsgivare kan vara ungefirligen kint men antas
inte direkt piverka budnivderna. Diremot kommer det vinnande
anbudets nivd att bero av antalet anbud; liksom i den strategiska

'3 Klemperer (2002), Introduction (originalets kursivering).
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modellen kommer det vinnande anbudets férvintade nivd att
sjunka nir antalet anbudsgivare 6kar.

Det bér understrykas att beskrivningen inte bygger pi
antagandet att anbudsgivarna skulle vara ointresserade av vinst-
maximering eller strategiskt upptridande. Det inledande exemplet i
avsnitt 3.1 illustrerar att man bér férvinta sig sddant upptridande
dir det ir mojligt. Motivet ir i stillet att de 1 de flesta normala
anbudssituationer inte har mdajligheter att upptrida strategiskt pd
det sitt som standardmodellen antar.

9.3.1 Antaganden

Anbudsnivierna antas pdverkade av sivil de omgivningsrelaterade
som de projektrelaterade faktorer som nimnts ovan under avsnitt
1. Varje anbudsgivare antas ha en viss kostnadsstruktur som beror
pd storlek, organisation m.m. Till detta kommer féretagspolicies,
som direkt eller indirekt kan piverka anbudets nivd — hog- eller
lagprislinje, forhillande till risk och liknande. Det aktuella
orderliget kan ha betydelse. For sjilva projektet beriknas en
grundkostnad pd basis av uppskattad volym, komplexitet och andra
faktorer som har en direkt pdverkan pd kostnaden. En sirskilt
attraktiv kund eller ett prestigefyllt projekt kan motivera en ligre
anbudsnivd. Den avvigning mellan pris och kvalitet som den
koépande instansen signalerar kan motivera ytterligare justeringar;
ett foretag som bedomer sig sjilv ligga éver marknadsgenomsnittet
1 kvalitet kan komma att justera upp budet om mixen innebir en
stark betoning av kvalitet och vice versa.

Diremot antas det uppskattade antalet andra anbudsgivare i
denna beskrivning inte piverka det egna anbudets niva. De flesta
som deltar har sannolikt nigon uppfattning om vad antalet kan bli,
men Sverraskningar 1 bida riktningarna ir mojliga. Eftersom antalet
1 de flesta inte ir kint och det dessutom inte torde vara uppenbart
for sirskilt mdnga hur det egna anbudet skulle pdverkas dven om
det vore kint, ir detta inte en faktor som kan férvintas paverka
agerandet sirskilt starkt.

Som redan pdpekats ovan kan indi antalet anbudsgivare
forvintas ha effekter pd den resulterande kontraktsnivdn, men di av
statistiska orsaker och inte av strategiska.

Med denna utgdngspunkt kan alltsd en utbudskurva skattas pd
basis av de anbud som limnas vid ett 6ppet anbudsférfarande. Om
man inskrinker antalet anbudsgivare genom att slumpmissigt

150



€ 2009:2 Appendix: metodfragor

tillfrdga exempelvis tre leverantdrer, kan den resulterande for-
vintade prisnivin beriknas statistiskt genom en extremvirde-
sanalys.

Extremvdrdesanalys'*

I varje urval med storleken 7 av en stokastisk variabel X finns ett
minsta virde X, (n). Om férdelningsfunktionen fér X ir F och
den motsvarande frekvensfunktionen ir f, kommer frekvens-
funktionen g(x) for X,;, (n) att ha formen

g.(x) = n [1-F(x)]"" {(x),
och vintevirdet f6r X, (n) blir
E{X,» (n)} =n [x[1-Fx)]"" {(x) dx.

I enklare fall kan frekvensfunktionen foér extremvirdet uttryckas
explicit med hjilp av elementira funktioner, men 1 de flesta fall ir
man hinvisad till numeriska approximationer.

Analysging

Analysgdngen f6r de upphandlingar som studeras i rapporten blir
alltsd enligt f6ljande. For varje upphandling dir det ir meningsfullt
uppskattas en utbudskurva {6r varan eller tjinsten i friga. Prisnivin
— det vill siga det vinnande anbudets nivd — fir definiera det
referensvirde i férhillande till vilket andra upphandlingsprocedurer
utvirderas. Om den 6ppna upphandlingen gav 5 till 6 anbud
(genomsnittet for de statliga upphandlingarna ir 5,26), skattas den
resulterande prisnivdn vid en riktad upphandling till exempelvis tre
leverantorer som den foérvintade prisnivin d& tre leverantorer dras
slumpmissigt ur den aktuella populationen.

9.3.2 Avvikelser gentemot den standardmodellen

Det kan trots de invindningar som i avsnitt 2 ovan restes mot
standardmodellen vara intressant att jimfora utfallet frin de bida

"* Den normalt anvinda engelska termen ir order statistics, beroende pa att man intresserar
sig for fordelningen for alla stokastiska variabler i sekvensen frin det minsta till det stérsta
virdet. Hir ir det dock bara det minsta virdet som ir intressant.
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alternativa beskrivningarna. Gir skillnaden mellan dem i nigon
systematisk riktning? Kan ndgot sigas om storleksordningen?

Betrakta inledningsvis en 6ppen upphandling, dir antalet anbud
har varit det genomsnittliga, dvs. mellan 5 och 6. Vad kan anbuds-
givarna ha antagit betriffande antalet? Det vore uppenbarligen fel
att utgd frin att de har antagit korrekt antal. Det ricker med att
betrakta exemplet 1 avsnitt 3.1 1 huvudtexten for att inse detta. Hir
deltog blott en anbudsgivare, och denne limnade ett annat bud in
det som hade diskuterats 1 det tidigare skede nir vederbérande inte
trodde sig vara konkurrensutsatt. Det antal anbudsgivare som
tagits till utgdngspunkt i anbudet bor alltsd sittas hogre in det
faktiska. Detta dr ocksd som framgdtt vad teorin siger; osikerhet
betriffande antalet leder till ligre anbud motsvarande ett hogre
forvintat antal dn det faktiska utfallet. Det bor i det genomsnittliga
fallet allts rora sig om kanske 7 eller 8 som riktmirke.

Enligt formeln f6r det optimala anbudet pd ligsta nivd ska den
faktiska ligsta accepterade nivin v justerats enligt

b*(v) = v- [ F(x)®™" dx / F(v)®.

Det ir alltsd den andra termen i hogerledet ovan som motsvarar
skillnaden mellan standardmodellen och den icke-strategiska
modellen 1 avsnitt 9.3.1. Denna term ir alltid negativ, dvs.
standardmodellen ger i auktioner ett ligre pris in den icke-
strategiska modellen (och pd motsvarande sitt ett hdgre pris 1 fallet
upphandlingar). For att uppskatta storleken kan man notera att
fordelningsfunktionen med ndgorlunda god noggrannhet kan
approximeras med en tredjegradsfunktion i det aktuella intervallet,
dvs.
F(3) ~ (v/ai)’

i nirheten av v,;,. Detta innebir, nir n = 8, att
JEF)™Vdx / F(v)®™Y ~ v, /22.

Det optimala budet skulle alltsd i standardmodellen ligga 4 till 5
procent hogre dn den faktiskt accepterade ersittningsnivin.
Annorlunda uttryckt kommer den icke-strategiska modellen att
underskatta budet enligt standardmodellen med dessa 4 ull 5
procent.

Ovanstdende kalkyl avser riskneutrala anbudsgivare. Om man
beaktar forekomsten av riskaversiva anbudsgivare i populationen,
kommer skillnaden mellan standardmodellen och den icke-
strategiska att minska. De riskaversiva anbudsgivarna terfinns med
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storst sannolikhet bland de mest angelidgna, dvs. de som &terfinns i
den nedre delen av prisspektret. Det ir alltsd sannolikt att
riskaversionen slir igenom och att skillnaden mellan de bida
modellerna alltsi blir mindre in den beriknade. Hur stor denna
justering blir beror pa graden av riskaversion. Standardmissigt kan
man anta en nyttofunktion med utseendet u(x) ~ x° dir © kan
vara av storleksordningen 0,7.'"” Den strategiskt betingade
justeringstermen férindras i motsvarande grad; det ekvivalenta
antalet anbudsgivare vixer som (n — 1)/@. Resultatet blir di att
skillnaden mellan de bida modellerna i fallet 6ppen anbudsgivning
ror sig om 2 till 3 procent. Det eventuella fel man begdr om man
ersitter en hypotetisk utbudskurva med den som skattas for det
genomsnittliga antalet anbudsgivare under rimliga antaganden om
osikerhet och riskaversion ir allts3 litet.

Riktad wpphandling

Om antalet tillfrigade leverantdrer sinks till 3 men antalet
fortfarande ir okint f6r anbudsgivarna, ir 4 ett rimligt antal att
rikna med. P4 samma sitt som ovan erhdlls en skillnad mellan
standardmodellens optimala bud och den icke-strategiska
modellens av storleksordningen 10 procent. Justering for risk-
aversion skulle reducera denna skillnad till kanske 7 procent.

Direkt inkip utan foregdende formell upphandling

Att med samma ansats sdka bestimma skillnaden mellan standard-
modellen och den icke-strategiska modellen vid direktupphandling
gér inte, eftersom spelmodellen kollapsar. For den icke-strategiska
modellen blir det férvintade virdet helt enkelt vintevirdet 6ver
den aktuella férdelning av potentiella anbudsgivare. For standard-
modellen intrider det problemet att den som mottager en forfrigan
frdin den upphandlande instansen inte har nigon konkurrerande
anbudsgivare att spela mot, och den optimala anbudsnivin blir di
helt enkelt koparens (okinda) betalningsvilja. Den 16sning som
ligger nirmast till hands dr att utnyttja det faktum att antalet

' For privat konsumtion har ®@-virdena uppskattats vara ligre; se Pearce och Ulph (1995),

Cowell och Gardiner (1999).
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anbudsgivare méste vara ett positivt heltal storre dn 1, varfér 2 blir
det minimala antalet.

Skillnaden mellan standardmodell och strategisk modell skulle
d3 pd samma sitt som ovan (2 = 2) bli av storleksordningen v/4,
dvs. 25 procent hogre dn den icke-strategiska modellens skattning.
Med storre osikerhet och riskaversion hos den tillfrigade
leverantoren blir skillnaden mindre.

9.3.3 Sammanfattande diskussion

Vilken av ovanstdende bida beskrivningar ir mest korrekt?
Standardmodellen forutsitter sofistikerade anbudsgivare, vilket 1
sig inte behover vara fel, men den forutsitter dessutom
information om foérdelning av betalningskrav och antal anbuds-
givare som 1 allminhet inte kan finnas hos anbudsgivarna. Som
noterades ovan dr den spridning av anbuden som 1 praktiken
observeras en mycket stark indikation pd att modellens antagande
pd denna punkt ir felaktigt.

Standardmodellen férutsitter dirutdver en berikningskapacitet
som framstir som orealistisk. De flesta anbudsgivare har inte den
kunskapen om spel- och auktionsteori som krivs for att genomfora
kalkylerna i enlighet med teorin. Riddningen fér teorin skulle d&
vara att anta att anbudsgivarna genom spontan sékning hittar till
den optimala 16sningen. Detta argument kan dock inte fungera
annat in 1 extremt stabila situationer med starkt standardiserade
varor eller tjinster och en stabil population av anbudsgivare. Om
sddana forutsittningar giller, riskerar modellen emellertid att
kollapsa av ett annat skil, nimligen att risken for kartellbildning
okar.

Den icke-strategiska modellen ger systematiskt ligre pris in
standardmodellens, med en skillnad som 1 exemplen ovan varierar
mellan nigra fi procent till 25 procent, beroende p& antal
anbudsgivare och antaganden 1 &vrigt betriffande osikerhet och
riskaversion. I det avseendet kan beskrivningen uppfattas som
optimistisk ur kdparens synvinkel. Det kan forvisso intriffa att en
anbudsgivare ger ett ligre anbud dn vad modellen ger anledning att
formoda, om han ser en mojlighet att f8 en attraktiv kund eller
komma in pi en ny marknad. Denna invindning kan emellertid
riktas ocksd mot standardmodellen.
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Man kan eventuellt se en avligsen analogi mellan den neutrala
icke-strategiska modellens antaganden och den allmidnna marknads-
modellens antaganden om standardaktdren homo economicus.
Denna antas maximera sin egen nytta utan sidoblickar pd andra
aktorers nyttor. Vi vet att detta antagande generellt sett ir felaktigt.
Det férekommer exempelvis altruistiskt beteende pd minga arenor,
med innebdrden att en person avstr frin egen vilfird till f6rmin
fér andra dven i situationer dir ndgon 3terbetalning inte kan for-
vintas ske. Men modellen bortser ocksd frin avvikelser i motsatt
riktning — avund, oginhet och liknande drifter — som innebir att
personer 1 vissa ligen dr beredda att avstd frin egen vilfird for att
andra ska fa det simre. Homo economicus ir 1 forhillande till sidana
beteendemdnster ett neutralt antagande.

Den icke-strategiska modellen genererar férutsigelser som gar 1
samma riktning som standardmodellens, till exempel att prisnivin
faller med 6kat antal anbudsgivare. For att avgora vilken av de bida
beskrivningarna som bist dverensstimmer med observerade fakta
krivs emellertid statistiska prévningar som faller utanfér ramen f6r
denna studie.

9.4 Den lognormala fordelningen
9.4.1 Definition och ursprung

En stokastisk variabel X sigs vara lognormalférdelad (A) om dess
logaritm ir normalférdelad (N), eller med matematisk notation:

X & A1, 6) om och endast om log X ¢ N(y, o).

Den lognormala férdelningen uppkommer i en mingd vitt skilda
sammanhang — geologi, biologi, ekologi, ekonomi, tillférlitlighets-
teori med flera.""® Fordelningen dr s& vitt spridd att det finns
anledning att férmoda att det ir mekanismer av mycket grund-
liggande natur som ligger bakom dess upptridande. Ett vilkint
teorem inom den matematiska statistiken, den centrala grins-
virdessatsen, siger 1 korthet att summor av slumpvariabler under
allminna forutsittningar kommer att uppféra sig som normalfor-
delningen, nir antalet termer i summan vixer obegrinsat. P3
liknande sitt kan man visa att storheter som vixer med slump-

"¢ For en grundlig genomging av ursprung och tillimpningar, se Aitchison och Brown
(1957), Crow och Shimizu (eds.) (1988). En &versikt dterfinns ocks i Limpert m.fl. (2001).
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fordelade tillvixthastigheter kommer att med tiden fordela sig
enligt lognormalférdelningen.

Att exempelvis foretagsstorlekar och férmégenheter férdelar sig
lognormalt ter sig mot denna bakgrund ganska rimligt. Mindre
uppenbart ir varfér inkomster eller — som 1 det i denna rapport
aktuella fallet — priser och anbud skulle férdela sig pd samma sitt.
Man kan méjligen forestilla sig att priset pd en vara eller tjinst
uppkommer 1 en serie steg, dir olika delprocesser bidrar till mer-
virdet. Om mervirdet i varje steg av respektive process virderas
genom procentuella pdslag, erhdlls en process erinrar om den
slumpmissiga tillvixten enligt ovan.'” Det bér dock noteras att
den lognormala férdelningen inte dr oomstridd som typférdelning i
dessa sammanhang. Pareto-férdelningen, som avtar lingsammare
mot 0 nir variabeln gdr mot oindligheten, har 1 mdnga samman-
hang visat sig kunna reproducera den observerade férdelningen
bittre. I det hir aktuella sammanhanget, med smi urval, dr detta av
underordnad betydelse, 1 synnerhet som det ir de l18ga och inte de
héga virdena som ir intressanta for utvirderingen.

Egenskaper

Av definitionen ovan féljer att en lognormalférdelad stokastisk
variabel X har frekvensfunktionen

f(x; u, o) = {exp[(In(x) — n)*/26°]}/ oxV2m

did x dr strikt positivt och 0 annars. I minga sammanhang, till
exempel vid budgivning, ir den undre grinsen inte 0 utan nigot
positivt tal, sig 1. Frekvensfunktionen fir dd i stillet formen

f(x; 1, b, 6) = {exp[(In(x - 1) — n)*/26°]}/ oxV27r

dd x dr storre d4n t och O annars. Denna treparametriga modell
betecknas A(t, , ©).

Frin definitionerna hirleder man foljande samband for
medelvirde, varians och variationskoefficient (standardavvikelsen
dividerad med medelvirdet) for en stokastisk variabel X ¢ A(y, 0):

medelvirde = exp(u + 6°/2)
varians = exp(2u + ¢°) [exp(c’) — 1)]
variationskoefficient = [exp(c) — 1)]".

"7 Fabiani m.fl. (2005) styrker att s.k. mark up-prissittning ir den vanligaste inom EU.
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Parametern p har karaktiren av skalfaktor, medan ¢ ir en form-
faktor. Det 4r virt att notera att variationskoefficienten
(standardavvikelsen dividerad med medelvirdet) bara beror av .

Om minimivirdet ir 7 1 stillet f6r 0, kommer hela férdelningen
bara att forskjutas t enheter. Medelvirdet dkar med 1, medan
variansen blir oférindrad.

9.4.2 Extremvardesstatistik
Specifikt for normala och lognormala fordelningar

Om X & N(u, o), kan vintevirdet f6r minimum 1 ett urval med
storleken 2 beriknas analytiskt med hjilp av partialintegration:

E{X,i, (n)}=p-o/Vmr=p-0,5640.

Extremvirdet i1 storre urval kan dock inte uttryckas pd detta sitt
utan méste beriknas numeriskt, vilket gjorts av Harter''®. Cramér
hirledde en asymptotisk formel for stérre urval, dd n — co:'

E{X,y, ()} = 1o [log(n)” - (log(log(m) +
log(4m) —2C))/2 log(n)” + O(1/log(n)],

dir C ir Eulers konstant (0,5772...). I tabellen nedan visas en
jimforelse mellan Harters virden och resultaten frin Cramérs
asymptotiska formel. Overensstimmelsen ir som framgir ganska
god dven f6r sm4 n-virden, dven om konvergensen ir ldngsam (som

1/log(n), dd n — ).

"8 Harter (1961).
"9 Cramér (1945), avsnitt 28.6.
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Tabell 9.1.  Jamforelse mellan numeriskt berdknade varden enligt Harter och
varden enligt Cramérs asymptotiska formel
n | EfXuin (n)} enligt Harter E{Xnin (n)} enligt Cramér
2 -0,564 -0,748
3 -0,846 -0,986
4 -1,029 -1,153
5 -1,163 -1,278
6 -1,267 -1,375
7 -1,352 -1,455
8 -1,424 -1,522
9 -1,485 -1,580
10 -1,539 -1,631
15 -1,736 -1,817
20 -1,867 -1,942
25 -1,965 -2,035
30 -2,043 -2,109
35 -2,107 -2,170
40 -2,161 -2,22
45 -2,208 -2,267
50 -2,249 -2,307

For den lognormala férdelningen giller motsvarande efter

transformationen X — Z = log(X). Man far

E{X,in n)} = exp [u + 6 E{Z,;, (n)}].

Transformationen utnyttjades av Bury {6r att utveckla motsvarande
asymptotiska uttryck fér minimivirdet.”” Grinsférdelningen ir en
Weibull-férdelning. I figuren nedan visas virdena for (EX - E{X;,
(n)})/EX som funktion av » fér den av Statskontoret genomférda
upphandling som utnyttjas som exempel 1 kapitel 4. Figuren visar
dels virden baserade pd direkta numeriska berikningar, dels
baserade p& Burys asymptotiska formel. Som synes ir &verens-

stimmelsen god dven {6r sm4 n-virden.

120 Bury (1975).
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Figur 9.1. Jamforelse mellan direkt beriknade virden pa (EX-E{Xmin
(n)N/EX och vérden berdknade med hjélp av Burys asymptotiska
formel. Data fran Statskontorets ramavtalsupphandling 2008

Marginell besparing enl. Bury resp. numerisk berékning jamte kostnaden for vérdering av ytterligare
ett anbud

100

Antal anbud

9.4.3  Estimering

Den flitiga anvindningen av lognormala férdelningar har gjort att
intresset for effektiva estimeringsmetoder har varit starkt.'' Fér
den tvdparametriga modellen A(p, o) har utvecklingen ocksg varit
relativt problemfri. Annorlunda foérhiller det sig med den
treparametriga modellen A(r, p, ©).'”” Hill visade att globala
maximum likelthood- skattningar ger upphov till illa konditionerade
problem, dir estimaten kan g8 mot + o.'” Ungefir samtldlgt
visade Heyde att foérdelningen inte ir entydigt bestimd av sina
moment, vilket reste tvivel om mdjligheten att anvinda
momentbaserade metoder i estimeringen.'**

En modifierad momentbaserad metod har féreslagits av Cohen
m.fl.'* Antag alltsd givet ett urval av storleken n frin en férdelning
med frekvensfunktionen

f(x; 1, 1, 0) = {exp[(In(x - 1) — w)*/26%]}/ oxV2m, x > 1,

12! Se Shimizu (1988).

122 Cohen (1988).

125 Hill (1963).

12 Heyde (1963).

125 Cohen och Whitten (1980), Cohen, Whitten och Ding (1985).
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och 13t x = (%; x;)/n respektive s* = (Z; (x; — x)°)/(n — 1) vara de
sedvanliga estimaten av medelvirde och varians. L3t vidare x,,;, vara
det minsta virdet 1 urvalet. Med hjilp av de tidigare givna sam-
banden fér medelvirde, varians och minimivirde fir man féljande
ekvationer for estimeringen av de tre parametrarna t, p och o:

T+ exp(p +07/2) =x
exp(2p + o) (exp(c) — 1) = ¢
T+ exp(U + 6 Z,in(n)) = Xpyin-

Hir ir som tidigare Z,,;,(n) minimivirdet 1 ett urval av storleken n
frin den standardiserade normalférdelningen N(O, 1). Detta ger
féljande samband:

exp(c’) (exp(c’) ~ 1)/ [exp(c”/2) - exp(o

Zmin(n))]z = 52/ (X - Xmin)2

T = x-s(exp(c’) - 1)

i = s [exp(e?) (exp(o?) - 1)]*

Med beriknade virden pd x, s och x,,;, frin urvalet kan den forsta av
ekvationerna lésas med avseende pd o. Ekvationen ir transcendent
och maiste 18sas numeriskt eller grafiskt. Cohen m.fl. har i den
citerade artikeln tabellerat virden pd vinsterledet i ekvationen for
olika virden pd o och 7, varur ¢ kan bestimmas f6r givet » med
interpolation. Sedan o beriknats pd detta sitt kan 1t och p
bestimmas ur de bdda andra ekvationerna.

Denna metod har testats 1 foéreliggande undersékning men visat
sig fungera mindre vil. Metoden har den nackdelen att den ir starkt
beroende av det enskilda ligsta virdet. I vissa fall har den &ver-
huvudtaget inte levererat nigot estimat. I stillet har estimeringen
dirfor gjorts genom iteration dver troskelvirdet, dvs. olika virden
pd troskelvirdet har testats, varefter maximum likelibood-estimatet
har beriknats f6r de dvriga tvd parametrarna.
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