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Forord

Offentlig upphandling ar en del av konkurrenspolitiken. Fran kon-
kurrenssynpunkt ar det viktigt att offentlig upphandling av varor
och tjanster och utvarderingen av olika alternativ vid upphandlingar
sker pa ett korrekt satt.

Den offentliga upphandlingen i Sverige uppgar till betydande var-
den varje ar. Den statliga upphandlingskommittén gjorde en upp-
skattning for ar 1998 som faststéllde att staten, kommunerna, lands-
tingen och de offentligt &gda bolagen képte varor och tjanster for 400
miljarder kronor pa arsbasis. Enligt Ekonomistyrningsverket upp-
gick enbart de statliga myndigheternas inkdp till ndrmare 80 miljar-
der kronor under ar 2003.

Vid offentlig upphandling skall det i forfragningsunderlaget anges
enligt vilka kriterier de inkomna anbuden skall varderas, samt hur
de skall vagas samman. Varderingen kan géras pa mer eller mindre
lampliga satt. Ibland tillampas principen att de prismassigt lagsta
inkomna anbuden l&mnas utan avseende, eftersom dessa antas vara
lamnade av oseridsa entreprendrer. Ibland anvands poangsystem for
sammanvagning av olika kriterier som ger felaktiga incitament for
anbudsgivarna. Det kan konstateras att utvarderingar av olika anbud
ar svara att genomfora pa ett optimalt satt. Pa grund av sin samlade
betydelse fér samhéllsekonomin bor dock dessa utvarderingar utfo-
ras pa ett sa korrekt, forutsagbart och transparent satt som majligt.

Mot denna bakgrund beviljade Konkurrensverket medel till Anders
Lunander och Arne Andersson for att bedriva uppdragsforskning
kring metoder vid utvardering av pris och kvalitet i offentlig upp-
handling.

Arne Andersson &r professor i datalogi vid Uppsala universitet och
Anders Lunander ar lektor i nationalekonomi vid Orebro universitet.
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Sammanfattning

Den har rapporten behandlar metoder och problem vid anbuds-
utvardering i offentlig upphandling nar upphandlaren tar hansyn till
andra omstandigheter &n enbart priset. Syftet ar att understka vilka
av de metoder som idag anvands for att utvardera anbud i offentlig
upphandling som uppfyller kraven pa en rationell beslutsmetod.

Med offentlig upphandling avses i rapporten endast sddana inkop
som sker genom anbudsgivning. Rapporten anvander sig av ett
insamlat material bestdende av forfragningsunderlag fran ett antal
offentliga upphandlingar, huvudsakligen under 2004, for att
beskriva och analysera olika typer av modeller som stat och kom-
muner anvander sig av vid jamforelsen av anbud.

I manga fall anvander sig upphandlaren av en formell beraknings-
modell for att utvardera och jamfora anbuden. | stort sett alla berak-
ningsmodeller som anvands idag vid offentlig upphandling bygger
pa att upphandlaren later satta poang pa anbudsgivarens kvalitativa
kriterier efter en skala som anges i forfragningsunderlaget, och sedan
tilldelar anbudsgivarens lamnade pris ett poangtal. Mycket vanligt
ar att lata det enskilda prisets poang bero pa hur det ligger i forhal-
lande till de andra lamnade priserna i upphandlingen. En ofta till-
ampad modell &r att relatera varje enskilt bud till det lagsta lamnade
priset i upphandlingen. Den anbudsgivare, som efter summering av
kvalitetspoangen och prispoangen, har hogst totalpoang vinner upp-
handlingen. Ett problem med dessa berédkningsmodeller, dar det
enskilda prisets poéang ar en funktion av de andra lamnade priserna,
ar att de inte &r konsistenta, dvs. de uppfyller inte ett grundldggande
krav vi staller pa en bra beslutsmetod. Genom att den enskilda pris-
poangen ar beroende av vad de andra anbudsgivarna har lamnat in
for priser, kan rangordningen mellan tva anbud paverkas av narva-
ron av ovidkommande anbud. Berakningsmodellen dppnar sa att
saga mojligheter for anbudsgivare, som inte har for avsikt att férsoka



att vinna upphandlingen, att med strategiska anbud forsoka paverka
utfallet i upphandlingen. Upphandlaren riskerar med andra ord att
forsvaga konkurrensen genom sitt val av berdkningsmodell. | nastan
samtliga insamlade forfragningsunderlag, dar upphandlaren anvéant
sig av en formell berékningsmodell, har modellen visat sig vara icke-
konsistent. | rapporten illustreras denna inneboende negativa egen-
skap i modellerna med nagra enkla simuleringar, dar vi bl.a. anvan-
der oss av féltdata fran observerade upphandlingar. Simuleringarna
pekar daven pa att skrivningen “vid utvarderingen tillméats pris 50
procent och kvalitet 50 procent”, som ofta forekommer i kombination
med olika berdkningsmodeller, har en mycket diffus innebdrd.

Rapporten visar pa nagra olika berdkningsmodeller som uppfyller
kraven vi stéller pa en rationell beslutsmodell. Ett par av dem
anvands ocksa idag, om an i mycket begransad omfattning. Istallet
for att satta poang pa anbudsgivarnas priser sa kan det vara mer
lampligt att i modellen sétta ett monetart varde pa kvalitet. Upp-
handlaren later genom ett absolut eller relativt paslag eller avdrag
justera en anbudsgivares lamnade pris beroende pa hur upphandla-
ren bedomer anbudsgivarens redovisade kvalitet. Den anbudsgivare
som efter kvalitetsjustering av sitt pris har det lagsta justerade priset
vinner upphandlingen. Den avgérande skillnaden mellan en sadan
metod och en metod som bygger pa (endogen) poangséattning av
priset, ar att den ar konsistent, dvs. rangordningen mellan tva anbud
kommer inte att paverkas av forandringar i kvalitetspoang eller i pris
hos andra anbud. Darmed férsvinner det potentiella problemet att
anbudsgivare kan forsdka utnyttja berdkningsmodellen i syfte att
hdmma konkurrensen. Metoden kraver emellertid att upphandlaren
redan i forfragningsunderlaget i monetara termer anger hur hon
varderar forandringar i kvalitetspodng, dvs. hur mycket hon ar
beredd att betala i hogre kostnad for att erhalla en vara eller tjanst
med hogre kvalitet. Detta kan av upphandlare sékerligen upplevas
som mycket svart, vilket mojligtvis forklarar den ringa anvand-
ningen av berdkningsmodeller som bygger pa prissattning av kvali-
tet.



De nya EU-direktiven om offentlig upphandling, som skall inférlivas
i svensk lagstiftning, ger en upphandlare méjlighet att genomfdéra en
upphandling i form av en elektronisk auktion ("bondauktion™). En
anbudsgivare kommer att hela tiden kunna félja budgivningen och
lamna nya priser allteftersom andra anbudsgivare forsoker bjuda
emot. Nar ingen anbudsgivare langre vill bjuda, stoppas auktionen
och den anbudsgivare som har det stdende anbudet vinner upp-
handlingen. Alternativt avslutas auktionen vid en forutbestamd tid-
punkt eller nar ett i forvag angett antal bud har genomfdrts. Om
upphandlaren tar hansyn till kvalitet vid utvarderingen av anbud i
en sddan auktion kan det komma att bli nédvandigt att anvanda sig
av utvarderingsmodeller som prissatter kvalitet.

Oavsett om en upphandlare véljer att anvanda sig av en formell
berakningsmodell for att jamfora anbuden eller inte maste hon i for-
fragningsunderlaget ange vilka kriterier vid sidan av priset hon
kommer att ta hansyn till vid utvarderingen och, om mdgjligt, ange
dessa i angelagenhetsgrad, med det viktigaste kriteriet forst. Givet
upphandlarens rangordning av utvarderingskriterier i forfragnings-
underlaget ar hon i princip fri att vélja vilket anbud hon vill som
vinnare av upphandlingen. Ibland anges i forfragningsunderlaget att
upphandlaren kommer att tillméata olika kriterier, inklusive det lam-
nade priset, olika vikter (”betydelsen av de olika kriterierna kommer
att vara sadan att kvalitet tillméts 60 procent och pris 40 procent”)
utan att narmare precisera hur procenttalen kommer att anvandas.

| de nya EU-direktiven fran 2004 om offentlig upphandling stadgas
ocksa att en upphandlare i forfragningsunderlaget maste vikta till-
delningskriterierna om inte upphandlingen &r alltfor komplicerad.

| rapporten staller vi oss kritiska till att krdva av en upphandlande
enhet att ange en uppsattning procenttal fér beskriva den inbdrdes
relationen mellan olika kriterier utan att samtidigt krava att den
ocksa anger den konkreta inneborden av dessa tal. Om upphandla-
ren anser att hon inte vill anvanda sig av en berdkningsmodell men
anda i forfragningsunderlaget indikera att visa kriterier tillmats
storre vikt 4n andra vid utvarderingen kan det vara mer lampligt att
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anvanda sig av sprakliga nyanser for att uttrycka hur avvagningen
mellan t.ex. pris och kvalitet kommer att géras. Det ar sa att saga mer
transparent att uttrycka att utvarderingen av pris och kvalitet kom-
mer att vara mer eller mindre godtycklig &n genom en procentsats
forsoka ge intrycket av att utvarderingen ar logiskt féljdriktig fast
den de facto ar godtycklig.
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Summary

This report deals with methods and problems associated with
evaluation of tenders in public procurement when the purchaser is
taking factors other than just price into consideration. The purpose is
to investigate which of the methods used today to evaluate tenders
in public procurement fulfil the requirement of a rational decision-
making process.

In the report, public procurement refers only to such purchases made
on the basis of a tendering procedure. The report uses a collection of
material consisting of enquiry documentation from a number of
public procurements, mainly in 2004, to describe and analyse various
types of models used by national and local government authorities
when comparing tenders.

In many cases the purchaser uses a formal calculation model to
evaluate and compare the bids tendered. By and large all calculation
models used today in public procurement are based on the purchaser
allocating points to the tenderer’s qualitative criteria on a scale speci-
fied in the enquiry documentation, and then allocating points for the
tenderer’s bid price. It is very common to allow the number of points
allocated to an individual price to depend on how it relates to the
other bid prices in the procurement process. A model often used is to
relate each individual bid to the lowest bid price in the procurement
process. The tenderer who receives the highest total after calculation
of quality and price points wins the contract. One problem with
these calculation models, where the score for individual prices is a
function of other bid prices, is that they are not consistent, i.e. they
do not fulfil a fundamental requirement we make for a good deci-
sion-making method. In that the individual price score is dependent
on other bid prices, the ranking between two tenders may be affected
by the presence of irrelevant tenders. The calculation model provides
an opportunity, so to speak, for bidders whose intention is not to try
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to win the contract, to use strategic bids in an attempt to influence
the outcome of the tendering process. In other words the purchaser
risks weakening competition through his choice of calculation
model. In almost all the enquiry documentation collected, where the
purchaser used a formal calculation model, the model proved to be
non-consistent. This inherent negative characteristic in the models is
illustrated in the report by some simple simulations, using own
numbers and field data from observed tendering processes. The
simulations also indicate that the expression “when making the
evaluation, price and quality are assigned a weighting of 50 percent
each”, which is often used in combination with various calculation
models, has a very diffuse meaning.

The report presents a few different calculation models that fulfil the
requirements we make of a rational decision-making model. A cou-
ple of them are also used today, though to a very limited extent.
Instead of allocating points to the bidders’ prices, it may be more
appropriate to set a monetary value on quality in the model. By
means of an absolute or a relative addition or deduction, the pur-
chaser adjusts a tenderer’s bid price depending on how the pur-
chaser assesses the reported quality of the tenderer. The tenderer
who, after his price has been adjusted for quality, has the lowest
adjusted price wins the contract. The decisive difference between
such a method and a method based on (endogenous) bid price scor-
ing, is that it is consistent, i.e. the ranking of two tenders will not be
affected by changes in quality scores or prices in other tenders. In
that way the potential problem of tenderers being able to try to
exploit the calculation model for the purpose of inhibiting compe-
tition will disappear. The method requires, however, that the pur-
chaser already in the enquiry documentation specifies in monetary
terms how changes in quality scores will be valued, i.e. how much
more he is prepared to pay in the form of a higher cost to obtain a
product or service of a higher quality. This may no doubt be felt by
the purchaser to be very difficult, which possibly explains the scant
use of calculation models based on quality pricing.
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The new EU Directives on public procurement, which are to be
incorporated into Swedish legislation, give a purchaser the possibil-
ity of carrying out a tendering process in the form of an electronic
auction. A bidder will be able to follow the bidding all the time and
make new bids as others try to bid against him. When no more bids
are offered the auction is stopped and the last bidder wins the con-
tract. As an alternative the auction stops at a particular point or
when a specific number of bids have taken place.

If the purchaser takes quality into account when evaluating tenders
in such an auction it may be necessary to use evaluation models that
price quality.

Regardless of whether a purchaser chooses to use a formal calcula-
tion model to compare the tenders or not, he must specify in the
enquiry documentation the criteria besides price that will be taken
into consideration when making an evaluation and, if possible, spec-
ify these in order of importance, with the most important criterion
first. Given the purchaser’s ranking of evaluation criteria in the
enquiry documentation, he is in principle free to award the contract
to whichever tender he wishes. Sometimes the enquiry documenta-
tion specifies that the purchaser will assign various criteria, includ-
ing the bid price, various weightings (“the importance of the various
criteria will be such that quality is assigned 60 percent and price 40
percent”) without any exact definition of how the percentages will be
used. In the new EU directives from 2004 on public procurement it is
also stipulated that in the enquiry documentation a purchaser must
weight the award criteria unless the tender process is too compli-
cated. In the report we take a critical attitude towards requiring a
contracting entity to specify a set of percentages to describe the rela-
tion between various criteria without at the same time requiring that
it also specifies the concrete significance of these figures. If the pur-
chaser does not wish to use a calculation model, but nevertheless in
the enquiry documentation wishes to indicate that certain criteria
have been assigned greater importance than others in the evaluation,
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it may be more appropriate to use linguistic nuances to express how

the trade off between price and quality, for example, will be made. It
is more “transparent” to state that the evaluation of price and quality
will be more or less arbitrary than to use a percentage figure to try to
give the impression that the evaluation is logically consistent, though
it is de facto arbitrary.
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1 Introduktion

1.1 Bakgrund och syfte med studien

Offentlig upphandling, som i Sverige arligen uppskattas till ca 15-20
procent av BNP, genomférs huvudsakligen i form av ett anbudsfor-
farande.! I manga upphandlingar, framforallt av relativt enkla varor
och tjanster med liten forvantad variation i kvalitativa egenskaper
mellan olika budgivare, ar priset ofta helt avgérande fér vem som
vinner upphandlingen. Ett vanligt satt att sékerstalla kvalitet &r att
den upphandlande myndigheten kraver en viss kvalitativ minimi-
niva under vilken inget anbud kommer accepteras. Givet att en
anbudsgivare uppfyller minimikraven géaller sedan lagsta pris. | de
flesta upphandlingar spelar emellertid inte bara en anbudsgivares
pris utan ocksa den erbjudna kvaliteten en stor roll for om han skall
tilldelas ett kontrakt. Lagen (1992:1528) om offentlig upphandling
(LOU) foreskriver att en upphandlande myndighet skall anta det
anbud som har lagst pris eller pa annat satt ar ekonomiskt mest for-
delaktigt. Det senare innebar att en anbudsgivare kan forsoka kom-
pensera ett nagot for hogt pris med en battre erbjuden kvalitet. Hur
en myndighet kommer att utvardera skillnader i kvalitet och pris
mellan olika anbudsgivare vid en upphandling framgar i myndig-
hetens forfragningsunderlag. Myndigheten kan med andra ord
paverka nivan pa pris och kvalitativa egenskaper i det som erbjuds
genom sin utformning av utvarderingsmodell.

I den har rapporten analyseras olika satt att utvardera anbud i
offentlig upphandling dar bade prisdifferenser och skillnader i kva-
litet paverkar upphandlarens val av leverantor. Utgangspunkten for
analysen bygger i huvudsak pa beslutsfattandets rationella kompo-
nenter inom mikroekonomi. Syftet &ar att undersodka vilka av de
metoder som idag anvands for att utvardera anbud i offentlig

1Se SOU 1999:139
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upphandling som uppfyller kraven pa en rationell beslutsmetod. |
fokus star de mekanismer eller de matematiska samband som upp-
handlare maste anvanda sig av for att kunna jamféra anbud med
olika priser och olika nivaer pa kvalitet med varandra. Rapporten
har tonat ned att diskutera det rattsliga ramverk som omger omra-
det. Ingen av forfattarna har juridiska meriter fran omradet och
dessutom har det under de senaste fem-sex aren publicerats en rad
skrifter om offentlig upphandling med just betoning pa regelverket.
Rapporten anvander sig av ett eget insamlat empiriskt material och
presenterar nagra olika typer av utvarderingsmodeller som kommu-
ner, landsting och statliga myndigheter anvénder sig av vid upp-
handlingar. Rapporten &r disponerad pa foljande satt: | den reste-
rande delen av detta kapitel redogor vi for tva viktiga skillnader
mellan en vanlig kdpauktion och en upphandling (séljauktion) som
kan ségas gora det svarare att implementera teoretiska resultat vid
en upphandlingssituation an vid en sadljauktion. Vidare ger vi i
samma avsnitt en kort sammanfattning om ekonomisk forskning pa
omradet. Kapitel 2 innehaller en diskussion kring nagra samhallsve-
tenskapliga dvervaganden bakom utvérdering av pris och kvalitet
vid offentlig upphandling. Har beskrivs de mikroekonomiska anta-
ganden som ligger till grund for att en utvarderingsmodell skall
anses vara rationell. Vidare ges en kortfattad resumé éver det réatts-
liga laget kring utvardering av anbud vid offentlig upphandling.
Kapitel 3 4gnas at en genomgang av olika berdkningsmodeller som
anvands idag, bade modeller som poéngsatter pris och modeller som
prissatter kvalitet. Genom simulering studeras de inneboende strate-
giska egenskaperna i olika utvarderingsmodeller. Rapporten avslu-
tas med en sammanfattande diskussion i samma kapitel.

1.2 Offentlig upphandling - en auktion
Med begreppet auktion avses inom ekonomisk forskning all typ av

budgivning, savél sluten engangsbudgivning som budgivning
genom upprepade utrop av priser ("bondauktion”), vid allokering
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av varor och tjanster. Det spelar sa att sdga ingen roll om budgiv-
ningen galler kop eller forsaljning. En upphandling &r med andra
ord, fran ett spelteoretiskt perspektiv, en auktion dar fler potentiella
leverantdrer genom anbudsgivning — i regel slutna anbud - tavlar
om att fa bli utvald som slutlig leverantor. Den spelteoretiska teori-
bildningen kring optimal utformning av auktioner géaller bade for
forsaljning och for upphandling, det ar endast tva sidor av samma
mynt.

Under de senaste tio-femton aren har mangden publicerade veten-
skapliga uppsatser om auktioner — bade teoretiska, empiriska och
experimentella — 6kat markant. En sannolik forklaring till detta vax-
ande intresse &r att auktioner allt oftare anvands for att fordela varor
och tjanster pa en rad olika marknader idag jamfort med for nagra ar
sedan. Den 6kande anvéandningen av mer komplexa auktioner beror
till viss del pa framstegen inom IT och datalogi. Det &ar idag betydligt
enklare att implementera battre och mer avancerade auktionsmeto-
der med hogre samhallsekonomisk effektivitet an det var for bara tio
ar sedan.2 IT-utvecklingen inom auktioner har ocksa satt spar i den
spelteoretiska forskningen om auktioner, framforallt kring fragor
som ror s.k. optimal design. Givet den vara eller tjanst som skall sal-
jas, hur bor séljaren (auktionéren) utforma budgivningsregler och
informationsmangd till auktionens aktorer fére, under och efter auk-
tionen pa ett sadant satt att auktionen genererar sa hog forvantad
intakt och/eller samhéllsekonomisk effektivitet som mojligt? Ett bra
exempel &r har férsaljningen av frekvensutrymme for mobiltelefoni i
USA och Europa, dar manga teoretiska bidrag kring optimal utform-
ning av auktioner sékert har inspirerats av frekvensforsaljningen.

2 Med samhallsekonomisk effektivitet avses lite forenklat att ”baste budgivare ma vinna
auktionen”, dvs. den budgivare (leverantér) som vinner auktionen ar ocksa den av budgivarna
som har hogst betalningsvilja (Iagst produktionskostnad, ceteris paribus). Begreppet har
ingenting att géra med sjalva beloppen som budgivarna bjuder, eller vad vinnaren betalar. Ett
lotteri, till exempel, ar sallan samhéallsekonomiskt effektivt. Empiriskt ar det svart att avgéra
om en auktionsmetod ar mer effektiv &n en annan, s& har ar teoretiska resultat ofta mycket
vérdefulla for att prediktera beteende. Aven auktionsexperiment med forsokspersoner har
visat sig vara anvédndbara metoder for att jamfora effektivitet mellan olika auktionsmetoder.



18

Fran en spelteoretisk utgangspunkt spelar det ingen roll om auktio-
nen avser en forsaljning av en vara/tjanst eller ett inkdp av en
vara/tjanst (i fortsattningen kallat upphandling).

1.2.1 Reservationspriser

Ur ett empiriskt perspektiv finns tva viktiga faktorer som skiljer en
upphandling genom budgivning fran en ”vanlig” auktion och som
gor det mer vanskligt att implementera en optimal upphandling,
dvs. att ta teorin till faltet. En forsta skillnad ar att det torde vara sva-
rare att implementera ett ”trovardigt” reservationspris vid en upp-
handling &n vad det &r vid en forsaljning. Med reservationspris
menas att sdljaren satter ett pris under vilket hon inte kommer att
acceptera nagot bud. Saljaren kan vilja att annonsera reservations-
priset fore budgivningen eller att halla det hemligt. Syftet med att
sétta ett reservationspris ar dels att séljaren ofta har ett eget varde av
objektet och kan tanka sig att behalla detta om hon inte far tillrackligt
betalt, dels att ett reservationspris under vissa omstandigheter kan
driva upp buden och darmed 6ka saljarens intékt. Ett annonserat
reservationspris ar mycket vanligt vid t.ex. fastighetsauktioner.

Ett reservationspris vid en upphandling skulle betyda att upphand-
laren annonserar ett pris eller anger att det finns ett hemligt pris 6ver
vilket inga anbud kommer att accepteras. Om anbudsgivarna skulle
bjuda Over reservationspriset eller inte lamna nagra anbud alls
kommer upphandlaren att géra om upphandlingen med ett hogre
reservationspris eller med en férhoppning om att anbudsgivarna
skall sanka sina priser. Problemet vid offentlig upphandling ar att
det séllan gar att anvanda ett reservationspris eftersom upphand-
lingen ar en del av den offentliga konsumtionen déar beslutet om
konsumtion ofta ar politiskt och darmed skall genomfdras ’till varje
pris”. Vidare saknar en upphandlare i regel de resurser som Kravs
for att sjalv producera den efterfragade varan. Manga upphandlingar
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inom offentlig sektor berdr dessutom forbrukningsvaror vilket kan
gora det svart att skjuta upp upphandlingen.

1.2.2 Kvalitetsdimensionen

En annan viktig skillnad mellan en ”vanlig” auktion och en upp-
handling ar att upphandlaren i regel maste ta hansyn till att de varor
och tjanster som leverantorerna erbjuder inte &r homogena. Det &r ju
inte objektet eller tjansten i sig som upphandlaren efterfradgar utan i
regel dess funktion som insatsvara i ett produktionsled. Variationen i
egenskaper mellan objekt eller tjanster med samma funktion som
bjuds ut i en upphandling kan vara mycket stor. Att en anbudsgivare
erbjudit det lagsta priset bland de andra anbudsgivarna betyder inte
att dennes erbjudande ocksa minimerar kostnaden fér upphandla-
rens produktion. De kvalitativa egenskaperna hos varan eller tjans-
ten ar naturligtvis av central betydelse. En upphandlare maste med
andra ord beakta tva parametrar vid jamforelsen av anbud: pris och
kvalitet.? | spelteoretisk analys av budgivningsbeteenden i en upp-
handling férenklas detta problem genom att anta att leverantérernas
varor ar kvalitativt homogena, eller att de uppfyller ett kvalitativt
minimikrav, dvs. en reservationskvalitet, for att sedan strikt rang-
ordnas efter pris. Ett vanligt tillvagagangssatt for att hantera denna
fraga ar att satta kvalitativa minimikrav pa varor och tjanster, vilket
upphandlaren annonserar fére anbudsgivningen (s.k. skall krav) och
déarefter anta det anbud med lagsta pris. Lite forenklat kan man sdga
att valet av budgivningsstrategi for en anbudsgivare da blir endi-
mensionellt: valj ett pris som minst tacker produktionskostnaden.*

3 Vi anvander i fortsattningen, om inte annat anges, begreppet kvalitet som ett aggregerat
begrepp, d v s det avser alla egenskaper hos en vara eller tjanst, forutom priset, som
upphandlaren tillmater betydelse vid utvardering av anbud.

41 valet av nivan pa sitt erbjudna pris tar anbudsgivaren naturligtvis ocksa hansyn till den
forvantade konkurrensen i upphandlingen, dvs. hur manga och vilka aktorer som kan tankas
delta. Vi kan dock bortse fran detta i fortsattningen utan att det gor avkall pa den kvalitativa
analysen.
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Ofta véags dock priset samman med kvalitet och den anbudsgivare
som upphandlaren anser har den basta kombinationen av god kva-
litet och lagt pris, tilldelas kontraktet.s Om en upphandlare inte bara
kommer att ta hansyn till pris utan ocksa till eventuella kvalitativa
skillnader mellan anbudsgivarna vid valet av leverantor, stalls
anbudsgivarna infor ett betydligt mer komplext problem, nu i tva
dimensioner: vélj ett pris och erbjud sa hog kvalitet som mgjligt
under villkoret att priset minst maste téacka kostnaden for den
erbjudna kvaliteten eller vélj en niva pa kvalitet och minimera priset
under villkoret att priset minst maste téacka kostnaden for valet av
niva pa kvalitet.s Vilken kombination av pris och kvalitet som
anbudsgivaren lamnar kommer i hog grad att bero pa vilka forvant-
ningar som denne har pa upphandlarens satt att jamfora anbuden.”
Upphandlarens val av utvarderingsmetod kommer med andra ord
att vara av central betydelse for att forsta budgivningsbeteendet i en
upphandling dar héansyn tas till bade pris och kvalitet.

1.2.3 Internationella studier och svenska studier

Det existerar en hel del internationell forskning kring budgivnings-
beteende i upphandlingar dar hansyn tas till variation i bade pris och
kvalitet mellan anbudsgivarna. Studierna bygger lite forenklat pa
antagandet om att upphandlaren vid sin utvardering av anbuden
maximerar en ’poangregel” (eng. scoring rule). Regeln uttrycks som
W =V (q;)-b;, dar V(g uttrycker upphandlarens nytta av

5 | vissa typer av upphandlingar av vard och omsorg kan det forekomma att anbudsgivarna
enbart lamnar anbud pa kvalitet och inte pa pris eftersom ersattningen till leverantéren ar
faststélld. Budgivningsstrategin blir i sddana fall att vélja en niva pa kvalitet sddan att
kostnaden for den ar lika med eller lagre &n den faststéllda ersattningen.

6 Graden av komplexitet 6kar naturligtvis ju fler separata parametrar som inryms i
kvalitetsmattet.

7 En anbudsgivares mojlighet att géra en optimal kombination av pris och kvalitet beror i hg
grad pa tidshorisonten. P& manga omréden &r, i ett kortsiktigt perspektiv, kvalitet sannolikt en
fix variabel och priset den enda beslutsvariabeln. P& medellang sikt och lang sikt torde det
dock vara méjligt for anbudsgivaren att anpassa produktion sa att kvalitet kan véljas optimalt.
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anbudsgivare i:s erbjudna kvalitet (gi) och dér bi &r priset som
anbudsgivare i lamnar. Ju stérre avstand det ar mellan V(qi) och bi i
ett anbud, desto mer poéng far anbudsgivaren. Studierna analyserar
olika budgivningsstrategier under olika antaganden om t.ex. auk-
tionsform, mojlighet for anbudsgivarna att sjalva satta nivan pa kva-
litet i sina anbud och om budgivarnas kostnader for kvalitet ar kor-
relerade [se tex. Che (1993), Branco (1997), Laffont och Tirole (1998),
Naegelen (2002), Mougeot och Naegelen (2003)]. Analyserna ar ofta
mycket generella. | regel definieras inte poangregeln (W), dvs. det
sdgs inget om hur upphandlaren uttrycker den nytta hon far i kvali-
tet V(q) i monetara termer i syfte att jamfora med priset.

En svensk studie som analyserar olika berdkningsmodeller &r Lisper
(2000). Studien simulerar utfallet fran tre svenska offentliga upp-
handlingar under alternativa utvarderingsmodeller genom att
anvanda anbudsdata fran de tre upphandlingarna. Ett problem med
analysen ar att forfattaren inte tar hansyn till att en av modellerna
har den inneboende egenskapen att en leveranttr kan dka sina chan-
ser att vinna upphandlingen genom att héja priset i sitt anbud.®

8 Modellen och anbudsdata fran Lisper (2001) analyseras i detalj i kapitel 3.
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2 Samhallsvetenskapliga dvervaganden

2.1 Rationellt val

Utvarderingen av anbud i en upphandling skall bygga pa besluts-
fattandets rationella grunder, dvs. upphandlaren antas agera ratio-
nellt i sitt val mellan olika anbud. Antagandet om rationalitet grun-
das pa tre avgorande axiom om upphandlarens preferenser, dvs.
grundlaggande utgangspunkter for hur upphandlaren tanker nar
hon véljer mellan olika alternativa anbud. For det forsta antas upp-
handlaren vélja det anbud som ger hogre kvalitet framfér ett anbud
som ger lagre kvalitet, allt annat lika, alternativt vélja ett anbud med
lagre pris framfor ett anbud med hdgre pris, allt annat lika. Det ar
med andra ord alltid battre med hogre kvalitet &n lagre kvalitet for
samma pris, alternativt alltid battre med ett lagre pris an ett hogre
pris med bibehallen kvalitet. For det andra antas upphandlaren alltid
kunna avgéra om ett anbud féredras framfor ett annat anbud eller
om hon anser alternativen vara lika bra. Upphandlaren kan alltsa ge
en fullstandig rangordning av samtliga anbud. For det tredje antas
upphandlaren uppfylla kravet om konsistens, dvs. géra konsistenta
val. Antag att upphandlaren ombeds rangordna tre anbud, A, B och
C. Om upphandlaren rangordnar anbud A fére anbud B (A ¢ B) och
anbud B fore anbud C (B ¢ C) sa innebér villkoret om konsistenta val
att hon rangordnar anbud A fére anbud C (A ¢ C). En form av konsi-
stens kan ségas fangas upp i kravet pa oberoende preferenser, ibland
formulerat som kravet pa oberoende av irrelevanta alternativ. Antag
att upphandlaren rangordnar anbud A fore anbud B (A ¢ B). Om ett
tredje anbud C nu dyker upp dar A¢ C och B ¢ C, s far narvaron av
detta alternativa anbud inte paverka rangordningen mellan anbud A
och B, dvs. det skall fortfarande gélla att anbud A foredras framfor
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anbud B.? Vi kan illustrera upphandlarens preferenser for olika
anbud i en figur med sa kallade nivakurvor.

Figur 1. Nivakurvor for pris och kvalitet
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=
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Den lodréatta axeln i figuren representerar anbudets pris, ju hégre
upp pa axeln, desto hogre ar priset. Den vagrata axeln representerar
nivan pa kvalitet. Ju mer vi ror oss till hoger pa axeln desto hogre
blir nivan pa kvalitet. Varje punkt pa de konkava nivakurvorna (lo-I2)
i figur 1 illustrerar olika anbud med olika kombinationer av anbuds-
pris och niva pa kvalitet sadana att upphandlaren &r indifferent i
valet mellan dem, dvs. hon rankar dem lika. Anbuden A och B ran-
kas alltsa lika av upphandlaren. Anbud som ligger pa en nivakurva
allt langre upp i figuren (lo) rankas lagre @n anbud som ligger pa en
lagre nivakurva (I2). Anbud A och anbud B rankas hogre an anbud
C. Anbud A darfor att det erbjuder samma kvalitet som anbud C
men till ett l1agre pris. Anbud B rankas hogre an anbud C darfor att B
erbjuder samma pris som anbud C, men med en hogre niva pa kva-
litet. Anbud D rankas lagst av de fyra anbuden. Det konkava utseen-
det pa nivakurvorna i figuren implicerar att upphandlaren ar beredd

9 | fortsattningen kallas detta for att ordningen &r konsistent. Beslutsmekanismer som bryter
mot detta villkor &r alltsa icke-konsistenta.
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att betala mindre och mindre i absoluta belopp for successiva hgj-
ningar av niva pa kvalitet. Marginalnyttan av ytterligare kvalitet ar
med andra ord avtagande. En upphandlande enhets marginalnytta
for kvalitet kan naturligtvis aven vara tilltagande eller konstant. Det
gar inte pa grundval av teori havda att utbytesforhallandet mellan
pris och kvalitet skall vara avtagande eller tilltagande. Betalnings-
viljan for en hojning av kvalitetsnivan beror sannolikt pa vilken vara
eller tjanst som upphandlingen avser. | fall dar vi kan kvantifiera
kvalitet i termer av mangd, tid, volym, personaltathet m.m. torde
upphandlarens marginella betalningsvilja vara avtagande.

Till skillnad fran géangse mikroekonomisk konsumtions- och pro-
duktionsteori, dar konsumenter och producenter méts pa en mark-
nad utan att nagon enskild aktor kan styra vare sig pris eller kvalitet,
kommer upphandlaren genom sjalva tavlingsmomentet i upphand-
lingen att kunna paverka bade pris och nivan pa kvalitet. Genom att
deklarera sina preferenser till de tdvlande leverantérerna fore bud-
givningen kan upphandlaren precisera vad som efterfragas och
darmed forsoka minimera sin utgift, givet en énskad niva pa kvali-
tet. Producenterna kan i sin tur genom information om upphandla-
rens preferenser tillgodose upphandlarens énskemal till lagsta moj-
liga produktionskostnad. For att uppna hog samhallsekonomisk
effektivitet i upphandlingen ar det darfor av central betydelse att
upphandlaren infér budgivningen informerar de potentiella leve-
rantérerna hur hennes preferenser ser ut, dvs. hur anbuden kommer
att utvarderas. Utvarderingsmodellen som upphandlaren anvander
for att vélja anbud maste med andra ord bygga pa samma rationella
grund som upphandlarens preferenser. Utvarderingsmodellen skall
kunna rangordna samtliga anbud, dvs. rangordna ett anbud med
lagre pris fore ett anbud med hdogre pris, allt annat lika, ett anbud
med hogre kvalitet fore ett anbud med lagre kvalitet, allt annat lika
och vara konsistent.
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2.2 Att mata och jamfora kvalitet

2.2.1 Teknisk och funktionell kvalitet

Kvalitet ar ett mangfasetterat uttryck. Begreppet, som ursprungligen
kommer fran latinets qualitas (beskaffenhet), later sig definieras pa
flera satt. Inom den del av foretagsekonomin som analyserar fére-
tagsstyrning finns idag en relativt omfattande litteratur kring olika
definitioner pa kvalitet och dess dimensioner vid bade varu- och
tjansteproduktion.® | den internationella standarden for kvalitets-
system ISO 9000:2000, definieras kvalitet som ”den grad till vilken
inneboende egenskaper uppfyller krav, dvs. behov eller férvantning
som ar angiven, i allmanhet underforstadd eller obligatorisk.” En
central fraga vid analys av begreppet kvalitet &r naturligtvis ur vems
perspektiv man betraktar kvalitet. Inom t.ex. sjukvard kan man
tédnka sig att lakaren ser kvalitet som det kliniska resultatet av olika
behandlingar medan patienten uppfattar smartlindring, personaltat-
het, vantetider, information mm. som kvalitet. For att begreppet
kvalitet i ndgon mening skall kunna bli konkret och praktiskt
anvandbart bor det beskrivas i ett visst sammanhang (kontext) och
lata sig operationaliseras. Man bor med andra ord kunna svara pa
fragorna "kvalitet — i vad?” och "kvalitet — i vilken grad?” Det torde
vara mojligt att ge ett svar pa dessa fragor for de flesta varor och
tjanster i termer av vad den faktiska insatsen fran producenten ar
och vad brukaren erbjuds, dvs. en mekanisk eller teknisk bild av
kvalitet. En sadan mer eller mindre objektiv definition eller matt pa
kvalitet gérs med andra ord oberoende av hur brukaren upplever
tjansten. Vilken tillfredstéllelse eller nytta som brukaren sedan kan-
ner av sin konsumtion av varan eller tjansten kan sagas vara en
funktionell definition pa kvalitet och ar i allra hogsta grad ett sub-
jektivt matt. | en marknadsekonomi ar det funktionella mattet ofta

10 Fgr en dversikt av olika definitioner av begreppet kvalitet se t.ex. Edvardsson (1996) eller
Bergman och Klevsjo (2002).
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avgorande foér om varan kommer att produceras eller ej.1t | regel &r
de tva matten positivt korrelerade, dvs. brukarens nytta av varan
eller tjansten 6kar ju battre ”prestanda” den har.12 Det ar sannolikt
lattare att tilldela den tekniska definitionen pa kvalitet ett kvantita-
tivt varde an det ar pa den funktionella definitionen. Personaltathet,
kompetens, miljopaverkan, och livslangd ar exempel pa variabler
som vi associerar med kvalitet pa en specifik tjanst eller vara och
som, kanske ibland med viss svarighet, kan tilldelas numeriska var-
den (antal personal per patient, utbildning, utslappsmangd, tid) och
darmed jamforas med en liknande vara eller tjanst. Den funktionella
definitionen pa kvalitet bygger i huvudsak pa intervjuer och enkat-
undersokningar. Genom att lata brukare ta stallning till olika pasta-
enden och be dem sétta betyg eller pa annat satt rangordna olika
alternativ kan man fa fram jamférbara numeriska varden eller index
pa kvalitet. En viktig skillnad mellan den tekniska och den funktio-
nella definitionen pa kvalitet for en vara eller tjanst ar att det opera-
tionaliserade mattet pa den senare definitionen i regel bygger pa att
brukaren verkligen har konsumerat tjansten eller varan. Vardet av
ett uttalat omddme om kvaliteten hos en vara eller tjanst ar sannolikt
hogre om individen verkligen har konsumerat varan 4&n om omdo-
met bygger pa hypotetisk konsumtion.

2.2.2 Vardering av kvalitet i offentlig upphandling

P& en konventionell marknad bestams pris och kvalitet genom en
standig interaktion mellan konsumenter och producenter. En kon-
sument behdver inte explicit uttrycka sina preferenser for kvalitet
utan genom sina rationella val mellan olika varor och tjanster signa-
lerar konsumenter kontinuerligt till producenterna vilken betal-

11 Bedémningen om en vara eller tjanst haller hog eller 1&g kvalitet &r i manga fall starkt
kopplat till dess pris vilket paverkar férvantningarna pé kvalitet och darmed ocksa
beddmningen.

12 Brukarens 6kade tillfredstallelse i en 6kning i det tekniska mattet pa kvalitet kan vara saval
avtagande som tilltagande.
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ningsvilja de har for olika nivaer pa bade teknisk och funktionell
kvalitet. Samspelet mellan konsumenter och producenter illustreras i
figur 2a.

Figur 2a: Konventionell marknad
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Vid offentlig upphandling regleras formen for hur bade pris och
kvalitet bestdms genom lagstiftning. Interaktionen mellan upphand-
lare och producent kommer darmed att se annorlunda ut &n pa en
konventionell marknad. Upphandlaren maste skapa sin ”"marknad”
genom att i ett dokument, det s.k. forfragningsunderlaget, explicit
redogora for sina preferenser for framforallt teknisk kvalitet och
ocksa ange hur kvalitet kommer att jamforas med pris. 2 Att det, som
namnts ovan, torde vara mojligt att relativt enkelt fran framférallt
producentens perspektiv kunna beskriva den tekniska kvaliteten hos
de flesta varor och tjanster, betyder inte automatiskt att upphandla-
ren med samma enkelhet kan precisera vilka kvalitativa egenskaper
hos en vara eller tjanst som tillmats betydelse och ange efter vilken
mattstock kvalitativa egenskaper mats. Har spelar eventuell erfaren-
het fran tidigare upphandlingar av samma typ av vara eller tjanst
sannolikt en stor roll for hur val upphandlaren kan specificera sina
krav. Géller upphandlingen mer eller mindre standardiserade varor
och tjanster sa finns forutsattningar for upphandlaren att tamligen
val kunna precisera vilka tekniska kvalitativa egenskaper som till-

13 Aven inom den privat sektor tar sig allokering av varor och tjanster ofta formen av
upphandling genom budgivning eller férhandling. Vid privat upphandling behdver dock inte
upphandlaren sanktionera sitt val av leverantdr med en formell utvérdering utan valet kan ske
efter eget godtycke.
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maéts betydelse och i forfragningsunderlaget ange hur hon kommer
att mata och vardesatta dem inbérdes och gentemot pris. | figur 2b
illustreras interaktionen mellan upphandlare och anbudsgivare

Figur 2b: Upphandlarens arena
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FOr vissa typer av varor och tjanster sker utvardering helt eller delvis
efter funktionell kvalitet. Med hjalp av leverantérens beskrivning av
funktionen hos varan eller tjansten gor sig upphandlaren en bild av
vilken nytta eller tillfredstallelse hon far av leveranttrens tjanst. Har
upphandlaren tidigare erfarenhet av en sadan tjanst eller liknande
tjianster ar det sannolikt lattare att bedéma och rangordna olika bud-
givares alternativ an om bilden av nytta helt och hallet bygger pa
leverantorens beskrivning. Beddms en vara eller tjanst huvudsakli-
gen efter funktionell kvalitet, torde det vara betydligt svarare att i
forfragningsunderlaget precisera hur graden av funktionell kvalitet
kommer att relateras till pris jamfért med om bedémningen sker
efter teknisk kvalitet. En grundregel bor vara att undvika att
anvanda sig av siffror for att beskriva ett visst inbordes forhallande
mellan ett pris och funktionell kvalitet t.ex. ”priset kommer att till-
matas 60 procent och kvalitet 40 procent ” om man inte ar klar pa
hur dessa tal skall anvandas. Eftersom tva tal anger ett exakt
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forhallande till varandra kan det vara mindre lampligt av en enhet
att anvanda ett sadant forhallande vid framforallt upphandlingar av
varor eller tjanster som enheten séllan eller aldrig tidigare upp-
handlat. Bristen pa en referenspunkt gor latt att utvarderingen av
pris och kvalitet blir godtycklig dar procentuella forhallanden mellan
pris och kvalitet forlorar sin innebdrd. Ett exempel kan illustrera
argumentet. Vid det s.k. fristdende programmet i gymnastik bedéms
ett program vid sidan av svarighet och utférande ocksa efter kompo-
sition. Med komposition menas hur kreativa och artistiska évning-
arna pa mattan ar. Poangen for komposition, vilket kan sagas vara
ett funktionellt matt pa prestationen, utgor 25 procent av prestatio-
nens ”varde”. Ingen gymnast kan efter ett avslutat program séakert
veta hur mycket poang han/hon kommer att fa av domarna. Daremot
ar det sannolikt att variationen i domarnas poangsattning kommer
att vara relativt liten. Detta beror pa att domarna har en referensram
att jamfora det de just sett emot. De "vet” av erfarenhet vad som
menas med en bra komposition och vilken effekt bedomningen av
komposition skall fa pa den totala poangsumman, aven om vikten
for komposition pa totalpoangen skulle vara t.ex. 50 procent. | en
upphandlingssituation kan det daremot bli mycket svart att konkret
ange pa vilket séatt synen pa anbud vid utvardering efter 50 procent
pris och 50 procent kvalitet” paverkas av att utvarderingen istallet
sker efter 65,4 procent pris och 34,6 procent kvalitet.” Bristen pa en
tydlig referensram gor att olika upphandlare sannolikt kommer att
se olika pa vilket genomslag i utvarderingen som forskjutningen i
den procentuella relationen mellan pris och kvalitet skall fa.

Om upphandlaren véljer att inte precisera en matematisk modell for
hur pris kommer att jamféras med kvalitet, bér hon istéllet for tal
anvanda sig av sprakliga nyanser for att uttrycka hur avvagningen
mellan pris och kvalitet kommer att goras. Har kan man tanka sig
fraser som “vi faster betydligt storre vikt vid att erhalla hog kvalitet
an ett 1agt pris” eller hog kvalitet prioriteras lika htgt som ett lagt
pris”. Det &r sd att sdga mer transparent att uttrycka att utvarde-
ringen av pris och kvalitet kommer att vara mer eller mindre
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godtycklig &n genom en procentsats férsdka ge intrycket av att
utvarderingen ar logiskt féljdriktig fast den de facto &r godtycklig
Relationen mellan pris och kvalitet bér endast anges i matematiska
termer nar dessa har en konkret innebord.

2.3 Det institutionella regelverket

2.3.1 Lagen om offentlig upphandling

I Sverige regleras offentlig upphandling genom lagen (1992:1528) om
offentlig upphandling (LOU). Lagen bygger pa EG:s upphandlings-
direktiv och ar darmed till stora delar gemensam med lagstiftningen
pa omradet inom 6vriga EG-lander. Huvudprincipen for offentlig
upphandling ar att upphandlingen skall goras affarsmassigt och att
den skall utnyttja tillganglig konkurrens déar anbudsgivare och
anbud skall behandlas objektivt. Enligt 1 kap. 22 § i LOU skall upp-
handlaren anta det anbud som ar det ekonomiskt mest férdelaktigt
eller det anbud som har lagst anbudspris. Det samma galler enligt 6
kap. 12 § som ar identiskt utformad och darfor rimligen bor tillam-
pas pa samma satt. Utvarderingsgrunderna lagsta pris eller det eko-
nomiskt mest fordelaktiga ar alternativa, ingen av dessa ar alltsa
huvudregel. Véljer upphandlaren lagst anbudspris ar enbart priset
avgorande for valet mellan anbudsgivare, skillnader i kvalitet kom-
mer alltsd inte att paverka utfallet, givet att anbudsgivarna uppfyller
eventuella minimikrav pa kvalitet. Véljer upphandlaren att anta det
mest ekonomiskt férdelaktiga anbudet skall hansyn tas till omstan-
digheter som tillméts betydelse. Vilka dessa omstandigheter ar maste
anges i forfragningsunderlaget och, om magjligt, i angelagenhetsgrad,
med den viktigaste omstéandigheten forst.

Texten i LOU 22 § sager inget om hur en upphandlare skall vardera
olika kvalitativa omstandigheter relativt varandra eller hur omstan-
digheterna skall relateras till priset. Det racker enligt lagstiftningen
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for upphandlaren att i forfragningsunderlaget ange att bade pris och
kvalitet skall beaktas for att upphandlaren skall kunna vélja det hon
anser vara det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Denna brist pa
vagledning i lagtexten hur en adekvat jamfdrelse skall géras mellan
pris och kvalitativa parametrar for olika anbudsgivare har bl.a.
kommenterats av Namnden for offentlig upphandling (NOU 1996).

”Enligt LOU skall vidare kriterierna om mdjligt anges efter
angeldgenhetsgrad med det viktigaste forst. Detta skall 1asas restriktivt,
dvs. endast nar det inte ar mgjligt att redan i annonsen eller
forfragningsunderlaget ange nagon rangordning far man avsta fran detta.
Det &r NOU:s uppfattning att rangordningen emellertid méste ha gjorts
av den upphandlande enheten innan anbuden skall jamféras. For att
astadkomma en rattvis jamforelse av anbuden kravs ofta ocks& nagon
form av viktning och betygsattning av kriterierna. For att anbudsgivarna
skall kunna lamna sa andamalsenliga anbud som mgjligt, ar det
angelaget att en sddan viktning och betygsattning framgar av
forfragningsunderlaget. For en upphandlande enhet kan det ofta vara
nddvandigt att gora klart fér sig hur rangordning, viktning och
betygsattning skall ske, innan forfragningsunderlaget slutligen utformats.
Harigenom tvingas enheten att tdnka igenom vad som ar nédvandigt och
viktigt for den aktuella upphandlingen.”(NOU info 1996, s. 19)

2.3.2 Yttranden, 6vervaganden och forslag kring
utvardering av anbud i offentlig upphandling

| upphandlingskommitténs delbetdnkande (SOU 1999:139) refereras
till NOU:s rekommendation fran 1996 angaende hur utvérdering av
anbud bor goras. | utredningen hanvisas ocksa till NOU:s rapport
“Effekterna av lagen om offentlig upphandling” (1999) déar resultaten
fran en enkatundersokning pekar pa att en fjardedel av de tillfrdgade
upphandlarna aldrig rangordnar utvarderingskriterierna. Vidare
refereras till en rapport av Industriforbundet dar intervjuade upp-
handlare "anser att det idag inte finns nagot bra utvarderingssystem
men att man forsoker ta fram ett sddant™. En slutsats som kommittén
drar &r att det finns behov av regler som alagger upphandlande
enheter att gora utvarderingskriterierna tydliga i
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forfragningsunderlaget. Aven betankandet av utredningen om sjuk-
vardsupphandling (SOU 1999:149) refererar till NOU rekommenda-
tion fran 1996 och betonar vikten av att forfragningsunderlaget val
definierar kvalitetsbegrepp sa att anbudsgivarna vet vilken kvalitet
som skall offereras. | upphandlingskommitténs slutbeténkande (SOU
2001:31) foreslas att en informationsskyldighet infors i lagstiftningen.
En upphandlande enhet skall efter avslutad utvérdering informera
anbudsgivarna om vem som tilldelats upphandlingskontraktet och
skalen till det. Vidare skall information ges till anbudsgivare om var-
for anbudet har forkastats. Inneborden av en sadan informations-
skyldighet torde stalla storre krav an idag pa upphandlaren att i for-
fragningsunderlaget ange hur pris jamte 6vriga omstandigheter skall
utvérderas for det fall det mest ekonomiskt fordelaktiga anbudet
skulle antas.

En viss skarpning i synen om tydlighet i forfragningsunderlaget
angaende anbudsutvarderingen kan sparas dels i ett uppmarksam-
mat mal avseende en upphandling av IT-tjanster av Migrations-
verket 2002, dels i en dom i kammarréatten i Géteborg 2003 angaende
MéIndal kommuns upphandling av abonnentvaxel. | det forsta malet
forordade bade lansratt och kammarratt att Migrationsverket skulle
gbra om upphandlingen darfor att det i verkets forfragningsunderlag
inte var preciserat hur de olika individuella utvarderingskriterierna
skulle podngséttas. Dessutom ansags den beskrivna utvarderings-
modellen ge utrymme for godtyckliga tolkningar av hur viktningen
skulle ske. Malet hamnade i Regeringsréatten vilken ansag att brist-
erna inte var sa stora att upphandlingen skulle behéva géras om och
darmed upphévdes domarna i de tidigare instanserna. | Regerings-
rattens dom och i ett yttrande av NOU till domen s uttalas emeller-
tid att kravet om transparens kraver att ett forfragningsunderlag
skall vara sa klart att en leverantor redan vid tidpunkten for utform-
ningen av sitt anbud kanner till vad den upphandlande enheten
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begér och mot vilka kriterier anbudet kommer att utvéarderas och
vilken viktning som kommer att ske.'

Kammarréatten i Goteborg forordnade i ett snarlikt mal att Molndals
kommun skulle géra om upphandlingen pa grund av att utvarde-
ringen av anbud gjordes pa ett satt som inte kunde forutses med
hjalp av forfragningsunderlaget. Kammarratten havdade att forut-
sattningarna for utvarderingen sdsom den rent faktiskt utfordes
skulle ha varit med i forfragningsunderlaget.’s

De nya EG-direktiven fran 2004 om samordning av forfaranden vid
offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster kan
sagas vara mera tydliga 4n nuvarande lagstiftning vad géller kravet
pa att en upphandlande enhet bor ange tilldelningskriterierna samt
viktningen av de olika kriterierna inbérdes. Direktiven stadgar att
om en upphandlande enhet inte anger tilldelningskriterier och dess
inbordes viktning sa maste den kunna motivera detta.’® De nya
direktiven 6ppnar ocksa storre mojligheter for en upphandlande
enhet att genomfora upphandlingen som en elektronisk auktion, dvs.
med iterativ budgivning ("bondauktion”). Vid en sadan upphand-
ling stéller direktiven som krav att den upphandlande enheten i for-
fragningsunderlaget anger hur rangordningen mellan anbuden skall
ske under auktionens gang.?’

2.3.3 Affarsmassighet — en fraga om
utvarderingsmodell

Begreppet affarsmassighet, som ar normativt och inte finns definierat
i LOU, avser att en upphandlande enhet skall gora en sa ekonomiskt

14 Regeringsrattens &rsbok RA 2002 ref 50
15 NOU info juni -04, s.5

16 Direktiv 2004/18/EG, § 46

17 Direktiv 2004/18/EG, Artikel 53, § 5
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bra affar som majligt. Innebdrden av detta ar inte entydigt. En tolk-
ning ar att offentliga upphandlare skall vara lika goda affarsméan
eller affarskvinnor och agera pa samma satt som inkOpare pa privata
foretag. | upphandlingskommitténs slutbetdnkande (SOU 2001:31)
diskuteras i vilken utstrackning som offentliga upphandlare far
beakta sociala hdnsyn och icke-ekonomiska omstéandigheter vid
utvarderingen. Kommitténs beddmning ar att det skall anses vara
affarsmassigt att utdver “rena” ekonomiska krav, ocksa stélla t.ex.
sociala, arbetsmarknadspolitiska och konkurrenspolitiska krav pa
resultatet av upphandlingen sa lange det inte strider mot EG-rétten.
Vilka krav man an staller pa resultatet av en upphandling, maste
dessa krav indirekt preciseras i avsnittet om utvardering av anbud i
forfragningsunderlaget. Upphandlarens utvarderingsmodell kan
darfor sdgas operationalisera begreppet affarsmassighet. Under for-
utsattning att de olika delarna i foérfragningsunderlaget aterspeglar
upphandlarens krav pa leverantorer och preferenser fér de varor
eller tjanster som skall kdpas, och de inkomna anbuden utvarderas
efter upphandlarens utvarderingsmodell, kommer utfallet ur upp-
handlarens perspektiv alltid att vara affarsmassigt. Huruvida man
kan betrakta en upphandling som affarsmaéssig ar alltsa i hog grad en
fraga om i vilken utstrackning som upphandlarens utvarderingsmo-
dell &r konsistent med dennes preferenser for vilka omstandigheter
som skall beaktas vid utvarderingen. Det finns alltsa goda skél att
definiera en upphandling som affarsmassig sa lange som utvéarde-
ringsmodellen foljer villkoren for rationalitet.8

18 Har finns naturligtvis fler faktorer att beakta som bidrar till att en upphandling kan ségas bli
affarsmassig. Antalet anbudsgivare, sattet pa vilket budgivningen genomférs, och vilken typ
av anbud som far lamnas torde ocksa paverka det férvantade utfallet i en upphandling.
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3 Tillampade utvarderingsmetoder

I princip skall all offentlig upphandling annonseras och den upp-
handlande enheten maste fore anbudsgivning formulera ett s.k. for-
fragningsunderlag med en kravspecifikation, kommersiella villkor
och diverse administrativa regler. | férfragningsunderlaget anges om
anbuden kommer att utvérderas efter enbart kriteriet pris eller om
hansyn dven kommer att tas till kvalitativa kriterier vid utvarde-
ringen. Som tidigare namnts maste upphandlaren om det ekono-
miskt mest fordelaktiga anbudet skall antas, i forfrdgningsunderlaget
ange vilka kriterier hon &mnar tillméta betydelse och, om mdgjligt, i
angelagenhetsgrad, med det viktigaste kriteriet forst. Hur sedan de
kvalitativa kriterierna skall jamféras sinsemellan och med priset sdgs
ingenting om i lagstiftningen. En upphandlare kan i princip vélja
vilken metod som helst for att jamfora anbud sa lange den kan ségas
uppfylla kraven pa icke-diskriminering, likabehandling och transpa-
rens. Oavsett metod for utvardering sd kommer skrivningen om den
i forfragningsunderlaget att paverka anbudsgivarnas beteende och
darmed ocksa forutsattningarna for att uppna en hog samhalls-
ekonomisk effektivitet i upphandlingen. Kunskap och analys av de
utvarderingsmodeller som idag anvands ar alltsa viktigt for att for-
sOka skapa sig en bild av effektiviteten i offentlig upphandling.

3.1 Datamaterialet

Rapportens genomgang av metoder som idag anvands bygger till
stora delar pa eget insamlat material. Materialet utgors av forfrag-
ningsunderlag fran kommunala, landstings, statliga och andra
offentliga upphandlingar i Sverige. Den information fran forfrag-
ningsunderlagen som anvéands i studien &r den del i forfragningsun-
derlaget som beskriver utvarderingskriterierna och hur upphandla-
ren tanker jamfora pris med kvalitet, givet att anbudsgivaren upp-
fyllt eventuella obligatoriska kvalitativa krav for att fa bli utvarderad
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ocksa efter pris. Tabell 1 sammanfattar den insamlade statistiken.
Fran en och samma upphandlande enhet har i vissa fall forfrag-
ningsunderlag fran fler upphandlingar samlats in.

Tabell 1: Férdelning av upphandlande enheter

Upphandlande enhet Antal

Kommun 76
Landsting 18
Stat 8

Annan (offentliga bolag) 4

Forfragningsunderlagen kan delas upp i tva grupper med avseende
pa den paragraf i underlaget som beskriver den upphandlande
enhetens utvarderingskriterier och utvarderingsmetod: underlag
som anger en matematisk berakningsmodell for att rangordna anbu-
den och underlag som inte preciserar hur sjalva jamforelsen mellan
pris och 6vriga egenskaper skall komma att géras.

3.2 Forfragningsunderlag utan berékningsmodell

Forfragningsunderlag utan berakningsmodell kan grovt delas in i
olika undergrupper: (i) endast rangordnade kriterier; (ii) pris och ett
kvalitetskriterium viktat; (iii) pris och flera kvalitetskriterier viktade;
(iv) poangsattning av pris och kvalitet.

Den forsta undergruppen av forfragningsunderlag utan berak-
ningsmodell kan sédgas vara de som precis” uppfyller paragraf 22 i
LOU, dvs. anger att, vid sidan av priset, hdnsyn kommer att tas till
en eller fler kvalitativa kriterier. Nedan ges nagra exempel fran
sadana forfragningsunderlag for upphandlingar genomférda under
2004.



Exempel 1. Endast rangordnade kriterier

Vinnande anbud

Det anbud skall antas, som sammantaget &r det mest ekonomiskt mest
fordelaktiga med hansyn till:

- Pris

- Miljopaverkan

Kriterierna anges efter angeldgenhetsgrad, med den viktigaste forst.
Anbudsgivare skall presentera anbudet enligt ovanstaende kriterier.
(Upphandling av gatusalt,)

Utvardering av anbud — utvérderingskriterier

Under forutsattning av att inkomna anbud uppfyller kraven enligt punkt
”Kvalificering” ovan, kommer det/de anbud att antas som ar det/de for
landstinget ekonomiskt mest férdelaktiga med hansyn tagen till féljande
rangordnade utvarderingskriterier:

Kvalitet och funktion

Pris

Leveranstid och leveranssékerhet

Elektronisk handel

Foretagets kvalitetsarbete

(Upphandling av dentalutrustning)

Beddémningskriterier

Det mest ekonomiskt fordelaktiga anbud med hansyn till nedanstaende
rangordnade kriterier kommer att antas:

1. Féreslagen konsult, konsulters kunskaper och erfarenheter fran organisations-
och personalutveckling inom kommunal verksamhet.

2. Foreslagen konsult, konsulters erfarenhet fran liknande uppdrag, med
angivande av referenser pa organisation, kontaktperson och telefonnummer.
3. Kostnad, pris per timme inkl sidokostnader.

4. Foreslagen konsult, konsulters beskrivning av dennes insikt i kommunens
organisation och uppbyggnad.

5. Uppdragstagarens affarsidé och verksamhetsidé.

(Upphandling av utvecklingskonsulttjanster)
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Den andra undergruppen anger i procent vilken vikt man faster vid
kvalitativa egenskaper gentemot pris. Fordelningen mellan pris och
kvalitet kan variera men vanligast ar att uppge relationerna 50/50,
60/40 eller 40/60.

Exempel 2. Pris och ett kvalitetskriterium viktat

Utvarderingskriterier

Vid prévning av anbud kommer det anbud att antas som &ar det ekonomiskt
mest fordelaktigt med hénsyn till nedan rangordnade kriterier:

Pris 60%

Kvalitet 40%

(Upphandling av rotfrukter)

I den tredje undergruppen anges att vid utvardering tas hansyn till
fler an tva kvalitativa kriterier, dar varje kriterium ges en vikt.

Exempel 3. Pris och flera kvalitetskriterier viktade

Utvarderingsfas

| utvarderingsfasen utvarderas de anbud som gatt vidare fran
kvalificeringsfasen. Prévning kommer att ske enligt principen ”det ekonomiskt
mest fordelaktiga” med hansyn till féljande kriterier:

Pris (50%)
Funktion for arbetsuppgifterna (30%)
Referenser och erfarenheter/kdnnedom (10%)
Miljoé (10%)

Bedomningen kommer att ske utifran anbudsgivarens skriftliga redogorelser i
anbudet

(Upphandling av arbetsfordonsbérare)

Den fjarde undergruppen utgors av upphandlingar dar upphandla-
ren valt att istéllet for procenttal anvanda sig av poang for att rang-
ordna kriterierna
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Anbudsutvardering, steg 3

Anbudsutvarderingen omfattar féljande moment och bedéms mot stéllda
skallkrav. Begarda uppgifter enligt kvalificeringsfasen skall visa att
anbudsgivaren har kapacitet och férmaga att genomféra uppdraget.

e Formaga (50 poang)
e Pris och kommersiella villkor/avtal (40 poang)
* Miljo (10 poang)

Kommunen kommer att anta de/n anbudsgivare som uppfyller ovanstaende
kriterier och lamnat det totalekonomiskt mest férdelaktiga anbudet.

Upphandling av familjeradgivning)

Anbudsutvardering, steg 3

Anbudsutvérderingen omfattar foljande moment och beddéms mot stéllda
skallkrav. Begarda uppgifter enligt kvalificeringsfasen skall visa att
anbudsgivaren har kapacitet och forméaga att genomféra uppdraget.

e Pris 60 poang
e Sortiment 5 poang
eKommersiella villkor/avtal 35 poang
- Avtalet i sin helhet 10 poéng
- Leveranskvalité 5 poang
- Leveranstid 5 poéng
- Service 5 poéng
- Referenser 5 poéng
- e-Handel 5 poéng

Kommunen kommer att anta de/n anbudsgivare som uppfyller ovanstaende
kriterier och lamnat det totalekonomiskt mest férdelaktiga anbudet.

(Upphandling av kontorsmaterial)

Antalet studerade forfragningsunderlag i rapporten ar inte tillrack-

ligt stort for att med nagon storre statistisk precision kunna uttala sig
om hur vanligt det &r vid offentlig upphandling att forfragningsun-
derlagen endast rangordnar kriterier i angelagenhetsgrad, med eller
utan siffror (vikter, poéng), och inte berdknar rangordningen mellan

anbuden genom en matematisk modell. Ej heller gar det att avgora
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om upphandlingar av mer komplexa varor och tjanster i storre
utstrackning undviker utvardering genom en matematisk formel an
vad upphandlingar av t.ex. forbrukningsartiklar gor. Delar av det
insamlade materialet tycks istéllet antyda en viss likhet i skrivningen
av hur skillnader i pris och kvalitet mellan anbudsgivarna kommer
att hanteras oavsett vilken typ av vara eller tjanst som skall upp-
handlas. Det finns sannolikt flera skal till att upphandlande enheter
valjer att i forfragningsunderlaget inte narmare precisera for hur pris
och kvalitativa egenskaper skall jamfors. Ett skl ar om kvaliteten
hos varan eller tjansten huvudsakligen utgors av funktionell kvalitet,
sa kan vara svart att med numeriska varden forsoka formedla till
anbudsgivarna graden av tillfredsstéllelse som upphandlaren upp-
lever av olika alternativ. Aven ett forsok till rangordning av kvalita-
tiva kriterier i angelagenhetsgrad kan forsvaras om olika kriterier ar
komplementara, t.ex. vid kriterier som "kompetens” och “erfaren-
het”. Detta illustreras nedan i exempel 5.

Ett annat skal for upphandlaren att i forfragningsunderlaget inte
precisera hur utvarderingen av pris och kvalitet kommer att goras ar
att det begransar mojligheten att godtyckligt vélja det anbud som
beddms vara det ekonomiskt mest fordelaktiga. Farhagan att
anbudsgivare i en berdkningsmodell skall misstolka eller medvetet
utnyttja eventuella svagheter kring poang- och betygsattningen av
kvalitativa Kkriterier eller brister i sjalva berdkningen av vinnande
anbud kan fa upphandlaren att avsta fran att ange en beraknings-
modell och darmed undga risken att tvingas anta ett anbud som pa
objektiva grunder inte kan ségas vara det ekonomiskt mest férdelak-
tiga anbudet. Ett tredje skal for att avsta att ange berakningsmodell i
forfragningsunderlaget kan vara att upphandlaren genom att sjélv
utse vinnande anbud vill visa ”ansvarskansla” for upphandlingen.
Beslutet om tilldelningen fattas av den som har ansvaret for upp-
handlingen och skjuts inte 6ver pa nagon matematisk formel.
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Exempel 5. Upphandling med rangordnade kriterier

Anbudsprévning

Det anbud skall antas, som sammantaget &r det ekonomiskt mest férdelaktiga
med hansyn till:

1. Foretagets kunskaper och erfarenhet fran vuxenutbildning pé& grundlaggande
och gymnasial niva, kunskaper och erfarenheter om den arbetsmarknad som
kursdeltagarna utbildas for.

2. Kursutbud och flexibla kursupplagg med individuella I6sningar inklusive
mojligheter till kombinationer av kurstyper och kursernas pedagogiska innehall
och flexibla upplégg i tid och rum.

3. Lararnas kunskaper och erfarenheter fran vuxenutbildning p& grundlaggande
och gymnasial niva, kunskaper och erfarenheter om den arbetsmarknad som
kursdeltagarna utbildas for, lararnas utbildning, erfarenhet och pedagogiska
formaga att formedla vuxenlarande, samt den social kompetensen och
kontinuiteten avseende l&rare.

4. Pris.

5. Foretagets kapacitet i frdga om lokaler och utrustning.

6. Foretagets administrativa funktioner for kontroll, uppféljning och utvardering,
kundstod, relationer och samverkansférmaga med kommunens representanter for
vuxenutbildningen. Vikt kommer att fastas vid att anbudsgivarna inom sitt
verksamhetsomrade/specialitet har mojligheter att bedriva information och
uppsokande verksamhet inom de malgrupper till vilka vuxenutbildningen vander
sig.

7. Ovriga ekonomiska villkor

Bedomningen kommer att utifrdn anbudsgivarens skriftliga redogérelse.
(Upphandling av vuxenutbildning)

En upphandlares beslut att inte anvanda sig av en matematisk
berédkningsmodell skall naturligtvis stéllas mot mojligheterna hon
har att erhalla anbud som béttre speglar hennes preferenser om hon
anger hur anbuden kommer att utvarderas. Genom att precisera en
modell fér anbudsutvéardering ges anbudsgivare betydligt storre
forutsattningar att kunna lamna anbud med en for upphandlaren
passande mix av pris och niva pa kvalitet. Att redovisa en berak-
ningsmodell tydliggor ocksa att upphandlaren kommer att forhalla
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sig neutral i anbudstavlingen mellan anbudsgivarna och inte bara
godtyckligt valja ut ett vinnande anbud. En sadan signal om “fair
play” till anbudsgivarna kan stimulera till mer aggressiv budgivning
och darmed 6ka konkurrensen i upphandlingen jamfort med om
upphandlaren inte explicit redog6r foér hur anbuden kommer att
utvérderas.

3.3 Forfragningsunderlag med berakningsmodell

Med berékningsmodell avses har en matematisk formulerad modell
som speglar upphandlarens preferenser for skillnader i pris och kva-
litativa kriterier och som numeriskt kan jamféra och rangordna
anbud genom att bade pris- och olika kvalitetsvariabler ges kvanti-
tativa varden. For att en berdkningsmodell skall kallas berdknings-
modell maste man med andra ord inte bara kunna uttala sig om
huruvida ett anbud skall anses vara battre &n ett annat utan ocksa
kunna rangordna anbuden kardinalt, dvs. ange hur mycket battre ett
anbud ar &n ett annat anbud. Berédkningsmodellen skall ge informa-
tion om vad som kravs av en anbudsgivare for att forbattra sin posi-
tion gentemot en annan budgivare i termer av lamnat pris och erbju-
den kvalitet. Den matematiska svarigheten vid utformningen av en
berédkningsmodell &r dels att formulera en adekvat jamforelse mellan
olika kvalitativa kriterier, som ibland kan vara varandras substitut
eller komplement, dels att formulera en relevant jamférelse mellan
prisvariabeln och (den aggregerade) kvalitetsvariabeln. | det foljande
beskrivs och diskuteras nagra vanligt forekommande beraknings-
modeller vid offentlig upphandling.

3.3.1 Vardering och berdkning av kvalitativa kriterier
De berdakningsmodeller som anvénds idag skiljer sig inte mycket at

vad galler sattet att aggregera kvalitativa kriterier. | regel bedéms en
budgivare med ett podngtal fran en i forvag kand skala for varje
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kvalitativt kriterium som anbudet enligt forfragningsunderlaget
skall varderas efter. For att undvika att anbudsgivarna fritt kan driva
upp sin kvalitetspoang genom att erbjuda allt hogre kvalitet maste
upphandlaren sétta en grans for hur manga poang en anbudsgivare
maximalt kan tilldelas for varje kvalitativ egenskap. Ofta viktas
poangtalen med vikter angivna i forfragningsunderlaget for att
spegla vilken angeldgenhetsgrad upphandlaren faster vid de olika
kvalitativa kriterierna. Vanligt ar sedan att summan av de viktade
podngtalen utgor ett matt pa anbudsgivarens aggregerade kvalitet.
Om det finns ett beroende mellan olika kvalitativa kriterier sa att
vardet av varan eller tjansten bestams av hur tva eller flera olika kri-
terier kombineras med varandra, sa kan emellertid en jamforelse av
anbudsgivarnas kvalitetspodng baserad pa summering ge en miss-
visande bild av graden av kvalitet. Vid en upphandling av t.ex.
mjukvara for datorer kan man tanka sig att telefonsupport utgor ett
huvudkriterium som beaktas vid utvarderingen men som bedéms
(operationaliseras) efter underkriterierna Oppettider och Genomsnittlig
vantetid for kund. Det &r inte uppenbart att en anbudsgivare som har
maximal poéang pa det forsta underkriteriet och en mycket 1ag poang
pa det andra underkriteriet ar att foredra framfor en anbudsgivare
som har ett medelvarde pa bada underkriterierna, aven om den forra
anbudsgivaren har en hogre summerad poang fran de bada under-
kriterierna.

FOr att gora utvarderingen av kvalitativa kriterier sa transparent som
mojligt bor emellertid poangen for olika huvudkriterier adderas.
Upphandlaren kan férsoka undvika dilemman som i exemplet ovan
genom att lata definiera huvudkriterier pa ett sadant satt att de inte
utgor starka komplement till varandra. For att ta hansyn till att ett
huvudkriterium ibland maste utvarderas med hjalp av underkrite-
rier, dar kombinationen av underkriterier bestammer graden av
funktion i huvudkriteriet, kan man tanka sig att kvalitetspoangen pa
huvudkriteriet berdknas som en matematisk funktion av de poang
som anbudsgivaren far for underkriterierna. En sadan funktion for
att berakna vardet pa ett huvudkriterium kan t.ex. vara att multipli-
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cera anbudsgivarens poang fér underkriterierna. En mer generell
metod for att underlatta berdkning och jamférelse av kvalitativa kri-
terier ar naturligtvis att séatta de s.k. skall-kraven sa hogt att en
anbudsgivares laga poang pa ett kriterium inte innebér att tjanstens
eller varans funktion avsevart forsamras for upphandlaren, &ven om
anbudsgivaren har en relativt hogre poang pa ett kompletterande
kriterium. Varje upphandling kan i detta avseende anses unik och
hur en upphandlare skall berdkna det inbérdes vardet mellan olika
kvalitativa kriterier maste bedémas fran upphandling till upphand-
ling.

3.3.2 Jamforelse av lamnat pris och kvalitativa
kriterier

Vid jamforelse av pris och kvalitativa egenskaper (uttryckta som
poéang) kan man antingen transformera priset till en poangvariabel
eller uttrycka kvalitetspodng i monetéra termer. Den forharskande
metoden idag att jaAmfora pris och kvalitetskriterier &r att oversatta
en anbudsgivares lamnade pris till ett poangtal (en prispoéng) och
for varje anbudsgivare summera hans prispoang och kvalitetspoang.
Den anbudsgivare som far den hdgsta totalpoangen vinner upp-
handlingen. Ofta viktas dven den aggregerade poangen for kvalitet
och prispoangen mot varandra fore summeringen, med vikter givna
i forfragningsunderlaget. Den andra metoden, att uttrycka en
anbudsgivares kvalitet i pengar och sedan efter summering eller
subtraktion med anbudsgivarens pris, fa fram den anbudsgivare
med lagst kvalitetskorrigerat pris anvands mycket sallan.

3.3.3 Modeller som poangsatter pris
Metoden att transformera ett pris uttryck i monetara termer till en

prispoang bygger pa att varje lamnat pris i upphandlingen relateras
till ett eller flera referenspriser. | de modeller som anvénds idag satts
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detta pris i regel endogent, dvs. det bestdms av de inlamnade anbu-
den i upphandlingen. Ett grundlaggande problem som da uppstar ar
att berakningsmodellen inte blir konsistent dvs. den uppfyller inte
ett av antagandena bakom rationella val. Med hjalp av nagra enkla
simuleringar pavisas nedan dels hur utfallet fran de olika model-
lerna ar kénsligt for ovidkommande priser, dels att en och samma
vikt som upphandlaren i forvag annonserar att hon tillmater skillna-
der i pris och kvalitet (t.ex. 50 procent pris och 50 procent kvalitet™)
far olika innebord beroende pa hur det enskilda priset poangsatts.1®
Det endogena referenspriset utgors antingen av i) lagsta inlamnade
pris; ii) en kombination av lagsta och hdgsta inlamnade pris; eller iii)
medelvardet av samtliga inlamnade priser.

Poangsattning efter lagsta pris

Det allra vanligaste sattet att podngsatta pris ar att relatera varje
enskilt pris till upphandlingens lagsta inlamnade pris. Poédngvaria-
beln erhalls sedan genom att multiplicera kvoten alternativt pro-
centuell differens mellan lagsta och enskilt pris ("relationstal””), med
en konstant. Nedan har vi satt konstanten till fem, dvs. det lagsta
priset ges fem podng som ar maximal ”prispodng”. For allt hdgre
priser kommer prispoangen att proportionerligt reduceras i forhal-
lande till hur mycket lagre det lagsta budet ar i forhallande till varije
enskilt pris.

o Léagsta pris
Modell 1: Prispodng = #x
Enskilt pris
En variant av modell 1 &r att 1ata de den maximala prispoangen fem
poang reduceras med samma procent som det enskilda priset éver-
stiger det lagsta priset. Detta kan innebéra att enskilt pris far en

19 Om referenspriset daremot &r exogent bestdmt (upphandlaren véljer ett godtyckligt pris
vilket hon anger i férfrdgningsunderlaget) s kommer modellerna med poangsattning av pris
att uppfylla kravet om konsistens. Effekterna av ett exogent referenspris diskuteras i slutet av
avsnitt 3.3.1.
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negativ prispoang nar det enskilda priset ar mer an dubbelt sd hogt
som upphandlingens lagsta pris.

Enskilt pris - Lagsta pris
Modell 2: Prispoéng:(l— prt geta pri JxS

Léagsta pris

En oklarhet mellan den matematiska formuleringen och den sprak-
liga formuleringen vilken av modell 1 eller modell 2 som géller kan
ibland skonjas i forfragningsunderlagen. Vi illustrerar med ett
exempel.

Exempel 6. Beskrivning av modell 1 eller modell 2

”Pris har bedémts enligt féljande: Det anbud som lamnat lagsta pris har erhallit

3 poang. De 6vriga anbuden har erhallit en lagre poang relaterad till den
procentuella differensen till Iagsta pris. (Lagsta anbudspris dividerat med pris och
multipliceras slutligen med faktorn 3)” (Upphandling av disk- och spoldesinfektorer samt
torkskép)

Simulering

Vi simulerar utfallet i modell 1 och modell 2 med hjélp av nagra
enkla indata. | en upphandling har fem anbudsgivare lamnat priser
och tilldelats en aggregerad kvalitetspoang. Kvalitetspodng och pris-
poang viktas med samma vikt, dvs. pris och kvalitet tillméts samma
hansyn (’50-50").2° Tabellerna nedan illustrerar detta.

20 Under antagandet om lika viktning av aggregerad kvalitet och pris behover vi inte explicit
multiplicera kvalitetspoéng och prispoang med 0,5.
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Tabell 2a: Utfall av modell 1 och modell 2 foére prisférandring

Modell 1 Modell 2
Anbuds-  Pris  Kvalitets- | Pris- Total-  Pris- Total-
givare poéng podng poang poang poang
1 12 2 5 7 5 7
2 12 3,7 5 8,7 5 8,7
3 13 4,15 4,62 8,77 4,58 8,73
4 14 4,46 4,29 8,75 4,17 8,63
5 15 3 4 7 3,75 6,75

Givet uppsattningen av priser och kvalitetspoang kommer bada
varianterna av modellen att generera samma vinnare, budgivare 3.
Antag att anbudsgivare 1 istallet hade lamnat ett nagot lagre pris, 11
istallet for 12. Ett sddant bud paverkar inte hans egen ranking men
det paverkar vem som vinner upphandlingen. Tabell 2b illustrerar

utfallet.

Tabell 2b: Utfall av modell 1 och modell 2 efter prisférandring

Modell 1 Modell 2
Anbuds- Pris  Kvalitets- Pris- Total-  Pris- Total-
givare poang podng podng podng poang
1 11 2 5 7 5 7
2 12 3,7 4,58 8,28 4,55 8,25
3 13 4,15 4,23 8,38 4,15 8,24
4 14 4,46 3,93 8,39 3,64 8,1
5 15 3 3,67 6,67 3,18 6,18

Forandringen av det lagsta priset ger upphov till att en anbudsgivare
(budgivare 2) med ett hogre pris och en hogre kvalitet vinner upp-
handlingen i modell 1 medan samma férandring av pris tilldelar
kontraktet till en anbudsgivare (budgivare 4) med ett lagre pris och
en lagre kvalitet lagre i modell 2. De bada berakningsmodellerna ar
inte konsistenta eftersom upphandlarens preferenser for vilket
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anbud som skall anses mest ekonomsikt fordelaktigt paverkas av ett
ovidkommande anbud. Modellerna speglar inte affarsmassighet.
Tabell 2b visar ocksa pa att inneb6rden av att multiplicera aggrege-
rad kvalitetspoang och prispodng med en vikt (i det har fallet 50
procent-50 procent™), for att till anbudsgivarna signalera vilken
inbdrdes hansyn som tas till kvalitet och pris, &r mycket oklar.

Observerad upphandling 1

| det insamlade materialet finns exempel pa upphandlingar dar
anbuden utvarderas efter fler &n endast ett pris, dvs. bland utvéarde-
ringskriterierna kan det finnas fler priser.

Exempel 7. Jamforelse av enbart pris

”Det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet kommer att antas med hansyn till
foljande rangordnade och viktade utvarderingskriterier

a) forvaltningsarvode (70 %)
b) forvaltningsarvode pa kapital forvaltat i utlandska fonder  (5%)
c) ranta p& depakontona (5%)
d) courtage vid handel med aktier (10%)
e) formaga att forvalta denna typ av uppdrag (10%)

a) Berdkningen av forvaltararvodet kommer att baseras pa stiftelsernas
tillgangar vid berakningstillfallet. Den anbudsgivare som erbjuder det
sammantaget lagsta forvaltararvodet p& fonderna kommer att fa 5 poéng.
Ovriga anbudsgivare kommer att tilldelas poéng och far avdrag med den
procentuella skillnaden i pris. Om till exempel ett anbud &r 4 procent dyrare &n
lagsta anbud far detta anbud 4,8 poang. Ett anbud som till exempel &r 14 procent
dyrare &n lagsta anbud far 4,3 poang. Poangen kommer sedan att viktas med
ovan angiven procentsats.

b) Den anbudsgivare som erbjuder det lagsta forvaltningsarvodet pa kapital
forvaltat i utlandska fonder kommer att f& 5 poang. Ovriga anbudsgivare far
poéng enligt samma modell som tillampas under a) ovan. Podngen kommer
sedan att viktas med ovan angiven procentsats. ”
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For varje priskriterium har sedan anbudsgivarnas priser poéangsatts
med hjalp av en berakningsmodell. 2! Vi hamtar ett exempel fran en
kommunal upphandling av kapitalférvaltning for donationsstif-
telser. Flera av utvarderingskriterierna utgjordes av priser, vilka alla
jamfordes med hjéalp av modell 2. Med hjalp av ett rakneexempel
visas att endogen poangsattning av pris kan vara problematisk nar
det forekommer fler &n ett priskriterium i en upphandling. For att
forenkla problemet, utan att for den skull gora avkall pa det kvalita-
tiva resultatet, fokuserar vi pa utvarderingskriterierna (a) och (b).
Tabell 3a visar en tamligen jamn prisbild mellan anbudsgivarna och
over de bada kriterierna.

Tabell 3a: Poangsattning av tva priser i en och samma upphandling -
jamna priser

Anbudsgivare 1 Anbudsgivare 2

Kriterium a
Pris 100 120
Prispoéng x 0,7 3,5 2,8
Prisx07 ] ] 84
Kriterium b
Pris 120 100
Prispoéng x 0,05 0,2 0,25
Prisx005 | 6 ] 6 .
Summa prispoang . 3,05
Summa viktat pris ! 89

Eftersom anbudsgivare 1 har det lagre priset pa det kriterium som
har hogst vikt s far denna anbudsgivare hogst total viktad pris-
poang och vinner upphandlingen. | tabellen har vi &ven viktat priset
med motsvarande vikter. Hade anbuden utvéarderats efter lagst vik-
tat pris hade resultatet blivit detsamma. Antag att anbudsgivare 2

21 Detta skall inte forvaxlas med en upphandling dar upphandlaren begér in a-priser for en rad
olika artiklar vilka sedan viktas ihop till ett slutpris.
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hade valt att lamna ett mycket lagre pris pa kriterium b. Eftersom
kriterium b har sa 1ag vikt i forhallande till kriterium a ar det troligt
att upphandlaren kommer att "utnyttja” detta laga pris relativt lite
och eventuella forluster for anbudsgivare 2 pa grund av ett lagt lam-
nat pris blir sannolikt begréansade.

Tabell 3b: Poangsattning av tva priser i en och samma upphandling -
ojamna priser

Anbudsgivare 1 Anbudsgivare 2

Kriterium a
Pris 100 120
Prispoéng x 0,7 3,5 2,8
Prisx07 ] ] 84
Kriterium b
Pris 120 30
Prispoéng x 0,05 -0,5 0,25
Prisx005 | 6 15
Summa prispoang 3 .
Summa viktat pris ! 85,5

Genom att lamna ett mycket lagt pris pa det kriterium som har lag
vikt kan anbudsgivare 2 driva ned anbudsgivare 1:s prispoang sa
mycket att det mer &n kompenserar det underlage anbudsgivare 2
har gentemot anbudsgivare 1 pa kriterium a. Anbudsgivare 2 vinner
upphandlingen pa en hogre total prispoang men har fortfarande ett
betydligt hdgre viktat pris.

Exemplet ovan visar att det, vid upphandlingar dar fler an ett pris
utgdr utvarderingskriterier, kan vara mer lampligt att endast vikta
priserna och anta den anbudsgivare med lagst viktat pris, allt annat
lika, (som ofta ar fallet vid utvérdering av s.k. a-priser) och inte
anvanda sig av viktade prispoang. Upphandlaren riskerar att den
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anbudsgivare som berdkningsmodellen utser till vinnare inte &r den
som faktiskt har Idamnat det mest affairsmassiga anbudet.

Observerad upphandling 2

Vid en storre statlig upphandling av ramavtal inom IT lamnade
anbudsgivare anbud pa ett flertal olika varor. Anbudsgivarna rang-
ordnades efter basta kombination av pris och kvalitet och de
anbudsgivare som hade bésta totalpodng utvaldes som leverantorer.
Prispodngen berédknades efter en exponentialfunktion, vilket kan
sagas vara en variant av modell 1 med lagsta lamnade pris som refe-
renspris. Exponentialfunktionen anpassades sa att lagst pris fick 100
procent podng (100 poang) och ett pris som var 50 procent éver
lagsta pris fick poangen 50 procent (50 poéang). Modellen har samma
potentiella problem med att ovidkommande anbud kan paverka
utfallet i upphandlingen eftersom detta inte beror pa vilken funk-
tionsform som tillampas vid poangsattning av pris, sa lange som det
lagsta priset utgor referenspris.

Figur 3. Poangsattning av pris genom en exponentialfunktion
100

Liigsta pris

=
b
=

a2
=

Prisposdng

5%

w00 150 Pris

I likhet med fallet av upphandling av kapitalforvaltningstjanst dar
fler an ett utvarderingskriterium var baserat pa pris, s kommer aven
vid en upphandling av fler varor, dar priset pa varje vara utgor ett
eget utvarderingskriterium, att ge anbudsgivarna incitament att
lamna en ojamn prisbild. Vi illustrerar med ett exempel i tabell 4. Tva



52

anbudsgivare lamnar pris pa tva likartade varor, dar priset kan antas
vara pa samma niva. Genom att forsoka bli lagsta anbudsgivare pa
en vara och sedan lamna ett mycket hogt pris pa den andra varan
kan anbudsgivaren komma att rankas hoégre an en anbudsgivare som
lamnar en jamn prisbild och vars priser totalt sett ar lagre.

Tabell 4: Utvardering genom exponentialfunktion

Anbuds-  Pris Prispoang  Pris Prispoang Totalpodng
givare varal varal vara 2 vara 2

1 150 50 150 50 100

2 100 100 50 000 Mer an 0 Mer &n 100

En implikation av utvarderingsmodellen ar att i en upphandling, dar
priset pa varje vara utgor ett eget utvarderingskriterium, ges en
anbudsgivare starka incitament att forbattra redan konkurrenskraf-
tiga priser pa vissa artiklar och 6ka priset pa andra artiklar. Man kan
mojligen argumentera for att detta ar just avsikten vid en ramavtals-
upphandling med fler kontrakterade leverantdrer. Upphandlaren
kan utnyttja den ojamna prisbilden och for varje specifik vara eller
tjanst bara vélja leverantdren med det lagsta priset. Upphandlaren
tar dock en risk om samtliga kontrakterade leverantérer har laga
priser pa ungefar samma del av sortiment och lamnar hdga priser pa
en annan del av sortimentet.

Poangsattning efter bade lagsta och hogsta pris

En modell kan, utover det lagsta inlamnade priset, ocksa utnyttja det
hogsta inlamnade priset for att fa fram en prispoéng for varje enskilt
pris. Detta innebér att det enskilda priset kommer att se sin poéang
Oka ju hogre det higsta inlamnade priset ar. Funktionen multiplice-
ras aven har med en konstant som vi sétter till fem, dvs. lagst pris
tilldelas fem prispoang.



53

Enskilt pris - Lagsta pris
Modell 3: Prispoéng:(l— Tt prt geta pri JxS

Hogsta pris - Lagsta pris

Genom att skriva om modell 3 lite kan vi lata det hogsta priset alltid
fa en poang. Poangen for de priser som ligger mellan lagsta och
hogsta pris genereras sedan genom interpolation.

Hdogsta pris - Enskilt pris
Modell 4: Prispoang=1+4x( getap P j

Hogsta pris - Lagsta pris

Vidare kan man gora poangsattningen diskret genom att lata dela in
avstandet mellan det lagsta och det hdgsta priset i ett antal intervall,
dar magnituden pa varje prisintervall kan bestimmas av antalet 6ns-
kade intervall. Priser som hamnar i allt 1agre intervall tilldelas hogre
poang och priser inom samma intervall ges samma poang.

Hdogsta pris - Lagsta pris
Antal intervall

Modell 5: Storlek paintervall (SEK) =

Simulering

Modell 3 och modell 4 simuleras pa samma satt som modell 1 och
modell 2, med den skillnaden att vi nu later variera det hdgsta pri-
set.2

22 \/j fokuserar har pa modell 3 och modell 4. Det gar latt att visa att resultaten fran simuleringen
aven galler for modell 5.
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Tabell 5: Utfall av modell 3 och modell 4 fére prisforandring

Modell 3 Modell 4
Anbuds- Pris Kvalitets- Pris- Total-  Pris- Total-
givare poang podng podng podng poang
1 12 2 5 7 5 7
2 12 3,7 5 8,7 5 8,7
3 13 4,15 3,33 7,48 3,67 7,82
4 14 4,46 1,67 6,13 2,33 6,79
5 15 3 0 3 1 4

Initialt tilldelas kontraktet till samme anbudsgivare (anbudsgivare 2)
under bada varianterna av modellen. Vinnaren ar emellertid inte den
samme som vid initiallaget under modell 1 och modell 2, trots
identisk uppséttning av priser, kvalitetspoéng och lika viktning
mellan prispoéng och kvalitetspoéng. Tabell 6 illustrerar utfallet nar
vi later budgivare 5 lamna in priset 27 istéllet for 15.

Tabell 6: Utfall av modell 3 och modell 4 efter prisférandring

Modell 3 Modell 4
Anbuds- Pris  Kvalitets- Pris- Total-  Pris- Total-
givare poang poang poang poang poang
1 12 2 5 7 5 7
2 12 3,7 5 8,7 5 8,7
3 13 4,15 4,67 8,82 4,73 8,88
4 14 4,46 4,33 8,79 4,67 8,93
5 27 3 0 3 1 4

Det hojda priset fran budgivare 5 paverkar inte hans ranking relativt
de andra anbudsgivarna men daremot paverkas rankingen mellan
andra anbudsgivare. Upphandlingen vinns av anbudsgivare 3 eller
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anbudsgivare 4 beroende pa vilken variant av modellen som tillam-
pas. | likhet med de tidigare modellerna far den lika viktningen
mellan kvalitetspoéng och prispoang olika inneb6rd beroende pa
valet av berdkningssatt for prispoang.2

Poéangséttning efter fordelningen av lamnade priser

Ett tredje observerat satt att formulera ett endogent referenspris ar
att ta medelvardet av samtliga lamnade priser. Varje enskilt pris till-
delas sedan poéng beroende pa vilken position det har gentemot
medelvardet. Man kan tanka sig olika varianter pa antalet intervall,
storleken pa intervall och vilka poang som skall tilldelas pris inom
olika intervall. Har presenteras tva versioner som observerats i det
insamlade materialet.

Modell 6: Varje pris jamfors med medelvardet av samtliga inlamnade
priser. Ju lagre ett enskilt pris ar relativt medelvérdet, desto
hégre podng tilldelas priset.

Figur 4a. Prispoang efter medelvarde (modell 6)

5p dp dp iy Ip
-15% 5% | +5%0 +25%
i 1 t Ensk'l; ,
Medelwirds Gt

23 Det gar aven att visa att en forandring av lagsta pris paverkar rankingen mellan andra
anbudsgivare.
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Modell 7: Varje pris jamfors med medelvérdet av samtliga inlamnade
priser. Ju mer ett enskilt pris avviker fran medelvardet, desto
lagre poang tilldelas priset.

Figur 4 illustrerar indelning in intervall och podngsattning.2

Figur 4b. Prispoéang efter medelvarde (modell 7)

Ip dp Jp  2p Ip

B Sy Syl gl s NN
=200 -109% | +505  +10%  +200%

1 | | I ] |
1 T T | T 1 T »

Medelwirde RS

Simulering

Till skillnad fran modellerna 1-4 sa ligger alla inlamnade priser till
grund for berdkningen av varje enskild prispodng i modell 6 och
modell 7.

Tabell 7;: Utfall av modell 6 fore prisférandring

Modell 6
Anbuds- Pris Kvalitets-  Pris- Total-
givare poéng poidng poéang
1 12 2 5 7
2 12 3,7 5 8,7
3 13 4,15 4 8,15
4 14 4,46 4 8,46
5 30 3 1 4

Medelvarde 16,2

24 Modellen kallas ibland for pyramidmodellen.
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Detta innebar att samtliga anbudsgivare kommer att paverka fordel-
ningen av prispodng med sina inldmnade priser. | tabell 7 och tabell
8 later vi illustrera att &ven prisrorelser inom intervallet mellan

lagsta och hogsta pris av ett enskilt ovidkommande pris i intervallet
kan paverka utfallet i upphandlingen.? Antag att budgivare 4 istallet
avger priset 20. Foljden blir att medelvéardet 6kar vilket ”hjéalper”
budgivare 3 att med sitt pris komma under 25 procent av medelvér-
det och darmed erhalla 5 poéng och vinna 6ver budgivare 2 i kraft av
hogre kvalitetspoang.

Tabell 8: Utfall av modell 6 efter prisférandring

Modell 6
Anbuds- Pris Kvalitets- Pris- Total-
givare poang poang poang
1 12 2 5 7
2 12 3,7 5 8,7
3 13 4,15 5 9,15
4 20 4,46 2 6,46
5 30 3 1 4

Medelvarde 17,4

Modellen att anvénda sig av hela fordelningen av lamnade priser
istéllet for dess extrempunkter (Iagsta och hogsta pris) vid berédkning
av prispoang har samma kvalitativa brister som de 6vriga model-
lerna har, om en mer uppenbara.

I modell 7 tilldelas ett enskilt pris en allt 1&gre prispoang ju langre
ifrdn medelvéardet priset ligger, oavsett om det ar hogre eller lagre an
medelvardet. Relativt laga priser kan komma att tilldelas samma
poang som relativt hdga priser, vilket kan fa obehagliga konsekven-
ser for upphandlaren. Eftersom modellen ”straffar” de anbudsgivare

25 For att gora exemplet sa tydlig som majligt har vi 1atit héja priset for anbudsgivare 5, fran 15
till 30.
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som lamnar allt lagre priser i forhallande till medelvardet, kan ett
foretag som spekulerar i att det kommer att tilldelas hogst kvalitets-
poang, lamna ett mycket hogt pris i syfte att forsdka driva upp
medelvardet och darmed reducera prispoangen for samtliga
anbudsgivare. Sannolikheten att vinna upphandlingen kommer
salunda for vissa anbudsgivare att 6ka om de istallet for att sanka sitt
pris, hojer priset kraftigt. | det féljande anvander vi faltdata fran en
genomford upphandling for att illustrera denna motsagelsefulla
egenskap i berdkningsmodellen. Data &r hamtade fran Lisper (2001).

Observerad upphandling 3

En kommun upphandlade stadtjanster pa flera objekt under varen
2000. For varje objekt lamnade anbudsgivarna priser pa en rad olika
stadtyper, vilka sedan jamférdes med varandra och med kvalitativa
egenskaper. Den budgivare som enligt utvarderingsmodellen fick
hogst poang, vann upphandlingen. Tabell 9 visar lamnade priser,
prispoang och kvalitetspoang for fyra anbudsgivare pa ett av objek-
ten. I tabellen redovisas prispoangen av lamnade priser pa tva typer
av stadarbete, Stadtyp A och Stadtyp B. Budgivarna lamnade aven
priser pa fler stadtyper, vilka jamfordes och poéngsattes med samma
modell. For varje anbudsgivare summerades viktad prispodng och
kvalitetspoang (gra markering). Anbudsgivare LE, som hade lamnat
det lagsta priset pa bada stadtyperna, fick hogst totalpoang och vann
upphandlingen.

Om foretag IN istéllet for att lamna priset 73 098 kronor pa stadtyp B
hade valt att lamna priset 90 000 kronor, alltsa ett hogre pris hade
berakningsmodellen tilldelat kontraktet till foretag IN. Ett sadant
bud kombinerat med t ex ett pris pa 3,3 miljoner kronor pa stadtyp A
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hade ocksa givit anbudsgivare IN kontraktet enligt berakningsmo-
dellen.®

Tabell 9: Upphandling stadtjanster 2000 - 6kat pris 0kar sannolikheten att
vinna upphandlingen

Anbudsgivare

IN IS LE PA

Stadtyp A Medelvarde

Lamnat pris (SEK) 1169973 1137937 1008324 1146175 1115602
(3,3 milj)

Pris i forhallande till 4,87 2,00 - 2,74

medelvarde (%) 9,62

Prispoang 4 4 4 4

Viktad prispoang 0,48 0,48 0,48 0,48

Stadtyp B

Lamnat pris (SEK) 73098 42 641 40610 73098 57 362
(90 000)

Pris i forhallande till 27,43 - - 27,43

medelvarde (%) 25,66 29,20

Prispoéng 1 2 2 1

Viktad prispoang 0,09 0,18 0,18 0,09

Viktad prispoéng 0,33 0,29 0,35 0,32

fran Ovriga stadtyper

Total kvalitetspodng 2,55 2,5 2,45 2,36

TOTAL POANG 3,45 3,45 3,46 3,25

(3,09) (3,00) (3,01) (2,98)

* Kursiverade priser i kolumn tva visar exempel pd tva priser som gor att anbudsgivare IN
vinner upphandlingen (se totalpoang inom parentes), allt annat lika

26 Simuleringen av modellen med hjalp av faltdata visar &ven pa kombinationer av 6kade
priser fran foretag IN som medfor att t ex foretag D far hogst totalpoang. For “orimligt” héga
priser av foretag IN pa stadtyp A och B, kommer det emellertid alltid att vinna upphandlingen.
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Sammanfattning av modeller som poéngsatter pris

Den inneboende svagheten i modeller som bygger pa endogen
podngsattning av priset ar att storleken pa ovidkommande anbud
kan paverka rangordningen mellan battre anbud och potentiellt ge
upphov till "o6nskad” strategisk budgivning. Anbudsgivare, som av
nagot skal inte har for avsikt att lamna in ett konkurrenskraftigt
anbud, kan d&ndock genom sin budgivning medvetet forsoka paverka
vem som skall tilldelas kontraktet. Hur framgangsrik en sadan stra-
tegi blir beror naturligtvis i hog grad pa vilken information anbuds-
givaren har om vad de andra anbudsgivarna kan tankas lamna for
priser och vilken aggregerad kvalitetspoang de uppnar. Om poang-
sattningen av ett enskilt pris, vid sidan av lagsta pris, ocksa relateras
till hogsta pris och/eller fler priser sa ar mojligheterna nagot storre
att agera strategiskt, eftersom en anbudsgivare kan driva resultatet
genom att hoja sitt pris. Om referenspriset endast utgors av lagsta
lamnade pris maste anbudsgivaren kompensera ett medvetet lagt
lamnat pris med att redovisa en tillrackligt lag kvalitet for att inte
riskera att vinna kontraktet.?” Modellen att tilldela anbudsgivare allt
lagre prispodng ju lagre pris han lamnar ar konkurrensvidrig. |
appendix A sammanfattas ett antal observationer av utvarderings-
modeller som ej &r konsistenta, av vilka nagra av utrymmesskal inte
har behandlats explicit har i rapporten.

Ett satt att gora en berakningsmodell, som bygger pa poangsattning
av pris, konsistent med rationell beslutsteori &r att anvanda sig av ett
exogent referenspris, alltsa ett pris eller varde som inte bestams av
anbudsgivarna genom anbudsgivningen utan som bestams av upp-
handlaren. Upphandlaren kan valja att ange priset i forfragningsun-
derlaget eller halla det hemligt till utvarderingen av anbuden. Ingen
anbudsgivare kan med sitt eget pris paverka detta varde och darmed
inte heller paverka vilken prispoang de andra anbudsgivarna till-

27 | en promemoria fran Riksskatteverket (2002) havdas felaktigt att modellen "inte kan
paverkas av kartellanbud da den enbart relaterar till lagsta anbudspris”.
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delas. Det empiriska materialet antyder att modeller med exogent
referenspris anvands mycket sallan. Exempel 8, hamtat fran en stat-
lig myndighet, illustrerar hur en sadan utvarderingsmodell kan
utformas.

Exempel 8. Exogen poangsattning av pris

Anbudsutvérdering, ett exempel

Det géller kop av ett instrument. Vi har angivit att det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet kommer att véljas och att vi kommer att ta hansyn till
foljande utvarderingskriterier (rangordnade):

e Pris

eTekniska fordelar (uppfyllelse av bor-krav)

Vi har bestamt oss for att vikta kriterierna pé foljande satt: pris 0.7, tekniska
fordelar 0.3. For pris har vi kommit fram till féljande betygsséttning:

Over 420 000 kr 0 poéang
I intervallet 400 00 kr 1 poéng
I intervallet 380 000 - 399 999 kr 2 poéang
Under 380 000 kr 3 poang

For tekniska fordelar har vi kommit fram
till féljande betygssattning:

Inga tekniska bor-krav ar uppfyllda: 0 poang
En minoritet av de tekniska bor-kraven &r uppfyllda 1 poéng
En stor del av de tekniska bor-kraven ar uppfyllda 2 poéng
Alla, eller nastan alla, tekniska bor-krav ar uppfylida 3 poang

Ett problem med att satta poang pa olika prisintervall ar att en ratio-
nell anbudsgivare kommer att lamna ett pris som motsvarar det 6vre
vardet i ett intervall for att fa maximal avkastning pa intervallets
prispoéng. Ett alternativ ar att lata prispoangen vara kontinuerligt
avtagande i priset genom att upphandlaren bestdmmer ”’lagsta pris”
i modell 1 eller modell 2. Ett problem med en sddan modell ar dock
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att den blir icke-linjar och skapar samma incitament for anbudsgi-
vare att lamna en ojamn prisbild. %

3.34 Modeller som prisséatter kvalitetspoang

Ett annat satt att jamfora ett anbuds prisvariabel med dess podngva-
riabel for kvalitet ar att satta ett monetéart varde pa de poang som en
anbudsgivare tilldelas for de kvalitativa egenskaper som upphandla-
ren kommer att bedéma. Den anbudsgivare som efter eventuell
kvalitetsjustering” av priset — avdrag eller paslag — har det lagsta
priset vinner upphandlingen. Pa generell form kan utvarderings-
metoden uttryckas som?#

Overskott av kop = Nytta av objektet (SEK) - Pris.. (6)

Om vi satter ett minustecken framfor alla termer i formeln ovan och
kallar —Overskott av kop for Justerat pris och ersatter Nytta av objekt
med Anbudsgivarens kvalitet kan vi skriva utvarderingsmetoden som

Justerat pris = Pris - Anbudsgivarens kvalitet (SEK) . (7)

Om anbudsgivarens pris 6kar, sa 0kar det justerade priset, allt annat
lika. Okar kvaliteten - uttryckt i kronor - s minskar det justerade
priset, allt annat lika. Metoden att prissatta kvalitativa kriterier vid
jamfdrelser mellan anbud anvands mycket séllan vid offentlig upp-
handling idag. En forklaring kan vara att metoden stéller krav pa att
upphandlaren i forfragningsunderlaget mer eller mindre maste pre-

28 | det insamlade materialet finns ockséa forslag p& berakningsmodeller dar anbuden jamfors
parvis och det anbud som vinner flest "matcher” utses till slutsegrare, alternativt det anbud
som uppnar storst “malskilinad”. Om ett anbud A skulle vinna samtliga jamforelser mot alla
andra anbud s& ar modellen konsistent, men skulle det visa sig att det finns et enda anbud B
som vinner jamforelsen mot anbud A (&ven om anbud B i sin tur &r underlégsen i vissa parvisa
jamforelser mot andra anbud), s 4r modellen inte konsistent.

29 Se introduktionskapitlet om internationell forskning
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cisera hur mycket hon &r beredd att betala for marginell hdjning av
kvalitet (kvalitetspodng), med andra ord i princip ange det matema-
tiska uttrycket bakom nivakurvorna i figur 1. Detta torde vara kog-
nitivt mycket svart. Som individer stélls vi sallan infor situationen att
exakt behova ange var betalningsvilja for olika alternativ pa en
marknad. Istallet moter vi olika kombinationer av priser och kvali-
teter som vi kan tacka ja eller nej till utan att vi avkravs att ndrmare
precisera hur mycket t.ex. priset hypotetiskt maste sankas for att ett
"nej” skall bli ”ja”.3° Det underliggande kravet bakom metoden att
prissatta kvalitet vid offentlig upphandling gar darmed lite langre &n
kravet vi stéller pa en rationell individ att endast kunna rangordna
sina alternativ ordinalt (A ar béttre &n B) och inte behéva rangordna
dem kardinalt (A ar 100 kronor battre 4n B). Man kan emellertid inte
havda att kravet att explicit kunna vardera kvalitet i monetéra ter-
mer skulle gora det svarare fér upphandlaren jamfért med de meto-
der som bygger pa relativ poangséattning av pris. Den enkelhet man
far genom att uttrycka sig i termer av "vi tillmater pris x procent och
kvalitet y procent” &r, som vi sett ovan, en ren illusion.

Till skillnad mot de berdkningsmodeller vi observerat och beskrivit i
foregaende avsnitt med endogen poangsattning av pris, sa ar
modeller som bygger pa prisséttning av kvalitet enligt ekvationerna
(6) och (7) konsistenta. Rangordningen mellan tva anbud kommer
inte att paverkas av forandringar i kvalitetspoéng eller i pris hos
andra anbud. Darmed forsvinner det potentiella problemet att
anbudsgivare, som inte har for avsikt att férsoka vinna upphand-
lingen, med strategiska anbud kan forsoka paverka utfallet i upp-
handlingen. Utgadngspunkten vid prissattning av kvalitet ar hur den
poang som en anbudsgivare tilldelas for sin aggregerade kvalitet
forhaller sig till en referenspoéng for kvalitet som upphandlaren
anger i forfragningsunderlaget. Om referenspoéngen t.ex. ar den
minsta poang en anbudsgivare kan erhalla pa kvalitetsskalan, sa kan

30 Fgr en diskussion om metoder att utvardera individers hypotetiska betalningsvilja for varor
och tjanster se t.ex. Mitchell och Carson (1989) och Hausman (1992)
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anbudsgivaren tilldelas ett avdrag pa priset for varje poang han
Overstiger referenspoangen, vilket innebar att Justerat pris i ekvation
(7) blir lagre. P4 motsvarande satt kan man téanka sig att, om refe-
renspoangen for kvalitet utgdrs av maximal poang en anbudsgivare
kan tilldelas, en anbudsgivare tilldelas ett allt hogre paslag pa sitt
pris ju mer han avviker fran referenspoangen. For allt stérre avvikel-
ser frdn maximal kvalitetspoang, sa okar Justerat pris i ekvation (7).
Nedan presenteras nagra alternativa modeller som tillampas idag,
om en i liten utstrackning.

En metod att prissatta kvalitet ar att tilldela anbudsgivaren ett pro-
centuellt paslag pa priset dar det relativa paslaget ar en funktion av
hur mycket lagre hans kvalitetspoang ar i férhallande till maximal
kvalitetspoang. Ett alternativ ar att tilldela anbudsgivarens pris ett
procentuellt avdrag dar det relativa avdraget ar en funktion av hur
mycket hogre hans kvalitetspoéng ar i forhallande till minsta mojliga
(accepterade) kvalitetspoéang. Genom att multiplicera det relativa
paslaget/avdraget med en faktor, upprakningsfaktor, kan man justera
for vilken genomslag anbudsgivarnas erbjudna kvalitet skall fa jamte
pris vid utvarderingen. Ju storre vikt upphandlarens faster vid kva-
litativa kriterier relativt priset, desto hogre upprékningsfaktor skall
upphandlaren ange i forfragningsunderlaget.3

Modell 8:

Justerat pris = Pris x (1 + procentuellt paslag)

max kvalitetspodng - podng
max kvalitetspodng

Procentuellt paslag =( j x upprakningsfaktor

3t Magnituden pa upprakningsfaktorn maste vara i paritet med det intervall i vilken
anbudsgivarnas priser férvantas komma att ligga. Ju hogre absolut prisniva, desto mindre
maéste upprakningsfaktorn for att inte generera anbudsgivarna oproportionerligt stora avdrag
eller paslag pa priset vid marginella poangavvikelser fran referenspoangen. Givet att
upprakningsfaktorn laggs i ratt magnitud, s& kan upphandlaren i férfragningsunderlaget
”finjustera” den for att markera vilken vikt utvarderingsmodellen tillmater kvalitet respektive
pris.
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Modell 9:

Justerat pris = Pris x (1 — procentuellt avdrag)
poéng - min kvalitetspodng
poang

Procentuellt avdrag = ( J x upprakningsfaktor

Istallet for att anvanda sig av ett relativt paslag/avdrag kan upp-
handlaren lata parédkna anbudsgivarens pris ett absolut
paslag/avdrag som speglar hur mycket anbudsgivarens kvalitets-
poang avviker fran referenspoangen. Pa samma satt som i ovansta-
ende tva modeller kan vi lata referenspoangen antingen utgoras av
hogsta mojliga kvalitetspodng eller lagsta mojliga kvalitetspoang.
Den anbudsgivare som far lagst justerat pris vinner upphand-
lingen.32 Till skillnad fran modell 8 och modell 9, dar upphandlaren
endast indirekt behéver ta stallning till hur mycket hon varderar en
marginell forandring av kvalitet, s maste upphandlaren i modeller
med absolut paslag/avdrag ange exakt i monetéra termer (antalet
kronor) hur hon varderar varje procentuell férandring av kvalitet. Vi
illustrerar med tva modeller.

Modell 10:;

Justerat pris = Pris + absolut paslag

max kvalitetspodng - poang
max kvalitetspoang

Absolut péslagz( JxlOOxSEK

32 Till skillnad mot modell 8 sa kan det justerade pris i modell 9 anta negativa varden.
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Modell 11;

Justerat pris = Pris — absolut avdrag
poéng - min kvalitetspodng
poang

Absolut avdrag =( j x 100 x SEK

En fordel med att uttrycka hur mycket anbudsgivarens avvikelser i
kvalitetspoang fran ett minimivarde alternativt maximivarde, varde-
ras i absoluta tal (kronor), ar att sambandet mellan anbudsgivarens
marginella kostnad foér en eventuell investering i 6kad kvalitet och
den marginella forandringen av det justerade priset blir tydligare. En
anbudsgivare kan lattare se hur det justerade priset kommer att for-
andras — och darmed konkurrenskraften i upphandlingen —om han
okar kvaliteten genom en investering och lagger kostnaden pa det
lamnade priset. En variant av modell 10 och modell 11 &r att for varje
kvalitetskriterium satta ett monetért varde for lagsta poang alterna-
tivt for hogsta poang. En sadan modell kallas ibland for mervardes-
modell. Det enskilda anbudet tilldelas ett mervéarde uttryck i kronor
beroende pa hur stor avvikelsen & mot vad upphandlaren anser
vara lagsta kvalitet alternativt hogsta poang.

Simulering

For att illustrera hur berdkningsmodellerna paverkas av forand-
ringar i lamnade priser och av relativa eller absoluta paslag simule-
ras de med samma indata som i foregaende avsnitt.®® Vi antar kvali-
tetspodng kan ta alla varden mellan 0 och 5.

33 | syfte att korta ned analysen simulerar vi endast modellerna med relativt och absolut paslag.
De kvalitativa resultaten fran dessa modeller galler aven for modellerna med ett avdrag pa
priset.
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Upprékningsfaktorn i modellen med relativt paslag satts initialt till
0,5, vilket betyder att (det justerade) priset 6kar med halften sa
manga procent som anbudsgivarens kvalitetspoang avviker fran
maximal kvalitetspoang. Till skillnad mot modell 1 och modell 2
kommer en sankning av anbudsgivare 1:s pris, fran 12 till 11, endast
att paverka hans eget justerade pris och inte rangordningen mellan
de andra buden.3

Tabell 10a: Relativt paslag pa pris — upprakningsfaktor 0,5

Anbuds-  Pris Kvalitetspoang | Avvikelse fran maximal Justerat pris
givare kvalitetspoang (%)
1 12 2 60 15,6
(11) (14,3)
2 12 3,7 26 13,56
3 13 4,15 17 14,10
4 14 4,46 10,8 14,76
5 15 3 40 18

En storre upprakningsfaktor indikerar att kvalitet skall fa en storre
betydelse relativt priset vid utvarderingen. Tabell 10b illustrerar

utfallet om upprakningsfaktorn hojs fran 0,5 till 1,5.

34 Budgivare 1 kan vinna med priset 11 om uppréakningsfaktorn satts lika med noll eller valdigt

nara noll, dvs. avvikelse frdn maximal kvalitet saknar (nastan) betydelse
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Tabell 10b: Relativt paslag pa pris — upprakningsfaktor 1,5

Anbuds-  Pris Kvalitetspoang | Avvikelse fran maximal Justerat pris

givare kvalitetspoang (%)

1 12 2 60 22,8 (20,9)
(11)

2 12 3,7 26 16,68

3 13 4,15 17 16,32

4 14 4,46 10,8 16,27

5 15 3 40 24

Anbudsgivare 4 vinner upphandlingen genom att upphandlaren nu
faster storre vikt vid kvalitet an vid pris relativt upphandlingen med
lagre upprakningsfaktor. De justerade priserna skall endast jamforas
med varandra och inte ges ndgon ekonomisk tolkning.

Tabell 11a: Absolut paslag pa pris — 5 kronor

Anbuds-  Pris (kr)  Kvalitetspoang | Avvikelse frdn maximal Justerat pris
givare kvalitetspoang (%)

1 1200 2 60 1500 (1400)

(1100)

2 1200 3,7 26 1330

3 1300 4,15 17 1385

4 1400 4,46 10,8 1454

5 1500 3 40 1700

For modellen med absolut paslag pa priset later vi det monetéra
paslaget initialt vara fem kronor, vilket innebar att for varje
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procentenhet som en anbudsgivares kvalitet avviker frdn maximal
kvalitet 6kar (det justerade) priset med fem kronor.3

Tabell 11b: Absolut paslag pa pris — 15 kronor

Anbuds-  Pris (kr) Kvalitetspoang | Avvikelse fran maximal Justerat pris
givare kvalitetspoédng (%)

1 1200 2 60 2100 (2000)

(1100)

2 1200 3,7 26 1590

3 1300 4,15 17 1555

4 1400 4,46 10,8 1562

5 1500 3 40 2100

En forandring av anbudsgivare 1:s pris, fran 1200 till 1100, séanker
enbart hans eget justerade pris. Genom att hoja det absoluta paslaget
i kronor, fran 5 kronor till 15 kronor for varje procentenhet som
anbudsgivaren avviker fran maximal kvalitetspoang, 6kar betydel-
sen av kvalitet vid utvarderingen. Tabell 11b illustrerar.

De tva modellerna med relativt eller absolut paslag pa pris kan aven
tolkas i termer av hur mycket mer en upphandlande enhet maximalt
ar beredd att betala — relativt eller absolut — for en vara eller tjanst
som har maximal kvalitetspoéng relativt en vara eller tjanst med noll
i kvalitetspodng, dvs. 100 procent avvikelse. Figur 4 illustrerar lik-
vardiga kombinationer av pris och kvalitetsavvikelser for tre olika
varden pa upprakningsfaktorn; 0,1, 0,25 och 0,5.36

3 | pedagogiskt syfte har samtliga priser skalats upp tio ganger for att undvika att det absoluta
paslaget skall skrivas i termer av ore.

3 Figur 4 och figur 5 ar bada spegelvandningar av figur 1, dvs. upphandlarens nivakurvor for
pris och kvalitet.
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Figur 4. Likvardiga anbud vid olika kombinationer av pris och
kvalitetsavvikelse - relativt paslag
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Varje kombination av pris och kvalitetsavvikelse langs en given linje
i figuren har det justerade priset 100. Innebdrden av en uppréknings-
faktor pa t.ex. 0,1 (6vre linjen i figuren) ar att upphandlaren ar
beredd att betala maximalt 10procent i hégre pris for en vara eller
tjanst som har maximal kvalitetspoang jamfért med en vara eller
tjanst med 100 procent avvikelse i kvalitet. Genom att 6ka upprék-
ningsfaktorn till 0,5 visar upphandlaren att hon ar beredd att accep-
tera ett anbud med maximal kvalitet som ar upp till 50 procent hégre
an ett anbud med noll i kvalitetspoang.

Pa samma satt gar det att for olika varden pa det absoluta paslaget
tolka modell 10 i termer av hur mycket mer upphandlaren &r beredd
att betala i kronor for en vara eller tjanst med maximal kvalitetspo-
ang jamfoért med en vara eller tjanst med minimal kvalitetspoang.
Figur 5 visar tva linjer dar punkterna langs en given linje illustrerar
enligt modellen likvéardiga anbud med olika kombinationer pa pris
och kvalitet. For den 6vre linjen ar paslaget 1 krona pa priset for
varje procent som anbudsgivaren avviker med sin kvalitet fran den
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maximala kvaliteten och for den undre linjen ar paslaget per procent
5 kronor.

Figur 5. Likvardiga anbud vid olika kombinationer av pris och
kvalitetsavvikelse — absolut paslag
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En skillnad mellan de tva modellerna ar att paslaget blir linjart i
avvikelsen under den absoluta modellen medan det blir avtagande i
den relativa modellen. Det senare innebér att upphandlaren &r
beredd att betala ett lagre belopp for 6kningar i kvalitetspoangen pa
relativt 1aga nivaer an for samma 6kning kvalitetspoangen vid redan
hoga nivaer pa kvalitetspoangen. ¥

Modellerna med relativa eller absoluta avdrag/paslag kan naturligt-
vis aven kombineras med varandra. En anbudsgivare kan t.ex. fa ett
paslag pa priset relaterat till hur stor hans avvikelse ar fran maximal

37 Den konvexa formen pa nivakurvan implicerar tilltagande marginalnytta for kvalitet vilket
kanske inte alltid sammanfaller med upphandlarens preferenser for det som skall upphandlas.
Har kan man tanka sig att upphandlaren kompenserar for detta genom att lata det monetara
paslaget pa pris bygga pa en funktion av den aggregerade kvalitetspoangen, t.ex. kvadratroten
av kvalitetspoangen, istallet for en ren summa av poangen fran de olika kriterierna.
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kvalitetspoang och samtidigt fa ett avdrag pa priset relaterat till gra-
den av kvalitetsuppfyllnad. Vissa av sadana kombinationer finns
aven implementerade.

34 Sammanfattande kommentarer

En avgorande skillnad mellan offentlig upphandling och hushallens
kOp av varor och tjanster ar att hushallen vid koptillfallet sallan eller
aldrig behover reflektera 6ver vid vilka olika kombinationer av pris
och kvalitetsniva som beslutet om kop star fast, alternativt vid vilka
olika kombinationer av pris och kvalitetsniva som kopet inte kom-
mer att genomforas. Trots att producenterna pa en specifik marknad
inte far denna typ av information sa lyckas de anda val med att forse
hushallen med varor av varierande kvalitet och pris. Eftersom anta-
let hushall som fattar beslut om att kopa — eller inte kdpa — pa en
marknad ofta ar relativt stort, sd kan producenterna genom att
observera variationen i hushallens kdp av varor med olika kombina-
tioner av pris och kvalitet bilda sig en uppfattning om hur de under-
liggande preferenserna for pris och kvalitet hos hushallen ser ut. Det
enskilda hushallets observerade val av kombinationer har med andra
ord mycket liten betydelse for den enskilda producentens beslut om
vilken kombination av pris och kvalitet som skall erbjudas hushallen.
Vid kop genom ett offertforfarande behover ett hushall inte heller
precisera hur valet av leverantor skall ske utan det valjer den leve-
rantor vars erbjudande uppfattas som bast.

Istallet for att vara ett fritt kdp med 6nskad kombination av pris och
kvalitet av valfri leverantor tar sig offentlig upphandling formen av
en anbudstavlan, dar upphandlaren genom en uppséattning utvarde-
ringsregler binder sig att utse den anbudsgivare som vinnare och
leverantdr som enligt utvarderingsreglerna lamnat det basta anbu-
det. En upphandlare kan dock av olika skl vélja att som utvarde-
ringsregler endast rangordna kvalitativa kriterier utan att ndrmare
precisera vilken betydelse priset har vid utvarderingen. Ju mindre
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upphandlaren binder upp sig till utvarderingsregler, desto stérre
valfrihet har hon att vélja den leverantér som passar hennes prefe-
renser bast. Den begrénsade informationen av pa vilket satt som
anbuden kommer att utvarderas goér dock att anbudsgivaren har
relativt sma mojligheter att gora ett strategiskt val mellan pris och
kvalitet. Anbudsgivarens valda kombination av pris och kvalitet
torde bygga pa hans forvantningar eller gissningar om vilka prefe-
renser som upphandlaren har for pris och kvalitet. De kombinationer
av pris och kvalitet som upphandlaren moter i anbuden kommer
darfor att kunna ha en mer eller mindre slumpmassig férdelning,
vilket minskar forutsattningarna for att den leverantér upphandlaren
valjer ocksa ar den som kan erbjuda den for henne basta kombina-
tionen av pris och kvalitet.

Om upphandlarens utvarderingsregler daremot genom en berék-
ningsmodell visar hur kvalitet kommer att podngsattas och vilken
roll priset spelar vid utvarderingen 6kar sannolikheten att den valda
leverantoren ar den som till lagsta kostnad kan leverera 6nskad niva
pa kvalitet. En rationell anbudsgivares strategiska val av pris och
kvalitet kommer nu att vagledas dels av hur berdkningsmodellen ar
formulerad, dels av dennes forvantningar om vad de andra anbuds-
givarna kommer att valja for kombinationer av pris och kvalitet.
Malet for anbudsgivaren blir med andra ord inte att forsoka maxi-
mera vad han tror ar upphandlarens preferenser foér pris och kvalitet
utan att maximera sin ranking enligt berakningsmodellen. Av detta
skal maste berdkningsmodellen vara konsistent med rationell
beslutsteori for att vinnande anbudsgivare ocksa ar den som maxi-
merar upphandlarens preferenser.

| rapporten har vi visat pa en rad olika berakningsmodeller som idag
anvands vid offentlig upphandling men som inte uppfyller kravet pa
konsistens. Vissa av dessa modeller kan ségas vara mer kansliga for
konkurrensbegransande anbudsgivning an andra, men i vilken
utstrackning det ocksa har medfort att vinnande anbudsgivare inte
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har varit den som skulle ha vunnit upphandlingen om en konsistent
modell hade anvénts istallet gar inte att uttala sig om.

Det alternativ vi presenterar i rapporten till att podngsatta pris ar att
istallet l1ata prissatta kvalitet. Beroende pa hur en anbudsgivares
rapporterade kvalitet i en vara eller tjanst forhaller sig till en i for-
fragningsunderlaget angiven accepterad minimikvalitet eller angi-
ven maximal niva sa tilldelas anbudsgivaren ett paslag eller avdrag
pa sitt pris. Avdragen och paslagen kan goras relativt eller i absoluta
tal. Den anbudsgivare som efter denna monetéra justering av priset
fortfarande har lagst pris vinner upphandlingen. Fordelen med en
sadan metod ar att en anbudsgivares lamnade pris enbart kommer
att paverka hans ranking gentemot narmaste konkurrent och inte
kommer att kunna paverka rankingen mellan andra anbudsgivare.

Ett problem med en utvéarderingsmodell som bygger pa prissattning
av kvalitet ar att den kan upplevas som kognitivt svar. | en mark-
nadsekonomi stalls individen séllan infor uppgiften att behéva ange
sin maximala betalningsvilja fér marginella férandringar av kvalitet
hos en vara eller tjanst. Redan for relativt enkla varor och tjanster
kan en sadan marginalvardering av kvalitativa egenskaper vara svar
nog. Vid upphandlingar av mer komplexa varor och tjanster ar en
prissattning av variationer i kvalitativa egenskaper en ytterst delikat
uppgift. Erfarenhet och referenser fran upphandlingar av varor och
tjianster, liknande den aktuella upphandlingen, torde spela en avgo-
rande roll for hur val upphandlaren i monetéra termer till anbudsgi-
varna kan aterspegla sina preferenser for kvalitativa nivaer i den
efterfragade varan eller tjansten. Ju béattre upphandlaren kan
uttrycka sina preferenser i monetéra termer, desto storre forutsatt-
ningar finns det for att upphandlingen skall bli bade foretagsekono-
misk och samhéllsekonomiskt effektiv. Detta galler framférallt i en
modell dar varderingen av kvalitet gors i absoluta tal.

I en modell med endogen podngsattning av pris kommer daremot
utfallet fran utvarderingen alltid att kunna ifragasattas dels pa grund
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av att berédkningsmodellen &r kanslig for strategiska nycker hos
anbudsgivarna, dels pa grund av att rangordningen mellan tva
anbud kommer att bero pa den mer eller mindre slumpmaéssiga for-
delningen av ldamnade priser. Dessa inneboende och grundldaggande
brister gor att metoden med justerat pris ar att féredra, aven om den
under vissa omstandigheter kan upplevas som svar att implemen-
tera.

De nya EU-direktiven om offentlig upphandling, som i stérre
utstrackning an tidigare tillater for iterativ anbudsgivning (elektro-
niska auktioner), kommer att vid elektroniska auktioner att géra det
nodvéndigt att Overga fran modeller med poéngséttning av pris till
berdkningsmodeller som prisséatter kvalitet om utvarderingen av
anbud sker efter principen att det ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet skall antas. En metod baserad pa prissattning av kvalitets-
poéng torde ocksa gora det mojligt for anbudsgivare att i en elektro-
nisk auktion kunna forbéattra sin ranking genom att erbjuda hégre
kvalitet och inte bara tvingas till att sanka sitt pris. Har kan man rent
av ténka sig att en anbudsgivare under auktionens forlopp har moj-
lighet att hoja sitt pris i kombination med att han erbjuder hogre
kvalitet vilket sammantaget enligt upphandlarens utvarderings-
modell skulle ge anbudsgivaren en hogre ranking. En sadan typ av
iterativ anbudsgivning pa bade pris och kvalitativa kriterier, har
sannolikt an storre forutsattningar att generera ett utfall som optime-
rar upphandlarens preferenser for pris och kvalitet.
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Appendix

Ett antal sammanfattande observationer om inkonsistenta
anbudsutvarderingsmetoder.

Observationer presenteras har utan strikt matematisk bevisforing.
Manga av observationerna ar illustrerade genom exempel i rappor-
ten.

Observation 1. En utvarderingsmetod dar anbuden rangordnas
enligt ett antal poangsatta kriterier, varav priset ar ett, och pris-
poédngen satts som

lagsta pris
X S —
pris

5

ar inte konsistent . (Siffran 5 kan bytas mot ndgon annan siffra).
Bevis. Lat L vara lagsta priset (kr) och betrakta tva anbud:

Anbud 1 har priset P (kr) och totalbetyget B pa 6vriga kriterier. Detta
ger totalbetyget B+ 5 x% . Anbud 2 har ett hogre pris P+y (kr) och

hogre totalbetyg B+x. Detta ger totalbetyget B + x + 5 x . FOr att

P+y
illustrera att metoden &r inkonsistent, visar vi att vem som far hogst

totalpoéang beror pa L. Brytpunkten hérleds till att vara
| _XxPx (P+y)

c . Om L ar storre an brytpunkten vinner Anbud1,
Xy

annars vinner Anbud 2.
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Uttryckt som formel:

X 5 5 L L
L>5_—5:LX[E—WJ>X:5XE>5X(P+y)+X
P P+y

:>B+5><%>B+x+5x

L
(P+y)

dvs. Anbud 1 vinner. P4 samma satt kan man visa att

L<;:>B+5x£<8+x+5x; dvs. Anbud 2 vinner.

5 5 P (P+y)
P P+y

Observation 2.En utvarderingsmetod, dar anbuden rangordnas
enligt en ett antal poéngsatta kriterier, varav priset ar ett, och pris-
poangen satt som

”Lagsta pris far 5, hogsta far 1, priser daremellan far betyg enligt en linjar
skala mellan 1 och 57,

ar inte konsistent. (Siffrorna 1 och 5 kan bytas mot andra siffror.)

Observation 3. En utvarderingsmetod déar anbuden rangordnas
enligt en ett antal poéngsatta kriterier, varav priset ar ett, och pris-
poangen satts enligt

’genomsnittspriset + 5% ger 3 p, 5-25% under genomsnittspriset ger
4p och annu lagre pris ger 5 p; 5-25% Over genomsnittspriset ger 2 p,
och annu hogre prisger 1 p.”

ar inte konsistent. (Procentsatserna och betygsskalan kan bytas mot
andra siffror.)
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Observation 4. En utvarderingsmetod dér varje kvalitetskriterium
ges ett mervarde i kronor och dér det anbud vinner, som har den
lagsta anbudssumman med avdragna mervéarden, ar ej konsistent om
mervardena beror pa lagsta pris, genomsnittspris eller liknande.

Observation 5. En utvarderingsmetod dar anbuden rangordnas
enligt en ett antal poéngsatta kriterier, varav priset ar ett, och pris-
poangen satt enligt en avtagande exponentialkurva, anpassad s att
lagsta pris far prisbetyg 100 och 50% hdgre pris ger prisbetyget 50,
och prisbetyget gar mot noll nar priset gar mot oandligheten, &r inte
konsistent.

Observation 6. En utvarderingsmetod dar genomsnittspriset ges
hogsta betyg och saval hogre som lagre bud ges lagre betyg, bero-
ende pa avstand till det genomsnittliga priset ar ej konsistent, gynnar
karteller, och ger anbudsgivare incitament att hoja sina priser.

Observation 7. Varje utvarderingsmodell i observation 1 -6 ar €]
konsistent om man anvander den upprepade ganger och plockar
bort det samsta alternativet tills bara ett aterstar.

Bevis (skiss). For varje modell kan man konstruera ett exempel med
tre anbud A, B och C, dar A &r samst nar alla tre buden utvéarderas
och dar B vinner, men dar A vinner om endast A och B deltar.

Observation 8. En modell som kraver att man jamfor alla anbud
parvis och korar vinnande anbud baserat pa antal segrar” (aven om
det budet inte vann samtliga jamférelser) ar ej konsistent.

Bevis. Om det vinnande budet A inte vinner alla jamfdrelser, utan
forlorar mot ett annat bud B, skulle B ha vunnit upphandlingen om
endast A och B deltog. Metoden ej konsistent.

Observation 9. Om man vid en upphandling anvander ett prisbetyg
0-5 (dvs det kan inte bli sémre an noll), ssmma betygsskala for kva-
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litet, och om man viktar priset markant lagre &n kvaliteten, kan man
tvingas acceptera ett anbud med orimligt hogt pris. (Skalan 0-5 kan
bytas mot annan skala, exempelvis 0-100 eller 1-5).

Bevis (skiss). Det ar enkelt att konstruera exempel dar en anbuds-
givare som ensam far kvalitetsbetyget 5 kan kosta pa sig prisbetyget
0 och &nda fa den hogsta totalpoéngen. Darigenom kan man i princip
begéra vilket pris som helst och anda vinna upphandlingen.

Observation 10. Om man vid en upphandling vager samman ett
antal prisbetyg, dar varje pris far ett prisbetyg 0-5 (dvs det kan inte
bli sdmre an noll), gynnar man den budgivare som har ojamna priser
framfor en som har jAmna. Speciellt kan en anbudsgivare som har
nagra ”bra” priser kosta pa sig att de andra priserna ar orimligt hoga
och anda vinna upphandlingen.

Bevis (skiss). Se ovanstaende bevis



