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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ligger bland annat att framja forskning pa
konkurrens- och upphandlingsomradet.

Konkurrensverket har gett fil. dr Sofia Lundberg vid Umea universitet och
professor Mats Bergman vid Sodertorns hogskola i uppdrag att genomfora en
analys av forekomsten och tillampningen av anbudsutvarderingsmodeller i
offentlig upphandling.

Till projektet har knutits en referensgrupp. Den har bestétt av fil. dr Anders
Lunander, Orebro universitet, professor Tom Madell, Umead universitet,
forbundsjurist Eva Sveman, Sveriges kommuner och landsting (SKL),
upphandlingschef Berto Lindbom, Huddinge kommun, upphandlingschef Gunnar
Stalberg, Landstinget Dalarna, Lars Parkbring, ordférande i Miljostyrningsradet
samt foredragande Magnus Ehn och ekonom Pia Bergdahl, de bada senare vid
Konkurrensverket.

Det ar forfattarna sjdlva som svarar for slutsatser och bedomningar i rapporten.
Stockholm i december 2009

Dan Sjoblom
Generaldirektor



Forfattarnas forord

Offentlig upphandling ar ett viktigt omrade. Centrala valfardsfunktioner i
sambhallet ar i dag pa ett eller annat sétt beorende av att upphandling sker effektivt.
I den har rapporten har vi fokuserat pa utvarderingen av anbuden, ndrmare
bestamt utvarderingsmodellen. Vilka egenskaper bor en bra modell ha? Det bor
podngteras att detta inte ar en formaliafrdga — det ar en viktig fraga da det far
avgorande betydelse for hur utfallet av upphandlingen kommer att bli. Men det ar
inte latt. Att genomfora en upphandling utifran budget och krav pa kvalitet ar en
komplex uppgift. Uppdraget har varit mycket intressant och vi hoppas att vara
slutsatser skall vara till nytta for upphandlare som kdmpar med dessa komplexa
uppgifter och kanske inspirera till framtida forskning.

I texten anvander vi oss av faktiska upphandlingar. Vi vill betona att dessa har
valts ut enbart darfor att de utgor illustrativa exempel pa de poanger vi vill gora.
Det finns manga fler liknande upphandlingar i vara data och de som namns i texten
avviker inte fran de andra kvalitetsmassigt. Vidare kan de myndigheter som star
for just dessa upphandlingar ha genomfért manga andra upphandlingar pa ett
foredomligt vis. Det ar saledes inte var uppfattning att dessa myndigheters
upphandlingskompetens 6verlag avviker fran 6vriga myndigheters pa ett negativt
satt.

Den empiriska analysen kompletteras med intervjuer med tre personer som arbetar
som upphandlare inom var sitt landsting. Vi vill uttrycka vart varma tack for att ni
tog er tid och svarade pa véra fragor. Det var mycket intressanta och givande
samtal. Ett stort tack riktas ocksa till referensgruppen som bidrog med vardefulla
synpunkter och till Konkurrensverket som finansierade projektet.

Stockholm/Umea den 14:e december 2009

Mats Bergman (Professor) och Sofia Lundberg (FD)
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Sammanfattning och slutsatser

Det 6vergripande syftet med offentlig upphandling &r rimligen att fa bra kvalitet
till en lag kostnad. For vissa produkter ar det uppenbart att det dr mer effektivt att
upphandla. Detta galler exempelvis elkraft, bilar och kontorsmateriel och speci-
aliserade tjanster. Ju ndarmare produkten ligger den offentliga sektorns kéarn-
verksamhet, desto mer sannolikt dr det att produktionen bor eller maste ske i den
offentliga sektorns egen regi. Ren myndighetsutovning far, med vissa undantag,
inte upphandlas. Tjansteproduktion inom den offentliga sektorns primara ansvars-
omraden, vard, skola och omsorg, ligger i ett gransland dar ofta politiska vard-
eringar far avgora om produktionen ska ske i egen regi eller upphandlas eller pa
annat satt anskaffas fran externa utforare. Olika kommuner och landsting har har
gjort olika val; ofta har valet varit en kombination av egen regi och upphandling /
kundval.

For att syftet med upphandlingen ska kunna nas bor fyra grundlaggande
forutsattningar vara vid handen. For det forsta bor god konkurrens rada. Detta
innebar bade att antalet anbudsgivare ar tillrackligt stort och att dessa inte be-
gransar konkurrensen genom exempelvis kartellbildning. For att uppna god
konkurrens bor darfor upphandlingen annonseras val och det kan exempelvis vara
aktuellt att gora flera mindre upphandlingar istallet f6r en enda stor.

For det andra bor upphandlingen utformas sa att transaktionskostnaderna blir laga.
Detta talar for enkla, tydliga och standardiserade forfragningsunderlag, utan krav
pa omfattande dokumentation. Standardiseringen bor omfatta formalia medan
kravspecifikationen bor spegla den upphandlande myndighetens preferenser for
kvalitativa aspekter pa varan eller tjansten i fraga.

For det tredje bor upphandlingsprocessen utformas sa att risken f6r korrumption
och favorisering minimeras. Detta kan uppnds genom en hog grad av transparens
och forutsdgbarhet och genom att direkt och indirekt diskriminerande bestam-
melser inte accepteras. Om principerna for utvardering av inkomna anbud ar tydlig
sa ar det svarare att gynna en viss anbudsgivare.

For det fjarde bor upphandlingsprocessen vara utformad sa att en lampligt hog
kvalitet offereras och sedan faktiskt levereras. Detta kan uppnas genom att
forfragningsunderlaget innehaller kriterier for kvalitetsvardering och genom att
kontraktet foreskriver mekanismer som tillser att den faktiskt levererade kvalitén
motsvarar den utlovade.

Dessvarre ar manga av dessa forutsdttningar svara att uppna. I méanga fall kan
dessutom ett medel som bidrar till att en forutsattning uppnas samtidigt motverka
en annan forutsattning, det vill siga det rader en malkonflikt. Exempelvis mot-
verkar transparens favorisering, men transparens kan samtidigt forenkla kartell-
bildning. En del av de mekanismer som anvands for att uppratthalla kvalitet —
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exempelvis att kunder favoriserar starka varumarken — ar svara eller omdgjliga att
anvinda i ett upphandlingssammanhang. Detta géller i synnerhet nar kvalitén inte
pa ett objektivt satt gar att verifiera.

En upphandlingsprocess innehaller ménga steg, fran identifiering av behoven 6ver
de val som behdver goras vad galler upphandlingens struktur, metod for att vard-
era kvalitet, kontraktets utformning och mekanismer for efterhandskontroll. I den
héar rapporten ligger fokus pa hur redan identifierade behov kan och bor uttryckas i
en modell for utvardering av anbud och vi bortser i de flesta fall fran problemet att
kvalitet manga ganger inte kan verifieras, vare sig vid anbudsvarderingen eller i
efterhand, efter leverans. Vidare kommer vi bara helt 6versiktligt att berdra hur
behoven identifieras och hur leveranserna kontrolleras i efterhand.

En av vdra huvudslutsatser ar att kvalitetsegenskaper bor uttryckas och varderas i
monetdra termer, det vill sdga i kronor och oren, istallet for att priset raknas om till
kvalitetspodng, nar pris och kvalitet ska viagas samman. Det framsta skalet for detta
ar att vi alla ar vana att tdnka i monetara termer och att pa detta satt vardera kvali-
tetsskillnader. Kvalitetsvardering har ocksa fordelen att rangordningen av de olika
anbuden inte paverkas av irrelevanta alternativ. Vidare finns goda teoretiska skal
for att varderingen bor vara relativt linjar i anbuden, vilket automatiskt blir fallet
med den héar metoden.

Vi menar ocksa att pris och kvalitet inte bor — och egentligen inte kan — viktas nar
man anvander en kvalitetsvarderingsmodell. Viktningen av kvalitet sker istallet
genom att den varderas.

I ménga sammanhang &r det dock lampligt att anvanda en ren priskonkurrens, i
kombination med obligatoriska kvalitetskrav, eller att anvanda ren kvalitets-
konkurrens. Den foérra metoden &r lamplig nér det ar viktigt att en viss minsta
kvalitet uppnas och nar de viktiga kvalitetsegenskaperna kan verifieras. Den senare
metoden ar lamplig nér det inte ar kritiskt att en viss minsta kvalitetsniva uppnas,
men ddr man kan befara att 6verkvalitet blir mycket dyrbar. Metoden kan ocksa
vara lamplig nar icke verifierbar kvalitet dr viktig, exempelvis dldrevard. En sam-
manvagning av pris och kvalitet dr framfor allt lamplig nar stor osdkerhet rader om
vilka kombinationer av pris och kvalitet som dr mdjliga att tillhandahalla, samtidigt
som problemen med icke verifierbar kvalitet inte &r alltfér svarbemastrade.

Ovanstaende resonemang tillsammans med de bedomningar vii 6vrigt gor i
rapporten kan sammanfattas i f6ljande rekommendationer for upphandlande
myndigheter:

- Om pris och kvalitet ska vdagas samman vid anbudsvérderingen sa bor det
ske genom att kvalitet viarderas, inte genom att anbudspriserna raknas om
till poang.



- Totalvarderingen bor vara linjar i anbudspriset. Detta uppnas genom att
kvalitetsvarde subtraheras fran anbudspriset, eller genom att tilligg gors pa
priset for negativa avvikelser fran ett kvalitetsmal.

- Pris och kvalitet bor inte viktas. (Om det upplevs som ett juridiskt krav att
viktning ska ske, sa rekommenderar vi starkt att lika vikt for pris och
kvalitet anvéands i kvalitetsvarderingsmodeller. Andra vikter gor utvérd-
eringen vasentligt mindre transparent.)

- Om sammanvagning av flera kvalitetsdimensioner sker fore kvalitet
varderas, sa bor kvalitetsskalorna vara lika langa. Detta galler i synnerhet
om de olika kvalitetsdimensionerna viktas olika.

- Ren priskonkurrens ar lamplig nar det ar viktigt att uppna en viss minsta
kvalitetsniva och nar de viktiga kvalitetsdimensionerna kan verifieras.

- Ren kvalitetskonkurrens ar lamplig nar den upphandlande myndigheten
inte ar sa kanslig for sma kvalitetsvariationer samtidigt som det finns risk
for att mattliga kvalitetsokningar leder till kraftiga kostnadsokningar. Ren
kvalitetskonkurrens kan ocksa vara lamplig ndr det ar svart att verifiera
kvalitet.

- Ensammanviégning av pris och kvalitet ar lamplig nar det rader osdkerhet
om vilka kombinationer av pris och kvalitet som ar mgjliga att uppna.

- Nar totalpriset utvarderas for de olika anbuden bor den faktiska forbruk-
ningen, eller basta mojliga prognos av denna, anvandas vid berdkningarna.

- Isynnerhet ar det olampligt att enbart anvianda ett fatal priser nar ett stort
antal priser ar relevanta.

Inom ramen for detta uppdrag har vi kategoriserat och bedomt 189 offentliga
upphandlingar som genomforts under de senaste aren. Knappt hélften av dessa ror
aldrevard. Aterstoden &r relativt jamnt fordelad mellan tre andra typer av tjanster,
namligen avfallstransporter, stadtjanster och grossisttjanster avseende livsmedel.

Cirka tre fjardedelar av upphandlingarna resulterar i ett enda kontrakt. I de 6vriga
fallen upphandlas tva eller flera kontrakt; i medeltal mellan 1,5 och tre kontrakt for
de olika tjansterna. Antalet budgivare varierar mellan tjansterna. I medeltal finns
drygt sex konkurrenter vid staidupphandlingarna, drygt fem vid aldrevardsupp-
handlingarna, tre vid upphandling av avfallstransporter och cirka tva vid upp-
handling av grossisttjanster for livsmedel.

I de flesta fall har upphandlaren option att forlanga kontrakten. Medelkontrakts-
tiden for de fyra olika omradena varierar mellan tva och drygt tre &r medan
optionstiden varierar fran ett och ett halvt ar upp till tva och ett halvt ar. Inklusive
optionstiden dr kontraktstiden cirka sex ar for dldreomsorg och avfallstransporter,
jamfort med drygt tre ar for stadtjanster och livsmedel. Relativt sett ar forlang-
ningstiden viktigast for livsmedel och stddtjanster, motsvarande cirka 75 procent av
den initiala kontraktstiden. For dldreomsorg kan tiden i genomsnitt forlangas med
cirka tva tredjedelar och for avfallstransporter med cirka halften.



I cirka 43 procent av de studerade upphandlingarna anvands poangvagnings-
modeller, det vill siga den modell vi i férsta hand menar inte bor anvandas. Bland
dessa ar det vanligaste att 6vriga bud far prispodng i proportion till kvoten mellan
det lagsta priset och det egna priset; denna metod anvénds i cirka en tredjedel av
alla upphandlingar.

Kvalitetsvarderingsmodeller anvénds i drygt 13 procent av fallen, i forsta hand for
upphandling av sarskilt boende (dldreomsorg) och transport av hushallsavfall. Ren
kvalitetskonkurrens anvands i ndstan sex procent av de studerade upphandling-
arna, men enbart for dldrevéard. Ren priskonkurrens anvands i drygt en tredjedel av
alla upphandlingar.

Ett statistiskt test indikerar att dldreomsorgsupphandlingarna signifikant avviker
fran 6vriga upphandlingar vad galler val av utvarderingsmodell, i linje med vad vi
beskrivit ovan. De tre ovriga tjanstekategorierna har daremot en mycket likartad
fordelning 6ver de olika utvarderingsmodellerna. Vi drar slutsatsen att dldrevard
avviker fran Ovriga tjdnster genom att kvalitet ar viktigare eller genom att omradet
ar politiskt mer papassat och att en dalig upphandlingsdesign dérfor blir mer
markbar pa detta omrade. Mojligen ar det sa att nya metoder introduceras snabbare
inom dldreomsorgen dn inom ovriga omraden, kanske just av dessa skal.
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Summary and conclusions

The ultimate purpose of public procurement is presumably to obtain good quality
at a low cost. For some products, such as electric power, office supplies, cars and
specialized services, it is obvious that it is more efficient to source from external
suppliers. The closer the product is to the public sector’s core task, however, the
more likely it is that the service may or must be produced in-house. With some
exceptions, pure exercise of public authority cannot legally be procured. Service
production within the public sector’s primary area of responsibility, e.g., care,
health services and education, lies in a borderland. Here, the choice between
internal and external production often depends on political views. Different
municipalities and counties have made different choices. Often, a combination of
internal and external production is used.

To achieve the aim of the public procurement, four fundamental conditions are
essential. First, there must be efficient competition. This means that the number of
competing bidders must be sufficiently large and the bidders must not limit
competition between them, for example by forming a cartel. Broad advertising of
the tender is one way to achive efficient competition; another may be to split one
big procurement into several smaller ones.

Second, the procurement process and the tender should be designed so that
transaction costs can be held down. Simple, clear and standarized tenders, that do
not require the bidders to submit extensive documentation, is one way to achieve
this.

Third, the procurement should be structrured so that the risk for corruption and
favouritism is minimized. Transparency and predictability are important means to
achieve this. It is also important not to accept explicit and implicit discrimination of
certain bidders. If the rules for evaluating bids are clear, it is much more difficult to
favour a particular bidder.

Fourth, the procurement process should be structured so that an efficient quality
level is offered — and subsequently provided — by the winner. Two complementary
instruments for achieving this is to include critiera of assessing quality in the tender
documents and to include mechanisms in the contract that create incentives for
providing high quality.

Unfortunately, many of these conditions are difficult to establish. In many cases, a
mechanism that helps establish one of the conditions will in fact work against
another one. Le., there will be a conflict of goals. For example, transparency will
help prevent corruption and favouritism, but it may simultaneously facilitate
collusion between bidders. Some of the most effective mechanisms to maintain
quality, such as patronizing strong brands, are difficult to use in a public
procurement context, in particular when quality cannot be verified objectively.
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A public procurement is a process in several steps, from the identification of needs
via design of the tender process, choice of methods for evaluating bids and contract
design, to ex-post control and contract enforcement mechanisms. We focus on how
needs that have already been identified can and should be expressed in a model for
evaluating bids. For the most part, we ignore the complications that non-verifiable
quality (ex-ante as well as ex-post) gives rise to. Also, we will only briefly touch on
how needs can be identified and how supply quality can be monitored.

One of our main conclusions is that the procuring authority should put a monetary
value on quality that can be added to or subtracted from the actual bids, rather than
calculate a price score that can be added to a quality score. The primary reason for
this is that we are all used to thinking in monetary terms and to make choices
between products that differ in quality and price. Quality valuation as a method for
bid evaluation also has the advantage that the ranking of the bids will not depend
on irrelevant alternatives. Furthermore, there are good theoretical reasons to
believe that valuation should be close to linear in bid prices, something that
automatically follows from using our preferred method.

We also believe that price and quality should not — and in fact cannot — be explicitly
weighed when a quality valuation model is used. The weighing will instead be
implicit, when quality is valued in monetary terms.

In many situations pure price competition in combination with appropriate
compulsory quality conditions or, alternatively, pure quality competition, will be
appropriate. The former method is primarily applicable when it is important to
reach a minimum quality threshold and when important quality characteristics can
be verified. The latter method is appropriate when it is not critical to achieve a
particular quality level, but when there are reasons to believe that excessive quality
will be very expensive. The method can also be a good choice when quality is not
verifiable, for example elderly care. A weighing of price and quality may be a good
choice when there is large uncertainty regarding what combinations of price and
quality are possible, while quality is not too difficult to measure and verify.

The above reasoning, toghether with the more detailed analysis in the report, lead
us to propose the following recommendations for procuring authorities:

- If bids are to be evaluated according to a combination of price and quality,
this should be done by putting a monetary value on quality, rather than by
transforming bid prices into scores.

- Total value should be linear in bid prices. This can be achieved by either
subtracting quality values from the bids or by adding quality penalties for
negative deviations from a quality target.

- Price and quality should not be weighed. (If, for legal reaons, a weighing
must be made, we higly recommend that equal weights for price and
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quality are used. Other weights will make the evaluation much less
transparent.)

- If several quality dimensions are combined before quality is valued in
monetary terms, then the quality scales should be of equal length, in
particular if uneven weights are applied to the different quality measures.

- Pure price competition is appropriate when it is of key importance to
achieve a certain minimum quality standard and when important quality
dimensions can be verified.

- Pure quality competition is appropriate when different quality levels can be
tolerated, while there simultaneously is a risk for substantial cost
escalations. Pure quality competition may also be appropriate when quality
is non-verifiable.

- A weighing of price and quality is appropriate when there is significant
uncertainty concerning what combinations of price and quality are feasible.

- Calculations of total price (or cost) should be based on actual purchases or
the best possible prediction of actual purchases.

- Inparticular, it is not recommended that total price (cost) is calculated from
a few “representative” products when in fact a large number of products
will actually be purchased.

We have categorized and assessed 189 recent public procurements. A little less than
half of these concerned elderly care; the rest is relatively equally divided between
waste management, cleaning services and food wholesale services.

About three quarters of the procurements resulted in a single contract. In the
remaining quarter, two or more contracts were signed as a result of a single
procurement. The average procurement resulted in between 1.5 and three contracts
for the four services. The number of bidders varied between the services. On
average there were six bidders for cleaning services, five for elderly care, three for
waste management and two for food wholesaling.

In most cases there was an option to extend the duration of the contract. The
average contract length varied between two and just over three years, while the
extension period varied, on average, between 1.5 and 2.5 years. Including the
contract extension, the contracts lasted on average six years for elderly care and
waste management and a little more than three years for cleaning services and food
wholesaling. Relative to the initial contract period, the extension period represented
about 75 percent for cleaning services and food wholesaling. For elderly care the
average contract could be extended by about two thirds while the waste
management contracts could be extended by about 50 percent.

About 43 percent of the procurements relied on evaluation models where price was
transformed into a score. This is the kind of model that we particularly advise
against. The most common variety of these was a model where each bid god a price
score proportional to the ratio of the lowest bid and the own bid; this model was
used in about a third of all procurements.
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Models where quality is valued in monetary terms was used in about 13 percent of
all procurements, primarily when elderly care and waste management was
procured. Pure quality competition was used six percent of the time, but only for
elderly care. Pure price competition was used in about a third of all procurements.

A statistical test indicates that elderly care procurements differ from the other
procurements when it comes to choice of model for evaluation. There was no
significant difference between the other three services. We conclude that elderly
care differs from the other services in that quality is more important or because
these services are more politically sensitive than the other ones. For this reason, bad
procurement practices will draw more attention. It may also be that new
procurement methods are implemented faster for elderly care, perhaps for related
reasons.
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1 Inledning

Upphandling &r en process som stracker sig fran behovsidentifiering och beslutet
att upphandla, snarare an att producera sjalv, 6ver val av upphandlingsform,
utvarderingsmodell och kontraktsutformning, till leverans och uppfdljning. Vi
fokuserar i den hér rapporten framfor allt pa utvarderingsmodell. Med detta menar
vi det sdtt pa vilket inkomna anbud varderas och stills mot varandra, sarskilt i de
fall anbudsgivarna konkurrerar i saval pris som en eller flera kvalitetsdimensioner.
Eftersom valet av utvarderingsmodell dr ndra kopplat till det underliggande
behovet och till produktionsteknologin for den efterfragade varan eller tjansten sa
beror vi dven dessa omraden, om &n pa ett mer abstrakt plan.

Med kvalitet menar vi i stort sett alla andra aspekter an pris. Det kan gélla leverans-
sakerhet, objektivt matbara produktegenskaper, upplevd konsumentnytta, miljo-
belastning, flexibilitet, sortimentsbredd, livscykelkostnader och sa vidare. Kvalitet
ar alltsa ett mangdimensionellt begrepp. Vi kommer emellertid inte att vara sarskilt
konkreta i vara rad om hur kvalitet ska métas. Vi utgar for det mesta fran att kval-
itet faktiskt kan matas och graderas pa en skala. I huvudsak utgar vi ocksa fran att
kvalitet kan verifieras, det vill saga att den kan matas med en sadan sakerhet att
leverantdren kan stéllas till svars om kvalitén inte motsvarar den utlovade och att
undermalig kvalitet darigenom kan medféra ekonomiska sanktioner.

Nar tavlan mellan anbudsgivarna bara avser endera (endimensionell) kvalitet eller
pris ar det latt att utvardera de inkomna anbuden. Det ar bara att vilja den anbuds-
givare som utlovar hogst kvalitet respektive lagst pris. I merparten av alla upp-
handlingar gors dock en sammanvagning mellan pris och kvalitet och den kan
goras pa manga olika sétt. En mycket vanlig metod har till exempel varit att rakna
om pris till podng och sedan viaga samman detta med den erhallna kvalitets-
podngen, som i sin tur kan vara en sammanvéagning av poang for flera kvalitets-
dimensioner. Detta dr emellertid en metod med allvarliga brister. Vi kommer i det
foljande att argumentera fOr att det 4r mycket battre att vardera kvalitet i pengar
och sedan berdkna ett utvarderingspris som summan av anbudspris och antingen
ett positivt paslag for kvalitetsbrister eller ett negativt paslag (det vill saga ett
avdrag) for for faktisk kvalitet.

I en rapport skriven pa uppdrag av Konkurrensverket ar2004 redogor Arne
Andersson och Anders Lunander for egenskaper som bor karaktarisera modeller
for utvardering av anbud i till exempel offentliga upphandlingar. Rapporten visar
bland annat att de faktiskt anvanda modellerna inte har de dnskvarda egen-
skaperna. Framfor allt pekar de pa att manga modeller varderar ett givet anbud pa
ett satt som beror pa andra i samma upphandling inkomna anbud (till exempel
genom att utvardera budet i forhallande till lagsta anbud alternativt differensen
mellan hogsta och lagsta anbud). Detta skapar vad som i ekonomernas terminologi
kallas beroende av irrelavanta alternativ. I rapporten foreslas alternativa modeller for
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utvardering, avdrag alternativt paslag i forhallande till kvalitet, det vill sdga samma
modeller som dven vi i denna rapport argumenterar for.

I férhallande till denna tidigare rapport, som framfor allt fokuserade pa problemet
med beroende av irrelevanta alternativ, har vi valt en ndgot annorlunda ansats. For
det fOrsta tar vi ett bredare grepp kring frdgan om hur den upphandlande myndig-
heten ska gora for att fa en produkt som svarar mot de egna énskemalen. Vi menar
att det framsta skalet till att podngvagningsmodeller ar oldmpliga kanske inte ar
deras beroende av irrelevanta alternativ, utan snarare det forhallande att de ar icke-
transparenta. Darmed riskerar man att upphandlaren utformar utvarderings-
modellen pa ett sdtt som inte alls svarar mot de egna preferenserna, vilket leder till
att man majligen far det det man fragar efter, men inte det man onskar. Vidare
finns en risk att upphandlaren f6rsoker manipulera rangordningen dd man upp-
tacker att man inte far det man 6nskar, vilket i sin tur kan underminera fortroende
och hamma konkurrensen i framtiden.

For det andra gor vi en systematisk empirisk undersokning av vilka modeller som
faktiskt anvands vid upphandling av fyra viktiga kategorier av tjanster: dldrevard,
avfallstransport, grossiststjanster for livsmedel och stadning. Fragan ar viktig
eftersom felaktig utvarderingsmodell kan paverka anbudsgivarna saval som
utfallet av tilldelningsbeslutet. Oklarheter kring hur utvarderingen gar till gor det
svart for anbudsgivaren att lamna in “ratt” — ur samhallsekonomisk synpunkt —
anbud.

I och med att anbuden ar tvaddimensionella, det vill siga innehaller en avvagning
mellan pris och kvalitet, finns det for en anbudsgivare flera mgjliga alternativa
anbud som ger samma lonsamhet. En modell dar ett anbud utvarderas betingat pa
andra anbud gor det omdjligt for en anbudsgivare att rangordna sina alternativ,
varfor valet kan bli ndrmast slumpmassigt. Vidare ar det viktigt att upphandlande
myndighet i sin utvardering av anbuden fér ett sddant utfall att vinnande anbud ar
det som erbjuder basta varde for pengarna. En modell som inte dr rationell riskerar
att ge ett utfall déar kontraktet inte gér till det foretag som ger basta avvagning
mellan pris och kvalitet. Den hér typen av problematik ar forenad med utvard-
eringsmodeller som faller inom ramen for det som benamns ekonomiskt mest
fordelaktiga anbud. Motsvarande fragor aktualiseras inte nar anbuden ar endimen-
sionella och lagsta pris tillampas som tilldelningskriterium.

Baserat pa ett urval av svenska myndigheters upphandlingar av fyra tjanstegrupp-
er enligt ovan dr syftet med denna rapport att analysera foljande fragestéllningar:
Vilka anbudsutvarderingsmodeller tillampas? Hur frekvent forekommande ar olika
anbudsutvarderingsmodeller? Vidare ar syftet att ur ett teoretiskt perspektiv
analysera vilka anbudsutvarderingsmodeller som dr mest &ndamalsenliga.

Rapporten inleds med en teoretisk genomgang av de olika modellerna dar olika
styrkor och svagheter kommer att belysas och illustreras med enkla exempel.
Vi delar in modellerna i tvd huvudgrupper dar pris och kvalitet vags samman,

16



poangvagningsmodeller och kvalitetsvarderingsmodeller. Dessa kompletteras av
tva modeller dér utvardering enbart sker mot pris alternativt enbart mot kvalitet.
Detta innebar i det forsta fallet inte att ingen hansyn tas till kvalitet. Utvardering
mot pris kan mycket vél ske i kombination med obligatoriska kvalitetskrav. Pa
samma satt innebar inte en utvardering mot enbart kvalitet att priset inte har ndgon
betydelse. Den upphandlande myndigheten gor redan nar upphandlingen ut-
formas en avvagning av pris mot kvalitet och faststaller vad man bedomer vara ett
lampligt pris.

I rapporten stalls fragan nar vilken typ av modell passar bast och svaret ar att det ar
situationsspecifikt. Ndr varan eller tjansten som upphandlas ar relativt latt att
definiera och behoven tydligt kan formuleras i form av obligatoriska kvalitetskrav i
ett forfragningsunderlag samtidigt som det ar viktigt att en viss niva pa kvalitén kan
garanteras, sa bor utvardering ske enbart pa pris. Detta dr det som i auktions-
litteraturen bendmns sluten forstaprisauktion. Nar varan eller tjansten som upp-
handlas ar relativt svar att definiera och behoven svara att 6versatta i en kravspeci-
fikation bor utvardering enbart ske mot kvalitet i kombination med ett av upp-
handlande myndighet faststallt pris. Denna modell passar d@ven bra nar det man har
befarar att hog kvalitet kan bli mycket dyrbar, samtidigt som man inte &r sa kanslig
for kvalitetsavvikelser, vare sig uppat eller nedat. Nar den upphandlande myndig-
heten vill orientera sig om vilka mdgjliga 16sningar marknaden kan erbjuda, det vill
saga nar det rader stor osdkerhet om produktionsteknologi och -kostnad,sa for-
ordas en kvalitetsvarderingsmodell dar upphandlande myndighet Gversatter sin
vardering av kvalitet till pengar och sedan vager samman det framrdknade kvali-
tetsvardet med priset.

Valet att tillampa den empiriska analysen pa offentliga upphandlingar av dldre-
omsorg, avfall, livsmedel och stddtjanster motiveras av att dessa typer av tjanster
innehaller kvalitativa dimensioner med tydlig effekt pa koparens upplevelse av
tjansten. Stadtjanster upphandlas av manga myndigheter och relativt frekvent,
vilket underlattar datainsamlingen. Aldreomsorg &r ett aktuellt omrade, inte minst
med tanke pd inférande av valfrihet inom vard och omsorg (LOV). Idag ar det
manga kommuner som star infor att borja upphandla dldreomsorg (enligt en
kartlaggning utford av Bergman, Lundberg och Spagnolo inom ramen for ett
forskningsprojekt finansierat av Konkurrensverket och Vetenskapsradet).

Det finns inga officiella databaser dar de data som behovs for att kartlagga
forekomsten av olika utvarderingsmodeller direkt kan hamtas. Men den
information som behovs finns i forfragningsunderlag och anbudssamman-
stallningar, vilka finns tillgangliga i kommersiella databaser som Allego, OPIC och
e-avrop. Information har darfér hamtats fran dessa databaser. I vissa fall har vi haft
behov av att komplettera forfragningsunderlaget med anbudsdata, vilka i sa fall
begarts in fran upphandlande myndighet.
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I rapporten kommer begreppet auktion att anvandas. Vi kommer genomgdende att
anvianda begreppet pa det sédtt som ar brukligt i den nationalekonomiska
litteraturen. Detta innebar att en auktion definieras som en situation dar foretag
(eller andra aktdrer) genom att bjuda mot varandra konkurrerar om ett objekt
(forsdljning, eller sdljauktion) eller om att erhalla ett leveranskontrakt (inkop, eller
kopauktion). Budgivningen kan rent teoretiskt vara sluten eller 6ppen. Offentliga
inkop via ett anbudsforfarande definieras som en auktion med (oftast) sluten
budgivning dar foretag via sina anbud konkurrerar om ett offentligt kontrakt. Det
som i dagligt tal benamns auktion, det vill sdga en auktion dar budgivarna succes-
sivt bjuder 6ver eller under varandra, brukar av nationalekonomerna kallas 6ppen
auktion.

18



2 Offentlig upphandling och kriterier for att utse
vinnare

2.1 Varfor offentlig upphandling?

Nar ndgonting upphandlas betyder det att det inte produceras i egen regi.
Uttrycket offentlig upphandling leder garna tanken till sddana produkter eller
verksamheter som tidigare vanligen producerats i egen regi, men som nu kops pa
en marknad. Darmed ar det narmast per definition frdga om sadana produkter och
verksamheter dar delade meningar rader om vilken modell som ar lampligast:
upphandling eller egen regi.

I sjdlva verket torde sa gott som alla bedomare vara 6verens om att somligt bor
upphandlas och annat bor produceras i egen regi. Exempelvis torde fa eller ingen
vara av den uppfattningen att varje myndighet sjdlv ska producera kontorsmateriel,
driva kraftverk och tillverka datorer. Pa samma sitt torde fa eller ingen anse att
myndighetens karnverksamhet — sjalva myndighetsutovningen — ska laggas ut pa
entreprenad. P4 motsvarande sédtt maste varje foretag vilja vad man ska gora sjalv
och vilka produkter och tjanster som ska kopas pa marknaden.

For ett foretag ar det relativt okontroversiellt att foretaget ska vélja den modell som
skapar den storsta langsiktiga lonsamheten. I manga fall innebér detta ett val
mellan egen regi och upphandling (inkop) sa att foretaget till lagsta mojliga kost-
nad erhaller sa bra kvalitet som mgdjligt. Emellertid kan ett foretag av strategiska
skal vélja att utfora vissa produktionssteg i egen regi, dven om det i varje fall pa
kort sikt vore forenat med lagre kostnader att kopa motsvarande produkter. Detta
kan forklaras av att foretaget vill uppratthalla kompetens inom ett omrade eller att
det kan vara viktigt for foretagets image att sjalv skota viss verksamhet. Vidare kan
foretagets langsiktiga formaga att utveckla nya produkter kan vara beroende av att
vissa aktiviteter utfors i egen regi. Vidare kan egen regi motiveras utifran kvalitets-
sakring. Vid egen regi (vertikal integration) har foretaget full insyn i produktions-
processen och kan darmed 6vervaka kvaliteten (se Carlton och Perloff, 2005). Detta
kan vara svart alternativt forenat med hoga kostnader vid externa ink&p
(upphandling), speciellt nar kvaliteten ar svar att kontraktera. Detta diskuteras mer
detaljerat i avsnitt 2.7.

Ett vanligt satt att analysera valet mellan egen regi och inkop ar att relatera dels
sjdlva produktionskostnaden dels transaktionskostnaden till graden av trans-
aktionsspecificitet hos den aktuella produkten. Med transaktionsspecificitet menas
att produkten i nagot avseende dr unik, det vill siga maste skraddarsys eller
specialanpassas for bestéllaren, samtidigt som det ar svart att skriva ett kontrakt
som reglerar alla eventualiteter som kan tankas uppsta.

En utgangspunkt ar att det egna foretaget sa gott som alltid har en kostnadsnackdel
i produktionen, jamfort med den mest effektiva producenten som finns pa mark-
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naden. I Figur 2.1 illustreras detta med att det merkostnaden med externa kop ar
negativ eller, enklare uttryckt, att det blir en merkostnad att producera i egen regi.
Detta dr den understa kurvan. Kostnadsnackdelen ar storst for standardprodukter,
som kontorsmateriel, el, bilar och sa vidare, det vill sdga produkter med lag grad av
transaktionsspecificitet. For produkter med hog grad av transaktionsspecificitet ar
kostnadsnackdelen mindre och kan i basta fall helt forsvinna for just de produkter
eller produktionssteg dar foretaget har sin kdarnkompetens.

Figur 2.1. Relationsspecificitet och valet mellan produktion i egen regi och kop
fran marknaden

Kostnad

Transaktionskostnad;
merkostnad vid

externt kép \

Totalkostnad;
merkostnad vid
externt kop

Relations-
specificitet

Produktionskostnad;
merkostnad vid externt kop

Kdp pa marknaden Gor sjalv

For produkter som maste kdpas externt finns alltid vissa transaktionskostnader,
men dessa dr sma for standardprodukter som regelmassigt kops och siljs pa en
marknad. For denna typ av produkter kan transaktionskostnaderna ocksa vara lika
hoga vid interna kop, varfor det inte finns nadgon nackdel med externa kop.

I figuren illustreras detta med en merkostnadskurva som stiger fran noll och blir
allt hogre nér graden av relationsspecificitet okar.

Summan av produktions- och transaktionskostnader ar foretagets totala kostnad
for en viss produkt. I figuren illustrerar vi total merkostnad vid externt kép med
den fetare, mittersta kurvan. Det framgar att foretaget i allmanhet bor kdpa
standardprodukter via marknaden, eftersom den totala merkostnaden vid externa
kop har tenderar att vara negativ. (Enklare uttryckt: det ar dyrare att producera
standardprodukter sjédlv.) Daremot bor foretaget producera produkter med hog
grad av relationsspecificitet sjdlv, eftersom transaktionskostnaderna i dessa fall kan
antas vara hoga. I synnerhet bor foretaget producera de produkter dér det har sin
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karnkompetens. I figuren nedan illustreras detta med att féretaget bor kdpa de
produkter vars grad av relationsspecificitet dr lagre an den som svarar mot den
punkt dér totalkostnadskurvan skar den horisontella axeln. I skarningspunkten ar
skillnaden i totalkostnad mellan ett internt och externt kop noll. Vid hog grad av
relationsspecificitet — till hoger i figuren — bor foretaget producera sjalv.

Vill vi tranga djupare i analysen kan vi stdlla oss fragan varfor externa leverantorer
kan producera billigare. Ett grundlaggande skal ar att konkurrens rader pa en
marknad, till skillnad fran vad som normalt géller inom ett foretag.
Konkurrensmekanismen och vinstintresset ger incitament till kostnadseffektivitet
och stimulerar till innovationer. Vidare kan en 6kad specialisering dstadkommas
genom foretag koper av varandra. Specialiseringen gor det mojligt att tillvarata
stordriftsfordelar i produktionen, vilket haller kostnaderna nere.!

Nar det galler myndigheter och offentlig upphandling galler i princip samma
analys. Dock tillkommer ett par moment. For det forsta dr det mindre vanligt att
myndigheter ar utsatta for konkurrens, samtidigt som myndigheter inte motiveras
av ett vinstintresse. Ddrmed bortfaller dessa mekanismer for att uppratthalla
effektivitet. For det andra galler att viss verksamhet av mer principiella skal inte
bor kopas pa marknaden, aven om det skulle ga att hitta en mer effektiv utforare.
Detta galler myndighetsutovning, vilket i Sverige ofta definieras som “utdvning av
befogenhet att for enskild bestimma om férman, rattighet, skyldighet, disciplinar
bestraffning eller annat jamforbart forhallande”, enligt en lydelse hamtad ur den
aldre forvaltningslagen (1971:290). Myndighetsutdvning kan endast 6verlatas till
privata aktorer nér det finns lagstod for detta; ett exempelar betygssattning vid
friskolor.

Den rena beslutsfunktionen som definitionen pekar pa behover dock inte omfatta
sarskilt mycket praktisk verksamhet. Som en illustration av detta kan man tanka pa
en av nattvéktarstatens tva uppgifter, rattsvasendet, och de moment som ingar i
detta, namligen att forebygga och utreda brott samt att faststilla och verkstalla
paféljder. Brott kan forebyggas av viktare, utredas av privatdetektiver och
advokater och pafdljden kan bli en tids vistelse i ett fangelse som dven det skulle
kunna drivas i privat regi. I det hér fallet &r det i stort sett bara domstolens arbete
som inte kan upphandlas.

Kort sagt kan det allra mesta upphandlas; endast for en liten kdrna av ren myn-
dighetsutovning ar detta inte tillatet. Detta betyder inte att allt som far upphandlas
ocksa bir upphandlas. Utgangspunkten bor rimligen vara att den produktion som
kan ske béttre och billigare utanfér marknaden bor upphandlas och omvant att
myndigheten sjdlv bor skota den produktion dér den sjdlv har de basta forutsatt-
ningarna att gora detta till 1ag kostnad och med hog kvalitet. Precis som ett foretag
bor en sadan analys ske i ett langsiktigt perspektiv. Exempelvis kan det finnas
synergier mellan den rena myndighetsutovningen och viss produktion. Man kan

1 Se Nilsson, Bergman och Pyddoke, 2005, for en langre diskussion om dessa fragor.
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tanka sig att en myndighet som fattar beslut som ror enskilda lattare uppratthalla
den nddvandiga kompetensen for detta om man ocksa sjalv genomfor de utred-
ningar och analyser som behovs for beslutsfattandet — @ven om det inte dr nagot
som hindrar att dessa tjanster kops pa en marknad och dven om externa konsulter
kan vara bade battre och billigare. Sjalvklart ar det ocksa sa att valet mellan att
upphandla och att producera sjalv i mangt och mycket ar ett politiskt val.

Uppskattningar visar att den offentliga sektorn i Sverige koper in varor och tjanster
till ett varde motsvarande cirka 15 till 20 procent av Sveriges bruttonationalprodukt
(BNP), se Bergman (2008). Inkdpen spanner 6ver manga produktomraden och det
skulle vara forenat med hoga kostnader om den offentliga sektorn skulle vara
specialist inom alla de produktomraden som ink&pen avser.

2.2 Olika former for upphandling

Givet att en myndighet beslutat sig for att upphandla en viss produkt eller, vilket &r
samma sak, om att inte bedriva en viss produktion i egen regi, sa blir ndsta steg att
bestimma hur upphandlingen ska ske.

I privata foretag ar en viktig principiell distinktion den mellan & ena sidan lang-
siktiga och ofta mindre formella (upphandlings)relationer som bygger pa for-
troende och, 4 andra sidan, en mer formaliserad konkurrensutséttning som i storre
utstrackning dr baserad pa pris och objektivt méatbara prestanda och som ofta &r
mer kortvarig eller i varje fall avser en forutbestdmd tidsperiod och som bygger pa
budgivning och formella kontrakt. Den férra modellen férknippas ofta med japansk
bilindustri, dar ett begransat antal underleverantorer ansvarar for utveckling och
produktion av komponentsystem. Toyota, kanske det foretag som mest syste-
matiskt anvant denna modell, har som princip att alltid ha tva leverantdrer av en
viss typ av komponent, for att kunna mata dessa mot varandra och for att kunna
beltna god kvalitet med 6kade volymer.? Enkelt uttryckt kan en langsiktig relation
istdllet for en formaliserad upphandling vara fordelaktig nar det galler kop med
hog grad av relationsspecificitet, exempelvis ndr leverantdren maste gora mycket
langsiktiga och kundspecifika investeringar for att kunna leverera komponenter till
en viss bilmodell. Darmed ar langsiktiga relationer férdelaktiga ungefar i ungefar
samma situationer som egen produktion ar fordelaktig — med den fordelen att
leverantdren kanske kan utnyttja skalfordelar battre genom specialisering och
genom att leverera till flera kopare. Nar graden av relationsspecificitet blir alltfor
hog kan dock egen produktion antas vara det mest fordelaktiga och langsiktiga
relationer kan darfor ses som en organisationsform som ar lamplig vid medelhog
relationsspecificitet.

Enskilda individer kan ocksa anvanda sig av principen langsiktiga relationer,
exempelvis for att kopa komplexa tjanster som bilreparationer, tandvard och

2 Se Milgrom och Roberts, 1992, s565-569.
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juridisk radgivning. Nar det galler offentliga inkop kan det vara svarare med
relationer som bygger pa fortroende snarare an budgivning och kontrakt, men sa
kallad offentlig-privat samverkan (OPS, eller PPP f6r den engelska benamningen
public-private partnership) kan ses som ett forsok att introducera delar av denna
modell.> Mer regelmassigt anvands dock forlangningsoptioner, vilka ger den
offentliga koparen mdjlighet att forlanga en framgéangsrik relation.

I den hér rapporten fokuserar vi pa traditionell offentlig upphandling genom
budgivning. Aven i det fallet finns dock ett antal valmgjligheter. Omfattningen av
upphandlingen kan variera i flera dimensioner. Exempelvis kan ett storre vag- eller
byggprojekt upphandlas som ett enda projekt, eller sa kan det delas i manga sma
uppdrag som upphandlas separat. Det forra fallet brukar bendmnas total- eller
generalentreprenad (beroende pa om entreprendren star for projektering eller inte),
det senare brukar bendmnas delad entreprenad. Flera kommuner eller landsting
kan g& samman for att genom storre volymer pressa priset, eller sa kan myndig-
heterna var for sig genomfora upphandlingar. Kontraktstiden kan sjalvfallet variera
och koparen kan 6ppna for delanbud. Delanbud innebaér att leverantorerna far
bjuda pa delar av det som ska upphandlas, exempelvis asfaltsbeldggning langs en
av flera vagstrackor eller leveranser av vissa delar av ett dnskat sortiment sjukvard-
sutrustning. Ytterligare en variant ar kombinatorisk budgivning, det vill siga en
upphandlingssituation da bud inte bara kan lamnas pa enskilda delar utan ocksa
pa kombinationer av flera delar.*

Ramavtal kan anvéandas nar kvantiteten och ibland inte heller den exakta utform-
ningen av eller kvalitén pa produkten ar kiand i férvag. Det kan ocksa anvandas i
situationer d& koparen inte vill gora ett slutligt val mellan leverantorer forran
behoven ar narmare kanda. I sa fall utses en eller flera leverantorer genom en
ramavtalsupphandling som omfattar en eller flera kopare. Forst i ett senare skede
sker en faktisk tilldelning av leveranskontrakt, genom att leveranser avropas mot
ramavtalet. Nér flera leverantorer omfattas av ett avtal maste antingen
leverantrerna rangordnas, s att avropen i forsta hand sker till den hogst rankade
leverantoren, eller sa maste en férnyad konkurrensutsattning ske mellan de kon-
trakterade leverantdrerna i samband med avrop.5 Aven for en vanlig upphandling
kan den exakta volymen vara okdnd, men osdakerheten dr dd i allmadnhet mindre.

2.3 Upphandling som en auktion

Nar val omfattningen av upphandlingen bestamts — vilka produkter som ingar, om
upphandlingen galler en eller flera myndigheters behov och hur lang kontrakts-
perioden &r — sa blir nasta steg att utforma den konkreta upphandlingsprocessen.
Lagen om offentlig upphandling styr i manga avseenden formerna och lagen

3 Nilsson och Pydokke, 2007
4 Se Cramton et al, 2006 f&r en utforlig analys av kombinatorisk budgivning

5 Se Andersson, 2006, for en ekonomisk analys av ramavtal.
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kréaver att processen ar icke-diskriminerande, transparent och darmed relativt
forutsagbar. I praktiken utformas offentlig upphandling i Sverige som en auktion
med sluten budgivning. Med auktion menar vi budgivning i konkurrens i syfte att
fordela ett kontrakt; budgivningen i en auktion kan i allmanhet vara 6ppen eller
sluten, det vill siga med eller utan mdjlighet att hoja budet nar man far kannedom
om konkurrenternas bud, men ar alltsé vid offentlig upphandling sluten.

Grundprincipen ar att det dr den anbudsgivare som erbjuder det lagsta priset som
ska tilldelas leveranskontraktet. En viktig skillnad jamfort med fallet da ett objekt
saljs pa en auktion ar dock att sdljarna och deras produkter i de flesta fall inte ar
exakt likadana. Darmed madste man i praktiken ofta inféra mekanismer for att se till
att den utvalda leverantoren inte bara erbjuder ett lagt pris, utan ocksa en tillrack-
ligt hog eller optimal kvalitet.

Lat oss emellertid forst se pa fallet da leverantorerna erbjuder exakt likvardiga
produkter. Om det inte rdder ndgon osdkerhet om kostnaderna for att producera
onskad kvantitet och kvalitet av den 6nskade varan eller tjansten sa skulle det inte
behovas nagon auktionsliknande process. Da skulle upphandlande myndighet helt
enkelt kunna erbjuda den billigaste och bésta leverantoren ett kontrakt som ger
leverantoren full kostnadstackning — men inte mer. Pa precis motsvarande satt
skulle en sdljare istdllet for att arrangera en auktion kunna deklarera det pris till
vilket han eller hon ar villig att sdlja; detta pris skulle da sittas lika med det hogsta
pris som nagon kopare ar beredd att betala.

I verkligheten rader dock osdkerhet, savdl om kdparnas betalningsvilja (i en
traditionell auktion) som om de olika producenternas kostnader (i en upphand-
lingssituation). Genom att organisera en auktion minskas denna osdkerhet;
auktionen kan ses som en mekanism for att minska denna osékerhet. Genom
budgivningsprocessen sakerstalls att siljaren pa en vanlig auktion inte far alltfor
litet betalt eller omvant sa att kdparen i en upphandlingssituation inte behover
betala for mycket. Konkurrensen tvingar de potentiella koparna att successivt
avslodja allt mer om sin betalningsvilja. Auktionen ar samtidigt en mekanism for att
allokera den sdlda produkten respektive produktionen av det som upphandlas till
den kopare som har mest nytta av den respektive till den sédljare som kan producera
varan eller tjansten till lagst kostnad.

I en vanlig 6ppen (sélj)auktion, en sa kallad engelsk auktion eller bondauktion,
kommer koparna att successivt bjuda 6ver varandra anda upp till en prisniva som
svarar mot varderingen hos den kdpare som har den nist hogsta varderingen. Om
vi antar att auktionsformen tillater relativt sma hojningar kommer budgivningen
att stanna vid eller marginellt 6ver den ndst hogsta varderingen och objektet kom-
mer att tilldelas den kdpare som har hogst vardering. Samma utfall kan forvantas i
en sluten auktion dar priset bestams till det nast hdgsta budet, en sa kallad andra-
prisauktion. Det ar mojligt att visa att koparna i det fallet kommer att bjuda lika
mycket som deras egen vardering av auktionsobjektet. I sjdlva verket ar dessa tva
auktionsformer strategiskt ekvivalenta — i bada fallen kommer priset att appro-
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ximativt motsvara den nast hogsta varderingen och objektet kommer att tillfalla
koparen med den hogsta varderingen. Den vanliga 0ppna auktionen avslojar
varderingen hos koparen med ndst hogst vardering fullstindigt och den avsldjar
vilken kdpare som har hogst vardering — ddaremot avsldjar den inte hur mycket
vinnarens vérdering Overstiger slutpriset. En andraprisauktion med sluten bud-
givning avsldjar dven vinnarens sanna vardering.

En annan vanlig auktionsmodell ar forstaprisauktionen. Képarna lamnar in skrift-
liga bud och priset faststalls till det hogsta inkomna budet. Har ar kdparnas stra-
tegier litet mer komplexa och beror bland annat pa antalet anbudsgivare. I princip
bor de bjuda sé att den forvantade vinsten av att delta i auktionen maximeras.
Darvid maste tva effekter vdagas mot varandra. Ett hogre bud 6kar sannolikheten att
vinna — men det minskar vinsten givet att budet faktiskt d4r vinnande. Med en
forstaprisauktion kommer inte objektet med nédvandighet att tilldelas den kopare
som har hogst vardering. Daremot kan man visa att under vissa forutsattningar sa
kommer den forvantade intdkten att vara densamma oavsett om man valjer forsta-
eller andraprisauktion.®

Vid en upphandling fungerar budgivningen pa motsvarande satt fast budgiv-
ningen dr omvand. Enkelt uttryckt ar det lagsta istdllet for hogsta anbud som
erhaller kontraktet. Konkurrensen mellan de olika leverantdrerna reducerar kop-
arens osdkerhet om den sanna kostnaden och, vilket i praktiken dr samma sak,
sanker darmed koparens kostnad.

Anbud kan ges i flera dimensioner. Om de ar en dimensionella i den meningen att
den 6nskade kvalitén pa produkten &r valdefinierad ar det i princip enkelt att
upphandla. Upphandlaren specificerar vad upphandlingen avser i forfragnings-
underlaget och begar in anbud, de potentiella leverantorerna lamnar in bud och
upphandlaren véljer att inga kontrakt med den leverantdr som gav det lagsta
budet. Detta kan exempelvis galla standardprodukter med val definierad
kvalitetsniva, exempelvis kontorsmaterial, elkraft och bensin (som kops av en
relativt liten forbrukare).

Enkelt uttryck kan upphandlande myndighet gora pa tre satt vid ett inkop. For det
forsta kan den upphandlande myndighet hélla kvalitetén fix och utvardera enbart
pa pris. Detta ar den klassiska forstaprisauktionen. Nar denna metod kan anvandas
ar sjalva aukionsmomentet i upphandling ungefar lika svar eller enkel som en
vanlig sadljauktion. For det andra kan priset hallas fixt och utvarderingen enbart
goras utifran kvalitet. For det tredje kan man vdga samman kvalitet och pris vid
utvarderingen. Anbuden blir i de tva senare fallen typiskt sett flerdimensionella.
Detta gor upphandlingar mer komplicerade an typiska séljauktioner.

¢ Detta géller enligt det sa kallad intdktsekvivalensteoremet, eller revenue equivalence theorem. Se till exempel
Krishna (2002) for en mer genomgaende beskrivning av detta samt under vilka omstandigheter teoremet inte ar
giltigt.
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Vilken av de tre metoderna som anvands beror pa situationen. Att produkten haller
tillrackligt hog kvalitetet dr sa gott som alltid viktigt, men ibland &r det enkelt och
ibland ar det svart att bestimma sig for vad som ér tillracklig kvalitet och att
definiera detta tydligt i forfragningsunderlaget. Nar det ar relativt enkelt kan det
vara lampligt att vélja den rena prisauktionen, tillsammans med obligatoriska krav
for att uppratthalla kvalitén. Nar det dr svart for sdljaren att vardera vad kvalitet
kostar att producera kan det & andra sidan vara lampligt att lata budgivarna
konkurrera ocksa i kvalitetsdimensionerna.

2.4 Upphandling med varierande pris och kvalitet

Nar kvalitén kan variera mellan olika leverantorer och nér den enskilde leveran-
toren kan leverera produkter med olika kvalitet sa 6kar som sagt graden av kom-
plexitet vasentligt. Lat oss se pa det enklaste fallet forst: en enda leverantor kan
variera kvalitetsnivan och kostnaden for de olika kvalitetsnivaerna ar kand.

Upphandlande myndighets (kdparens) preferenser for pris och kvalitet illustreras
av indifferenskurvorna.” Under antagande om att upphandlande myndighet
disponerar begransande resurser dr det rimligt att utga fran ett motsatsforhallande
mellan pris och kvalitet. Det far vidare anses rimligt att anta att hogre kvalitet ar
forenat med hogre kostnader. Situationen illustreras i Figur 2.2.

En hogre kvalitetsgrad medfor allt hogre kostnader enligt produktionskostnads-
kurvan. Koparen foredrar hogre kvalitet framfor lagre kvalitet, men ocksa lagre
kostnad framfor hogre kostnad. Detta illustreras av de fyra indifferenskurvorna i
figuren, med successivt allt hogre nyttonivaer nedat och at hoger i figuren. Den
hogsta nytta koparen kan uppna motsvaras av den indifferenskurva som precis
tangerar produktionskostnadskurvan, dar kvalitén Q* véljs och detta resulterar i
kostnaden C*. Koparen skulle i och for sig garna vilja ha en dannu hogre kvalitet,
men dr inte beredd att betala den snabbt stigande kostnad detta medfor. P4 samma
satt skulle koparen vilja ha en ldgre kostnad, men sé lange séljaren maste fa kost-
nadsersattning skulle detta leda till en lagre kvalitet och den minskade kostnaden
ar pa marginalen mindre vard dn den kostnadsférandring detta motsvarar.

7 For en introduktion till nyttoteori och f6r en mer utforlig genomgéang av indifferenskurvor och deras egenskaper
hénvisas till grundldggande larobocker i mikroekonomi, till exempel Axelsson med flera (1998).
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Figur 2.2. Optimal kvalitetsniva vid kiand produktionskostnad
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I figuren antar vi att det producerande foretaget fritt kan vélja kvalitetsniva, men
man kan ocksa tanka sig att olika foretag adtminstone pa kort sikt har last sig vid en
eller ett par mgjliga kvalitetsnivaer. I sa fall kan man istéllet se produktionskost-
nadskurvan som branschens kostnadskurva, dar punkterna illustrerar de kombina-
tioner av kostnad och kvalitet som ett par eller en handfull féretag kan erbjuda.

Ett antal metoder kan anvéandas for att nd den optimala punkten (Q*, C*). For det
forsta kan koparen helt enkelt specificera Q och C till Q* respektive C*. I praktiken
kan man tinka sig nagonting at det hallet pa en reglerad marknad, men inte pa en
oreglerad marknad dar offentlig upphandling forekommer.

For det andra kan koparen definiera minimikrav (obligatoriska krav) som mot-
svarar Q* och darefter valja det lagsta budet. For det tredje kan koparen faststalla
priset och lata budgivarna konkurrera med kvalitén. For det fjarde kan en utvard-
eringsfunktion definieras som utgar fran bade pris och kvalitet och som mate-
matiskt motsvarar den nyttofunktion som gett upphov till indifferenskurvorna i
figuren, en sa kallad poangauktion. Slutligen och for det femte kan sailjaren upp-
muntras att ge en meny av olika bud och sedan kan koparen vélja det bud som
maximerar kdparens nytta i en sa kallad menyauktion.® I figuren &r detta illustrerat
av ett antal punkter langs produktionskostnadskurvan. For enkelhets skull antas
foretaget hir ge bud som ger nollvinst, till exempel for att det rdder perfekt kon-
kurrens. De tre senare metoderna kan i princip anvandas for offentlig upphandling
pa saval reglerade som oreglerade marknader. Det kan dock vara mer komplicerat

8 Se Andersson (2006) for en diskussion av menyauktioner.
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att tillampa menyauktioner. Detta beror pé att metoden inte &r helt forutsagbar for
anbudsgivarna. Men, ju tydligare utvarderingsmetoden preciseras i forvag, desto
mer kommer en menyauktion att likna en poangauktion. I en tydligt formulerad
podngauktion dr det i princip meningslost att lamna fler &n ett bud, eftersom an-
budsgivaren i forvag kan rakna ut vilket av de egna buden som &ar mest konkur-
renskraftigt. I praktiken kan det forstas rdda osdakerhet om hur poangsattningen
kommer att ga till och darfoér kan man ibland observera multipla bud ocksa i en
poangauktion, det vill siga en blandning av meny- och poangaktion.

Figur 2.3. Optimal kvalitet med alternativa produktionskostnader
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I figur 2.3 illustreras en situation dér osdkerhet rdder om kostnaderna for att pro-
ducera olika kvalitetsnivaer. Utga fran att det finns en enda anbudsgivare, men
koparen ar osdker pa om dennes kostnadsfunktion representeras av Ci, C: eller Cs.
Alternativt kan detta sdagas motsvara en situation med tre olika anbudsgivare som
har olika kostnadsfunktioner.

Om anbudsgivarna lamnar sidana bud som maximerar koparens nytta, givet
kostnadstackning, sa skulle anbudsgivare 1 till 3 lamna bud motsvarande de tre
punkterna i diagrammet. I sé fall vore det optimalt att vélja kvalitén Q* och betala
en ersiattning motsvarande C* till anbudsgivare 3. Emellertid finns det sma skal att
tro att anbudsgivarna kommer att lamna bud som inte ger dem nagon vinst.
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Mojligen skulle en sddan situation kunna uppstad om det fanns ett mycket stort
antal anbudsgivare av respektive typ.’

Lat oss for enkelhets skull anta att det finns tre anbudsgivare enligt figur 2.3 och att
de kdnner saval sina egna kostnader som varandras, men att koparen inte kdnner
anbudsgivarnas kostnader. Lat oss ocksa anta att koparen véljer att genomfora en
poangauktion dar podngen riaknas fram med en funktion som svarar mot den som
gett upphov till indifferenskurvorna i figuren. Anbudsgivare 3 ar uppenbarligen
mest konkurrenskraftig och anbudsgivare 2 dr minst konkurrenskraftig. Anbuds-
givare 3 kommer dock inte att ge budet (Q¥, C¥). Istdllet kan vi forvénta oss att
anbudsgivaren lamnar budet (Qs%, Ps*) enligt figur 2.4.1°

Figur 2.4 Jamviktsbud vid varierande produktionskostnader
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Orsaken till detta dr att anbudsgivare 3 vid ett sddant bud ger koparen en nytta
som precis motsvarar den basta nytta anbudsgivare 1 kan erbjuda utan att gora en
forlust (eller marginellt battre). Det vertikala avstandet markerat i figuren mot-
svarar den vinstniva anbudsgivare 3 kan forvanta sig. Formellt kan vinsten
uttryckas: 7, = P, *-C*.

9 Teoretiskt kommer anbuden att ndrma sig anbudsgivarnas sanna kostnad for att genomfora kontraktet nér antalet
anbudsgivare gar mot odndligheten. Detta innebar att vinsten blir noll.

10 Detta galler om utvarderingsfunktionen &r linjdr i anbuden; se Asker och Cantillon, 2008. De
kvalitetsvarderingsmodeller vi diskuterar i det foljande har denna egenskap, medan poangvagningsmodellerna
inte har den.
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Situationen i figur 2.4 dr den som kan forvantas uppsta om koparen anvander sig
av en poangfunktion som motsvarar de egna preferenserna. Detta utnyttjas av den
mest konkurrenskraftiga anbudsgivaren, har anbudsgivare 3, som inte ger ett battre
bud dn det som precis motsvarar det basta den nast mest konkurrenskraftiga
anbudsgivaren kan ge utan att gora forlust. Om anbudsgivarna inte har perfekt
kdannedom om varandras kostnader kompliceras sjalvfallet analysen. Anbuds-
givarna kommer fortfarande att erbjuda en optimal kvalitet, till exempel Qs* for
anbudsgivare 3 i figuren, men priset som offereras kommer nu att berdknas utifran
hur anbudsgivaren tror att konkurrenternas kostnader ser ut.!!

Fragan ar om koparen kan gora nadgonting battre dn att vilja en poangfunktion som
svarar mot de sanna preferenserna. Svaret ar att detta dr majligt, under forutsatt-
ning att koparen kan binda sig till att inte omférhandla villkoren nér val vinnaren
ar utsedd. Det kommer att ligga i kparens intresse att poangsatta kvalitet ligre an
vad som svarar mot de sanna varderingarna. Motivet ar att detta jamnar ut spel-
planen mellan anbudsgivare med olika kostnader for att leverera kvalitet och detta
okar i sin tur konkurrensen. I figuren ovan skulle detta medfora att priset blir lagre
an Ps*, vilket forstas ar bra for koparen, men att kvalitén i gengald blir lagre an den
optimala, det vill saga lagre an Qs*. I praktiken ar det rimligt att f{érmoda att de
strategiska motiven for koparen att missrepresentera sin vardering av kvalitet pa
detta satt &r relativt sma.’? Det kommer att vara tillrackligt svart for koparen att
beskriva den egna varderingen av kvalitet pa ett satt som ar bade korrekt och dess-
utom mojligt att anvéanda i en praktisk upphandlingssituation. Vidare skulle en
optimal missrepresentation krava att koparen i varje fall hade kunskap om hur
sdljarnas forvantade kostnadsfunktioner var fordelade, vilket rimligen i manga fall
ar svart att ha.

2.5 Upphandling med flerdimensionell kvalitetsvariation

I princip galler samma analys om kvalitén kan variera i flera dimensioner. I prak-
tiken blir forstas problemet mer komplext. Givet att koparen inte forsoker att stra-
tegiskt missrepresentera sin kvalitet bor utvarderingsfunktionen som anvéands i en
poéangauktion korrespondera mot kdparens nyttofunktion.

I vissa fall kan poangfunktionen pa ett relativt enkelt satt uttryckas i pengar. Det
galler om upphandlande myndighet inte upplever nagon inkomsteffekt, det vill
sdga om nyttan av pengar (en storre budget) dkar linjart med méangden pengar.
Detta ar ett rimligt antagande om den produkt som ska kdpas har ett lagt varde
relativt den upphandlande myndighetens budget. I sa fall kan nyttan av upphand-
lingen uttryckas med en kvasilinjar funktion av typen

11T en 6ppen budgivningsprocess bor jamvikten bli (Qs* Ps*). De olika foretagen skulle vélja sin respektive
optimala kvalitetsniva och starta budgivningen med ett hogt pris; detta skulle successivt drivas ned till nivan Ps*
for anbudsgivare 3 och 6vriga anbudsgivare skulle da avsta fran att Jamna ytterligare bud.

12 Se Asker och Cantillon, 2006.
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(1) u(Q, C)=v(Q)+B-C

dar V(Q) ar nyttan av att fa den 6nskade produkten med kvalitetsnivan Q, B ar
budgeten och C ar priset som bestdms i upphandlingen.

I andra fall kan man dock tdnka sig att marginalnyttan av pengar (budgetmedel)
minskar med budgetens storlek. Detta kan leda till att rangordningen mellan tva
alternativa bud (Qz, C1) och (Q2, C2), dar Q1> Q2 och C1> (2, dndras nar budgeten
vaxer. Med en liten budget kan produkt 2 som ar billigare men samre vara att
foredra, medan det omvéanda kan gélla om budgeten ar tillrackligt stor.

Om nyttofunktion ar kvasilinjar forenklas analysen. Rangordningen mellan tva
projekt blir oberoende av budgetlaget och nyttan av ett bud (Q, C) kan berdknas
som summan av en funktion som ger ett kvalitetspoang och (det negativa vardet
av) budet. Totalpodngen for ett bud raknas fram som ett kvalitetsvarde uttryckt i
kronor, fran vilket budet dras. Det bud som ger hogst nettovarde bor antas. Med
andra ord kan buden rangordnas genom att ansédtta monetéra varden for olika
kvalitetsnivaer och sedan addera detta till buden, det vill siga den metod som
Lunander och Andersson (2004) foresprakar.

Sjalvklart kan buden rdaknas om till kvalitetspoang. Givet antagandet att den upp-
handlande enheten inte upplever ndgon inkomsteffekt s maste dock totalsumman
vara linjar i buden. Detta innebar att budens véarde i alla fall kommer att uttryckas i
nagon sorts monetar enhet, dar varje saidan monetar enhet ar vard X kronor och dar
X ar en godtycklig konstant. Annorlunda uttryckt kommer antalet kvalitetspoang
med den hédr metoden, givet franvaro av inkomsteffekt, att vara detsamma som
vardet av kvalitén omraknat till ett monetart belopp minus budet — fast matt i en
“konstig” monetdr enhet som exempelvis kan vara 18,5 kronor. Och det torde inte
vara nagon storre mening att uttrycka vardet av ett anbud i antal 18,5-kronor
istallet for i kronor; tvart om torde det vara enklare for alla parter att tanka i vanliga
kronor och oren.

De modeller som anvands i praktiken och som raknar om pris till poang ar normalt
inte linjdra i priset, vilket vi aterkommer till i det foljande. Vi har inte funnit nagra
skal att tro att detta beror pa att upphandlaren pa ett rimligt satt tar hansyn till att
marginalnyttan av pengar kan vara avtagande. Snarare handlar det om att
upphandlaren anvéander en felaktig modell av sin huvudmans preferenser.

Nar det finns fler kvalitetsdimensioner blir problemet aningen mer komplext.
Funktionen som uttrycker nyttovardet i pengar maste nu kunna hantera tva eller
fler variabler. Rent principiellt dr detta inte svart. Exempelvis kan man bestamma
att ekologiskt odlade mordétter ar varda 10 kronor mer per kilo och att tvattade
morotter dr varda 2 kronor mer per kilo.

I praktiken kan det dock vara svart att vardera just de egenskaper som ar viktigast,
darfor att de ar kvalitativa och darfor svara att verifiera pa ett objektivt och
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forutsagbart satt. I exemplet med morétter ar sannolikt sddana faktorer som smak,
ndringsvarde och andelen skimda morétter de viktigaste. Smak dr narmast per
definition subjektiv; har kan méjligen betyg fran en smakpanel anvandas. Att lata
ett laboratorium mata naringsvarde ar for all del majligt, men det ar sannolikt dyrt
och kanske tidskravande. Andelen skamda morétter kan i och for sig ingd i budet,
men borde i princip métas i efterhand och da rendera avdrag. Detsamma galler
ocksa for ovriga kvalitetsvariabler: det ar ju inte sakert att den faktiskt levererade
kvalitén motsvarar den utlovade.

I exemplet med upphandling av morétter — och om svarigheterna med att anvanda
kvalitativa variabler kan 6vervinnas — skulle varderingen kunna se ut som f6ljer:

(2) U(Q, C) = U(ekologisk, tvittad, smak, naringsvarde, skdmda, bud)

u(Q, C) =10+10-ekologisk + 2-tvdttad + 3-smak + 3-ndringsvarde — andel
skamda-50 — bud

dar ekologisk och tvittad ar dummyvariabler som antar vardet 1 da mordotterna ar
ekologiska respektive tvittade och i annat fall antar vardet 0. Vidare ar smak och
ndringsvirde betyg pa exempelvis en tregradig skala dér betyget 2 dr bast och 0 &r
samst. Alla variabler mater vardet per kilo och konstanten, 10, motsvarar den
maximala varderingen i kronor per kilo mordtter som varken ar ekologiska eller
tvdttade och som far lagsta podang bade vad galler smak och naringsvarde. Om det
basta budet ar ett bud for denna typ av lagkvalitativa morétter och om budet
overstiger 10 kronor per kilo sa bor inga inkdp goras. Omvant, for morotter som ar
ekologiska och tvittade och som far maxpoang for smak och nédringsvarde ar den
maximala varderingen i exemplet ovan 34 kronor per kilo; om inget bud under-
stiger den nivan sa bor inga inkop goras. Dartill kommer att avdrag gors for
skamda morétter beraknat pa ett kilopris pa 50 kronor. For morotter med hogsta
mojliga poang enligt ovan, men dar 10 % ar skamda, blir varderingen alltsa 34 —5 =
29 kronor per kilo. Om det ldgsta budet understiger den nivan s& accepteras budet,
annars inte.

For att gora det annu mer konkret, antag foljande tre bud:

¢ Anbud 1: (ekologiska, tvattade, hog smakniva, hog naringsniva, 10 %
skdamda, 25 kronor)

¢ Anbud 2: (ekologiska, ej tvdttade, hog smaknivd, medelhdg néringsniva,
15 % skdamda, 20 kronor)

e Anbud 3: (ej ekologiska, ej tvattade, lag smakniva, lag naringsniva, 20 %
skdamda, 10 kronor)

Nettovarderingen av de tre buden blir 4, 4,5 respektive -10 kronor. Bud nummer
tva bor foljaktligen antas, bud nummer ett hade vunnit om priset varit mer an
50 ore billigare per kilo eller om bud nummer tva inte hade funnits, medan bud
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nummer tre ger ett negativt varde och darfor inte bor antas ens om det ar det enda
budet. I sjdlva verket gor den laga kvalitén och den hoga andelen skamda mord6tter
det tredje budet sa oattraktivt att bruttovardet ar exakt noll kronor; darmed skulle
inte ett pris sa lagt som en krona per kilo accepteras, ens om detta varit det enda
budet.!®

I exemplet ovan ar podangfunktionen helt linjar och darmed extra enkel att hantera.
I det mer allménna fallet kan exempelvis nyttan av successivt hogre kvalitetsnivaer
vara avtagande och uppmatta varden i olika dimensioner kan interagera med
varandra. Exempelvis kan man tinka sig att nyttan av en viss kvalitetsvariabel ar
proportionell mot kvadratroten av den uppmatta kvalitetsnivan — det vill sdga
marginalnyttan av ytterligare kvalitet dr avtagande. Man kan ocksa tianka sig att
kvalitet i olika dimensioner &r substituerbar — eller komplementar. Ett exempel pa
substituerbar kvalitet kan vara att man onskar personal som ar valutbildad och
erfaren, men dar behovet av erfarenhet dr mindre for vélutbildad personal och
omvant, det vill sdga en erfaren personal har i stor utstrackning den kompetens
som behovs dven utan formell utbildning inom omradet.

Ett exempel dar kvalitet i olika dimensioner dr komplementar &r kollektivtrafik dar
en kvalitetsvariabel ar antalet turer. En 6kad kvalitet i andra dimensioner — till
exempel bekviamare eller mer miljovéanliga bussar — blir mer vard om antalet turer
ar storre.

2.6  Onskvarda grundlaggande egenskaper for poangfunktioner

Om podngfunktionen ska representera nyttan for upphandlande myndighet bor
funktionen ha sddana egenskaper som en nyttofunktion antas ha. Den bor foljakt-
ligen vara fullstandig, transitiv, monoton (kdnnetecknas av icke-maéttnad) och vara
oberoende av irrelevanta alternativ.!

En poéangfunktion &r fullstindig om den alltid kan jamfora tva alternativ och avgora
vilket av de tva som ar bast — eller faststalla att de ar likvardiga. En funktion ar
transitiv om det forhallandet att A foredras framfor B, samt det forhallandet att B
foredras framfor C, ocksa leder till att A foredras framfor C. En funktion ar monoton
om mer eller béttre alltid 4r minst lika bra som mindre och samre. Oberoende av

13 Den metod som beskrivs i texten innebér alltsa att en form av reservationsvardering anvands. Om nettovardet av
det bésta budet dr negativt sa avstar upphandlaren helt enkelt fran att kdpa. I praktiken ar det ovanligt att
reservationsvérderingar anges explicit pa detta sitt. Daremot forekommer det att upphandlingar avbryts nar det
mest formanliga anbudet ar alltfor dyrt, vilket ju innebar att en form av implicit reservationsvardering faktiskt
kommer till anvandning.

14 Se till exempel Axelsson med flera (1998) f6r en mer utforlig redogorelse for indifferenskurvans egenskaper.
Monotonicitet 4r mindre grundldggande &n de andra egenskaperna och behover inte gilla generellt; daremot antas
det normalt gélla f6r sma 6kningar av en redan positiv konsumtion. Vidare antas vanligen avtagande marginell
substititionskvot, en egenskap som gor att indifferenskurvorna béjer at “ratt” hall och som enkelt uttryckt innebar
att nar konsumtionen 6kar av en viss nyttighet s blir den marginella nyttoskningen som foljer av en enhets
ytterligare konsumtion successivt allt mindre.
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irrelevanta alternativ innebar att om A foredras framfor B nar C inte dr ett mojligt
val, sd bor A foredras framfor B daven nér C kan véljas.

Fullstandighet och transitivitet ar knappast nagot problem i praktiken vid kon-
struktion av podngfunktioner. Att mer ar battre &n mindre bor kanske inte heller
valla ndgra storre problem. Det bor dock noteras att podngsystem med ett antal
distinkta kvalitetssteg kan innebdra att den marginella varderingen av kvalitet Gver
vissa intervall ar noll. Leverantoren kommer att ha incitament att vilja en kvalitets-
niva som just kvalificerar till en viss poang snarare @n en kvalitetsniva som nastan
kvalificerar till en hogre kvalitetsniva.

Det i praktiken oftast forekommande problemet ar att de poangfunktioner som
anvands medfor att podngsattningen blir beroende av vad som bor vara irrelevanta
alternativ. Detta diskuteras ingdende i Lunander och Andersson; har aterges bara
ett enkelt exempel.

Antag att en poangfunktion anvands dar pris rdknas om till kvalitetspodang och
antag att foretag A, B och C tanker ge buden (5, 10), (4, 8) och (2, 6), dar den forsta
siffran representerar kvalitet pa en 5-gradig skala och den andra siffran ar priset.
Antag att prispodng ges sa att det lagsta inkomna budet far 5 poéng, det hogsta far
0 poang och bud daremellan far poang i proportion till var de befinner sig pa
skalan ddremellan. I exemplet ovan far foretag A noll prispoang, B far 2,5 och C far
5. Totalt far de tre foretagen 5, 6,5 respektive 7 poang och foretag C vinner.

Antag nu att foretag A kommer in med ytterligare ett bud (1, 100) — eller avtalar
med en bundsforvant om att lamna ett sddant bud. Detta bud héller lagre kvalitet
an det sdmsta av de Ovriga, men ett pris som &r vasentligt hogre an det hogsta.
Budet ar alltsa irrelevant i den meningen att det aldrig skulle kunna vinna.
Daremot kommer budet att fullstindigt forandra rangordningen mellan foretag A,
B och C. Nu far foretag A 4,8 prispoang, B far 4,9 och C far som tidigare 5
prispoang. Totalt star nu féretag A som vinnare pa 9.8 poang, mot 8,9 f6r B och 7
for C.

Problemet uppstér darfor att podngsattningen av, i det hér fallet, ett visst foretags
bud paverkas av minst ett annat foretags bud.

2.7  Kvalitet — verifierbar och icke verifierbar

I diskussionen sa har langt har vi antagit att den kopta produktens egenskaper kan
definieras tydligt, att dessa egenskaper kan definieras i forvdag och kontrolleras i
efterhand, samt att kontrakten &r skrivna pa sa satt att det ligger i leverantorens

intresse att faktiskt leverera den avtalade kvalitén.

I sjdlva verket kan problem uppsta pa flera av dessa punkter. Ett sétt att strukturera
analysen dr att utga fran de kategorier som brukar anvandas nar produktkvalitet
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diskuteras med utgangspunkt fran konsumenten: sokprodukter (search goods),
upplevelseprodukter (experience goods) och fortroendeprodukter (creedence goods).'>
Sokprodukter ar sddana dar kvalitén kan bedomas i forvag. Konsumenten kan
alltsa i princip jamfora olika leverantorers erbjudanden, viaga pris mot kvalitet och
vélja den optimala produkten. Med sokprodukter fungerar darfor vanliga
konkurrensmekanismer val.

Aven med upplevelseprodukter kan konkurrens fungera vil, om konsumenten
aterkommande koper produkten. Da I6nar det sig att dd och da experimentera och
prova en annan produkt och sa smaningom kommer konsumenten att ha hittat en
produkt som ér i stort sett optimal. Eftersom konsumenten inte kan utvardera det
enskilda exemplaret i forvag bygger dock detta pa att konsumenten kan lita pa att
det foretag man tidigare kopt av fortsatter att leverera hog kvalitet. En mekanism
for detta ar varumarken. Kortsiktigt har foretaget incitament att sluta tillverka
produkter av hog kvalitet och istéllet sélja lagkvalitativa produkter till ett hogt pris;
om kunden bygger sina inkopsbeslut pa den kvalitet som gallde férra ménaden sa
skulle en sddan strategi fungera. Det som far foretaget att avsta fran denna strategi
ar att vardet pa varumarket skulle falla, det vill sdga foretaget skulle fa daligt rykte
och inte kunna salja sarskilt mycket nista manad.

Om kopen éar séllsynta sa fungerar inte den mekanismen sarskilt val, nu far kopar-
na istallet forlita sig pa rykten som sprids mellan individer eller konsumentupp-
lysningar och kopguider, exempelvis i media.

Med fortroendeprodukter ar det dnnu svarare att fa konkurrensen att fungera vil, i
synnerhet om det galler individspecifika tjanster som bilreparationer och tandvard.
For en fordjupad analys av konkurrens pa marknader dar kvalitén varierar, se
vidare Bjornerstedt (2006).

Pa reglerade marknader och pa marknader dér offentlig upphandling &r vanligt
forekommande brukar kvaliteten istédllet delas in i verifierbar kvalitet, observerbar
men inte verifierbar kvalitet och, slutligen, icke observerbar kvalitet. Det klassiska
exemplet pa observerbar men icke verifierbar kvalitet &r tv-program. Aven om det
ar uppenbart for de flesta att kvalitén pa ett program eller en kanal &r lag, sa ar det
svart att i ett kontrakt entydigt definiera vad som menas med kvalitet.

Antag att en kopare avtalat om att kdpa (dnnu inte producerat) tv-innehall, eller att
ett tv-bolags sandningslicens ar villkorad pa att en viss minsta kvalitet. Enligt
resonemanget ovan dr det svart att i efterhand verifiera att kvalitén ar sa lag att ett
kontrakt kan brytas, sa att skadestand kan utkravas med stod av en domstol eller s&
att licensen kan upphéavas. Och om det inte kan bli nagra juridiska eller ekonomiska
konsekvenser av lag kvalitet sa kommer det ofta att ligga i leverantorens intresse att
leverera lag kvalitet.

15 Begrepptet creedence good har inte ndgon etablerad svensk dverséttning; vi véljer darfor att anvanda uttrycket
fortroendeprodukt.
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Ett privat foretag som koper fran underleverantorer forfogar over ytterligare en
viktig mekanism for att disciplinera leverantoren, namligen majligheten till for-
langning av det géllande avtalet. I extremfallet, nar det &r uppenbart (men inte
verifierbart) att leverantoren utnyttjat situationen, sa kan leverantren bli “bann-
lyst” for 6verskadlig tid som leverantor. De langsiktiga relationerna som disku-
terades i avsnitt 2.2 dr just en mekanism for att uppréatthalla icke verifierbar
kvalitet. Ett privat foretag har heller inga storre principiella svarigheter att hantera
icke verifierbar kvalitet i utvarderingsfasen. Det privata foretaget behover inte
motivera varfor det véljer en viss leverantor.

For en upphandlande myndighet finns ett betydligt starkare krav att utvarderings-
processen ska vara transparent och forutsdagbar. Detta gor det svarare, om an inte
omdjligt, att hantera observerbar men icke verifierbar kvalitet. Exempelvis kan ju
den upphandlande myndighet anvianda sig av expertpaneler som betygsitter de
olika leverantorernas produkter. Den upphandlande myndigheten kan ocksa i viss
man anvanda sig av kontraktsforlangning som incitament for att uppratthalla
kvalitet, typiskt sett i form av forlangningsklausuler. Daremot ar det svarare for
upphandlande myndighet att utestinga ett foretag som tidigare levererat lag
kvalitet fran framtida upphandlingar.

Naturligtvis kan den upphandlande myndigheten ocksa avtala om sanktioner i den
héandelse en lagre kvalitet an den avtalade levereras. Men, detta later enklare an
det dr. Om kvaliteten inte &r verifierbar ar den (odandligt) dyr att kontraktera pa och
aven nar det galler verifierbara dimensioner kan det vara svart att i efterhand
avgora exakt vilken kvalitetsniva som avtalats. Exempelvis kan en upphandling av
kollektivtrafik vara utformad sa att utforaren belonas, det vill siga for extra betalt,
ndr servicenivan ar hog (nar trafiken ar punktlig och nér passagerarna ar ndjda) och
bestraffas, det vill sdga far mindre betalt, nar trafiken fungerar daligt. Men, vad &r
daligt fungerande trafik?

I praktiken &r beloningssystem ofta utformade sa att ersdttningen stiger i takt med
att den uppmatta kvalitén 6kar. Detta ar inte lika vanligt nar det géller att “be-
straffa” lag kvalitet. Ofta finns en klausul som ger kdparen ratt att hava kontrakten
om kvalitén &r bristfillig, men denna mekanism ar ofta inte sarskilt anvandbar,
eftersom ocksa den upphandlande myndigheten drabbas av hoga kostnader om
den beslutar att bryta kontraktet. Vidare kan det ta tid att fa en ny leverantor pa
plats, sa att den gamla leverantoren trots allt far fortsdtta att leverera, och den har
typen av hdavning av kontrakt kan ocksa bli foremal for domstolstvister.

Ytterligare ett sétt att skapa incitament for god kvalitet &r att lata konsumenternas
val styra leverantorens intakter. Ett tydligt exempel — som dock inte raknas som
offentlig upphandling — ar friskolor. Det ar svart att verifiera kvalitet i undervisning,
men i varje fall nagot lattare att observera kvaliténs niva. Skolor som haller lag kva-
litet far (forhoppningsvis) fa elever och darmed sma intakter, medan det omvéanda
galler for skolor med hog kvalitet. P4 samma sitt kan en utforare av kollektivtrafik
fa en andel av eller alla biljettintakter, vilket automatiskt belonar god service.
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En nackdel, i detta fall, &r emellertid att passagerarvolymer paverkas i betydande
utstrackning av faktorer som ligger utanfor utférarens kontroll — till exempel
konjunkturldget och priset pa bensin.

Ett svarhanterligt problem ar att i stort sett alla mekanismer for kvalitetskontroll
riskerar att fokusera alltfor mycket av leverantdrens anstrangningar pa de méatbara
dimensionerna. Om ett bussforetag belonas for punktlighet finns en risk att forarna
kor for fort eller inte stannar for att plocka upp passagerare. Om skolor belonas for
att de dr populdra finns en risk att de fokuserar pa aktiviteter som i varje fall pa
kort sikt uppskattas av eleverna och deras foraldrar, men som inte gynnar lang-
siktigt larande.'

For att aterknyta till den inledande diskussionen i det har kapitlet sa ar problem att
skriva kontrakt som pa ett bra sétt reglerar kvalitetsdimensionen ett viktigt skal till
att foretag och myndigheter valjer att inte upphandla vissa produkter, utan istéllet
utfora dem sjalv.

2.8 Sammanfattning

Det har kapitlet inleddes med en diskussion kring valet mellan att upphandla och
producera i egen regi. Genom upphandling eller, mer allmént, konkurrensutsatt-
ning, finns en majlighet att uppna mer varde for pengarna. Den offentliga sektorn
bor inte sjdlva producera alla de tjanster och varor som den behover for att fullgora
sin dtaganden.

Givet att en myndighet véljer att upphandla kan upphandlingen utformas pa olika
satt. Tilldelning av kontrakt kan baseras pa pris savél som pa kvalitetsegenskaper
och avvadgningen mellan dessa dimensioner dr i manga fall komplex. Vi anvander
de mikroekonomiska begreppen produktionskostnadskurvor och nyttofunktioner
(och darmed indifferenskurvor) for att analysera avvagningen mellan kostnad
(pris) och kvalitet vid en upphandling. En slutsats ar att den upphandlande myn-
digheten sa langt det ar méojligt bor definiera sin betalningsvilja for kvalitet genom
att i monetara termer vardera kvalitetet som sedan direkt kan vagas samman med
priset. Vidare diskuterades poangfunktioner och dessas énskvarda egenskaper. En
poangfunktion ska vara fullstandig, transitivit, oberoende av irrelevanta alternativ
och, normalt, monoton.”

En avvédgning mellan pris och kvalitet vid upphandling av centrala valfardsfunk-
tioner kan tyckas sjalvklar och viktig men ar inte alltid sa enkel. Vad ar kvalitet?
Kvalitet kan grovt delas in icke verifierbar och verfierbar kvalitet. Aven med
verifierbar kvalitet ar det komplicerat att kontraktera om kvalitet och att utvardera
anbud utifran kvalitet och pris. Med icke verifierbar kvalitet maste sarskilda

16 Se diskussionen om equal compensation principle i Milgrom och Roberts (1992).

17 Marginalnyttan av hogre kvalitet kan forstas tillatas bli noll nér en tillrdckligt hog kvalitet uppnatts.
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mekanismer anvandas for att ge leverantoren incitament att uppratthalla kvalitet,
men detta problem ligger utanfér ramen for denna rapport. Utvarderingsmodeller
som tar hansyn till mer dn en dimension kan designas pa olika satt och ar en viktig
del av upphandlingsprocessen. Innan vi mer konkret gar in pa hur flerdimension-
ella anbud kan utvarderas kommenteras regelverket kring anbudsutvardering i
korthet.

38



3 Regelverket

Den lagstiftning som reglerar offentlig upphandling i Sverige foljer EU:s
upphandlingsdirektiv!® och omfattar, lag om offentlig upphandling (LOU) samt
forsorjningslagen (LUF), till detta kommer lagen om valfrihetssystem (LOV).1
Grundtanken med upphandling ar, vilket namndes tidigare, att genom kon-
kurrensutsattning skapa forutsattningar for hogre kvalitet till lagre pris. Den
offentliga sektorn levererar tjanster inom manga omraden och det skulle vara
forenat med hoga kostnader att inom den offentliga sektorn bygga upp kapacitet
och specialistkompetens inom alla dessa omraden. Det brukar ocksa anses att
incitamenten for kostnadskontroll och vad géller innovationer dr svagare inom
offentlig sektor dn inom den privata sektorn. Enskilda foretag stimuleras via
konkurrensmekanismen till innovationer vilket leder till hogre kvalitet och lagre
priser.

Upphandlingsdirektiven syftar till att skapa konkurrens om offentliga kontrakt
under lika villkor. Offentlig upphandling ska utga fran fem juridiskt grundlagg-
ande principer och dessa galler for all upphandling av varor, tjanster och bygg-
entreprenader. De fem principerna ar krav pa icke-diskriminering, likabehandling,
transparens, proportionalitet och 6msesidigt erkdannande (1 kap. 9 § LOU).%

Av principen om icke-diskriminering foljer att kriterierna inte far vara diskri-
minerande. Potentiella anbudsgivare far till exempel inte direkt eller indirekt
diskrimineras pa grund av nationalitet. Inte heller kan lokala foretag gynnas
framfor regionala eller nationella foretag. Vidare anger principen om likabehand-
ling att alla potentiella anbudsgivare skall behandlas lika och ges lika forutsatt-
ningar. Samma information skall na samtliga intressenter och inkomna anbud skall
utvarderas enligt samma principer. Principen om transparens anger att upphand-
lande myndighet ska skapa 6ppenhet kring upphandlingen, information om
upphandlingen samt det praktiska tillvigagangssattet (till exempel tilldelnings-
princip). Av detta foljer att forfragningsunderlaget skall vara klart och tydligt samt
innehalla samtliga krav pa tjansten eller varan som kontraktet avser.
Proportionalitetsprincipen innebar att kraven pa potentiella anbudsgivare och
kraven i kravspecifikationen maste ha ett naturligt samband med och sta i rimlig
proportion till det som upphandlas. Enligt lagstiftningen skall de krav som stélls
vara bade lampliga och nédvandiga for att uppna syftet. Vid formulering av olika
krav kan det ibland vara naturligt att relatera dessa till standards eller certifikat.
Principen om 0msesidigt erkdnnande innebar att intyg och certifikat som har

18 Lag (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) samt Lag (2007:1092) om upphandling inom omradena vatten,
energi, transporter och posttjanster (Férsorjningslagen), Lag (2008:962) om valfrihetsystem.

19 Europaparlamentets och Radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om samordning av férfarandena vid
offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster samt Europaparlamentets och Radets direktiv
2004/17/EG av den 31 mars 2004 om samordning av foérfarandena vid upphandling pa omradena vatten, energi,
transporter och posttjanster (forsorjningsdirektivet).

20 Lag (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU).
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utfardats av en medlemsstats behoriga myndigheter ska galla ocksa i 6vriga
EU/EES-lander. En svensk upphandlande myndighet kan alltsa inte formulera krav
baserade pa certifikat som inte galler inom 6vriga EU/EES eller motsvarande.

Utformningen av den tilldelningsprincip av kontrakt och de krav som skall
tillmatas betydelse ar av avgorande for att skapa forutsattningar for uppfyllelse av
dessa principer. Offentliga kontrakt kan enligt upphandlingslagstiftningen tilldelas
antingen enligt principen om lagsta pris eller ekonomiskt mest férdelaktiga anbud.
Tilldelningsprincip ska tillsammans med de kriterier som tillmots betydelse vid
tilldelningen anges i det sa kallade forfragningsunderlaget genom vilket potentiella
leverantdrer bjuds in att lamna anbud. Upphandlingsdirektiven kraver (i princip)
sluten budgivning utan mdajlighet att revidera anbuden. Det ar ett sa kallat ”one-
shot game”. Det finns dock upphandlingsformer som tillater att anbuden fran en
forsta omgang revideras via en forhandling.

Tilldelning skall ske enligt ekonomiskt mest fordelaktiga anbud férutom pris
baseras pa kriterier som ar kopplade till det som upphandlas. Kriterierna kan vara
leverans- eller genomforandetid, miljdegenskaper, driftskostnader, kostnadseffek-
tivitet, kvalitet, estetiska, funktionella och tekniska egenskaper, service och tekniskt
stod. En modell for tilldelning enligt principen om ekonomiskt mest fordelaktiga
anbud maste enligt 12 kap, LOU och 12 kap, LUF, anges i forfragningsunderlaget,
annonsen om upphandlingen eller i inbjudan att ldmna anbud eller delta i férhand-
lingar. Den upphandlande myndigheten maste ange hur de olika kriterierna
kommer att viktas inbordes vid bedomningen av vilket anbud som &r det mest
fordelaktiga. Lagen tillater att kriterieviktningen far anges som intervall med en
lamplig storsta tillatna spridning. Om den upphandlande myndigheten inte kan
specificera vikter skall kriterierna anges i fallande prioriteringsordning.

Enligt principen om lagsta anbud tilldelas kontraktet den anbudsgivare som in-
kommit med lagsta anbud och denne erhaller en ersattning motsvarande det egna
anbudet. Utformningen av upphandlingen tar i det hér fallet formen av en sluten
forstaprisauktion (se Milgrom, 2004). Tilldelning av kontrakt enligt ldgsta pris
uteslukter inte att krav stélls pa det som upphandlas; tilldelning enligt lagsta pris
kan kombineras med krav pa det som upphandlas i form av obligatoriska krav.

I princip kan detta betraktas som en tilldelningsprincip dar krav formulerade som
obligatoriska krav kombineras med 100 procents viktning av pris. De obligatoriska
kraven maste da sjdlvklart uppfylla de principer som diskuterades ovan.

P& samma sétt kan en modell, dar upphandlande myndighet i forfragningsunder-
laget faststaller att ett visst pris kommer att betalas till den som erhaller kontraktet
och att tilldelning enbart sker pa grundval av andra kriterier an pris, betraktas som
en modell med 100 procents viktning av kvalitet.
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3.1 Mekanismer for att uppna 6nskad kvalitet

Genom en lampligt utformad offentlig upphandling kan politiskt mal uppnas. Till
exempel betraktas tilldelning av offentliga kontrakt baserat pa miljokriterier (Gron
offentlig upphandling) fran officiellt hall inom Sverige saval som internationellt
som ett kraftfullt verktyg for att nd en hallbar utveckling.?! Vid upphandling av
dldreomsorg kan tilldelning ske efter kriterier som signalerar att hogkvalitativ
dldreomsorg prioriteras. Detta kan ske genom hogt stadllda krav och genom att
kvalitet ges stor vikt jamfort med pris.

Generellt kan de kriterier som stélls pa det som upphandlas formuleras som
obligatoriska krav och/eller som bedémningskriterier. Oviktade obligatoriska krav
utgor en kvalificeringstroskel som anbudsgivaren maste ta sig over for att dess
anbud skall anses kvalificerat att utvarderas. Detta kan kombineras med ett andra
steg dar kvalitetskriterier tillmats betydelse vid utvarderingen gentemot pris.?2 Nar
viktade kriterier anvands vags de samman med pris. Summan av vikterna skall
darvid uppga till 100 procent.

Hogt stallda obligatoriska krav och hoga vikter for kvalitetskriterierna i den sam-
manvagda bedomningen ar tvd komplementéra sétt att uppna en totalt sett hog
kvalitet. Detta illustreras i figur 3.1. Utga for enkelhetens skull fran att anbuden ar
tvadimensionella och att de tva kriterierna ar pris och kvalitet. (Kvalitetskriteriet
formuleras i forfragningsunderlaget och kan i sin tur besta av flera sammanvagda
kvalitetskriterier.) I figuren illustreras hur olika nivaer pade obligatoriska kraven
kan kombineras med att de tillmats olika betydelse. Den hogsta mojliga betydelsen
som kan ges till kvalitet ar 100 procent (pris viktas noll procent) och minsta majliga
betydelse dr noll procent (pris viktas till 100 procent).

En upphandlande myndighet som har hoga kvalitetskrav (1as hog betalningsvilja
for kvalitet) ror sig i 6vre hogra delen av diagrammet. Myndigheten formulerar
hoga obligatoriska krav och ger kvalitetskriterierna stor vikt. En upphandlande
myndighet kan ocksa formulera hogt satta obligatoriska krav men vikta kvalitet
lagt mot pris, vilket svarar mot det nedre hogra delen av diagrammet. Hoga obli-
gatoriska krav i kombination med liten betydelse givna till kvalitetskriterierna
motsvarar nedre hogra faltet av diagrammet. En upphandlande myndighet med
relativt laga kvalitetskrav kan anvanda lag niva pa obligatoriska krav i kombina-
tion med liten vikt for kvalitet, motsvarande nedre vénstra faltet i figuren. Hur
nivan pa kvalitet sdtts och vilken betydelse den far gentemot pris kommer att pa-
verka anbuden och modell f6r anbudsutvardering bor darfor viljas med omsorg.

21 Se regeringens skrivelse 2006/07:54 och regeringens proposition 2008/09:162, respektive KOM, 2008, och
Europeiska kommissionen, 2004. I en rapport av Lundberg, Marklund och Bréannlund, 2009, diskuteras principerna
for miljohansyn i offentlig upphandling som ett miljopolitiskt styrinstrument.

22 Exempelvis kan man tanka sig att kvalitet bedoms pa en femgradig skala och att betyget tre eller hgre maste
uppnas for vidare kvalificering. Fér de anbudsgivare som klarar kvalificeringen vigs kvalitetspoangen ihop med
exempelvis en prispoang (en metod vi dock inte uppmuntrar till) eller med andra kvalitetspoang.
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Figur 3.1 Utviarderingsmodeller

Kvalitetskriteriernas betydelse relativt
pris

|}
l
Stor/lag : Stor/hog

I

|

1

|

|

|

|

_____________ st e S s
:
1
Liten/lag : Liten/hog

I

|

: Niva pa
I obligatoriska
1

“krav

For att aterkoppla till analysen i kapitel 2 sa bor ett onskemal om hog kvalitet svara
mot en situation da koparens indifferenskurvor ar branta medan en betoning av
lagt pris svarar mot flacka indifferenskurvor. Se exempelvis figur 2.2. I det forra
fallet &r det optimalt att anvanda en metod som leder till hog kvalitet (och hogt
pris); i det senare fallet bor upphandlingen resultera i ett 1agt pris (och darmed
lagre kvalitet).

Hog vikt for kvalitet innebar att upphandlaren tydliggor att hog kvalitet kommer
att belonas vid utvarderingen, och ddarmed far siljarna incitament att utforma bud
med hog kvalitet. Hogt stdllda obligatoriska krav innebar istallet att koparen tydlig-
gOr att enbart bud med hog kvalitet kommer att accepteras. Om harda obligatoriska
krav kombineras med laga kvalitetsvikter kan sdljarna fa incitament att erbjuda den
lagsta acceptabla kvalitén. Situationen illustreras i figur 3.2.

De branta indifferenskurvor motsvarar hog vikt for kvalitet, vilket leder till en
onskad punkt relativt hogt upp langs produktionskostnadskurvan. Oavsett nivan
pa obligatoriska krav kommer hog vikt for kvalitet i det exempel som illustreras i
figuren att leda till att punkten (Quigoir, C1) valjs. De flackare indifferenskurvorna
motsvarar lag vikt for kvalitet. Om en lag kvalitetsvikt anvands tillsammans med
hoga obligatoriska krav viljs punkten (Quminnig, C2). Lag vikt for kvalitet och laga
obligatoriska krav leder till punkten (Qiigoik;, C3) medan exempelvis en ren pris-
konkurrens i kombination med laga obligatoriska krav skulle leda till punkten (Qmin
1ag, Ca).
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Figur 3.2 Upphandling med hoga eller laga obligatoriska krav i kombination
med stor eller liten vikt for kvalitet.
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Lagtexten specificerar inte i detalj hur tilldelningsprincipen eller modell f6r
anbudsutvardering skall utformas annat &n att vikter skall anges alternativt att
kriterier skall specificeras i prioriteringsordning. Detta lamnar relativt stor frihet at
en upphandlande myndighet att utforma modell f6r anbudsutvardering. I nésta
kapitel redogors for flera olika modeller for anbudsutvardering vilka alla uppfyller
de lagstadgade kraven men trots det, som visats av Andersson och Lunander (2004)
och kommer att illustreras ytterligare i denna rapport,kan ge helt olika utfall och
skiljer sig at i mer eller mindre, ur ett ekonomiskt perspektiv, onskvarda
egenskaper.
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4 Modeller for anbudsutvardering

4.1 Kuvalitativa och kvantitativa modeller for anbudsvardering

Nar ett anbud bedoms maste sa gott som alltid en kvalitetsbedomning goras. Detta
kan ske genom att anbudet provas i en eller flera kvalitetsdimensioner mot obliga-
toriska krav eller mot kvalitetskriterier, eller bade och. I vissa fall kan kvalitets-
beddmningen vara kvantitativ, i den meningen att kvalitet i en viss dimension kan
avlasas med ett valdefinierat matt. Exempelvis ar en kvalitetsdimension i vilken
man kan maéta en revisionsbyra det antal auktoriserade revisorer byran har an-
stdllda; en annan kvalitetsdimension &r den arliga omsattningen hos revisions-
byréns klienter. Dessa kvalitetsdimensioner ar langt ifran de enda som éar relevanta
for en kund som onskar kopa (upphandla) revisionstjanster. Andra viktiga dimen-
sioner ar till exempel byrans faktiska (till skillnad fran formella) kompetens, hur
man avser att jobba med kunden, service och snabbhet. En del av detta kan for-
medlas i ett skriftligt anbud, men det kan vara svart att pa ett entydigt sétt definiera
hur man avser att méata dessa och andra viktiga dimensioner. I méanga fall dr den
upphandlande myndighet darfor hanvisad till att anvanda mer kvalitativa poang-
system, exempelvis betyg pa en femgradig skala.

Nar flera kvalitetsdimensioner ska vdgas samman med priset for att faststalla vilket
anbud som ar mest fordelaktigt kan ocksa detta goras kvalitativt eller kvantitativt.
Om kvalitetsdimensionerna ar kvantifierade torde det vara ovanligt att samman-
vagningen sker kvalitativt. Om ddremot den uppmatta kvalitén inte ar kvantifierad
sa ar upphandlande myndighet hanvisad till att ocksa lata sammanvagningen ske
kvalitativt. Det finns alltsa tva huvudmaojligheter enligt figuren nedan.
Grundprincipen ar att antingen sker en kvantifiering av den uppmatta kvalitén,
som sedan matematiskt vags samman med pris, eller sa gors en kvalitativ bedom-
ning av kvalitén och sedan en kvalitativ sammanvégning av pris och kvalitet.
Kvalitativ och kvantitativ kvalitetsvardering illustreras i figur 4.1.
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Figur 4.1 Kvalitativ och kvantitativ kvalitetsvardering.
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Vi kommer i den fortsatta analysen att fokusera pa sammanvagningen och inte i
nagon betydande omfattning diskutera alla de svara problem som ar férknippade
med kvalitetsbedomningen i sig, oavsett om den gors genom direkt matning i
kvantitativa dimensioner, genom kvantifiering av kvalitativa dimensioner eller ar
helt kvalitativ.

4.2 Huvudmodeller fér matematisk pris- och kvalitetsvéardering

Vi har identifierat fyra huvudmodeller for hur en sammanvagning av pris och
kvalitet kan ske. For det forsta kan kvalitetsbedomningen helt och héllet ske genom
provning mot de obligatoriska kraven. De anbudsgivare som klarar de obligator-
iska kraven konkurrerar dédrefter mot varandra i en ren priskonkurrens. I en for-
mell mening kan detta tolkas som att vikten for kvalitet dr noll, men detta ar sjalv-
klart missvisande, eftersom upphandlingen kan prioritera kvalitet hogt genom att
uppstalla hoga obligatoriska krav.

For det andra kan upphandlaren fixera priset och lata anbudsgivarna konkurrera
genom att erbjuda sa hog kvalitet som mdjligt. Detta skulle kunna tolkas som att
vikten for kvalitet dr 100 procent, men ocksa detta dr missvisande eftersom upp-
handlaren genom sitt val av prisniva paverkar avvagningen mellan pris och
kvalitet. Ren priskonkurrens och ren kvalitetskonkurrens har det gemensamt att
det inte behovs ndgon matematisk ssmmanvéagning av pris och kvalitet.
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En tredje metod, ”"podngvagningsmetoden”, &r att vaga ihop pris och kvalitet till en
totalpodng och vilja det bud som erhdller den hogsta poangen. En sddan samman-
vagning kan goras pa manga olika satt, vilket vi kommer att diskutera utforligt i
det foljande. En specialform av poangvagningsmetoden, vilken nyligen foresprak-
ades av Molander (2009), ar kvoten mellan kvalitetspoang och pris.

Den fjarde och sista metoden, den som vi foredrar, &r att vardera de olika kvalitets-
nivderna i pengar och sedan subtrahera dessa varden fran respektive anbud.? Vi
betecknar sddana modeller som kvalitetsvarderingsmodeller. (Ovan férordade vi
en metod dédr upphandlaren ocksa uttrycker en reservationsvardering for den lag-
sta acceptabla kvalitetsnivan; d& adderas kvalitetspodngen till denna summa och
anbuden subtraheras. De tva metoderna ger samma rangordning av buden, men
ndr reservationsvarderingen uttrycks explicit kan det hdanda att inget bud accep-
teras.)

Poangvagningsmodeller raknar normalt om pris till en poangskala som antas vara
jamforbar med den skala enligt vilken kvalitet mats, medan kvalitetsvarderings-
modeller raknar om kvalitet till ett monetart varde. I princip ar den en poang-vag-
ningsmodell som dr matematiskt ekvivalent med en kvalitetsvarderingsmodell
tankbar. Antag till exempel att en objektivt métbar kvalitetsegenskap Q kan variera
mellan 0 och 100 och att vi maximalt dr beredda att betala 1 miljon kronor for en
produkt med kvalitén 100, medan kvalitén 0 gor att vi inte &r beredda att betala
nagonting, samt att varderingen vaxer linjart med uppmatt kvalitet. Da kan vi
rakna om priserna (P) i anbuden till prispoang (PP) enligt formeln PP = - P/10 000
och summera pris- och kvalitetspoang till totalpoang (TP). Vi beraknar totalpoang
som

3) TP=Q+PP
och viljer det bud som ger hogst totalpoang, givet att det ar storre an noll.

Alternativt kan vi vardera kvalitetspoangen sa att vi far ett kvalitetsvarde (QV) som
berdknas enligt formeln QV =10 000 x Q. I det hér fallet berdknar vi nettovardet av
upphandlingen, NV, enligt formeln

4) NV=QV-P

och véljer det bud som ger hogst nettovarde, givet att detta ar storre dn noll.
Observera att ekvation (4) kan erhallas genom att multiplicera ekvation (3) med
10 000.

Trots att gransen mellan podngvagnings- och kvalitetsvarderingsmodeller alltsa
inte ar entydig ar det dnda i praktiken tva tydligt atskilda grupper av modeller,
vilket diskussionen nedan kommer att visa. Podngvagningsmodellen enligt

2 Det ar i och for sig helt likvardigt att antingen addera vardering av erbjuden kvalitet eller subtrahera virdering
av icke erbjuden kvalitet.
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ekvation (3) ovan ar i praktiken egentligen an kvalitetsvarderingsmodell, eftersom
utgdngspunkten dr en genomtankt vardering av kvalitet och sedan bara en mate-
matiskt oskyldig omrakning av pris till poang. Motsatsvis dr de poangvagnings-
modeller som anvénds i praktiken timligen godtyckligt valda matematiska formler
vars storsta fordel ur upphandlingstjanstemannens synpunkt mgjligtvis kan vara
att de &r svarbegripliga.

4.3 Ren pris- eller kvalitetskonkurrens

Om det inte rdder nagon osakerhet om kostnaderna for att tillhandahalla olika
kvalitetsnivaer sa spelar det i teorin ingen storre roll om upphandlaren specificerar
den 6nskade kvalitén eller faststaller priset. Om konkurrensen ar hard kommer ett
visst pris att ge den béasta kvalitet som kan produceras for det priset och en viss
kvalitetsniva kommer att krdva det pris som just tacker kostnaderna for att prod-
ucera den onskade graden av kvalitet. Alla anbudsgivare bjuder maximal kvalitet
sa lange som deras forvantade vinst av att vara med i auktionen ar storre dan noll.

I verkligheten rader emellertid en betydande osdkerhet om produktionskostnad-
erna for olika grad av kvalitet. I figur 4.2 illustreras effekten av en sddan osédkerhet.

Figur 4.2 Pris- och kvalitetsupphandling vid osikerhet om
produktionskostnaderna.
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Antag att upphandlaren tror att kostnaden for att tillhandahalla kvalitet ges av
kurvan S: — och att det verkligen forhaller sig sa ocksa. Vid kvalitetsupphandling
faststalls kvalitén till Q’, vilket resulterar i priset C". Vid prisupphandling faststalls
priset till C’, vilket resulterar i kvalitén Q’. Teoretiskt sett bor resultatet bli
detsamma. (Vi antar har att perfekt konkurrens rader.)
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Antag att upphandlaren fortfarande tror att kostnaden ges av Si, men att den
faktiskt ges av Sz. Givet att kostnaderna ges av Sz sa vore det optimalt att fa kopa
kvalitén Q* till priset C*. Detta skulle ge nyttonivan Uz, jamfort med en hogre nytta
U: om det hade varit mojligt att kopa Q” for C’.

Lat oss nu jamfora pris- och kvalitetsupphandling. Detta gor vi bast i en figur, figur
4.3, dér vi illustrerar marginell vardering av kvalitet (MB) och marginell kostnad
(MC) for att producera kvalitet. Figur 4.2 anger totalkostnad och indifferenskurvor
medan figur 4.3 illustrerar marginella férhallanden mellan vardering och kostnad.

I Figur 4.3 illustrerar kurvan MC* den marginalkostnad for ytterligare kvalitet som
vi tror kommer att gilla, medan kurvan MC illustrerar det faktiska utfallet. MB -
kurvan visar den marginella vardering vi har for successivt 6kande kvalitet. Det
rader alltsa osakerhet om produktionskostnaden for kvalitet, medan varderingen
av kvalitet ar kand med sdkerhet. Lat oss anta att vi kan vélja mellan att lasa
kvalitén till exempelvis Z* - den kvalitet som vore optimal om kostnaden faktiskt
gavs av kurvan MC* - och att lasa priset till P¥, det vill siga det pris som vore opti-
malt d& kostnaden ges av MC*. I det forra fallet far vi priskonkurrens och i det
senare fallet kvalitetskonkurrens.

Figur 4.3 Marginell nytta av och kostnad for kvalitet samt valet mellan pris- och
kvalitetskonkurrens.
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Eftersom den faktiska kostnaden visar sig vara den som ges av kurvan MC sa
kommer vi att gora optimeringsfel, men dessa fel kommer att vara olika dyrbara
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beroende pa vilken upphandlingsmodell vi valjer. Med priskonkurrens kommer vi
att ha last kvalitén till Z*¥, vilket nu kommer att vara mycket dyrbart att dstad-
komma. Vi kommer att i det exempel figuren visar visserligen att fa den i forvag
onskade kvalitén, Z*, men vi kommer att fa betala P’ istallet for P*. Om vi hade
vetat hur hog kostnaden faktiskt var sa hade vi istdllet onskat kvalitén Z till priset
P. Den samhallsekonomiska kostnaden for den 6verkvalitet som uppstar motsvaras
av den skuggade triangeln.

Om vi istdllet valjer kvalitetskonkurrens sa laser vi priset till P*, nar det egentligen
borde ha varit P. Den samhallsekonomiska kostnaden for detta optimeringsfel ar
emellertid mycket liten, sa liten att den knappt syns i figuren, varfor vi inte mark-
erat den. I detta fall ar alltsa kvalitetskonkurrens att foredra, men inte for att
kvalitén blir hogre utan for att den blir lagre och ddarmed inte oonskat dyr.

Under osdkerhet galler mer allméant att nar marginalkostnadskurvan ar brant i
forhallande till marginalnyttokurvan sa bor kvalitetskonkurrens véljas (det vill saga
priset bor lasas), medan det omvianda galler nar marginalnyttokurvan ar brantare
an marginalnyttokurvan. En brant marginalnyttokurva innebar att det ar mycket
viktigt att uppna en viss minsta kvalitetsniva; i en sadan situation bor enligt var
analys priskonkurrens (med vél definierade obligatoriska kvalitetskrav)
anvéandas.?

Resonemanget kan mojligen tyckas kontraintuitivt. Det kan tyckas att kvalitets-
konkurrens borde borga for en hogre kvalitet an priskonkurrens och att darfér den
forra metoden skulle vara att foredra nér det dr viktigt att f& en viss minsta
kvalitetsniva. Rent principiellt dr detta emellertid fel. Om upphandlaren laser
ersattningsnivan sa ar det inte sékert att betalningen racker for att nd den 6nskade
nivan. D4 ar det sdkrare att specificera 6nskad kvalitet och sedan lata foretagen
konkurrera med priset. Resonemanget forutsatter dock att kvalitet ar verifierbar.
Om sd inte &r fallet riskerar man att fa ett anbud vars kvalitet kan observeras vara
lagre dn den 6nskade, men dar man inte kan verifiera att sa ar fallet. Om detta ocksa
ar det billigaste anbudet kan det vara svart att forkasta det, &ven om detta ar vad
som egentligen borde ske, och man riskerar att tvingas anta ett daligt anbud.

Om upphandlaren istéllet valjer kvalitetskonkurrens sa ar det i praktiken sannolikt
lattare att hantera ett anbud med lag icke-verifierbar kvalitet. Eftersom kvalitetsbe-
domningarna ofta dr — och av domstolar tillats vara — kvalitativa, sa kan ett sadant
bud aséttas lag kvalitet och behover darfor inte antas. Det kan ocksa tankas att det i
politiskt hanseende uppfattas som att man betonar kvalitet i och med att man valjer
en kvalitetsupphandling, &ven om det egentligen inte forhaller sig pa det viset.

2t Motsvarande resultat géller for reglering av externa effekter genom pris- respektive kvantitetsinstrument; se
Weizman (1977).

49



4.4 Sammanvagning av priser

Ibland &r inte bara kvalitén mangdimensionell, d&ven priser kan sjalvfallet vara
mangdimensionella. Vid kop av grossisttjanster, exempelvis avseende livsmedel
eller medicinskteknisk utrustning, s& kan saljaren tillhandahalla hundratals eller
tusentals olika produkter. Aven i manga andra sammanhang férekommer det flera
priser, exempelvis ett grundpris i kombination med tillaggspriser for olika defini-
erade extratjanster eller varianter eller i form av ett timpris for mindre valdefini-
erade tillagg. Man kan ocksa tidnka sig att avgifter utgar i proportion mot inkop,
exempelvis fOr resebyratjanster, och sa vidare.

Nar enbart fasta priser anvands ar det enkelt att jamfora tva anbud, i varje fall i
prisdimensionen. Nar fler &n ett pris ar relevant dr den enkla principen att
sammanvagning bor ske med hjdlp av faktisk forbrukning eller med en s& god
prognos som det ar mgjligt att gora.

Ett relativt vanligt problem ar att ett fatal varor véljs ut som “representativa” for ett
mycket storre antal varor. Exempelvis kanske ett antal grossister konkurrerar om
att fa vara leverantorer av nagra tusen produkter, medan prisjamforelsen sker
utifran nagra tiotal produkter. Aven om férbrukningen av just dessa produkter ar
relativt hog sa kanske de tillsammans dnda bara svarar for en mindre del av det
totala vardet. Leverantorerna far da visserligen incitament att dumpa priserna pa
dessa produkter, men de far ocksa incitament att ta ut orimligt hoga priser pa
ovriga produkter. Ett relaterat problem ar att leverantorerna kan erbjuda en variant
som ar sa dalig att anvandarna i praktiken inte kommer att kopa den variantan,
utan istdllet en dyrare variant, vars pris inte anvants vid prisberakningen. Lever-
antoren kan da obehindrat ta ut ett hogt pris pa denna senare produktvariant. En
liknande metod ar att helt enkelt inte hélla de mest prispressade varianterna i lager.

Om forbrukningen ar sa fragmenterad att det ar helt ogorligt att anvanda en
priskorg som faktiskt dr representativ sa kan ett battre alternativ vara att utga fran
en offentlig prislista — till exempel det vid var tid pa internet annonserade och for
privatpersoner eller smaforetag tillgangliga priset — och i forhallande till detta lata
anbudsgivarna konkurrera med rabatter. Sjalvklart maste dock en korrigering goras
eftersom ocksa ordinariepriserna kan skilja mellan de olika leverantdrerna, vilket i
och for sig kan vara rétt svart att astadkomma pa ett bade transparent och ratt-
visande sdtt. Vidare forutsatter just den hdr metoden att det finns en relativt betyd-
ande forsaljning till privatpersoner eller smaforetag.

Om forbrukningen ar oséker, sa kan det finnas anledning att viga samman ett antal
scenarier. Varje scenario bor da viktas med en vikt som motsvarar den bedomda
sannolikheten for att detta scenario ska intraffa.

Ett exempel som visar att det gar att konstruera daliga 16sningar dven vid ren
priskonkurrens och d@ven da antalet priser ar sa litet som tva ar hamtat fran en
upphandling som Rikspolisstyrelsen genomforde ar 2008. Det gallde forsaljning
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(auktionering) av stold- och hittegods mm i Skane. Den valda varderingsmodellen
var egentligen en viagning av pris och kvalitet, men vi fokuserar har pa pris-
varderingen.

Tabell 4.1 Exempel
Anbud  Provisioni  Timpris Poang Poang  Total Rangordning
nummer procent (kr) provision timmar poang
1 6,4 480 100 0 60 2
2 20 295 32 0 19
3 10 0 64 100 78 1

Pris varderades i tva dimensioner. Dels pris per timme som auktionsfirman jobbade
och dels provision i procent av forsaljningsvardet. Upphandlaren valde att inte
uppskatta vilka volymer det handlade om, men faststallde att timpriset fick vikten
30 % och provisionen fick vikten 40 %; aterstaende 30 % berodde pa kvalitetsbe-
domningen. Lagsta pris i respektive dimension fick maxpoang och poangen for
ovriga bud raknades ned i forhallande till hur mycket priset Gversteg lagsta pris,
enligt Modell 1 i nésta avsnitt. Eftersom vi har vill illustrera problem som kan
uppsta i en ren priskonkurrens sa antar vi att provisionen véger 60 % och timpriset
40 %. Vi har aven justerat podangskalorna jamfort med de som anvandes i utvard-
eringen.

Anbudsgivare 3 valde att sétta timpriset till 0, vilket fick till f6ljd att konkurrent-
erna fick 0 podng i den dimensionen, oavsett vilket pris de valde, sa lange det var
hogre an 0. I sjdlva verket kan anbudsgivare 3 vara siaker pa att vinna, sa lange
konkurrenterna véljer att sdtta positiva timpriser och sa lange anbudsgivare 3:s
provision ar mindre dn tre ganger sa hog som den nast lagsta. I exemplet ovan hade
alltsa anbudsgivare 3 kunnat krava en provision pa 3 x 6,4 — 0,1 =19,1 % och anda
vinna over anbudsgivare 1. Detta géller &ven om anbudsgivare 1 hade sankt tim-
priset till 1 krona.

Vi har renodlat det verkliga exemplet till en ren prisupphandling och darmed
renodlas tolkningen av koparens intresse till att enbart galla lagsta majliga
totalkostnad. Det enda mdjliga séttet att astadkomma detta, pa ett ndgot sa nar
rattvisande satt, ar att gora en uppskattning av antalet timmar och forsaljnings-
vardet. Att anvanda relativ vardering enligt ovan ar helt enkelt inte en framkomlig
vag, vilket illustreras i tabell 4.2.

Vid ett relativt lagt forséljningsvdarde dominerar effekten av anbudsgivare 3:s laga
timpris (0 kronor) och anbudsgivare 3 bor ges uppdraget. Vid ett relativt hogt
forsaljningsvarde dominerar istéllet effekten av anbudsgivare 1:s laga provision.
Observera att anbudsgivare 2 dr simre dn anbudsgivare 3 i bdda dimensionerna
och darfor aldrig bor foredras.
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Tabell 4.2 Exempel

Tids Forsaljnings Total Total Total
atgdng  varde (kr) kostnad  kostnad  kostnad
timmar anbud1 anbud2 anbud3

100 1 Mkr 112 230 100
100 2 Mkr 176 430 200

4.5 Poangvagningsmodeller
Lunander och Andersson (2004) har i en genomgang av ett antal upphandlingar
identifierat sju olika poangvagningsmodeller (“modeller som poangsétter pris”
med deras benamning).
Modell nummer

1 Ppi=5xplﬁgsm/Pi

2 PPi=5 - 5X(Pi—Plﬁgstu)/Plﬁgsta

3 PP; = 5-5x (Pz - Pliigsta)/(Phiigsm - Pl{igstu )

4 PPi=1+4 X (Phi)'gsta - Pz)/( Phb‘gsta - Pliigsta)

5 PPi =k om Pi tillhor det k:te basta prisintervallet, med intervallangd
(Phb'gstu - Pliigsta)/5

6 PPi =k om P tillhor det k:te bésta prisintervallet, dar intervallen bestams
utifran procentuella paslag och avdrag fran medelbudet

7 PPi faller stegvis nar bud i avlagsnar sig fran medelbudet
8 Variant av modell 1, se nedan
9 Interpolation (variant av modell 2)

Modell 8 dr en variant av modell ett. Under antagande att tva kriterier varderas,
varav pris dr en ser modellen ut som foljer. Kriterierna kan var och for sig ge en
max poang ¥, k=1,2. Den maximala totalpodng som ett anbud kan fa &r: total
maxpoang = X = Ei:ix . Kriterierna viktas dessutom i modellen Ei:i =100
procent. I ett forsta steg utvarderas priset utvarderas enligt modell ett dar (k=1)

i e
utfallet ar en beraknad poang = m - X1 I ett andra steg viktas den
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berdknade poangen mot avvikelsen frdn maximal poang for kriteriet pris. Pa detta
sdtt fas en total prispoang enligt:

Total prispoing = ({vy - X) - x3 ) - berdknad poidng
I det andra steget berdknas ocksa en total kvalitetspoang berdknas enligt: (k=2)
Total kvalitetspoing = ({vy - X) - x;.) - berdknad poang

Total podngen, vilken anbuden utvarderas gentemot, 4r summan av total prispoang
och total kvalitetspoang.

Modell 9 dr en modell déar interpolation tillampas. Detta dr egentligen en variant av
modell 2. Interpolationen kan men behover inte vara linjar. En variant ar att hogsta
anbud i form av lagsta anbud ganger tva far noll poang (referensanbud). Lagsta
anbud far maxpoangen som kan vara 70. Mellan liggande anbuds poang
interpoleras (linjart) fram.

Modell 3 till 7 lider alla av en fundamental och uppenbar svaghet: poangvard-
eringen av priset beror pa det hogsta budet som ldmnats in. Detsamma galler
modell 9, om hogsta priset anvéands for interpolationen. I allmanhet ar det ofarligt
att lamna in ett extremt hogt bud, eftersom ett sddant bud aldrig kommer att vinna.
Daremot kommer det att dra ut poangskalan sa att alla “rimliga” bud far ungefar
samma prispodng, vilket i sin tur dppnar for en strategisk manipulation som kan
std upphandlaren dyrt. (Se dven exemplet i avsnitt 1.6 ovan.) Ett foretag som tror
sig om att kunna leverera hogre kvalitet &n ndgot annat foretag kan lagga ett bud
till ett hogt pris och vara tamligen sdker pa att vinna, genom att ocksa lagga (eller
be en allierad anbudsgivare ligga) ett extremt hogt anbud. Det extremt hdga budet
kommer att reducera nackdelen av den hoga prisnivan och istallet blir bara
kvalitetspodangen avgorande.

Modell 1 och 2 &r inte lika 6ppna for strategisk manipulation, eftersom det ar
vanskligare att lagga ett lagt bud av strategiska skal. Det kan ju raka vinna!
Daremot lider metoderna (i likhet med Modell 3 till 7) av att de inte dr oberoende
av irrelevanta alternativ, vilket Lunander och Andersson grundligt redogor for.
Huvudpoangen ar att rangordningen mellan de mest konkurrenskraftiga buden
kan paverkas av ett ovidkommande lagt bud, eftersom det ldga budet kan paverka
poangsattningen av pris.

Ett vél sa stort problem ar att poangsattningen av pris ar tamligen godtycklig.
Antag for enkelhets skull att pris och kvalitet vags lika tungt. Med Modell 1
kommer ett bud som ar dubbelt s& hogt som det lagsta att fa ett poangavdrag som
ar vart lika mycket som en forbattring fran en kvalitet mitt pa kvalitetsskalan till
toppkvalitet. Med andra ord far det lagsta budet lika manga poang som ett dubbelt
sa hogt bud, om det lagsta budet har medelgod kvalitet och det andra budet har
toppkvalitet.
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For att vara annu mer konkret, antag att det lagsta budet dr 100 och att kvalitets-
skalan stracker sig fran 0 till 100 poang. Ett bud med priset 200 och kvalitén 100 ger
50 + 100 = 150 poang, medan det lagsta budet ger 100 + 50 poang om det haller
kvalitén 50. Ett bud med priset 300 och kvalitén 100 ger 33 + 100 = 133 poadng. Det
vill sdga en prishojning fran 100 till 200 ger ett avdrag pa 50 poang, medan hdj-
ningen fran 200 till 300 bara kostar 17 poéang. Enligt nyttoteorin bor marginalnyttan
av pengar vara konstant eller avtagande, vilket innebar att hojningen fran 200 till
300 bor ge lika manga eller fler podngavdrag som hdjningen fran 100 till 200.

Ett annat problem &r att varderingen av kvalitet beror pa hur lagt det lagsta budet
ar. Om det lagsta budet dr 100 kronor sa motsvarar 50 steg pa kvalitetsskalen 100
kronor, det vill saga en hojning av budet fran 100 till 200 kronor. Om det lagsta
budet istdllet vore 50 kronor sa dr motsvarande hdjning av kvalitén bara vard 50
kronor, det vill séga en hojning av priset fran 50 till 100 kronor. Aterigen strider
detta mot principen om avtagande marginalnytta.

Modell 2 &r linjér i det egna priset, varfor en hojning av priset fran 200 till 300
kronor ger lika mycket poangreduktion som en hojning fran 100 till 200 kronor (om
det lagsta priset dr hogst 100 kronor). I detta avseende ar alltsa Modell 2 att foredra.
Observera dock att prispodangen blir negativ nar priset dr mer dn dubbelt sa hogt
som det ldgsta priset och att vid lika vikt for pris och kvalitet s& kommer ett pris
som dr tre ganger sa hogt som det lagsta erbjudna priset att som bést ge total-
poangen noll. I sjalva verket ar det ju helt godtyckligt att skillnaden mellan hogsta
och lagsta kvalitet exakt motsvarar en fordubbling av priset. Man kan ju lika gérna
tanka sig att den maximala kvalitetsskillnaden motsvarar en tredubbling av priset —
eller en hojning av priset med 30 procent. En mer generell variant av Modell 2 ar
darfor

(5) PPi=5- Kx (PI - Pliigsfa)/Pliigsfa

dar K ér storre eller mindre an 5 om den prishdjning som motsvarar maximal
kvalitetsskillnad dr mindre eller storre an 100 procent.

Ett satt att forbattra poangvagningsmodellernas funktionssatt ar att relatera det
egna priset till ett i forvag bestamt (exogent) referenspris — Modell 1 och 2 — eller till
tva i forvag bestimda priser — Modell 3 till 5. Detta eliminerar problemet med
beroende av irrelevanta alternativ och vi far heller inga problem med strategisk
manipulation. Problemet att poangsattningen inte &dr forenlig med avtagande
marginalnytta kvarstar dock for Modell 1.

Darmed framstar varianter av Modell 2 till 5 som bygger pa i forvdg bestaimda
referenspriser som mdjligen rimliga modeller. Den kanske allra storsta nackdelen
med modellerna ar dock att de gor det valdigt svart for den som annonserar
upphandlingen att kalibrera poangmodellerna s att de motsvarar de verkliga
preferenserna, bland annat eftersom vi dr vana att vardera och jamfora nyttigheter i
penningtermer, men dven darfor att flera modeller behandlar priset icke-linjart
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medan det i verkligheten finns goda skal att tro att upphandlarens nytta ar
approximativt linjar i priset. Detta problem kvarstar dven om exogena
referenspriser anvands.

Nar pris viktas mot andra kriterier dr det fullt tankbart att en anbudsgivare star
infor flera olika kombinationer av kvalitet och pris. Oftast &r sa att endast ett anbud
per kontrakt per anbudsgivare ar tilldtet. Darmed blir det vid endogena referens-
priser omgjligt for anbudsgivarna att rangordna mellan sina egna alternativ efter-
som modellen f6r anbudsutvarderingen inte ar transparent. Hur ska en anbuds-
givare i dessa fall veta vilka av sina kombinationer som ar den vinstmaximerande i
det aktuella fallet?

Sammanfattningsvis kannetecknas de podangmodeller som ér i anvandning av en
rad nackdelar, av vilka de viktigaste ar foljande:

e Flera varianter av poangmodellerna ar uppenbart 6ppna for strategisk
manipulation

e Alla varianter av podngmodeller som utgar fran hogsta, lagsta eller
medelpris, eller en kombination ddrav, kan paverkas av oberoende
alternativ (endogena referenspriser)

e Alla varianter av poangmodeller som utgar fran hogsta, lagsta eller
medelpris strider mot principen om avtagande marginalnytta

e Alla varianter gor det svart for upphandlaren att kalibrera modellernas
parametrar sa att de motsvarar de verkliga preferenserna.

e Det ar svart for anbudsgivarna att sjdlva rangordna mellan olika anbud som
speglar olika kombinationer av pris och kvalitet.

4.6 Poangvagningsmodeller och relativa vikter

Nar tva eller fler kriterier ska viagas samman maste de pa nagot satt viktas. Vid
kvalitetsvarderingsmodeller (se nedan) sker den viktningen implicit redan i och
med att kvalitet varderas i monetéra termer. Eftersom pris och kvalitet dirmed
mats i samma enhet kan en enkel summering goras. (Alternativt, beroende pa
vilken metod man anvander, en subtraktion.) I avsnitt 4.9 forklarar vi med
utgdngspunkt fran ett exempel att det ar meningslost att forsoka asatta vikter i en
kvalitetsvarderingsmodell.?

Vid podngvagningsmodeller maste daremot vikterna vagas uttryckligen.
Principiellt maste summan av vikterna uppga till 100 procent.?* Emellertid racker
det inte att ange vikterna for att bestimma hur stor vikt de olika kriterierna

% Det kan mdjligen finnas en juridisk poang i att anvanda vikter, &ven om de matematiskt sett &r meningsldsa,
eftersom lagen kraver att vikter anvands.

2 ] praktiken kan man ténka sig att vikterna nominellt summerar till mer eller mindre &n 100 procent, men i sjélva
verket kommer de verkliga vikterna oavsett detta att summera till 100 procent.
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egentligen ska fa. Vi maste ocksa ta hansyn till skalornas matomrade och till
skillnaden mellan max- och minimipoang pa de olika skalorna.

For att illustrera betydelsen av matomrade, antag att en upphandlande myndighet
vill kopa en viss produkt och vill vaga pris och kvalitet med en viss vikt, till
exempel 50 procent vardera. Antag vidare att den intressanta kvalitetsegenskapen
kan variera pa en kvalitetsskala som stracker sig fran 0 till 100. Lat oss tanka oss att
det handlar om mat, dar kvalitet 0 innebér att alla som smakar pa maten omedel-
bart avlider och kvalitet 100 smakar béttre 4n vad som kravs for tre stjarnor enligt
Guide Michelin — och dessutom innebar maximalt nyttig mat som ar helt fri fran
skadliga dmnen. Vidare, att den mat som Stockholms Lans Landsting upphandlade
ar 2008 och som ar 2009 borjade levereras av Sodexo till landstinget motsvarar
kvalitet 50 och att den basta mat som serveras av nagot landsting motsvarar kvalitet
70.

I en rimligt utformad kvalitetsskala for en offentlig upphandling &r det langt ifran
sjalvklart att mata langs hela skalan enligt ovan. Det kanske ar mer andamalsenligt
att anvanda en mer begransad skala, som exempelvis stracker sig fran 50 till 70 och
som normeras om sa att 0 pa denna praktiska skala motsvarar 50 pa den teoretiska
skalan och sd att 100 motsvarar 70. Antag slutligen att alla anbuden hamnar inom
detta mer begransade intervall.

Om vi véljer den forsta och mer teoretiska skalans matomrade sa kommer betyd-
elsen av kvalitet, allt annat lika, att bli enbart en femtedel jamfort med om den
andra och mer praktiska skalan valjs. Detta eftersom flertalet foretag enligt den
forsta skalan kommer att vara samlade kring kvalitetsnivan 60, medan de enligt
den andra skalan kanske ar utspridda i stort sett mellan 0 och 100. Om alla anbuds-
givare far ungefdr samma poang enligt ett visst kriterium, sa minskar ju den fak-
tiska betydelsen av detta kriterium.

For att illustrera betydelsen av skillnaden mellan max- och minimipoang, antag att
pris podngsatts pa en skala 0 till 100 och att kvalitet poangsatts antingen pa en skala
0 till 100 eller 0 till 50, men dar maxpoang i bada fallen motsvarar samma faktiska
kvalitetsniva (till exempel kvalitet 70 pa den teoretiska matkvalitetsskalan).?” Antag
att pris och kvalitet vags lika. I det forra fallet kommer pris och kvalitet att i ndgon
mening vaga lika tungt, men i det senare fallet kommer pris att viga dubbelt sa
tungt som kvalitet, eftersom 0,5 x (100-0) dr dubbelt s& mycket som 0,5 x (50-0).

Ytterligare ett exempel utgar fran att samma kriterium anvands som obligatoriska
krav och som utvarderingskriterium. Antag att vi nu mater matkvalitet pa en skala
som startar pa 30 och stracker sig till 70 pa den teoretiska skalan och dar 30 pa den
teoretiska skalan motsvarar 0 pa den praktiska skalan och 70 liksom tidigare
motsvarar 100. Antag att obligatoriska kravet ar att minst kvalitet 50 pa den nya
skalan uppnas (motsvarande 50 dven pa den teoretiska skalan). Nu kommer de

27 Som vi redan ndmnt tycker vi egentligen inte att man ska anvanda prispoang.
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accepterade buden att kunna variera i intervallet 50 till 100, varfor den faktiska
betydelsen av kvalitet minskat fran 50 procent till 33 procent.?

4.7  Kvalitets/priskvoten — ett specialfall av podngvagningsmodellen
Molander (2009) har foreslagit en speciell form av podngvagningsmodell, ndmligen
kvoten mellan kvalitets- och prispodng. I allmanhet ar detta ett felaktigt kriterium,

vilket illustreras av figur 4.3 nedan.

Figur 4.3 Kvalitets/priskvot dr inte ett korrekt utvirderingskriterium.

produktionskostnad

kostnad

indifferens-
U* kurvor

C B g .

/ stigande
C' nfln ] nytta

kvalitet

Q’ Q*

I figur 4.3 &r fyra stralar fran origo inritande, motsvarande fyra kvalitets/priskvoter.
Den fetstilta stradlen motsvarar den hogsta méjliga kvoten, den stréle som ligger
nedanfér motsvarar en hogre och darfor battre kvot, som dock ar oméjlig att
uppnad. De tva strdlarna ovanfor motsvarar samre kvoter.

Enligt Molanders kvotkriterium skall punkten (Q’,C’) viljas framfor alla andra
mojliga punkter, det vill sdga framfor alla punkter pa eller ovanfor produktions-
kostnadskurvan. Som framgar av figuren ger kvalitén Q” och priset C” en nytta for
upphandlaren pa U’. Men detta ar inte den hogsta nytta som kan uppnas! I sjdlva
verket kan upphandlaren uppna den avsevart hogre nyttonivan U* genom att vélja
kombinationen (Q* C¥).

2 Beréknat som 0,5 x (100-50) / [0,5 x (100-50) + 0,5 x (100-0)] = 33 procent.
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Molanders kvot adr bara korrekt i ett mycket speciellt fall, ndmligen da kvalitén ar
fritt skalbar. Detta skulle i figurens termer innebara att upphandlaren kopte
kvalitén Q” tva ganger och for detta fick betala priset 2C". Detta skulle innebara ett
pris som var lagre an C* och en kvalitet som var hogre an Q*.2°

Det torde dock vara ytterst sallsynt att kvalitet kan adderas pa detta vis. Antag att
upphandlaren véljer mellan en dldrevardsentreprenor som erbjuder lag kvalitet och
mycket lagt pris och en som erbjuder hog kvalitet och hogt pris. Antag att prefer-
enserna dr sadana att det ar optimalt med hog kvalitet. Enligt Molanders kvot-
kriterium bor upphandlaren har vélja ett kopa samma aldrevardstjanster flera
ganger om av den daliga utforaren, fOr att pa det sattet fa en hog kvalitet till ett
mattligt pris.

Figur 4.4 illustrerar pa ett annat satt metodens problem. Observera att axlarna har

har bytt plats sa att en brantare lutning nu ar att foredra framfor en flackare. I ett

forsta scenario, illustrerat av de heldragna linjerna, sa foredrar upphandlaren
kvalitetJ .

———— |[pa den

pris

(heldragna) strale som binder ihop punkten A med origo ar storre 4n motsvarande

koefficient pa den (heldragna) strale som I6per genom punkten B. I detta scenario

finns inga obligatoriska krav i den aktuella kvalitetsdimensionen.

Anbud A framfor Anbud B, eftersom lutningskoefficienten (

Antag nu att vi lagger pa ett minimikrav (obligatoriska krav) pa kvalitet. Endast
anbud med en kvalitet som ar hogre an ett visst varde, K*, kan antas. Mdjliga
kombinationer av anbud blir nu de punkter som ligger pa olika stralar som 16per ut
fran K* . Binder vi ater ihop punkten A och punkten B med olika (streckade) stralar
fran K* sa kommer anbud B att foredras framfor anbud A, trots att buden ar
identiska fran det forsta scenariot. Rangordningen av anbud beror har alltsa pa hur
vi formulerarde obligatoriska kraven.

» ] sjélva verket dr det sannolikt inte optimalt att kopa exakt tva ganger Q’; en okular besiktning av figuren
indikerar att kdparen snarare bor kopa drygt tre ganger Q'.
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Figur 4.4 Rangordningen enligt kvalitets/priskvoten beror pa nivian pade
obligatoriska kraven.

Kwalitet

7% -

Pris

4.8 Kvalitetsvarderingsmodeller

Kvalitetsvarderingsmodeller kan antingen tillampa paslag eller avdrag och dessa
kan antingen vara procentuella eller absoluta. Kvalitetsvarderingsmodellerna kan
darmed kategoriseras i tva ganger tva varianter enligt nedan.

Procentuellt Absolut
Avdrag Modell nr 10 Modell nr 12
Paslag Modell nr 11 Modell nr 13

Om det ar paslag eller avdrag som réknas spelar ingen roll; endera utgar man fran
det egna budet och drar av nar man levererar mer dn minimikvalitet. Eller sa ar
utgdngspunkten fran det egna budet och lagger till nar man levererar mindre dn
maxikvalitet. Observera att det faktiskt betalade priset dock varken inkluderar
paslag eller avdrag, det vill siga man skiljer mellan utvarderingspris och faktiskt
pris.

Det finns varianter av kvalitetsvarderingsmodellerna. En variant ar att basera det
procentuella avdraget pa referenser. I de data som presenteras senare ingar en
upphandling dar detta tillampades. I det forsta steget granskades om anbuden
uppfyllde de obligatoriska kraven. Alla anbud som gjorde det gick vidare till steg 2.

I steg 2 baseras utvarderingen pa pris och insamlade referenser. Maximalt fem
referenser fick lamnas. Varje referent svarar pa 6 fragor som vardera graderas 0 — 5

59



poang. Maximalt kunde varje referens ge 30 poang. Total poang fran referenser kan
maximalt uppga till 5 gdnger 30 = 150 poang.

Medelbetyget fran referenser berdknades enligt:

summa batyg referensar—3
0.5

= procentuellt avdrag

Darefter berdknades anbudspriset som utvarderades enligt (Iagst utvarderat pris
vinner kontraktet): Anbudspris — procentuellt avdrag = utvarderingspris.

Det verkar vettigare med absoluta avdrag/paslag an med relativa (procentuella).
Det senare innebar ju att en given kvalitetsforbattring blir mer vard om det egna
budet ar hogt. I princip innebar detta att kvalitet dr en giffenvara, som man alltsa
vill ha mer av ndr man blir fattigare (ndar den vinnande budnivan gar upp).

Ett annat exempel som vi funnit i vara data ar en procentuell kvalitetsvarderings-
modell dar priset justeras med en kvalitetskvot. Kvoten utgdrs av den maximala
kvalitetspodang som kan uppnas och anbudets kvalitetspoang. Formellt kan detta
skrivas: PP=Pix(max podng/poingi)

Nedan foljer ett exempel pa en upphandling genomférd av FOL Exemplet dr nagot
forenklat.

FOI upphandlade ar 2007 mediebevakning. Det vinnande anbudet var det bud som
var lagst enligt foljande modell

Utvarderingspris = Pris —4000 x AV —2000 x S —2000 x K - 10 000 x Snabb — 10 000
x Digital

AV Anvandarvanlighet pa en skala 0 till 10

S Serviceniva pa en skala 0 till 10

K ”Kanalbredd” (vilka och hur manga medier som bevakas) pa en skala
0 till 10

Snabb Implementering inom tva manader (dummyvariabel)

Digial Digital hantering av pressklipp (dummyvariabel)

Har hade FOI alltsa bestamt att det var vart 10 000 kronor att pressklippen
hanterades digitalt (under kontraktsperioden) och lika mycket var det vart om
utforaren kunde implementera tjansterna inom tva manader. De tre skalmatta
kvalitetsdimensionerna kunde ge ett maximalt avdrag pa 40 000 kronor for
anviandarvanlighet och 20 000 kronor for var och en av de tva ovriga dimen-
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sionerna. Skalorna var definierade sa att hogsta poang utgick om utféraren “mycket
val” uppftyllde kriterierna och ldgsta poang utgick om kriterierna ”ej” uppfylldes.

Konstruktionen som sadan forefaller mycket andamalsenlig; majligen kan man
forvanas over att prisjusteringarna for god kvalitet var s& sma i forhallande till
virdet pa upphandlingen, som uppgick till cirka en miljon kronor. Ar det verkligen
rimligt att en leverantor som “mycket val” uppfyllde kraven vad galler saval
anvandarvanlighet som serviceniva och kanalbredd bara kan tillgodogora sig ett
avdrag pa 80 000 kronor vid en jamforelse med en leverantor som “ej” uppfyllde
nagot av kraven? Koparen signalerade alltsa att det bara var vart cirka 8 procent
mer att & en i alla avseenden utmarkt produkt jamfort med en i alla avseenden
undermalig sadan.

4.9 Ovriga modeller

Forutom poangvagningsmodeller och kvalitetsvarderingsmodeller finns det
ytterligare tre varianter som vi har namnder helt kort, eftersom de behandlats i
tidigare avsnitt.

Modell nr 14: Tilldelning enbart baserad pa kvalitet i kombination med att
upphandlande myndighet redan i forfragningsunderlaget anger priset, det vill saga
den ersattning som kommer att betalas ut till den som far kontraktet.

Modell nr 15: Tilldelning enbart baserat pa pris, det vill sdga tilldelning enligt
principen om lagsta pris. Modellen motsvarar det som inom klassisk auktionsteori
benamns sluten forstaprisauktion. Detta kan — men behover inte — kombineras med
obligatoriska kvalitetskrav. Tilldelning enligt lagsta pris &r alltsa férenligt med att
hénsyn tas till kvalitativa aspekter.

Modell 16: Kvalitativ (eller odefinierad) tilldelningsprincip. Kriterierna skall enligt
lagen anges i fallande rangordning, men sa dr inte alltid fallet. Den har modellen
ger en lag grad av forutsdgbarhet. Ur ett ekonomiskt perspektiv finns dock vissa
fordelar med att ge upphandlaren ett relativt fritt val, vilket diskuteras i avsnitt
4.11.

4.10 Kvalitetsvarderingsmodeller och relativa vikter

Enligt 12 kap 2 §. LOU galler att de kriterier som anvands skall viktas, om
upphandlaren viljer att anvianda sig av bedomningsgrunden “ekonomiskt mest
fordelaktiga” anbud, det vill siga om fler kriterier dn bara lagsta pris vags in.
Bestimmelsen dr emellertid meningslos nér kvalitetsvarderingsmodeller anvands,

vilket kan illustreras med foljande exempel som exempelvis skulle kunna galla
kvalificerade konsulttjanster.
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Lat oss anta att den offentliga upphandlaren avser att upphandla kvalificerade
ekonomiska konsulttjanster och valjer bedomningsgrunden ekonomiskt mest
fordelaktigt bud, med en modell dér kvalitet varderas och dar vikten for pris och
kvalitet satts till 70 respektive 30 procent. Kvalitet beddms pa en skala fran 0 till
100, dar 100 motsvarar “maximal” kvalitet och 0 motsvarar minimal kvalitet. Ett
anbud som beddms hélla maximal kvalitet far en kvalitetskostnad pa 0 kronor. For
varje steg kvalitetsbedomningen sjunker sa okar kvalitetskostnaden med 15 000
kronor, sa att ett anbud med minimal kvalitet (0) far en kvalitetskostnad pa 1,5
miljoner kronor. Vid den slutliga bedomningen vags priset med vikten 0,7 och
kvalitetskostnaden med vikten 0,3. Med numreringen i tabellen i avsnitt 4.8 &r det
alltsa en variant av modell 13, absolut paslag, med det tilligget att pris och kvalitet
viktas.

Metoden ér i sig rimlig. Den innebar att upphandlaren varderar exceptionellt bra
anbud, det vill siga ett anbud som tilldelas 100 kvalitetspodang, ungefar 643 000
kronor (eller exakt 0,3 x 1 500 000/0,7 kronor) hogre &n ett helt och hallet uruselt
anbud, det vill saga ett anbud som far 0 kvalitetspoang. Problemet &r bara att valet
av vikter for kvalitet respektive pris dr helt godtyckligt. Genom att samtidigt justera
kvalitetskostnaden per steg och den relativa vikten for kvalitet och pris sa kan man
konstruera ett oandligt antal utvarderingsmodeller, som rent matematiskt ar
ekvivalenta, men som till synes bygger pa helt olika relativa pris- och kvalitets-
vikter. For det forsta kan man vélja en kvalitetsvarderingsmodell “utan” vikter,
men med ett kvalitetsberoende péslag pa priset som stiger fran 0 till 643 000 kronor
ndr kvalitén sjunker fran 100 till 0, det vill sdga dar varje kvalitetssteg ar vart 6 430
kronor istéllet f6r 15 000 kronor. For det andra kan man vélja att vikta pris och
kvalitet lika och aterigen lata varje kvalitetssteg vara vart 6 430 kronor. For det
tredje kan man valja att vikta pris till 10 procent och kvalitet till 90 % och att lata
varje kvalitetssteg vara vart 714 kronor. For det fjarde kan man vilja att vikta pris
och kvalitet till 90 respektive 10 procent och asétta varje kvalitetssteg vardet 57 870
kronor. I samtliga dessa alternativ kommer ett anbud med priset 643 000 kronor
och hogsta kvalitet att bedomas likvardigt med ett anbud med priset 0 kronor och
lagsta kvalitet. Det finns fOrstds ett oandligt antal mojligheter att konstruera
modeller med denna egenskap. Rent matematiskt kommer alla modeller dar pris
far den relativa vikten 6, kvalitet foljaktligen vikten 1-0 och vardet av ett kvalitets-
steg satts till 6430 6/(1-6) kronor att vara ekvivalenta med den urprungliga
modellen.

Detta leder fram till att lagens krav att en vikining skall ske dr meningslos. Det som
spelar roll dr den faktiska skillnaden i vardering mellan det basta majliga och det
samsta mojliga anbudet. Omviant kan man forstas sdga att lagens krav pa viktning
enkelt kan tillmotesga genom att pris och kvalitet far lika vikt. Nackdelen med att
avvika fran lika vikt ar att transparensen minskar. I den ovan beskrivna upphand-
lingen ar det inte omedelbart uppenbart att upphandlaren varderar den maximala
kvalitetsskillnaden till 643 000 kronor.
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4.11 Nyttan av forutsdgbarhet

Bristande forutsagbarhet gor det svart for anbudsgivarna att optimera sina bud. Att
sdljarna optimerar buden ur sitt perspektiv ar bra, for da blir det optimal kvalitet
aven ur samhallsekonomisk synpunkt. Bjuder sdljarna ut fel pris-kvalitetsmix
hjélper det inte att konkurrensen &r bra. Fran detta perspektiv bor forutsagbarheten
maximeras i valet av utvarderingsmodell. Detta dr ocksa i enlighet med den grund-
laggande principen om transparens.

Hog forutsdgbarhet uppnas exempelvis i modeller med kvantitativ matning av
kvalitet (och darefter ssmmanvagning med pris) eller genom en ren priskon-
kurrens. En lagre grad av forutsagbarhet uppnas vid en matematisk samman-
vagning av kriterier som i sin tur bygger pa kvalitativ podangsattning av kvalitet.
Om dessutom poéngskalorna ar endogent bestimda — det vill sdga om de beror pa
hogsta och/eller lagsta pris eller liknande — sa minskar graden av forutsagbarhet
ytterligare. Om slutligen sammanvagningen ocksa sker kvalitativt sa bidrar detta
an mer till att minska forutsagbarheten.

I princip kan problemet att lag forutsagbarhet gor det svart for leverantdrerna att
valja optimal pris-kvalitetsmix lindras genom att menyauktioner anvands. Varje
leverantor kommer da att bjuda ut flera olika kombinationer av pris och kvalitet
och upphandlaren kan vilja den mest optimala. A andra sidan &r det dyrare for
leverantorerna att forbereda flera alternativa anbud och enligt litteraturen ar
poangauktioner att foredra framfér menyauktioner.*

Det finns emellertid d@ven fordelar med en mindre férutsagbar utvarderingsmodell.
Detta galler till exempel om det finns bade verifierbara och icke verifierbara kvali-
tetsdimensioner. En ensidig betoning av forutsagbarhet leder da till en sned-
vridning av kvalitén i riktning mot det verifierbara, vilket kan ga ut over total
kvalitet. Denna snedvridning kan motverkas genom att upphandaren har stora
frihetsgrader att gora kvalitativa bedomningar. A andra sidan kan alltfor stora
frihetsgrader 6ppna for korruption och favorisiering.

For att stimulera fram ratt bud bor preferenserna beskrivas, men frihet att vardera
kvalitet ganska fritt behover inte nodvandigtvis sta i motsats till detta. Detta kan
jamforas med en rekryteringssituation. En arbetsgivare som star infor att rekrytera
ny personal beskriver sina preferenser i en anstillningsannons, men ger @nda sig
sjdlv stor frihet att vdlja vem som ska fa tjansten. Eftersom alla viktiga egenskaper
inte later sig beskrivas och dn mindre matas sa kommer en precis och pa férhand
specificerad utvdarderingsmodell formodligen att resultera i en felrekrytering. Men
som sagt, detta passar specifika situationer och ar potentiellt riskabelt fran ett
korruptionsperspektiv. Det bor ockséa betonas att det ar skillnad pa brist pa forut-
sdagbarhet pa grund av att koparsidan forbehaller sig réatten att gora kvalitativa
beddmningar och brist pa forutsagbarhet pa grund av att utvarderingsmodellen

30 Se Asker och Cantillon (2008).
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skapar ett beroende mellan olika anbud. Det forra kan ha fordelar, om &n vissa
risker, medan det ar svart att se fordelar med det senare.

4.12 Sammanfattning - Vilken modell ar bast?

De modeller som presenterats i kapitel 4 ar baserade pa de modeller som ar
tankbara utifran ekonomisk teori eller observerade i de forfragningsunderlag vi
gatt igenom. Det kan naturligtvis finnas fler varianter som inte behandlas har.
Observera att bade de modeller vi kallar poangvagningsmodeller och de vi kallar
kvalitetsvarderingsmodeller ar specialfall av scoring auctions eller poangauktioner.

Utifran de problem som ar forknippade med podngvagningsmodellerna (se sarskilt
avsnitt 4.6 och 4.7) bor poangvagningsmodeller undvikas. I en jamforelse mellan
poangvagningsmodeller och kvalitetsvarderingsmodeller dr de senare att foredra.
Sjalvklart staller kvalitetsvarderingsmodeller stora krav pa bestallarkompetensen
och det kan upplevas som mer komplicerat att sdtta ett varde pa kvalitet an att
podngsatta pris. Tillampningen av kvalitetsvarderingsmodeller tvingar i princip
upphandlande myndighet att kvantifiera sin eller snarare sin uppdragsgivares
betalningsvilja for kvalitet. Vi menar dock att podngvagningsmodellerna bara
forefaller vara enklare att anvanda, vilket kanske beror pa att deras konsekvenser ar
ytterst ogenomtréangliga. Kvalitetsvarderingsmodellerna ar enklare att genomskada
—och just darfor ar det mojligen enklare att peka pa brister nar de anvands i
praktiken. Med andra ord kan bristande bestdllarkompetens ddljas bakom en
ogenomtranglig och skenbart objektiv modell, medan en mer transparent modell
mer obonhorligt skulle avsloja dessa brister.

Finns det modeller som dr béttre dn kvalitetsvarderingsmodellerna? Om varan eller
tjansten som upphandlas ar relativt latt att beskriva och behoven majliga att
oversatta till kvalitetskriterier i form av obligatoriska krav &r en tilldelning baserad
pa lagsta pris att foredra. Detta galler faktiskt i sarskilt hog grad nar det ar kritiskt
att en viss minsta kvalitetsniva inte understigs. Lagsta pris kan alltsa kombineras
med hogt stillda krav pa kvalitet. Modell stiller dock hoga krav pa upphandlande
myndighet, som maste ha god kdnnedom saval om vilka behov som finns hos den
som ska anvanda varan eller tjansten som om vad marknaden kan erbjuda. Vidare
kravs att kvalitet later sig beskrivas och helst ocksa matas eller dokumenteras med
relativt hog precision.

Om varan eller tjansten som ska upphandlas ar komplex och behoven svara att
oversatta i kvalitetskriterier i form av obligatoriska krav ar en tilldelning baserad
pa enbart kvalitet i kombination med ett av upphandlande myndighet faststallt pris
att foredra. Detsamma géller om kostnaden for 6verkvalitet ar hog och om bestal-
aren inte dr starkt beroende av att en viss lagsta kvalitetsniva uppnas eller 6ver-
stigs. Denna modell 6ppnar ocksa upp for innovationer och passar darfor bra nar
upphandlande myndighet inte har fullstindig information om vad marknaden kan
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erbjuda. Detta staller krav pa upphandlande myndighets formaga att faststalla ratt
pris.

Om varken lagsta pris eller tilldelning pa enbart kvalitet passar bor alltsa en
kvalitetsvarderingsmodell anvéandas.
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5 Beskrivning av de studerade upphandlingarna
samt intervjuer

Inom ramen for rapporten har upphandlingar av fyra olika typer av tjanster
studerats. Tjansterna utgors av sarskilt boende inom dldreomsorgen, transporter av
hushallsavfall, livsmedel samt stadtjanster (reguljar stidning, inomhus). Den
gemensamma faktorn for dessa dr att upphandlande myndighet i huvudsak &r
svenska kommuner alternativt svensk myndighet och att de tjanster som upp-
handlas ar vanliga inom det offentliga (lis kommunala) uppdraget. Samtliga
upphandlingar har genomf&rts under senare delen av 2000-talet, narmare bestamt
mellan aren 2002 och 2009. Innan utfallet f6r valet av modell f6r anbudsutvardering
presenteras kommer viss standardinformation for de upphandlingar som ingar i
analysen att diskuteras.

I syfte att ge en inblick i hur valet av upphandlingsmodell fungerar i praktiken har
intervjuer genomforts med tre upphandlare. Dessa har fatt svara pa tre fragor. Hur
valjer ni upphandlingsmodell? Anvands olika utvarderingsmodeller beroende pa
vad som upphandlas? Kommuniceras eventuell hansyn till kvalitetskriterier och
obligatoriska krav med dina politiker? Intervjuerna genomfordes per telefon. Detta
kan ses som ett exempel pa hur en mer omfattande analys skulle kunna genom-
foras, exempelvis i enkatform.

5.1 Metodik och 6versikt

Information om upphandlingarna har hamtats frdn upphandlingsdokument
publicerade i de kommersiella databaserna OPIC och Allego och i vissa fall e-avrop
(aldreomsorg). De upphandlingsdokument som hamtats ar forfragningsunderlag
(anbudsinbjudan) samt sarskilda foreskrifter i de fall det behovts for att fa en
fullstandig bild 6ver den mest grundldggande informationen gallande upphand-
lingen. Med undantag for upphandlingar av stadtjanster daterade till &r 2009 har
informationen i databaserna kompletterats med anbudssammanstallning samt
beslutsprotokoll fran respektive upphandlande myndighet. Grundlaggande
information for respektive upphandlingstyp presenteras i tabell 5.1 och tabell 5.2.
Total omfattar analysen 189 avslutade upphandlingar 6ver vilka 370 kontrakt
fordelar sig. Data utgor ett urval av alla upphandlingar som genomforts inom de
fyra omraden som presenteras hdar. Upphandlingarna av dldreomsorg (sarskilt
boende) bor dock ses som relativt heltackande da samtliga tillgangliga databaser
genomsokts efter forfragningsunderlag (sa langt tillbaka de har uppgifter och fram
till &r 2008).

Av tabellen kan utldsas att bland de upphandlingar som ingar i data ar den for-
enklade upphandlingsformen ar mer vanligt forekommande an 6ppen for stad-
tjanster, medan det omvénda géller for avfallstransporter och for livsmedel ar de
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lika vanliga. Eftersom forenklad upphandling bara kan anvandas under troskel-
vardena for A-tjanster kan man dra slutsatsen att det typiska stadkontraktet ar
mindre an ett typiskt livsmedelskontrakt, som i sin tur omsatter mindre an ett
typiskt kontrakt for avfallstransporter. Notera att upphandling av dldreomsorg ar
en sa kallad B-tjanst, varfor den 6ppna eller selektiva upphandlingsformen inte ar
tillampbar.

Tabell 5.1 Beskrivning av upphandlingarna

Variabel Aldreomsorg ~ Avfall  Livsmedel Stddtjanster
Tidsperiod 2002-2008  2006-2008 2007- 2008  2006-2009
Antal upphandlingar 85 33 32 39
Antal kontrakt 125 53 66 126
Upphandlingsform
Forenklad 85 8 16 24
Oppen 0 25 16 14
Selektiv 0 0 0 1

Antalet kontrakt varierar stort 6ver upphandlingarna. I genomsnitt upphandlas, for
de fyra olika kategorierna, 1,5 till 3,6 kontrakt per upphandling. Det vanligaste ar
dock att upphandlingen endast omfattar ett kontrakt; detta sker i drygt 77 procent
av samtliga ingaende fall. Stadtjanstupphandlingarna avviker fran de andra tjanst-
erna bade vad géller spridningen i antalet kontrakt och vad galler genomsnittligt
antal kontrakt. Bland stadtjanstupphandlingarna dominerar primarkommuner som
upphandlande myndighet. I kommunerna finns vildigt ménga olika typer av lok-
aler for vilka stadtjanster upphandlas (se Lundberg, 2005, 2006). Det ar relativt
vanligt att en primarkommun upphandlar stadtjanster i separata kontrakt for olika
skolomraden i en och samma upphandling.

Konkurrensgraden varierar mellan de olika typerna av tjanster. I genomsnitt ar
konkurrensgraden hogst i stadtjanstupphandlingarna med 6,4 anbud per kontrakt
foljt av dldreomsorgen med 5,2 anbudsgivare. I dessa upphandlingar ar sprid-
ningen i konkurrensgrad betydande, antalet anbudsgivare per kontrakt varierar
mellan 1 och 11 i upphandlingarna av dldreomsorg och mellan 1 och 18 i stad-
tjanstupphandlingarna. Detta skall jamforas med en spridning mellan 1 och 5
respektive 1 och 6 for avfalls- respektive livsmedelsupphandlingarna. Pa 6,2
procent av kontrakten dr det inte mer dn en anbudsgivare vilket innebar att
upphandlingen under antagande om att antalet anbudsgivare ar ként vid bud-
givningstillfillet 6vergar fran att vara en auktion till att bli en forhandling, vilket
inte ar onskvart ur prisbildningssynpunkt. I drygt halften av kontrakten ar det fyra
eller farre anbudsgivare.
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Tabell 5.2 Beskrivning av kontrakten

Variabel Statistika Aldreomsorg Avfall Livsmedel Stadtjanster
Antalet Minimum 1 1 1 1
kontrakt Maximum 9 7 9 44
Medel 1,5 1,6 2,1 3,2
Standardavvikelse 1,3 1,4 2,7 7,3
N 85 33 32 39
Antalet Minimum 1 1 1 1
anbudsgivare Maximum 11 5 6 18
Medel 5,2 3,0 2,2 6,4
Standardavvikelse 2,1 1,0 1,0 3,8
N 125 53 66 126
Kontraktstid Minimum 1 1 1 1
(ar) Maximum 6 6 4 4
Medel 3,7 3,6 2,0 2,1
Standardavvikelse 1,0 1,4 0,8 0,8
N 85 33 32 39
Optionstid Minimum 0 0 0 0
(ar) Maximum 5 5 2 2
Medel 2,5 1,9 1,4 1,5
Standardavvikelse 0,9 0,8 0,6 0,6
N 85 33 32 39
Total Minimum 3 2 1 2
kontraktstid  Maximum 10 10 6 6
(ar) Medel 6,2 5,6 3,4 3,6
Standardavvikelse 1,2 1,9 1,1 0,9
N 85 33 32 39

5.2 Kontrakts- och upphandlingsdesign

Den upphandlande myndigheten kan vilja att utforma saval upphandlingen som
kontrakten pa manga olika sétt for att né sina syften. Ett forsta designval &r
naturligtvis valet av modell for utvardering av anbud. Detta aterkommer vi till
nedan. Ett annat dr kontraktstiden.

Kontrakten ar vanligtvis utformade sa att de 16per 6ver en viss tid och darefter kan
forlangas genom en eller flera forlangningsoptioner. Om allt faller val ut forlangs
kontraktet automatiskt ytterligare tid. Medelkontraktstiden for de fyra olika
omradena varierar mellan tva och drygt tre ar medan optionstiden varierar fran ett
och ett halvt ar upp till tva och ett halvt ar. Inklusive optionstiden stracker sig
kontrakten over en ansenlig tid: cirka sex ar i genomsnitt for dldreomsorg och
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avfallstransporter, jaimfort med drygt tre ar for ett genomsnittligt stadtjanst- eller
livsmedelskontrakt. (Se tabell 5.3.)

Langa kontraktstider bor anvandas nar utforaren behover investera i relations-
specifika tillgdngar, inklusive personalkompetens. For dldreomsorg kan det ocksa
finnas ett egenvarde i att inte byta personal alltfor ofta. Nackdelen med ldnga
kontraktstider &r, & andra sidan, att incitamenten att leverera hog kvalitet for-
svagas, eftersom utforarens inte kommer att konkurrensutsattas under kontrakts-
tiden. For att motverka detta blir det da viktigare att kontrollera levererad kvalitet
och sanktionera underkvalitet eller belona hog kvalitet. Emellertid finns manga
praktiska svarigheter med sadana kontroll- och beléningsmekanismer, och dess-
utom kvarstar problemet att uppratthalla kvalitet i dimensioner dar kvalitet inte
later sig verifieras (se avsnitt 2.7).3!

Ur ett teoretiskt perspektiv fyller forlangningsklausuler en viktig funktion vad
galler att uppratthalla kvalitén, ocksa vad galler icke verifierbar kvalitet. Det
forhallandet att den upphandlande myndigheten diskretionart kan valja att for-
langa kontraktet eller inte ger utféraren incitament att leverera hog kvalitet dven i
icke matbara kvalitetsdimensioner.

Relativt sett ar forlangningstiden viktigast for livsmedel och stadtjanster,
motsvarande i genomsnitt cirka 75 procent av den initiala kontraktstiden. For
dldreomsorg kan tiden i genomsnitt forlangas med cirka tva tredjedelar och for
avfallstransporter med cirka halften. Om upphandlarna agerar rationellt kan detta
mojligen indikera att svarigheterna att uppratthalla icke verifierbar kvalitet &r
storre for livsmedel och stadtjanster.

Ett annat satt att forsoka paverka kvalitet dr i bedomningsfasen. Enligt diskus-
sionen ovan finns det manga olika satt att lata kvalitet vdga in nar de olika buden
varderas och jamfors. I tabell 5.3 redovisas de metoder som anvénts vid de
studerade upphandlingarna, aterigen uppdelat pa de fyra produktomradena.
Modelltillhorigheten har baserats pa information i forfragningsunderlag eller
relevant bilaga. Noterbart dr att det i ménga fall inte gick att utldsa vilken utvard-
eringsmodell upphandlaren avsag att tillaimpa utifran dessa dokument. I dessa fall
har vi identifierat utvarderingsmodellen genom att g& igenom anbudssamman-
stallningen och dérifran harleda tillampad modell, en mgjlighet som inte stod
anbudsgivarna till buds.

Modell 1 till 9 motsvaras av poangvagningsmodeller motsvarande de som redo-
visats i avsnitt 4. Poangvagningsmodeller ar den mest frekventa typen av utvard-
eringsmodell som forekommer i data; i 43 procent av de upphandlingar som
studerats har nadgon form av poangvarderingsmodell tillimpats. Av poang-
vagningsmodellerna ar modell 1 vanligast, det vill siga den modell som baseras pa
relationen mellan lagsta pris och anbudsgivarens pris. Den anvands i cirka en

31 Korta kontraktstider ger incitament till hog kvalitet om hog kvalitet 6kar sannolikheten for ett fornyat kontrakt.
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tredjedel av alla upphandlingar. I data finns flera varianter pa denna modell dar
variationen i huvudsak ligger i vilken podngskala som tillampats. Det kan tyckas
forvanande att poangvagningsmodellerna fortfarande tillimpas i sa pass hog grad
med tanke pa att de problemen som finns med denna typ av modeller inte dr nagon
ny kunskap (se Andersson och Lunander, 2004). Vi dterkommer till detta i diskus-
sionen av de intervjuer som genomforts.

Tabell 5.3 Typ av utvirderingsmodell

Aldreomsorg Hushallsavfall, Livsmedel, Stadtjanster,
N =83 transport. N =30 N=39
N=33

Antal % Antal % Antal % Antal %

Poingvarderings Modeller

1 19 22,9 14 42,4 11 36,7 16 41,0
2 7 8,4 2 6,0 1 3,3 3 7,7

3 2 24 1 2,6

4

5

6

7

8 2 6,0

9 1 3,3

Totalt, 1-9 28 32,9 18 54,5 13 43,3 20 51,3

Kvalitetsviarderings Modeller

Procentuella

10 1 1,2 2 6,0 1 3,3 2 5,1
11 6 7,2 4 13,3 1 2,6
Absoluta

12 1 2,6
13 3 3,6 4 12,1

Totalt, 10 11,8 6 18,2 5 16,7 4 10,3
10-13

Ovriga

14 11 13,3

15 30 36,1 9 27,3 12 40,0 15 38,5
16 4 4.8

Modell 10 till 13 utgors av kvalitetsvarderingsmodeller dar procentuella eller kvali-
tativa paslag eller avdrag tillampats. Dessa ar inte sarskilt frekvent forekommande i
de upphandlingar som studerats och forekommer i drygt 13 procent av upphand-
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lingarna, i forsta hand for upphandling av sarskilt boende (dldreomsorg) och
transport av hushallsavfall.

Modell 14, ren kvalitetskonkurrens anvands i ndstan sex procent av de studerade
upphandlingarna. Notera att modellen endast aterfunnits bland aldreomsorgs-
upphandlingarna (i drygt 13 procent av dessa upphandlingar). Men, detta skall inte
tolkas alltfor starkt da studien ar langt ifran heltackande. Det dr dock inte forvan-
ande att utvardering enbart pa kvalitet i kombination med faststallt pris férekom-
mer just inom upphandling av sédrskilt boende da detta &r en tjanst dar icke
verifierbar kvalitet sannolikt har stor betydelse.

Modell 15, ren priskonkurrens (med obligatoriska kvalitetskrav) anvands i nastan
36 procent av de studerade upphandlingarna. Detta dr den modell som motsvarar
den sa kallade slutna forstaprisauktionen.

Modell 16 svarar mot den situation dar upphandlande myndighet inte angivit
nagon specifik princip i forfragningsunderlaget eller till detta horande bilaga for
hur anbudet skall utvarderas. Det kan tyckas markligt att detta forekommer da det
strider mot det regelverk som omger offentlig upphandling, men kan i enlighet
med tidigare diskussioner vara motiverat utifran att det i dessa upphandlingar kan
vara svart att i forfragningsunderlagen formulera kvalitetskraven pa ett med
behoven 6verensstimmande satt. Metoden éar relativt ovanlig och forekommer
enbart i dldrevardsupphandlingarna.

Baserat pa en grovre indelning av utvarderingsmodellerna i tabell 5.3 i kategorierna
poangvagningsmodeller (1 - 9), kvalitetsvarderingsmodeller (10 — 13), kvalitets-
upphandling (14), lagstapris auktion (15) och 6vriga (16) illustreras fordelningen
mellan olika modeller baserat pa typ av tjanst i figut 5.1. Av figuren framkommer
att upphandling av dldreomsorg tycks skilja sig nagot fran de andra tre typerna av
tjanster, vad galler vilka utvarderingsmodeller som tillampas. Uttryckt i andel av
de upphandlingar som ingar i data fran respektive omrade ar det en betydligt lagre
andel av dldreomsorgsupphandlingarna dar poangvagningsmodeller tillimpas.
Istéllet tillampas kvalitetsvarderingsmodeller och modeller med utvardering mot
enbart kvalitet i kombination med fast pris i hogre grad inom upphandling av
sarskilt boende (dldreomsorg).

Ett chi-2 test visar att hypotesen att fordelningen mellan de fem huvudtyperna av
utvarderingsmodeller d4r densamma for alla fyra tjanstegrupperna kan forkastas pa
fem procentsnivan, p-vardet dr 0,0422. Om upphandlingarna av dldreomsorg,
sarskilt boende utesluts och samma test genomfors gar det daremot inte att utesluta
att de tre ovriga tjanstekategorierna (avfall, livsmedel och stidning) har samma
fordelning mellan de olika utvarderingsmodellerna, p-vardet &r 0,6247. Det verkar
salunda som att det i det studerade datamaterialet finns en systematisk skillnad i
tillimpad utvarderingsmodell mellan dldreomsorg och 6vriga kategorier.
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Figur 5.1 Forekomsten av olika utvirderingsmodeller i procent fordelat pa typ av
tjanst som upphandlats.
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Vi drar slutsatsen att dldrevard avviker fran 6vriga tjanster genom att kvalitet ar
viktigare eller genom att omradet ar politiskt mer papassat och att en dalig
upphandlingsdesign darfor blir mer mérkbar pa detta omrade. Mdjligen &r det sa
att nya metoder introduceras snabbare inom dldreomsorgen &n inom ovriga
omrdaden, kanske just av dessa skal.

5.3 Upphandlingsdesign i praktiken

Det dr av intresse att veta hur upphandlande myndigheter viljer utvarderings-
modell och om valet paverkas av vad som upphandlas och om ansvariga politiker
ar med och paverkar vilka kriterier som ska tillmatas betydelse vid kontraktstill-
delningen och hur stor hansyn som skall tas till olika kriterier. Offentlig upphand-
ling kan anvandas som ett politiskt styrinstrument och via utvarderingsmodellerna
kan politikerna uttrycka sina prioriteringar av kvalitativa egenskaper. Det kan till
exempel handla om att inom ramen f6r en kommuns hallbarhetsarbete tillampa
miljokriterier eller att vid upphandlingen av dldreomsorg uttrycka hur viktigt det
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ar med kvalitet inom omsorgen och darigenom tillméta kvalitativa egenskaper stor
betydelse i modellen.

Anders Pihl vid upphandlingsenheten, Vasterbottens lans landsting berattar att de
av tradition anvéant sig av den utvarderingsmodell som motsvaras av modell 1. De
infér dock successivt nya modeller som bygger pa kvalitetsvardering (mervardes-
alternativt indexmodeller). Vid enheten tillsattes en intern arbetsgrupp som gatt
igenom nya utvarderingsmodeller och som valt ut ndgra som man successivt
introducerar. Resterande personal och representanter fran verksamheten har
utbildats i hur de nya modellerna fungerar. Det dr en pedagogiskt viktig och inte
helt latt uppgift att férankra de nya modellerna hos upphandlarna savial som hos
representanter for verksamheten. Det dr med den sistndmnda kategorin som valet
av modell och kvalitetskriterier kommuniceras. For en lyckad upphandling ar det
viktigt att de som berdrs direkt av upphandlingen upplever att de ar trygga med
den modell som tillampas och de ar eftersom poangvarderingsmodellen anvants av
tradition trygga med den. Upphandlingsenheten vid landstinget i Vasterbotten har
foljt upp upphandlingar dar de nya utvarderingsmodellerna tillampats for att ta
reda pa anbudsgivarnas uppfattning om dessa. Uppfdljningen visade att anbuds-
givarna inte hade nagra negativa synpunkter pa den utvarderingsmodell som
tillampats. Det var snarare tvartom. De papekade att den nya modell som anvénts
gjort det majligt for dem sjélva att pa forhand utvardera sina egna anbud.

Vid landstinget i Vasterbotten anvands olika modeller for olika typer av upphand-
lingar. Om det ar komplexa tjanster eller varor som skall upphandlas och om de
kvalitativa egenskaperna &r viktiga anvands farre obligatoriska krav i kombination
med Oppna kvalitativa onskemal som varderas i utvarderingsmodellen. I vissa fall
kommunicerar upphandlingsenheten med marknaden innan forfragningsunder-
laget formuleras. Detta gors for att pa ett snabbt siatt uppdatera sig om vilka
produkter som finns tillgangliga. Kommunikation med potentiella anbudsgivare
har i forsta hand skett i samband med upphandling inom omraden dar produkt-
utvecklingen gar snabbt och dar tjansterna ar tekniskt komplicerade. Det finns
tyvarr inte resurser for enheten att hélla sig uppdaterad om alla de marknader de
agerar pa, varfor direktkommunikation med aktorerna dr nédvandig.

Nar det galler politikernas delaktigahet i valet av utvarderingsmodell och olika
kvalitativa kriteriers betydelse berdttar Anders Pihl att det endast ar vid riktigt
stora eller speciella upphandlingar som politikerna i landstingstyrelsen fattar beslut
om utvarderingsmodell. I sddana fall lagger upphandlingsenheten fram ett forslag
till landstingsstyrelsens arbetsutskottet eller direkt till landstingsstyrelsen.

Stefan Perdahl vid upphandlingsenheten i Norrbottens léans landsting bekraftar i
stort den bild som ges av Anders Pihl. Stefan menar att utformning av forfragnings-
underlaget och valet av modell ar viktiga for kommunikationen med marknaden.

I hans landsting har man mer och mer 6vergatt till kvalitetsvarderingsmodeller fran
att tidigare ha anvant en poangvarderingsmodell (modell 1). Idag tillampas en
modell med relativa (procentuella) paslag, men Stefan Perdahl funderar kring att
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overga till absoluta avdrag eftersom det har en mer positiv klang. I valet av upp-
handlingsmodell ar upphandlarna fria i sina val och det saknas en standard i
Sverige. I manga fall anvands samma modell men det finns inga gemensamma
bendmningar pa modellerna. Stefan Perdahl efterlyser analyser av de metod-
problem som finns férenade med de olika utvarderingsmodellerna. Det ar viktigt
att alla kdnner sig trygga med den modell som anvéands och enkelhet bor
efterstrivas. Aven i Norrbotten anvinds olika modeller beroende pa vad som
upphandlas och i likhet med i Vasterbotten far kvalitativa kriterier storre tyngd i
modellen vid upphandling av komplexa tjanster och varor.

Stefan Perdahl lyfter ocksa fram problematiken kring de frekvent férekommande
overprovningarna. Det finns idag en rddsla for 6verprovning som gor att upphand-
larna haller nere antalet kvalitativa kriterier. Detta bygger pa uppfattningen att ju
mer du preciserar i ett forfragningsunderlag desto mer finns det att 6verprova. Det
&r inte bara texten i forfrigningsunderlaget som paverkas av detta. Aven formul-
eringarna i tilldelningsbeslutet ar viktiga for att undvika en 6verprovning.
Vilformulerade tilldelningsbeslut dr ocksa viktiga for att bibehalla en bra relation
med aktOrerna infor framtida upphandlingar.

Nar det galler offentlig upphandling som ett politiskt styrinstrument finns det inom
LfU (Landstingsforbundet Upphandling) landsting som arbetar med uppforande-
koder och miljohénsyn i sina upphandlingar. Detta dr nagot som sprider sig bland
landstingen. Uppforandekoden tillampas idag pa ett antal produkter som upp-
handlas i stora volymer av landstingen. Koden innebir till exempel krav pa arbets-
forhallanden dar plasthandskar och textilier till landstingen tillverkas. Miljo-
hénsynen kan exempelvis innebadra att infargning med miljoforstorande amnen inte
accepteras. Har ar det viktigt med uppfoljning och uppférandekoden f6ljs upp med
besok pa plats i fabrikerna (i de hér fallen i Indien). Inom landstingen diskuteras
ocksa sanktioner i de fall uppforandekoden inte f6ljs.

Enligt Gunnar Goblirsch vid landstinget i Sormland anvander de tva modeller som
de alternerar emellan. I férsta hand viljs en kvalitetsvarderingsmodell med abso-
luta paslag. Paslagen formuleras som jamforelsetal. Det ar enligt Gunnar Goblirsch
ibland svart att bestimma jamforelsetalen for de olika kvalitativa kriterierna och da
anvands i stallet en variant av det som i den har rapporten benamns modell 1. Men,
istdllet for att anvanda lagsta anbud som referensanbud anvands istéllet medel-
vardet alternativt medianen for de inkomna anbuden.®? Valet mellan dessa tva
modeller dr oberoende av om varan eller tjansten som upphandlas ar komplex. Det
ar inte det som avgor om det svart eller inte att faststalla jamforelsetalen. Gunnar
Goblirsch upplever att politikerna Sormlands lans landsting inte ar involverade i
valet av kvalitetskriterier och bestimning av jamforelsetal. Det hander nagon
enstaka gang och i sa fall vid upphandling av halso- och sjukvard.

32 Det bor noteras att detta inte 1dser de problem med modell 1 som identifierats i tidigare avsnitt av den har
rapporten.
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6 Avslutande diskussion

I den hér rapporten har vi utifrdn nationalekonomisk teori kunnat visa att vid
utvardering av anbud i offentliga upphandlingar dar kvalitiva aspekter skall
paverka kontraktstilldelningen bor kvalitetsegenskaperna uttryckas och varderas i
monetdra termer. Kvalitetsvardering av det har slaget ar inte forenat med de
problem som kan identifieras med sa kallade poangvagningsmodeller. I en poang-
vagningsmodell utvarderas ett anbud utifran ett referenspris som bestams endo-
gent, det vill sdga att inkomna anbud pa ett eller annat satt utgor jamforelsegrund.
Det ar ofta sa att lagsta inkomna anbud utgor referenspris. Problemen med dessa
modeller ar att de inte ar transparenta for anbudsgivarna, de ppnar upp for stra-
tegiskt beteende och de &r inte oberoende av irrelevanta alternativ.

Kvalitet bor inte viktas mot pris (egentligen gar det inte) vid tillampningen av en
kvalitetsvarderingsmodell. Viktningen av kvalitet bor istdllet avspeglas i varder-
ingen av kvalitet. Det kan dock i mdnga sammanhang rekommederas att antingen
anvinda ren priskonkurrens i kombination med obligatoriska kvalitetskrav
alternativt rent kvalitetskonkurrens. Ren priskonkurrens ar lamplig nar det ar
viktigt att en viss miniminiva pa kvaliteten uppnas och det ar mgjligt att verifiera
de kvalitativa egenskaperna. Kvalitetskonkurrens dar anbudsgivarna enbart
konkur-rerar i kvalitet och upphandlande myndighet har faststallt priset &r
tillamplig da det inte &r kritiskt att en viss minsta kvalitetsniva uppnas och det
finns risk for dyr 6verkvalitet. Modeller dar utvardering sker med avseende pa
bade pris och kvalitet (kvalitetsvarderingsmodeller) ar lampliga i de fall nar stor
osakerhet rader om vilka kombinationer av pris och kvalitet som dr majliga att
tillhandahalla, samtidigt som problemen med icke verfifierbar kvalitet inte ar
alltfor svara att hantera.

En empirisk kartlaggning av 189 upphandlingar av sarskilt boende (dldreomsorg),
avfall, livsmedel och stadtjanster visar att den vanligaste modellen ar en poang-
varderingsmodell (43 procent av fallen) medan ren priskonkurrens anvands i en
tredjedel av fallen. Ett statistiskt test indikerar att upphandlingen av dldreomsorg
signifikant avviker fran 6vriga upphandlingar vad géller val av utvéarderings-
modell, i linje med vad vi beskrivit ovan. De tre ovriga tjanstekategorierna har
daremot en mycket likartad férdelning 6ver de olika utvarderingsmodellerna. Vi
drar slutsatsen att dldrevard avviker fran 6vriga tjanster genom att kvalitet &r
viktigare eller genom att omradet ar politiskt mer papassat och att en dalig upp-
handlingsdesign darfor blir mer mérkbar pa detta omrade. Mojligen ar det sa att
nya metoder introduceras snabbare inom dldreomsorgen dn inom 6vriga omraden,
kanske just av dessa skal. Intervjuer med tre upphandlare fran tre olika landsting
indikerar att det pagar en 6vergang fran poangvagningsmodeller till modeller med
absoluta paslag.
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