Att utvardera mot pris och kvalitet
Om utvarderingsmodeller, delaktighet &
tillganglighet

- Enrapport skriven pa uppdrag av Myndigheten for delaktighet

D HANDELSHOGSKOLAN

gy UMEA UNIVERSITET




Umea Economic Studies No 976
ISBN 978-91-7855-474-4
Publikationstyp: Working Paper
Format: Digitalt

Titel: Att utvardera mot pris och kvalitet - Om utvarderingsmodeller, delaktighet &
tillganglighet

Forfattare: Lundberg, Johan Lundberg, Sofia

Handelshogskolan vid Umea Universitet, Institutionen for nationalekonomi, Umea
universitet, SE-901 87 Umea, Sweden



Forord

Syftet med foreliggande rapport ar att beskriva metoder for att vid anbudsvardering i offentlig
upphandling ta hadnsyn till bade pris och kvalitet. Rapporten har ett sarskilt fokus pa
tillganglighet. Vid offentlig upphandling ar kvalitetsdimensionerna oftast flera och kan vara
kopplade direkt till foremalet — egenskaper hos foremalet — eller sarskilda hansyn. Sarskilda
hansyn kopplas i regel till ambitioner inom miljdomradet, tillgianglighet, sociala aspekter,
innovation och sma- och medelstora foretags forutsattningar i offentlig upphandling.

Rapporten &r skriven pa uppdrag av Myndigheten for delaktighet (MFD). Viss del av
framstallningen ar generell medan exempel utgar fran upphandlingar dar tillgénglighet utgor
en del av kravstallningen. De metoder som presenteras och de slutsatser som dras ar dock
generella och tillampliga vid andra upphandlingar @an de som presenteras i rapporten.
Rapporten kan med férdel anvandas i utbildningssyfte.

Forfattarna ansvarar for rapportens innehall.
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Inledning

Att stalla krav pa delaktighet och tillganglighet vid offentlig upphandling anses vara en viktig
del i genomférandet av funktionshinderspolitiken (Regeringens proposition, 2016/17:188).1
Detta fortydligas i ett antal forandringar av upphandlingslagstiftningen (Lag (2016:1145) om
offentlig upphandling) som har genomforts. | det nya upphandlingsregelverket framgar att nar
det som anskaffas ska anvdndas av fysiska personer ska de tekniska specifikationerna
bestimmas med beaktande av samtliga anvandares behov, daribland tillgangligheten for
personer med funktionsnedsattning. Fran den 1 januari galler Lag (2018:1937) om
tillganglighet till digital offentlig service. Med lagen genomfors det sa kallade
webbtillganglighetsdirektivet i Sverige. Det innebar att offentlig sektors webb, intranat,

extranat och mobilapplikationer ska vara tillgangliga for personer med funktionsnedsattning.

Syftet med foreliggande rapport ar att beskriva metoder fér anbudsvardering vid offentlig
upphandling for att ta hansyn till pris och kvalitet. Kvalitetsdimensionerna ar oftast flera och
kan vara kopplade direkt till foremalet — egenskaper hos foremalet — eller sarskilda hansyn.
Med foremal avses en vara, tjanst eller entreprenad. Vid till exempel upphandling av
webbtjanster dr sjalva tjansten foremalet for upphandlingen och olika
tillganglighetsfunktioner kvalitatitva egenskaper som foremalet ska ha. Sarskilda hansyn
kopplas i regel till politiska ambitioner inom miljo, sociala aspekter, innovation och sma- och
medelstora foretags forutsattningar i offentlig upphandling. Det ar inte helt uppenbart hur
tillganglighet ska betraktas i detta fall — méjligen ar det en form av sarskild social hdnsyn, men
det haringen betydelse for de slutsatser som dras i foreliggande rapport. | rapporten betraktas
tillganglighet som en kvalitativ egenskap med direkt koppling till foremalet som skall

upphandlas.

Fokus och vissa exempel kommer att utgd fran delaktighets- och tillgdnglighetskrav vid
offentlig upphandling av olika webbtjanster dar kvalitetsaspekten tillganglighet kan méatasien

eller flera dimensioner.

De grundlaggande principerna for tilldelning av kontrakt baserat pa pris och kvalitet foljer

tidigare litteratur pa omradet och beskrivs i generella termer samt med hjalp av exempel

1 "Det nationella malet for funktionshinderspolitiken dr att, med FN:s konvention om rattigheter fér personer med
funktionsnedsattning som utgangspunkt, uppna jamlikhet i levnadsvillkor och full delaktighet i samhéllet for personer med
funktionsnedsattning i ett samhédlle med mangfald som grund. Malet ska bidra till 6kad jamstdlldhet och att
barnrattsperspektivet uppmarksammas.”



illustreras upphandling dar en myndigheten eller enheten beaktat tillganglighet vid

tilldelningen av kontraktet.?

Malet med all offentlig upphandling bor rimligen vara att de anbud som lamnas in speglar en
kombination av pris och kvalitet som stammer O6verens med upphandlande myndighets
preferenser (behov). Det regelverk som omger den offentliga upphandlingen anger ramar for
hur tilldelning av kontrakt ska ga till och att upphandlande myndighet maste ange detta nar
upphandlingen annonseras. Upphandlande myndigheter kan med andra ord inte “ga pa
magkansla”, ryktesmekanismen eller anvanda langsiktiga relationer som grund for
kontraktstilldelning. Tilldelningen maste baseras pa nagon form av anbudsvarderingsmodell
som anger hur pris och kvalitativa egenskaper hos féremalet, leverantoren eller i leveransen
prioriteras. Vid nast intill alla inkdp, privata saval som offentliga, foreligger oftast ett omvant
forhallande mellan pris och kvalitet. | normalfallet ar produktionskostnaden stigande i kvalitet
och det avspeglar sig ocksa i priset. Vid tilldelning av offentliga kontrakt ter det sig darfor
rimligt att efterstrava metoder som leder fram till att hog kvalitet slar |ag kvalitet vid samma
pris och att |agt pris slar hogt pris vid samma kvalitet, det vill sdga metoden ska vila pa rationell

beslutsgrund och rangordningen ska vara konsistent (Lunander & Andersson, 2004).

Regelverket anger inte hur anbudsvarderingsmodellen exakt ska utformas utan ger snarare
upphandlande myndighet en relativt stor frihet vad galler dess utformning. Inte heller anger
regelverket vad som bor inga i obilgatoriska krav eller anges som utvarderingskriterier. Av
upphandlingsdirektiven (Directive, 2014/24/EU; Directive, 2014/25/EU) foljer att
anbudsvarderingsmodellen maste vara forenlig med fem grundlaggande principer: icke-
diskriminering, likabehandling, transparens, proportionalitet och 6msesidigt erkdnnande. Det
finns en rad oOnskvarda ekonomiska (eller snarare matematiska) egenskaper hos
anbudsvarderingsmodellen som, om de ar uppfyllda, ger forutsattningar for upphandlingar
dar myndighetens behov kommer att speglas i anbuden och sedemera dven levereras.
Tidigare forskning visar dock att det i relativt stor utstrackning forekommer modeller som inte

leder fram till ett sadant utfall. Detta riskerar icke @ndamalsenliga leveranser och i

2 Notera att rapportens slutsatser (baserade pa tidigare forskning) om hur hansyn till pris och kvalitet inte &r betingade pa
upphandlingens varde utan kopplas till en situation dar anbud i organiserad form utvarderas mot ldgsta pris, hogsta kvalitet
eller en utvarderingsmodell ddr hansyn tas till bade pris och kvalitet. Mer om detta kommer langre fram i rapporten.



forlangningen ett ineffektivt nyttjande av myndighetens och samhallets resurser (Lunander &

Andersson, 2004; Bergman & Lundberg, 2009).

Baserat pa tidigare forskning (Bergman & Lundberg, 2013) kan anbudsvarderingsmodeller
delas in i tre huvudkategorier, (1) lagsta pris, (2) hogsta kvalitet och (3)
kvalitetsvarderingsmodell.  Ldgstaprisupphandlingar ~ kombineras med obligatoriska
kvalitetskrav och innebéar en fixering, ett sdkerstadllande av en viss kvalitet och att den
anbudsgivare som inkommit med det lagsta budet och uppfyller de obligatoriska kraven
tilldelas kontraktet. Tidigare forskning (Bergman & Lundberg, 2013) har visat att tilldelning
baserat pa pris i kombination med obligatoriska kvalitetskrav lampar sig val nar; (1) det som
upphandlingen avser ar latt att beskriva; (2) behoven maijliga att 6versatta till kvalitetskriterier
i form av obligatoriska krav och; (3) det ar viktigt att en viss minsta kvalitetsniva inte
understigs. Lagsta pris ar med andra ord inte per automatik synonymt med lagsta kvalitet, det
kan snarare vara precis tvdartom. Hégsta kvalitet innebar att upphandlande myndighet fixerar
priser och att den anbudsgivare som inkommit med det anbud som signalerar hogst kvalitet
erhaller kontraktet. Detta kan kombineras med obligatoriska krav for att sakerstalla en viss
kvalitetsniva. Kvalitetsupphandling lampar sig val nar det som upphandlingen avser ar
komplext och behoven svara att 6versatta i kvalitetskriterier i form av obligatoriska krav.
Modellen 6ppnar upp for innovationer och kraver inte lika stora forkunskaper om vad
marknaden kan ebjuda som ovriga metoder for anbudsutvardering.
Kvalitetsvarderingsmetoden innebadr att myndigheten anvander en modell som satter
monetadrt varde pa kvalitet och tilldelar kontraktet baserat pa den basta kombinationen av pris
och kvalitet. Metoden &r lamplig om myndighetens resurser ar 6ronmarkta eller om det som

upphandlingen avser vardemassigt utgor en betydande del av budgeten.

Baserat pa tidigare forskning vet vi att nar utvarderingsmodeller som tar hansyn till bade pris
och kvalitet ska tillampas bor de kvalitativa egenskaperna varderas i kronor och absoluta
avdrag eller paslag tillampas (Bergman & Lundberg, 2013). Forutom att en modell med
absoluta avdrag eller paslag uppfyller de matematiska krav som maste vara uppfyllda for att
ge ett utfall som stammer 6verens med hur myndigheten varderar pris och kvalitet (se nedan),
har vi som individer ofta storre vana att mata olika aspekter i kronor, s3 kallad
kvalitetsvardering, jamfort med att rakna om kvalitet till podng (en relativt vanlig metod). Det

underlattar saledes bade for den upphandlande myndigheten och anbudsgivarna att



anbudsvarderingsmodellen utgar fran en monetar vardering av kvalitet eller andra egenskaper
istallet for ett system dar bade pris och kvalitet dversatts till podng. Konsekvensen av att
tillampa en monetar modell blir bland annat att upphandlande myndighet far tanka efter fore
kring hur till exempel tillginglighet varderas och detta i forhallande till andra kvalitativa

egenskaper och kontraktets totala varde.

Efter kontraktstilldelning foljer uppfoljning av att leverantoéren levererar i enlighet med
inganget avtal. En rekommendation ar att det i kontraktet tydligt ska framga vilka sanktioner
(forslagsvis vite) som kommer att utga vid olika typer av avsteg fran det som avtalats. For att
kontrollera att leverantéren levererar i enlighet med kontraktet bor myndigheten genomféra
oannonserade uppfoljningsbesok. Att oannonserade uppfdljningsbesok eller kontroller
kommer att genomforas bor tydligt framga av kontraktet. Ett skal till detta ar att det visar pa
seriositet fran upphandlande myndighetssida. Oannonserad uppfdljning och hur leveransen
upplevs av brukarna ar nog sarskilt viktigt vid upphandling av tjanster av olika slag, till exempel
vid leverans av webbtjanster dar tillhandahallande av tillgdnglighet i olika dimensioner ingar i
kontraktet. Tillganglighet ar generellt svart att mata och darmed svart att pa forhand definiera
och i efterhand mata. Brukarpaneler fore, under och efter upphandlingen kan vara ett satt att

hantera detta.

Foreliggande rapport inleds med en beskrivning av myndigheten fér delaktighet, darefter
foljer en kort redogorelse for valet mellan egen regi och konkurrensutsattning via
upphandling. Detta avsnitt ger tillsammans med avsnittet om upphandlingsprocessen en
kontext till fragan om hur upphandlande myndigheter kan gora for att skapa forutsattningar
att na ett samhallsekonomiskt effektivt utfall av upphandlingen. | det darpa foljande avsnittet
presenteras olika modeller fér anbudsutvardering och generella rekommendationer om nar
vilken modell bor tillampas. Presentation och analys av ett par upphandlingar dar tillgéanglighet

beaktats i tilldelningen av kontrakt foregar rapportens avslutande diskussion.



Om Myndigheten for delaktighet (MFD)

Myndighetens uppgifter framgar av forordning (2014:134). Myndigheten ska framja respekten
for och medvetenheten om rattigheter for personer med funktionsnedsattning. Myndigheten

ska verka for full delaktighet for personer med funktionsnedsattning.

Myndigheten for delaktighet ar en kunskapsmyndighet som arbetar med att framja
genomfdrandet av funktionshinderspolitiken pa alla nivaer i samhallet. Uppdraget ar att verka
for full delaktighet i samhéllslivet for personer med funktionsnedsattning och for jamlikhet i
levnadsvillkor. Grunden i arbetet utgar fran FN:s konvention om rattigheter fér personer med

funktionsnedsattning.
Om delaktighet, tillganglighet och universell utformning

Genom att arbeta med tillganglighet och anvandbarhet kan vi skapa ett inkluderande samhalle

dar manniskor kan vara delaktiga.

Ett tillgangligt samhalle minskar kostnader for sarlosningar och okar mojligheten for
manniskor att leva ett sjalvstandigt liv. For att na ett tillgdngligt samhalle behover vi utga fran
universell utformning nar vi tar fram nya produkter, miljoer, program och tjanster. Det handlar

ocksa om att atgarda befintliga tillganglighetsbrister.

Delaktighet handlar om att en person aktivt kan medverka i och vara en del av samhillet. Det
innebar att i sa hog utstrackning som maijligt kunna vélja sjalvstandigt, fatta egna beslut och

paverka sitt eget liv.

Nar vi utformar samhallet tillgangligt 6kar mojligheten for personer med funktionsnedsattning
att bli mer delaktiga. Att uppna ett tillgdngligt samhalle handlar bade om att utgad fran

universell utformning och att atgarda befintliga brister i tillgangligheten.

For att sakerstalla delaktighet for den enskilde kan det ocksa behova finnas individuella stod
och l6sningar. Det kan handla om hjalpmedel, ledsagning, fardtjanst, sarskilt stod i skolan eller

personlig assistans.

Universell utformning ar en viktig utgangspunkt for att skapa ett samhalle som sa manga som
mojligt kan anvanda och som inte beh&ver anpassas i efterhand. For att skapa ett samhalle
som ar tillgangligt och som bidrar till att personer med funktionsnedsattning blir delaktiga, ar

universell utformning en viktig utgangspunkt.



Universell utformning innebar att utforma nya produkter, miljoer, program och tjanster for
att de ska kunna anvandas av sa manga som mojligt, utan behov av anpassning i efterhand.
Universell utformning utgar fran mangfalden hos befolkningen. Det handlar om att gora ratt
fran borjan. Genom att utga fran universell utformning minskar behovet av att gora
anpassningar i efterhand. Det bidrar ocksa till att minska onddiga kostnader for att géra om

eller revidera framtagna produkter, miljoer, program och tjanster.

Universell utformning kan vara utgangspunkt inom manga omraden, exempelvis vid
utformandet av en ny webbplats. Ett annat exempel utifran universell utformning ar att stalla

tillganglighetskrav i upphandling.



Om upphandling

Upphandla eller i egen regi

Férutom ren myndighetsutévning?® kan den offentliga sektorn vélja mellan att producera en
vara, tjanst eller entreprenad i egen regi eller att inforskaffa detta via en eller flera externa
leverantoérer. | det senare fallet via ett direkt inkop eller offentlig upphandling beroende av
inkdpets varde (kontraktens uppskattade varde anger om direkta inkop ar tillatna eller inte).

Den har rapporten avgransar sig till inkdp via offentlig upphandling.

For tjansteproduktion inom den offentliga sektorns huvudsakliga ansvarsomraden, vard, skola
och omsorg, avgor ofta politiska varderingar valet mellan egen regi, valfrihetssystem och
upphandling. Det kan exempelvis ur ett fordelningspolitiskt perspektiv vara val motiverat att
tillhandahalla en viss vara eller tjanst i offentlig regi trots att en extern leverantor skulle kunna
leverera samma kvalitet till en lagre kostnad eller hogre kvalitet till samma kostnad. Att
bedriva en viss verksamhet i egen regi kan ocksa motiveras utifran kvalitetssakring i och med
att det underlattar mojligheten att 6vervaka och kvalitetssdkra hela eller delar av produktion
och leverans.? Egen regi gor det till exempel enklare att, nar det &r pakallat, andra processerna
for produktion och leverans med hanvisning till de befogenheter och ansvar som féljer med
den arbetsledande rollen (Bergman, Indén, Lundberg, & Madell, 2011). | bada dessa fall &r det
dock en fordel om myndigheten dr medveten om storleken pa den eventuella extra kostnaden

for att bedriva verksamheten i egen regi.

En viktig fraga ar om allt som kan och far upphandlas ocksa bor upphandlas. Tva vagledande
principer ar att det som kan produceras och tillhandahallas mer effektivt pda marknaden boér
upphandlas. For det forsta, stordriftsfordelar och incitament att driva och utveckla
verksamheten via konkurrensmekanismen forklarar varfér det ibland ar battre att kdpa
externt an att producera i egen regi. For det andra bor beslutet om att upphandla ha ett
langsiktigt perspektiv. Litteratur pa omradet anger att “Nar det finns betydande synergier
mellan den rena myndighetsutdvningen och viss produktion bér produktionen stanna i egen

regi. Precis som for ett foretag kan kvalitetskontroll och kompetensforsérjning vara ett

3 Ett undantag &r betyg utfardade av friskolor.
4 Se Carlton & Perloff (2005).
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argument for att behalla flera steg i en produktionsprocess i egen regi.” (Bergman, Indén,

Lundberg, & Madell, 2011).

For varor och tjanster som inte hor till den offentliga sektorns kdarnverksamhet bor valet att
upphandla baseras pa om en extern leverantor kan tillhandahalla samma eller hogre kvalitet
pa den aktuella varan eller tjansten till en lagre respektive samma kostnad jamfért med

produktion i egen regi.

Nar det gdller behov av varor, tjanster eller entreprenader relaterat till tillganglighet och
delaktighet bor valet mellan egen regi och inkop via offentlig upphandling helt enkelt baseras
pa myndighetens egen formaga att halla sig med den kompetens som detta kraver
(resursfraga), graden av komplexitet och hur svart det ar att sdkerstélla att den efterfragade
funktionen ocksa levereras. | beslutet bor hansyn dven tas till hur stor betydelse som kvalitet
relaterat till tillganglighet och delaktighet tillmats i forhallande till andra kvalitetsrelaterade
egenskaper och behov hos foremalet for upphandlingen. Vi aterkommer till detta under

avsnittet om anbudsvarderingsmodeller.
Lagar som reglerar offentlig upphandling

Aven om en redogdrelse for sjalva lagstiftningen ligger utanfér ramen fér denna rapport kan
det vara bra att paminna om ndgra grundldggande regler som styr den offentliga
upphandlingen. Den offentliga upphandlingen styrs av fyra olika lagar; Lagen om offentlig
upphandling (LOU); Lagen om upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och
posttjanster (LUF); Lagen om upphandling pa forsvars- och sdkerhetsomradet (LUFS); samt Lag
om upphandling av koncessioner (LUK). Vilken av dessa lagar som ska tillampas i det enskilda

fallet beror till stor del pa vad som ska upphandlas.
Upphandlingsforfaranden

Vilka regler i lagstiftningen som ska tillimpas avgdrs av om det berdknade vardet av
upphandlingen overstiger de sa kallade troskelvardena eller ej. Om upphandlingen berdknas
ha ett viarde som Overstiger troskelviardena gidller en mer omfattande lagstiftning.
Troskelvardena justeras vartannat ar av EU och skiljer sig at mellan olika myndigheter och

typen av vara eller tjanst som ska upphandlas.

Om det berdknade vardet av upphandlingen understiger en i lagen angiven procentsats av de

angivna troskelvardena far myndigheten anvanda sa kallad direktupphandling. Det innebar att
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upphandlingen inte behdver annonseras eller konkurrensutsattas. Viktigt att podangtera ar att
det inte ar tillatet att dela upp en upphandling i flera kontrakt i syfte att vardet av varje enskilt

kontrakt ska understiga vardet for direktupphandling.

For upphandlingar vars varde beraknas ligga mellan direktupphandlingsgransen och de sa

kallade troskelvdrdena ar det tillatet att anvanda:

e Forenklat forfarande
e Urvalsforfarande
e Konkurrenspraglad dialog, eller

e Projekttavling

Forenklat forfarande innebéar att upphandlingen maste annonseras sa att alla potentiella
anbudsgivare ges maojlighet att Iagga anbud och att den upphandlande myndigheten darefter

har mojlighet att forhandla med en eller flera anbudsgivare.

Vid urvalsférfarande bjuder den upphandlande myndigheten in vissa leverantérer att lamna
anbud. Dock har alla leverantorer ratt att anséka om att fa lamna anbud. Denna typ av

upphandling maste annonseras.

Vid konkurrenspraglad dialog har varje potentiell leverantor ratt att begara att fa delta i
upphandlingen. Den upphandlande myndigheten bjuder darefter in en eller flera

anbudsgivare for dialog.

Vid projekttavling bjuder myndigheten in till en tavling dar en jury utser vinnande bidrag.
Tavlingen ska annonseras och jurymedlemmarna far inte ha vetskap om vem som lamnat

vilket tavlingsbidrag.
Slutligen finns i sarskilda situationer mojlighet att dven anvanda direktupphandling.
Vid upphandlingar over troskelvardena kan myndigheten vélja mellan:

e Oppet forfarande

e Selektivt forfarande

e Forhandlat forfarande

e Forhandlat forfarande utan féregdende annonsering, eller

e Konkurrenspraglad dialog
Vanligast ar ett oppet forfarande dar samtliga leverantorer tillats [amna anbud.
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Vid selektivt forfarande kan alla leverantorer ansdka om att fa lamna anbud varefter den
upphandlande myndigheten bjuder in de som uppfyller de pa forhand uppstéllda kraven for

att lamna anbud.

Forhandlat forfarande med eller utan annonsering innebar att den upphandlande
myndigheten bjuder in vissa utvalda leverantérer till en férhandling om kontraktsvillkoren.
Dessa tva forfaranden far endast anvandas vid speciella omstandigheter. Exempel ér da det ar
svart att precisera den tekniska specifikationen, det kravs innovativ formgivning eller

innovativa losningar.

Slutligen innebar konkurrenspraglad dialog att alla potentiella leverantérer farinkomma med
anbud och att den upphandlande myndigheten darefter for en dialog med de leverantorer

som lamnat anbud.

Myndigheterna maste salunda forhalla sig till radande lagstiftning och utifran den valja ett

lampligt satt att upphandla den aktuella varan eller tjansten.
Nar ar det [ampligt att upphandla?

Aven om det ir tilltet att upphandla en vara eller tjinst ar det inte alltid /dmpligt ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv. Myndigheten kan ha mojlighet att producera varan eller
tjansten i egen regi. Det kan vara svart att motivera att en kommun upphandlar en tjanst som
kommunen sjalv skulle kunna tillhandahalla till en fér skattebetalarna lagre kostnad. | vissa
situationer kan det ocksa finnas synergier mellan myndighetsutévningen inom ett omrade och
tillhandahallandet av en viss vara eller tjanst. Forutom ren myndighetsutdvning kan det a
andra sidan vara lika svart att motivera att en myndighet producerar en vara eller tjanst som
en extern leverantor skulle kunna tillhandahalla till en fér myndigheten lagre kostnad. Oavsett
om myndigheten viljer att upphandla eller tillhandahalla i egen regi bor beslutet baseras pa
en langsiktig analys dar behov stélls mot kostnader och inte endast kortsiktiga ekonomiska
mal. Exempelvis kan intern kompetens som ar svar att ateruppbygga ga forlorad om
myndigheten vadljer att upphandla. Dessutom kan en merkostnad kopplad till sjdlva
upphandlingen eller inkdp motiveras av effektivitetsvinster pa andra — i forhallande till
upphandlingen — relaterade verksamheter. Valet att upphandla kan &ven leda till att
myndigheten kortsiktigt avyttrar fastigheter eller annan infrastruktur till ett pris under

anskaffningskostnaden. Sammantaget kan sadana effekter bli kostsamma pa lite langre sikt
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om myndigheten i framtiden skulle behodva ateranskaffa exempelvis de avyttrade

fastigheterna och bor salunda tas med i analysen.
Forutsattningar for en lyckad upphandling

Givet att myndigheten, baserat pa en gedigen analys, kommer fram till att det basta
alternativet ar att upphandla sa finns det nagra forutsattningar som bor vara uppfyllda for en
lyckad upphandling, dvs att en extern leverantor kan tillhandahalla samma eller hogre kvalitet

pa varan eller tjansten till en lagre kostnad.

1. For det forsta bor det finnas flera potentiella anbudsgivare — en marknad. Fler
potentiella anbudsgivare och darmed hogre grad av konkurrens leder till lagre priser
(Tirole, 1988). Dessutom forsvarar ett hogre antal potentiella anbudsgivare att
anbudsgivare gar samman och bildar kartell. Kartellbildning ar ett
konkurrensbegransande beteende som riskerar att leda till ett hogre pris och/eller
lagre kvalitet. Det finns dock situationer dar det trots att det endast finns en potentiell
anbudsgivare dr motiverat att upphandla varan eller tjansten. Exempelvis kan det pa
mindre orter i vissa situationer vara motiverat for kommunen att hyra lokaler fran den
pa orten enda privata konferensanlaggningen istallet for att kommunen bygger egna
lokaler. Det kan ocksa vara sa att ett privat monopol kan producera den aktuella varan
eller tjansten till en lagre kostnad jamfért med produktion i egen regi.

2. For det andra bor sjalva upphandlingen utformas pa ett sadant satt att
transaktionskostnaderna minimeras. Det innebar i praktiken att
forfragningsunderlagen bor vara enkla, tydliga, och standardiserade. Komplicerade
forfragningsunderlag med krav pa omfattande dokumentation leder till hogre
kostnader for bade anbudsgivaren att sammanstdlla ett anbud och for den
upphandlande myndigheten att utvdrdera dessa anbud. Komplicerade
forfragningsunderlag kan dessutom leda till att potentiella anbudsgivare avstar fran
att lagga ett anbud vilket i sadant fall paverkar konkurrensgraden. Det ska dock
poangteras att alltfér enkla och bristfalliga forfragningsunderlag kan leda till
otydligheter bade vad géller vad den offentliga myndigheten efterfragar, dvs vilka
egenskaper hos varan eller tjansten som myndigheten vill ha, och vad den externa

leverantoren i sitt anbud forbinder sig att leverera.
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3. En tredje faktor som bor beaktas ar risken fér korruption och favorisering. Denna risk
reduceras betydligt om upphandlingsprocessen genomsyras av en hog grad av
transparens och forutsagbarhet samt genom att den upphandlande myndigheten inte
accepterar direkt och indirekt diskriminerande bestammelser. Tydliga principer for
utvardering av inkomna anbud &ar ett satt att géra det svarare att gynna en viss
anbudsgivare.

4. Slutligen bor upphandlingsprocessen vara utformad pa ett sadant satt att en for
andamalet tillrackligt hog kvalitet offereras och darefter levereras. Detta ar kanske det
viktigaste kriteriet som ofta kan uppnas genom att férfragningsunderlaget innehaller
kriterier for kvalitetsutvardering samt att kontraktet foreskriver mekanismer som

tillser att den faktiskt levererade kvalitén motsvarar den utlovade.

Det ska podngteras att manga av dessa forutsattningar kan vara svara att uppna i praktiken,
och vissa kan dven motverka varandra. Till exempel, transparens och forutsagbarhet kan a ena
sidan minska risken for favorisering, men a andra sidan underlatta fér en anbudskartell att

kontrollera och félja upp kartellmedlemmarnas agerande.

Idén med konkurrensutsattning via anbudsgivning bygger pa att nar potentiella anbudsgivare
(foretag) tavlar om ett eller flera kontrakt pressas priserna till att bli lagre an vad de skulle
blivit vid en forhandling eller ett direkt inkop (eller egen regi, men har utgar vi fran att det
finns ett beslut om att ha extern leverantor). Mycket forenklat leder alltsa fler anbud till lagre
priser. Vad ar det dd som kan paverka en potentiell anbudsgivares beslut att delta i en
upphandling — att inkomma med ett anbud? Dels beror det pa anbudsgivaren forvantan om
hur manga andra som kommer att lagga anbud. Dels beror det pa vad anbudsgivaren vet om
kontraktet — hur osdkra ar till exempel kostnaderna fér att genomféra uppdraget? Har
anbudsgivaren kapacitet att genomfora uppdraget och finns den kompetens, den
produktionsteknologi som behdvs i foretaget? Sammantaget kommer en potentiell
anbudsgivare att inkomma med anbud om den forvantade avkastningen av att vinna
kontraktet ar storre an eller lika med noll (dvs. de forvantade intdkterna ska minst dverstiga

de forvantade kostnaderna for kontraktets genomforande).

Tydlig och adekvat information ar med andra ord viktig. Utformningen av
forfragningsunderlaget med tekniska specifikationer, tydlighet kring hur pris kommer att

varderas i forhallande till kvalitet och kontraktsvillkoren dr av central betydelse. Onédig
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komplexitet och otydligheten tenderar att leda till hogre transaktionskostnader och
osdkerhet, det driver kostnaderna och anbuden. Risk for korruption och favorisering kan

skramma bort seridsa foretag.

Om en potentiell anbudsgivare saknar den kompetens som kravs for att genomféra uppdraget
bygger ett deltagande i upphandlingen pa att denne investerar sa att den moter de krav pa
leveransen som stélls av upphandlande myndighet. Om investeringskostnaderna blir hoga —
dvs. kravspecifikationen ligger langt fran anbudsgivarens befintliga formaga — finns risken att
denne inte finner det Ionsamt att anpassa sig for att kunna delta i upphandlingen.
Langtgdende krav pa till exempel tillganglighet kan darmed (allt annat lika) leda till att farre

potentiella anbudsgivare valjer att delta i upphandlingen.

A andra sidan kan detta locka till sig potentiella anbudsgivare som — av nagon anledning —
redan gjort denna typ av investeringar. De ser namligen att de kan rdkna hem affaren eftersom
myndigheten genom att signalera till exempel langtgaende tillganglighetskrav ocksa har en
betalningsvilja for detta. Nettoeffekten pa konkurrensgraden och darmed priset bestams av

hur manga féretag som tillkommer och hur manga som faller ifran.
Innovationsbenagenhet

Ytterligare en faktor som i sammanhanget &r vard att ndmna rér innovationsbendgenheten.
Det finns forskning som tyder pa att drivkraften for innovation ar lagre inom offentlig sektor
jamfért med privata producenter.®> Antag att den offentliga myndigheten valt att upphandla
en specifik vara dar kvalitet ar enkelt att mata och verifiera, och att det vinnande budet ligger
sa lagt att leverantoren givet den nuvarande produktionstekniken gér en noll-vinst pa just
denna upphandling. Det enda satt som leverantoren kan gora en vinst under
kontraktsperioden ar att genom innovation effektivisera produktionen. P3 kort sikt gor
leverantoren en vinst. Pa lite langre sikt kan leverantoren tillhandahalla varan till ett for den
offentliga myndigheten lagre pris. Upphandling kan ocksa vara innovationsdrivande i de fall
dar tillganglighetsrelaterade krav och kriterier gar utéver vad marknaden vid tidpunkten for
upphandling kan leverera. Att efterfrdga en funktion kan ocksa driva innovationer.
Tillganglighet i samband med webbtjanster bor kunna formuleras som en funktion och

darmed stimulera till utveckling och innovation pa omradet.

5 Se Shleifer (1998) med referenser for en 6vergripande diskussion kring statlig kontra privat drift.
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Malet med upphandlingen — samhallsekonomisk effektivt utfall

Malet med offentlig upphandling ar rimligen att potentiella leverantorer erbjuder anbud som
speglar en kombination av pris och kvalitet som stammer 6verens med upphandlande
myndighets preferenser, dvs. en leverans som méter de behov som myndigheten har for att
tillgodose och fullgora sitt uppdrag. Om vi for enkelhetens skull utgar fran att behoven redan
ar identifierade och att kvalitet kan uttryckas i form av krav och kriterier, da kan preferenserna
beskrivas som en indifferenskurva enligt Figur 1 nedan. | valet mellan pris och kvalitet
vardesatter upphandlande myndighet kvalitet i ett avtagande forhallande. Det betyder att ju

hogre kvaliteten ar desto lagre vardering tillmats ytterligare kvalitetshdjningar.

Kvalitet kostar att producera och den produktionskurva som illustreras i Figur 1 kan sdgas
representera en producent som kan variera graden av kvalitet i sitt erbjudande, sitt anbud. Ju
hogre kvalitet som speglas desto hogre blir priset. Forhallandet mellan pris och kvalitet ar
dessutom tilltagande, ju hogre kvaliteten ar desto mer kostar det pa marginalen att producera

ytterligare kvalitet.

| punkt Ai Figur 1 stammer myndighetens preferenser for pris och kvalitet helt éverens med
vad producenten kan leverera och dess kostnader for detta. Formellt fas likhet mellan
myndighetens marginella vardering av kvalitet och leverantérens marginalkostnad for kvalitet.
Detta ar ett samhallsekonomiskt effektivt utfall av upphandlingen och innebar att vardet av

upphandlingen maximeras, dvs. maximal kvalitet erhalls per investerad krona.
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Figur 1: Mdlet med upphandlingen

Genom konkurrensmekanismen och om fullstdandig konkurrens rader kommer den
anbudsgivare som har den lagsta kostnaden for att producera den efterfragade
kombinationen av pris och kvalitet vinna kontraktet. | realiteten rader sallan fullstandig
konkurrens och priset kommer darfor att Gverstiga marginalkostnaden, men utfallet ar
fortfarande samhallsekonomiskt effektivt eftersom det ar den potentiella anbudsgivare som
har den lagsta produktionskostnaden som kommer att ldgga det mest konkurrenskraftiga
budet. Kvalitet kan i Figur 1 betraktas som olika grader av en kvalitativ egenskap, till exempel
en tillganglighetsdimension eller som en korg, sammansatt av flera olika kvalitetsdimensioner
varav tillganglighetsdimension ar en. Oavsett vilket, bor en upphandlande myndighet
efterstrava att utforma upphandlingen sa att den hamnar sa nara ovanstaende utfall som
mojligt (Bergman & Lundberg, 2009; Bergman, Indén, Lundberg, & Madell, 2011). En central
del i utformningen av upphandlingen och forutsdttningen for ett sadant utfall &r
anbudsvarderingsmodellen. Andra viktiga delar ar behovsinventering, marknadsanalys,

kontraktets utformning och att kontraktet (oannonserat) foljs upp.

Notera att diskussionen om mal- och kostnadseffektivitet blir en annan om vi vager in de
politiska dimensioner som signaleras via sarskilda hansyn. Kostnadseffektivitet och

maleffektivitet ar, tillsammans med férdelningsaspekter och flexibilitet, egenskaper mot vilka
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politiska styrmedel kan utvdrderas (Hanley, Sjogren, & White, 2007). Vid till exempel
miljohdansyn syftar maleffektivitet till upphandlingens foérutsattningar att nd av samhallet
uppsatta miljokvalitetsmal (till exempel minskade utslapp) och kostnadseffektivitet syftar till
att denna utslappsminskning ska nas till for samhallet lagst kostnad (Lundberg & Marklund,
2013; Lundberg, Marklund, & Stromback, 2016). Notera vidare att vad som ar effektivt for en
verksamhet skiljer sig fran det samhallsekonomiska perspektivet. | det senare vags de samlade

effekterna i just samhallet in i bedémningen av ett styrmedels andamalsenlighet.
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Upphandlingsprocessen

Upphandlingsprocessen kan forenklat beskrivas enligt Figur 2. Innan férfragningsunderlaget
med beskrivning av foremalet for upphandlingen och dess forutsattningar publiceras sker

lampligen en behovsinventering och en analys av marknaden.

Uppféljning (avtal) —sker

Behovsanalys och Anbud Genomforande av parallelitoch

Préva och utvardera leverans (avtal) oannonserat under
anbudstiden

marknadsundersikning

Kontraktsvillkor

Figur 2. Upphandlingsprocessen.

Dérefter foljer arbetet med att beskriva foremalet for upphandlingen, bestamma férfarande,
krav och kriterier samt anbudsvarderingsmodell. Efter att anbuden ldmnats in och
overprovningstiden 16pt ut, skrivs kontrakt och leveransen paborjas. Under leveranstiden sker
lampligen oannonserade uppféljningsbesok for att sdkerstalla leveransens éverensstdmmelse

med kontraktsvillkoren, att malet med upphandlingen nas.

Nar en myndighet val bestamt att en vara eller tjanst ska upphandlas féljer alltsa vissa
avvaganden kring hur upphandlingen ska genomféras.® Utgangspunkten &r héar att

myndigheten identifierat behoven och gjort en analys av marknaden.

6 Denna rapport fokuserar pa offentlig upphandling genom budgivning varfor offentlig-privat samverkan (OPS), en l6sning
som kan vara lamplig vid langre kontrakt och vid inkdp av mer komplexa varor och tjanster som bygger pa ett langsiktigt
fortroende, inte behandlas vidare.
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Vid mycket stora upphandlingar kan myndigheten valja mellan att upphandla hela projektet i
en stor upphandling (sa kallad total- eller generalentreprenad) eller att dela upp projektet i
flera mindre upphandlingar (sa kallad delad entreprenad). Till férdelarna med en
totalentreprenad hor att myndigheten endast har en motpart samt att det i vissa fall ger
stordriftsfordelar i produktionen och upphandlingsprocessen. Stordriftsférdelar kan aven
uppnas genom att flera myndigheter gar samman i en gemensam upphandling for att pa sa

satt fa upp volymerna och darmed ta tillvara pa stordriftsférdelar i produktionen.

Nackdelen med storre upphandlingar i form av storre kontrakt eller samordnade
upphandlingar ar att det riskerar kompromisslosningar gdllande behoven och samre
forutsattningar for sma och medelstora foretag att lamna anbud (Bergman, Indén, Lundberg,
& Madell, 2011). Om flera myndigheter, som ar olika, gar ihop om en och samma upphandling
finns en risk att den specifikation av foremalet och de krav och kriterier som stalls pa
leverantor och leverans inte matchar behoven hos nagon av myndigheterna. Risken ar helt
enkelt att om myndigheterna, som ar olika, maste enas om ett forfragningsunderlag ar risken
att det blir en kompromiss som i varsta fall inte passar nagon av de i den samordnade
upphandlingen ingaende myndigheterna. Upphandlingen riskerar ocksa att bli sa stor att sma
och medelstora foretag pa grund av till exempel kapacitetsrestriktioner inte deltar i
upphandlingen. Storre upphandlingar innebar ocksda en storre leveransrisk. Att sprida
leveransen mellan flera leverantorer ar att sprida risk och géra sig mindre sarbar for till
exempel att en leverantor gar i konkurs eller inte alls visar sig leverera den kvalitet som

utlovats - moral hazard problemet (Tirole, 1988).

Det finns inom vissa omraden tecken som tyder pa att antalet delkontrakt per upphandling
minskat over tiden. Kontrakten har med andra ord blivit storre. Utifran ett datamaterial fran
upphandlingar av daglig (reguljar) stadning fran tva perioder i Sverige, 1990-talet och senare
delen av 2010-talet, har antalet delkontrakt per upphandling minskat betydligt, fran 23
delkontrakt till 4, och antalet anbudsgivare har samtidigt minskat fran i genomsnitt cirka 7 till
5. Den typ av potentiella leverantdrer som inte langre deltar i upphandlingarna ar i huvudsak
egen regi (som tidigare deltog och relativt ofta ocksa erholl kontrakt) och lokala foretag, som

typiskt sett ar sma eller medelstora (Hyytinen, Lundberg, & Toivanen, 2018). Se Figur 3.
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Figur 3: Andel kontakt med minst ett anbud fran en viss typ av anbudsgivare fér tva tidsperioder, 1990-talet
(reglerades av LOU 1992:1528) och senare delen av 2010-talet (reglerades av LOU 2007:1091).

Delad entreprenad, dar anbudsgivarna bjuder pa delar av ett storre kontrakt, kan vara
fordelaktigt om det leder till att fler leverantérer kan lamna anbud. Vissa foretag kan ha
kapacitetsrestriktioner som gor att dom inte har maojlighet att ldmna anbud pa stora kontrakt,

och fler anbudsgivare leder till Idgre pris for den upphandlande myndigheten.

Den upphandlande myndigheten kan ocksa valja att gora en sa kallad ramavtalsupphandling
dar en eller flera leverantorer utses. Faktisk tilldelning av leveranskontrakt sker senare genom
att leveransen avropas mot ramavtalet. Har ett ramavtal ingatts med fler &n en leverantor
maste dessa antingen rangordnas eller sa maste en ny konkurrensutsattning ske mellan de
kontrakterade leverantorerna. Ramavtal ar lampliga da den exakta kvantiteten eller kvaliteten
inte ar kand i forvag. Ramavtal ar vanligt férekommande vid upphandling av till exempel

livsmedel, kontorsmaterial och IT produkter.

22



Tilldelning av kontrakt — anbudsvarderingsmodeller

Nar anbuden inkommit till myndigheten ska de granskas, bedomas, i forhallande till stallda
krav och kriterier. Det sker i en tva stegsprocess som férenklat kan illustreras som i Figur 4. |
ett forsta steg bedoms anbuden i férhallande till obligatoriska krav. Kraven kan stéllas pa
leverantoren, foremalet for upphandlingen, dess produktionsprocess och hur sjdlva
leveransen ska ga till. | ett andra steg sker utvardering mot de kriterier som stéllts och det ar
enbart de anbud som passerat det forsta steget som utvarderas. | det andra steget kan
utvardering ske mot enbart pris eller mot pris i kombination med olika kvalitativa kriterier.
Aspekter relaterade till tillganglighet och delaktighet kan finnas med som obligatoriska krav

och kriterier i en anbudsvarderingsmodell.

Utvardering och
tilldelning av kontrakt:

B
Kvalificering: Utvardering mot

Upphandling Anbud limnas in kriterier

Utvdrdering mot krav Pris eller pris och

kvalitativa kriterier

Figur 4. Anbudsutvdrdering i tvd steg.

Vid i princip alla inkop, offentliga sa val som privata, rader som tidigare namnts ofta ett
motsatsforhallande mellan pris och kvalitet. Givet att den upphandlande myndigheten har en

viss budget att forhalla sig till, vilket i de flesta fall torde vara en rimlig utgangspunkt, maste
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oftast en avvagning ske mellan kvalitet och pris och hur stor del av myndighetens budget som
den specifika upphandlingen avser. Myndigheten kan naturligtvis ocksa vara bunden enlig lag
eller andra regler att tillse att den vara eller tjanst som myndigheten tillhandahaller har vissa
egenskaper eller uppratthaller viss kvalitet, till exempel tillgénglighet vid upphandling av
webbtjanster. Men hur ska hansyn tas till pris och kvalitet? Och nar ar det lampligt med

priskonkurrens alternativt kvalitetskonkurrens?
Vad ar kvalitet?

Innan vi gar vidare och diskuterar olika anbudsvarderingsmodeller for att vdaga samman pris
och kvalitet ar det lampligt att definiera vad som menas med kvalitet. Med kvalitet forstas i
stort sett varan eller tjanstens samtliga egenskaper och funktioner forutom pris. Det kan galla
leveranssdkerhet, objektivt matbara produktegenskaper, upplevd konsumentnytta,
miljobelastning, flexibilitet, sortimentsbredd, livscykelkostnader, tillganglighet och sa vidare.
En vara eller tjansts kvalitet kan alltsa delas upp i en mangd olika dimensioner. En forutsattning
for att kunna ta hansyn till kvalitet vid offentlig upphandling ar att den pa nagot satt kan matas.
Hur kvaliteten ska matas vid en specifik upphandling beror naturligtvis pa vad det ar som
upphandlas. Har ar det upp till den upphandlande myndigheten att besitta den specifika
kunskapen om vilka egenskaper som den aktuella varan eller tjdnsten maste ha och hur dessa
egenskaper ska matas. Dessutom maste sattet pa vilket kvalitet kommer att mé&tas och
utvarderas vara transparant for anbudsgivarna sa att dessa kan ta hansyn till detta nar de
lamnar sina anbud. Utgangspunkten ar fortsattningsvis att kvalitet i de flesta situationer kan
matas och graderas pa en skala. | huvudsak utgar det fortsatta framstallningen ocksa fran att
kvalitet kan verifieras, det vill sdga att den kan méatas med en sadan sakerhet att leverantéren
kan stallas till svars om kvalitén inte motsvarar den utlovade och att undermalig kvalitet

darigenom kan medféra ekonomiska sanktioner.
Vilka egenskaper bor en anbudsvarderingsmodell ha?

Syftet med anbudsvarderingsmodellen &r att valja kriterier och tillmdta dem en sadan
betydelse att det finns forutsattningar for matchning mellan upphandlande myndighets behov
och vad leverantérerna kan och kommer att kunna erbjuda och slutligen leverera. De juridiska
ramarna for anbudsvarderingsmodellen ges av upphandlingslagstiftningen inklusive EU-

direktiv pa omradet och de grundlaggande principer som foljer av EUF-fordraget, sarskilt
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avseende principen om fri rorlighet for varor och tjanster, likabehandlingsprincipen, principen
om icke-diskriminering, principen om 6msesidigt erkdnnande, proportionalitetsprincipen och
Oppenhetsprincipen. Ett overgripande syfte med detta ar att sakerstdlla att konkurrensen
mellan olika anbudsgivare inte snedvrids, vilket ar onskvart ur ett samhallsekonomiskt
perspektiv. | tilldgg till de juridiska kraven pa anbudsvarderingsmodeller finns, baserat pa
tidigare forskning pa omradet (Che, 1993; Lunander & Andersson, 2004; Asker & Cantillon,
2008; Asker & Cantillon, 2010; Bergman & Lundberg, 2013), ocksa ekonomiska krav. Férenklat
ska anbudsvarderingsmodellen leda till en matchning mellan behov och leverans samt spegla
en rationell beslutsmetod. Det betyder helt enkelt att vid tva anbud med samma kvalitetsniva,
dar det ena budet ar lagre an det andra, ska modellens utfall vara att kontraktet tilldelas den
som bjudit det lagre priset. P4 samma satt ska kontraktet tilldelas den anbudsgivare som
erbjuder en hogre kvalitetsniva, i jamforelse med ett anbud dar priset ar detsamma, men

konkurrentens kvalitetsniva ar lagre.

Anbudsvarderingsmodellen bor ocksa vara transitiv, det vill sdga ha egenskapen att modellen
medger en konsistent rangordning av anbuden som ar konsistent och oberoende av
irrelevanta alternativ (endogena referenspriser). Det betyder att om utvarderingen visar att
myndigheten féredrar anbud A framfor anbud B sa ska det fortsatta att galla dven nar
jamforelse gors med anbud C, som ar sémre dn B. Formellt: Om A > Boch B > C sdaska A >
B > C gélla. Tidigare studier (Lunander & Andersson, 2004; Bergman & Lundberg, 2009) har
visat att det i praktiken féorekommer modeller som inte uppfyller denna egenskap. Modeller
som inte har denna egenskap riskerar att leda till godtycklig kontraktstilldelning. Bristen pa
modellens forutsagbarhet, for det dr en del av problemet, medfér en risk for att den
kombination av pris och kvalitet som motsvarar myndighetens behov inte blir inlamnat.
Antingen pa grund av att leverantéren avstar att lamna ett anbud da det blir for svart
(olénsamt) att bestédmma vilket anbud som ska lamnas in, eller for att “fel” kombination av
pris och kvalitet ldmnas in. | normalfallet tillats ett anbud per leverantér. Sammantaget blir
detta sarskilt problematiskt nar upphandlingen utgor verktyg for politiska mal. Godtycklig
kontraktstilldelning riskerar i sddana fall att det mest vallovliga politiska initiativ via sarskild

hansyn i upphandlingen dventyras och blir just godtyckliga.

Anbudsvarderingsmodellen bor ocksa vara utformad sa att vardet av ytterligare kvalitet ar

linjar eller avtagande. Modellen bor alltsa spegla en linjar eller avtagande marginalnytta av
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pengar. Om vi tanker pa tillgidnglighet eller delaktighetsegenskaper hos féremalet sa bor
modellen visa att forsta steget mot tillgdnglighet eller delaktighet & mer vard, eller i alla fall
lika mycket vard som dimensioner av detta som kan anses vara "gradden pa moset” — nagot

alldeles extra.
Olika anbudsvarderingsmodeller

Givet att myndigheten valt nagon upphandlingsform som innebar att potentiella leverantorer
ska inkomma med anbud och ett anbud per (del)kontrakt maste myndigheten alltsa kunna
rangordna dessa anbud for att darefter fordela kontrakt till en eller flera aktorer.
Tillvagagangssattet ar alltsa en auktion med sluten budgivning, dvs samtliga leverantorer
erbjuds att inkomma med anbud, men konkurrenterna kan inte observera varandras anbud

innan de offentliggdrs av upphandlande myndighet.

Bergman & Lundberg (2009; 2013) identifierar tre olika grupper av modeller for att

sammanvaga pris och kvalitet i utvardering av anbud:

1. Ldgsta pris: Kvalitetskraven anges endast som obligatoriska ska-krav och
anbudsgivarna som minst uppfyller dessa kvalitetskrav konkurrerar endast med pris. |
detta fall har myndigheten god kunskap kring vilken kvalitet (eller vilka egenskaper)
den aktuella varan eller tjansten maste ha men det rader osakerhet kring till vilket pris
den 6nskade kvaliteten kan fas. Myndigheten varderar i detta fall inte en hogre kvalitet
an den som angivits i ska-kraven. Detta ar dock inte det samma som att myndigheten
endast tar det lagsta anbudet for dven det anbudet maste minst uppfylla de pa férhand
angivna kvalitetskraven.

2. Hdgsta kvalitet: Den upphandlande myndigheten anger ett pris och later
anbudsgivarna konkurrera med kvalitet till det angivna priset. Har rader troligtvis en
viss osdkerhet fran myndighetens sida kring vilken kvalitet som kan erhallas till ett givet
pris. Den har typen av anbudsvarderingsmodell kan lampligen anvandas da
innovationer ar viktiga.

3. Kvalitetsvdrderingsmodell: Anbudsgivarna konkurrerar med bade lagsta pris och med
kvalitet. Har krdvs en modell for att vdga samman pris och kvalitet. Det sker vanligen
antigen genom att bade kvalitet och pris dversatts till podang som vdgs samman till en

totalpoang for varje anbud, eller genom att i monetara termer vardera de olika
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kvalitetsaspekterna. Den senare metoden, att myndigheten pa forhand varderar olika

kvalitetsaspekter i monetara termer ar att foredra.

Kvalitet kan beskrivas i form av Lagsta pris
obligatoriska krav (I3g osdkerhet : : e
om kostnad och kvalitet), viktigt att - Prisupphandling till fix

sikerstilla en viss kvalitetsniva kvalitet

Relativt hog osakerhet om Hogsta kvalitet
kostnaden for kvalitet, komplext att . . .
beskriva foremalet for - Kvalitetsupphandlingtill

upphandlingen fixt pris
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Osakerhet om kostnader och
kvalitet |l Relativt hig osikerhet om kvalitet
och vad marknaden kan erbjuda. Kvalitetsvarderingsmodell
o Viktigt att veta vad det kommer att g
kosta och upphandlingens varde ar Absoluta péslag/avd rag
betydande

Figur 5. Valet av modell.

Lagsta pris givet uppfyllda ska-krav - Sakerhet kring vilka egenskaper som efterfragas men

osdkerhet kring priset

Om myndigheten ar bunden enlig lag, andra regler eller av andra skal vill tillse att den vara
eller tjanst som myndigheten tillhandahaller har vissa egenskaper eller uppratthaller viss
lagsta kvalitet samtidigt som en hogre kvalitet inte varderas ar det lampligt att anvanda en ren
priskonkurrensmodell. Det kan exempelvis handla om upphandling av ett 200 meter langt
bullerplank dar ytterligare utsmyckning utdver vissa minimikrav inte fyller nagon funktion.
Myndigheten kan salunda ange ska-kraven i forfragningsunderlaget och sedan lata
anbudsgivarna givet att deras anbud uppfyller dessa ska-krav konkurrera med pris. Den har
typen av anbudsvarderingsmodell ar relativt enkel. Anbudsgivaren med det lagsta anbudet

ska tilldelas kontraktet.
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For att ta ett nagot mer komplext exempel. Antag istallet att myndigheten ska upphandla en
webbaserad tjanst dar krav stélls kring tillganglighet eller anvandarvanlighet. Tillgdngligheten
eller anvandarvanligheten kan matas med hjdlp av en testpanel. Myndigheten anlitar en
testpanel bestaende av 100 personer som far i uppgift att utvardera de olika anbudsgivarnas
foreslagna tekniska l6sningar for webbtjansten. Grundkravet ar att minst 95% av testpanelen

med hjalp av webbtjansten ska klara av att utfora vissa pa forhand angivna arenden.

| detta fall varderar myndigheten inte en tillganglighet eller anvandarvanlighet 6ver 95%.
Samtidigt finns inga incitament for anbudsgivarna att leverera en hogre tillganglighet eller
anvandarvanlighet dn krdvda 95% da det endast genererar en hogre produktionskostnad (och
darmed ett hogre anbud) och ddarmed okar risken att forlora upphandlingen. Beslutsregeln blir
enkel. Anta det lagsta anbudet som minst uppfyller ska-kravet om 95% tillganglighet eller

anvandarvanlighet.
Hogsta kvalitet — Osdkerhet kring den tekniska [6sningen men fast budget

Om myndigheten har avsatt ett visst belopp for inkdp av den aktuella varan eller tjansten men
inte vet vilken kvalitet eller tekniska |6sning som gar att erhalla till det priset ar det lampligt
att anbudsgivarna far konkurrera med kvalitet. Forst till det enkla fallet med bullerplanket.
Har utgor langden pa sjilva planket en kvalitetsdimension. Hur langt bullerplank kan
myndigheten erh3lla givet en viss budget? Ater blir beslutsregeln relativt enkel. Den
anbudsgivare som kan erbjuda det ldngsta bullerplanket till angivet pris och Ovrig

kravspecifikation forutom langd ska tilldelas kontraktet.

Till det nagot mer komplexa exemplet med webbaserade tjansten. Lat oss for enkelhetens
skull anta att den aktuella myndigheten har en budget pa 100 000 SEK for inkdp av denna
tjanst. Myndigheten ar dock inte helt sdker pa hur hog anvandarvanlighet som kan erhallas
inom ramen for myndighetens budget. Myndigheten anlitar ater en testpanel bestdende av
100 personer som far i uppgift att utvardera de olika anbudsgivarnas foreslagna tekniska
I6sningar for den webbaserade tjansten. Beslutsregel blir att kontraktet ska tilldelas den
anbudsgivare som kan leverera hogst anvandarvanlighet till det angivna priset. Det gar dven i
detta fall att lagga till ett ska-krav pa 95%. Da ska kontraktet tilldelas den anbudsgivare som

kan leverera hogst anvandarvanlighet utover ska-kravets 95% till priset 100 000 SEK.

28



Kvalitetsvarderingsmodell - Anbudsvarderingsmodell baserad pa en sammanvagning av (lagt)

pris och (hog) kvalitet

En anbudsvarderingsmodell som baseras pa bade pris och kvalitet blir ndgot mer komplicerad
och har finns en rad exempel pa hur olika myndigheter valt att sammanvaga dessa faktorer.
Vi ska dock forst utifran vart exempel med webbtjansten illustrera hur en sddan
anbudsvarderingsmodell bor se ut for att senare ga igenom skalen till varfor ofta anvanda

alternativa modeller ar mindre lampliga.

Skillnaden &r att myndigheten nu tillmater ett visst, men inte obegransat, varde i att en hogre
andel an 95% av testpanelen klarar av att anvanda sidan for sina darenden. Samtidigt utgoér 95%
den lagsta tillganglighets- eller anvandarvanlighetsnivan som myndigheten kan acceptera.
Detta anges som ett ska-krav. Nu maste myndigheten dessutom uppskatta sin betalningsvilja
for en 6kad anvandarvanlighet, dvs. 6ver 95%. Detta steg ar mycket viktigt eftersom det far
myndigheten att pa férhand uppskatta hur mycket myndigheten anser det vara vart att fa en
hégre anvandarvanlighet. Denna vardering bor stdllas mot en alternativ anvandning av dessa

medel.

Lat sdga att myndigheten kommer fram till att det skulle vara vart 5 000 SEK att fa upp
anvandarvanligheten med 1 procentenhet. Myndighetens totala budget for projektet ligger
dock kvar pa 100 000 SEK. En anbudsvarderingsmodell som tar hdnsyn till denna vardering av

ytterligare tillganglighet eller anvandarvanlighet kan matematiskt uttryckas som
Utvarderingspris; = Anbud; — (Anvandarvanlighet; — 95) X 5 000

dar Anbud,; ar anbudsgivare i’s totala bud i SEK och Anvdandarvanlighet; ar anbudsgivare i’s
podang av testpanelen. Myndigheten viljer nu den anbudsgivare som erhallit lagst
Utvarderingspris givet att dess bud, Anbud;, ar lagre an myndighetens budget om 100 000
SEK och uppfyller det andra ska-kravet om 95% tillganglighet eller anvandarvanlighet.

Myndigheten betalar den anbudsgivare som tilldelats kontraktet dess anbud.

Antag att tre foretag, A, B och C, bjuder pa detta kontrakt enligt Tabell 1.
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Anbudsgivare Anbudspris Anvandarvanlighet Kvalitetspodng Utvarderingspris

A 100 000 97 2 90 000
B 95 000 95 0 95 000
C 105 000 99 4 85 000

Tabell 1: Fiktiva data endast for illustration.

Foretag A’s anbud ar 100 000 SEK och dar klarade 97% av testgruppen att utfoéra sina drenden,
foretag B’s anbud var 95 000 SEK men endast 95% av testgruppen klarade av att utfora sina

arenden, medan féretag C’s anbud uppnadde en anvdandarvanlighet pa 99%.

| detta specifika exempel bér myndigheten anta féretag A’s anbud trots att det ar nagot dyrare
jamfort med anbud B. Anbud C uppfyller inte skallkravet att anbudspriset hogst far vara
100 000 SEK. Myndigheten betalar anbudsgivare A dess anbudspris 100 000 SEK.

Exempel mindre lampliga anbudsvarderingsmodeller for sasmmanvagning av pris och kvalitet
Rdkna om pris till poéing

Ovan angavs hur anbudsvarderingsmodellerna bér vara utformade. For att satta de
modellerna i perspektiv ges nagra exempel pa anbudsvarderingsmodeller som har anvands
men som av skal som kommer att framga nedan inte ar lampliga. Urvalet av mindre lampliga
anbudsvarderingsmodeller baseras pa de genomgangar som ges av Lunander & Andersson

(2004) och Bergman & Lundberg (2009).

Utga fran forutsattningarna i det fiktiva exempel som anvands ovan bortsett fran att
myndigheten i detta fall inte har nagon budget att forhalla sig till. Myndighet ska alltsa
upphandla en webbtjanst med ska-kravet att 95% av en utsedd testpanel ska med hjalp av
webbtjinsten klara av att utfoéra vissa arenden.’ Liksom tidigare kan myndigheten tinka sig
en hogre kvalitet, dvs en hogre anvandargrad an 95%. Skillnaden mot tidigare ar att
myndigheten nu rdknar om anbudspriserna till poang och darefter summeras
kvalitetspodangen och prispodngen till en totalsumma. | detta fall kommer den anbudsgivare
som erhaller hogst totalpoang tilldelas kontraktet. Totalt inkommer i detta exempel 5 anbud

vilka beskrivs i Tabell 2.

7 Ska-kravet ar mycket viktigt da det anger den lagsta kvalitet som myndigheten accepterar. Hogre kvalitet an det som anges
som ska-krav ska anses som en bonus.
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Anbudsgivare Anbudspris Anvandarvanlighet Kvalitetspodng

A 105 500 97 2
B 120 000 98 3
C 95 000 95 0
D 101 000 96 1
E 165 000 100 5

Tabell 2: Fiktiva data endast for illustration.

Uppfinningsrikedomen foér att rakna om anbudspriser till podng ar stor. Har tas av
utrymmesskal dock bara fyra olika metoder upp, vilka samtliga har anvants av myndigheter

vid olika upphandlingar:

1. Modell 1: PP, = 5 x ~te

Plagsta

3. Modell3: PP, =5—-5 o —FizPlagsta

Phogsta_Plagsta

4. Modell 4: PP, = 1 + 4 x —hogsta™Pi_

Phogsta_Plagsta

Kvalitetsvarderingen baseras som tidigare pa KP; = (Anvandarvanlighet; — 95). Dartefter

beréklnas totalpoangen (TP;) som summan av prispodng och kvalitetspodng enligt
1. Modell 1: TP; = 5 x —= la‘gsm + (Anvandarvanlighet; — 95)

2. Modell2:TP; =5—-5X m + (Anvandarvanlighet; — 95)

lagsta

3. Modell3:TP; =5—-5X _PiPlagsta (Anvandarvanlighet; — 95)

Phogsta_Plagsta

4. Modell 4:TP; =1+ 4 X _Phogsta=Pi_ + (Anvandarvanlighet; — 95)

hogsta_Plagsta

Observera ocksa att priset fatt en annan vikt i anbudsvarderingsmodellen relativt
kvalitetsaspekten jamfort med den rekommenderade modellen. Vi aterkommer till viktning

av kvalitet och pris nedan.

Det finns minst tre skal till varfor dessa metoder att rdkna om pris till podng bor undvikas. For
det forsta beror prispodangen som tilldelas en vissa anbudsgivare pa andra anbudsgivares
anbud. Utifran detta specifika exempel kommer samtliga anbudsgivares prispodng bero pa det
lagsta anbudet, dvs. pa anbudsgivare C’s anbud vilket gor att prispodngen inte dr oberoende

av andra anbudsgivares bud. | Modell 3 och 4 kommer prispoadngen att beror pa bade lagsta
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och hogsta anbudspriserna, dvs. bade C’s och E’s anbud. Anbuden &r alltsa inte oberoende av

irrelevanta alternativ.

Det andra skélet ar att anbudsgivarna inte pa forhand kan férutsaga vilken prispoang deras
anbud kommer att fa eftersom prispoangen beror pa de andra anbudsgivarnas anbud. Fér det
tredje kan en anbudgivare genom att alliera sig med en annan (oserios) anbudsgivare lata

denne lagga ett extremt hogt anbud och ddarmed paverka de andra anbudsgivarnas prispoang.

Valet av modell paverkar vilken anbudsgivare som kommer att vinna upphandlingen. Lat oss
illustrera utfallen av en upphandling baserad pa forutsattningarna som getts ovan. Vinnade
anbudsgivare samt totalpodng for de fyra olika anbudsvarderingsmodellerna presenteras
tillsammans med utfallet av den rekommenderade modellen som presenterades i tidigare

avsnitt i Tabell 3 nedan. Kom ihag att den rekommenderade anbudsvarderingsmodellen, dar

kontraktet tilldelades anbudsgivaren med lagst totalpodng, baserades pa Poang; =

Anbud; — (Anvandarvinlighet; — 95) x 5 000.%

Anbudsgivare Total poang Total poang Total poang Total podng Vinnare
Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell4 "rekommenderad

modell”

A 6,50 6,45 6,25* 6,40 95 500
B 6,96 6,68* 6,21 6,57* 105 000
C 5,00 5,00 5,00 5,00 95 000*
D 5,70 5,68 5,57 5,66 96 000
E 7,88* 6,32 5,00 6,00 140 000

Tabell 3: Total poang givet de olika podngrakningsmodellerna. * anger vinnaren givet podangrakningsmodell.

Givet Modell 1 vinner anbudsgivare E och myndigheten betalar priset 165 000 SEK. Till det
priset fas kvaliteten 100%. Anvands Modell 2 vinner anbudsgivare B, anvands Modell 3 vinner
anbudsgivare A, och anviands Modell 4 vinner ater anbudsgivare B. Anvands den
rekommenderade modellen vinner daremot anbudsgivare C, myndigheten betalar 95 000 SEK

och erhdller kvaliteten 95%. Den ”“rekommenderade modellen” &r den enda

8 Kvalitetspodngen ar i detta enkla exempel linjar. Det finns dock exempel pa en rad olika och mer komplexa metoder att
berdkna kvalitetspodng, metoder som ar direkt oldmpliga. Uppfinningsrikedomen &r stor och det gar inte att har beskriva
samtliga modeller, darav begransningen till att endast anvanda en kvalitetsvarderingsmodell men flera olika metoder for att
rakna om pris till poang.
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anbudsvarderingsmodell i detta exempel dar anbudsgivare C vinner upphandlingen.

Anbudsgivare D vinner aldrig.

Samtliga anbudsgivare férutom C ger en anvandarvanlighet, eller kvalitet, som dverstiger ska-
kravtes 95%. Och det &r val bra med hogre kvalitet och anvdandavanlighet? Visst, men Iat oss

titta ndrmare pa kostnaden for denna hogre kvalitet vilket visas i Tabel 4.

Priser Modell Modell Modell Modell Rek.

1 2 3 4 modell
Pris totalt 165000 120000 105500 120000 95 000
Pris per poang anvandarvanlighet 1650 1224 1088 1224 1000
Pris per poédng anvandarvanlighet > 95% 14 000 8333 5250 8333 (5 000)
Pris for den sista poangen (MC) 22 500 14 500 4 500 14 500 1000
Anvandarvanlighetspoang 100 98 97 98 95

Tabell 4: Total poang givet de olika podngrakningsmodellerna. * anger vinnaren givet poangrakningsmodell. MC
= marginalkostnad, i detta fall kostnaden for den sista kvalitetspodangen.

Modell 1 ger den for myndigheten hdgsta totala kostnad och dven den hogsta kostnaden per
kvalitetspodang. De andra modellerna ligger kostnadsmassigt mellan Modell 1 och den

rekommenderade modellen.

En av nackdelarna med Modell 1-4 &r att igen av dessa ger myndigheten nagon kontroll 6ver
kostnaden for ytterligare kvalitet utdver ska-kravets 95%. | den rekommenderade modeller
uppskattar myndigheten vad en enhet ytterligare kvalitet kan tdnkas vara vard och betalar
inte mer an sa per enhet extra kvalitet, i detta exempel 5 000 SEK. | samtliga andra modeller
overstiger kostnaden for extra kvalitet det beloppet. Anvdands Modell 1 blir kostnaden for
denna extra kvalitet 14 000 SEK per enhet kvalitet, anvdnds Modell 3 blir kostnaden 5 250 SEK
per enhet. En annu mer problematisk egenskap hos Modell 1-4 ar att myndigheten inte har
nagon kontroll 6ver kostnaden for extra kvalitet. Det kommer namligen i Modell 3 och 4 att

bland annat bero pa det hogsta anbudet. | Modell 1 och 2 beror det pa det ldgsta anbudet.

Hur kan det bli sa har? Orsaken till att myndigheten forlorar kontrollen 6ver priset ar att
prispodangen som tilldelas de olika anbudsgivarna dr beroende av andra anbudsgivares
anbudspriser. Och eftersom myndigheten inte pa férhand vet vilka anbudspriser som de olika
anbudsgivarna kommer att inkomma med har myndigheten heller pa forhand ingen kontroll

eller vetskap om anbudsvarderingsmodellens utfall. Om ytterligare en abudsgivare skulle ha
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deltagit i denna upphandling med ett anbudspris pa 225 000 SEK skulle utfallet av Modell 3
och 4 forandras (anbudsgivare E skulle vinna i bada fallen). Detta trots att den nya anbudet

inte skulle ha en chans att vinna upphandlingen.

Den rekommenderade modeller ger i och for sig heller ingen forhandsinformation om
storleken pa det vinnande anbudspriset, om nu inte ett hdgsta anbudspris angivits som ett
ska-krav i forfragningsunderlaget. Men i och med att myndigheten pa férhand angivit sin
betalningsvilja, eller vardering av ytterligare kvalitet dver 95%, far myndigheten kontroll pa

kostnader for ”6verkvalitet”.
Kvalitetspodngsskalor

| exemplet ovan anviandes den rekommenderade anbudsvarderingsmodellens linjara
vardering av kvalitet. Kvalitet mats ofta i flera dimensioner och da far skalorna for de olika
kvalitetsdimensionerna betydelse for utfallet. Lat oss ta ett konkret exempel. Antag ater en
myndighet som ska upphandla en webbtjanst. Liksom tidigare ar ska-kravet vad giller
anvandarvanlighet satt till 95%. Ett anbud med en hogre anvandarvanlighet, exempelvis 97%,
ges liksom tidigare kvalitetspodngen 2. Nu varderas dven i vilken grad myndighetens egen
personal sjalva kan uppdatera och underhalla webbtjansten. Detta méts pa en skala mellan 0
och 100 dar 100 anger att 100% av personalen klarar av att uppdatera och underhalla
webbtjansten. Lat oss ater utgd fran exemplet ovan med kvalitetstillagget
Personalanviindarvdnlighet, se Tabell 5. Myndigheten viarderar vytterligare en enhet
Personalanvindarvdinlighet till 1000 SEK. Matematiskt kan anbudsvidrderingsmodellen

beskrivas som

Poang; = Anbud; — (Anvandarvéanlighet; — 95) x 5 000

— Personalanvandarvanlighet; X 1 000

Anbudsgivare Anbudspris Anvandarvanlighet Personalanvandarvanlighet Total poang
A 105 500 97 75 20500
B 120 000 98 85 20 000*
C 95 000 95 65 30 000
D 101 000 96 70 26 000
E 165 000 100 92 48 000

Tabell 5: Fiktiva data endast for illustration. * = vinnande anbud.

34



Givet detta vinner anbudsgivare B kontraktet.

Lat oss illustrera hur tilldelningen av kontraktet fordndras om skalan for

Personalanvéndarvdnlighet dndras och satts mellan 0 och 50. Med andra ord sa halveras

vardet for Personalanvindarviénlighet. Utfallet illustreras i Tabell 6.

Anbudsgivare Anbudspris Anvdndarvanlighet Personalanvandarvanlighet Total podng
A 105 500 97 37,5 58 500*
B 120 000 98 42,5 62 500
C 95 000 95 32,5 62 500
D 101 000 96 35 61 000
E 165 000 100 46 94 000

Tabell 6: Fiktiva data endast for illustration. * = vinnande anbud.

Nu vinner anbudsgivare A kontraktet. Anledningen &r att varderingen av
Personalanvéndarvinlighet varderats om (halverats) i och med att skalan gjorts om. Lardomen
blir att det ar viktigt att tanka igenom vilken skala som de olika kvalitetsaspekterna mats i och

vilket varde en enhets forandring i varje enskild kvalitetsaspekt tillmats.
Viktning av pris och kvalitet

Utover att en omrakning till prispodang och olika skalor for kvalitetspodangen anvander
myndigheter ofta nagon typ av viktning mellan pris och kvalitet. Tillimpas den
rekommenderade anbudsvarderingsmodellen behdvs ingen viktning mellan pris och kvalitet,
den viktningen ar redan inbyggd i och med myndighetens pa forhand faststallda vardering av
kvalitet. Trots detta tillampas en mangd olika metoder for att vikta pris mot kvalitet. | likhet
med viktning av olika kvalitetsaspekter och hur skalan i vilka dessa mats kan paverka utfallet
sa kan naturligtvis dven en viktning av pris och kvalitet ocksa paverka utfallet. En myndighet
som har hoga kvalitetskrav viktar naturligtvis kvalitetspoangen hogre jamfort med pris och

tvart om.
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Uppfoljning

Efter genomfoérd upphandling och kontraktsskrivning foljer uppféljning av att leverantoren
levererar enligt kontraktet. For att sdkerstalla eller i alla fall reducera risken fér moral hazard
problemet, dvs. att leverantdren lovat en hogre kvalitet an den som faktiskt levereras, ar det
viktigt med bindande kontraktsvillkor och oannonserad uppfdljning av leveransen. Negativ
avvikelse fran utlovad, kontrakterad kvalitetsniva, bér medféra kdnnbara sanktioner som
aktiveras om inte korrigering sker inom en rimlig tid. Pa motsvarande satt, som alternativ eller

komplement, kan positiv avvikelse fran utlovad, kontrakterad kvalitetsniva belnas.

Upphandlande myndighet bor avsatta resurser for kontraktsuppfoljning och kontinuerligt men
oannonserat genomfora inspektioner eller liknande for att sakerstalla kvaliteten eller i vart fall
forebygga underleveranser av mer allvarlig karaktar. Uppfoljningsrutinerna bor
kommuniceras i forfragningsunderlaget som en signal om seriositet med potentiellt god effekt

pa vilka potentiella anbudsgivare som kommer att delta i upphandlingen.

| realiteten kan det vara svart att genomfora kontraktsuppféljning och aktivera sanktioner
eller beloningar i forhallande till konstaterad leverans. | stora organisationer, till exempel
kommuner, &r det relativt vanligt med centraliserad upphandlingsfunktion och
decentraliserad leverans av varan, tjansten eller entreprenaden. Det organisatoriska
avstandet kan bli en forsvarande faktor i detta. Samma problematik kan uppsta i samordnade

upphandlingar.
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Nagra exempel pa kravstallning och anbudsvarderingsmodeller

For att ge lite perspektiv pa den teoretiska framstallningen av anbudsvarderingsmodeller ges
nedan nagra exempel pa upphandlingar och anbudsvarderingsmodeller som anvands i
praktiken dar krav stallts pa tillganglighet och delaktighet. Syftet ar endast att illustrera nagra
podanger som &r viktiga att lyfta fram i detta sammanhang. D3 syftet inte ar att peka ut eller
kritisera de myndigheter som genomfort dessa upphandlingar uteldmnas informationen om
myndighetens namn i framstallningen nedan. Upphandlingen i évrigt kan ju ha genomforts pa
ett utmarkt satt och dessa myndigheter kan mycket val pa ett foredomligt satt genomfort en
mangd andra upphandlingar. Urvalet kan heller inte pa nagot satt betraktas som
representativt. Samtliga uppgifter ar hamtade fran Visma/Opics databas baserade pa

”n n

sdkorden "it”, “webbtjinster”, "UHA”?, “student” och “Férsakringskassan”.
1) Bibliotekssystem och webbtjénster

Upphandlingen omfattade ett bibliotekssystem samt webbtjanster for en kommuns
folkbibliotek, skolbibliotek och gymnasiebibliotek. Som krav angavs att systemet skulle
innefattas av en personaldel for katalog, cirkulation och administration samt en

modul/granssnitt av personaldelen fér portabla enheter s som iPad.

Forutom en rad obligatoriska krav, bland annat att systemet minst skulle uppfylla Web Content
Accessibility Guidelines 2.0 (WCAG 2.0) niva AA,'° anvindes en anbudsvarderingsmodell som
baserades pa monetar vardering av totalt 26 olika egenskaper hos systemet. Exempelvis
varderades funktionen att text kan Idsas med talsyntes till 2 000 SEK. Givet att anbudet
uppfyllde det kravet drogs 2 000 SEK av fran det totala anbudet. Det storsta avdraget, 50 000
SEK, gavs om inférandet av systemet kunde ske under varen 2019. Om samtliga kriterier var
uppfyllda uppgick det totala avdraget till 179 000 SEK. Kontraktet tilldelades den leverantor
vars anbud minus anbudets totala avdrag var lagst. Om héansyn endast tas till dessa tva

kriterier kan anbudsvarderingsmodellen matematiskt skrivas som

Utvarderingspris; = Anbud; —T; X 2000 — L; X 50000

9 Universitets och Hogskoledmbetet.
10 Fr mer information om WCAG se https://www.w3.org/WAI/standards-guidelines/wcag/.
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dar T; = 1 om anbudet uppfyllde kriteriet att text kan ldsas med talsyntes och L; = 1 om
anbudet uppfyllde kriteriet om leverans under varen 2019. T; = 0 och L; = 0 om respektive

kriterium inte var uppfyllda. Det anbud med lagsta Utvarderingspris tilldelades kontraktet.

Aven om relationen mellan virderingen av de olika egenskaperna alltid kan diskuteras dr detta
ett exempel pa en val genomtdnkt anbudsvarderingsmodell dar tjdnstens (systemets) olika
egenskaper varderas i monetdra termer. Modellen ar enkel och transparant mot
anbudsgivarna och uppfyller kravet att modellen ar linjar i priserna. Den enda kritik som kan
riktas mot anbudsvarderingsmodellen ar att en anbudsgivare som i och for sig uppfyller ska-
kravet om WCAG 2.0, men som i Ovrigt inte uppfyller nagot av de 6vriga 26 olika
utvarderingskriterierna dnda skulle kunna vinna upphandlingen. Men det borde myndigheten

rimligen ha tagit i beaktning i och med att inget av de 26 egenskaperna angivits som ska-krav.
2) System fér scanning, lagring, sékning och visning av rdttade tentamenssvar

En svensk hogskola upphandlade under hosten 2018 ett system for skanning, lagring, sékning
och visning av rattade tentamenssvar. Systemet ska anvandas av bade larare och studenter
och syftar enlig forfragningsunderlaget till att forenkla hanteringen for hégskolans personal
och underlatta for studenterna att hamta ut sina rattade tentamenssvar. | kravspecifikationen
angaende tillgdnglighet angavs exempelvis att systemet ska kunna anpassas till hogskolans
grafiska profil, stodja Single Sign On (SSO) via Active Directory Federation Services (ADFS), ha
stod for de vanligaste versionerna av webbldsarna Internet Explorer, Edge, FireFox, Safari och
Chrome, samt vara tillgdngligt via dator, surfplatta och mobiltelefon och stédja de vanligaste

operativsystemen (Apple, Windows och Android).

Det mest intressanta med denna upphandling ur ett tillganglighetskravsperspektiv och det
faktum att systemet ska anvandas av studenter med olika behov ar att det inte stalls nagra
sadana krav. Anbudsvarderingsmodellen byggde helt pa lagstapris givet att de 6vriga ska-

kraven var uppfyllda.
3) Digitala ldr-plattformar

Ett annat larosdate upphandlade under hésten 2018 en digital lar-plattform for undervisning
och larande. Plattformen ska anvdndas av bade larare och studenter. | kravspecifikationen

anges att systemet ska uppfylla kraven i EU:s direktiv (EU) 2016/2102 av den 26 oktober 2016
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om tillgdnglighet avseende offentliga myndigheters webbplatser och mobila applikationer.!
Direktivet innebar bland annat att leverantdren maste félja WCAG 2.0 nivd AA. Ett
anvandbarhetstest ingick som ett delmoment i den anbudsvarderingsmodell som anvands.
Anvandartestet gick till sa att tva testgrupper, 25 ldrare och administratorer i en grupp och 25
studenteri en grupp, fick utféra ett antal uppgifter i systemet. Ingen av testpersonerna fick ha
nagon tidigare erfarenhet av systemet. Grupperna skulle enligt upphandlingsdokumenten
besta av ett representativt urval av anvandare fran larosatets olika institutioner och dmnen.
Varje uppgift som respektive testperson utforde poangsattes pa en skala mellan 0 och 3 dar 3
var “Klarade uppgiften smidigt, utan problem” och 0 motsvarade “Klarade inte av att utfora
uppgiften”. Darefter rdknades ett medelvarde fram for respektive testgrupp. Beroende pa
detta medelvarde gavs sedan paslag pa respektive anbudsgivares bud pa mellan 0 SEK (vid ett
medelvarde pa 3 for respektive grupp) och 1 000 000 SEK (vid ett medelvarde pa 0). Utdver
detta ingick 161 olika kriterier av olika slag i anbudsvarderingsmodellen, vilka totalt kunde ge
ett paslag pa mellan 0 SEK och 142 619 SEK beroende pa i vilken utstrackning anbuden levde

upp till de olika kriterierna.

Det finns nagra intressanta aspekter pa denna upphandling och dess anbudsvarderingsmodell.
Samtidigt som uppfyllnad av EU:s direktiv 2016/2102 anges som ett ska-krav kan i princip ett
anbud antas trots att dess genomsnittliga betyg pa anvandartestet ar det lagsta mojliga,
namligen 0. Anvandartesten foljer direktiven for WCAG 2.0 vad galler dess utformning och att
testgrupperna ska besta av ett representativt urval av anvandargruppen. Ur ett
tillganglighetsperspektiv kan det dock i vissa fall vara lampligt att testgruppen till storre del
bestar av den anvandargrupp som befaras ha svarast att anvanda systemet for att utféra de
uppgifter som systemet ar utformat for. For att ta ett konkret exempel. Antag att
anvandargruppen till 5% bestar av individer som befaras ha svart att anvdanda systemet och
att den upphandlande myndigheten satter som krav att 95% av anvdndarna ska kunna
anvanda systemet. Da behover inte systemet anpassas till den grupp som befaras ha svarast

att anvanda systemet.

11 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A32016L2102
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| princip ar detta ett exempel pa en vil genomford upphandling med det undantaget att
anbudsvarderingsmodellen tillater att kontraktet skulle kunna tilldelas en leverantor som

erhallit den lagsta poangen fran anvandartesterna.
4) Rekryteringssystem till hégskola

Varen 2018 upphandlades ett webbaserat system foér ett malgruppsanpassat
studentrekryteringsarbete samt for utvardering och uppfdljning av genomforda aktiviteter
inom ramen for detta. Systemet ska mojliggéra inmatning av, kommunikation med och
uppfoljning av relevanta kontakter ur malgrupperna. Uppgifter som ska hanteras i systemet
ror nationella och internationella presumtiva studenter. Anvandare av systemet ar bade

presumtiva studenter och personal vid hégskolan.

Den anbudsvarderingsmodell som anvandes utgick fran en jamforelsesumma

(utvarderingspris) enligt
Jamforelsesumma; = bud; — Kvalitet;

dar de olika kvalitetsaspekterna varderas i monetdra termer. Mervardet av kvalitet kunde

totalt uppga till 188 000 SEK. Daremot stalldes inga krav pa tillganglighet.

| avtalet specificeras olika viten vid driftstorningar, men inte for situationer dar koparen i
efterhand upptéacker att leverantoren inte levererar i enlighet med avtalet. Vidare ska séljaren
under avtalstiden bedriva ett I6pande vidareutvecklingsarbete i syfte att forbattra och
effektivisera tjansten. Detta torde dock vara svart att verifiera och pavisa om leverantoren levt

upp till detta krav.

Forutom franvaro av krav pa tillganglighet och svarigheten att utvardera
vidareutvecklingsarbetet ar dven detta ett exempel pa en val utformad upphandling och en
utvarderingsmodell som uppfyller bade de juridiska och ekonomiska egenskaper som

diskuterats ovan.
5) Digitalt stédsystem fér kursutveckling, utvdrdering och Idrande

Ytterligare ett larosdte upphandlade under hosten 2018 ett digitalt stodsystem for att folja
upp och stédja studenternas larande, kursutveckling och utvardering. Systemet ska anvandas
av bade studenter och larare. | anbudsvarderingsmodellen rédknades priset om till podng dar

det ldgsta anbudspriset gavs den hogsta prispoangen (1 189 poang). Darefter summerades
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prispoang och kvalitetspodng (maximal kvalitetspodang = 2 775). Det anbud som fick den

hogsta totalpoangen tilldelades kontraktet.

Anbudsvarderingsmodellen har minst tre brister. For det forsta raknas pris om till poang vilket
endast gor modellen svarare att Overblicka for bade den upphandlande myndigheten och
anbudsgivarna. For det andra ar det inte mojligt for varken upphandlande myndighet eller
anbudsgivarna att pa forhand rékna fram ett anbuds prispoang eftersom det &r beroende av
det lagsta anbudspriset. For det tredje, vilket ar den storsta svagheten i
anbudsvarderingsmodellen, kommer det lagsta anbudets niva att paverka tilldelningen.
Anbudsvarderingsmodellen ar salunda varken transparent eller oberoende av icke relevanta

alternativ.

Lat oss illustrera svagheten i utvarderingsmodellen med tre fiktiva anbudsgivare; A, B och C.

Anbudsvarderingsmodellen kan matematiskt uttryckas som

Lagsta anbud
Anbud;

Totalpoang; = X 1187 + KP;

dar Totalpoang; ar anbudsgivare i’s totalpodng, Anbud; ar anbudsgivare i’s anbud och KP;

anbudsgivare i’s kvalitetspoang. De fiktiva anbuden tillsammans med respektive anbuds

kvalitetspodng och totalpoang for tva olika scenarios visas i Tabell 7.

Anbudsgivare Anbudspris Prispodng Kvalitetspodng Utvarderingspoang
Scenario 1

A 500 237 2 000 2 237*
B 250 475 1500 1975
C 100 1187 1000 2187
Scenario 2

A 500 591 2 000 2591
B 250 1182 1500 2 682*
C 249 1187 1000 2187

Tabell 7: Fiktiva anbud. * = vinnande anbud.

| scenario 1 vinner anbudsgivare A fore anbudsgivare C.

Lat oss nu i scenario 2 anta att anbudsgivare C ar helt fulltecknad och egentligen inte kan ta
uppdraget. Men for att visa pa ett intresse lamnar C in ett anbud med samma kvalitetspodng

som tidigare men med ett mycket hogre pris jamfort med scenario 1. C’s anbud &r fortfarande
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det lagsta anbudet mot vilket de andra anbudens prispoang rdaknas. Nu vinner anbudsgivare
B.2?2 Tilldelningen av kontrakt baserad pd den hir typen av anbudsvirderingsmodell blir

godtycklig.
6) Funktionell drift av antagningssystem

Ar 2015 upphandlades den funktionella driften for ett antagningssystem till hogre utbildning.
Uppdraget innebar att leverantéren ska tillhandahalla den tekniska plattformen for
antagningssystemet samt funktionell drift av densamma och till detta angrdnsande
funktioner. Fran forfragningsunderlaget ar det inte helt enkelt att utldsa om upphandlingen
endast ror drift och underhall men inte sjdlva designen av plattformen. De enda krav pa

tillganglighet som stalls galler systemets driftsakerhet.

Upphandlingen &r dock av intresse ur ett anbudsvarderingsperspektiv. |
forfragningsunderlaget angavs 24 stycken ska-krav vilka bedémdes pa en 4-gradig skala fran 0
(lagsta) till 3 (hogsta) poang. Samtliga ska-krav skulle vara uppfyllda vilket gav samtliga
kvalificerade anbud 72 poang. Utdver dessa ska-krav angavs dven 8 andra bor-krav vilka dven
de betygssattes pa en skala mellan 0 och 3. Darefter summerades antalet kvalitetspoang och
kontraktet tilldelades den anbudsgivare med den lagsta kvoten anbudspris/kvalitetspoang. De

faktiska anbuden tillsammans med respektive kvalitetspodng redovisas i Tabell 8. |

upphandlingen tilldelades anbudsgivare C kontraktet.

Anbudsgivare Anbudspris Kvalitetspodang Kvalitetspodng Total Utvarderings-

ska-krav bor-krav  kvalitetspoang poang
A 18123920 72 16 88 205 954
B 12 480 000 72 8 80 156 000
C 14 027 060 72 20 92 152 468*
D 23 945789 72 12 84 285 069
E 16 261 140 72 17 89 182 709

Tabell 8: Anbudsvarderingsmodell baserad pa kvoten pris/kvalitetspodng. * = vinnande anbud.

For att illustrera utvarderingsmodellens svaghet, lat oss anta en situation dar den
upphandlande myndigheten istéllet for 24 olika ska-krav i forfragningsunderlaget angett 30

ska-krav déar varje ska-krav bedémdes pa samma skala som tidigare, dvs fran 0 till 3. Den totala

12 Exemplet blir annu tydligare om C lagger ett anbud 6ver B’s anbud, exempelvis pa 251 SEK.
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poangen for de olika ska-kraven uppgar nu till 90, alltsa kommer samtliga kvalificerade anbud
att erhalla ska-kravpoangen 90. Lat oss vidare anta att de 5 anbudsgivarna i Tabell 8 ovan

uppfyller dessa ska-krav och samtidigt erhaller samma poang som tidigare vad galler bor-

kraven. Den nya situationen illustreras i Tabell 9.

Anbudsgivare Anbudspris Kvalitetspodang Kvalitetspodng Total Utvarderings-

ska-krav bor-krav  kvalitetspodng poang
A 18123920 90 16 106 170980
B 12 480 000 90 8 98 127 347*
C 14 027 060 90 20 110 127 519
D 23945789 90 12 102 234763
E 16 261 140 90 17 107 151 973

Tabell 9: Anbudsvarderingsmodell baserad pa kvoten pris/kvalitetspodng. * = vinnande anbud.

Under dessa forutsattningar kommer anbudsgivare B vinna kontraktet. Genom att dndra
antalet ska-krav férandras alltsa tilldelningen. | detta specifika fall skulle myndigheten gora en
besparing pa cirka 1,5 miljoner SEK. Men detta vags val upp av den hogre kvalitet som
anbudsgivare C kommer att leverera? Om myndigheten varderar en hogre kvalitet hogre an
angivna ska-krav bor antingen denna vardering uttryckas i monetdra termer eller sa bor ska-

kraven hdjas till 6nskvard kvalitetsniva.
7) Digitala tjdnster for extern kommunikation (webbtjdnster)

En statlig myndighet upphandlade under 2015 en leverant6r for I6pande stod i forvaltning,
support och underhall samt utveckling av digitala tjanster for extern kommunikation. Tjansten
ska tillhandahalla ett externt drendehanteringssystem. Krav stdlldes pa att de digitala
tjansterna skulle ligga i framkant och samtidigt vara anvandbara och tillgéngliga for alla. | detta
specifika fall ar kravet pa tillganglighet for alla av yttersta vikt ur bade ett demokratiskt och

for det politiska systemet fortroendeskapande perspektiv.

Tjansterna ska folja vedertagna standarder och riktlinjer, till exempel frdan W3C och E-
delegationens riktlinjer for webbutveckling minst niva AA. Leverantéren ska ocksa pa
uppdragsgivarens begaran leverera ett valideringsprotokoll for genomford utveckling for att

sakerstdlla detta.
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Enligt avtalstexten har endera parten ratt att sdga upp avtalet om motparten i vasentlig
omfattning asidosatter sina forpliktelser genom avtalsbrott eller brist i sina ataganden och,
trots skriftligt papekande, inte inom rimlig tid vidtagit godtagbar rattelse. Vidare har endera
parten ratt att med omedelbar verkan sdga upp avtalet om motparten vasentligen bryter mot

avtalet och rattelse inte skett inom trettio dagar efter mottagen skriftlig anmaning.

Tillganglighetskraven satts som ska-krav och utéver det bygger anbudsvarderingsmodellen pa

en av myndigheten i férvag angiven vardering av olika kvalitetsaspekter.
8) Ettlandstings upphandling av webbtjdnster (webbtjdnster NLL)

Ett landsting upphandlade 2013 webbtjanster inom grafisk formgivning for webb och mobila
applikationer samt systemutveckling och systemférvaltning av tema-webb. Vid den aktuella
upphandlingen anvandes ett av ett konsultforetag utarbetat index baserad pa uppfyllelsen av
ett antal olika krav pa tillganglighet. Det aktuella konsultforetagets krav pa tillganglighet utgick
i vasentliga delar fran WCAG 2.0. Konsultforetaget gor dock foljande bedémning av de vid
tidpunkten radande riktlinjer som ges i WCAG: “Regelverket baserar sig pa de internationella
riktlinjerna WCAG 2.0 (Web Content Accessibility Guidelines). Riktlinjerna dr tolkade och
applicerade pd svenska férhallanden med hjdlp av [Féretagets namn borttaget]. Om
kravunderlagets samtliga punkter méts innebdir det att stora delar av WCAG dér uppfyllda. Det
dr dock oftast inte relevant att folja samtliga punkter i WCAG. Exempelvis innehdller WCAG
tva olika punkter som behandlar kontraster, med olika grdnsvdrden. | vara tester har vi funnit
att de ldgre grinsvérdena dr tillréicklig i de allra flesta situationer och ddrfér har vi valt att félja

den punkt i WCAG med de lite mer generésa grdnsvdérdena.

Det finns ocksd enstaka punkter i WCAG ddr vi ser att kostnaden fér inférande dr sG hég att
det kommer att skapa en Idgre tillgénglighet om det ska stdllas som krav. Ett exempel pd detta
dr en punkt i WCAG som anger att all multimedia ska kompletteras med en teckentolkning av
all viktig ljudinformation. Vi anser att ljud och film som informationsbdrare dr viktigt for
mdnga besékares férmdga att ta del av informationen och tycker dd att det i de flesta fall
rdcker om ljudet/filmen kompletteras med textinformation. Det dr inte optimalt fér gravt
hérselskadade, men om alternativet dr att enbart ge information i form av text sa séinker det
tillgdnglighetsnivan fér alla. Ddrfér krédver vi inte att all ljudinformation i multimedia
kompletteras med en teckentolkning utan enbart att information som ges visuellt och i form

av ljud dven tillhandahdlls i med text pd ett genomtdnkt sctt.”
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| konsultforetagets kravspecifikation anges huvudsakligen en rad allmdnna och oftast vagt

angivna tekniska rad, men det stalls inga krav pa anvandbarhets tester.

Det finns bade for och nackdelar med att anlita ett konsultféretag for bedomning av inkomna
anbud. Till férdelarna hor att det i manga fall inte ar rimligt att samtliga myndigheter som
upphandlar nagon typ av webbaserade tjanster ska ha intern kompetens att kunna bedéma
exempelvis i vilken utstrackning ett anbud uppfyller tillganglighetskraven i enlighet med de
riktlinjer som ges i WCAG. Det blir helt enkelt fér kostsamt om varje myndighet forutsatts
besitta den kompetensen internt och sarskilt sa for mindre myndigheter. Till nackdelarna hor
att tilldelning av kontrakt ar en myndighetsutévning och det kan diskuteras i vilken grad det

ska vara baserad pa underlag fran en extern aktor.

Det finns ocksa fall dar den externa aktorens bedémning inte ar helt transparent. Ett exempel
ar beddomning av anbudsgivares finansiella stallning som ofta bygger pa rating fran nagot
kreditvarderingsforetag (Indén & Lundberg, 2018). Eftersom kreditvarderingsforetagens
ratingmodeller ar foretagshemligheter gar det inte for anbudsgivaren att fa exakt information
om hur dom kan paverka sin egen rating. Den upphandlande myndigheten kan heller inte
exakt ange vad deras tilldelningsbeslut baseras pa. Det ter sig problematiskt utifran den

grundlaggande principen om transparens.

9) Upphandling av informationsinsats fér att tydliggéra vdgarna in i Idrar- och

forskolldraryrkena/utbildningarna

Under hosten 2018 upphandlades en informationsinsats for att tydliggdra vagarna in i larar-
och forskolldraryrkena/utbildningarna. Informationsinsatsen skulle besta i att ta fram en
heltdckande och lattillgénglig webbaserad guide riktade till den som funderar pa/vill ut-
[fortbilda/komplettera sina tidigare studier/yrkeskunskaper foér att bli larare eller
forskollarare. Den framtagna webbguiden ska kommuniceras ut, med hjdlp av
kommunikationskonsult, till olika malgrupper som kan vara intresserade av att lasa till

larare/forskollarare. Inga krav stalls pa tillganglighet.

Ett av utvarderingskriterierna ar hur vdl anpassad den dr for att ndg ut till malgrupperna som
beskrivs i projektplanen. | oOvrigt stélls inga tillganglighetskrav, vilket maste anses som
anmarkningsvart med hansyn till ndar upphandlingen genomférdes och malgruppen for den

aktuella och webbaserade informationen.
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10) Ramavtal inom it och kommunikationstjéinster

Ett kommunalt fastighetsbolag upphandlade under hosten 2018 en leverantor inom
webbkonsulttjanster for utveckling, support och forvaltning av bolagets webbplatser. Bolaget
sokte en proaktiv utvecklingspartner som har goda omvdrldskunskaper, en tydlig och
involverande arbetsprocess, har hég ambitionsnivd gdllande anvédndarupplevelse,
interaktionsdesign, webbdesign och teknik. Syftet ar att bolagets hyresgaster via webbtjansten

ska kunna l6sa manga av de fragestéllningar de har, exempelvis via e-tjanster.

Anbudsgivaren ska enligt forfragningsunderlaget folja standarder for WCAG. Givet att
anbuden uppfyller samtliga ska-krav inklusive WCAG skedde utvarderingen enligt mest
ekonomiskt fordelaktiga anbudet dar kompetenspoang och prispoang viktades lika. Maximal
kvalitetspoang uppgick till 40. Prispodngen tilldelades respektive anbud enligt foljande: Det
lagsta priset tilldelas 40 poadng, det nast lagsta tilldelas 20 podng, och det tredje lagsta priset

tilldelas 10 poang. Darefter summerades prispodng och kvalitetspodng for de olika

anbudsgivarna och kontraktet tilldelades den anbudsgivare som erhallit hogst totalpoang.

Anbudsgivare Anbudspris Prispoang Kvalitetspodang Total poang
A 18123920 0 30 30
B 12 480 000 40 0 40*
C 14 027 060 20 10 30
D 23945789 0 40 40*
E 16 261 140 10 20 30

Tabell 10: Anbudsvarderingsmodell. * = vinnande anbud.

Lat oss studera denna anbudsvarderingsmodell utifran de anbud som inkom i upphandlingen
av Funktionell drift av antagningssystem som redovisades i Tabell 8 och 9. Anbuden 3terges i
Tabell 10. Observera att prispoang endas ges till de tre lagsta anbuden och att
kvalitetspoangen i tabellen ar fiktiva. Dock ar det rimligt att anta ett positivt samband mellan

kvalitetspodng och pris varfor kvalitetspodangen rangordnas omvant mot anbudspriset.

Givet detta erhaller anbudsgivare B och D den hogsta totalpodngen och nagon av dessa ska

saledes enligt anbudsvarderingsmodellen tilldelas kontraktet.

Antag nu att de andra anbudsgivarna egentligen inte har kapacitet for tillfdllet att genomfora

kontraktet men for att visa intresse anda inkommer med anbud. Eftersom dessa anbudsgivare
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for tillfallet inte har kapacitet att genomfora kontraktet maste de anstélla ny personal vilket

ar kostsamt. Darfor hojer anbudsgivare A, C och E sina anbud med 10 000 000 SEK enligt

Tabell 11. Observera att deras kvalitetspodng ar lika som tidigare.

Anbudsgivare Anbudspris Prispodng Kvalitetspoang Total podng
A 28 123 920 0 30 30
B 12 480 000 40 0 40
C 24 027 060 10 10 20
D 23945 789 20 40 60*
E 26 261 140 0 20 20

Tabell 11: Anbudsvarderingsmodell. * = vinnande anbud.

Utan att i ndgot avseende fordndrat sitt eget anbud vinner nu anbudsgivare D upphandlingen.
Inte heller den tidigare vinnaren, anbudsgivare B, har forandrat sitt anbud, och trots det

forlorar anbudsgivare B upphandlingen. Tilldelningen blir godtycklig.
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Slutsatser

Upphandlingsprocessen, fran identifikation av ett behov, inventering av marknaden till
tilldelning och genomférande av ett kontrakt ar komplex och innehaller manga dimensioner
och évervaganden. Utdver sakkunskap om sjdlva foremalet for upphandlingen, marknaden i
stort och om de lagar och regler som styr offentlig upphandling kravs kunskaper som relaterar
till olika kvalitativa egenskaper till exempel tillganglighet i samband med upphandling av

webbtjdnster.

Generellt ar malet med en upphandling att fa till en matchning mellan den offentliga sektorns
behov (snarare brukarnas behov) och leverantdrens genomférande av uppdraget — att skapa
varde for pengarna. Forutsattningarna for detta bygger bland annat pa ett val genomarbetat
forfragningsunderlag, en val genomtankt anbudsvarderingsmodell, starka och bindande
kontrakt och en tydlig plan for att kontrollera att leverans sker enligt ingdngna avtal.
Komplexiteten i detta ar bland annat beroende av hur enkelt, eller svart, det ar att beskriva
och mata de kvalitativa egenskaperna hos foremalet for upphandlingen. Nar upphandlingen
ror komplexa tjanster med flera kvalitetsdimensioner (som exempelvis att anpassa
myndigheters webbtjanster till rddande lagstiftning kring tillgénglighet) ar detta inte alltid
enkelt. Att upphandla webbtjanster som genom att vara tillgangliga for alla skapar
forutsattningar for delaktighet ter sig som ett rimligt mal inom ramen for myndighetsutdvning

och information riktad till allmanheten.

Syftet med denna rapport har varit att beskriva olika metoder for anbudsvardering vid
offentlig upphandling som tar hansyn till pris och kvalitet med ett sarskilt fokus pa hansyn till
att skapa delaktiget genom att i kontraktstilldelningen ta hansyn till tillganglighet. Med
kvalitet menas egenskaper hos varan eller tjansten som ska upphandlas eller sarskilda hdnsyn.
| rapporten har vi visat pa exempel med koppling till tillganglighetskrav vid upphandling av
olika webbtjanster. De grundlaggande principerna for tilldelning av kontrakt som diskuterats

i rapporten ar dock generella och kan tillampas pa upphandlingar oavett foremalets art.

Regelverket kring offentlig upphandling ger inga tydliga direktiv kring hur
anbudsvarderingsmodellen ska utformas. Daremot finns en rad 6nskvarda egenskaper hos
anbudsvarderingsmodellen som, om de &r uppfyllda, ger forutsattningar for att

upphandlingen resulterar i att anbuden speglar det som myndigheten efterfragar.
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Anbudsvéarderingsmodellerna kan i princip delas upp i tre huvudkategorier (see (Bergman &

Lundberg, 2013)):

1. Lagsta pris: Tilldelning baserat pa pris i kombination med obligatoriska kvalitetskrav
lampar sig val nar det som upphandlingen avser ar latt att beskriva och behoven
mojliga att dversatta till kvalitetskriterier i form av obligatoriska krav och det ar viktigt
att en viss minsta kvalitetsniva inte understigs. Lagsta pris ar med andra ord inte per
automatik synonymt med lagsta kvalitet, det kan snarare vara precis tvartom.

2. Hogsta kvalitet: Tilldelning baserad pa hogsta kvalitet innebéar att myndighet fixerar
priser och att den anbudsgivare som inkommit med det anbud som signalerar hogst
kvalitet erhaller kontraktet. Detta kan kombineras med obligatoriska krav for att
sakerstdlla en viss kvalitetsniva. Kvalitetsupphandling lampar sig val nar det som
upphandlingen avser ar komplext och behoven svara att 6versatta i kvalitetskriterier i
form av obligatoriska krav. Modellen 6ppnar upp for innovationer och kraver inte lika
stora forkunskaper om vad marknaden kan ebjuda som Ovriga metoder for
anbudsutvéardering.

3. Kvalitetsvarderingsmodell: Tilldelning baserad pa en kvalitetsvarderingsmodell
innebar att myndigheten satter ett monetart varde pa kvalitet och tilldelar kontraktet
baserat pa den badsta kombinationen av pris och kvalitet. Metoden ar lamplig om
mynidghetens resurser ar 6ronmarkta eller om det som upphandlingen avser

vardemassigt utgor en betydande del av budgeten.

Den viktigaste slutsatsen kring anbudsvarderingsmodeller ar att alla kvalitetsegenskaper

utover ska-krav bor varderas i kronor.

Ytterligare en viktig faktor for en lyckad upphandling ar uppfdljning av att leverantéren
levererar i enlighet med inganget avtal. Det generella intrycket &r att myndigheter brister vad
galler kravstallning i och uppfdljning av ingagna kontrakt. En rekommendation ar att det i
kontraktet tydligt ska framga vilka sanktioner (forslagsvis vite) som kommer att utga vid avsteg
fran det som avtalats. For att kontrollera att leverantdren levererar i enlighet med kontraktet

bor myndigheten genomféra oannonserade uppfoljningsbesok.

Bland de exempel pd upphandlingar dar kontraktstilldelningen inkluderat hansyn till
tillganglighet finns bade upphandlingar som kan anses vara goda exempel pa hur anbud bor

utvarderas, men ocksa nagra dar detta inte kan sagas galla. Bland de goda exemplen finns
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upphandling av rekryteringssystem till hogskola och en upphandling av digitala lar-

plattformar.

Sammanfattningsvis ar var rekommendation att de kriterier som i tidigare litteratur anges som
grund for valet av utvarderingsgrund och modell foljs. Bedomningen av osdkerhet om
kostnader och kvalitet bor da goras pa den sammantagna bilden av de olika kvalitativa
egenskaper som ar forknippade med foremalet for upphandlingen. Formulera tillgéanglighet
som ska-krav om detta ar av avgdrande betydelse for upphandlingens andamalsenlighet.
Alternativet ar att ha det som ett av flera kvalitetskriterier och da bor en modell med absoluta
paslag eller avdrag tillampas for valet av leverantér. Vilken betydelse
tillganglighetsdimensionen ska tillmatas maste bestammas av myndigheten sjalv utifran dess
brukares preferenser och i forhallande till andra kvalitetskriterier och budgetmassiga
overvaganden. Tillgdnglighet utgor i regel en kvalitetsdimension som ar svart att pa forhand
definiera och i efterhand mata. Brukarpaneler fore och efter upphandlingen kan vara ett satt

att hantera detta.
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