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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ligger bland annat att framja forskning pa
konkurrensomradet.

Den samlade offentliga upphandlingen i Sverige ar sa pass omfattande att den har
en betydande paverkan pa ekonomin och pa samhallet. Offentliga inkép med stod
av ramavtal dr en viktig del av den totala offentliga upphandlingen och denna typ
av upphandling ar bade principiellt och praktiskt viktig for konkurrensen. Mot den
bakgrunden gav Konkurrensverket under september 2005 i uppdrag at professor
Fredrik Andersson att studera fragan narmare.

I denna rapport analyserar Fredrik Andersson anviandningen av ramavtal med
sarskilt fokus pa tillampligheten av auktionsteori. Vad har ekonomisk teori att saga
om fordelar och nackdelar med att anvanda ramavtal? Nar bor ramavtal anvandas
och ndr ar det béttre att upphandla pa annat satt?

Till projektet knots under slutskedet en referensgrupp vilken har fungerat som
kvalitetssdkrare genom att vid ett gemensamt mote lamna synpunkter pa ett utkast
till foreliggande rapport. I referensgruppen ingick docent Johan Stennek, fil.dr.
Sofia Lundberg, chefjuristen Michael Slavicek, avdelningschefen Stilianos Mafredas
samt forskningschefen Jan-Eric Nilsson. Fredrik Andersson vill &ven tacka Robin
Rander fo6r synpunkter pa en tidigare version.

Det ar forfattaren sjdlv som svarar for innehall och slutsatser i rapporten. Slutsats-
erna behover alltsa inte nddvandigtvis aterspegla Konkurrensverkets uppfattning.

Stockholm i juni 2006

Claes Norgren
Generaldirektor
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Sammanfattning

I denna rapport analyseras anvandningen av ramavtal med sarskilt fokus pa
tillampligheten av auktionsteori. Den samlade slutsatsen &r att det finns ett antal
negativa konsekvenser dels av ramavtalsupphandling — forutsebarheten ar med
storsta sakerhet viktig, sarkskilt for sma foretag — dels av allt for langtgaende
samordning. Bland 6vriga slutsatser marks att

0 ramavtal forefaller mest lampliga dar de fyller behov som ligger
utanfor en upphandlande enhets kdrnverksamhet genom att de
kvantiteter som efterfragas ar mattliga samtidigt som det finns ett
problem att mobilisera koparkompetens inom enskilda upphand-
lande enheter; for inkdp inom en kopares kdarnverksamhet forefaller
det som om traditionell upphandling ar att féredra, och att huvud-
anledningen dr att man i det senare fallet eliminerar mycket av
osdkerheten kring transaktionsvolymer;

0 ramavtal som ar rikstickande ar uppenbart olampliga om de
underliggande marknaderna ar lokala, regionala eller 6ver huvud
taget domineras av smafdretag;

0 nar det géller betydelsen av kvalitet sa ar slutsatsen att det inte
generellt gar att sdga att ett svarartat kvalitetskontrollproblem gor
ramavtalsupphandling mer eller mindre lamplig.

Den samlade offentliga upphandlingen ar en ansenlig del av den svenska
ekonomin och d@ven om ramavtal utgor en ganska liten andel sa ar de principiellt
och praktiskt viktiga. Ett ramavtal dr ett avtal mellan en eller flera kopare och en
eller flera siljare som syftar till att “faststélla villkoren for tilldelning av kontrakt” i
samband med avrop dar det slutliga kopet avtalas. Ramavtal anviands av stat,
kommuner och landsting. I rapporten anvands en grupp ramavtalsupphandlingar
inom ”den statliga inkdpssamordningen” som empirisk bakgrund; dessa ram-
avtalsupphandlingar skiljer sig maximalt fran vanliga upphandlingar sa till vida att
de nastan alltid tecknas med flera leverantorer och inte specificerar transaktions-
volymer, inte ens uppskattningar av transaktionsvolymer, for enskilda ram-
avtalsleverantorer. I samband med den empiriska genomgéangen beskrivs de
utvdrderingssystem dar pris- och kvalitetsaspekter vags samman; i detta avsnitt
berdrs ocksa lagstiftningen pa omradet och de forandringar som dr att vanta
darvidlag samt ndgot om hur teori och praktik forhaller sig till varandra nar det
galler den faktiska anvdndningen av ramavtal. Med denna bakgrund dgnas nasta
del av rapporten at auktioner. Forst berors auktioner som generellt instrument for
kop och forsdljning och nagra centrala distinktioner, som dem mellan privat och
gemensam kostnad (eller vardering vid en vanlig silj-auktion), gors. Vidare
introduceras satsen om intiktsekvivalens, som &r en viktig utgangspunkt for vidare
analys av olika arrangemang; en kort presentation av de vanligaste auktions-



formerna gors ocksa. Efter denna genomgang dgnas betydande kraft at att
identifiera, introducera och analysera de resultat fran existerande auktionsteori som
ar relevanta for ramavtalsupphandling. Harvidlag identifieras tre viktiga
egenskaper hos ramavtalsupphandlingar (i ett av fallen dr det en egenskap som
galler upphandling i allménhet):

e endogen kvantitet, syftande pa det faktum att ramavtal i allménhet inte
specificerar transaktionsvolymer (dtminstone inte fullstandigt) utan att
dessa bestams senare och under inflytande av ramavtalsvillkoren, vilket
visar sig bl.a. ha konsekvensen att “slutna forstaprisauktioner” ar att foredra
framfor andra auktionstyper;

e  betydelsen av kvalitet, syftande pa det faktum att upphandlingskontrakt (till
skillnad fran t.ex. konstauktioner) i allmanhet behover specificera diverse
egenskaper hos det objekt som kops; detta problem leder fram till det som
kallas poingauktioner, dar bud varderas via en poangbedomning som
sammanvager pris- och kvalitetsaspekter, och till resultat kring sddana
auktioner, ddr det viktigaste torde vara att det dr optimalt for en kopare att
underskatta sin vardering av kvalitet i poangsystemet i syfte att “"homo-
genisera” sadana leverantorer for vilka hog kvalitet ar relativt billigt och
sadana for vilka det ar dyrare; en sddan homogenisering starker konkur-
rensen i budgivningen;

o sekventiella upphandlingsmekanismer, syftande pa det faktum att tecknandet
av ett ramavtal fOljt av avrop dr en mekanism i tva steg som f.6. bada kan
betraktas som auktioner (atminstone under den ordning som haller pa att
inlemmas i svensk lagstiftning som en f6ljd av nya EG-direktiv pa omradet);
det visar sig att tvastegsmekanismer varit foremal for visst intresse i tidigare
litteratur och att denna litteratur pekar pa att sddana mekanismer (med den
s.k. ”Anglo-Dutch auction” som ledande exempel) kan tjana syftet att sénka
intrddesbarridrerna till auktionen, vilket dr entydigt vardefullt f6r koparen.

Efter denna genomgang av auktioner med syftet att sa langt som mgjligt identifiera
en ramavtalsupphandling med en auktion sa dgnas foljande avsnitt at en kort
genomgang av empirisk litteratur kring auktioner med fokus pa empiriska under-
sokningar med implikationer for situationer som kdnnetecknas av de egenskaper
som redovisades ovan. Genomgangen visar att resultaten kring endogen kvantitet
bekréftas; att empirin kring poangauktioner dr synnerligen mager men att en
svensk studie av offentlig upphandling pekar pa allvarliga problem med de
vanligaste formerna av anbudsvardering; samt, att en ambitios experimentell studie
av sekventiella auktioner inte fann stod for hypotesen att intrade beframjas. Efter
denna serie genomgangar av auktioner fran olika utgangspunkter dgnas det
foljande kapitlet at att belysa ett antal andra aspekter pa ramavtalsupphandling sa
som den faktiskt fungerar inom den statliga inkdpssamordningen. De aspekter som
behandlas ar: osdakerheten om volymer; styrningen av den statliga inkdpssam-
ordningen vad géaller ramavtalsomraden och utnyttjande av ramavtalen; graden av



samordning pa koparsidan och konsekvenserna for den langsiktiga konkurrensen
pa marknaden; samt, vilka konsekvenser ramavtalen inom ramen for den statliga
inkdpssamordningen har for sma foretags forutsattningar att verka pa dessa
marknader.

Efter denna belysning redovisas rapportens slutsatser som bestar i:

e en genomgang av fragor som besvaras (hur ser ramavtal ut och vilka goda
och daliga egenskaper har de) respektive fragor som inte besvaras (exakt
vilka kostnadsbesparingar gors och kan goras via inkopssamordning genom
ramavtal) samt en genomgang av nagra fundamentala avvagningar i sam-
band med offentlig upphandling och ramavtalsanvandning;

e endiskussion av lardomarna fran auktionsteorin dar homogeniserings-
resultatet framhavs, liksom ett antal resultat som pekar pa att slutna
forstaprisauktioner dr lampliga i upphandlingssammanhang och att
sekventiella auktioner har potentiellt attraktiva egenskaper;

e en genomgang av hur ett antal omvarldsfaktorer enligt min beddmning
paverkar avvagningen mellan for- och nackdelar med ramavtals-
anvandning.



Summary

In this report, the use of “framework agreements” in public procurement is
analyzed with special focus on the applicability of auction theory for such analysis.
The over-all conclusion is that there are a number of unfavorable consequences
coming in part from the use of framework agreements — where the uncertainty is a
problem, in particular for small companies — and in part from extensive
coordination. Among other conclusions are

0 framework agreements seem most appropriate when they concern
needs outside the core of the doings of the procuring unit since then
it can be expected that volumes are moderate while it is difficult to
mobilize key competencies for procurement by individual units;
procurement within the core areas of a procuring unit seem in
general more appropriately taken care of by standard procurement
procedures, mainly for the reason that uncertainty about transaction
volume can be substantially reduced;

0 framework agreements that are intended to be used nationally are
obviously inappropriate when the underlying markets are
dominated by companies with limited geographical scope (or for
some other reason are dominated by small companies);

0 concerning the importance of quality, the conclusion is that there is
no basis for a general statement about a severe quality-control
problem would make procurement by the use of framework
agreements either more or less attractive.

Public procurement constitutes a significant part of the Swedish economy, and
although framework agreements constitute only a moderate fraction of public
procurement, they are important in practice and in principle. A framework
agreement is an agreement between one or more buyer and one or more sellers that
aims at “specifying the conditions for the assignments of contracts” when a call is
made and the actual contract for purchase is signed. Framework agreements are
used by the federal government as well as by municipalities and county councils. In
the report, a body of framework agreements that are part of the “federal
procurement coordination”; these framework agreements stand as far as possible
apart from standard procurement contracts in the sense that they essentially always
are signed with several sellers and do not specify transaction volumes — not even
estimates of such volumes — for the individual sellers that are parties to the
framework agreement. Also the principles and actual systems for evaluating price
and quality aspects of the offers made by sellers are described, and some comments
are made about legal framework and the current changes made to that framework.
With this as a background, the next part of the report is devoted to auctions and
auction theory. First, auctions as a general instrument for buying and selling objects
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are discussed, and some fundamental distinctions, such as the distinction between
private and common costs (or values in ordinary selling auctions), are made.
Further, the revenue equivalence theorem is introduced; this property is an important
benchmark for any discussion of different arrangements; a brief account of the most
common auction formats is also provided. After this, the next part is devoted to
identifying, introducing, and analyzing those result in existing auction theory most
relevant for procurement by means of framework agreements. In this context, three
important properties of procurement by means of framework agreements are
identified (in one case, in particular, the property holds for all procurement):

e endogenous quantity, referring to the fact that framework agreements, in
general, do not specify transaction volume (at least not fully), which turns
out to imply that “sealed-bid first-price auctions” are preferable to other
types of auctions;

e the importance of quality, referring to the fact that procurement contracts (as
opposed to e.g. art auctions) need, in general, to specify various qualities of
the object that is bought; this problem leads to the introduction of scoring
auctions, where offers are evaluated according to a score that aggregates
price and quality aspects, and to properties of such auctions, the most
important one arguably being that it is optimal for a buyer to underestimate
their valuation of quality in order to “homogenize” the set of sellers in the
sense of reducing the difference between those who have high cost of
producing high quality and those who have lower cost; such
homogenization turns out to strengthen competition among sellers;

e sequential procurement mechanisms, referring to the fact that the signing of a
framework agreement followed by a call is a mechanism involving two
stages that, by the way, both can be thought of as auctions (at least when
new legislation governing framework agreements is implemented following
new European Union directives); it turns out that two-stage mechanisms
have been subject to some interest in earlier literature, and that this
literature indicates that such mechanisms (with the so-called Anglo-Dutch
auction as the prime example) may serve to lower barriers to entry into an
auction, which is unambiguously beneficial for the buyer.

Following this account of auctions aiming at as far as possible identifying
procurement by means of a framework agreement with an auction, the following
section is devoted to exploring empirical work on auctions with implications for
contexts where the properties mentioned above are relevant. The exploration shows
that the results on endogenous quantity are confirmed; that empirical results on
scoring auctions are rare indeed but that there is a Swedish study of public
procurement that highlights severe problems coming with the common principles
for evaluating offers; and, that a serious experimental study of sequential auctions
did not find support for the hypothesis that entry would be encouraged.
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After this sequence of explorations of auctions from various angles, the next part is
devoted to illuminating a number of other aspects of the actual working of
procurement by means of a framework agreement such as it is conducted within
the federal procurement coordination. The aspects considered are: uncertainty
about volume; management of the federal procurement coordination in terms of the
selection of areas where framework agreements are signed and in terms of the use
of the agreements by federal agencies; the degree of buyer coordination and its
implications for long-term competition; and, the consequences that come with the
framework agreements within the federal procurement coordination in terms of the
possibilities and incentives for small companies to take part in the procurement
contests.

After this, the conclusions of the report are presented. The conclusions concern:

¢ what questions have been answered (what do framework agreements look
like, and what are the favorable and unfavorable properties of them) and
what questions have not been answered (what is saved and what can be
saved by procurement coordination and by the use of framework
agreements);

e adiscussion of what can be learned from auction theory stressing the value
of homogenization, as well as a number of results indicating that sealed-bid
first-price auctions are likely to be appropriate in many procurement
contexts and the potentially attractive properties of sequential auctions;

e an account of some basic tradeoffs in the context of public procurement and
the use of framework agreements. The conclusions also concern our view
concerning what circumstances reinforce advantages and disadvantages of
framework agreements.
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1 Inledning

Denna rapport har titeln ”Offentlig upphandling, ramavtal och auktionsteori”,
vilket majligen tarvar en forklaring eftersom en fullstandig utredning av dessa
storheter skulle vara ett synnerligen omfattande projekt. Rapporten syftar inte till
en sadan fullstindig utredning, utan dess syfte ar att beskriva och analysera
anvandningen av ramavtal inom offentlig upphandling med sarskilt fokus pa att
studera tillimpligheten av auktionsteori for att forsta och analysera ramavtal.

1.1 Offentlig upphandling och ramavtal

Offentlig upphandling utgor en ansenlig del av den svenska ekonomin, liksom av
andra landers ekonomier. Enligt Nutek (2005) gjorde den offentliga sektorn inkop
av varor och tjanster for 266 miljarder och investeringar for 78 miljarder under
2004, vilket ger en samlad inkopsvolym pa 344 miljarder eller 13,5 procent av BNP;!
denna siffra ar i ovre kanten men i huvudsak i paritet med motsvarande siffror i
andra europeiska ldander.? Inom ramen for den offentliga upphandlingen utgor
upphandling genom ramavtal ett viktigt fenomen, d@ven om den totala omsatt-
ningen ar en liten andel av beloppet ovan. Statens upphandling genom ramavtal
uppgick till 6,4 miljarder 2004, medan det inte har gatt att ta fram uppgifter om
omsadttningen for ramavtal inom kommuner och landsting.

Offentlig upphandling ar ett viktigt fenomen ocksa genom sin sarstallning i
lagstiftningen dar den regleras av Lagen om Offentlig Upphandling (LOU) som
stiller harda krav pa formerna for offentlig upphandling i syfte att undvika saval
misshushallning med offentliga medel som direkt korruption.

Ramavtal ar inte upphandlingskontrakt, utan avtal som syftar till att “faststalla
villkoren for tilldelning av kontrakt” mellan en eller flera kopare och en eller flera
sédljare under en tidsperiod. Ramavtal ingas salunda innan transaktioner sker; nar
en kopare senare initierar en transaktion enligt ramavtalet sags koparen gora ett
avrop. Forutsattningarna for avropet ska antingen vara helt bestimda i ramavtalet
eller faststallas i en “andrastegsupphandling” fran samtliga ramavtalsparter i
samband med avrop.?

1 Observera att langt ifran hela detta belopp som &r féremal f6r offentliga upphandlingar enligt lagens huvudregel,
bl.a. eftersom upphandlingar avseende tillrdckligt sma belopp kan genomf&ras som férenklade upphandlingar
eller direktupphandlingar.

2 Tervahauta och Zackrisson (2004).

3 Detta ar i alla fall innebdrden i den LOU som trader i kraft under 2006; exakt vad som tidigare géllt pa denna
punkt dr, som jag aterkommer till, foremal for olika uppfattningar.
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1.2 Grundlaggande kategorier och avgransningar

En av huvudfragorna for denna rapport handlar om tillampligheten av
auktionsteori for att analysera och forstd ramavtalsupphandlingar. I tillampningen
av auktionsteorin ar det viktigt att forsta att saval tilldelningen av ramavtal som
avrop i den man de involverar budgivning kan betraktas som auktioner. Detta
foljer av gangse definitioner —i bada fallen ar det fragan om att arrangera en form
av budgivning som anvands som underlag for att vélja en eller flera ”vinnare”
bland de deltagande aktorerna — men det kan mdjligen av vissa uppfattas som
onaturligt da buden infor ramavtalstilldelningen har karaktdren av komplicerade
avtalsforslag (som innehadller en stor mangd detaljer men ofta inte fullstandigt
specificerade priser). Termen ”vinnare” kommer vidare att anvandas om den eller
de aktorer som tilldelas ramavtal eller avropskontrakt.

Den viktigaste avgransningen for rapporten ar att den handlar om ekonomisk analys
av ramavtal. Som kommer att framga med all 6nskvard tyglighet sa ar ramavtals-
upphandling inte okomplicerat utifran juridiska utgangspunkter men min mal-
sattning ar att behandla detta endast sa langt som ar nodvandigt for att forsta de
grundldggande avvagningarna. Detta innebadr att jag icke desto mindre vidror
juridiska fragor for vilka min kompetens &r begransad (liksom en del praktiska
fradgor dar samma sak kan sigas) och i det sammanhanget har jag forsokt att efter
basta formaga atminstone undvika att uttrycka mig pa ett missvisande eller
forvirrande satt; trots vardefull hjalp fran referensgruppen finns en uppenbar risk
att jag pa nagon punkt misslyckats med detta.

Nar det galler den ekonomiska analysen av ramavtalsanvandning sa ligger fokus
pa auktionsteoretiska infallsvinklar sa till vida att det ar pa den punkten som jag
for fordjupade resonemang och forsoker ge fullstindiga bakgrunder och motiv-
eringar till alla steg i analysen. Det gar emellertid inte att gora en meningsfull
ekonomisk analys av ramavtalsanvandning utan att ta upp andra aspekter, som
konsekvenserna for potentiella anbudsgivares faktiska deltagande av ramavtals
konstruktion och tillampning. Den ekonomiska analysen av dessa aspekter ar i
manga fall enklare @n den auktonsteoribaserade analysen, men den motiveras hur
som hels mindre fullstandigt.

Rapporten dr ocksa avgransad empiriskt. I kapitel 3 gors en genomgang av ett
stickprov av ramavtal fran den statliga inkdpssamordningen och bade denna
empiri och min anvandning av andrahandsempiri ar helt koncentrerad till ramavtal
av den typ som anvands inom ramen for den statliga inkdpssamordningen. Det
finns flera anledningar till detta, varav en ar att det ar mycket svart att hitta
material som 6ver huvud taget ar anvandbart. Det star dock klart att de ramavtal
som tecknas inom den statliga inkopssamordningen representerar den typ av
ramavtal som dr mest olika traditionell upphandling; av detta skal ter sig detta
fokus i termer av empirisk material inte s& begrdnsande som det i férstone kan
forefalla.
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1.3 Syfte, innehall och disposition

Rapportens syfte dr att analysera ramavtalsupphandling med utgangspunkt
framfor allt i etablerad auktionsteori. For att gora analysen meningsfull maste den
aven ske fran ett bredare perspektiv. Om man vill uttrycka sig en smula annor-
lunda sa kommer rapporten att stdlla och besvara ett antal fragor kring ramavtal:

e hur ser ramavtal sa som de faktiskt anvands ut och i vilken man kan de forstas
som auktioner;

e vad kan man utifran en auktionsteoretisk analys sidga om det vettiga i att
anvanda sig av denna typ av ramavtal;

e kan auktionsteorin erbjuda nagra uppenbara ”designanvisningar” fér hur
ramavtalsupphandlingar bor goras;

e vilka andra egenskaper utmarker ramavtal och vad ar implikationerna for det
vettiga i att anvanda sig av ramavtal;

e kan man precisera omstandigheter under vilka ramavtal ar lampliga respektive
olampliga som instrument for offentlig upphandling.

Vissa av dessa fragor beror direkt tillaimpligheten av auktionsteori, medan andra
tar sin utgangspunkt i spelregler som inte direkt har med budgivningsprocessen att
gora.

Det finns ocksa andra fragor — vissa av dem i grunden mer centrala dn de ovan
namnda — som jag Onskar att jag kunde besvara men som jag inte kommer att
besvara:

e vilka kostnadsbesparingar (om nagra alls) innebar anvandningen av ramavtal
inom t.ex. den svenska statens omrade jamfort med den situation som faktiskt
skulle rdda om ramavtal inte anvandes;

e dr ramavtal enligt en viss konstruktion entydigt battre/samre dn andra specifika
arrangemang.

Den forsta fragan ar medvetet tillspetsad for att artikulera att man knappast kan
véanta sig att besvara den inom ramen f0r en rapport som den har — eller nagon
annan rapport. Vad som ar mindre uppenbart for den oinvigde ar att det ter mycket
svart att Over huvud taget narma sig frdgan om kostnadsbesparingar genererade av
ramavtalsanvandningen pa grund av att statistiken pa omradet ar synnerligen
bristfallig.*

4 Jag kommer att berdra detta ytterligare, men denna observation kring statistiken gors bl.a. och framfor allt i
Riksrevisionen (2005).
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Rapportens dr disponerad pa sa sétt att jag, i kapitel 2 och 3, borjar med att ga
igenom basfakta kring offentlig upphandling och ramavtal som jag tror ar
nodvandiga for att gora framstdllningen i ovrigt meningsfull. I nésta steg, i kapitel 4
och 5, behandlas auktioner och auktionsteori; jag borjar harvidlag med de mest
grundldaggande egenskaperna hos och distinktionerna kring auktioner for att sedan,
i kapitel 5, ga till botten med fragan hur ramavtalsupphandling kan belysas med
verktyg fran auktionsteorin. I kapitel 6 kompletterar jag den teoretiska genom-
gangen i de tidigare kapitlen med en ganska kort behandling av empirisk kunskap
kring auktioner, med fokus pa empirisk kunskap kring de saker som togs upp i det
foregaende kapitlet. I nédsta steg, i kapitel 7, diskuterar jag ett antal principiella och
praktiska aspekter pa ramavtalsupphandling som inte har med auktionstolkningen
att gora men som jag tror ar nddvandiga att ha med sig om man vill dra
meningsfulla policyslutsatser, vilket &r amnet for kapitel 8.
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2 Offentlig upphandling — nagra allméanna
synpunkter

Offentlig upphandling regleras i Sverige av Lagen om Offentlig Upphandling
(LOU); denna lag bygger pa ett antal EG-direktiv som dessutom har direkt legal
relevans i meningen att juridiska tvister gallande offentlig upphandling kan
avgoras av EG-domstolen. Offentlig upphandling — och framfor allt lagstiftningen
kring offentlig upphandling — delas vidare in i ”den klassiska sektorn”, inne-
fattande varor, tjanster och byggentreprenader, och ”forsorjningssektorerna”,
innefattande vatten-, energi-, transport- och telekommunikationsomradena. Denna
uppdelning ar ur denna rapports synpunkt i huvudsak av kuriosaintresse men det
kan vara vart att notera att ramavtal tills nyligen endast funnits reglerade i EG-
direktiv avseenden forsorjningssektorerna, och att detta faktum skapat vissa
juridiska oklarheter.> I och med de nya EG-direktiven 2004/17/EG och 2004/18/EG
(avseende forsorjningssektorerna respektive den klassiska sektorn) finns en
behandling av ramavtal i bada EG-direktiven. Dessa EG-direktiv ar vidare
utgadngspunkten for forandringar som kommer att goras i Lagen om Offentlig
Upphandling under 2006.° Jag kommer att aterkomma till de juridiska forut-
sattningarna for ramavtal i nasta kapitel.

2.1 Bakgrund

Upphandlingslagstiftningen stéller bl.a. krav pa att upphandlingar ska ske i
konkurrens, och att denna konkurrens ska vara transparent i meningen att valet ska
ske i enlighet med i forvag faststdllda kriterier pa ett sdtt som ska kunna verifieras
av en tredje part. Det dr vart att notera att denna lagreglering skiljer ut offentlig
upphandling fran t.ex. privata foretags inkop fran underleverantdrer. I det senare
fallet kan konkurrens enligt i forvdg uppstallda regler tillimpas men det finns inte
lagstiftning som stipulerar att sa ska ske; svarverifierade storheter som erfarenheter
av tidigare mellanhavanden kan mycket val tillmatas stor vikt.”

Denna sarstallning for offentlig upphandling ar inte unik for Sverige eller EU, utan
manifesteras i principer for offentlig upphandling i stora delar av varlden. Den
viktigaste bakgrunden till den torde vara behovet av att undvika korruption och
nepotism. Om individer eller sma grupper av individer ges stor diskretion i

5 Statskontoret (2004).
6 SOU 2005:22.

7 Nér man teoretiserar kring konsekvenserna av upphandlingslagstiftningen ar det naturligt att tinka sig att denna
begransar méjligheterna att pa ett rimligt sétt ta hansyn till erfarenheter fran tidigare samarbete i samband med
offentlig upphandling. Det finns emellertid exempel d&ven pa motsatsen: i Lunander och Andersson (2004) finns
dokumenterat att kravspecifikationen i en upphandling kan precisera langtgaende och detaljerade krav som &r
svéra for nagon annan an befintliga leverantorer att uppfylla. Lunander och Andersson argumenterar inte for att
detta skulle vara sérskilt vanligt men det &r ett memento da det &r ett exempel pa att den stelbenthet som
upphandlingslagstiftningen avsiktligt skapar helt forfelar sitt syfte.
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anvandningen av skattepengar skapas uppenbara incitament att anvanda denna
diskretion fOr att tjana sina egenintressen; ett formaliserat och transparent regelverk
for hur offentlig upphandling ska ga till ar ett viktigt och kraftfullt instrument for
att kunna kontrollera och f6lja upp hur de skattepengar som spenderas faktiskt
anvands.

2.2 Upphandlingslagstiftning och ramavtal

De speciella forutsattningar for forhallandet mellan offentliga myndigheter (och
andra som dr bundna av samma regelverk) och dessas leverantorer som skapas av
upphandlingslagstiftningen ar varda att uppmarksammas. Lite grovhugget kan
man sdga att de offentliga koparna hindras fran, eller atminstone moéter avsevarda
hinder infor, att inga ”“samarbetsorienterade relationer” med sina leverantorer. En
samarbetsorienterad relation kan exemplifieras av en relation dér den initiala
specifikationen av en vara eller tjanst ar preliminar och dar férandringar/
forbattringar sker under tiden relationen fortloper och kostnaden for dessa (och
direkt eller indirekt priset) inte &r slutgiltigt specificerade pa férhand utan bestams
i forhandlingar under tiden relationen pagar.® Denna typ av begransningar ar utan
tvekan pa bade gott och ont — de hjélper sannolikt till att uppratthélla konkurrens
samtidigt som de hindrar i och {or sig vardefulla samarbeten — men det som ur
denna rapports synpunkt dr mest intressant ar att dessa begransningar skapar ett
behov av en typ av relation som é&r ett substitut for en samarbetsrelation; detta
géller framfor allt i sddana fall dar det ar onskvart att ha ett fortldopande samarbete
och dar ett sadant samarbete 4r meningsfullt &ven nar det inordnas i ett regelverk
som omdjliggor anpassningar av den typ som beskrevs ovan. Ett uppenbart
exempel pa en sadan relation ar upprepade inkdp av ndgorlunda standardiserade
varor eller tjanster. Harvidlag torde ramavtal, sdsom de definieras nedan och sa
som de faktiskt fungerar, vara ett instrument som tjanar sitt syfte. Det kan saledes
vara vart att papeka att i den man tillimpningen av ramavtal ibland méter kritik
med utgangspunkten att den star i strid mot upphandlingslagstiftningens anda, sa
star det samtidigt klart att mdjligheten att anvanda ramavtal fyller ett i samman-
hanget fundamentalt behov.

8 Detta diskuteras i Andersson (2003) men mer kanoniska referenser tar ofta sin utgangspunkt i Williamson (1985).
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3 Ramauvtal

Det finns ingen kanonisk definition av ett ramavtal, och begreppet har som redan
papekats tills nyligen varit mycket knapphandigt behandlat i EU:s regelverk;
oversattningen i det sammanhanget ar £.6. “framework agreement”. Ramavtal ar
icke desto mindre en viktig foreteelse, inte minst inom svensk offentlig upphand-
ling, och utifran den faktiska tillampningen kan ett ramavtal sdgas kdnnetecknas av
att det ar ett avtal

e mellan koparen eller en representant for en grupp av kdpare och en eller flera
leverantorer;

e som specificerar det upphandlade objektet, principer for prissattning och
eventuellt men inte nddvandigtvis — och av allt att doma oftast inte — anger
en malsattning for den kopta kvantiteten;

e som f0ljs av ett avrop dér en given transaktion specificeras.

I de fall da det finns flera leverantorer kan rutinerna for avrop i praktiken folja olika
principer: de kan vara fria i meningen att varje kopare utan motivering kan valja
bland leverantorerna; de kan ske enligt en pa férhand given (av rangordningen i
ramavtalsupphandlingen bestamd) ordning; eller de kan ske genom en andra
upphandling dar samtliga leverantdrer med ramavtal konkurrerar i de dimensioner
som inte specificerats i ramavtalet. Kvalifikationen att detta forefaller galla ”i
praktiken” ar viktig; som papekas t.ex. av NOU (2004) och Pedersen (2005) star det
klart av de fall som provats réattsligt att fria avrop inte ar forenliga med
lagstiftningen.

I de nya EG-direktiven ges en preciserad definition enligt vilken ett ramavtal ar:

ett avtal som ingas mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en eller flera
ekonomiska aktorer i syfte att faststélla villkoren for tilldelning av kontrakt under en given
tidsperiod, sarskilt i fraga om tankt pris och, i tillampliga fall, uppskattad kvantitet

Observera formuleringen “tankt pris” — den avspeglar det faktum att priset for ett
givet inkOp inom ramen for ett ramavtal — t.ex. ett inkop teleforsorjning for en
myndighet -- inte méste preciseras. Som kommer att framga ar detta typiskt for
tillimpningen av ramavtal och det ter sig i manga sammanhang som den enda
rimliga I6sningen, men det &r viktigt att notera att ramavtal i allméanhet inte
preciserar priset vid en given transaktion.®

De nya EG-direktiven — som inom kort kommer att inlemmas i LOU (SOU 2005:22;
SOU 2006:28) — staller vidare tydliga krav pa hur avrop enligt ett ramavtal ska ske,

9 Detta géller ramavtal av det slag som forekommer inom den statliga inkdpssamordningen — for andra typer av
ramavtal, som rutinupphandling av en férsorjningsartikel — torde priset preciseras mer.
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nagot som utan tvekan utesluter fria avrop langs de linjer som angavs ovan. Enligt
de nya EG-direktiven kan ett avrop ske direkt utifrdn ramavtalet om ramavtalet
specificerar samtliga avtalsvillkor; om ytterligare specifikation av nagot villkor
kravs maste emellertid avropet ta formen av en upphandling dar samtliga ram-
avtalsleverantorer inbjuds att delta.

Jag kommer i resten av rapporten att i mesta mojliga man klargora distinktionen
mellan den existerande ordningen — som av allt att doma i praktiken kdnnetecknats
av betydande frihet nir det galler avrop — och den ordning som foljer av tillamp-
ningen av de nya EG-direktiven. I delar av framstédllningen torde distinktionen
dock vara sjalvklar: de erfarenheter som diskuteras i fraimst detta kapitel ar givetvis
baserade pa den radande ordningen, medan de framatblickande policyslutsatserna
i kapitel 8 givetvis dr formulerade utifran den ordning som jag bedomer kommer
att gdlla framover.

3.1 Bakgrund

Upphandling genom ramavtal ar relativt vanligt forekommande i Sverige. Den
”statliga inkopssamordningen” omfattar ca 400 ramavtal inom ett stort antal
ramavtalsomraden och omsatte 6,4 miljarder kronor 2004.1° Det visar sig vidare
vara svart att pa ett meningsfullt sétt precisera denna cirkasiffra da bade ramavtal
och ramavtalsomraden omsitts kontinuerligt.!! Till detta kommer kommuner och
landsting som pa vissa ramavtalsomraden kan utnyttja den statliga inkpssam-
ordningen men som pa de flesta omraden sluter egna ramavtal.

Nar det galler den statliga inkdpssamordningen — som ar den kategori ramavtal
som dr lattast att fa en samlad bild av — sa skots denna av tolv stycken ramavtals-
ansvariga myndigheter (som framgar av tabell 3.1) som ansvarar for olika ram-
avtalsomraden; den samlade statliga inkdpssamordningen samordnas i sin tur av
Ekonomistyrningsverket, som alltsa dels dr en av de ramavtalsansvariga myndig-
heterna med vissa egna ansvarsomraden, dels ar ansvarigt for samordningen
mellan dessa myndigheter; Ekonomistyrningsverket har 6vertagit denna funktion
efter att Statskontoret varit ansvarig myndighet under de senaste ca fem aren efter
det att Statskontoret i sin tur dvertagit rollen fran Kammarkollegiet.

10 Statskontoret (2004). Harutéver anvander kommuner och landsting vissa av ramavtalen inom den statliga
inkdpssamordningen; den exakta omfattningen av denna anvandning finns inte exakt redovisad men
Riksrevisionen (2005, bilaga 1) uppskattar att omsattningen var knappt 3 miljarder 2003. Mycket av bakgrunden
kan inhdmtas pa webbplatsen www.avropa.nu, som ar en portal for statlig inképssamordning.

11 Riksrevisionen (2005) ger en grundlig beskrivning av dessa processer, dock med slutsatsen att de inte foljer fasta
principer. Jag kommer tillbaka till detta i kapitel 7.


http://www.avropa.nu/

20

I tabell 3. 1 framgar omsattningen for den statliga inkdpssamordningen — s& som
den uppskattats av Statskontoret!? — under 2004 nedbrutet pa de olika
ramavtalsomradena.

Tabell 3.1 Omsittning fordelat pa ramavtalsomraden

Ramavtalsansvarig myndighet  Omsattning 2004
(miljoner kr)

Arbetsmarknadsstyrelsen 315
Domstolsverket 12
Ekonomistyrningsverket 28
Fortifikationsverket 31
Forsvarsmakten logistik 557
Forsvarets materielverk 252
Lantméateriet 83
Riksgaldskontoret 176
Rikspolisstyrelsen 332
Skatteverket 419
Statskontoret 3440
Verket for hdgskoleservice 711
Totalt 6 400

Kalla: Statlig inkdpssamordning, 2004

3.2 Bakgrund till ramavtalsanvandning

Bakgrunden till anviandningen av ramavtal av den typ som forekommer inom den
statliga inkdpssamordningen torde framst vara att det ter sig orimligt att ett stort
antal myndigheter eller andra delar av offentlig férvaltning gor likartade formali-
serade upphandlingar av samma typer av varor eller tjanster.'> Medan den mark-
nadsmakt som mobiliseras pa detta satt ofta framhéavs som ett viktigt argument for
den statliga inkdpssamordningen — d@ven om den inte uttrycks i precis de termerna
— sa forefaller det klart att den storsta besparingen bestar i att enskilda myndigheter
inte behdver administrera upphandlingar. Denna bild bekriftas i en studie genom-
ford av Statskontoret 2003 genom en enkat till ett stort antal statliga myndigheter. !4
De svar man fick i studien visar att nastan alla (ca 90 procent) myndigheter angav
administrativa besparingar som ett argument for att delta i den statliga inkops-
samordningen medan en stor, men avgjort mindre, andel (ca 2/3) angav lagre
inkopspriser. De uppskattade administrativa besparingarna var 10-15 procent

12 Som papekas i Riksrevisionen (2005), liksom pa manga andra hall, &r underlaget for dessa siffror synnerligen
brackligt pa grund av att den underliggande insamlingen av basdata &r bristfallig.

13 Bakgrunden for andra typer av ramavtal ar givetvis lite annorlunda. Nér det t.ex. géller ramavtal f6r 16pande
inkdp av forsdrjningsvaror kan dessa snarare ses som modifierade traditionella upphandlingar.

14 Statskontoret (2003). I studien gick en enkit ut till 248 statliga myndigheter; svarsfrekvensen var 84%.



21

medan de uppskattade besparingarna p.g.a. lagre priser var 5-10 procent.’> Studien
pekar ocksd pa att ramavtalen betraktas som mer vardefulla for mindre myndig-
heter. Denna studie torde ge en rimlig indikation om ”det sjalvupplevda” vardet av
ramavtal bland berérda myndigheter men det ar samtidigt viktigt att betona att
den, som papekats inte minst i Riksrevisionen (2005), har ett antal brister som gor
att framfor allt de siffror pa gjorda besparingar som presenteras ska tas med en
mycket stor nypa salt. Samtidigt pekar studien och det satt pa vilket den utforts pa
de stora brister som finns i tillgdngen pa relevant statistik. i praktiken

For att fa en bild av hur ramavtalsupphandling gar till i praktiken redovisas hdr
resultatet av en genomgang av ett relativt stort antal ramavtal inom ramen for den
statliga inkdpssamordningen. Ramavtalen ar tecknade i huvudsak under perioden
2001-2004 och urvalet dr bestamt av datatillgang i sa matto att upphandlings-
underlag och utvarderingsrapporter varit direkt tillgangliga for dessa ”arkiverade
ramavtal”. Hela urvalet finns redovisat i bilaga 1.

De upphandlingsunderlag som anvénds vid ramavtalsupphandlingar ar ganska
langa och till sina detaljer komplicerade dokument. De har emellertid en gemensam
struktur som mycket grovt kan sammanfattas:

e bakgrund;
e allméanna uppgifter (t.ex. vilka kopare som kan anvanda ramavtalet);

e anvisningar (dar detaljer kring efterfragade uppgifter och hur dessa ska
anges specificeras);

e bedomningsgrunder (dar det specificeras hur urvalet sker).

Dessa uppgifter samlas typiskt i ett ca 20-sidigt dokument, medan ett antal bilagor
av varierande langd innehaller detaljanvisningar. Kdrnan i upphandlingsunder-
laget fran vara utgangspunkter ar givetvis bedomningsgrunderna. Dessa bestar
som regel i ett antal “skall-krav” vilka, som framgar av namnet, maste vara
uppfyllda for tecknande av ramavtal med en leverantor samt ett antal “bor-krav”
dér vart och ett inte nédvandigtvis maste vara uppfyllt men dar uppfyllelsen
varderas i bedomningen av budet. Som regel specificeras vidare en viktningsmodell —
som alternativt kommer att kallas en podngmodell — dar uppfyllelsen av bor-kraven
vags samman; uppfyllelsen av bor-kraven mats vidare i allmanhet pa en femgradig

15 Miatt som median &ver svarsintervall — observera att denna siffra svarar mot genomsnittsbildning 6ver
myndigheter och inte kan tolkas i vardetermer (nagot man inte noterar i sjdlva rapporten men som betonas av
Riksrevisionen, 2005).
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skala, 1-5, som ibland ges innebdrden att stegen svarar mot 0-, 25-, 50-, 75-
respektive 100-procentig kravuppfyllelse.®

Som ett exempel pa hur viktningen kan ske kan naimnas upphandlingen av béarbara
persondatorer 2003. Beddmningen gjordes enligt tva huvudkriterier, egenskaper
och pris (jag aterkommer till hur priset inlemmas i poangmodellen nedan); dessa
tillmats lika vikt. Kravuppfyllelsen nér det galler egenskaper bestams i sin tur som
en sammanvagning av kravuppfyllelsen vad galler produkter, tjanster och miljo-
aspekter; dessa viktas 60, 28 respektive 12 procent. Kravuppfyllelsen i vart och ett
av dessa avseenden baseras i sin tur pa en sammanvagning av ytterligare under-
grupper; t.ex. bygger varderingen kravuppfyllelsen betrdffande produkter pa en
sammanvagning av aspekterna: allman teknik, bussar, certifiering, grafik, inmat-
ning, kommunikation, tillbehdr, utbud och prestanda — allt varderat pa grundval av
indata som tillhandahalls av anbudsgivaren i ett ca 20-sidigt formuléar.!”

Behandlingen av prisdimensionen &r principiellt intressant i tva avseenden. For det
forsta specificeras, som papekats, i allmanhet inte priset exakt for varje tankbart
inkop, utan for olika “typkonfigurationer” eller i termer av fasta rabatter fran
annonserade priser. For det andra sa géller i den absoluta majoriteten av de
granskade ramavtalsupphandlingarna att priset inlemmas i podangmodellen genom
att det viktas in tillsammans med bor-kraven i en slutlig poang. I de fall da mattet
pa kravuppfyllelsen nér det galler priset framgar klart, méts den i allméanhet sa att
det lagsta priset identifieras med hogsta betyg medan det hogsta priset identifieras
med det lagsta betyget; ovriga anbud ges sedan betyg enligt en linjar viktning
mellan dessa poler.!® I vissa fall anvands emellertid en exponentiell viktning; dven i
dessa fall identifieras lagsta priset med hogsta betyg men Ovriga priser varderas
enligt en exponentiellt avtagande skala kalibrerad sa att 1,5 ganger det lagsta priset
svarar mot 50-procentig kravuppfyllelse (betyg 3). Den viktigaste skillnaden mellan
dessa principer uppstar om prisspridningen ar stor; tillampning av den linjara
skalan leder da till att &ven ganska stora avvikelser uppat fran lagsta pris ger litet
utslag i podngvarderingen medan sddana avvikelser ger storre utslag pa den
exponentiella skalan.

Det finns ocksa exempel pa mer fundamentala avvikelser fran den skisserade
poangmodellen. I ett fatal upphandlingar sker hela varderingen med avseende pa
skall-krav och pris; detta ter sig rimligt om skall-kraven ér sjdlvklara och den
efterfragade varan och tjansten &r relativt homogen givet att skall-kraven ar

16 Denna typ av vikiningsproblem &r huvuddmnet f6r Lunander och Andersson (2004); de gar igenom
viktningsmodeller som anvénts i ett hundratal upphandlingar av olika slag och for framfor allt en principiell
diskussion som jag aterkommer till nedan.

17 Bilaga C till upphandlingsunderlaget som finns tillgangligt pa
http://www.avropa.nu/templates/ramavtalsomrade 77.aspx

18 Det ar inte alltid som viktningen anges klart, vilket papekas av Lunander och Andersson (2004) och ocksa
framgar i genomgangen av gjorda ramavtalsupphandlingar nedan. I Statskontorets upphandling av

” Analyskonsulter” 2001 befanns t.ex. prisspridningen bli for stor for att den namnda principen skulle kunna
tillampas pa ett rimligt sdtt; i det fallet valde man i stéllet att anvanda kvoten mellan priset och ett
kravuppfyllelseindex som kriterium (som ocksa framgar gjordes denna justering i efterhand).


http://www.avropa.nu/templates/ramavtalsomrade____77.aspx
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uppfyllda. I ett fatal andra fall &r emellertid principerna for vardering av krav-
uppfyllelsen inte klart angivna; anbudsgivarna ar i dessa fall hanvisade till en helt
okvantifierad rangordning av ett antal kriterier. Utover detta kan ndmnas att
detaljerna kring varderingen av kravuppfyllelsen vad galler priset inte alltid
klargors.

Nar det galler det slutliga valet av ramavtalsslutande leverantorer sa forefaller

detta i allmdnhet basera sig pa en ganska pragmatisk beddmning dér de basta viljs
ut men dar antalet bestdims av en bedomning poangfordelningen tillsammans med
eventuella malsattningar vad galler antalet leverantorer i upphandlingsunderlaget.

Avslutningsvis kan pa pekas att en viktig aspekt av ramavtalsupphandling (som
antytts och som jag aterkommer till) dr fragan om precisering av transaktions-
volymer. I de definitioner som anvands stipuleras att ett ramavtal “i tillampliga
fall” ska specificera “uppskattad kvantitet”. I den genomgang som gjorts och som
redovisas i bilaga 1 sa specificeras inte i nagot fall nagon uppskattad kvantitet i
upphandlingsunderlaget; med andra ord sa forefaller det som om de ramavtal som
sluts inom ramen for den statliga inkdpssamordningen normalt inte specificerar
nagot sadant. Detta har konsekvenser for de drivkrafter som skapas for budgivarna
och ddarmed, som jag ser det, for hur man fundamentalt ska forsta denna typ av
ramavtal och dess funktion.

3.3 Lagstiftning och praktisk tillampning vid avrop

Nar det galler avrop har, som redan ndmnts, svenska ramavtal av allt att doma
hittills i manga fall fungerat som utgangspunkt for vad som i praktiken ar for-
handlingar mellan kdpare och leverantorer; i samband med avropet har villkor
faststallts utan krav om att koparen ska verifiera att denna process skett i
konkurrens. Detta forhédllande har kritiserats som ett sitt att kringgad LOU och ett
satt att mota detta har varit att specificera en avropsordning i samband med
tecknandet av ramavtal, ett tillvigagangssatt som dock ocksa kritiserats. Dessa
fragor har vidare varit foremal for ett antal rattsliga tvister i Sverige och pa EU-niva
men det samlade utfallet av dessa tvister har inte varit helt klargérande.

Genom de nya EU-direktiv som redan nimnts kommer en tydligare reglering av
ramavtalsupphandling att inlemmas i LOU (SOU 2005:22; SOU 2006:28). I korthet
ar inneborden i den lagstiftning som av allt att doma snart kommer att gélla att
ramavtal precis som idag kan ha karaktar av principdverenskommelser, men att
avrop i sadana fall ska foregas av en formell upphandling dér alla leverantorer med
ramavtal ska inbjudas att delta; om man vill undvika en sddan férnyad upphand-
ling ska ramavtalet specificera fullstandiga villkor for avrop. I ljuset av det satt pa
vilket ramavtal ser ut idag med t.ex. inte fullt ut specificerade priser forefaller det

19 Statskontoret (2004); Pedersen (2005).
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troligt att avrop som regel kommer att ske genom en férnyad upphandling
framover.



25

4 Auktioner och auktionsteori

Auktionen som institution dr urgammal, och auktioner &r vanligt forekommande
som allokeringsinstrument i ett antal olika ssmmanhang; som exempel kan & ena
sidan namnas handel med unika objekt som konst och antikviteter, och & andra
sidan forsaljning av relativt homogena objekt som statsskuldvixlar och levande
djur. Vidare kan auktioner tillampas bade i forsaljningssammanhang och i upp-
kopssammanhang; i manga fall kan man utan problem Oversitta resultat och
egenskaper direkt mellan dessa tva fall, men som jag kommer att berdra finns det
undantag. Framstadllningen i detta avsnitt kommer, i motsats till den absoluta
huvuddelen av litteraturen, att formuleras i uppkopstermer snarare an i forsalj-
ningstermer. Detta innebar mer precis att en kopare handlar upp ett objekt som
minst tva sdljare ar intresserade av att tillhandahalla, och att sdljarna konkurrerar
om att far silja objektet genom nagon form av budgivningsprocess dar objektet och
dess pris specificeras. Det faktum att auktioner som dr del av en upphandlings-
process kraver att objektet specificeras — nagot som jag ofta kommer att formulera i
termer av att objektets kvalitet ska specificeras — dr viktigt eftersom det skiljer ut de
flesta upphandlingsauktioner fran manga vanliga forséljningsauktioner (nar t.ex.
ett konstverk auktioneras ut dr denna aspekt sjélvklart specificerad av samman-
hanget) och eftersom det vacker en rad fragor som jag aterkommer till i ndsta
avsnitt.? I definitionen nedan ar det emellertid enklast att tinka pa auktionen i rena
pristermer — d.v.s. anta att objektet dr valspecificerat som en del av forutsattning-
arna for auktionen.

For att ndrma sig auktioner analytiskt kravs viss bekantskap med ett par viktiga
begrepp och distinktioner. For det forsta kan varderingarna av ett upphandlings-
kontrakt for ett objekt bland séljarna uppvisa nagotdera av foljande monster:

e privat kostnad, innebdrande att en viss sdljares vardering uteslutande beror
pa dennes egna produktionsteknologier eller andra karakteristika — privat
kostnad torde vara en god approximation av verkligheten i manga upp-
handlingssammanhang (liksom i manga standardiserade saljauktioner, som
t.ex. auktioner for jordbruksprodukter);

o gemensam kostnad, innebdrande att kostnaden for att producera det objekt
som handlas upp ar okdnd men gemensam for samtliga saljare — ett starkt
inslag av gemensam kostnad torde till exempel finnas vid upphandling av
snordjning (savitt inte koparen genom olika kontraktsarrangemang tar pa
sig delar av den risken) och i samband med saljauktioner for rattigheter att
borra olja eller exploatera mineraler.

20 Ur vissa synpunkter dr kvalitetsfragan annorlunda och, i de flesta rimliga bemarkelser, mer komplicerad i
ramavtalssammanhang dér kvalitetsaspekter pa en stor grupp potentiella objekt ska specificeras i ramavtalet. Detta
faktum &r av allt att doma en viktig anledning dels till att en del av specificeringen skjuts till avropet, dels
(mdojligen lite mer spekulativt) till att ramavtal kan slutas med ett antal leverantorer.
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Aven om det i upphandlingssammanhang ofta dr naturligt att tinka sig att det
varde budgivarna tillméter forsaljning av objekten i fraga till storre delen bestams
utifran privat kostnad — upphandling av snordjning pa det satt som antyddes ovan
ter sig inte representativt for huvuddelen av den offentliga sektorns inkdép genom
upphandling — sa dr denna distinktion fundamental.

For det andra sa finns ett antal auktionsformer?! som sarskiljs i tva dimensioner,
namligen huruvida en auktion ar dppen eller sluten samt huruvida det dr en
forstaprisauktion eller en andraprisauktion. En (upphandlings-)auktion sags vara
Oppen om sdljarna observerar varandras bud under auktionens gang, om inte sags
den vara sluten. Nar den siljare som erhaller upphandlingskontraktet séljer
objektet i fraga till det pris som svarar mot sdljarens eget bud ar det frdga om en
forstaprisauktion.?” Nér, a andra sidan, den saljare som erhaller kontraktet séljer
objektet till ett pris som bestims av det nadst mest attraktiva budet &r det fraga om
en andraprisauktion. Idén om andraprisauktioner, som i forstone méjligen kan te
sig marklig, ar viktig av tva skal: dels darfor att den renodlade andraprisauktionen
ar teoretiskt intressant,?® dels darfor att den engelska auktionen, som karakteriseras
av att den ar 6ppen och att sdljarna lagger successivt lagre bud tills endast en séljare
aterstar, leder till att budgivningen stannar nédr den nast siste séljaren hoppar av
och att det resulterande priset ddrmed beror pa dennes vardering. De vanligaste
och viktigaste auktionsformerna dr den engelska auktionen och den slutna
forstaprisauktionen; den senare kdannetecknas av sluten budgivning och att
vinnaren sdljer objektet till det pris som vinnaren sjalv bjudit.

Det mest fundamentala resultatet i teorin f6r auktioner — som bade ar en hornsten i
teorin och praktiskt viktigt i tillampningar — ar satsen om intiktsekvivalens (“revenue
equivalence theorem”); satsen borde i detta sammanhang givetvis snarare kallas
satsen som kostnadsekvivalens, men dven har forefaller terminologin sa pass
etablerad att det mest rimliga &r att tala om satsen om intaktsekvivalens och dess
implikationer for upphandlingsauktioner.

Satsen stéller ett antal krav. Forst och framst stélls ett antal krav pa sdljarna och de
underliggande faktorer som bestimmer séljarnas kostnader; séljarna ska vara:

i.  homogena,
ii.  riskneutrala, och

iii.  den information som de baserar sina bud pa ska vara statistiskt oberoende
mellan budgivarna.

21 Framstéllningen i detta stycke ligger néra framstillningen av motsvarande auktionsformer i Andersson och
Arnberg (2002).

2 Terminologin ar skraddarsydd for saljauktioner men &r starkt etablerade och anvénds dven f6r kop- och
upphandlingsauktioner; jag ansluter mig till denna terminologianvandning.

2 Vickrey (1961).
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Vidare stéller satsen ett antal krav pa sjdlva auktionsmekanismen, namligen att
e den sdljare som har lagst alternativkostnad for objektet vinner,

e ensidljare med hogsta tankbara alternativkostnad for objektet har forvantad
vinst noll av att delta i auktionen.

Om dessa krav ar uppfyllda sdger satsen att de forvantade kostnaderna for en
upphandlingsauktion dr oberoende av detaljer i utformningen av auktionen. Dessa
krav uppfylls t.ex. av samtliga de standardauktioner,? men ocksé av vissa andra
auktioner.?

Satsen om intdktsekvivalens spelar en viktig roll i tillampningen av auktionsteori
genom att den bildar utgangspunkten for en rangordning av olika auktionstyper
ndr inte alla forutsattningarna i.-iii. ar uppfyllda. En stor del av litteraturen om
auktioner handlar om dylika rangordningar, sa en uttdmmande genomgang ar
utanfor ramen for framstallningen; i stillet forsoker jag sdga nagot mycket kort
nedan:

i Avvikelser fran homogenitet leder till ganska spretiga resultat.
Klemperer (2004, kap. 1) gar igenom jamforelsen mellan en sluten
forstaprisauktion och en engelsk auktion i ett par olika fall och de
viktigaste slutsatserna ar att:

. under privat kostnad/vardering galler att forstaprisauktionen
gynnar svagare budgivare (och far dem att bjuda mer
aggressivt vilket skapar en symmetrisk situation) vilket ar
vardefullt om budgivarna dr rangordnade fran svag till stark;
om budgivarna ar olika men inte lika uppenbart styrkerang-
ordnade sa kan den engelska auktionen vara béttre for
koparen;

. under gemensam kostnad/vardering kan dven mycket sma
asymmetrier mellan budgivarna skapa problem; den
grundldggande anledningen till detta ar den s.k. vinnarens
forbannelse ("winner’s curse”) som bestar i att vinnaren i en
auktion med inslag av gemensam vardering i genomsnitt har
underskattat sin kostnad for att leverera objektet (6verskattat
objektets varde); starka budgivare drabbas mindre av
vinnarens forbannelse vilket leder till att dessa blir mer

2 D.v.s. for den engelska auktionen, den forstaprisauktionen, den slutna andraprisauktionen och den hollandska
auktionen (som karakteriseras av budgivningen i stillet borjar med ett mycket lagt pris som sedan successivt hojs
till dess nagon séljare accepterar priset, da auktionen avslutas och séljaren séljer till detta pris).

%5 Som t.ex. av den s.k. “all-pay auction” dér hdgste budgivaren (i ett sdljsammanhang) vinner, men dar samtliga
budgivare betalar sitt bud.
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ii.

iii.

aggressiva vilket forvarrar vinnarens forbannelse for svaga
budgivare, vilket gor dem mindre aggressiva, 0.s.v.

Avvikelser fran antagandet att budgivarna ar riskneutrala (och da i
stéllet riskaverta) leder till en klar slutsats: forstaprisauktionen ar bast
for koparen; anledningen ar att riskaversion pressar samman nytto-
skillnaden mellan vinst och forlust, vilket pa marginalen gor det mer
attraktivt att sdnka sitt bud (den positiva effekten via 6kad sannolikhet
att vinna dr i en preciserbar mening den samma som under risk-
neutralitet, medan den negativa effekten att nyttan vid vinst minskar
dampas p.g.a. riskaversion).

Avvikelse fran antagandet att den information som budgivarna baserar
sina bud pa ar statistiskt oberoende mellan spelarna leder till att
budgivningsprocessen kan generera information som i sin tur paverkar
utfallet. Narmare bestamt leder positiv korrelation till en ”"lankning”
mellan spelarnas bud som dr positiv for sdljaren; grovt kan man sédga att
den positiva effekten av lankning nar informationen ar positiv dr storre
an de negativa effekterna nar informationen ar negativ.

Innan jag avslutar detta avsnitt och gar till ramavtalsupphandling ska jag kort

behandla fragan om graden av konkurrens, intradeskostnader och antalet
budgivare. Nar det galler auktioner med homogena deltagare sa ar det generellt
sett vardefullt att 6ka antalet budgivare, bl.a. har Bulow och Klemperer (1996) visat
att en 0kning av antalet budgivare med en dr mer vardefull &n mojligheten att valja
en optimal fordelningsmekanism snarare dn en enkel auktion utan reservationspris.

Bilden kompliceras emellertid om budgivarna inte ar homogena, i vilket fall

sdljaren star infor en avvagning mellan att maximera antalet budgivare & ena sidan,
och undvika en alltfor heterogen skara budgivare a den andra.
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5 Analys av ramavtalsupphandling ur ett
auktionsteoretiskt perspektiv

I detta avsnitt kommer jag att analysera ramavtalsupphandling ur ett auktions-
teoretiskt perspektiv. I samband med att jag gor detta kommer jag emellertid ocksa
att komma in pa en beslaktad men delvis separat fraga som har sin bakgrund i att
upphandlingar néstan alltid involverar underliggande objekt som ar differen-
tierade, och att den praktiska tillimpningen av en auktion behdver hantera detta
faktum.

Givet det ovan sagda kommer jag att koncentrera mig pa foljande tre karakteristika
som utmarker upphandling genom ramavtal:

1. den upphandlade kvantiteten bestims endogent efter det att det avtal som
upphandlingen avser — d.v.s. ramavtalet — slutits;

2. ramavtalet maste i allmanhet specificera andra saker an pris, foretradesvis
olika kvalitetsvariabler som man vill beakta i upphandlingen;

3. ramavtal innebar potentiellt ett sekventiellt upphandlingsforfarande dar det
forsta steget bestar i att vilja ett antal leverantorer samt en basspecifikation
och det andra steget, avropet, bestar i att gora en upphandling av en fullt
specificerad vara eller tjanst.?

Lat mig nu ndrmare beakta dessa karakteristika och de implikationer som foljer.

5.1 Endogen kvantitet

Nar det géller fragan om konsekvenserna av endogen kvantitet sa ar den veten-
skapliga litteraturen ganska mager. Ett centralt bidrag gavs redan av Hansen
(1988). Hansen analyserar auktioner av ratten att sdlja en vara eller tjanst pa en
marknad (med nedatlutande efterfragekurva); buden i dessa auktioner antas ges i
form av styckpriser. Hansens huvudresultat &r att en sluten forstaprisauktion ar
entydigt overlagsen en 6ppen (engelsk) auktion.?” Hansen visar vidare ett starkare
resultat, namligen att forstaprisauktionen under de flesta omstandigheter foredras
av samtliga parter, d.v.s. bade den upphandlande parten och budgivarna.

2 Detta géller framfor allt ramavtalsupphandlingar som uppfyller de krav som stélls av de nya EG-direktiven, dar
avropet, som beskrivits i kapitel 3, maste ta formen av en férnyad upphandling nérhelst ramavtalet inte
fullstandigt specificerar transaktionen.

% Intuitionen &r att det vinnande budet i en forstaprisauktion &r en funktion av vinnarens kostnadsniva och
darmed den lagsta kostnaden, medan det dr en funktion av den nast lagsta kostnaden i en engelsk auktion; nar
kvantiteten dr endogen innebér detta en effektivitetsvinst, samtidigt som det leder till att konkurrensen blir storre i
en forstaprisauktion dn i en andraprisauktion p.g.a. att budgivarna beaktar effekten pa efterfragad kvantitet.
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Hansens resultat ar i mina 6gon i hog grad tillaimpligt pa ramavtalsupphandlingar.
Aven om efterfrigesambandet — som alltid, men mer &n vanligt — &r mer kompli-
cerat dn i modellen och dven om det satt pa vilket ramavtalet specificerar en
kombination av “tankt pris” och olika kvalitetsnivaer sa ter sig den fundamentala
mekanismen att budgivaren anger villkor vars konsekvenser bestams av koparens
efterfragefunktion vara helt i linje med Hansens; det faktum att det ofta finns flera
ramavtalsleverantorer torde gora efterfragesambandet kédnsligare men inte dndra
dess kvalitativa egenskaper.

Det finns ocksa andra resultat som pekar i liknande riktning. Ewerhart och Fieseler
(2003) analyserar auktioner av forsaljningsrattigheter dar forsaljningen av den
slutliga varan/tjansten kan brytas ner i flera poster (t.ex. arbetskostnad och
materialatgang) och dar budgivarna kan ange bud i termer av styckkostnader for
var och en av posterna. Buden utvarderas enligt den typ av “podngprincip” som
beskrivs nedan. Huvudresultatet hos Ewerhart och Fieseler ar att en vanlig
forstaprisauktion ”i podng” ofta ar Gverldgsen mer sofistikerade mekanismer
eftersom den leder till snedvridningar som skarper konkurrensen. Denna
observation kan ses som en manifestation av en grundlaggande princip som jag
aterkommer till nedan.

En central fraga i tillampningen av dessa resultat i fall dar kvantiteten bestams
endogent i enlighet med ett upphandlat kontrakt ar hur stor den praktiska
betydelsen av denna endogenitet dr. I de ramavtalsupphandlingar som studerats
direkt innehaller upphandlingsunderlaget i ett fall en uppskattning av den i
slutindan efterfrdgade kvantiteten (eller en uppskattning av den implicerade
omsiéttningen) men denna uppskattning galler den totala omsattningen for samtliga
ramavtalsleverantorer. Sdledes rader det inget tvivel om att endogeniteten svarar
mot en reell mojlighet for kdparen att variera sina inkdp och — som vi aterkommer
till fran delvis andra utgangspunkter — en reell osdkerhet for varje ramavtals-
leverantor betrdffande den kvantitet denne kommer att silja.

Den klaraste implikationen ovan, namligen att slutna forstaprisauktioner &r battre
an Oppna auktioner och star sig val jamfort med mer sofistikerade mekanismer, ar
inte sensationell sa till vida att slutna forstaprisauktioner faktiskt 4r huvudregel i
upphandlingssammanhang. Implikationen ar icke desto mindre viktig, inte minst i
sammanhang ddr man diskuterar modifieringar eller andra utvecklingar av
upphandlingsrutiner.

5.2 Pris och kvalitet

I ramavtalsupphandlingar liksom i alla andra upphandlingar av mer komplicerade
objekt ar fragan om hur kvalitetsdimensioner ska beaktas.?® Ett mdjligt alternativ ar

28 Samma fraga kan stillas nir det giller andra icke-pris-dimensioner som inte nédvandigtvis ar av
kvalitetskaraktédr; man kan ocksa tala om detta problem som en konsekvens av att man upphandlar differentierade
produkter.
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givetvis att sa langt som mgjligt eliminera dessa genom att specificera minimikrav
och sedan genomfdra en standardauktion — en “ren prisauktion” — dér endast priset
ar foremal for budgivning. Detta alternativ kan vara optimalt men i allménhet vill
koparen anvanda anbudsprocessen for att anpassa den slutligen levererade varan
eller tjansten till omstandigheter som endast anbudsgivarna kanner till (varav det
ledande exemplet givetvis dr majlighetsmangden och kostnaden for kvalitet), och
det ar inte mojligt med en ren prisauktion.

De alternativ till en ren prisauktion som férekommer i litteraturen och i praktiken
kan indelas i tva grupper dven om de i praktiken utgor en graskala. De auktioner
som forekommer ar:

e podngauktioner ("scoring auctions”), dar buden specificerar saval pris som
kvalitetsvariabler och dar koparen varderar buden enligt en poingregel
("scoring rule”);

e menyauktioner (“menu auctions”), dar var och en av budgivarna kan lagga
ett flertal bud for olika kvalitetsnivaer.

Poangauktioner innebar i viss bemérkelse den mest tillfredsstallande 16sningen pa
problemet med kvalitetsdimensioner. Den praktiska implementeringen av
poangauktioner vacker emellertid en rad ytterligare fragor, som:

e Hur faststéller man ett optimalt podngsystem?
e Vilka incitament skapas nar poangsystemet faststalls?

Den forsta fragan ar dels praktisk — medan man i teoretiska modeller i allmanhet
tanker pa aktorers bevekelsegrunder som sjéalvklart vildefinierade sa kan det i
praktiken vara svart att satta siffror pa hur vardefull en given kvalitetsvariabel ar i
forhallande till en prissankning — dels teoretisk eller principiell sa till vida att den
upphandlande parten inte dr en individ utan en offentlig myndighet eller dylikt,
vilket stdller fragor kring hur drivkrafterna ser ut for de individer som ansvarar for
beredning och beslut nar det galler utformningen av en poangauktion. Den senare
aspekten — d.v.s. det faktum att det i allménhet finns ett incitamentsproblem i
meningen att den aktor som formulerar ett upphandlingsunderlag och varderar ett
anbud inte nodvandigtvis har malsattningar som helt 6verensstaimmer med sin
uppdragsgivares — tas upp i Burguet och Che (2004) som visar att incitaments-
problemet (som de drastiskt formulerar som ett korruptionsproblem dar saljare kan
muta den som utformar auktionen) i hogsta grad snedvrider konkurrensen. I mer
precisa termer visar de att incitamentsproblemet leder till att auktionen inte vinns
av det mest effektiva foretaget med sannolikhet ett (vilket skulle galla i franvaron
av incitamentsproblemet) samt att det forsvagar priskonkurrensen sa att den
samhallsekonomiska forlusten 6verstiger de direkta kostnaderna for incitaments-
problemet.
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Forutom de rent praktiska fragor kring utformningen av poangsystemet som
namndes ovan finns ett annat 6vervagande, namligen hur vikterna i poangsystemet
kan forvantas paverka konkurrensen. Generellt sett dr det nastan alltid vardefullt
att kunna snedvrida en variabel i syfte att paverka en annan sa lainge man inte har
fullstandiga instrument for att paverka alla variabler direkt.?’ I samband med
poéangauktioner finns ett ganska generellt och ganska naturligt resultat, namligen
att en optimal poangauktion beldnar kvalitet ligre dn som anges av den upphandlande
partens preferenser. Den vikt som tillmats en kvalitetsvariabel ska saledes vara lagre
an den som anges av den upphandlande partens marginella substitutionskvot
mellan kvalitet och pris; resultatet finns t.ex. hos Che (1993) och Asker och
Cantillon (2004). Detta resultat ar naturligt sa till vida att det generellt sett i
(upphandlings-)auktioner dr vardefullt for koparen dels att ha ménga budgivare,
dels att ha homogena budgivare. Anledningen till att det dr vardefullt att ha
homogena budgivare ar att de konkurrerar hardare med varandra. Nar kvalitet
varderas hogre i en podangauktion blir den komparativa fordel som ett foretag som
kan producera hog kvalitet relativt billigt storre; en sddan komparativ fordel gor
detta foretag mer aggressivt vilket skapar incitament for foretag som inte har en
komparativ fordel i att producera hog kvalitet att bli mindre aggressiva. Detta
resultat kan i sjdlva verket ses som ett specialfall av en allman “homogeniserings-
princip” som jag kommer att artikulera vid flera tillfallen. Slutligen bor det papekas
att en forutsattning for att denna mekanism f0r att skarpa konkurrensen ska kunna
tillaimpas ar att den upphandlande parten kan binda sig (”commit”) vid en poang-
regel innan auktionen; om regeln kan dndras efter det att auktionen genomforts
(men innan avtal ingés) finns incitament att i slutindan vardera kvalitet enligt de
underliggande preferenserna snarare an enligt den annonserade poangregeln, men
om detta ar mojligt kommer det givetvis att forutses av budgivarna och gora alla
forsok att tillimpa mekanismen fafanga.

Nar det giller menyauktioner s dr de potentiella problemen av delvis annan
karaktdr. Har innebadr utformningen och genomfdérandet av auktionen inget
problem, medan daremot varderingen av buden vécker fragor som ar beslaktade
med dem som diskuterades i anslutning till podngauktioner ovan. Atlamaz (2005)
visar emellertid att den upphandlande parten inte har incitament att bete sig
strategiskt och att jamviktsbud (under ett antagande att mer effektiva foretag ocksa
har lagre marginalkostnad for kvalitet) r sadana att kvaliteten slutaindan kommer
att vara snedvriden nedéat: det kommer, med andra ord, att finnas situationer dar
ekonomiska fundamenta gor hog kvalitet optimalt men jamviktsbuden ar sddana
att lag kvalitet kommer att viljas i slutindan. Det &r vart att notera att denna
egenskap alltsa blir resultatet bade av optimala poangauktioner och optimala
menyauktioner.

I ndsta steg staller sig fragan vilka konsekvenser dessa resultat har for ramavtals-
upphandlingar. Det kan i sammanhanget konstateras att, for det forsta, bada
typerna av auktioner kan sparas i faktiskt genomforda svenska ramavtals-

2 Se t.ex. Holmstrém och Milgrom (1991).
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upphandlingar; i ramavtalsupphandlingen av skrivare, kopiatorer och tjanster 2006
(Statskontoret, 2005) finns ett klart inslag av poangvardering, medan ramavtals-
upphandlingen for kaffe- och dryckesautomater (Lantmaéteriet, 2005) ar utformad
som en menyauktion. For det andra sa torde det sta klart att det finns en mycket
viktig underliggande princip, homogeniseringsprincipen, som ar giltig i alla upphand-
lingssammanhang men som ér sarskilt viktig i samband med ramavtalsupphand-
lingar eftersom ramavtalsupphandlingar genom sin storlek, de byrakratiska krav
de stdller samt den osdkerhet som leverantdrer exponeras for 1oper extra stor risk
att utestanga potentiella deltagare; om sa ar fallet &r homogeniseringen desto
viktigare.

5.3 Sekventiell upphandling

Jag har tidigare namnt att en ramavtalsupphandling dar alla villkor {or det slutliga
kopet inte specificeras i ramavtalet kan leda till en sekventiell upphandling dar
man i andra steget gor en slutlig upphandling bland de séljare med vilka man slutit
ramavtal. Jag ndamnde ocksa att detta med storsta sannolikhet kommer att bli ett
lagstadgat krav inom en snar framtid (SOU 2005:22). Den fraga som naturligtvis
stéller sig ar hur denna procedur ska bedomas.

Ett svar pa den fragan kan sokas i existerande litteratur, som dock visar sig vara
mycket begransad. Vad géller ramavtalsupphandling sa kan man, for det forsta,
konstatera att medan det numera finns som ett begrepp i lagstiftning pa EU-niva
(med namnet ”framework agreement”) sa galler for bade vetenskaplig litteratur och
utredningar av olika slag att det 6ver huvud taget namns mycket sallan.

Nar det giller sekventiell upphandling i tva steg sa ar det daremot ett fenomen som
fatt ndgot matt av uppmarksambhet. Till exempel har olika tvastegsprocedurer
aktualiserats i samband med forséljning av spektrumrattigheter; ett kanoniskt
exempel har varit situationen med lika ménga licenser som etablerade foretag, dar
man befarat att en vanlig auktion skulle leda till att de etablerade foretagen delar
licenserna mellan sig utan att konkurrera med varandra. En tvastegsprocedur dar
man i fOrsta steget véljer ett antal foretag som far delta i andra steget — i allménhet
antalet licenser plus ett — och sedan genomfor en sluten forstaprisauktion (som
generellt sett bidrar till att svaga budgivare bjuder ndgorlunda offensivt) med
hogsta budet i forsta steget som undre grans for budgivningen har foreslagits som
ett attraktivt alternativ. Ett exempel pa en preciserad auktionsmekanism i denna
anda ar den engelsk-hollandska (” Anglo-Dutch auction”) dar man forst genomfor
en Oppen engelsk auktion tills ett givet antal budgivare aterstar, varefter man
bestimmer vinnaren (eller vinnarna) i en sluten auktion; en av podngerna med
denna typ av auktion dr att intrdde uppmuntras eftersom d@ven svaga budgivare
som gar vidare till andra steget har en reell chans att vinna. % Det visar sig ocksa att
Covisint, som ar en plattform for elektronisk “business-to-businesshandel” mellan

30 Se t.ex. Klemperer (1998, 2002).
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bilindustrin och dess underleverantorer, erbjuder ett auktionsformat som ar en
tvastegsprocedur dar man i forsta steget véljer ut en delméangd av budgivarna och i
andra steget tar fram en vinnare genom en nagot annorlunda mekanism (Tombak
och Wang, 2005).

Tombak och Wang (2005) argumenterar, inom ramen f&r en modell med privat
vardering, fOr att tvastegsprocedurer av det slag som namnts ibland &r optimala
och att denna optimalitet ska ses som en tillimpning av homogeniseringsprincipen.
Azacis och Burquet (2005) visar i en ”spektrum-modell” med privat vardering att
den engelsk-hollandska auktionen leder till att fler budgivare deltar dn i en ren
engelsk auktion, men de visar ocksa att en tvastegsprocedur med tva engelska
auktioner i foljd ar annu mer effektiv i deras modell.

Denna aspekt av ramavtalsupphandling ar givetvis central; under de nya reglerna
forefaller det mycket sannolikt att denna typ av sekventiell procedur blir regel
snarare dn undantag. De resultat som Tombak och Wang (2005) och Azacis och
Burquet (2005) nar fram till &r vidare uppenbart intressanta och viktiga; i handfasta
termer kan de uttryckas som att det finns en konkurrensbefrimjande etfekt av att man
genomfor processen i tva steg och att denna effekt bottnar i att man har en mer
homogen grupp budgivare i andra omgéngen &n i utgangsliget. Aven om det finns
uppenbara motfragor — som konsekvenserna av 6kade administrativa kostnader
och eventuellt 6kad risk for samarbete mellan budgivare?! —sa ar det en handfast
observation som bor uppmarksammas.

Nar det galler sekventiell upphandling sa finns det dven ett resultat av Branco
(1997) som pekar ut en tvastegsprocedur som optimal i en situation dar kvalitet ar
viktigt och dar det finns korrelation mellan budgivarnas kostnader. Den procedur
som Branco pekar ut dr en auktion som i forsta steget utser en vinnare och som £6ljs
av en forhandling mellan vinnaren och koparen dar kvaliteten faststalls. Tolkning
av detta resultat bor goras med forsiktighet, men man kan méjligen notera en viss
slaktskap med en ramavtal-avrop-struktur.

31 Dock bor det papekas att det dr vélként att slutna forstaprisauktioner ar klart mindre kinsliga for samarbete
mellan budgivare dn de flesta andra mekanismer, inkl. auktioner av andrapriskaraktir (Klemperer, 2004, kap. 1
och 3; Klemperer, 2005.).
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6 Empirisk kunskap om auktioner

Det finns en stor empirisk litteratur kring auktioner dar saval studier av faktiskt
genomforda auktioner som experiment &dr representerade. Denna litteratur
behandlar manga fragor men den behandlar endast i ringa utstrackning fragor med
direkt relevans for ramavtalsupphandling. Det finns icke desto mindre ett par faror
inom denna litteratur som forefaller viktiga nog fOr att berdras: dels den relativt
mogna litteraturen kring vissa fundamentala fragor som ror giltigheten hos satsen
om intdktsekvivalens, dels det lilla antal bidrag som jag hittat som direkt kan
knytas till de aspekter av ramavtalsupphandling som jag tog upp i det forra
kapitlet.

Nar det géller de klassiska fragorna kring huruvida prediktionerna fran satsen om
intaktsekvivalens dr empiriskt relevanta sa gors redan i Kagel (1995) ett forsok till
syntes. Bland de resultat som Kagel pekar pa som robusta ar att slutna auktioner —
saval forstapris- som andraprisauktioner — i genomsnitt leder till hogre bud (i
sédljauktioner) an oppna (hollandska och engelska) auktioner. Denna avvikelse fran
teorin dr robust men man kan samtidigt havda att skillnaden ar mattligt stor. En
delfragestillning i denna litteratur &r om budgivare véljer den dominanta strategin
att bjuda sin vdardering i andraprisauktioner; dven denna fraga ges i Kagel (1995) ett
kvalificerat nekande svar vars kontenta ar att det finns systematiska avvikelser men
att dessa ar mattliga och att det finns vissa andra regulariteter som pekar pa att
budgivningen i andraprisauktioner faktiskt kan approximeras med den teoretiskt
harledda jamviktsstrategin. Det finns ocksa en omfattande litteratur som ar dgnad
at att testa forekomsten av “vinnarens forbannelse”; en kort sammanfattning av
denna litteratur — som forvisso innehaller en méangd intressanta kvalificeringar — ar
att vinnarens forbannelse existerar som empiriskt relevant fenomen.

Nar det galler tolkningen av ramavtalsupphandling i auktionsteoretiska termer sa
ar det som framgatt inte en fraga som belysts i forskningslitteraturen och nar man
tillampar existerande resultat sa tvingas man nastan alltid att ta ett extra steg i form
av steget mellan den tankta tillampningen av resultatet och tillampningen pa
ramavtal. Trots detta har jag hittat ett fatal bidrag inom den empiriska auktions-
litteraturen som har klar relevans for vara fragor. For att underlatta lasningen
anvander jag samma struktur som i forra avsnittet.

e Endogen kvantitet. Den vanligaste tillampningen av auktioner med endogen
kvantitet ar studiet av vardepappersauktioner.®? Alsemgeest, Nossair och
Olson (1998) studerar dock fragan om endogen kvantitet experimentellt pa
ett satt som mojliggor en rimlig tolkning i termer som ar relevanta for denna
rapports syften. I mer precisa termer gors en jamforelse mellan, & ena sidan,

32 Eller , mer allmént, auktioner som direkt kan identifieras med vardepappersauktioner. Denna tillimpning vacker
en rad intressanta fragor — se t.ex. Kremer och Nyborg (2004) — som dock, sa vitt jag kan bedéma, inte &r relevanta i
analysen av ramavtalsupphandlingar.
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forsaljning av ett objekt och, a andra sidan, forsaljning av tva objekt med en
sluten forstaprisauktion respektive en engelsk auktion. Studiens huvud-
resultat dr att den slutna forstaprisauktionen dr att foredra framfor den
engelska auktionen for sdljaren (kdparen i vart fall); detta galler bade for en-
objekts- och tva-objektsforsiljningar, men det beror bl.a. pa att det sker en
anpassning av efterfragan (utbudet i vart fall) i den engelska auktionen pa
ett satt som forsvagar konkurrensen. Resultatet &r med andra ord helt i linje
med Hansen (1988). Observera att man i detta fall bor hissa en varnings-
flagga for steget fran séljauktion till kopauktion men den ur var synpunkt
viktigaste effekten — d.v.s. anpassningen — torde vara robust.

e Pris, kvalitet och poingbedomning. Tillimpningen av poangauktioner pa
upphandlingsauktioner i allménhet — d.v.s. inte endast ramavtal — dr sa pass
uppenbar och véletablerad att man skulle vanta sig att viss empirisk
forskning gjorts. Sa forefaller emellertid inte vara fallet.?®> Dock erbjuder det
arbete kring poangauktioner som finns i Lunander och Andersson (2004)
insikter med klar empirisk relevans for praktisk tillampning av poang-
auktioner. Den viktigaste insikten ar att den modell for poangsattning av
priset — dédr podngen pa ett eller annat satt ar en funktion av det enskilda
budets pris i relation till referenspriser som beror pa andra budgivares priser —
leder till inkonsistens i meningen att utseendet av det vinnande budet blir
en funktion av bud fran budgivare som inte ingar i “tatstriden”.** Lunander
och Andersson argumenterar fOr att detta problem ar endemiskt for
mekanismer som poangsatter priser, och argumenterar for att prissattning
av kvalitetsvariabler dr en béttre 16sning.%

e Sekventiella auktioner. Inte heller nédr det galler sekventiella flerstegsmodeller
for auktioner forefaller det finnas sérskilt mycket arbete. Aven hér forefaller
det som om teoriutvecklingen har foregatt empiriskt arbete.3® I Abbink m.fl.
(2005) finns dock en experimentell jamforelse mellan en vanlig engelsk
auktion och tva varianter av den ndmnda s.k. ” Anglo-Dutch auction” i ett
sammanhang skraddarsytt for analys av forsdljning av fyra enheter
spektrumrattigheter till en grupp av atta budgivare dar fyra &r i genomsnitt
starkare dn de andra.?” Resultatet i Abbink m.fl. &r mycket klart:

3 Anledningen torde vara att det stora intresset for poangauktioner blommat upp under de senaste aren och att
experimentellt och annat empiriskt arbete i detta fall ligger efter teorin.

3¢ I mer konkreta termer kan C:s bud bestimma huruvida A eller B vinner. Ett sidant monster bryter mot kravet
om ”oberoende av irrelevanta alternativ” som ar ett vanligt och rimligt (dven om detta inte ar riktigt sa sjalvklart
som det kan verka) krav pa rationellt beslutsfattande.

3% De tar inte upp behovet av endogena referensnivaer i det fallet, men det forefaller under alla omstandigheter
mindre problematiskt.

3 Det har funnits ett stort intresse for auktionsdesign i samband med férséljningen av frekvensspektrum (framfor
allt i samband med tilldelningen av licenser f&r tredje generationens mobiltelefoni) och det kan tankas att empiriskt
arbete som &r sa “inlindat” i den tillimpningen att det undgatt de sokningar som gjorts inom ramen for denna
rapport.

% De tva varianterna skiljer sig betraffande huruvida samtliga vinnare betalar samma eller olika pris for sina
objekt.
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auktionstyperna jamfordes parvis i ett antal viktiga dimensioner —
effektivitet, intakter och den utstrackning i vilken svagare budgivare vann —
och auktionstyperna uppvisade mycket sma skillnader i samtliga dessa
avseenden. Detta resultat dr negativt i meningen att det inte ger stod for att
ett sekventiellt tvastegsforfarande genererar ytterligare intrade men det ar i
det sammanhanget vart att notera att just intrdde torde vara den av de
intressanta aspekterna som fangas simst av den experimentella
implementeringen.

Sammanfattningsvis sa finns det alltsa ganska mycket empiri kring auktioner i
vidare mening och mycket av denna empiri kan sidgas ge stod at den utbredda vaga
allmédnna uppfattningen att auktioner i manga sammanhang ar ett effektivt satt att
16sa vissa allokeringsproblem. Nar det gédller fragor som direkt galler huruvida
mekanismer som liknar ramavtalsupphandlingar har goda egenskaper i relevanta
avseenden finns mycket mindre att himta, samtidigt som jag ovan visat pa att
nagot finns att hamta. Det ter sig vidare sannolikt att kunskapstillvaxten kommer
att vara avsevard framover. Vad galler de resultat som redovisats ovan sa ar den
kanske viktigaste lardomen att kunskapen om sekventiella auktioner dr mycket
begransad och att — i mina 0gon an viktigare — att det ar fundamentalt svart att ge
ett svar pa huvudfragan i det ssmmanhanget, d.v.s. frdgan om huruvida intrade
uppmuntras. Det delvis negativa resultatet i Abbink m.fl. (2005) ska sélunda tolkas
med stor forsiktighet.
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7 Ekonomisk analys av ramavtalsupphandling ur
andra perspektiv

Det finns ett antal aspekter pa anvandningen av ramavtal som inte har med
ramavtalsupphandlingens karaktar av auktion att géra men som ar av ekonomisk
karaktdar och som maste beaktas i en ekonomisk analys av ramavtalsupphandling. I
detta avsnitt kommer jag att spalta upp och diskutera ett antal sddana aspekter for
att sedan inlemma dem i den 6vergripande analysen i nésta kapitel.

Analysen i detta avsnitt kommer att fokusera pa ramavtalsupphandling s& som den
anvands inom den statliga inkdpssamordningen, d.v.s. dar ramavtal typiskt tecknas
med ett flertal leverantorer och dar uppskattad kvantitet inte ar en del av ram-
avtalet (atminstone inte uppskattad kvantitet for en enskild leverantor). Som
papekats ovan har jag inte studerat ramavtal inom kommun- och landstingssektorn
och i den man ramavtalsanvandningen ser annorlunda ut dar galler givetvis inte
respektive beskrivning och slutsatser; som jag namnt vid ett flertal tillfallen torde
emellertid sddana ramavtal kunna ses som ett mellanting mellan traditionella
upphandlingar och den typ av ramavtal som analysen har fokuserar pa.

7.1 Forutsebarhet

En av de mest sldende sidorna av de ramavtalsupphandlingar som redovisas i
bilaga 1 dr det faktum, som ndamndes i kapitel 3, att de i inget fall preciserar vilka
kvantiteter som kommer att kopas inom ramen for ramavtalet under avtals-
perioden. Aven i de fall d& en uppskattning av omséttningen for ramavtalet gors,
som i upphandlingen av Kaffe- och dryckesautomater 2005 (Lantmateriet, 2005),
torde en sddan uppskattning tillfoga foga bortom de uppskattningar som kan goras
utifrdn rudimentdr marknadskdannedom. En uppenbar konsekvens av detta ar att
de leverantdrer som deltar i ramavtalsupphandlingar gor investeringar — i att ta
fram underlag och annat — vars avkastning ar osadker inte bara till dess att ramavtal
tecknats, utan i det fall man tilldelas ramavtal dessutom under hela
ramavtalsperioden.

Det ar viktigt att notera att den osakerhet som behandlas hér endast ar delvis
besldktad med den endogenitet i omsatt kvantitet som diskuterats ovan. Endogen
kvantitet ar fullt forenligt med fullstandig forutsebarhet, medan osakerheten i och
for sig avspeglar en form av endogenitet. Osdkerheten dr i stdllet intimt samman-
kopplad med det faktum att ramavtal sluts med ett flertal leverantorer i kombi-
nation med att ramavtal i allménhet innebér svaga forpliktelser fran kdparens sida.

Utifran idealiserade teoretiska utgangspunkter — dar foretag i princip alltid antas
vara riskneutrala — spelar den beskrivna osakerheten ingen roll, men i praktiken
kan det knappast rada nagot tvivel om att foretag har riskaversion d.v.s. uppfattar
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denna typ av risker som en nackdel.®® Den mest uppenbara konsekvensen av detta
ar att det med stor siakerhet verkar aterhallande pa intrdde pa marknaderna i fraga,
vilket givetvis begransar konkurrensen. Observationen att ramavtalsupphandlingar
har denna konsekvens ar foga originell — den gors t.ex. av Sundbom (2005),
Tervahauta och Zackrisson (2004) och Nutek (2005) — men den bakas ofta in i
diskussionen om smaforetags mojligheter att pa ett rimligt satt delta i ramavtals-
upphandlingar och andra upphandlingar; denna diskussion ar val motiverad och
det ar latt att argumentera for att detta dr ett sarskilt stort problem for smaforetag.
Det ar emellertid anda viktigt att papeka att bristen pa forutsagbarhet ar ett
problem dven om man bortser fran att man vill underlétta for sméforetag att agera i
offentliga upphandlingar; &ven om bara stora foretag ar engagerade pa den rele-
vanta marknaden sd dr osakerheten med storsta sakerhet konkurrenshammande.

7.2 Ramavtalsomraden

Den oinvigde skulle sannolikt gissa att syftet med de ramavtal som sluts inom
ramen fOr den statliga inkdpssamordningen framgar av riktlinjer fran regering och
riksdag. Sa kan emellertid knappast sagas vara fallet; den grundlaggande
regleringen av de statliga ramavtalen &r, som framgar i Riksrevisionen (2005), inte
alls sdrskilt klar, vare sig till sin anda eller bokstav. Sdlunda finns det t.ex. inga
klara principer for vilka ramavtalsomraden som finns — gamla ramavtalsomraden
omprovas och nya utreds fortlopande, men dessa processer ar enligt Riksrevisionen
inte vagledda av nagra fastlagda riktlinjer. Det finns inte heller klara riktlinjer for
anvandningen av ramavtalen — skaran av myndigheter och andra upphandlande
enheter som kan gora avrop varierar i enlighet med nagorlunda klara principer,
medan fragan huruvida alla eller ndgra av dessa enheter ar bundna av ramavtalen
inte alls ar klarlagd.

Franvaron av klara principer for ramavtalsomraden kombineras vidare med de
drivkrafter som skapas i samband med finansieringen av ramavtalen, en fraga som
ocksa belyses grundligt i Riksrevisionen (2005). Huvudprincipen i ssammanhanget
ar att ramavtalen finansieras med provisioner pa omsattning inom ramen for
ramavtalet i fraga; denna huvudprincip maste emellertid kvalificeras i ett antal
avseenden:

e inte alla ramavtalsansvariga myndigheter tar ut provisioner;

e provisionerna belastar inte alla aktorer som anvander ramavtalen;

3 Med riskaversion avses att en beslutsfattare givet ett osdkert projekt med en viss sannolikhetsférdelning ver
utfall foredrar att erhélla det forvantade utfallet med sakerhet framfor att mota risken. Det finns sammanhang dar
foretag har drivkrafter att aktivt soka upp och ta pa sig risker men detta dr knappast ett sadant (mest uppenbart
om ett foretag befinner sig ndra en konkurssituation da principen om begrénsat ansvar gor det attraktivt att ta
risker, men det dr ocksa sa att beslutsfattare normalt i en precis bemérkelse foredrar prisspridning).



40

e provisionerna varierar kraftigt mellan omraden och ansvariga
myndigheter;

e provisionerna baseras ytterst pa uppgifter fran leverantorerna som av olika
skal ar fundamentalt osakra.

Till detta kommer att finansieringen av samordningsfunktionen, som innehades av
Statskontoret da underlaget for Riksrevisionens rapport togs fram, ocksa baseras pa
oklara principer. Slutligen ar det inte mojligt att med tillgangligt underlag besvara
fragan huruvida de provisioner som tas ut svarar mot kostnadstackning for
ramavtalsverksamheten eftersom kostnaderna inte {6ljs upp och redovisas pa ett
sdtt som tillater det.

Bortsett fran de i och for sig viktiga statsadministrativa aspekterna pa denna
ordning sa stéller sig fragan om vilka drivkrafter den skapar hos de myndigheter
som ar inblandade i den statliga inkdpssamordningen. Det finns inget glasklart svar
pa den fragan men det star klart fran Riksrevisionens rapport att flertalet
myndigheter tar ut provisioner, och det forefaller mycket troligt att ramavtalsverk-
samheten ger ett Overskott. I den man sa ar fallet sa foljer att det finns incitament
hos myndigheterna i fraga att bevara och expandera ramavtalshanteringen.*’
Kombinationen av svag styrning och sddana incitament ar olycklig och det finns all
anledning att bevaka detta i den framtida uppfoljningen av den statliga inkops-
samordningen.*!

7.3 Samordning, monopsoni och geografisk tackning

Det finns ett antal uppenbara fragor att stilla kring ramavtalen som har med
marknadsstrukturen att gora. En sddan fraga ar hur langt samordnade inkop ar av
godo. Bakgrunden ar att nar staten (och i vissa fall &ven kommuner och landsting)
mobiliserar hela sin koparmakt genom att agera samlat sa riskerar man att tranga
ut mindre foretag fran marknaden eftersom de inte kan uppfylla de kapacitetskrav
som stélls.*? Utifran vara utgangspunkter kan jag inte siga nagot om nér denna
punkt nas — det ar en empirisk fraga — men det ar en viktig avvagning som inte
forefaller tillmatas sarskilt stor vikt inom den statliga inkdpssamordningen.

3 [ Riksrevisionen (2005) ndmns att intervallet inrymmer atminstone allt mellan 0,3% och 5%.

4 Detta kan mycket val gilla &ven om verksamheten inte ger ett 6verskott da det finns anledning att tro att
organisationer, allt annat lika, vill vaxa.

4 Som redan ndmnts finns synnerligen fa studier av ramavtalens konsekvenser i termer av besparingar; den
rapport som Statskontoret givit ut lider, som ocksa papekats, av svagheter som ligger i linje med en
intressetolkning av syftet med den — m.a.o. torde de slutsatser som nas vara helt i linje med Statskontorets
intressen.

£ Det finns satt att delvis komma runt detta genom att tillata att flera leverantorer bidrar med olika delar i
samband med en upphandling. Detta kan ske genom s.k. kombinatoriska auktioner, och diskuteras i Nilsson,
Bergman och Pyddoke. (2005); se ocksa Lunander och Nilsson (2004).
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En beslaktad fraga ar hur inkopssamordningen forhaller sig till det faktum att
manga varor och tjanster tillhandahalls lokalt eller regionalt och att det i sadana fall
kan vara starkt begransande att teckna rikstickande ramavtal. Denna aspekt
beaktas ibland sa till vida att vissa ramavtal tecknas for en mindre grupp
upphandlande enheter baserat just pa geografisk narhet men det star samtidigt
klart att ambitionen att teckna ramavtal for en stor del den offentliga sektorns
inkop i detta avseende kommer i konflikt med intresset att varna konkurrensen pa
vissa marknader eftersom lokala eller regionala aktorer med storsta sannolikhet
missgynnas.

7.4 Smaforetagens forutsattningar

De flesta av de aspekter som behandlats i detta kapitel har det gemensamt att de ar
relevanta for sma och medelstora foretags mojligheter att konkurrera pa rimligt lika
villkor som ramavtalsparter. Fragan om sma och stora foretags maojligheter i detta
avseende har uppmarksammats ganska mycket under senare ar, bl.a. i en omfatt-
ande enkdtundersokning gjord av Nutek® Denna studie géller sma foretags
installning till och erfarenheter av offentlig upphandling i allméanhet, inte bara
ramavtalsupphandling, men svaren ar utan tvekan tillimpliga dven pa ramavtals-
upphandling. Huvudslutsatsen fran studien ar att sma foretag finner att apparaten
kring offentlig upphandling — de formella kraven och de kostnader som dessa
medfor, korta svarstider, det faktum att man maste binda upp resurser utan att veta
om man vinner nagot kontrakt — dr betungande och att de kan vara skal nog att avsta
fran att delta. Bland de 6vriga resultaten kan ndmnas att 16 procent av de foretag
som besvarade enkdten uppfattade reglerna for offentlig upphandling som ett
mycket stort eller ganska stort tillvaxthinder samt att det finns ett betydande matt
av misstanksamhet mot upphandlande enheter, en misstinksamhet som framfor
allt tar sig uttrycket att manga foretag uppfattar att forfragningsunderlag gors
omotiverat komplicerade eller kravande i syfte att styra upphandlingen mot en viss
leverantor.

Det finns saledes ett antal synpunkter pa ramavtalsupphandling, varav vissa galler
offentlig upphandling i allmadnhet, som skapar bilden att de regler som finns och
det sdtt pa vilket de tillimpas utestanger sma foretag. En sadan slutsats vore
emellertid forhastad. Som jag antytt och som jag aterkommer till finns regelverket
kring offentlig upphandling till av en anledning och dven det faktum att den
offentliga sektorn gor samlade stora inkdp kan i manga fall vara motiverat aven om
det i viss mening missgynnar sma foretag. Den lardom som man bor ta med sig ar
dock att det dr viktigt att bevaka dessa fragor och viktigt att inte tranga undan sma
foretag i onddan.

4 Nutek (2005).
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8 Analys och policyslutsatser

Utgangspunkten for denna rapport ar hur ramavtal kan analyseras utifran
auktionsteoretiska utgangspunkter. Nar jag narmat mig dmnet och genomfér
analysen har jag funnit att vissa fragor kring ramavtalsanvandning later sig
besvaras, medan andra inte later sig besvaras genom en studie av detta slag; jag har
dessutom narmat mig ett par fragor som ligger utanfor huvudfragestallningen.

Det ar vart att papeka att de slutsatser vi drar i detta avsnitt dras med utgangs-
punkten att ramavtalsupphandlingar framover kommer att goras pa ett satt som ar
i linje med de nya EG-direktiven sa som vi har beskrivit det i kapitel 3.

8.1 Fragor och svar

Bland de fragor som inte besvaras i denna rapport dar hur stora kostnadsbesparingar
som ramavtalsanvandning leder till. Jag hade inte heller rdknat med att besvara
den fragan men det ar icke desto mindre vart att papeka det och kommentera
varfor. Det finns flera anledningar till att denna fraga inte besvaras:

e det ar inte klart vilket scenario som ar det relevanta kontrafaktiska scenariot
i detta fall (det kan t.ex. vara kop “6ver disk” eller genom konventionell
upphandling — men i det senare fallet skulle olika myndigheters upp-
handlingar sonderfalla i fullskaliga, forenklade och eventuellt direkt-
upphandlingar);

e det empiriska underlaget for att studera kostnadseffekterna av offentlig
upphandling i allméanhet och ramavtalsupphandling i synnerhet ar som jag
namnt flera gdnger mycket bristfalligt, varfor dven fullskaliga empiriska
undersokningar med nodvandighet kommer att nd fram till osdkra resultat;

e sjdlva konstruktionen av ramavtal och ramavtalsupphandling ter sig ytterst
battre dgnad att sanka transaktionskostnader an att sanka direkta kostnader
for inkop, vilket komplicerar svaret pa fragan ytterligare; jag aterkommer
till detta nedan.

Vad jag har astadkommit i rapporten ar i stéllet en beskrivning av “ramavtalens
anatomi” som later sig analyseras i auktionsteoretiska och andra kategorier och
som gor det majligt att peka pa for- och nackdelar med ramavtalskonstruktioner i
olika sammanhang. Att peka ut och precisera sadana for- och nackdelar dr huvud-
syftet med detta avsnitt. Som redan papekats ar det empiriska underlaget for denna
studie hamtat fran den statliga inkdpssamordningen, och den typ av ramavtal jag
analyserar dar ramavtal av den typ som anvénds dar, d.v.s. ramavtal som oftast sluts
med ett flertal leverantorer och som inte alls preciserar enskilda leverantorers
transaktionsvolymer. Inriktningen pa denna typ av ramavtal ter sig dock rimlig i
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ljuset av att det dr den typ som skiljer sig mest fran traditionella upphandlings-
kontrakt; ramavtal som sluts med en leverantor och dar transaktionsvolymen kan
uppskattas relativt noga forefaller ha mer gemensamt med traditionella upphand-
lingskontrakt &n med den typ av ramavtal jag studerar har.

Ramavtal sa som jag definierat dem har ett antal uppenbara for- och nackdelar
jamfort med upphandling av motsvarande varor eller tjdnster pa traditionellt satt.
De viktigaste nackdelarna ar:

e det dr inte majligt att precisera inkopsvolymer till leverantorerna, vilket gor
ramavtalen mindre attraktiva &n motsvarande upphandlingskontrakt och
darmed begransar intrddet pa marknaden;

e samordningen mellan flera kopare om ett ramavtal innebar i allmanhet att
enskilda upphandlande enheter inte kan specificera den variant de helst
skulle vilja ha.

De mest uppenbara férdelarna ar:

e ramavtalslosningen sparar i allmanhet administrativa resurser och gor det
mojligt att samla kompetens vad géller saval den aktuella varan/tjansten
som sjdlva upphandlingen hos den ramavtalsansvariga myndigheten;

e den sekventiella varderingen av leverantorer som skapas genom
ramavtalskonstruktionen har visats ha ett antal goda egenskaper.

Dessa for- och nackdelar belyser ndgot fundamentalt i ssmmanhanget, ndmligen att
offentlig upphandling &r svart och att existerande arrangemang kring upphandling
i ett antal dimensioner kan forstas som resultatet av svara avvagningar mellan
motstridiga intressen. De viktigaste intressekonflikterna som principer for offentlig
upphandling har att hantera ar

i.  konflikten mellan 6nskemalet att ha regler som gor det svart for inblandade
individer att missbruka upphandlingsprocessen och 6nskemalet att
upphandlingsprocessen ska vara enkel, 6verskadlig och fri fran regler som
forsvarar arbetet for kopare och saljare;

ii.  konflikten mellan dnskemalet att i varje upphandling driva ner priset sa
langt som mgjligt, bl.a. genom att gora stora samlade inkdp, och 6nskemaélet
att uppmuntra intrade dven av sma foretag och pa det sittet varna
langsiktig konkurrens;

iii.  konflikten mellan 6nskemalet att utforma ramavtal som ar flexibla sa att
manga upphandlande enheter kan avropa fran dem och 6nskemalet att
precisera varan/tjansten vad galler kvalitet och kvantitet for att gora
ramavtalskontraktet attraktivt for leverantorer.
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I samtliga dessa fall sa star legitima och viktiga dnskemal mot varandra och i
samtliga fall forefaller det i mina 6gon som existerande arrangemang — t.ex. upp-
handlings-lagstiftningen i vid mening i det forsta och den statliga inkdpssam-
ordningen i det sista fallet — ar rimliga i meningen att man inte kan astadkomma
forbattringar i ndgot avseende utan att samtidigt gora arrangemanget simre i nagot
annat avseende.* I lite mer rattframma ordalag ar offentlig upphandling inte ett
omrade som inbjuder till att gora billiga poanger eller foresla enkla ”win-win-
reformer”.

Den konflikt som pekas ut i punkt iii. ovan 4r mahénda en smula kontroversiell.
Om man accepterar forutsiattningen att den osdkerhet vad galler handlad volym
som ramavtalen innebar uppfattas som en nackdel dr denna prediktion emellertid
helt naturlig. Det finns ocksa exempel som pekar i denna riktning: enligt Riks-
revisionen (2005, s. 30) anvander inte Rikspolisstyrelsen det ramavtal for bensin
som tecknats av Lantmateriet inom ramen for den statliga inkdpssamordnigen
p-g.a. att man far dubbelt sa stora rabatter i ett eget ramavtal.*

8.2 Auktioner — tillamplighet och resultat

Ett av huvudsyftena med foreliggande rapport har varit att underscka
tillampligheten av auktionsteori i analysen av ramavtalsupphandlingar. Resultatet
av denna undersokning kan te sig en smula nedslaende: analysen av ramavtals-
upphandling i auktionstermer har inte genererat sarskilt manga direkt operation-
aliserbara rad om hur eller nar sidana ramavtalsupphandlingar bor genomforas.
Det dar dock vart att betona dels att kunskapsutvecklingen nar det galler bade
poangauktioner och sekventiella auktioner forefaller avsevard for narvarande, dels
att ett antal slutsatser har kunnat dras. De viktigaste slutsatserna fran analysen av
ramavtalsupphandlingar som auktioner dr i mina 6gon foljande:

e Aven om kvalifikationer kan goras &r principen om vardet av homogenisering
viktig for ramavtalsupphandling (liksom f6r upphandling i allméanhet).
Konkurrensen mellan budgivare som ar lika varandra — framfor allt “lika
starka” i en mening som i de flesta fall dr ganska klar &ven om den maste
preciseras i mer ingdende analyser — ar hardare dn konkurrensen mellan
budgivare som ar olika varandra.

e Det finns ett antal omstandigheter under vilka slutna forstaprisauktioner kan
visas vara att foredra framfor andra auktionsformer, speciellt ar de att foredra
framfor engelska auktioner som i manga fall ar det ledande alternativet. Detta
galler da sdljarna har riskaversion och da den omsatta kvantiteten ar endogen
pa det sdtt som diskuterats ovan. Det star ganska klart att de flesta

4 Detta sdtt att uttrycka saken dr medvetet inspirerat av definitionen av Paretoeffektivitet.

45 Notera att dven Rikspolisstyrelsens eget avtal dr ett ramavtal, men det torde vara ett exempel pa den typ av
mellanting som jag ndmnde ovan, och en viktig sarskiljande faktor torde vara férutsebarheten.
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upphandlingar sker pa ett satt som kan beskrivas som slutna
forstaprisauktioner men slutsatsen ar icke desto mindre viktig.

e Sekventiella upphandlingsférfaranden har potentiellt goda egenskaper och det
finns anledning att f6lja utvecklingen bade praktiskt — t.ex. i form av de
auktionsverktyg som anvands for upphandling inom bilindustrin som namndes
i kapitel 5 — och inom forskningen.

e Nar det géller regleringen av kvalitet sa finns det anledning att inte lata
kvalitetspreferenser komma till uttryck fullt ut — genom att premiera kvalitet
lagre homogeniseras budgivarna, vilket skadrper konkurrensen.

Dessa slutsatser ar vidare pa det hela taget ganska robusta i meningen att jag inte
hittat exempel pa argument i motsatt riktning.

8.3 Policyslutsatser

De fragor och svar som jag forsokt spalta upp ovan utgor, tillsammans med resten
av rapporten, det underlag jag nu har for att ge ndgon form av rekommendationer
for ramavtalsanvandning. Precis som flera ganger tidigare finns det anledning att
betona att ramavtalsupphandling inte finns systematiskt behandlat i existerande
forskningslitteratur eller i existerande utredningslitteratur, och att den analys jag
kommer att gora baseras i huvudsak pa litteratur som haft andra huvudsyften an
att analytiskt ndrma sig ramavtalsupphandling.

Jag kommer nu att ga igenom ett antal dimensioner i vilka forutsattningarna for
offentlig upphandling kan skilja sig och diskutera konsekvenserna for det lampliga
i att anvdnda ramavtal. Jag borjar med att diskutera sdidana dimensioner dar jag
anser mig kunna dra starka slutsatser.

8.3.1 Kdparkompetens och behov

Enligt min bedomning &r ramavtal lampliga i situationer dar enskilda upp-
handlande enheter har sma eller mattliga behov av varan och tjansten i fraga
samtidigt som de upphandlande enheterna (delvis av just detta skal) inte sjalva har
koparkompetens. I sadana fall ar den administrativa samordning som ramavtal
tecknade av flera kopare innebar relativt vardefull, samtidigt som kostnaderna for
att varje upphandlande enhet inte kan fa sin idealspecifikation och for att man
eventuellt inte kan uppna samma villkor som vid motsvarande traditionella
upphandling ar begransade. P4 motsvarande sétt ter det sig inte optimalt att
anvanda gemensamma ramavtal for kop av varor och tjanster for vilka en enskild
upphandlande enhet har stora behov och god koparkompetens. Observera att
overgangen till separata upphandlingar innebar att man inte samordnat koper lika
stora volymer. Enligt min beddmning ar det dock sannolikt att den 6kade
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forutsdgbarheten vid en sddan 6vergang ar minst lika viktig som de eventuella
negativa effekterna av minskade volymer.

8.3.2 Regionala och lokala marknader

Anvandningen av samordnande ramavtal ar mindre lamplig ju mer lokala eller
regionala marknaderna for de varor/tjanster som kops ar. Denna observation ar
synnerligen rattfram men icke desto mindre viktig da det ar just i de fall dar man
tecknar samordnade ramavtal som utestanger stora grupper av lokala eller
regionala leverantorer som de negativa effekterna pa den langsiktiga konkurrensen
ar uppenbart stora. I princip samma slutsats kan — av nédra beslaktade skl — dras
mer allméant nar det galler varor/tjanster for vilka sma foretag star for en stor del av
omsattningen pa marknaden.

8.3.3 Kvalitet, beskrivbarhet och varor vs. tjanster

I manga sammanhang med anknytning till upphandling och konkurrensutsattning
av den offentliga sektorns verksamheter har kvalitetsdimensionen en nyckelroll;
det ar t.ex. mycket ldttare att skriva entreprenadkontrakt nar kvaliteten ar latt att
precisera och litt att mata.“ I det har sammanhanget dr implikationerna av
kvalitetskontrollproblemets karaktar inte lika klara: ett mer svarartat kvalitets-
kontrollproblem gor bade en ramavtalsupphandling och en traditionell upp-
handling (liksom vilket annat inkdpssatt som helst) svarare.*” I termer av de for-
och nackdelar som spaltades upp under “Koparkompetens och behov” ovan sa stér
det klart att bade de vinster och de kostnader som en ramavtalsupphandling ar
forenad med véaxer ndr kvalitetskontrollproblemet véxer.

Det ter det sig ocksa svart att siga nagot generellt betraffande huruvida tjanster
lampar sig battre eller simre dn varor for ramavtalsupphandling. Jag kan inte peka
ut ndgon fundamental distinktion bortsett fran att kvalitetskontrollproblemet i
allméanhet torde vara storre for tjanster och denna distinktion har enligt
resonemanget ovan inte nagra uppenbara konsekvenser.

8.34 Privat eller gemensam kostnad

Som jag beskrivit i anslutning till fundamenta om auktioner ar distinktionen mellan
privat och gemensam kostnad(vérdering) ett fundamentalt sarskiljande drag
mellan olika sammanhang dar auktioner anvands. Som antytts ovan torde nastan
alla auktioner innehalla element av bade privat och gemensam kostnad. Samtidigt
tror jag att inslaget av privat kostnad dominerar i de flesta upphandlingsauktioner.

46 Se Andersson (2002) for en Oversikt.

47 Det ar dessutom inte vél utrett hur upphandlingférfaranden kan parera situationer dar kvalitet inte kan
observeras och/eller verifieras.
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Med denna utgangspunkt ar fragan: blir ramavtalsupphandling mer eller mindre
lamplig om inslaget av gemensam vardering starks? Denna fraga bor besvaras med
forsiktighet da det ar sannolikt att andra egenskaper ar korrelerade med graden av
gemensam vardering.

Det finns som jag ser det en grundldggande observation att gora och en mycket
viktig kvalificering av denna observation som gor den mycket svag. Observationen
ar att vardet av homogenisering generellt sett ar hogre vid gemensam kostnad an
vid privat kostnad. Eftersom jag har argumenterat for att den sekventiella
elementet i en ramavtalsupphandling ar tilltalande i kraft av att det forsta steget
har en homogeniserande funktion, sa skulle detta tala for att ramavtalsupphandling
ar sarskilt lampligt nér inslaget av gemensam kostnad ar stort. Kvalificeringen av
detta pastadende ar att den osdkerhet som ramavtalsslutande leverantdrer maste
leva med sannolikt blir ett storre problem nir inslaget av gemensam kostnad véaxer
eftersom den grundldggande osdkerheten da kombineras med vinnarens
forbannelse.

Sammanfattningsvis sa har jag svart att se att man kan dra nagra policyslutsatser
varda namnet pa grundval av denna observation och denna kvalifikation.
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Bilaga 1

Tabell 0.1.1 Ramavtal

Ramavtalsomrade Ramavtalsslutande Kommentarer

myndighet

Abonnentvéaxlar 2002 Statskontoret poangauktion; pris anvands i
poangsystemet (lagsta pris svarar
mot 100% kravuppfyllelse);
kategorier: produktkrav 35%,
tjanstkrav 20%, miljo 5%, pris 40%

Analyskonsulter 2001 Statskontoret poangauktion; pris anvands i

Avfuktare och
fuktregleringsutrustning

AV-inredning

AV-produkter

Batterier, truck
Bryggerivaror
Bocker och kartor

Disk- och
rengéringsmedel for
storkok

Elektronisk identifiering
2001

Fast telefoni som tjanst

Fasta operatorstjantser
2004

Flygresor, utrikes
Forradsutrustning

Fortjanstutmarkelser,
kristallskalar

Horsalsstolar

Informationsférsorjning

Forsvarets materielverk,
FMV

Forsvarets materielverk,
FMV

Verket for
hogskoleservice, VHS

Forsvarsmakten
Forsvarsmakten

Verket for
hdgskoleservice, VHS

Forsvarsmakten

Statskontoret

Statskontoret
Statskontoret

Forsvarsmakten
Forsvarsmakten

Forsvarets materielverk,
FMV

Forsvarets materielverk,
FMV

Verva

poén%systemet; tjanster 70%, pris
30%*

inget underlag; ett foretag
bristande dokumentation

poangauktion; pris anvands i
poangsystemet (lagsta pris svarar
mot 100% (betyg 5) kravuppfyllelse;
hdgsta pris mot 0% (betyg 1));
kategorier: utbud 35%, kvalitet 15%,
pris 50%.*

bristande dokumentation
bristande dokumentation
bristande dokumentation

bristande dokumentation

poangauktion; pris anvands i
poéangsystemet

bristande dokumentation
bristande dokumentation

bristande dokumentation
bristande dokumentation
bristande dokumentation

bristande dokumentation

poangauktion; pris anvands i

4 Utvardering (instruktivt dokument) visar att prisspridningen blev for stor for att tillimpa tankt modell; i stallet
anvandes kvoten pris/kravuppfyllelse tjanster.

49 Bra underlag.
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2002

IT-konsulttjanster 2001
Kontorsarbetsstolar

Kontorsmober,
planmobler

Ljuskallor

Lone- och PA-system,
konsultstdd 2006

Mobil kommunikation
2004

Mdbeltyger

Mdbler for offentliga
utrymmen

PC Barbara 2003

PC-stationara 2003

Programvaror och
tjanster 2002

Réattsdatabastjanster

Servrar och tjanster 2002

Spridnings- och
hamtningssystem
Stadprodukter —
Mjukpapper, plast- och
lokalvardsprodukter

Transmissionstjanster
2001

Tryckeritjanster

Videokonferensutrustning

Statskontoret

Forsvarets materielverk,
FMV

Forsvarets materielverk,
FMV

Fortifikationsverket,
FORTV

Ekonomistyrningsverket,
ESV

Statskontoret

Forsvarets materielverk,
FMV

Forsvarets materielverk,
FMV

Statskontoret

Statskontoret

Statskontoret

Domstolsverket, DV
Statskontoret

Statskontoret

Verket for
hdgskoleservice, VHS

Statskontoret

Verket for
hodgskoleservice, VHS

Verket for
hdgskoleservice, VHS

poangsystemet pa ett liter mer
komplicerat satt

poangauktion; pris i podngsystemet
bristande dokumentation

bristande dokumentation
bristande dokumentation

ren prisauktion efter en (eventuellt
ganska noggrann) sallning

poangauktion; pris i podngsystemet
bristande dokumentation
bristande dokumentation

poangauktion; pris i podngsystemet:
egenskaper 50% (varav
produkter/tjanster/miljo 60/28/12),
priser 50% (varav produkter/tjanster
70/30)

poéngauktion; pris i poangsystemet:
egenskaper 50% (varav
produkter/tjanster/miljo 60/28/12),
priser 50% (varav produkter/tjanster
70/30)

bristande dokumentation

bristande dokumentation

poangauktion; pris i podngsystemet:
egenskaper 50% (varav
produkter/tjanster/miljo 50/40/10),
priser 50% (varav produkter/tjanster
60/40)>°

bristande dokumentation

bristande dokumentation

bristande dokumentation
bristande dokumentation

vagt underlag dar endast
rangordning av ett antal kriterier
anges (s. 10-11)

50 Av utvérderingsrapporten framgar att man anvént exponentiell vikining av prispodngen sa att lagsta pris ger
100%; 1,5 ggr lagsta pris 50%; det papekas att denna skala ger storre urskiljning (underforstatt) for den attraktivare

delen av prisskalan.



VVS-material Fortifikationsverket,
FORTV

bristande dokumentation
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