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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ligger bland annat att fraimja forskning pa konkur-
rens- och upphandlingsomradet.

Konkurrensverket har gett ekonomie dr Karl Lundvall vid Copenhagen Economics,
och advokat Kristian Pedersen vid Advokatfirman Delphi, i uppdrag att undersoka
de problem som vissa upphandlande myndigheter och leverantorer har upplevt
med sa kallad strategisk anbudsgivning inom offentlig upphandling. Vid offentlig
upp-handling, liksom i 6vriga affarstransaktioner, bor en marknadsaktor drivas av
att maximera sin vinst. Den upphandlande enheten maximerar sin vinst genom att
pressa anbudslamnarna att minska sina marginaler. Leverantorerna maximerar sin
vinst genom att hitta ldsningar som matchar anbudsunderlaget till lagsta kostnad.

Denna rapport soker svar pa fragan om leverantorernas vilja att maximera sin vinst
genom att agera strategiskt utifran anbudsunderlaget kan bli osunt och i sa fall vad
som kan goras och vems ansvaret ar for att komma till rdatta med problemet.

Till projektet har knutits en referensgrupp. Den har bestatt av Par Cronhult (Den
nya vélfarden — konkurrenskommissionen), Ulrica Dyrke (Foretagarna), Ted
Ekman (Almega), Jan-Erik Nilsson (Statens vag- och transportforskningsinstitut—
VTI), Eva Lotta Sandberg (Affarsconcept), Ulf Palm (Sveriges kommuner och
landsting), Sofia Martensson (Kammarkollegiet — upphandlingsstddet) och Hans
Sundstrom (Kammarkollegiet — inkdpscentralen). Fran Konkurrensverket har
Magnus Ehn, Daniel Johansson och Joakim Wallenklint deltagit.

Det ar forfattarna som svarar for slutsatser och beddmningar i rapporten.
Stockholm, juni 2011

Dan Sjoblom
Generaldirektor



Forfattarnas forord

Konkurrensverket har gett Karl Lundvall, PhD och Senior Economist vid
Copenhagen Economics, och Kristian Pedersen, advokat och deldgare i
Advokatfirman Delphi, ett forskningsuppdrag om s.k. osund strategisk
anbudsgivning inom offentlig upphandling. Myndigheten har vid upprepade
tillfallen erfarit att detta ar ett stort problem som drabbar saval upphandlande
myndigheter som leverantorer.

Syftet med uppdraget har varit foljande:

1. Att narmare beskriva och definiera begreppet osund strategisk anbuds-
givning.

2. Att kartlagga omfattningen och betydelsen av de upplevda problemen
3. Att foresla mojliga 16sningar

Uppdraget har tagit sin utgadngspunkt i de erfarenheter som olika myndigheter har
av osund strategisk anbudsgivning. Nagra fall har granskats narmare for att méata
vilka direkta kostnader som osund strategisk anbudsgivning kan leda till. En bred
enkédtundersokning har ingatt som ett led i att kartlagga vilka branscher och vilka
upphandlingssituationer som ar sarskilt drabbade. Forslag till Iosningar laggs fram
som beror saval regelverk, tillampningsfragor och utvarderingsmodeller som
utformning och uppfdljning av ingdngna avtal.

Forskarassistenthjalp har tillforts projektet i form av jur.kand. Erik Olsson,
bitrddande jurist vid Advokatfirman Delphi, och Jonas Ohlin, vid Copenhagen
Economics. I avtalstekniska fragor har Johan Hiibner, advokat och deldgare i
Advokatfirman Delphi, lamnat ett vardefullt bidrag till rapporten.
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Sammanfattning

Under senare tid har flera fall av extremt laga anbud i offentlig upphandling upp-
marksammats, bland annat i ramavtal for olika typer av konsulttjanster med flera
leverantdrer.

Ar detta ett problem? Hur ska vi definiera det? Var férekommer det och hur vanligt
ar det? Vad kan goras? Denna rapport forsoker besvara dessa fragor.

Vi definierar “osund strategisk anbudsgivning” som situationer dar en anbuds-
givare ensam, eller tillsammans med andra, bryter mot villkoren, eller i vart fall
intentionerna, som den upphandlande myndigheten har rérande hur anbudsgivare
ska agera. Osund strategisk anbudsgivning leder entydigt till ett simre utfall i
upphandlingen.

”Sund strategisk anbudsgivning” leder inte nddvandigtvis till ett simre utfall. Det
har sin grund i att anbudsgivare anpassar sig till en utvarderingsmodell som ar
undermalig och inte klarar av att identifiera det basta anbudet.

Vi identifierar tre typfall av osund strategisk anbudsgivning;:

1. Anbudsgivarna hiller inte vad de lovar.
Exempelvis genom att i ramavtal inte leverera lagt prissatta varor/tjanster,
alternativt hanvisa till dyrare alternativ.

2. Koncernstrategisk anbudsgioning.
Tva eller fler foretag, typiskt sett inom samma koncern, anpassar sina anbud
sa att de i en ramavtalsupphandling rangordnas efter varandra. Vid avrop
bjuder de endast pa “normalt” prissatta produkter, och skickar avrop pa
lagt prissatta produkter vidare till en koncernkollega.

3. Manipulation av relativa utvirderingsmodeller.
Ett foretag lamnar ett “bulvan”-anbud for att underlatta for ett annat foretag
att vinna en upphandling dér en relativ utvarderingsmodell anvands.

Ett exempel pa sund strategisk anbudsgivning ar nar en anbudsgivare har battre
information om kommande volymer dn den offentliga inkdparen. Anbudsgivaren
kan da utnyttja denna kunskap och 6ka sina chanser att vinna upphandlingen,
exempelvis genom att prissatta for lagt viktade produkter hogt, och vice versa.

For att forsoka mata omfattningen av osund strategisk anbudsgivning, och dess-
utom berdkna vilka varden problemet representerar, genomfordes ett antal inter-
vjuer med offentliga inkdpare samt en webbaserad enkadtundersokning.

Var slutsats av intervjuerna ar att osund strategisk anbudsgivning férekommer,
men att det dr koncentrerat till vissa branscher. Det har inte varit mojligt att gora
nagra konkreta berdkningar av fordyringar, bland annat pa grund av dokumenta-



tionskraven samt problemet med att identifiera konkreta exempel.I nagra fall har
inkopare lyckats utnyttja laga vinnande anbud till att spara pengar.

Enkédtundersokningen identifierade framst branscherna for kontorsmateriel, livs-
medel, samt Tekniska/IT-konsulter som omraden dar osund strategisk anbuds-
givning forekom, i huvudsak av typen att anbudsgivarna inte haller vad de lovar.
Tva av tre offentliga inkdpare angav att detta enligt deras kdannedom ”foérekom”.

Det framkom &ven vid enkdtundersokningen att offentliga inkdpare fraimst genom
stickprov undersoker forekomst av problem — det sker i de flesta fall inte med
nagon regelbundenhet, och sallan vid varje upphandling eller avrop. Nar problem
val uppdagats ar dialog med leverantdren den vanligaste metoden for att forsoka
komma till en 16sning.

Nar det géller vilka l6sningar som offentliga inkdpare anser mest lovande svarar de
flesta battre uppfoljning av att leverantorerna lever upp till avtalens villkor, skarp-
are villkor och béttre utvarderingsmodeller. Losningar som inbegriper forandrad
lagstiftning eller en uppférandekod hos foretagen anses inte andamalsenliga av de
flesta respondenter.

Offentliga inkOpare menar saledes att 16sningen pa problemen med osund strate-
gisk anbudsgivning ligger hos dem sjdlva, inte hos foretagen eller hos lagstiftaren i
forsta hand.

Vi menar att osund strategisk anbudsgivning &r ett problem vart att f6lja och att
agera emot givet den kunskapsniva vi har idag. Sarskilt bekymmersamt ar att
fenomenet visar tendenser till spridning.

Vi lamnar darfor foljande forslag for att motverka problemen.

1. Andra bevisbordans placering for onormalt ligt anbud
Utred mojligheten att &ndra bestimmelserna i 12 kap. 3 § och 15 kap. 17 §
LOU sa att bevisbordan for att ett onormalt lagt anbud ar seriost menat
avilar leverantoren. Om anbudsgivaren snarare dn upphandlande myndig-
het maste visa att det onormala budet ar foretagsekonomiskt motiverat kar
mojligheterna att kunna avvisa extrema anbud dédr man kan misstanka
osund strategisk anbudsgivning.

2. Bittre utvirderingsmodeller
Begriansa antalet varu- och tjanstekategorier i ramavtal med rangordning.
Anvand absoluta utvarderingsmodeller i forsta hand, battre relativa
modeller i andra hand. Detta minskar risken for saval koncernstrategisk
anbudsgivning som manipulation av relativa utvarderingsmodeller.



3. Bittre uppfoljning av avtal
Battre samordning mellan inkdpare och avropare kravs for att lattare kunna
folja upp situationer dar anbudsgivare inte haller vad de lovar. For det
kravs bland annat mer resurser, tillimpningsanvisningar och bestallnings-
mallar for avropare. Viten och andra sanktioner bor vara léttillampade, pro-
portionerliga och kunna avrdknas pa kommande fakturor. Forbattrad lever-
antorsdialog 6ver hela kontraktscykeln.

4. Bittre avtal

Tydliggor leveransskyldigheterna for leverantorerna och vilket pris och
ovriga villkor som skall gélla. Forpliktiga leverantoren att ge samma villkor
for ersattningsprodukter som for ursprungliga produkter. Balansera villkor-

en for bada sidor och ta hansyn till sma och medelstora foretags situation.

Vara forslag sammanfattas i foljande matris dar vi d&ven anger hur vi tror att de
16ser vart och ett av de tre identifierade problemtyperna.

Tabell

Hur kan forslagen stivja osund strategisk anbudsgivning?

Forslag #

Problemtyp

1. Anbudsbuds-
givaren levererar
inte som utlovat

2. Koncernstrategisk
anbudsgivning

3. Manipulation av
relativa utvarderings-
modeller

1. Andra bevis-
bdrdans placering for
onormalt lagt anbud

2. Battre
utvarderings-
modeller

3. Battre uppfdljning
av avtal

4. Battre avtal

Anbudsgivaren
maste visa att det
onormala budet ar
foretagsekonomiskt
motiverat

Béttre samordning
mellan inkdpare och
avropare

Leveransplikt,
lattillampade
sanktioner och
balanserade villkor

Anbudsgivaren
maste visa att det
onormala budet ar
foretagsekonomiskt
motiverat

Begréansa antalet
varu- och tjanste-
kategorier i ramavtal
med rangordning.

Leveransplikt,
lattillampade
sanktioner och
balanserade villkor

Anvand absoluta
utvarderingsmodeller
i forsta hand, battre
relativa modeller i
andra hand
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Summary

Recently, several cases of extremely low bids in public tenders received attention,
including public framework agreements of various types of consulting services
with multiple suppliers.

Is this a problem? How should we define it? How common is it and where does it
occur? What can be done about it? This report attempts to answer these questions.

We define "unsound strategic bidding" as situations where a bidder alone or with
others, violates the terms, or at least intent, according to which the bidder must act.
Unsound strategic competition unambiguously leads to a suboptimal economic
outcome in the contract.

"Sound strategic competition" does not necessarily lead to suboptimal economic
outcome. It occurs when bidders adapt to an evaluation model that is inadequate
and/or incapable of identifying the best bid.

We identify three cases of unsound strategic bidding:

1. Suppliers do not fulfill their obligations
For example, they do not to supply low-priced goods/services, or substitute
these items for a more expensive option.

2. Corporate strategic bidding.
Two or more firms, typically in the same group, adjust their bids so that
they in a framework agreement are ranked by each other. In call for quotes,
they only offer the "normal" priced products, and send the quotes for low-
priced products on to a Group colleague.

3. Manipulation of relative evaluation models.
A company making a "dummy" bid to make it easier for another company
to win a contract in which a relative evaluation model used.

An example of sound strategic bidding is when a bidder has better information
about volume than the public procurer, sometimes referred to as unbalanced
bidding in the economic literature. The bidder can then use this knowledge and
increase their chances to win the competition, for example by pricing too low
weighted products high, and vice versa.

In an attempt to measure the extent of unhealthy strategic competition, and also
calculate the social cost due to the problems, we conducted a series of interviews
with public purchasers as well as a web-based survey.

Our conclusion of the interviews is that unhealthy strategic competition exists, but
it is concentrated in certain industries. It has not been possible to make any specific
projections of rising costs, particularly because of documentation requirements and
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the difficulties of identifying specific examples. In some cases, the buyers managed
to exploit the low winning bid to save money.

The survey identified the markets for office stationary, food, and Technical/IT-
consultants as areas where unhealthy strategic bidding occurred, mainly of the type
that bidders do not deliver what they promise. Two of the three public procurers
stated that according to their knowledge, the problem “occurred” regularly.

It was also found in the survey that public procurers mainly by random investigate
the occurrence of problems - it happens in most cases not with any regularity.
When problems are detected, the most common method of trying to get to a
solution is direct dialogue with the supplier.

The most promising reforms in order to mitigate the problems, according to the
respondents, consist of improved monitoring of suppliers to live up to contractual
terms, sharper conditions in public procurement contracts and better evaluation
models for bid ranking. Solutions that involve change of legislation, or a code of
businesses, are not considered adequate by most public procurers.

Public procurers therefore believe that the solution to the problems of unhealthy
strategic competition rather lies with themselves, not with the companies or the
legislature in the first place.

We believe that unsound strategic bidding is a problem worth considering and
address, given the knowledge we have today. Particularly troublesome is that it is
prone to proliferation.

We therefore give the following suggestions for addressing the problems.

1. Change the placement of the burden of proof for abnormally low tenders
Investigate the possibility of amending provisions of Chapter 12. § 3 and
Chapter 15. 17 § LOU so that the burden of proving that an abnormally low
tender is seriously meant is shifted from the public procurer to the bidder. If
the prospective supplier, rather than the contracting authority, must show
that the abnormal bid is economically justified, the ability to reject the
extreme bids in which one suspects unsound strategic bidding improves.

2. Better evaluation models
Limit the number of goods and services categories in framework agreement
procurements with ranking. Use absolute evaluation models in the first
place, better comparative models in the alternative. This reduces the risk of
corporate strategic bidding and of manipulation of relative evaluation
models.



12

3. Better monitoring of contracts
Better coordination between public procurers and users is necessary in
order to follow up situations where the bidder does not deliver what they
promise. This requires, inter alia, more resources, application instructions
and request templates for bid quotes. Penalties and sanctions should be
easily applicable, proportionate and be counted on future invoices.

Improved supplier dialogue over the contract cycle is also warranted.
4. More adequate contractual terms
Clarify delivery obligations to vendors regarding pricing and other
conditions that apply. Oblige the supplier to provide the same conditions
for the replacement of original products. Balance conditions for both sides
and acknowledge the situation for small and medium-sized enterprises.

Our proposal is summarized in the following matrix where we indicate how we
think they address each of the three identified types of problems above.

Table

procurement

How our proposals address unsound strategic bidding in public

Proposal

Type of Problem

1. Suppliers do not
fulfill their obligations

2. Corporate
strategic bidding

3. Manipulation of
relative evaluation
models

1. Change the
placement of the
burden of proof for
abnormally low
tenders

2. Better evalutation
models

3. Better contract
monitoring

4. More adequate
contractual terms

The bidder must
prove that the low
tender is
commercially
motivated

Better coordination
between public
procurers and users

Obligation to supply,
penalties and
sanctions should be
easily applicable,
balanced terms

The bidder must
prove that the low
tender is
commercially
motivated

Reduce the number
of items in
framework
agreements with
ranking

Obligation to supply,
penalties and
sanctions should be
easily applicable,
balanced terms

Use absolute
evaluation models in
the first place, better
comparative models
in the alternative.
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1 Inledning

Under senare tid har flera fall av osund strategisk anbudsgivning uppmarksam-
mats i media, bland annat i ramavtal for olika typer av konsulttjanster med flera
leverantorer. Kénda fall 4r exempelvis de IT-upphandlingar som Forsakrings-
kassan, Goteborgs stad och Stockholms stad genomfort under 2010.

I de ndamnda fallen offererade de vinnande anbudsgivarna mycket laga priser for
vissa kategorier av konsulter — nivaer som i nagra fall till och med lag pa noll kron-
or i timmen. For andra kategorier av konsulter lag daremot priserna pa mer “nor-
mala” nivaer.

Beroende pa vilken viktning av priserna for olika kategorier av konsulter som den
upphandlande myndigheten tillimpar kan en sddan strategi vara framgangsrik for
en anbudsgivare under forutsattning att anbudsgivaren under avtalstiden inte kan
tvingas att leverera de kategorier av konsulter som har de lagsta priserna. Upp-
handlande myndigheter som ska avropa en lagt prissatt konsult kan da fa beskedet
att ndgon sddan konsult inte finns tillgédnglig, men att hogre kvalificerade konsulter
finns tillgangliga till ett hogre pris.

Resultatet kan bli att den vinnande anbudsgivaren i praktiken kan komma att ta ut
hogre priser for att 16sa de behov som den avropande myndigheten har jamfort
med leverantorer vars anbud inte har antagits i ramavtalsupphandlingen.

Den beskrivna situationen illustrerar ett av de problem som osund strategisk an-
budsgivning kan medfora. I praktiken kan betydligt mer komplicerade situationer
uppsta, exempelvis i ramavtal med rangordning dar olika bolag inom en och sam-
ma koncern, genom att samordna anbud, kan tillforsékra sig en tillampning av
ramavtalet dar alltid ndgot av koncernbolagen far ett avrop till ett hogre pris an det
som skulle galla i franvaro av den osunda strategiska anbudsgivningen.

Osund strategisk anbudsgivning kan séledes leda till férdyringar for den offentliga
upphandlingen och dven sitta konkurrensen, atminstone delvis, ur spel. P4 sikt kan
effekterna bli mer allvarliga eftersom foretag som inte dgnar sig at osund strategisk
anbudsgivning successivt kan komma att avsta fran att lamna anbud i offentliga
upphandlingar.

Hur vanligt osund strategisk anbudsgivning &r, och vidden av de problem som be-
skrivits ovan, dr emellertid relativt okant i Sverige. Det finns heller ingen officiell
rekommendation, vagledning eller liknande fran upphandlingsansvariga myndig-
heter till offentliga inkdpare om hur man bor utforma upphandlingar for att und-
vika dessa problem.
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1.1 Disposition

Studien &r indelad i sex kapitel. Var analysram ar tvarvetenskaplig i sa matto att
den baseras pa bade juridiska och nationalekonomiska metodverktyg.

I kapitel 2 sammanfattas det grundlaggande regelverket av betydelse for att kunna
avgransa och definiera strategisk anbudsgivning narmare. Sarskild vikt laggs vid
hur begreppet “onormalt laga anbud” i regelverket har kommit att tillampas och
hur man kan tolka dess innebord.

I kapitel 3 presenterar vi ett forslag pa definition givet de grundlaggande forutsatt-
ningar som géller i en offentlig upphandling. Sarskilt viktigt ar att faststdlla om
laga priser ar en logisk foljd av en vil fungerande konkurrens eller av ett osunt an-
budsstrategiskt beteende. Eftersom begreppet ”strategiskt” inte dr entydigt skiljer
vi pa “sund” och “osund” strategisk anbudsgivning. Vi menar att osund strategisk
anbudsgivning ska leda till en samhallsekonomisk kostnad i form av ett samre ut-
fall i en given offentlig upphandling dn vad som blivit fallet om agerandet inte fore-
kommit.

Begreppet osund strategisk anbudsgivning ska alltsa ges en snavare innebord an vad
man kan forledas att tro givet sprakbruket inom nationalekonomi.

Vi undersoker i samma kapitel vilka typer av problem som ar tankbara och pro-
blemen definieras och kategoriseras efter hur de fungerar och vilka aktorer de
drabbar.

I kapitel 4 ndrmar vi oss fragan om vilka kostnader dessa problem representerar,
exempelvis hur mycket hogre kostnaden blev for ett visst avrop som direkt konse-
kvens av att det vinnande anbudet i den bakomliggande upphandlingen utgjorde
osund strategisk anbudsgivning. Det kom att visa sig att denna del av den empir-
iska undersokningen var svar att genomfora.

I kapitel 5 genomfor vi en kartlaggning av omfattningen av problemen med osund
strategisk anbudsgivning i offentlig upphandling med hjalp av en webbaserad
enkdt. Baserat pa definitionerna och analysen i foregaende tva steg gor vi en grov
approximation av omfattningen av problemen uppdelat pa olika typer av bransch-
er, upphandlingsformer och marknadsférhallanden.

Undersokningen omfattar tjansteman med ansvar f6r upphandling inom séaval
statlig som kommunal sektor. Vi kompletterar denna grupp med nagra roster fran
leverantorshall.

I det avslutande kapitel 6 lagger vi fram en rad forslag for att atgarda de problem vi
identifierat. Vi utvéarderar tidigare ambitioner fran saval lagstiftaren som upphand-
lande myndigheter att atgarda problemen med osund strategisk anbudsgivning.
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Vi analyserar dérefter de mest lovande omradena for reformer for att komma till
ratta med vart och ett av de problem som identifierats i de foregaende kapitlen. Vi
undersoker tre huvudsakliga omraden: forandringar i och férandrad tillampning
av upphandlingsregelverket, forandrade utvarderingsmodeller och forfragnings-
underlag och férandring och uppfdljning av avtal. For varje omrade ger vi konkreta
forslag till 16sningar.
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2 Vilka regler galler?

I detta kapitel sammanfattas det grundldaggande regelverket av betydelse for att
kunna avgransa och definiera strategisk anbudsgivning narmare. Sarskild vikt
laggs vid hur begreppet “onormalt ldga anbud” i regelverket har kommit att
tillampas och hur man kan tolka dess innebdrd.

2.1 Introduktion till LOU

Lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) och lagen (2007:1092) om
upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och posttjanster (LUF)
bygger pa EU-direktiv' i de delar som reglerar upphandling 6ver de sa kallade
troskelvdardena.? Syftet med upphandlingsdirektiven ar att bidra till att forverkliga
den inre marknaden inom EU genom att motverka hinder mot den fria rorligheten
for varor och tjanster. Dessutom ska direktivens bestaimmelser skydda leverantorer
som ar etablerade i en medlemsstat och som vill erbjuda varor, tjanster och bygg-
entreprenadarbeten at upphandlande myndigheter och enheter i andra medlems-
stater.’ Fri rorlighet pa den inre marknaden kan i férlangningen leda till effektiv
konkurrens och darmed till att saval foretag och offentlig sektor som konsumenter
far tillgang till produkter av hog kvalitet till formanliga priser.

Enligt rattspraxis fran EU-domstolens har manga bestammelser i upphandlings-
direktiven sa kallad direkt effekt.* Bestimmelserna kan darmed aberopas av leve-
rantOrer i nationell domstol, oavsett om eller hur bestimmelserna inforlivats i
nationell lagstiftning. Vid eventuella skillnader mellan upphandlingsdirektiven och
nationell lagstiftning géller ocksa normalt sett upphandlingsdirektivens bestam-
melser fore de nationella bestaimmelserna i sa matto upphandlingsdirektiven
innebar ett strangare skydd for den enskilde leverantéren. LOU och LUF reglerar
emellertid daven upphandlingar utanfor det direktivstyrda omradet, sdsom upp-
handlingar under troskelvardena och av B-tjanster® oavsett varde. Bestammelserna
for upphandlingar utanfor det direktivstyrda omradet, 15 kap. LOU och 15 kap.

1 Europaparlamentets och Radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om samordning av forfarandena vid
offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster; Europaparlamentets och Radets direktiv
2004/17/EG av den 31 mars 2004 om samordning av forfarandena vid upphandling pa omradena vatten, energi,
transporter och posttjanster (férsdrjningsdirektivet); Radets direktiv 89/665/EEG av den 21 december 1989 om
samordning av lagar och andra forfattningar for provning av offentlig upphandling av varor och bygg- och
anldggningsarbeten; Radets direktiv 92/13/EEG av den 25 februari 1992 om samordning av lagar och andra
forfattningar om gemenskapsregler om upphandlingsférfaranden tillimpade av foéretag och verk inom vatten-,
energi-, transport- och telekommunikationssektorerna; Europaparlamentets och radets direktiv 2007/66/EG av den
11 december 2007 om dndring av radets direktiv 89/665/EEG och 92/13/EEG vad géller effektivare forfaranden f6r
provning av offentlig upphandling.

2 Géllande troskelvarden framgar av tillkdnnagivande (2010:53) av troskelvarden vid offentlig upphandling.
3 Se bl.a. EU-domstolens domar i mal C-380/98 University of Cambridge och mal C-19/00 SIAC Construction.
4 Se bland annat EU-domstolens dom i mal C-76/97 Togel.

5 De tjanster som &r B-tjanster ar fortecknade i bilaga 3 till LOU.
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LUF, liknar bestimmelserna for upphandling 6ver troskelvardena, men &dr i manga
avseenden mer flexibla.

Inom ramen f6r denna rapport har vi endast analyserat fenomenet osund strategisk
anbudsgivning utifrdn bestimmelserna i LOU. Eftersom bestammelserna i LOU
och LUF i relevanta delar har samma innebdrd beddmer vi dock att saval analys
som slutsatser i huvudsak ar relevanta aven for upphandling enligt LUF.

2.1.1 Upphandling enligt LOU

Upphandling innebar enkelt uttryckt tilldelning av offentliga kontrakt, sa kallade
upphandlingskontrakt. Bestimmelserna i LOU reglerar hur upphandlande myn-
digheter ska ga tillvaga nar de valjer vilka leverantorer som ska tilldelas kontrakt.
Med offentlig upphandling avses, enligt LOU, de atgarder som vidtas av en upp-
handlande myndighet i syfte att tilldela ett kontrakt eller ingé ett ramavtal av-
seende varor, tjanster eller byggentreprenader.

Begreppet upphandlingskontrakt ska tolkas vidstrackt. Det omfattar alla former av
ekonomiskt matbar ersiattning som en upphandlande myndighet betalar till en
leverantor, och alla olika satt pa vilka en leverantor, i utbyte mot ersittning, lev-
ererar varor till en upphandlande myndighet, samt utfor tjanster eller bygg- och
anldggningsarbeten for en upphandlande myndighets rakning.® Ett avtal maste
saledes, for att omfattas av LOU, innehalla msesidiga ekonomiskt métbara
forpliktelser. Aven bytesavtal omfattas saledes av LOU:s tillimpningsomrade,
eftersom det vid byten sker ett utbyte av ekonomiskt méatbara prestationer.
Ensidiga (benefika) avtal utan krav pa motprestation, t.ex. gadvor, omfattas dock
inte av LOU. Dessutom ar LOU dr inte tillaimplig da upphandlande myndigheter
saljer eller hyr ut varor, tjanster eller byggentreprenader.

2.1.2 Upphandlande myndigheter

De organisationer som ska tillampa LOU kallas upphandlande myndigheter, och
tillhor den sa kallade klassiska sektorn.”

Begreppet upphandlande myndighet omfattar forst och framst statliga och
kommunala myndigheter. Vid tillimpning av LOU ska dock dven beslutande
forsamlingar i kommuner och landsting, offentligt styrda organ och samman-
slutningar av en eller flera statliga och kommunala myndigheter, beslutande
forsamlingar eller offentligt styrda organ jamstéllas med myndigheter.

¢ Europeiska kommissionens riktlinjer om offentlig upphandling (Guide to the Community rules on public
procurement of services, s. 12, Guide to the Community rules on public works contracts, s. 12 och Guide to the
Community rules on public supply contracts, s. 9).

7 De organisationer som ska tillimpa LUF kallas upphandlande enheter, och tillhor de sé kallade
forsorjningssektorerna.
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Med offentligt styrda organ avses sddana bolag, foreningar, delagarférvaltningar,
sarskilt bildade samfallighetsforeningar och stiftelser som tillgodoser behov i det
allménnas intresse, under forutsattning att behovet inte ar av industriell eller
kommersiell karaktar, och

1. som till storsta delen &r finansierade av staten, en kommun, ett landsting
eller en upphandlande myndighet,

2. vars verksamhet star under kontroll av staten, en kommun, ett landsting
eller en upphandlande myndighet, eller

3. 1ivars styrelse eller motsvarande ledningsorgan mer dn halva antalet
ledamoter dr utsedda av staten, en kommun, ett landsting eller en
upphandlande myndighet.

Bland de offentligt styrda organen finns bland annat vissa statliga bolag och
flertalet kommun- och landstingsdgda bolag. Nagot forenklat kan sdgas att de
offentligt styrda organen ar sddana organisationer som har nara koppling till den
offentliga sektorn i traditionell bemarkelse (staten, kommuner och landsting) och
pa grund av denna koppling inte behover agera marknadsmassigt vid sina upp-
handlingar. Det ror sig med andra ord om organisationer som inte behover vara
radda for att inte gd med vinst eller for att g& i konkurs t.ex. for att de har offentlig
finansiering, for att de genom uttryckliga eller underforstadda garantier fran det
offentliga inte bar den ekonomiska risken for sin egen verksamhet eller for att de
verkar pa en marknad utan konkurrens.®

2.1.3 Grundlaggande krav pa en upphandling

Av 1kap. 9 § LOU framgar att upphandlande myndigheter ska behandla lever-
antorer pa ett likvardigt och icke-diskriminerande satt samt genomf6ra upphand-
lingar pa ett Oppet satt. Vid upphandlingar ska vidare principerna om 6msesidigt
erkdnnande och proportionalitet iakttas. Dessa bestaimmelser, som ger uttryck for
fem grundlaggande EU-rattsliga principer, ar helt centrala i upphandlingsratten
och utgor grundlaggande krav for all offentlig upphandling.

o Icke-diskrimineringsprincipen
innebar ett forbud mot att diskriminera leverantorer pa grund av deras
nationalitet (medborgarskap, etablerings- eller verksamhetsland).

o Likabehandlingsprincipen
innebar att leverantorer ska behandlas lika och utan ovidkommande
hénsyn. En upphandlande myndighet far inte behandla lika fall olika eller

8 Pedersen, Upphandlingens grunder, Jure Férlag AB, 2011, s. 47.
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olika fall lika, om det inte finns sakliga skal for detta.

o Transparensprincipen
innebar att upphandlingar ska praglas av 6ppenhet och forutsebarhet. Den
upphandlande myndigheten far exempelvis inte férdndra forutsattningarna
under pagaende upphandling.

e Proportionalitetsprincipen
innebar att atgarder som en upphandlande myndighet vidtar i samband
med upphandling inte far ga utdver vad som ar nddvandigt for den aktuella
upphandlingen. Dessutom maste de krav som stélls vara effektiva, dvs. moj-
liga att kontrollera och dgnade att leda till att det avsedda syftet uppnas.
Krav och kriterier i en upphandling ska ha ett samband med kontraktsfore-
malet och sta i rimlig proportion till det.

e Principen om 0msesidigt erkinnande
innebar att en EU-medlemsstats myndigheter ar skyldiga att erkdanna och
acceptera handlingar, t.ex. betyg, intyg och certifikat, som utfardats av
behoriga myndigheter i de andra medlemsstaterna.

Dessa principer ska tillaimpas i alla skeden av ett upphandlingsforfarande och
galler gentemot alla leverantorer alldeles oavsett om dessa har lamnat anbud i
upphandlingen eller inte.

2.1.4 Upphandlingsfoérfaranden

Huvudregeln vid upphandling 6ver troskelvardena ar enligt LOU att 6ppet for-
farande eller selektivt forfarande ska tillampas. Endast i undantagsfall far for-
handlat forfarande, med eller utan féregdende annonsering, eller konkurrens-
préaglad dialog tillampas.® Det normala vid upphandlingar enligt LOU ar darfor att
Oppet eller selektivt forfarande anvands.

Gemensamt for dessa forfaranden, och av intresse for fragan om osund strategisk
anbudsgivning, ar att forhandlingar inte ar tilldtna och att anbuden dérfér som
utgangspunkt ska utvarderas sdisom de inkommer. Annonsering av upphandlingar
over troskelvardena ska goras i Europeiska unionens officiella tidning (EUT) och
den europeiska databasen Tenders Electronic Daily (TED).

Huvudregeln vid upphandling utanfor det direktivstyrda omradet, enligt 15 kap.
LOU, ar att forenklat forfarande eller urvalsforfarande ska tillampas. I vissa undan-
tagsfall far dock direktupphandling eller konkurrenspraglad dialog tillampas.

° Vid upphandling enligt LUF &r forhandlat férfarande med féregadende annonsering inte nagot
undantagsforfarande, utan far véljas som forstahandsalternativ. LUF saknar bestimmelser om konkurrenspréaglad
dialog.
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Vid upphandling enligt 15 kap. LOU éar forhandlingar alltid tilldtna. Annonsering
av upphandlingar enligt 15 kap. LOU sker normalt i ndgon av de (nationella)
allmant tillgangliga databaser som finns.

Troskelvarden

Gallande troskelvarden framgar av regeringens tillkdannagivande (2010:53) av
troskelvarden vid offentlig upphandling, se Tabell 2.1..

Tabell 2.1  Troskelvirden for offentlig upphandling enligt LOU

Varor och tjanster Euro SEK
Statliga myndigheter 125 000 1243375
Ovriga upphandlande 193 000 1919771

myndigheter (t.ex.
kommuner, landsting,
allmannyttiga bolag,
foreningar, stiftelser)

Byggentreprenader

Samtliga upphandlande 4 845 000 48 193 215
myndigheter

2.1.5 Ramauvtal

Ramavtal definieras i 2 kap. 15 § LOU som avtal som ingds mellan en eller flera
upphandlande myndigheter och en eller flera leverantorer i syfte att faststalla
villkoren for senare tilldelning av kontrakt under en given tidsperiod. Detaljerade
bestammelser f6r upphandling och tillampning av ramavtal finns i 5 kap. LOU."

Olika bestammelser géller for tilldelning av kontrakt pa grundval av ramavtal,
beroende pa om det ror sig om ramavtal med en eller med flera leverantorer.

Vid tillampning av ramavtal med en leverantor ska villkoren i de kontrakt som
tilldelas baserat pa ramavtalet 6verensstimma med villkoren i ramavtalet. Vid
tilldelning av sddana kontrakt far den upphandlande myndigheten skriftligen
samrdada med ramavtalsleverantdren och vid behov uppmana leverantoren att
komplettera sitt anbud. En komplettering far emellertid inte innebéara att anbudet
gar utover eller pa annat satt avviker fran ramavtalet.

For ramavtal med flera leverantorer finns tva alternativa former, dels ramavtal i
vilka samtliga villkor for tilldelning av kontrakt ar faststédllda, dels ramavtal i vilka
samtliga villkor for tilldelning av kontrakt inte &r faststallda.

10 Enligt LUF far en upphandlande enhet, vid tilldelning av kontrakt baserat pa ramavtal, tillimpa férhandlat
forfarande utan foregdende annonsering. Den upphandlande enheten far dock dven vilja att tilldela kontrakt i
enlighet med nagot av de forfaranden som framgar av 5 kap. LOU.
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Vid tillaimpning av ramavtal med samtliga villkor faststallda sker tilldelning av
kontrakt utan fornyad inbjudan att lamna anbud. Istéllet kravs att ramavtalet
innehaller villkor i form av rangordning eller annan férdelningsnyckel som sakrar
att tilldelningen sker pa ett objektivt sitt.!

Vid tillampning av ramavtal utan samtliga villkor faststédllda ska den upphand-
lande myndigheten bjuda in ramavtalsleveranttrerna till s.k. fornyad konkurrens-
utsdttning. Vid férnyad konkurrensutsattning ska ramavtalsleverantdrerna bjudas
in att pa nytt lamna anbud i enlighet med de villkor som anges i ramavtalet. Dessa
villkor far om det dr nédvéndigt preciseras och vid behov kompletteras med andra
villkor som angetts i forfragningsunderlaget till ramavtalet.

En fornyad konkurrensutsittning ska genomforas skriftligen och anbudsgivarna
ska medges en tillracklig tidsfrist for att inkomma med anbud, med héansyn tagen
till upphandlingens art och omfattning. Den upphandlande myndigheten ska till-
dela varje enskilt kontrakt till den anbudsgivare som har lamnat det basta anbudet
pa grundval av de tilldelningskriterier som angetts i forfragningsunderlaget till
ramavtalet.

2.1.6 Rattsmedel

Bestammelser om rattsmedel, dvs. 6verprévning och skadestand, finns i 16 kap.
LOU.

Av 16 kap. 1 § LOU framgar att en leverantor som anser sig ha lidit eller kunna
komma att lida skada far ansoka om 6verprovning vid allméan férvaltningsdomstol.
Om den upphandlande myndigheten har brutit mot de grundlaggande principerna
eller ndgon annan bestammelse i LOU och denna 6vertradelse medfort att lever-
antoren har lidit eller kan komma att lida skada ska rdtten besluta att upphand-
lingen ska goras om eller att den far avslutas forst sedan rattelse gjorts. Réttens
behorighet att besluta att en upphandling ska goras om eller réttas ar dock be-
gransad till situationer dar avtal annu inte ingatts.

Om avtal har ingatts kan en leverantor istallet ansdka om 6verprévning av det
ingangna avtalets giltighet, en s k. ogiltighetstalan. Rétten ska bifalla en sddan
ansokan i foljande situationer.

e Om avtalet slutits genom otillaten direktupphandling, dvs. utan foregaende
annonsering trots att annonseringsskyldighet forelegat.

e Om avtalet slutits genom fornyad konkurrensutsattning baserad pa ett ram-
avtal, den upphandlande myndigheten har brutit mot LOU:s bestimmelser
om fornyad konkurrensutsattning eller villkoren i ramavtalet och detta har

11 Prop. 2006/07:128, s. 175.
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medfort att leverantoren har lidit eller kan komma att lida skada.

e Om avtal slutits i strid med LOU:s bestimmelser om avtalssparr, inter-
imistiskt beslut eller i strid med de frister som intrader efter sadan avtals-
sparr eller sddant interimistiskt beslut forelegat. For ogiltighet i sddana fall
kravs dessutom att den upphandlande myndigheten har brutit mot de
grundlaggande principerna eller ndgon annan bestdimmelse i LOU och detta
har medfort att leverantoren har lidit eller kan komma att lida skada.

Av 16 kap. 20 § framgar att en upphandlande myndighet som inte har foljt bestam-
melserna i LOU ska ersitta darigenom uppkommen skada for en leverantor. En
upphandlande myndighets skadestandsskyldighet enligt denna bestimmelse kan
omfatta saval utebliven vinst (det s.k. positiva kontraktsintresset) som onodiga
kostnader (det s.k. negativa kontraktsintresset). Dessutom kan i vissa fall en lever-
antor som lider skada av ett avtal ogiltigforklaras erhélla skadestand f6r den skada
som leverantoren lider genom att avtalet blir ogiltigt. En sddan talan om skade-
stand gors dock i allman domstol.

Forutom de rattsmedel som leverantorer kan anvéanda sig av har Konkurrensverket
i vissa fall majlighet att vid allmén forvaltningsdomstol ansoka om att en upphand-
lande myndighet ska betala upphandlingsskadeavgift, dvs. ett slags boter.

Eftersom bestimmelserna i LOU riktar sig till upphandlande myndigheter, dvs. det
ar de upphandlande myndigheterna som ar skyldiga att tillampa LOU, innehaller
LOU inga rattsmedel som kan anvéndas for att rikta sanktioner mot nagon lever-
antor. LOU innehaller med andra ord inga bestammelser om réattsmedel som kan
anvandas mot anbudsgivare som gor sig skyldiga till ndgon form av osund strate-
gisk anbudsgivning.

2.2 LOU och osund strategisk anbudsgivning

I de foljande avsnitten redogor vi for de bestimmelser i LOU som vi bedomer kan
vara av betydelse for bedomningen av osund strategisk anbudsgivning.

2.2.1 Tilldelning av kontrakt

Av 12 kap. 1 § LOU framgar att den upphandlande myndigheten har tva alterna-
tiva grunder utifran vilka den kan tilldela kontrakt. Antingen ska den upphand-
lande myndigheten anta det anbud som ar det ekonomiskt mest fordelaktiga eller
det anbud som innehaller det lagsta priset. Den upphandlande myndigheten ska i
annonsen om upphandlingen eller i forfragningsunderlaget ange vilken grund for
tilldelning av kontraktet som kommer att tillampas. Det normala ar att denna
information aterfinns i forfragningsunderlaget.
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Att den upphandlande myndigheten ska anta det anbud som ar det ekonomiskt
mest fordelaktiga innebér att den upphandlande myndigheten véljer det anbud
som dr mest fordelaktigt baserat pa en utvardering i enlighet med de utvarderings-
kriterier som angetts i forfragningsunderlaget.

Vid bedomningen av vilket anbud som ar det ekonomiskt mest férdelaktiga kan
héansyn saledes tas till andra utvarderingskriterier &n enbart pris. Vid upphand-
lingar da tilldelningsgrunden lagsta pris tillampas, far hansyn vid utvarderingen
endast tas till vilket anbud som innebar det ldgsta priset. En forutsattning for att
anbudet med det ldgsta priset ska kunna antas ar dock att det uppfyller samtliga
krav i upphandlingen.

En utvardering baserad pa tilldelningsgrunden lagsta pris innebar darfor inte nod-
vandigtvis att andra faktorer, exempelvis kvalitet, saknar betydelse. Genom att
stdlla hoga obligatoriska krav (sa kallade skall-krav) kan den upphandlande myn-
digheten sdkerstalla att foremalet for upphandlingen dven i andra avseenden har
de 6nskade egenskaperna trots att endast priset blir foremal for utvardering.

Bestimmelserna i 12 kap. 1 § LOU har sin grund i artikel 53 i det klassiska dir-
ektivet. Av beaktandesats 46 till direktivet framgar att syftet med att endast tillata
att tilldelningsgrunderna det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet och lagsta pris
ar att kontraktstilldelning ska ske pa grundval av objektiva kriterier som saker-
stdller att principerna om Sppenhet (transparens), icke-diskriminering och likabe-
handling iakttas och att anbuden bedoms i verklig konkurrens med varandra.

Det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet

Av 12 kap. 1 § andra stycket LOU framgar vilken typ av utvarderingskriterier som
den upphandlande myndigheten kan ta hansyn till da den utser det anbud som ar
det ekonomiskt mest fordelaktiga.

I bestammelsen namns sarskilt pris, leverans- eller genomforandetid, miljéegen-
skaper, driftkostnader, kostnadseffektivitet, kvalitet, estetiska, funktionella och
tekniska egenskaper, service och tekniskt stod. Denna lista ar emellertid inte uttom-
mande. Det dr 4ven mojligt att anvanda andra utvarderingskriterier sa lange dessa
har ett samband med kontraktets foremal, inte ger den upphandlande myndigheten
en obegransad valfrihet, uttryckligen anges i forfragningsunderlaget, eller i annons-
en om upphandlingen och dr forenliga med alla grundlaggande principer i EU-
ratten.!2

Det har i EU-domstolens praxis fortydligats att utvarderingskriterierna inte behov-
er vara av rent ekonomisk art. Aven faktorer som inte &r av rent ekonomisk art
sasom exempelvis estetiska aspekter kan ha ett varde for den upphandlande myn-

12 EU-domstolens domar i mal C-513/99 Concordia Bus och mal C-448/01 EVN Wienstrom.



24

digheten.!® Utvarderingskriterierna maste emellertid gora det mdjligt att utvardera
varje anbuds prestanda i forhallande till féremalet f6r upphandlingen, enligt
definitionen i de tekniska specifikationerna, samt att utvardera forhallandet mellan
kvalitet och pris i varje anbud.

Vidare framgar av 12 kap. 2 § LOU att kriterierna ska vara viktade pa sa satt att det
framgar vilken betydelse de olika kriterierna har i forhallande till varandra vid
utvarderingen. Om det enligt den upphandlande myndigheten inte ar majligt att
ange viktningen av de olika kriterierna, ska dessa anges i fallande prioritets-
ordning. Viktningen eller prioritetsordningen ska anges i annonsen om upphand-
lingen, forfragningsunderlaget, inbjudan att lamna anbud eller att delta i forhand-
lingar eller, vid konkurrenspréglad dialog, det beskrivande dokumentet.

Som framgar av direktivet ar syftet med bestimmelserna om det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet att ge den upphandlande myndigheten mdojlighet att utvard-
era varje prestanda i forhallande till foremalet for upphandlingen, enligt definition-
en i de tekniska specifikationerna, samt att utvardera férhallandet mellan kvalitet
och pris i varje anbud.’ Den upphandlande myndigheten ska pa detta satt kunna
sakerstalla att anbuden utvarderas i verklig konkurrens med varandra.

Lagsta pris

Tilldelningsgrunden lagsta pris har samma syfte som tilldelningsgrunden det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet, dvs. att tillse att anbuden utvarderas i
verklig konkurrens med varandra och pa ett sdtt som ar forenligt med de grund-
laggande principerna. I en lagstaprisupphandling sker emellertid hela utvardering-
en av anbuden pa grundval av vilket anbud som innebar det lagsta priset. Nagra
ytterligare hansyn far saledes inte beaktas vid utvarderingen.

2.2.2 Att stalla krav som inte kan f6ljas upp strider mot
likabehandlingsprincipen

Ett avgorande skal till varfor det ar majligt for anbudsgivare att dgna sig at osund
strategisk anbudsgivning &r att upphandlande myndigheter i vissa fall endast i
begransad utstrackning foljer upp att de krav som stallts i forfragningsunderlaget
ocksa tillampas under hela avtalsperioden. I vissa fall kan den bristande uppfolj-
ningen bero pa att bristande resurser eller en decentraliserad inkdpsorganisation
helt enkelt omojliggor uppfoljning pa ett verkningsfullt satt.

Av EU-domstolens domar i mal C-448/01, EVN och Wienstrom, framgar att det
utgor en Overtradelse av likabehandlingsprincipen att stélla krav i en upphandling,

13 EU-domstolens dom i mal C-513/99 Concordia Bus.
14 Beaktandesats 46 i direktiv 2004/18.
15 Beaktandesats 46 i direktiv 2004/18.
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vilka inte ar méjliga for den upphandlande myndigheten att kontrollera. Vi kom-
mer i kommande avsnitt att redogora for varfor det kan utgora en overtradelse av
LOU att andra avtalsvillkor under ett upphandlat avtals 16ptid, men som utgangs-
punkt kan konstateras att en upphandlande myndigheten endast bor stilla sddana
krav som den har saval avsikt som resurser att folja upp. Krav som den upphand-
lande myndigheten inte kommer att ha méjlighet att folja upp kan saledes i sig
strida mot likabehandlingsprincipen.

2.2.3 Vasentliga forandringar

Andringar i ett befintligt kontrakt mellan en upphandlande myndighet och en
leverantor kan innebara att en ny upphandlingssituation anses uppkomma. Av EU-
domstolens praxis framgar att vasentliga andringar i ett upphandlat kontrakt
innebar att bestimmelserna i upphandlingslagstiftningen blir tillampliga.!®* Om en
vasentlig andring genomfors utan att det forst sker en ny upphandling, kan det
utgora en otilldten direktupphandling. Detta eftersom kontraktet i fraga, om en
vasentlig andring gors, anses vara sa forandrat jamfort med det ursprungliga
kontraktet att det i praktiken utgor ett nytt kontrakt, dvs. ett kontrakt som skulle ha
foregatts av upphandling.

EU-domstolen har bl.a. uttalat foljande om i vilka situationer en forandring av ett
upphandlat kontrakt ska anses vara vasentlig.

e Enandring av ett kontrakt under dess 16ptid kan anses vara betydande om
den innebér att det forekommit villkor som, om de hade forekommit i den
ursprungliga upphandlingen, skulle ha gjort det majligt att godkdnna andra
anbudsgivare dan dem som ursprungligen godkéndes eller att anta ett annat
anbud an det som ursprungligen antogs. Om den ursprungliga upphand-
lingen skulle ha fatt ett annat utfall om férdndringen varit kand redan under
upphandlingen ar férandringen med andra ord att betrakta som vasentlig.

e En fordndring av det ursprungliga kontraktet kan dven anses vara vasentlig
om den medfor att kontraktets tillimpningsomrade i vasentlig omfattning
utstrdcks sa att kontraktet, efter férandringen, omfattar sddana varor, tjanst-
er eller entreprenadarbeten som inte tidigare omfattades.

e En fordndring kan ocksa anses vara vasentlig om den medfor att kontraktets
ekonomiska jamvikt dndras till férman for leverantoren pa ett satt som inte
foreskrevs i det ursprungliga kontraktet. Forandringar som gynnar leveran-
toren ar med andra ord normalt att betrakta som vasentliga.

Det bor framhallas att vasentliga forandringar, av det slag som innebar att upp-
handlingsskyldighet uppkommer, inte forutsatter aktivt agerande fran den upp-

16 Se bl.a. mal C-454/06 Pressetext Nachrichtenagentur och C-91/08 Wall.
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handlande myndighetens sida. En vasentlig forandring kan tvartom uppkomma
t.ex. genom att en upphandlande myndighet passivt accepterar att en leverantor tar
ut hogre priser dn vad som avtalats eller avstar fran att tillampa viten och andra
sanktioner i situationer da detta ar foreskrivet i avtalet.”” En vasentlig andring av ett
avtal kan séledes i vissa situationer uppsta till f6ljd av den upphandlande myndig-
hetens passivitet.

2.2.4 Uteslutning pa grund av allvarligt fel i yrkesutévningen

Av 10 kap. 1 och 2 §§ LOU framgar att en upphandlande myndighet under vissa
forutsattningar ar skyldig att, respektive far, utesluta en leverantor fran att delta i
en upphandling.

Det finns ingen bestimmelse i LOU som uttryckligen reglerar upphandlande myn-
digheters majligheter att utesluta anbudsgivare som i tidigare upphandlingar agnat
sig at osund strategisk anbudsgivning. Den enda uteslutningsgrund som eventuellt
skulle kunna aktualiseras ar 10 kap. 2 § 1 st. 4 p. LOU som foreskriver att en upp-
handlande myndighet far utesluta en anbudsgivare som har gjort sig skyldig till
allvarligt fel i yrkesutovningen under forutsattning att den upphandlande myn-
digheten kan visa detta.

Osund strategisk anbudsgivning ar dock inte nagot som ar otillatet, och knappast
heller nagot som i sig kan betraktas som ett allvarligt fel i yrkesutévningen. Dére-
mot kan upprepade avtalsbrott vara att betrakta som allvarligt fel i yrkesutov-
ningen.'® En anbudsgivare som satt i system att lamna osunt strategiska anbud,
med villkor som anbudsgivaren inte uppratthaller under avtalstiden, skulle darfor
mojligen kunna uteslutas med hanvisning till allvarligt fel i yrkesutdvningen.
Bevisbordan for att allvarligt fel i yrkesutovningen foreligger avilar dock den
upphandlande myndigheten. Dessutom bor framhallas att det finns former av
osund strategisk anbudsgivning som inte innebar att anbudsgivaren begar
avtalsbrott och att det i sddana fall kan vara svart att pavisa allvarligt fel i yrkes-
utovningen.

2.3 Onormalt laga anbud

Det finns situationer da ett anbudspris &r sa lagt att det kan finnas skal att miss-
tanka att nagot missforstand har uppstatt, att anbudet baserats pa felaktiga
forutsattningar eller att anbudsgivaren inte &r serios i sitt atagande att leverera i
enlighet med vad som efterfragas i upphandlingen.

17 Jfr Namndens for offentlig upphandling drende dnr 2000/0320-26.

18 Se t.ex. Kammarrattens i Jonkoping dom den 9 juni 2009 i mal nr 4211-08 och Kammarréttens i Géteborg dom
den 15 april 2011 i mal nr 2090-11.
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For att sakerstélla att onormalt 1dga anbud inte forhindrar att 6vriga anbud utvard-
eras i verklig konkurrens med varandra och att det ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet eller det faktiska lagsta priset kan identifieras, ges upphandlande myndig-
heter i vissa fall méojlighet att forkasta onormalt laga anbud.

Bestammelser om onormalt laga anbud aterfinns, for upphandlingar 6ver troskel-
vdrdena, i 12 kap 3 § LOU. Bestimmelsen har sin grund i artikel 55 i det klassiska
direktivet och har enligt EU-domstolens praxis tva syften. Dels syftar den till att
sakerstalla att det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet kan identifieras, dels ska
den skydda anbudsgivare mot godtycke fran den upphandlande myndighetens
sida.!” I bestimmelsen finns en forteckning 6ver uppgifter som en anbudsgivares
forklaring kan galla. For upphandlingar utanfor det direktivstyrda omradet
aterfinns en likartad bestimmelse i 15 kap. 17 § LOU.

2.3.1 En nationalekonomisk tolkning av onormalt laga anbud

Det finns en rad, fran leverantdrens synvinkel, rationella skal till varfér man ibland
finner det bast att lagga ett mycket lagt anbud. Karnfragan ar vad den upphand-
lande myndigheten egentligen bor och far fasta avseende vid bedomningen av
mycket laga anbud.

Analysen av skilen till ldga anbud kan delas in i fyra steg.
1. Ar det en forlustaffar for leverantdren?

Avgorande for svaret pa fragan ar vilka kostnaderna for foretaget i sjélva
verket dr. Det finns flera forklaringar till varfor kostnaderna som uppstar
genom tillkommande leveranser som offererats i ett anbud kan vara laga, i
princip néra noll kronor. En leverantor kan ha ”slack” i sin produktionslina
och fasta kostnader for personal och annat som inte kan undvikas. En annan
mojlighet ar att produkterna redan ligger pa hyllan, dvs. redan har produ-
cerats, eventuellt med kort hallbarhet eller dr forenade med vissa lagrings-
kostnader.

Leverans enligt ett offererat mycket lagt pris till en offentlig myndighet &r i
dessa fall ingen forlustaffar for leverantoren. Eftersom ekonomiska incita-
ment finns for foretaget att leverera foreligger ingen rationell grund for den
upphandlande myndigheten att férkasta ett sdédant anbud.

Helt avgorande for fragan ar saledes foretagets kostnader. Sddana analyser
kan vara resurskrdavande att genomfdra eftersom de, typiskt sett, krdaver en

19 EU-domstolens domar i mal 76/81 Transporoute mot Ministere des travaux publics p. 17, mal C-147/06 och mal
C-148/06 p. 6
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omfattande insyn i féretagens kostnads- och produktionsstruktur.

Om det ar en forlustaffar for leverantoren, uppstar andra fordelar som
uppvager dessa forluster?

Om kostnaden 6verstiger priset forlorar leverantéren pa den enskilda
affiren. Men om det finns andra fordelar som uppstar i och med leverans,
inom nationalekonomin ofta kallade positiva externaliteter, kan det anda
vara motiverat for leveranttren att ta forlusten, eftersom man kan ta igen
det forlorade och mer dartill pa andra afférer. Till denna kategori skulle vi
kunna rakna mdjligheten att arbeta med en offentlig kund for att kunna
utveckla nya system, ldra sig nya metoder, fa inblick i offentlig verksamhet
och dess behov eller for att fa ett vardefullt referensuppdrag. I praktiken
finns det gott om exempel pa foretag som gor dylika 6vervaganden. Det &r
inget ovanligt med ”gratisjobb” pa de flesta marknader — pa marknaden for
skrivare ar hardvaran (sjdlva skrivaren) relativt billig medan toner ar for-
hallandevis dyr, for flera former av mobilteleabonnemang ingar mobil-
telefonen till en mycket lag kostnad givet att konsumenten accepterar en
lang bindningstid, och sa vidare.

Om ett onormalt lagt anbud ar en forlustaffar sett i isolation, men det finns
andra fordelar som leverantoren vardesatter hogre, finns det inte heller har
nagon rationell grund f6r den upphandlande myndigheten att forkasta ett
sadant anbud. Leverantoren har fortsatt incitament att leverera, och den
upphandlande myndigheten, och ytterst skattebetalarna, gor darmed en bra
affar.

Helt avgorande for svaret pa denna fraga ar saledes att vardesétta de posi-
tiva externaliteterna for leverantéren som kan uppsté i och med leverans.
Sadana analyser &r for utomstadende (andra dn leverantoren) typiskt sett
svarare an de som namnts ovan i fraga 1.

Ar anbudet lagt for att sla ut konkurrenter?

Om ett lagt anbud &r en forlustaffar for leverantdren och inte kan uppvéagas
av positiva externaliteter kan syftet vara att sla ut befintliga konkurrenter
fran marknaden, eller att utestanga nya konkurrenter. Om strategin lyckas
kan det ge simre majligheter till bra affarer for den offentliga sektorn pa
sikt.20

Ett rationellt val for den langsiktige offentlige inkOparen vore da att forkasta
sadana anbud. Tecken pa sadan rationalitet finns inom det privata narings-
livet. Inom dagligvaruhandeln koper de stora kedjorna medvetet viss volym

20 Om leverantdren dr ett foretag som har en dominerande stéllning kan ett sidant agerande komma att traffas av
konkurrenslagstiftningens forbud mot missbruk av dominerande stéllning.
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av mindre foretag bland annat for att balansera de storre leverantdrernas
marknadsposition. Motsvarande inkdpslogik torde vara lika rationell f6r en
upphandlande myndighet. Bestammelserna i LOU begransar dock upp-
handlade myndigheters mojligheter att agera, om det inte ror sig om konsta-
terade overtradelser av konkurrenslagstiftningen.

4. Kringgar leverantoren géllande regler eller har den inte for avsikt att lever-
era det som den upphandlande myndigheten efterfragar?

Har ar svaret desto enklare. Konkurrens forutsatter lika villkor, och om
nagon bryter mot grundldaggande forutsattningar satts konkurrensen ur
spel. Laga anbud som har sin grund i att leverantorer inte tar sitt ansvar och
foljer gallande lagar och regler utgor ett problem. Om en leverantdr inte har
for avsikt att leverera kan det jamstallas med fusk som sétter konkurrensen
ur spel.

Sammanfattningsvis finns séledes en rad situationer da det d&r ekonomiskt rationellt
for en upphandlande myndighet att godta ett lagt anbud. S& lange som anbuds-
givaren har incitament att leverera finns ingen 6verhangande risk att leverans
uteblir. De offentliga medlen anvénds i dessa situationer effektivt.

Likafullt finns situationer dar det d4r ekonomiskt rationellt att forkasta ett anbud,
sasom dar en anbudsgivare forsoker sdtta konkurrensen ur spel genom att ”prisa”
ut sina konkurrenter antingen genom egen ekonomisk styrka eller genom nagon
form av fusk.

Som framgar nedan dr dock méjligheterna fér upphandlande myndigheter inte helt
i linje med dessa nationalekonomiska tankegangar.

2.3.2 Mojligheter att forkasta laga anbud

For att den upphandlande myndigheten ska fa forkasta ett anbud med motivering-
en att det 4r onormalt lagt maste myndigheten forst ha begart en forklaring till det
laga anbudet och inte fatt ett tillfredstdllande svar. Syftet med detta kontradiktor-
iska forfarande infor ett beslut om att forkasta anbudet ar enligt EU-domstolens
praxis att gora det majligt for de anbudsgivare som har lamnat in sarskilt laga
anbud att visa att dessa anbud ar seritsa.?!

Bestammelsen ger dock i sig endast begransad vagledning om vad som ar ett
onormalt lagt anbud. EU-domstolen har konstaterat att eftersom begreppet
onormalt lagt anbud inte definieras i upphandlingsdirektiven ankommer det pa

21 EU-domstolens domar i mal 103/88 p. 18, mal C-285/99 och mal C-286/99 Impresa Lombardini.
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medlemsstaterna att faststilla vad som ska anses utgora ett onormalt lagt anbud.?
I Sverige har lagstiftaren inte antagit ndgon nationell regel for vad som ska anses
vara ett onormalt 1dgt anbud, utan bedomningen far goras i det enskilda fallet av
den upphandlande myndigheten. Den upphandlande myndighetens stéllnings-
tagande i detta avseende kan dock bli foremal for domstolens bedémning inom
ramen for en ans6kan om Sverprévning.

Utgangspunkten for en bedomning av att ett anbud ar onormalt lagt far anses vara
att offererat anbudspris for en viss vara, tjanst eller byggentreprenad ligger under
marknadspriset. Ett pris som dessutom ligger under produktionskostnaden for en
viss nyttighet far som regel beaktas som onormalt lagt. Av detta foljer att det vid sa
kallade nollpriser eller motsvarande finns skal for den upphandlande myndigheten
att Overvaga om anbudet ska forkastas med stod av 12 kap. 3 § eller 15 kap. 17 §
LOU.

Att ett anbud ar att betrakta som onormalt lagt ar emellertid som tidigare nimnts
inte tillrackligt for att den upphandlande myndigheten ska kunna forkasta anbudet.
Den upphandlande myndigheten far endast forkasta ett anbud forst sedan den
skriftligen begért en forklaring till det ldga anbudet och inte fatt ett tillfredstallande
svar. Genom sin begdran ska den upphandlande myndigheten forsoka ta reda pa
varfor anbudsgivaren kunnat lamna ett sa lagt anbud, for att bedéma om anbudet
ar hallbart och trovardigt eller om anbudet far anses oseridst och darfor bor for-
kastas.

2.3.3 Exempel i LOU pa motiv bakom laga anbud

112 kap. 3 § 2 st. LOU finns en lista med fragestallningar som den upphandlande
myndighetens begdaran om en forklaring av ett onormalt lagt anbud kan avse.
Listan ar emellertid inte uttommande, utan utgor endast exempel pa vad som kan
utgora de bakomliggande skalen till varfor en anbudsgivare har méjlighet att
offerera ett lagre anbudspris dn 6vriga anbudsgivare. Listan innehéller f6ljande
punkter:

e Leverantoren kan utnyttja sarskilt kostnadseffektiva metoder att fullgora
kontraktet

¢ Leverantoren kan utnyttja tekniska 16sningar eller ovanligt gynnsamma
forhallanden for att fullgora kontraktet

e Egenarten hos de varor, tjdnster eller byggentreprenader som foreslas av
leverantoren

2 EU-domstolens dom i mal C-285/99 och mal C-286/99 Impresa Lombardini.
2 EU-domstolens dom i mal C-147/06 och C-148/06 SECAP mot Comune di Torino.
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e Leverantoren iakttar de bestaimmelser om arbetsskydd och arbetsférhall-
anden som galler ddr kontraktet ska fullgtras

¢ Leverantoren erhéller statligt stod

Listan illustrerar att skdlen bakom ett lagt anbudspris kan vara manga och variera
mycket fran situation till situation. Ett skal till varfor ett anbudspris kan vara
onormalt lagt kan exempelvis vara att anbudsgivaren pa formanliga villkor,
exempelvis genom ett auktionsforfarande eller genom kop av ett konkursbo,
kommit &ver stora kvantiteter av den vara som upphandlingen avser. Det kan
ocksa vara fraga om att en anbudsgivare redan levererar samma typ av varor eller
tjanster i det geografiska omrade som upphandlingen avser, och att anbudsgivaren
saledes kan dra nytta av de investeringar som gjorts med anledning av det paga-
ende uppdraget.

Om en anbudsgivare forsoker etablera sig pa en marknad dar anbudsgivaren tid-
igare inte varit verksam kan det ndmligen vara affarsmassigt motiverat for anbuds-
givaren att offerera ett mycket lagt anbudspris till en upphandlande myndighet for
att pa detta satt ”fa in en fot pa” marknaden och samtidigt skaffa sig en betydelse-
full referenskund. Ett sidant agerande innebadr inte i sig att anbudsgivaren ska
anses som icke trovardig eller oserids, utan tvartom kan de tva nimnda exemplen
betraktas som godtagbara forklaringar.

Ett onormalt lagt anbud kan ocksa forklaras med hanvisning till viktningen i en
upphandling eller till arten av de varor och tjanster som upphandlas. Om en
upphandling exempelvis ror tre tjansteslag, vilka tilldelats samma vikt i upphand-
lingen trots att det ar allméant kant att ett av tjansteslagen avropas i en vastentligt
mindre utstrackning &n 6vriga tva, kommer anbudsgivarna sannolikt att vara
villiga att offerera ett mycket lagt anbudspris for det tjansteslag som avropas min-
dre an Ovriga.

Att en anbudsgivare gor berdkningar utifran en jamforelse mellan viktningen i en
utvarderingsmodell och vad anbudsgivaren vet om verkliga férhallanden innebér
inte att anbudsgivarens anbud per automatik ska forkastas, &ven om en sadan
berdakning medfor att anbudspriset fOr ett tjdnsteslag vasentligen understiger
marknadspriset. Tvartom far det anses utgora ett normalt affirsméassigt beteende i
en anbudssituation att anvanda sin kunskap om verkliga forhallanden for att gora
sitt anbud sa konkurrenskraftigt som mdojligt. Endast om anbudsgivaren har for
avsikt att under avtalstiden avvika fran vad som offererats i anbudet kan ett sadant
beteende anses oseriost.
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2.3.4 Hur kan listan anvandas?

Vad som angetts ovan innebar emellertid inte att det, &tminstone sdsom bestam-
melsen kommit att tillampas av EU-domstolen, saknas situationer d& den upp-
handlande myndigheten trots den férklaring som lamnats dnda kan forkasta an-
budet. Tvartom tyder EU-domstolens praxis pa att det faktum att ett anbudspris ar
onormalt lagt skapar en presumtion for att den upphandlande myndigheten far
forkasta anbudet, om inte anbudsgivaren kan lamna en tillfredstallande forklaring
som kullkastar presumtionen, dvs. om inte anbudsgivaren visar att anbudet trots
det laga priset ar trovardigt och seridst menat.

Det finns tva huvudsakliga situationer da en upphandlande myndighet, som begart
en forklaring till ett onormalt 1agt anbud, trots forklaringen har ratt att forkasta
anbudet.

Den forsta situationen dar dd den upphandlande myndigheten trots, eller pa grund
av, forklaringen har skal att misstanka att anbudsgivaren inte kan fullgora kon-
traktet korrekt och med iakttagande av for omrddet relevant lagstiftning. Att
leverantoren inte kan fullgora kontraktet korrekt kan vara fallet om anbudsgivaren
i sin forklaring indikerar att anbudsgivaren inte har for avsikt att uppratthalla de
krav som framgar av forfragningsunderlaget under hela avtalstiden. Det kan ocksa
vara fallet om det framgar att anbudsgivaren har for avsikt att ta betalt for tillkom-
mande kostnader under avtalet trots att ett totalpris efterfragats i forfragnings-
underlaget. Vad galler att anbudsgivaren inte kan fullgora kontraktet med iakttag-
ande av tillamplig lagstiftning kan det rora sig om att det framgar av forklaringen
att anbudsgivaren inte fullgjort sina skyldigheter med avseende pa betalning av
skatter och sociala avgifter, eller att det framgar att anbudsgivaren inte iakttar
gallande sdkerhetsforeskrifter.

Den andra situationen ar da den forklaring som inkommit varit ofullstandig eller
otillracklig for att bryta presumtionen om att anbudet far férkastas. Exempelvis
kanske anbudsgivaren inte lamnat nagon forklaring, eller endast lamnat oklara
uppgifter eller en forklaring som inte besvarar den upphandlande myndighetens
fragor.

2.3.5 Vad sager svensk rattspraxis?

I svenska domstolar har bevisbérdan kommit att laggas pa den upphandlande
myndigheten. Har kan sarskilt namnas att Kammarratten i Stockholm har ansett att
det ar den upphandlande myndigheten som har att visa att anbudsgivaren inte pa
ett tillfredsstallande satt kunnat forklara sitt laga anbud och att skal for forkastande
enligt 12 kap. 3 § LOU darfor foreligger.* Kammarratten i Goteborg har gatt nagot

2 Kammarratten i Stockholm i mal 236-07 av den 5 april 2007
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langre och angett att den upphandlande myndigheten har att visa att anbuds-
givaren saknar formaga att leverera till det i anbudet offererade priset.?

Av 12 kap. 3 § 3 st. LOU framgar att om den upphandlande myndigheten beslutar
sig for att, dven med beaktande av den forklaring som anbudsgivaren lamnat, for-
kasta anbudet ska anbudsgivaren beredas tillfalle att yttra sig 6ver den upphand-
lande myndighetens skal for forkastande. Denna bestimmelse har sin grund i det
klassiska direktivets artikel 55.2 enligt vilken den upphandlande myndigheten i
samrad med anbudsgivaren ska granska anbudsinnehallet med beaktande av de
forklaringar som anbudsgivaren lamnat. Lagradet tolkade, i samband med lagstift-
ningsarbetet, kravet pa samrad som ett krav pa att anbudsgivaren skulle ges
mojlighet att yttra sig 6ver den upphandlande myndighetens skal for forkastande
vilket medforde att 12 kap. 3 § 3 st. LOU fick sin nuvarande utformning.?

2.3.6 Onormalt lagt anbud pa grund av statsstod

112 kap. 4 § LOU regleras den situationen att ett onormalt lagt anbudspris kan
forklaras med att anbudsgivaren erhallit statligt stod. Om en upphandlande
myndighet finner att ett anbud ar onormalt lagt pa grund av att anbudsgivaren har
fatt statligt stod, far myndigheten begidra en sarskild forklaring av anbudsgivaren.
Kan anbudsgivaren inte efter en sddan begaran, och inom en skalig tidsfrist som
angetts av den upphandlande myndigheten, visa att det ar fraga om ett med EUF-
fordraget forenligt stod far anbudet forkastas.”

Om ett anbud forkastas pa grund av att anbudsgivaren har erhallit otillatet stats-
stod ska den upphandlande myndigheten d@ven underratta Europeiska kom-
missionen.

2.3.7 Onormalt lagt anbud i 15 kap. LOU

Av 15 kap. 17 § LOU framggar att regler for forkastande av onormalt laga anbud
motsvarande de som galler for det direktivstyrda omradet aven galler for upp-
handlingar under troskelvardena och for B-tjanster enligt 15 kap. LOU.?® Den
upphandlande myndigheten ar med andra ord, dven vid upphandlingar enligt 15
kap. LOU, skyldig att begdra en forklaring till varfor ett anbud ar lagt om myndig-
heten 6vervager att forkasta anbudet och endast om ingen tillfredsstédllande
forklaring lamnas far anbudet forkastas. Bestammelsen i 15 kap. 17 § LOU inne-

25 Kammarratten i Goteborg i mal 3356-09 av den 4 november 2009

2 Se prop. 2006/07:128 s. 409.

%7 Bestdimmelser om otillatet statligt stod finns artiklarna 107-108 i EUF- fordraget.

28 Det framgar av EU-domstolens dom i mal C-147/06 och C-148/06 att det inte &r tillatet {6r medlemsstater att ha en
forfarande varigenom onormalt laga anbud utesluts automatiskt for upphandlingar som understiger
troskelvardena men som har ett visst gransoverskridande intresse. Detta da ett sdidant férfarande frantar den

upphandlande myndigheten sin méjlighet att bedéma hur hallbara och trovéardiga onormalt laga anbud ér, vilket i
sig utgor en dvertrddelse av de grundldggande principerna.
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haller emellertid ingen skyldighet for den upphandlande myndigheten att dess-
utom, dvs. utdver att begara en forklaring, bereda anbudsgivaren tillfalle att yttra
sig over skalen for forkastandebeslutet pa det satt som angesi 12 kap 3 § 3 st. LOU.

2.3.8 Kan osund strategisk anbudsgivning utgora skal for avbrytande
av en upphandling?

En annan fraga dr om en upphandlande myndighet som inser att de anbud som
inkommit i en upphandling innebér osund strategisk anbudsgivning kan avbryta
upphandlingen. Detta eftersom ett avbrytande skulle ge den upphandlande myn-
digheten mdojlighet att genomfora en ny upphandling med ett nytt forfragnings-
underlag anpassat for att forhindra den typ av osund strategisk anbudsgivning som
den upphandlande myndigheten identifierat.

Nar den osunda strategiska anbudsgivningen majliggjorts av en brist i forfrag-
ningsunderlaget torde en upphandlande myndighet som avser att korrigera denna
brist i en fornyad upphandling ha sakliga skal for att avbryta upphandlingen.

Av EU-domstolens beslut i mal C-244/02, Kauppatalo Hansel framgar att den upp-
handlande myndigheten har sakliga skal f6r avbrytande néar orsaken till avbryt-
andet ar att den upphandlande myndigheten inser att den med héansyn till inne-
héllet i forfragningsunderlaget, pa grund av fel som enheten begatt vid sin for-
handsbeddmning, inte har mdjlighet att vélja det ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet.

I vissa fall kan darfor forekomsten av osund strategisk anbudsgivning sannolikt
utgora sakliga skal for avbrytande av en upphandling.

2.4 Avtalsrattsliga forutsattningar

Bestammelserna i LOU utgor ingen uttommande reglering av de rattsliga forutsatt-
ningarna for upphandlande myndigheters inkdp. Tvartom samspelar bestimmel-
serna i LOU med en stor mangd annan lagstiftning, saval offentligrattslig som
civilrattslig.

LOU reglerar hur offentliga upphandlingar ska genomféras, dvs. hur upphand-
lande myndigheter ska faststalla vilken leverantor som de ska teckna kontrakt eller
ramavtal med. LOU reglerar dock inte hur bindande avtal kommer till stdnd, hur
lange de lamnade anbuden ér giltiga etc. I dessa delar géller istéllet bestdimmelser-
nailagen (1915:218) om avtal och andra réattshandlingar pa formdgenhetsrattens
omrade (avtalslagen). Avtalsratten vilar pa grundprincipen att avtal ska hallas
(pacta sunt servanda). Detta galler dven i avtalsrelationer mellan offentliga kopare
och privata leverantorer. Avtalsratten gor det saledes mycket svart for en part att
ensidigt @andra avtalsforpliktelser eller annat avtalsinnehall. Forutsattningarna for
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avtalet ska i princip ha dndrats sa mycket att det vore orimligt att 1ata dem besta for
att det ska vara maojligt att gora ensidiga avsteg fran ett gdllande avtal. Vidare kravs
att de dndrade forutsattningarna var oforutsedda och att den drabbade parten vark-
en kunnat eller bort inse handelsernas utveckling. Utgangspunkten ar att leveran-
toren ar bunden av de villkor som offererats i anbudet under hela avtalstiden om
inte annat angetts i avtalet. En annan sak ar att den upphandlande myndigheten
genom att inte invanda mot att en leverantor forandrar villkoren i ett avtal, 6ver tid
kan anses ha passivt accepterat villkor vilka medfor att avtalsinnehallet andrats.

Forutom civilrattslig lagstiftning finns det en rad standardavtal som det forekom-
mer att upphandlande myndigheter hanvisar till i sina forfragningsunderlag. Det ar
emellertid viktigt att podngtera att dessa standardavtal endast galler och kan tillam-
pas i den utstrackning de inte star i strid med LOU:s bestimmelser.
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3 Vad ar osund strategisk anbudsgivning?

I detta kapitel presenterar vi ett forslag pa definition av osund strategisk anbuds-
givning givet de grundldggande forutsattningar som géller i en offentlig upp-
handling.

Eftersom begreppet “strategisk” inte ar entydigt skiljer vi pa “sund” och “osund”
strategisk anbudsgivning.

Strategisk anbudsgivning innefattar alla tillfallen da en anbudsgivare forsoker
utnyttja svagheter eller pa annat sétt anpassa sig till villkoren i ett forfragnings-
underlag med syfte att vinna en offentlig upphandling.

Osund strategisk anbudsgivning leder entydigt till ett saimre utfall for den upp-
handlande myndigheten. Det har sin grund i att en anbudsgivare ensam, eller
tillsammans med andra, bryter mot villkoren eller i vart fall intentionerna som den
upphandlande myndigheten har rérande hur anbudsgivarna ska agera.

Sund strategisk anbudsgivning ddremot innebdr inte att en leverantor bryter mot
de villkor som finns. Daremot utnyttjar leverantoren svagheter eller anpassar sig till
villkoren i forfragningsunderlaget for att 6ka sannolikheten att vinna och samtidigt
gora vinst. Det gar inte att siga om det innebar ett battre eller samre utfall for den
upphandlande myndigheten.

Begreppet osund strategisk anbudsgivning ska alltsa ges en snavare innebord an vad
man kan forledas att tro givet sprakbruket inom nationalekonomi. Sarskilt viktigt
ar att faststdlla om laga priser ar en logisk foljd av en vil fungerande konkurrens
eller av ett osunt anbudsstrategiskt beteende.

Var definition utgar fran vilka typer av problem som dr tankbara givet hur de
uppstar och vilka aktorer de drabbar.

3.1 Nagra uppmarksammade fall

Pa senare tid har en rad fall uppmarksammats i fackpress rorande det vi inom
ramen for denna rapport kallar for osund strategisk anbudsgivning. Ett vanligt
beskrivande uttryck ar “nollbud”. En forsta observation &r att fenomenet forefaller
vara vanligare nu an tidigare.

Ett uppmarksammat fall 4r Forsakringskassans upphandling av IT-konsulter under
2010. Nagra anbudsgivare, som ocksa var framgangsrika i den ursprungliga ut-
varderingen, lamnade anbud pa flera tjanstekategorier till priset av en krona per
timme. I utvarderingen genererade detta snittpriser som flera val etablerade it-
konsultforetag inte kunde matcha.
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Flera leverantorer horde under upphandlingen av sig till Forsakringskassan enligt
Computer Sweden (21/8, 2010) och menade att upplagget inbjod till ”taktisk pris-
sattning”. Detta eftersom ramavtalet byggde pa fornyad konkurrensutsattning —
leverantorerna som kom med i ramavtalet hade ddarmed ingen skyldighet att
leverera till de extremt laga priserna och skulle darfér kunna sta 6ver dessa avrop.

Upphandlingen har sedermera blivit féremal for 6verprovning och kammarratten
har beslutat att den ska goras om. Skalet till detta dr dock inte de ldga anbuden utan
har att gora med Forsakringskassans forsok att forlanga anbudens giltighet efter-
som upphandlingen drog ut pa tiden.

Ett annat uppméarksammat ramavtal upphandlades av Géteborgs Stad 2010. Aven i
denna upphandling férekom exempel pa mycket laga priser for vissa tjanstekate-
gorier. Avropen tilldelas med férnyad konkurrensutsattning, men till skillnad fran
liknande ramavtalsupphandlingar dr samtliga leverantorer alagda att svara pa
samtliga avrop. Om leverantorerna vid upprepande tillfallen avbojt att lamna
anbud kan vite utkravas eller avtalet havas. Priserna som lamnats vid sjalva ram-
avtalsupphandlingen &r takpriser som far underskridas vid avropstillfallena — men
enligt uppgift till Upphandling?24 (29/3, 2011) kommer inkdparen att vara observant
pa onormalt ldga anbud.

Aven en upphandling som genomférts av Stockholm Stad har uppmérksammats
eftersom det i denna upphandling forekommit anbud med priset for vissa tjanster
satt till noll kronor.

Listan med exempel kan goras mycket langre — de ovan ndmnda upphandlingarna
ar endast ett axplock. Aven exempel pa upphandlingar av varor forekommer.

I diskussionen och debatten kring “nollbuden” (eller mycket ldga anbud) har stor
frustration luftats bland savél inkdpare som leverantorer. Vissa menar att konkur-
rensen sdtts ur spel eftersom utvarderingsmodellerna inbjuder till strategisk pris-
sattning av anbud, vilket leder till att de ekonomiskt mest fordelaktiga anbuden
inte antas. Argument har dven framforts att de basta anbuden inte ens kommer att
lamnas i offentliga upphandlingar eftersom de, i utvarderingarna, inte kommer att
vara tillrackligt konkurrenskraftiga.

Det forefaller enligt var uppfattning finnas tva huvudspar i debatten kring
strategisk anbudsgivning.

For det forsta handlar diskussionen om onormalt ldga anbud och vilka forutsatt-
ningar en upphandlande myndighet har att forkasta sadana anbud. Relativt lite
uppmadrksamhet limnas at den potentiella paradoxen att den offentliga sektorn, i
sin stravan att agera marknadsmadssigt och pressa priserna for sina inkop, ser det
som ett problem att ocksa fa anbud med mycket fordelaktiga villkor. Naturligtvis
finns det ett rationellt beréttigande i att forkasta anbud med villkor som man av en
eller annan anledning inte tror kommer att tillampas i praktiken, eller som innebar
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att leverantoren inte uppfyller gallande lagar och regler. Samtidigt ligger det dock
en potential i betydande kostnadsbesparingar for upphandlande myndigheter, som
inte har ront ndgon storre uppmarksamhet i debatten.

For det andra handlar diskussionen om konkurrensvinkeln, och att forekomsten av
taktiska anbud leder till att konkurrensen satts ur spel. Det basta anbudet vinner
darfor inte och sammantaget leder detta till daliga affarer for den offentliga sektorn
och ytterst for skattebetalarna, i vart fall pa sikt.

I det f6ljande avsnittet problematiserar vi dessa tva synsitt och foreslar en
definition pa det vi kallar osund strategisk anbudsgivning.

3.2 Definition: tre typer av osund strategisk anbudsgivning

Det bor sdrskilt framhallas att det inte finns nagot explicit forbud mot osund
strategisk anbudsgivning. En anbudsgivare som dgnar sig at osund strategisk
anbudsgivning gor sig darfor i normalfallet inte skyldig till ndgon overtradelse av
nagon lag eller andra regler. Om det inte finns nagra avtalsvillkor som pabjuder
eller forbjuder visst agerande under avtalstiden kan ett osunt strategiskt agerande
normalt inte heller innebdra nagot avtalsbrott.

I vissa fall kan dock ett agerande som ingar som ett led i osund strategisk anbuds-
givning innebara en lagovertradelse. Exempelvis kan den situationen att flera an-
budsgivare koordinerar sitt agerande i en upphandling utgora en overtradelse av
forbudet mot konkurrensbegransande samarbeten.

I ménga andra fall finns det inga juridiska hinder mot osund strategisk anbuds-
givning, och det bor i sammanhanget exempelvis framhaéllas att LOU inte inne-
haller ndgon bestammelse som i sig hindrar att en anbudsgivare dgnar sig at osund
strategisk anbudsgivning. I den man osund strategisk anbudsgivning ar klander-
vart dr det alltsd normalt inte utifran juridiska utgangspunkter, utan snarare utifran
affarsetiska Overvaganden.

Daremot finns det bestammelser i LOU som aktualiseras, och kan komma att fa
betydelse, i samband med osund strategisk anbudsgivning. Darutdver kan ocksa
villkor i upphandlade kontrakt och ramavtal paverka leverantorers handlings-
mojligheter under tillimpningen av ett kontrakt eller ramavtal, dvs. upphandlande
myndigheter kan i viss utstrackning pa avtalsrattslig vag forhindra eller minska
mojligheterna for anbudsgivare att dgna sig at eller effekterna av osund strategisk
anbudsgivning.

Vidare kan det i ménga fall vara svart att sarskilja osund strategisk anbudsgivning
fran sddan godtagbar strategisk anbudsgivning som &r naturlig och som endast
beror pa att anbudsgivarna anpassar sig till forfragningsunderlagets krav och
villkor i syfte att baserat pa dessa lamna ett sa formanligt anbud som mdjligt.
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Det bor ocksa understrykas att anbudsgivare inte kan lastas for att resultatet i en
upphandling blir ett annat dn det av myndigheten 6nskade om skalet till detta ar ett
forfragningsunderlag som med avseende pa exempelvis utvarderingsmodellen ar
bristfalligt utformat.

Vér huvuddefinition ar foljande, se Box 3.1.

Box 3.1 Definition av osund och sund strategisk anbudsgivning

Strategisk anbudsgivning innefattar alla tillfallen da en anbudsgivare forsoker
utnyttja svagheter eller pa annat satt anpassa sig till villkoren i ett forfragnings-
underlag med syfte att vinna en offentlig upphandling.

Osund strategisk anbudsgivning leder entydigt till ett samre utfall for den
upphandlande myndigheten. Det har sin grund i att en anbudsgivare ensam, eller
tillsammans med andra, bryter mot villkoren eller i vart fall intentionerna som den
upphandlande myndigheten har stallt upp for hur anbudsgivarna ska agera.

Sund strategisk anbudsgivning ddaremot innebar inte att en leverantor bryter mot
villkor som finns. Daremot utnyttjar leverantoren svagheter eller anpassar sig pa
annat satt till villkoren i forfragningsunderlaget for att 6ka sannolikheten att vinna
och samtidigt gora vinst. Det gar inte att sdga om det innebar ett battre eller samre
utfall for den upphandlande myndigheten.

Vi har identifierat tre huvudtyper av osund strategisk anbudsgivning antingen kan
forekomma enskilt eller i kombination med varandra. Dessa leder, eller riskerar att
leda, till en samhallsekonomisk kostnad i form av ett samre utfall i en given offent-
lig upphandling an vad som blivit fallet om det osunt strategiska agerandet ej
forekommit. I de féljande avsnitten redogor vi for dessa problemtyper.

3.2.1 Problemtyp 1: Anbudsgivare haller inte vad som utlovats

Anbudsgivaren lamnar anbud med priser och andra villkor som anbudsgivaren
inte har for avsikt att iaktta under avtalstiden. Genom att erbjuda féormanliga vill-
kor, som anbudsgivaren inte har for avsikt att tillimpa, 0kar anbudsgivaren sina
mojligheter att tilldelas ramavtal i upphandlingen. Agerandet innebar att andra
anbudsgivare, som raknar med att infria sina ataganden och darfor kalkylerar med
hogre kostnader, far forsamrade maojligheter att tilldelas ramavtal. Agerandet
medfor ocksa hogre kostnader for den upphandlande myndigheten.

Inom ramen fér denna problemtyp har vi identifierat f6ljande undertyper:

a. Anbudsgivaren har inte fOr avsikt att leverera 6verhuvudtaget. Detta kan
exempelvis ta sig uttryck genom att vissa varor eller kategorier av konsulter,
som offererats till formanliga villkor, aldrig ar tillgangliga for avrop.
Anbudsgivaren gor da ingen vinst pa den aktuella varu-/tjanstekategorin.
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Syftet torde typiskt sett vara att ka mojligheterna till framgang i ramavtals-
upphandlingen och gora vinst genom att leverera i andra varu-/tjanste-
kategorier till mer normala, eller f6r leverantdren férmaéanliga, villkor.

b. Anbudsgivaren har for avsikt att leverera, men inte det som offererats i
upphandlingen. Istéllet erbjuds eller levereras vid avrop nagot annat, pa
villkor som ar mer formanliga for anbudsgivaren, exempelvis en mer
kvalificerad och darfor dyrare konsult. En variant av denna undertyp ar att
anbudsgivaren visserligen levererar det som offererats i upphandlingen
men kompenserar sig for de forméanliga villkor som offererats genom olika
typer av tillaggsvillkor, exempelvis administrativa avgifter av olika slag.

Problemtyp 1 dr sannolikt framst aktuell vid ramavtal med en leverantor eller med
rangordning, men torde kunna férekomma aven vid ramavtal som forutsatter
fornyad konkurrensutsattning.

3.2.2 Problemtyp 2: Koncernstrategisk anbudsgivning

Flera anbudsgivare som vanligen, men inte nddvandigtvis, tillhér samma koncern
koordinerar sin anbudsgivning i en upphandling. Varje berérd anbudsgivare lam-
nar anbud med mycket formanliga villkor, exempelvis ett pris om noll kronor, i
varsin varu-/tjanstekategori, men mindre formanliga villkor i 6vriga kategorier. De
formanliga villkoren i en kategori leder till att alla de berorda anbudsgivarna far en
bra genomsnittspoang och darfor erhaller ramavtal och, i de fall da rangordning
tillampas, rangordnas hogt i ramavtalet.

Vid avrop eller fornyad konkurrensutsattning avbojer dock forstahandslever-
antoren att leverera respektive att lamna nytt anbud till forman f6r annan berérd
anbudsgivare med hogre pris respektive hogre takpris (eller pa annat satt mer
formanliga villkor). Agerandet innebar att andra anbudsgivare, som inte koordi-
nerar sina anbud med andra anbudsgivare utan raknar med att infria sina atag-
anden och darfor kalkylerar med hogre kostnader, far forsamrade mojligheter att
tilldelas ramavtal. Agerandet medfor ocksa hogre kostnader for den upphandlande
myndigheten.

Denna problemtyp kan endast forekomma vid ramavtal med flera leverantorer. En
illustration ges nedan. Leverantdr 1 och 2 tillhér samma koncern och har i ram-
avtalsupphandlingen lamnat nollbud i varsin tjanstekategori A och B. I den andra
tjanstekategorin har man satt ett pris som ger Ionsamhet. Eftersom utvarderings-
modellen grundar sig pa genomsnittet av timpriset for A och B (givet 50 procents
vikt for vardera tjdnsten) ger detta ett genomsnittspris som ligger pa halften av
offererat pris for den “korrekt” prissatta tjansten, se i Tabell 3.1 nedan.
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Tabell 3.1 Koncernstrategisk anbudsgivning

Leverantor Tjanst A, kr/tim Tjanst B, kr/tim Genomsnittspris kr/tim
(Utvarderingskriterium)

1 8 0 4

2 0 10 5

3 5 7 6

Kélla: Copenhagen Economics

Leveranttr 1 och 2 blir saledes hogst rankade medan leverantor 3, som egentligen
har lagst priser bortsett fran nollbuden, kommer forst pa tredje plats.

Vi ett avrop avstar leverantor 1 fran B-tjanster till forman for leverantor 2. Nar ett
avrop pa A-tjanster kommer bjuder daremot leverantor 1. Detta innebar att upp-
handlande myndighet betalar mer for saval A- som B-tjanster dn vad skulle ha
behovt om man istallet haft mojlighet att ge uppdraget till leverantor 3.

3.2.3 Problemtyp 3: Manipulation av relativa utvarderingsmodeller

Tva eller flera anbudsgivare som vanligen, men inte nddvandigtvis, tillhér samma
koncern lamnar anbud i upphandlingen, men endast en av dem gor det i syfte att
vinna. Ovriga berdrda anbudsgivare limnar anbud med extremt férmanliga villkor
i nagot avseende, men med daliga villkor i Ovrigt, for att i gynnande riktning
paverka utfallet i upphandlingen for den av anbudsgivarna som lamnar anbud i
syfte att vinna upphandlingen. Darigenom far exempelvis priset liten praktisk
betydelse i utvarderingen, eftersom alla de anbudsgivare som offererat ett seriost
pris i upphandlingen kommer att fa ungefar samma poang trots inbordes skill-
nader, dvs. skillnader i pris aterspeglas inte fullt ut i skillnader i poangsattning
eftersom det eller de strategiska anbuden avviker sa mycket fran 6vriga anbud.

Agerandet innebar att utvarderingskriterierna i upphandlingen inte far den effekt
som den upphandlande myndigheten avsett, dvs. att det anbud som antas inte
nodvandigtvis aterspeglar den upphandlande myndighetens behov och dnskemal
sasom de uttryckts i forfragningsunderlaget. Enkelt uttryckt kan forhallandet
mellan exempelvis kvalitet och pris bli ett annat &n vad den upphandlande myn-
digheten avsett. Agerandet innebar ocksa att andra anbudsgivare, som inte forsoker
manipulera utvarderingsmodellen utan lamnar anbud utifrdn utvarderingskriter-
ier-na sdsom de framgar av forfragningsunderlaget, far forsamrade mojligheter till
framgéang i upphandlingen.

Denna problemtyp kan forekomma i alla typer av upphandlingar dér relativa
utvarderingsmodeller anvands.

Sjalva grundproblemet med relativa utvarderingsmodeller dr att de ingdende
bedomningskriteriernas vikt i beddmningen inte kan bestimmas pa féorhand, utan
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istéllet beror pa spridningen i de inkomna anbuden. Anders Lunander har visat i
uppdragsforskningsrapporter for Konkurrensverket (Lunander 2004 och 2009) att
sadana relativa utvarderingsmodeller strider mot antagandet om oberoende av
irrelevanta alternativ. Den inbordes rangordningen mellan tva anbudsgivare beror
ocksa pa vad ovriga bjuder, d&ven om dessa inte dr intresserade av att vinna
upphandlingen.

For att illustrera denna situation utgar vi fran en relativ utvarderingsmodell dar
pris och kvalitet utvarderas med lika vikt, 50 procent vardera, enligt foljande
formler:

lagsta pris .
anbudspris

Prispodng = 100 - vikt

Kvalitetspodng = kv"alltet ! ank_)ud -100 - vikt
hogsta kvalitet

Poéng for pris och kvalitet laggs darefter ihop till en totalsumma och det anbud
som fatt flest poang vinner upphandlingen. Detta ar ett exempel pa en relativt
enkel utvarderingsmodell.

Vi utgar forst fran en situation utan osund strategisk anbudsgivning dar de tva
konkurrerande leverantdrerna offererar olika l6sningar som skiljer sig i pris och
kvalitet, se Tabell 3.2.

Leverantor 1 har en forhallandevis billig 10sning till en lagre kvalitet an leverantor 2
som har en dyrare 16sning men som ocksa representerar en hogre kvalitet. Vi ser att
priset for leverantor 2 ar 50 procent hogre an for leverantdr 1, men samtidigt ar
kvaliteten ocksa 67 procent hogre — vi borde alltsa kunna forvanta oss att utvard-
eringsmodellen, som viktar pris och kvalitet lika, utser leverantor 2 till vinnare.

Tabell 3.2  Berdkningsexempel for en relativ utvarderingsmodell utan

manipulation
Leverantor Pris Kvalitet Prispoang Kvalitets- Totalpoang
poéng
1 10 6 50 30 80
2 15 10 33 50 83

Kélla: Copenhagen Economics

Det ar ocksa slutresultatet: leverantor 2 far en hogre totalpoang, framst drivet av att
kvalitetsskillnaden dr hogre an prisskillnaden mellan de tva anbuden.

Om nu en tredje anbudsgivare trader in forandras bilden och mdgjligheten till osund
strategisk anbudsgivning blir tydlig. Anta att leverantdr 3 inte vill vinna upphand-
lingen, men ddremot vill underlatta for leverantor 1 att vinna.
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Ett satt att gora detta ar att forsoka lagga ett anbud som péaverkar utvarderings-
modellen sd att prisskillnaden véger tyngre och kvalitetsskillnaden vager mindre.
Det gar namligen genom att lamna ett anbud med hogre kvalitet 4n 6vriga anbud.
Eftersom leverantor 3 inte vill vinna upphandlingen lagger denne samtidigt ett
relativt hogt pris.

Utfallet presenteras i Tabell 3.3 nedan.

Tabell 3.3  Berdkningsexempel for en relativ utvarderingsmodell med

manipulation
Leverantor Pris Kvalitet Prispoang Kvalitets- Totalpoang
poang
1 10 6 50 23 73
2 15 10 33 38 72
3 40 13 13 50 63

Kaélla: Copenhagen Economics

Notera att prispodngen for leverantor 1 och 2 inte paverkas. Leverantor 3 far en lag
prispoang till f6ljd av det hoga priset. Daremot dndras kvalitetspoangen for lever-
antor 1 och 2 eftersom spannet mellan hogsta och lagsta offererade kvalitet nu
andrats i och med leverantor 3:s bud. Det innebar att kvalitetsskillnaden mellan
leverantdr 1 och 2 inte dr lika mycket “vard” langre i utvarderingsmodellen.

Det leder till att leverantor 1 vinner upphandlingen istallet for leverantor 2.

Exemplet illustrerar alltsa en situation dar ett “bulvanbud” kan medverka till att en
annan anbudsgivare vinner dn vad som annars skett. Detta exempel utgor
problemtyp 3 for osund strategisk anbudsgivning.

Med andra ord séger den viktning som narmast rutinmassigt anges forfragnings-
underlag med relativa utvarderingsmodeller i verkligheten forhallandevis lite om
den faktiska vikt som kommer att tillmatas de ingdende pris- och kvalitetspara-
metrarna, dvs. utvarderingskriterierna. Det som avgor den faktiska viktningen ar
istdllet spridningen i anbuden med avseende pa de olika utvarderingskriterierna.
Det 6ppnar méjlighet for anbudsgivare att minska betydelsen av vissa kriterier
genom att lamna ett riktigt lagt (hogt) anbud, vilket kan gynna en tredje part. Det ar
denna mgojlighet som &r kdrnan i problemtyp 3 i var definition av osund strategisk
anbudsgivning.

Att lamna ett anbud som i ndgot avseende avviker fran det normala pa marknaden
i syfte att gora anbudet mer konkurrenskraftigt, utgor inte i sig osund strategisk
anbudsgivning. Sa lange anbudsgivaren har for avsikt att leverera i enlighet med
vad som offererats kan anbudsgivaren inte klandras for att anbudsgivaren forsoker
maximera sina mojligheter att tilldelas kontrakt. Nar en koncern lamnar ett flertal
anbud pa det sitt som beskrivits ovan har emellertid vissa av bolagen inte for
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avsikt att leverera i enlighet med sina anbud. Dessa anbud syftar istéllet till att
andra forutsattningarna for utvarderingen pa ett siatt som den upphandlande
myndigheten inte avsett. Det dr denna aspekt som medfor att denna typ av
strategisk anbudsgivning far anses osund.

3.3 Nar dominerande aktorer agnar sig at strategisk anbudsgivning

De ovan redovisade typerna av osund strategisk anbudsgivning forutsatter viss
insyn i hur den upphandlande myndigheten kan forvantas agera i en viss given
situation. Den leverantor som dgnar sig at osund strategisk anbudsgivning maste
ocksa ha de ekonomiska resurserna och den juridiska kompetens som kravs for det
fall den upphandlande myndigheten, till skillnad fran vad leverantoren forvantat
sig, forsoker vidta atgarder mot leverantoren. Detta medfor sannolikt att det framst
ar storre leverantorer som kan dgna sig at osund strategisk anbudsgivning, medan
mindre leverantorer som inte har samma erfarenhet av eller resurser for att lamna
anbud i offentliga upphandlingar kanske har en storre bendgenhet att folja de
villkor som anges i forfragningsunderlaget.

Det forhallandet att storre leverantorer har lattare att identifiera 6ppningar for
osund strategisk anbudsgivning och anvinda sig av dessa mdgjligheter kan innebara
att dessa leverantorer starker sin stallning pa marknaden i férhallande till mindre
eller nyetablerade leverantorer. Det kan saledes inte uteslutas att osund strategisk
anbudsgivning i langden kan leda till intrddeshinder pa marknaden och bidra till
att farre nya foretag lyckas etablera sig som leverantorer till offentlig sektor.

3.4 Vad som inte utgor osund strategisk anbudsgivning

Forutom att som ovan definiera vad som utgor strategisk anbudsgivning kan det
ocksa vara vardefullt att definiera vad som inte utgdr osund strategisk
anbudsgivning.

Alla former av anbudsgivning &r i ndgon utstrackning strategisk. I manga situa-
tioner kommer en anbudsgivare dessutom att utnyttja eventuella brister eller
otydligheter i ett forfragningsunderlag eller i en utvarderingsmodell utan att detta
for den skull ska anses utgora ett osunt eller klandervart beteende. Tvartom ar det
ett naturligt affairsmassigt beteende att anbudsgivaren forsoker gora sitt anbud sa
konkurrenskraftigt som mgajligt utifran de forutsattningar som den upphandlande
myndigheten har stéllt upp i forfragningsunderlaget. Att anbudsgivaren utnyttjar
eventuella brister i forfragningsunderlaget i syfte att vinna upphandlingen ar inte
ett osunt beteende, sa lange anbudsgivaren inte anger nagot i sitt anbud som
anbudsgivaren inte har for avsikt att leva upp till under avtalstiden.

Som exempel pa strategisk anbudsgivning som inte ar osund kan bland annat
namnas det fallet att den upphandlande myndigheten har efterfragat produkter
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som inte dr kompletta. Om leverantdren vet att den upphandlande myndigheten
kommer behova gora tillaggskop for att fa en fungerande produkt men dessa
tillaggsprodukter inte utvarderas i upphandlingen &r det sannolikt att anbuds-
givaren sanker sina priser pa produkten som utvarderas och hdjer sina priser pa de
delar av produkten som inte utvarderas. Detta kan inte i sig sdgas utgora osund
strategisk anbudsgivning.

Ett annat exempel &r att den upphandlande myndigheten har angett en viktning
mellan olika varu- och tjansteslag som inte motsvarar det verkliga forhallandet
mellan dessa varu- och tjansteslag med utgangspunkt i hur ofta och till vilket pris
de avropas. En anbudsgivare som har insyn i de verkliga férhallandena mellan
olika varu- och tjansteslag kommer kunna utnyttja det faktum att en viss vara eller
tjanst har fatt en hogre viktning an vad som ar befogat och sanka priset for denna
vara eller tjanst. Inte heller detta agerande kan anses utgora osund strategisk
anbudsgivning.

Denna majlighet gar under beteckningen unbalanced bidding i den nationalekono-
miska litteraturen (Mandell och Nystrom, 2011). Grundférutsattningen ar att an-
budsgivaren har battre information om vad en upphandling kommer att innebara i
leveransatagande dn vad upphandlaren har. Detta kan anbudsgivaren utnyttja gen-
om att prissatta lagt i de produktkategorier dar upphandlaren 6verskattat framtida
behov och prissatta hogt i de produktkategorier dar upphandlaren underskattat
framtida behov.

Denna mdjlighet kan illustreras med foljande exempel. En upphandling av en vig
bestar av ballast och asfalt. Den upphandlande myndigheten har uppskattat dessa
bada behov i sin utvarderingsmodell och tva anbudsgivare har lamnat anbud enligt
vad som framgar i Tabell 3.4 nedan.

Tabell 3.4 Exempel pa unbalanced bidding — ex ante

Ex Ante Volym enligt Anbud fran Anbud fran
utvarderings- leverantor 1 leverantor 2
modellen (ej informerad) (informerad)

Ballast 100 ton 6 kr/ton 15 kr/ton

Asfalt 150 ton 12 kr/ton 5 kr/ton

Anbudspris 2 400 kr 2 250 kr

Kélla: Copenhagen Economics

Leverantor 1 har ingen annan information dan den som ges i anbudet och utgar dar-
for fran dessa vikter for ballast och asfalt i anbudet. Man bjuder 6 kr per ton ballast
och 12 kr per ton asfalt.

Leverantor 2 vet daremot att upphandlaren underskattat behovet av ballast och
overskattat behovet av asfalt. Det forsoker leverantor 2 utnyttja genom ldgga ett
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relativt hogt pris for ballast, 15 kr per ton, och ett relativt 1agt pris for asfalt, endast
5 kr per ton.

Leverantor 2 far uppdraget da dennes anbudspris ar lagst, 2 250 kr, jamfort med
2400 kr for leverantor 1 .

I leveransfasen visar det sig emellertid att leverantor 2 haft ratt i sina forvantningar.
Behovet av ballast dr underskattat och istallet for 100 ton kravs 140 ton. Behovet av

asfalt ar dverskattat — endast 120 ton behovs jamfort med prognostiserade 150 ton.

Denna felbedémning blir dyrbar f6r den upphandlande myndigheten, vilket fram-
gar av Tabell 3.5.

Tabell 3.5 Exempel pa unbalanced bidding — ex post

Ex Post Faktisk volym i Forlorande anbud  Vinnande anbud
byggnationen fran leverantor 1 fran leverantor 2
(ej informerad) (informerad)
Ballast 140 ton 6 kr/ton 15 kr/ton
Asfalt 120 ton 12 kr/ton 5 kr/ton

Kostnad for
upphandlaren 2 280 kr 2 700 kr

Kaélla: Copenhagen Economics

Priset for vagen blir 2 700 kr istéllet for som planerat 2 250 kr — 20 procent dyrare dn
tankt. Men om istéllet leverantor 1 hade fatt uppdraget hade kostnaden stannat pa
2 280, endast nagon procent dyrare dn planerat.

Leverantor 2 har alltsé i detta exempel kunna fa betydligt battre Ionsamhet i sin
leverans av material for en vég till den upphandlande myndigheten &n om leve-
rantoren inte haft kunskap om de faktiska behoven.

Grundproblemet har ar emellertid att den upphandlande myndigheten har anvant
en modell som utgick ifrdn att man hade god kunskap om vilka volymer som skulle
kunna komma ifraga. Det hade kunnat undvikas genom exempelvis upphandla
den fardiga vdgen snarare dn dess ingdende komponenter.
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I allt vasentligt ligger emellertid problemet hos den upphandlande myndigheten
och inte hos leverantérerna — de agerar endast strategiskt enligt de forutsattningar
som ges utan att bryta mot nagra villkor i sjdlva upphandlingen i detta exempel.

I exemplet ovan ar det saledes inte fraga om osund strategisk anbudsgivning.
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4 Vad kostar osund strategisk anbudsgivning?

Var malsattning var att empiriskt forsoka mata omfattningen av eventuella pro-
blem med osund strategisk anbudsgivning genom nagra fallstudier. Syftet var att
uppskatta vilka direkta varden de identifierade problemen kunde representera.
Med andra ord; hur mycket dyrare blev kostnaden for ett visst avrop eller en viss
upphandling som en direkt konsekvens av att vinnande anbud eller avrop var
osunt strategiskt?

Om dn genomforbar i teorin, visade sig denna analys svér att genomfora i prak-
tiken. Forfattarna etablerade i samarbete med Konkurrensverket kontakt med en
lang rad offentliga inkdpare och andra intressenter utan att kunna identifiera nagra
fall dar berdkningar kunde genomfdras. Daremot framkom en hel del annan intres-
sant information kring &mnet.

Den dvergripande slutsatsen ar att kostnaderna med osund strategisk anbudsgiv-
ning inte entydigt ar av det slaget vi ursprungligen tankt, dvs. hogre priser for de
varor och tjanster som upphandlande myndigheter koper. Istdllet forefaller 6kade
administrativa kostnader, exempelvis {or att hantera 6verprovningar, avbrutna
upphandlingar och bristande leveranser, ha stor betydelse. Dessa kostnader ar
svara att mata, men var bedomning ar de ar stora.

Vi ser dven en fara i att konkurrensen begréansas eller sétts helt ur spel genom
osund strategisk anbudsgivning. Anbudsnivaer som prissignal mister mycket av
sitt informationsvarde. Laga anbud fran i synnerhet stora leverantorer riskerar
darmed att pa sikt sla ut mindre aktorer som inte har resurser att kunna ta de risker
som mycket ldga anbud ar forknippade med.

Kapitlet ar indelat i tre avsnitt. I avsnitt 4.1 presenteras olika mdgjliga tillvagagangs-
satt for att berdkna kostnader for samhallet till f6ljd av osund strategisk anbuds-
givning. Sjdlva lyckades vi inte tillampa dessa, men vi hoppas att andra dr mer
lyckosamma och kan hdmta inspiration i vara idéer till metodval. I avsnitt 4.2
presenterar vi de relevanta erfarenheter vi samlat in igenom en rad intervjuer med
offentliga inkdpare runt om i Sverige. I avsnitt 4.3 sammanfattar vi véra slutsatser
kring vad osund strategisk anbudsgivning kostar samhallet.

4.1 Tankbara berakningsmodeller

En rad olika berdkningsmodeller ar tankbara givet de olika problemtyperna for
osund strategisk anbudsgivning som definierats ovan. Syftet med sddana be-
rakningar ar att berdkna fordyringar for samhallet till f6ljd av osund strategisk
anbudsgivning.
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En avgransning i de modeller som 6vervagts ar att fordyringen bestar i att det basta
anbudet inte vinner upphandlingen. Ovriga tinkbara kostnader har vi bortsett ifrdn
i detta sammanhang.

For problemtyp 1, dar anbudsgivaren inte levererar som utlovat, ar en mgjlig mo-
dell att jamfora utfallet med bésta anbud som inte varit osunt strategiskt. Utman-
ingen har ar forstas att salla bort de anbud som ar osunt strategiska.

En mojlig strategi illustreras nedan.

Vi utgar fran en ramavtalsupphandling med rangordning. Anbudsgivare 1 ar osunt
strategisk till skillnad fran anbudsgivare 2 som ar serids och har for avsikt att lev-
erera till offererade priser. Nar avropet for tva konsulter i kategori A gors meddelar
anbudsgivare 1 att A inte ar tillganglig, men daremot B. Kostnaden blir darmed 40
kr istallet for 20 kr. Hade istallet B fatt uppdraget skulle kostnaden ha blivit 25
procent lagre, dvs. 30 kr, se Tabell 4.1

Tabell 41 Berdkningsexempel dir anbudsgivare inte haller vad som utlovats

Leverantor Tjanst A, kr/tim Tjanst B, kr/tim  Tankt kostnad Verklig kostnad
for 2 st. A for avropet da A
ersatts av B
10 kr 20 kr 20 kr 40 kr
15 kr 25 kr 30 kr Ej relevant

Om leverantor 2 valts hade
avropet istéllet kostat 30 kr

Kaélla: Copenhagen Economics

Ett annat exempel skulle kunna vara en ramavtalsupphandling med férnyad kon-
kurrensutsattning. Badda leverantdrerna dr med i ramavtalet men leverantor 1 vin-
ner den fornyade konkurrensutsattningen for avropet genom att offerera 20 kr for
tva konsulter i kategori A. Men dessa visar sig inte rdcka till varfor ytterligare
insatser krdvs, exempelvis en konsult i kategori B.

Slutpriset blir darmed ocksa 40 kr istéllet for 20 kr som tankt. Hade anbudsgivare 2
istallet fatt uppdraget skulle kostnaden ocksa héar ha varit 25 procent lagre.
Kostnaden for osund strategisk anbudsgivning i detta fall ar saledes 10 kronor.

For problemtyp 2 kan vi tanka oss en ramavtalsupphandling med rangordning
samt foljande koncernstrategiska struktur, se Tabell 4.2. Bindande priser har
lamnats.
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Tabell 42  Berdkningsexempel for koncernstrategisk anbudsgivning

Leverantor Tjanst A, kr/tim Tjanst B, kr/tim Genomsnittspris kr/tim
(Utvarderingskriterium)

1 8 0 4

2 0 10 5

3 6 6 6

Kélla: Copenhagen Economics

Leverantor 1 och 2 ingar har i samma koncern och har samordnat sina anbud i ram-
avtalsupphandlingen. De dr bada bundna av de priser de dar har angett, men har
ingen leveransplikt. Strategin vid ett avrop ar att leverantor 1 avstar fran att lev-
erera tjanst B och leverantor 2 avstar fran att leverera tjanst A.

Oavsett om tjanst A eller B avropas kommer leverantor 1 respektive leverantor 2 att
fa leverera istallet for leverantor 3 om minst en av dem valjer att leverera. Om be-
stallaren vid den upphandlande myndigheten istdllet hade kunnat valja leverantor
3 hade man kunnat fa 25 procent lagre priser for tjanst A och 40 procent ldgre priser
for tjanst B i detta exempel.

Den namnda prisskillnaden utgor kostnaden for osund strategisk anbudsgivning i
detta fall. Den upphandlande myndigheten kan inte realisera besparingen eftersom
man dr bunden av att tillimpa den rangordning som ramavtalet innehaller.

Vid ramavtal med férnyad konkurrensutsattning elimineras denna typ av problem
—leverantor 3 kommer att vinna oavsett om tjanst A eller B avropas, givet att leve-
rantdrerna lamnar anbud i enlighet med sina ursprungligen offererade priser.

For problemtyp 3, manipulation av relativa utvarderingsmodeller, ar berdkningen
mer komplicerad eftersom det kommer an pa antalet ingdende utvarderings-
kriterier och hur den relativa modellen ser ut. En mdojlighet, givet den relativa
modell som presenterades i avsnitt 3.2.3, dr att berdkna vilken prissankning som
skulle kravas for att vinnande anbud i upphandlingen med osund strategisk
anbudsgivning, ocksa skulle vinna upphandlingen utan det osunt strategiska
anbudet.

I Tabell 4.3 nedan presenteras i vre delen berdakningen for upphandlingen dér det

osunt strategiska anbudet inte &r med. Leverantor 2 vinner. Fragan vi stéller oss ar:

hur mycket maste leverantor 1 sanka sitt pris i detta fall f6r att kunna vinna? Svaret
ges i den nedre delen av tabellen.
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Tabell 43  Berdkningsexempel for en relativ utvirderingsmodell utan

manipulation
Leverantor Pris Kvalitet Prispoang Kvalitets- Totalpoang
poang
Verklig upphandling
1 10 6 50 30 80
2 15 10 33 50 83
Fiktiv upphandling dar priset for leverantor 1 sanks for att fa lika totalpoang
1 9 6 50 30 80
2 15 10 30 50 80

Kélla: Copenhagen Economics

Om leverantor 1 sanker priset fran 10 till 9, dvs. tio procent, far bada anbuds-
givarna samma totalpodng. Givet denna sankning &r saledes den upphandlande
myndighetens instéllning till anbuden densamma, dvs. bada leverantorernas
kombinationer av pris och kvalitet ar lika bra.

Dessa tio procent avspeglar sdledes det varde som gar forlorat till f6ljd av den
osunda strategiska anbudsgivningen.

Sammanfattningsvis askadliggdr dessa tre olika berakningsmodeller hur man
skulle kunna satta ett varde pa kostnaden for samhallet for osund strategisk
anbudsgivning som uppstar genom att upphandlande myndighet inte véljer det
basta anbudet.

Till dessa kostnader ska naturligtvis ldggas andra kostnader som kan uppsta vid
osund strategisk anbudsgivning, sdsom forsenade leveranser, 6kad administrativ
borda, begransad konkurrens, vilken ger saimre utvecklingsmdajligheter for mindre
foretag, och sa vidare.

4.2 Undersodkningen

Med den arsenal av mdjliga berdkningsmodeller som skisserats ovan kontaktades
ett 30-tal personer verksamma vid upphandlande myndigheter. Vi véljer att inte
offentliggéra namn pa upphandlingar eller upphandlande myndigheter. Aven om
flera uppslag pa fallstudier kom fram, visade sig analysen svar att genomfora i
praktiken, huvudsakligen beroende pa dokumentationskraven.

For att kunna genomfora berdkningen kravs férutom full dokumentation av sjalva
upphandlingen dven avrop, faktisk fakturering och nagon form av dokumentation
av att kompletterande inkop inte gjorts vid sidan av huvudavtalet.

Var bedomning ar att dessa berdkningar kan genomfdras, men att de kraver en
betydande arbetsinsats for att inhdmta ratt och relevant information.
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Véara huvudslutsatser ar féljande.

For det forsta kan fenomenet osund strategisk anbudsgivning forekomma utan att
de berérda inkdparna, och kanske inte heller alla anbudsgivare, upptacker det.
Forutom rena nollbud kan fenomenet vara svart att upptacka.

For det andra ar sjdlva dokumentationen svar att inhamta. For att kunna utfora
berdkningar krévs inte bara hela upphandlingsakten, utan d@ven handlingar rérande
avrop eller fornyade konkurrensutsattningar och fakturor. Ett enskilt ramavtal ger
typiskt sett inte hela bilden. Leverans kan ha skett, men ndgon del av varan/
tjansten kan ha saknats och da kompletterats i efterhand pa ett satt som inte
framgar av den dokumentation som finns tillganglig. Dokumentationen ar
dessutom sillan samlad pa ett stélle. Det ar vanligt att den part som upphandlat
ramavtalet inte dr den som forvaltar ramavtalet, och att det ar ytterligare en annan
part som tillampar det. Sparbarheten forefaller svar.

For det tredje menar flera att kunskapen om enskilda ramavtal och vilka krav som
kan stéllas pa leverantorer ar battre hos storre bestéllare 4n hos mindre. Flera
mindre kommuner saknar exempelvis upphandlingsrattslig kompetens. Samtidigt
kan en och samma person avropa vitt skilda produkter och tjanster vilket staller
stora krav pa bestallarkompetens — krav som ofta inte kan motas.

For det fjarde vittnar en del inkopare om att extremt ldga anbud har blivit alltmer
vanliga inom nagra branscher, sdisom kontorsmateriel, IT-hardvara samt IT-kon-
sulter. Forklaringen till de laga anbuden menar dessa inkOpare vara att leveran-
torerna hoppas pa att tjana igen det de forlorar pa de laga anbuden genom att silja
utanfor ramavtalet.

For det femte forefaller extremt laga anbud i upphandlingar representera en viss
risk for leverantorer. Nagra konkreta fall ddar upphandlande myndigheter verkar ha
gjort ansenliga besparingar genom att utnyttja de ldga priserna har framkommit.

For det sjatte dr uppfoljning av de upphandlade avtalen relativt séllsynt, dock med
nagra lysande undantag. En storre statlig myndighet har infort regelbundna ut-
varderingar dér andelen avrop inom den korg som var foremal for utvarderingen
bevakas noggrant. Man gor bedomningen att uppfoljningen stramar upp bestallar-
organisationen och koncentrerar inkdpen mot de nettoprissatta varorna vilket ger
stora besparingar.

For det sjunde talar en del for att ramavtal for hardvara inom IT &r ett notoriskt
problemomrade. En av huvudanledningarna ar att avropen har langre I6ptider an
modellcyklerna — framtida avrop for viss specificerad utrustning/modell har dérfor
ofta utgatt ur sortimentet och ersatts av en annan, inte séllan dyrare, produkt. En
annan svarighet ar att sdval ramavtalsupphandlingar som avrop ofta utgar fran
”avskalade” modeller som inte kan fungera som tankt utan viss extrautrustning.
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Tillaggen for denna extrautrustning har en prisbild som sammantaget eliminerar
effekten av de extremt ldga anbuden.

4.3 Slutsatser

Att osund strategisk anbudsgivning forekommer bekraftas av de intervjuer och det
material som insamlats, daremot har vi inte lyckats genomfora nagra vederhéftiga
berdkningar av vilka kostnader detta medfor. Var slutsats i denna del ar emellertid
att det fortfarande torde vara mdjligt att genomfora berdkningar, men att betydligt
mer resurser dn vad som varit tillgangligt inom ramen for detta projekt maste
anslas, framforallt for insamling av dokumentation, for att na framgéang.

I 6vrigt drar vi foljande slutsatser.

For det forsta saknas det en tydlig indikation pa att problemet representerar stora
belopp i den meningen att “fel” anbud vinner.

For det andra, vaksamma inkpare forefaller tvartemot kunna spara offentliga
medel pa att utnyttja forsok till osund strategisk anbudsgivning i form av extremt
laga anbud (problemtyp 1). Dessa besparingar avser dock kostnaden for faktiska
inkdp — andra kostnader som kan folja av osund strategisk anbudsgivning, sdsom
kostnader for forsenade leveranser, 6kad administration, minskad konkurrens pa
sikt, kan dock vara betydande.

For det tredje ar det vissa branscher som utmarker sig genom forekomsten av
strategisk anbudsgivning. I andra branscher férekommer det inte. Dar det har
forekommit talar vissa personer om starka spridningseffekter — nar en aktor val har
borjat, har 6vriga inte rad att avsta fran att folja efter.

For det fjarde forefaller kostnaderna med osund strategisk anbudsgivning fram-
forallt inte vara av det slaget vi ursprungligen ténkt, dvs. enkla fordyringar vid

avrop. Istdllet ser vi 6kade administrativa kostnader, exempelvis for att hantera

overprovningar, avbrutna upphandlingar och bristande leveranser. Dessa kost-

nader ar svara att mata, men var bedomning ar att de dr betydande.

Slutligen ser vi en fara i att konkurrensen satts ur spel genom att transparensen
minskar till f6ljd av osund strategisk anbudsgivning. Mycket ldga anbud fran i
synnerhet mycket stora leverantorer riskerar att pa sikt sla ut mindre aktorer som
inte har resurser att kunna ta de risker som mycket laga anbud &r forknippade med.
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5 Hur vanliga ar problemen?

I detta kapitel redovisas hur vanliga problemen med osund strategisk anbuds-
givning ar, och vilken form problemen har. Analysen bygger pa en webbaserad
enkat som skickats ut till offentliga inkopare.

Vi gar igenom vilka former av osund strategisk anbudsgivning som ar vanligast
och vilka branscher dessa problem aterfinns inom. Vi gar dven igenom hur
offentliga inkopare forsoker komma tillrdatta med problemen samt vilka 16sningar
man anser vara mest lovande. Dessutom jamfors erfarenheter mellan kommunala
och statliga inkopare.

5.1 Introduktion och sammanfattning av resultat

For att undersoka utbredningen av osund strategisk anbudsgivning inom offentlig
upphandling har ansvariga personer inom kommunal och statlig upphandling haft
mojlighet att ge sin bild av den nuvarande situationen. Denna undersokning har
genomforts med hjalp av en webbaserad enkat, dar respondenterna besvarat fragor
gallande sina erfarenheter av osund strategisk anbudsgivning.

Enkaten har skickats ut till personer verksamma inom upphandling i offentlig
sektor via Sveriges Offentliga Inkdpares nyhetsbrev under april manad 2011.
Antalet personer som har mottagit enkaten uppgar till 1400. 211 personer (drygt 15
procent) svarade pd enkaten, varav 156 personer (drygt 11 procent) avslutade hela
enkaten. Svarsfrekvensen var relativt jamnt fordelad mellan statliga och
kommunala inkdpare. Enkédten bifogas i Bilaga A.

Enkdten bestar av totalt 18 fragor, indelade i fem olika delar. Den forsta delen
innefattar frdgor om respondentens roll i upphandlingsfragor, vilken myndighet
man arbetar inom samt vilken typ av upphandling man huvudsakligen arbetar
med. De tre foljande delarna av enkéten bestar av fragor géallande de tre problem-
omraden som definierats under avsnitt 3.2:

e Problemtyp 1: Anbudsgivare haller inte vad som utlovats
e Problemtyp 2: Koncernstrategisk anbudsgivning

e Problemtyp 3: Manipulation av relativa utvarderingsmodeller

Varje delavsnitt gédllande de tre problemomradena inleds med fragan om hur
vanligt man anser respektive problem vara, dér fyra olika alternativ ges. Svars-
alternativen ”Vanligt” samt “Forekommer” innebar att foljdfragor gallande det
aktuella problemomradet stalls till respondenten, medan alternativen ”Sallsynt”
samt “Har aldrig upplevt detta” innebar att f6ljdfragor inte stalls. Bland foljd-
fragorna i dessa tre delar efterfragas vilka branscher respektive problem &r
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vanligast inom samt hur ofta eventuella problem f6ljs upp. Aven fragor om vilken
typ av avtal dér respektive problem férekommer stalls.

Den femte och sista delen av enkéten bestar av frdgor om hur man forsoker komma
tillratta med problemen med osund strategisk anbudsgivning samt vilka l6sningar
man anser vara mest lovande. Respondenterna har dven haft mgjlighet att lamna
ovriga synpunkter i amnet i detta avsnitt.

Resultaten visar att det vanligaste problemomradet for offentliga inkdpare ar att
leverantorer inte levererar som offererat. Detta sker oftast vid ramavtal med endast
en leverantdr, medan relativt fa problem sker vid ramavtal med flera leverantorer
med férnyad konkurrensutsattning. Problemen med strategisk anbudsgivning kan
sagas vara vanligast inom fyra branscher. Inom varusektorn &dr problemen vanligast
for livsmedel och kontorsmateriel, medan det i tjanstesektorn oftast uppstar pro-
blem gallande tekniska konsulter och IT-konsulter.

Det vanligaste sattet for inkopare att forsoka komma tillrdtta med problemen ar
direkt dialog med leverantoren. Den mest lovande 16sningen anser man vara en
battre uppfoljning fran den upphandlande myndighetens sida. Det kan dven
konstateras att problemen i stor utstrackning tar sig liknande uttryck for statliga
och kommunala upphandlingar.

Utover denna enkét har 4ven en mindre enkat skickats ut till leverantorer av IT-
tjanster. I denna enkat har leverantorerna kunnat redovisa i vilken utstrackning de
upplever att de olika problemtyperna forekommer och erfarenheter av hur ofta
upphandlare foljer upp problemen, samt inom vilka avtalsformer problemen ar
vanligast. Aven erfarenheter av hur offentliga inkdpare forsoker motverka dessa
problem samt eventuella Isningar pa problem med osund strategisk anbuds-
givning efterfragas i enkiten. Aven denna enkét visar att problem oftast uppkom-
mer genom att leverantorer offererar villkor som man sedan inte uppfyller.

5.2  Problemtyper och branscher

Vi inleder redovisningarna av svaren med att ge en bild av i vilken utstrackning
respondenterna har upplevt de olika problemtyperna samt i vilka branscher dessa
problem aterfinns.

5.2.1 Problemtyper

For att skapa en bild av den relativa utbredningen av de olika problemtyperna,
redovisas inledningsvis inkdparnas uppfattning om hur problemen ar férdelade.
I Bild 5.1 beskrivs hur svaren fordelats inom fragor om hur ofta man upplever
problem inom respektive omrade. I figuren redovisas foérdelningen mellan svars-
alternativen ”Vanligt” och "Forekommer” inom respektive problemomrade, totalt
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sex olika kategorier. Procentsatserna anger andelen svar av det totala antalet svar
som angetts inom de sex olika kategorierna. Samma person kan ha svarat ”Vanligt”
eller "Férekommer” for olika problemomraden. Alternativen ”Séllsynt” samt “Har
aldrig upplevt detta” ingar inte i statistiken.

Vi kan observera att problemet att anbudsgivare inte levererar som utlovat ar det
mest utbredda problemet. Over 70 procent av den relativa svarsfrekvensen hamnar
inom Problemtyp 1, &ven om alternativet “Vanligt” har angetts betydligt mer séllan
an "Forekommer”. De tva 6vriga problemtyperna forekommer enligt de angivna
svaren i mindre utstrackning an Problemtyp 1. Problemtyp 2, koncernstrategisk
anbudsgivning, har en svarsfrekvens pa ungefar 15 procent, medan Problemtyp 3,
manipulation av relativa utvarderingsmodeller, har en svarsfrekvens pa ungefar 10
procent. Aven i dessa kategorier har alternativet “Vanligt” angetts mer sillan dn
“Forekommer”.

Bild 5.1 Relativ svarsfrekvens for de olika problemtyperna
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I Bild 5.2 redovisas den relativa férdelningen av svaren gallande Problemtyp 1
uppdelat pa respondenter inom stat respektive kommun. Bilden beskriver hur
fordelningen mellan svaren ”Vanligt” och "Forekommer” fordelas for statliga
respektive kommunala upphandlare. Svaren visar att situationen ar liknande for
inkOpare inom bada dessa offentliga sektorer. Detta monster aterspeglas daven for
Problemtyp 2 och 3. I Bilaga B aterfinns en korstabell 6ver svarsfrekvensen for
samtliga svarsalternativ gallande hur ofta problem med strategisk anbudsgivning
forekommer, uppdelad pa stat respektive kommun.
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Bild 5.2 Problemtyp 1: Anbudsgivare levererar inte som utlovat —
uppdelat pa stat respektive kommun
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Problemet med att anbudsgivare inte levererar som utlovats beskrivs narmare i Bild
5.3. Respondenterna har angett om det vanligaste problemet géller att leverantdren
inte levererar 6verhuvudtaget, eller om leverantoren inte levererar den utlovade
varan eller tjansten men héanvisar till ett dyrare alternativ. Férdelningen av svaren
visar att dessa tva delproblem &r jamnt spridda, och att férdelningen av problemen
inte skiljer sig mycket at for statliga och kommunala inkdpare. Respondenterna har
aven kunnat ange Oppna svar, dir manga har namnt att ett annat problem som ofta
forekommer dr att leverantren levererar varor, men att kvaliteten dr undermalig.

Bild 5.3 Vilken form har problemet med att anbudsgivare inte
levererar som utlovat?
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Bild 5.4 visar férdelningen 6ver hur statliga respektive kommunala inkopare
upplever att anbudsgivare inte haller sina 16ften, alltsa Problemtyp 1, inom olika
former av ramavtal. Det vanligaste fallet utifran svaren ar att detta problem oftast
uppkommer vid ramavtal med endast en leverantdr. Vissa skillnader mellan
statliga och kommunala upphandlingar kan dock noteras. For kommuner
uppkommer ungefar 60 procent av problemen med att anbudsgivare inte fullgor
utlovade leveranser inom ramavtal med endast en leverantor. For statliga
upphandlingar ligger denna andel pa ungefar 35 procent, vilket dr ungefar samma
niva som for ramavtal med flera leverantorer och rangordning. Vid ramavtal med
flera leverantorer med fornyad konkurrensutsattning uppkommer relativt fa
problem med att leverantorer inte levererar som utlovat.

Bild 5.4 Nar ar det vanligast att en anbudsgivare inte haller vad han lovat i
upphandlingen vad géller priser och andra villkor?
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Antal svarande: 89

5.2.2 Branscher

I denna sektion redovisas utbredningen av de tre problemtyperna inom olika
branscher. Analysen dr uppdelad i tjanste- och varubranscher. Inom tjanstesektorn
finns nio olika branscher som alternativ, medan varusektorn bestar av atta olika
alternativ.

I Bild 5.5 redovisas de branscher dar respondenterna har upplevt problem med att
anbudsgivaren har offererat med vissa villkor, men sedan inte levererat som
utlovat. I figuren redovisas branscherna i kategorierna varu- samt tjanstebranscher.
Vardet pa de horisontella staplarna ar det relativa antalet svar som angetts inom
respektive branschkategori. Varje respondent har haft mojlighet att ange flera svar
inom bada branschkategorierna.
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Inom varusektorn sticker en bransch ut sarskilt — kontorsmateriel. Ungefar en
tredjedel av observerade problem med att anbudsgivare inte levererar som utlovats
inom varusektorn har uppkommit inom denna bransch. Ytterligare tva branscher
som kan ndmnas ar livsmedel dar knappt 20 procent av problemen observerats och
IT-héardvara dar knappt 15 procent av problemen férekommer.

For tjanstesektorn har problem med tekniska konsulter observerats i knappt 25
procent av fallen vilket gor denna bransch till den vanligaste tjanstebranschen dar
anbudsgivare inte levererar som utlovat. Aven IT-konsulter sticker ut med 18 pro-
cent av fallen. Ungefar 15 procent av de angivna svaren namner andra branscher an
de som funnits som svarsalternativ, daribland bygg- respektive utbildningstjanster.

Bild 5.5 Problemtyp 1: Anbudsgivare levererar inte som utlovat — branscher.
Andel svar inom respektive bransch.
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Fordelningen for observerade problem med koncernstrategisk anbudsgivning
olika branscher visas i
Bild 5.6. Vart att notera dr dock att svarsfrekvensen gadllande dessa branscher ar
lagre for denna problemtyp an for foregaende, da problem med koncernstrategisk
anbudsgivning inte observerats i samma utstrackning som pro-blem med att
anbudsgivare inte levererar som utlovat. Vi kan dock observera att livsmedels-
respektive kontorsmaterielbranschen aterigen sticker ut med storst andel
observerade problem. Inom tjanstesektorn har en femtedel av problemen
observerats bland upphandlingar gallande tekniska konsulter. 23 procent har
angett andra branscher dar problem med koncernstrategisk anbudsgivning fore-
kommer, ddribland bygg- respektive utbildningstjanster.
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Bild 5.6 Problemtyp 2: Koncernstrategisk anbudsgivning — branscher. Andel
svarande inom respektive bransch.
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I Bild 5.7 redovisas svaren géllande branscher dar manipulation av relativa utvard-
eringsmodeller fSrekommer. Aven i denna kategori dr antalet svar lagt da relativt
fa fall av detta problem har observerats. Inom varusektorn sticker dock kontors-
materielbranschen aterigen ut, medan det for tjanstesektorn har observerats mest
problem med tekniska konsulter. Andra tjanstebranscher dar problem observerats
ar bygg- och hantverkstjanster.

Bild 5.7 Problemtyp 3: Manipulation av relativa utvarderingsmodeller -
branscher. Andel svarande inom respektive bransch.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att kontorsmaterielbranschen sticker ut vad
géller problem med osund strategisk anbudsgivning. Aven inom livsmedels-
branschen férekommer problem i stor utstrackning. Inom tjanstesektorn intraffar
problem relativt ofta gédllande tekniska konsulter och IT-konsulter.

5.3 Uppfoljning och forslag pa l6sningar

I detta avsnitt redovisas inledningsvis hur ofta problem med strategisk anbuds-
givning foljs upp. Dessutom visas hur man forsoker komma tillratta med pro-
blemen samt vilka l6sningar offentliga inkdpare anser vara lovande.

5.3.1 Uppfoljning

I Bild 5.8 redovisas hur ofta inkdpare foljer upp de olika problemtyperna. Bilden
visar den relativa fordelningen inom respektive problemtyp for olika satt att folja
upp problemen. Enligt svaren ar det vanligaste sattet for uppfoljning att genomfora
stickprov. Over 40 procent av respondenterna inom Problemtyp 1 respektive
Problemtyp 2 har angett detta som det vanligaste sattet att ta itu med problemen.
Vart att notera ar dven att en mycket liten andel respondenter har angett att
Problemtyp 1, den klart vanligaste problemtypen, aldrig f6ljs upp. Andra satt att
folja upp problemen som angetts utdver svarsalternativen ar att man valt att
genomfora kontroller med viss regelbundenhet.

Bild 5.8 Hur ofta f6ljs eventuella problem upp?
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Att som offentlig inkopare aktivt forsoka komma tillrdtta med de problem som
uppstar i samband med strategisk anbudsgivning kan ske pa olika satt. Bild 5.9
redovisar vilka sitt respondenterna har handlat pa nar problem val har uppstatt.
Respondenterna har kunnat ange flera olika svar. De angivna svaren har spridits
relativt jamnt mellan alternativen, men att fora en dialog med leverantoren ar det
vanligaste sattet att motverka problemen. Ungefar en fjardedel av svaren har
angetts i denna kategori. Det kan dven namnas att det inte finns nagra klara
skillnader mellan statliga och kommunala ink&pare gallande hur man arbetar for
att komma tillrdtta med problemen. I Bilaga B redovisas en korstabell 6ver
fordelningen av svaren.

Bild 5.9 Har man aktivt forsokt komma tillrdtta med problemen?
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Antal svarande: 157

5.3.2 Forslag pa losningar

Losningar pa problemen med strategisk anbudsgivning som respondenterna angett
redovisas i Bild 5.10. Respondenterna har kunnat ange flera olika svar. Forslaget
som fatt mest stod ar att den upphandlande myndigheten bor folja upp incidenter
battre. Aven skarpare och tydligare villkor i férfragningsunderlaget och béttre
utvarderingsmodeller har fatt relativt starkt stod. Vart att notera ar att man inte
anser ett skarpare upphandlingsregelverk vara en lovande 16sning. Inte heller en
uppforandekod anses lovande i ndgon storre utstrackning. En korstabell 6ver
svaren redovisas i Bilaga B.
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Bild 5.10 Vilka lésningar ar mest lovande?
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Antal svarande: 156

5.3.3 Ovriga synpunkter bland respondenterna

Respondenterna har avslutningsvis kunnat lamna egna reflektioner pa sina upp-
levelser av strategisk anbudsgivning. Dessa svar har i stor utstrackning aterspeglat
de resultat vi kunnat utldsa ur enkdten, men dven andra fragor har podngterats.
Nagot som foreslas ar att samtal bor foras mellan inkdpare och leverantor i storre
utstrackning, inte bara i samband med avtal. Dessutom foreslas att man bor vaga
gora marknadsundersokningar och att traffa leverantorer innan upphandlingen
pabdrjas. Aven vikten av kontinuerlig uppfdljning vid storre avtal podngteras.

En annan punkt dr att man anser att mojligheten att forkasta onormalt ldga anbud
bor vara storre. Exempelvis bor man kunna forkasta anbud om enstaka delpriser ar
onormalt laga.

Det poédngteras dven att man som offentlig inkdpare maste lagga ner tid pa att
skapa tydliga och vl genomarbetade forfragningsunderlag. Denna tid kravs innan
sjdlva annonseringen for att anbudsgivaren med det i realitet mest formanliga
erbjudandet ska bli tilldelad kontrakt eller ramavtal.



64

5.4 Leverantdrernas synvinkel

Som komplement till de offentliga inkdparnas syn pa strategisk anbudsgivning, har
aven leverantorer av IT-tjanster haft majlighet att ge sin bild av situationen. Insam-
lingen av dessa data har skett genom en webbenkat liknande den som skickats ut
till offentliga inkdpare. Enkéten gick ut till en samradsgrupp till IT- och Telekom-
foretagen vid Almega i maj 2011. Elva svar kom in, varfor svaren ska ses som
indikativa.

Resultaten skiljer sig en del fran den bild vi fick fran huvudenkaten till de offentliga
inkdparna.

For det forsta menar omkring halften av respondenterna att problemtyp 1, att an-
budsgivaren inte haller vad han lovar, ar vanligt forekommande. Det ska jamforas
med knappt tio procent bland inkdparna.

For det andra uppger uppemot hilften av respondenterna att upphandlande
myndigheter aldrig foljer upp problemtyp 1.

For det tredje menar halften av respondenterna att problemtyp 2, koncernstrategisk
anbudsgivning, fSrekommer. Aven hir ger leverantdrerna en annan bild jamfort
med inkdparna, dar knapp en av sju ansag att denna problemtyp férekom.

For det fjarde anger uppemot halften av respondenterna att ndgon uppfoljning fran
den upphandlande myndighetens sida i princip aldrig sker for ndgon problemtyp.

Slutligen menar sju av nio att 16sningen ligger i battre utvarderingsmodeller.
Endast en av tre menar att 16sningen ar att skérpa villkoren i forfragnings-
underlagen eller att de upphandlande myndigheterna blir battre pa uppfdljning.
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6 Hur kan problemen losas?

I detta avslutande kapitel lagger vi fram en rad forslag for att atgarda de problem
som vi har identifierat. Vi utvarderar tidigare ambitioner fran saval lagstiftaren som
upphandlande myndigheter att atgarda problemen med osund strategisk anbuds-
givning.

Vi analyserar dérefter de mest lovande omradena for reformer for att komma till
ratta med vart och ett av de problem som identifierats ovan. Vi undersoker tre
huvudsakliga omraden: forandringar i och forandrad tillampning av upphand-
lingsregelverket, forandrade utvarderingsmodeller och forfragningsunderlag och
forandring och uppfoljning av avtal. For varje omrade ger vi konkreta forslag till
16sningar.

Avslutningsvis diskuterar vi hur forslagen kan fungera for att avhjélpa problem-
typerna 1 - 3.

6.1 Tidigare initiativ for att |6sa problemen

Inledningsvis kan konstateras att nagot helhetsgrepp pa problematiken med osund
strategisk anbudsgivning, i form av exempelvis lagstiftningsinitiativ eller atgarder
fran ndgon av de centrala myndigheterna pa omradet, inte tidigare har tagits.
Nagon forskning i amnet osund strategisk anbudsgivning vid offentlig upphand-
ling finns, savitt kant, inte heller.? Daremot finns det exempel pa att enskilda upp-
handlande myndigheter vidtagit atgarder for att komma till ratta med osund stra-
tegisk anbudsgivning, men da framst inom ramen f6r enskilda upphandlingar.

Ett av de, i media och rattspraxis, mer uppmarksammade sitt som vissa upp-
handlande myndigheter har forsokt hantera osund strategisk anbudsgivning ar att
anvanda majligheten att forkasta onormalt laga anbud med stéd av 12 kap. 3 §
LOU. Denna mdojlighet har emellertid vissa grundlaggande begransningar som
medfor att den inte alltid &r ett verkningsfullt medel mot osund strategisk anbuds-
givning.

Forst och framst ar det langt ifran alla ldga anbudspriser som utgor ett led i en
osund strategisk anbudsgivning. Tvartom kan anbudspriser som vid forsta
paseende forefaller anmarkningsvart laga vara affirsméassigt motiverade och ett
tecken pa att den upphandlande myndigheten har lyckats val med konkurrens-
utsdttningen i sin upphandling. Aven sa kallade nollanbud kan vara uppriktigt
menade och bero pa att anbudsgivaren ar beredd att leverera kostnadsfritt for att
vara saker pa att tilldelas kontraktet i upphandlingen. Sa kan vara fallet om

» Se dock betrédffande problematiken kring otillborlig paverkan pa relativa utvarderingsmodeller Lunander (2004
och 2009) m.fl.
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anbudsgivaren bedomer affaren som strategiskt viktig, exempelvis som referens-
uppdrag infor andra kommande upphandlingar eller som inbrytning pa en ny
marknad. Aven om en upphandlande myndighet bor vara pa sin vakt mot noll-
anbud ar det darfor langt ifran sakert att ett nollanbud i sig utgor ett problem.
Snarare ar det forst om det finns anledning f6r den upphandlande myndigheten att
misstanka att anbudsgivaren inte har for avsikt att leverera till de offererade noll-
priserna som anbudsgivarens agerande kan anses utgora ett led i en osund
strategisk anbudsgivning.

Avgorande for om ett anbud ska accepteras eller inte ar sdledes om leverantren
saval kan som vill leverera till de villkor som offererats. Det ar typiskt sett enkelt for
ett storre foretag att i kraft av sin storlek havda att man har erforderliga resurser for
att kunna leverera till exempelvis mycket ldga priser. Men om leverantdren, objek-
tivt sett, inte vill leverera, dvs. saknar incitament att fullfdlja sitt leveransatagande
enligt anbudet, finns det all anledning for en offentlig inkdpare att dra 6ronen at

sig.

En annan begransning i mojligheterna att forkasta onormalt laga anbud ar att det
har visat sig vara svart for en upphandlande myndighet som forkastat ett anbud pa
denna grund att fa gehor for sina argument i samband med 6verprovning. Sdsom
forvaltningsdomstolarna har tillampat den aktuella bestimmelsen &r det ocksa den
upphandlande myndigheten som normalt aldggs bevisbordan for att den forklaring
som anbudsgivaren lamnat inte dr godtagbar eller att anbudsgivaren saknar for-
maga att utfora det aktuella uppdraget. Ytterligare en begransning som i samman-
hanget bor namnas ar att det inte nddvandigtvis finns ndgot samband mellan en
godtagbar forklaring till ett onormalt lagt anbudspris och en anbudsgivares age-
rande efter upphandlingen, dvs. under avtalstiden. Aven en forklaring som rattsligt
sett ar godtagbar, och som darfor leder domstolen till slutsatsen att det inte finns
skal for att forkasta anbudet, ar av ringa varde om anbudsgivaren inte har for av-
sikt att uppratthalla det offererade priset under avtalstiden.

Bestammelserna om forkastande av onormalt laga anbud éar sdledes bade svara for
en upphandlande myndighet att tillaimpa och ett i manga fall trubbigt verktyg for
att komma tillratta med osund strategisk anbudsgivning. Fokus i arbetet mot osund
strategisk anbudsgivning bor darfor enligt var mening snarare liggas pa andra
typer av atgarder, sdsom att utveckla utvarderingsmodeller och avtal som gor det
svart och olonsamt for anbudsgivare att dgna sig at osund strategisk anbuds-
givning.
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6.2 Forslag

I detta avsnitt analyserar vi vilka méjligheter det finns att komma till ratta med
problematiken kring osund strategisk anbudsgivning genom olika typer av
forandringar. Vi redogor for fyra 6vergripande forslag som var for sig innehaller
konkreta atgarder.

6.2.1 Forandringar i upphandlingsregelverket

e Utred maojligheten att dndra bestimmelserna i 12 kap. 3 § och 15 kap. 17 §
LOU sa att bevisbordan for att ett onormalt lagt anbud &r seridst menat
avilar leverantoren.

Som framgatt ovan finns det, utover bestimmelserna om onormalt ldga anbud,
ingen lagreglering som ar avsedd att specifikt hantera osund strategisk anbuds-
givning. Mdjligheterna att inféra nya bestammelser i LOU med detta syfte far
dessutom anses begransade av det faktum att LOU i sa stor utstrackning bygger pa
EU-direktiv, och att bestimmelser om osund strategisk anbudsgivning potentiellt
skulle begransa leverantorers mojligheter att fa delta i offentliga upphandlingar pa
ett sdtt som skulle kunna innebara konflikt med bestimmelserna i direktiven.

Samtidigt finns det emellertid anledning att analysera om bestammelserna i LOU ar
utformade och tillimpas sa att de mdjligheter som upphandlingsdirektiven ger att
motverka strategisk anbudsgivning inte i onodan inskranks.

Vi har i tidigare avsnitt redogjort for bestimmelserna om forkastande av onormalt
laga anbud i 12 kap. 3 § och 15 kap. 17 § LOU.

Som ndmnts ovan syftar denna maojlighet till att sdkerstalla att det verkligen &r det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet respektive det anbud som innebar lagst pris
som antas i upphandlingen. I detta avseende kan 12 kap. 3 § och 15 kap. 17 § LOU
ses som stodregler till den mer betydelsefulla regeln i 12 kap. 1§ LOU av vilken det
framgar att en upphandlande myndighet ska anta det anbud som antingen ar det
ekonomiskt mest fordelaktiga eller det anbud som innehadller det ldgsta priset.

Med detta synsétt kan det ifragasédttas om den upphandlande myndigheten verk-
ligen uppfyller sina skyldigheter enligt 12 kap. 1 § LOU om det anbud som myn-
digheten antar i praktiken inte dr det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet
respektive anbudet med lagst pris, utan endast framstar som det basta anbudet pa
grund av att anbudsgivaren dgnat sig at osund strategisk anbudsgivning. I detta
avseende kan Kammarréttens i Stockholm domar den 18 februari 2011 i mal nr
5913-5915-10 och den 21 mars 2011 i mal nr 5603-10 ndmnas. I dessa mal fann
kammarratten att om en upphandlande myndighets agerande innebar att principen
om ladgsta pris inte far genomslag i det enskilda fallet utgor detta i sig en 6ver-
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trddelse av de grundlaggande principerna i1 kap. 9 § LOU. Kammarrétten ger i
dessa domar uttryck for att det inte racker att en utvarderingsmodell tillimpas pa
det satt som angetts i forfragningsunderlaget. Det kravs, enligt kammarrétten, daven
att utvarderingsmodellen leder till att det anbud som faktiskt dr det ekonomiskt
mest fordelaktiga respektive har lagsta pris ocksa antas.

For att sdkerstdlla att den upphandlande myndigheten inte godtyckligt anvander
sig av mojligheten att forkasta onormalt ldga anbud har unionslagstiftaren i artikel
55 i upphandlingsdirektivet for den klassiska sektorn, som ligger till grund for 12
kap. 3 § LOU, infort en skyldighet for den upphandlande myndigheten att infor ett
eventuellt beslut om att forkasta ett onormalt lagt anbud ge den berérda anbuds-
givare en mojlighet att visa att dess anbud ar seriost.

Det forfarande som ska tilldimpas av den upphandlande myndigheten bestar av
fyra steg.®

For det forsta maste den upphandlande myndigheten ha identifierat ett anbud som
onormalt lagt. Det framgar av EU-domstolens praxis att det inte i sig finns nagot
hinder for att inom ramen for nationell ritt faststalla riktlinjer f6r vad som ska
anses utgora ett onormalt lagt anbud sa lange resultatet av tillampningen av sddana
riktlinjer kan omprovas av den upphandlande myndigheten. Det ar sdledes majligt,
aven om det kanske inte alltid ar lampligt, att baserat pa nationella riktlinjer
presumera att alla anbud som understiger vissa nivaer dr onormalt laga. Nagra
sadana riktlinjer har dock inte faststallts i svensk ratt.

For det andra ska den upphandlande myndigheten, om den dvervéger att forkasta
det onormalt laga anbudet, skriftligen begéra en forklaring till anbudspriserna fran
anbudsgivaren sd att anbudsgivaren ges tillfdlle att visa att dess anbud é&r seriost.

I sammanhanget bor framhallas att den forteckning 6ver &mnen som en forklaring
kan avse endast utgor en icke-uttémmande lista med exempel.

For det tredje ska den upphandlande myndigheten bedéma relevansen av de
forklaringar som anbudsgivaren har lamnat. Det &r i princip inte tillatet for den
upphandlande myndigheten att avvisa nagon sarskild typ av forklaring, utan
myndigheten ar skyldig att beakta samtliga forklaringar som en anbudsgivare
lamnat.

For det fjarde ska den upphandlande myndigheten slutligen, med beaktande av de
forklaringar som lamnats, fatta ett beslut om att godta eller forkasta anbudet.

Bestimmelserna i artikel 55 ger i sig ingen végledning om vilken part, den upp-
handlande myndigheten eller anbudsgivaren, som har bevisbordan for att ett
anbud far forkastas. I EU-domstolens praxis forefaller dock den upphandlande
myndigheten ha dlagts bevisbordan for att bestaimmelserna 6verhuvudtaget &r

30 Se EU-domstolens dom i forenade malen C-285/99 och C-286/99 Lombardini och Mantovani.
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tillampliga, dvs. for att anbudet ar orimligt lagt. Nar detta val ar konstaterat gar
emellertid bevisbordan dver och det ar upp till anbudsgivaren att visa att anbudet,
det onormalt laga priset till trots, anda ar seridst och att det ar anbudsgivarens
avsikt att leverera i enlighet med de offererade villkoren. Det foreligger saledes, om
ett anbud ar onormalt lagt, en presumtion for att anbudet far forkastas, en
presumtion som det ar upp till anbudsgivaren att bryta.

Sasom bestammelserna i 12 kap. 3 § och 15 kap. 17 § LOU har kommit att tillampas
av de svenska domstolarna har emellertid den upphandlande myndigheten alagts
bevisbordan bade for att ett anbud dr onormalt 1agt och att anbudsgivaren inte
lamnat en tillfredsstallande forklaring eller rent av att anbudsgivaren saknar for-
maga att leverera till det i anbudet offererade priset.3! Av forklarliga skal ar det
dock mycket svart for en upphandlande myndighet att, mot anbudsgivarens
bestridande, visa att anbudsgivaren saknar formaga att leverera till det i anbudet
offererade priset. Att visa att en anbudsgivare inte klarar av ett visst uppdrag till ett
visst pris kraver en insyn i anbudsgivarens organisation, som det typiskt sett inte ar
mojligt for den upphandlande myndigheten att fa. Normalt sett torde det darfor
vara anbudsgivaren som har bast forutsattningar for att fora bevisning om varfor
ett anbud som &dr onormalt lagt &nda ska godtas.

Den placering av bevisbordan som tillimpats av de svenska domstolarna har dar-
for, enligt var mening, gjort det onddigt svart for upphandlande myndigheter att
anvanda sig av majligheten att forkasta onormalt ldga anbud. Detta innebar i sin
tur att det kan forekomma fall av osund strategisk anbudsgivning da det enligt EU-
domstolens praxis hade varit motiverat att forkasta ett anbud, men da detta inte ar
mojligt enligt svensk praxis.

Mot denna bakgrund och mot bakgrund av att bestimmelserna om férkastande av
onormalt laga anbud enligt var mening i storre utstrackning skulle kunna anvandas
som ett verktyg for att motverka osund strategisk anbudsgivning kan det finnas
anledning for statsmakterna att utreda mdjligheterna att andra bestimmelserna i

12 kap. 3 § och 15 kap. 17 § LOU sa att den placering av bevisbordan som fastslagits
i EU-domstolens praxis tydligare framgar av bestimmelserna. Okade krav p4 an-
budsgivarna i detta avseende skulle indirekt innebara att anbudsgivarna skulle bli
tvungna att med storre tydlighet redovisa skalen for ett onormalt lagt pris, vilket i
sin tur i vissa fall skulle kunna minska anbudsgivarnas bendgenhet att dgna sig at
osund strategisk anbudsgivning.

I den 6versyn som vi foreslar bor ocksa inga att utreda fragan om vad som ska
bevisas. Ska det exempelvis krédvas att en leverantdr bade kan och vill leverera till de
offererade villkoren. Ett storre foretag torde utan anstrangning kunna visa att man
har tillracklig kapacitet och ekonomisk stallning for att kunna fullfolja ett leverans-
atagande, dven om priset ar mycket lagt. Fragan ar dock om ett sddant foretag ock-
sa skulle kunna alaggas en skyldighet att nairmare redogora for skélen till varfor

31 Se t.ex. Kammarréttens i Géteborg dom den 4 november 2009 i mal nr 3356-09.
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man har incitament till att fullfclja ett sdidant dtagande, dvs. varfér man vill
leverera.

6.2.2 Forandrade utvarderingsmodeller

o Overvig att begrinsa antalet varu- och tjénstekategorier som upphandlas
respektive utvarderas tillsammans

e Lat priser angivna i ramavtalsupphandlingar vara bindande for hela avtals-
perioden

o Overvig att minska anvindningen av relativa utvirderingsmodeller, eller
anvand mindre kansliga relativa utvarderingsmodeller

Ett satt att komma till ratta med onormalt laga anbud ar att begriansa antalet varu-
och tjanstekategorier som upphandlas tillsammans, dvs. i ett och samma ramavtal.
Ett annat satt ar dela upp tilldelningen av olika varor och tjanster pa sa satt att det
blir méjligt f6r en leverantdr att lamna anbud pa och tilldelas en enstaka varu- eller
tjanstekategori, under forutsattning att leverantoren har offererat det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet vad avser just denna varu- eller tjanstkategori. Enkelt
uttryckt bor respektive varu- och tjanstekategori utvarderas var for sig, istéllet for
att utvarderingen bygger pa ett genomsnitt av priserna for alla kategorier. En sddan
uppdelning gor det meningslost for anbudsgivare att offerera icke kostnadsbarande
priser i varu- och tjansteslag de inte har for avsikt att leverera.

Nackdelen med ett sddant forfarande &r att det kan vara resurskravande for den
upphandlande myndigheten att administrera flera olika leverantorer under avtals-
tiden, vilket i vissa situationer kan medfora att det helt enkelt inte ar majligt med
en uppdelning.

En annan nackdel ar att det kan forsvara for leverantorer att utnyttja samordnings-
fordelar i produktionen, vilket kan ge hogre priser i upphandlingen.

Ett annat sdtt att komma till rdtta med osund strategisk anbudsgivning &r att den
upphandlande myndigheten vinnldgger sig om att endast utvardera priser som
anbudsgivaren kommer att vara bunden av under avtalstiden. I vissa ramavtals-
upphandlingar forekommer det att leverantorerna inte binds vid de priser de
offererar till utvarderingen. En sadan ordning inbjuder till prisdumpning och
riskerar att ge en missvisande bild om vilken anbudsgivare som egentligen kan
erbjuda den ekonomiskt mest fordelaktiga affaren.

Upphandlande myndigheter bor dessutom 6vervaga att minska anvandningen av
relativa utvarderingsmodeller, eller atminstone strava efter att anvanda relativa
modeller som dr mindre kénsliga for osund strategisk anbudsgivning (“bulvan-
bud”). Grundproblemet med de relativa modellerna ar att konkurrenskraften hos
ett enskilt anbud i relation till ett annat anbud pa férhand inte framgar av utvard-
eringskriteriernas viktning. Tvéartom beror utfallet i utvarderingen pa 6vriga, i
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forekommande fall irrelevanta, anbud. Forsiktighet ar darfor att rekommendera nar
det géller relativa utvarderingsmodeller.

6.2.3 Uppfoljning av avtal

e Auvsitt resurser for avtalsuppfoljning

e Ta fram tillimpningsanvisningar och bestillningsmallar f6r avropare, eller
anvand en avtalsdatabas

e Viten och andra sanktioner bor vara lattillampade, proportionerliga och
kunna avraknas pa kommande fakturor

o Overvig att inritta ett forum for samarbetet mellan myndigheten och
leverantoren

Det kanske viktigaste medlet som upphandlande myndigheter har for att komma
tillratta med osund strategisk anbudsgivning &r, enligt var mening, aktiv avtals-
uppfdljning. Aven avtal som har tydliga definitioner av atagandet och verksamma
sanktioner for det fall dtagandet inte uppfylls forlorar sitt varde om inte avtalets
tillampning f6ljs upp och om inte sanktionsmdjligheter utnyttjas i de fall da det ar
motiverat. Inte sdllan kan skalet till att en anbudsgivare dgnar sig at osund strate-
gisk anbudsgivning, och offererar priser och andra villkor som anbudsgivaren
sedan inte har for avsikt att tillampa, helt enkelt vara att anbudsgivaren ar for-
vissad om att den upphandlande myndigheten inte kommer att f6lja upp tillamp-
ningen av avtalet.

Skalen till att upphandlande myndigheter inte i tillracklig utstrackning foljer upp
tillampningen av sina avtal kan givetvis vara manga, men tva skil som ofta nimns
bor framhallas sarskilt. Det ena &r att resurs- och tidsbrist medfor att uppfoljning av
avtal nedprioriteras till forman foér nya upphandlingar, dels decentraliserade
inkdpsorganisationer dar de personer som inom ramen for myndighetens ordinarie
verksamhet avropar varor och tjanster baserat pa ett ramavtal inte 4r samma
personer som varit inblandade i upphandlingen och i uppréttandet av avtalet.

De personer som tillampar avtalet kan siledes ha bristande kunskaper om avtals-
innehallet och de villkor som leverantoren &r skyldig att folja. En enskild tjanste-
man vid en upphandlande myndighet kan ocksa ha ett mycket stort antal avtal att
tillampa och kan séledes omgjligen forvantas kanna till innehallet i alla avtalen pa
nagon djupare detaljniva. Den enskilde tjanstemannen befinner sig saledes ofta i ett
kunskapsunderldge i forhallande till leverantdren, vilket medfor att méjlighet for
den leverantor som sa onskar att avvika fran vad som avtalats.

De avtalssanktioner som finns att tillampa kraver ocksa ofta viss juridisk kompe-
tens och kan forefalla otympliga i eller rent av skadliga for den 16pande, och ofta
vanskapliga, avtalsrelationen. Detta gor att den upphandlande myndigheten ofta
avhaller sig fran att anvanda sanktioner dven om den dr medveten om att sddana
finns och att skal for tillgripa sanktioner foreligger.
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Som vi framhallit i avsnitt 2.2.3 kan emellertid dven en upphandlande myndighets
passivitet i forhallande till en leverantor som avviker fran avtalsvillkoren utgora en
sadan vasenlig forandring av avtalet som utloser en skyldighet for den upphand-
lande myndigheten att pa nytt genomfora upphandling. Denna skyldighet pa-
verkas inte av vilken kunskap som den enskilde handldaggaren har om avtalet eller
av att bestallarfunktionen i hog grad ar decentraliserad och att det sdledes kan vara
manga personer pa en myndighet som kan komma att bestélla varor och tjanster pa
ett avtal. Den upphandlande myndigheten ar fortfarande skyldig att folja upp
upphandlande avtal och se till att dessa tillimpas i enlighet med vad som avtalats.

Skadestandsskyldighet om hogst rangordnad leverantor far avvika fran avtalet

Vid tillampning av ramavtal med flera leverantorer riskerar den upphandlande
myndigheten dessutom skadestdndsskyldighet om den tillater att den leverantor
som ar hogst rangordnad avviker fran ramavtalet pa ett sdtt som innebar att
leverantoren kan ta fler uppdrag eller far battre villkor dn vad som annars hade
varit mojligt. En sddan situation kan bland annat uppsté da leverantoren anger att
den inte har majlighet att offerera en produkt som omfattas av ramavtalet men
erbjuder en annan och dyrare ersattningsprodukt i stallet. Om det ror sig om ett
ramavtal med rangordning ar den upphandlande myndigheten normalt sett
skyldig att avbdja ett sddant erbjudande och i stéllet tillfraga den leverantdr som ar
rangordnad pé andra plats. Om andrahandsleverantoren gar miste om uppdrag till
foljd av att forstahandsleverantoren tillats avvika fran villkoren i ramavtalet kan
detta medfora skadestandsskyldighet for den upphandlande myndigheten.

Contract management

Det ovan anforda innebdr sammantaget att den upphandlande myndighet som pa
sikt vill minska risken for osund strategiskt anbudsgivning och skapa forutsatt-
ningar for goda affarer helt enkelt dr tvungen att avsétta resurser for avtalsupp-
foljning. Vi foresprakar ocksa béttre koordination mellan inkdpare, som upp-
handlar avtal, och avropande tjansteman. Kanske bor det till och med finnas
funktioner for s.k. contract management som stoder avropande tjansteman med
information om avtalet. Dessutom bor den upphandlande myndigheten sdkerstalla
att verksamheten ar organiserad pa ett sadant satt att det blir sa latt som mojligt att
tillampa avtalet pa ett korrekt satt och svart att gora fel. Férutom att den upphand-
lande myndigheten bor strava efter att skriva sa lattillampade och lattforstaliga
avtal som mgjligt bor kortfattade tillampningsanvisningar och bestallningsmallar
tas fram som gor det latt for den enskilde bestallaren att bestélla pa ett korrekt satt.
Eventuella viten och andra sanktioner bor ocksa vara lattillampade, proportion-
erliga och kunna avrdknas, antingen genom att leverantoren gor detta i tjdnsten
eller genom kvittning, pa kommande fakturor. Ett annat satt att sakerstalla avtals-
trohet, bade fran den upphandlande myndighetens och leveranttrernas sida kan
vara att anvanda en avtalsdatabas och anvisa berdrda tjanstemén att anvanda
denna i samband med inkop. Darutover bor ocksa framhallas att avtalstrohet sett
fran den upphandlande myndighetens perspektiv ytterst dr en arbetsgivarfraga,
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dvs. en frdga om styrning av verksamheten och att myndigheten kan behova vidta
atgarder for att inskdrpa vikten av att inte gora inkop vid sidan av myndighetens
upphandlade avtal.

I tillagg till det som tidigare sagts kan det ofta, om det handlar om ldngre kontrakt
eller kontrakt av storre varde, finnas anledning att avtala om upprattandet av ett
eller flera styrande organ i samarbetet mellan myndigheten och leverantoren. Detta
ar vanligt i privata avtalsforhallanden och syftar till att skapa ett samarbetsforum
dar avtalsfragor kan dryftas och en narmare relation mellan leverantér och myn-
dighet. I privata avtal har dessa styrgrupper ocksa ofta behorighet att besluta om
andringar i trdffade avtal, vilket ar en mdjlighet som av naturliga skél endast blir
aktuellt i upphandlade avtal sa lange det inte ror sig om vasentliga forandringar.

6.2.4 Avtalslosningar

e Anvand avtal som pa ett tydligt satt sdkerstaller skyldighet for leverantoren
att leverera varan eller tjansten till det pris och de villkor som offererats i
upphandlingen

e I den man leverantoren tillats erbjuda ersattningsvaror eller ersittnings-
tjanster for sddant som inte kan levereras bor leverantoren vara forpliktigad
att erbjuda dessa till samma pris som enligt avtalet galler for den vara eller
tjanst som ska erséattas

e Avtalsvillkoren maste vara rimliga for bada parter, savil den upphandlande
myndigheten som leverantoren

Som vi framhallit ovan dr det av central betydelse for att komma tillrdtta med
osund strategisk anbudsgivning att upphandlande myndigheter foljer upp
tillampningen av upphandlande avtal. Darutover ar det dock naturligtvis ocksa
viktigt att avtalen innehaller de villkor och verktyg som den upphandlande
myndigheten behover for att kunna sakerstalla att anbudsgivaren verkligen blir
bunden av de priser och andra villkor som offererats i upphandlingen. Vi kommer i
detta avsnitt att gd igenom ndagra sétt att utforma avtal som enligt var mening kan
underldtta den upphandlande myndighetens arbete med att komma tillrdatta med
osund strategisk anbudsgivning.

Det ska emellertid redan inledningsvis understrykas att en stor del av
problematiken med avtalsuppfoljning inte ligger i avtalen som sadana utan snarare
i organisatoriska aspekter. De personer som upphandlar ett ramavtal ar sallan
samma personer som ska forvalta avtalet eller tillampa avtalet under tiden detta
16per. Om inte den upphandlande myndigheten kan astadkomma en samordning
och fortlopande kommunikation mellan den upphandlande funktionen och den
avtalsvardande och bestillande funktionen kommer det inte vara mdajligt att arbeta
med avtalsuppfdljning pa ett verkningsfullt satt. I stora och decentraliserade
organisationer kan det vara en grannlaga uppgift bara att hitta lampliga kommun-
ikationsvagar mellan dessa funktioner. Denna problematik fordjupas ytterligare da
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det ror sig om samordnade ramavtal dar den upphandlande funktionen inte ens
tillhor samma myndighet som de avropande tjansteman som ska tillampa det
upphandlande avtalet.

Leveransskyldighet

Den kanske enskilt viktigaste avtalsfrdgan vad galler osund strategisk anbuds-
givning i allmanhet och onormalt laga anbud i synnerhet ar att avtalet pa ett tydligt
satt maste sakerstélla skyldighet for anbudsgivaren att leverera varan eller tjansten
till det pris och de villkor som offererats i upphandlingen, och som medfort att
leverantoren tilldelats kontrakt eller ramavtal. Om det inte finns en tydlig koppling
mellan aspekter i anbudet som utvérderas och det pris och de villkor pa vilka varan
eller tjiansten faktiskt levereras utsatter sig den upphandlande myndigheten for
risken att anbudsgivare dgnar sig at osund strategisk anbudsgivning. Vidare ar det
viktigt, for att minska risken for osund strategisk anbudsgivning, att avtalsvillkoren
inte Oppnar mojlighet for leverantoren att fakturera olika tillaggskostnader sadsom
administrations-, fakturerings- eller fraktavgifter, vilka inte omfattats av utvard-
eringen i upphandlingen.

Det forekommer att utvarderingar i exempelvis storre ramavtalsupphandlingar
sker pa grundval av offererat pris utifran ett fiktivt avrop. Detta kan vara ett bra
satt att f& en bild av hur leverantdren kommer att agera i en framtida avrops-
situation, men det ar samtidigt viktigt att leverantéren ocksa blir bunden av de
priser som offererats i det fiktiva avropet. Detta kan exempelvis astadkommas
genom att ramavtalet anger att de priser som offererats i upphandlingen av ram-
avtalet utgor takpriser som inte far 6verskridas vid tillimpningen av ramavtalet.
Om sa inte sker finns det risk for att anbudsgivare under upphandlingen av ram-
avtalet utan risk kan “prisdumpa” for att antas som ramavtalsleverantorer, efter-
som de inte riskerar att vara bundna av de offererade priserna under avtalstiden.

Det ar ocksa viktigt att leverantdren, da avtalet binder leverantoren till vissa priser
och andra villkor, inte tillats neka avrop med héanvisning till att en viss vara eller
tjanst inte kan tillhandahallas och istéllet erbjuda en dyrare vara eller tjanst som
ersattning. I den man leverantoren tillats erbjuda ersattningsvaror eller kompe-
tenser bor leverantoren ocksa enligt avtalet vara forpliktigad att erbjuda dessa till
samma pris som enligt avtalet galler for den vara eller tjanst som ska ersattas.

Da det ror sig om ramavtal med flera leverantorer och rangordning bor i grunden
samma princip galla. Den leverantdr som ar hogst rangordnad dr som utgangs-
punkt leveransskyldig till de villkor och priser som offererats i ramavtalsupphand-
lingen. Leveransskyldigheten bor naturligtvis regleras med utgangspunkt i vad den
upphandlande myndigheten har skal att begdra i form av leveransatagande fran
den leverantor som ar rangordnad som forstahands-leverantor i ett ramavtal.
Undantag bor saledes galla for fall da leverantoren har godtagbara skal for att
tillfalligtvis inte kunna genomfora en viss leverans, dvs. nédr en avbojd leverans kan
motiveras med sakliga grunder som atminstone delvis har att gora med
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omstandigheter utanfor leverantdrens kontroll. En noggrann avvagning maste med
andra ord goras, i samband med att avtalet upprattas. Vidare madste avtalet vara sa
tydligt utformat att det framgar i vilka situationer som leveransskyldighet fore-

ligger.

En sadan avtalsreglering bor enligt var mening kunna minska leverantorens incita-
ment att dgna sig at osund strategisk anbudsgivning genom att offerera varor och
tjanster till 1dga priser i syfte att tilldelas ramavtal men utan avsikt att leverera i
enlighet med vad som offererats. En leveransskyldighet, eller likartade avtals-
mekanismer, forefaller ocksa vara vad Kammarratten i Stockholm ansett borde ha
funnits i de upphandlingar som provats inom ramen for de ovan refererade
malen.32

Leveransskyldighet och séarskilda atgarder for sma foretag

En leveransskyldighet av det slag som vi foreslar ovan innebar onekligen 6kade
krav pa leverantorerna. Fullstandig leveransskyldighet kan vara ett stort och
kostsamt atagande, sarskilt for mindre leverantorer. Det ar darfor viktigt att den
upphandlande myndigheten tanker pa att samtidigt vidta atgarder som underlattar
for mindre leverantorer att lamna anbud pa ett dtagande som de kan hantera. Detta
kan exempelvis astadkommas genom att upphandlingen delas upp sa att det ar
mojligt att lamna anbud pa delar av upphandlingen sasom ett visst varu- eller
tjansteslag. Vidare ar det viktigt att atagandets omfattning framgar tydligt pa
forhand, eftersom det annars blir omgjligt for leverantdrerna att bedoma vilken
niva av leveransberedskap som kravs for att uppfylla kraven pa leveransskyl-
dighet. Svarigheten for leverantorer dr namligen i manga fall inte ett visst atagande
i sig, sa lange atagandet ar forutsebart. Aven mindre leverantdrer kan i manga fall
gora langtgdende ataganden, forutsatt att de vet att de kommer att fa tackning for
de kostnader som atagandena medfor.

Det ar ocksa viktigt att anbudsgivarens dtagande motsvaras av ett dtagande gjort av
den upphandlande myndigheten. I offentlig upphandling ar det, dtminstone i
jamforelse med privata avtal av motsvarande storlek, ovanligt att den upphand-
lande myndigheten atar sig att endast avropa fran det upphandlande ramavtalet.
Upphandlande myndigheter vill garna forbehalla sig réatten att upphandla varor
och tjdnster i separata upphandlingar vid sidan av ramavtalet. En upphandlande
myndighet som forebehaller sig en sadan ratt samtidigt som myndigheten fore-
skriver leveransskyldighet for leverantorerna riskerar dock att leverantdrerna
uppfattar avtalet som obalanserat till den upphandlande myndighetens fordel.
Detta kan medfora att leverantorerna far incitament att under avtalstiden forsoka
kringga avtalet for att pa sa satt skaffa sig fordelar som kompenserar for den
obalans som den upphandlande myndigheten skapat genom avtalets utformning.

32 Kammarrattens i Stockholm domar den 18 februari 2011 i mal nr 5913-5915-10 och den 21 mars 2011 i mal nr
5603-10.
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Vitesklausuler

Ett annat verktyg for att komma till ratta med osund strategisk anbudsgivning ar
olika former av vitesklausuler.

Det ar emellertid viktigt att sddana klausuler ar enkla att administrera for den
upphandlande myndigheten. Ett problem med manga av de vitesklausuler som
redan anvands i upphandlade avtal &r att de ofta kan vara svara att administrera
och ofta kraver att den upphandlande myndigheten riktar ett krav mot leveran-
toren. Inte séllan forekommer det ocksa att den upphandlande myndigheten vid
upphandlingens genomfdrande, i en vilja att skapa incitament for leverantorerna
att folja avtalet, har formulerat sa betungande vitesklausuler att den enskilde
tjansteman som har att tillampa avtalet inom ramen for en pagaende affarsrelation
med leverantoren drar sig for att tillaimpa avtalade viten vid 6vertradelser av
avtalet.

Vitesklausuler bor, till skillnad fran havningsklausuler, vara utformade pa ett
sadant sétt att det dven efter att vitesklausulerna tillimpats ar mojligt for parterna
att ha en god afférsrelation. Alltfor betungande och ensidiga vitesklausuler kan
komma att skada affarsrelationen. Den typ av vitesklausuler som vi har beskriver
bor endast skapa storre incitament for leverantorer att tillampa offererade villkor
och priser dn att avsta. For att underlatta tillaimpningen av vitesklausuler bor
leverantoren aldggas en skyldighet att avrakna eventuell ersattningsskyldighet fran
kommande fakturor. For det fall leverantoren inte genomfor sddan avrakning, har
den upphandlande myndigheten rétt att sjalv dra av beloppet innan faktura
betalas.

Havning av avtalet

For situationer da leverantoren, trots upprepade patryckningar fran den upphand-
lande myndigheten, dnda forsoker kringga avtalet bor mdajligheter till havning
foreligga. I manga fall kan havning visserligen vara en opraktisk sanktion for den
upphandlande myndigheten, eftersom myndigheten d& kommer att sakna leve-
rantor till dess att en ny upphandling kunnat genomfdras, men redan narvaron av
en vélavvagd havningsratt for den upphandlande myndigheten kan enligt var
mening ha en preventiv effekt. Vidare bor framhallas att hdavning som sanktion
betraktat inte skapar nagra problem for den upphandlande myndigheten i ramavtal
med flera leverantorer, eftersom myndigheten da har alternativa leverantorer om
ramavtalet hdvs i forhallande till en av leverantorerna.

Balanserade avtalsvillkor

Det bor framhallas att de begransade majligheter att gora forandringar i avtal, vilka
galler enligt LOU, medfor att avtal maste utformas pa annat sitt i samband med
offentlig upphandling &n vad som dr fallet i affdrer i det privata naringslivet.

I privata avtalsforhandlingar ar det inte ovanligt att respektive part utgar ifran att
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presentera ett avtalsutkast som dr oproportionerligt formanligt for den parten i
forvissning om att avtalet under forhandlingens gang kommer att omformas till ett
avtal som bada parter dr ndjda med och i vilket bada parter har fatt gora vissa
eftergifter. Denna naturliga forhandlingsprocess som till slut, givet att parterna ar
ungefarligen jambordiga, resulterar i ett avtal med rimliga villkor for bada parter
later sig inte genomforas inom ramen for de flesta upphandlings-forfaranden.
Istéllet maste de villkor som den upphandlande myndigheten presenterar i for-
fragningsunderlaget i princip tillampas i det slutliga avtalet, eftersom det annars
skulle kunna bli fraga om sadana vasentliga forandringar som innebar att en ny
upphandling maste genomforas.

Det faktum att de avtalsvillkor som den upphandlande myndigheten presenterar,
eller i manga fall rent av foreskriver, i forfragningsunderlaget i princip inte kan
forandras innebar hoga krav pa att den upphandlande myndigheten sakerstaller att
villkoren ar rimliga och proportionerliga for bada parter. Den upphandlande myn-
digheten kan med andra ord inte bete sig som en privat part hade gjort i motsvar-
ande situation utan maste ta pa sig att skapa forutsattningar for en balanserad av-
talsrelation genom att redan fran borjan beakta leverantorens intressen.

Var erfarenhet ar att det ofta finns brister pa denna punkt, och att tendensen ofta ar
att upphandlande myndigheter utnyttjar bestimmelserna i LOU f{6r att binda
leverantorer vid “tuffa” avtalsvillkor. Exempel pa detta &ar att upphandlade avtal
ofta har mycket korta och tvingande leveranstider, ohemula viten som inte pa
nagot satt svarar mot den skada myndigheten lider, krav pa langa garantitider och
avsaknad av sedvanliga skadestandsbegransningar. Knappast nagra av dessa
villkor ar sddana som kommersiella aktorer skulle acceptera utan forhandling.

Ett sadant agerande riskerar dock, enligt var mening, att leda till att leverantorer
forsoker hitta andra vagar till lonsamhet, daribland genom att 4gna sig at osund
strategisk anbudsgivning. Det kan d@ven medfora att manga sma foretag helt enkelt
valjer att avsta fran att lagga anbud. Mindre foretag har mer begransade resurser
och ar darigenom ofta kdnsliga for oproportionerliga avtalsvillkor i form av
exempelvis oskaligt hoga viten vid uteblivna leveranser.

Av réttspraxis framgar att det ar forenat med en stor risk for att anbudet forkastas
om en anbudsgivare i sitt anbud reserverar sig mot ett uppstallt avtalsvillkor, som
leverantdren uppfattar som orimligt. For en anbudsgivare som vill delta i en
offentlig upphandling finns darfor oftast inget alternativ till att acceptera avtals-
villkoren.

Om den upphandlande myndigheten uppstallt orimliga och ensidiga villkor finns
det darfor risk for att anbudsgivaren accepterar avtalsvillkoren, men sedan forsoker
aterta en rimlig marginal genom att kringga villkoren under avtalets 16ptid, eller
vilket rimligen borde vara vanligt, kompenserar den 6kade risken i avtalet med
hogre priser an vad som annars hade varit fallet om mer skaliga villkor tillimpats.
Ett alltfor ensidigt beteende fran den upphandlande myndighetens sida kan saledes
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framtvinga ett osunt beteende fran leverantorens sida. Det ar séledes av storsta vikt
att den upphandlande myndigheten vid utformande av avtalsvillkoren beaktar
leverantorens intressen och sdkerstaller att avtalsvillkoren ar rimliga f6r bada
parter. Avtalets utformning utgor den forsta byggstenen i en ofta langvarig affars-
relation och det dr var erfarenhet att den ton som sitts i avtalet ofta kommer att
prégla hela affirsrelationen. I sammanhanget bor framhallas att det i fragan om
vilka avtalsvillkor som bor tillimpas i upphandlade avtal finns all anledning for
upphandlande myndigheter att fortlopande, dvs. mellan upphandlingar, fora en
dialog bade med enskilda foretag och med bransch- och intresseorganisationer.

6.3 Hur kan forslagen stavja osund strategisk anbudsgivning?

Baserat pa var grunddefinition av osund strategisk anbudsgivning, se kapitel 3,
identifierade vi tre problemtyper:

Problemtyp 1: Anbudsgivaren haller inte vad han lovar.

Anbudsgivaren lamnar anbud med priser och andra villkor som anbudsgivaren
inte har for avsikt att iaktta under avtalstiden. Genom att erbjuda féormanliga vill-
kor, som anbudsgivaren inte har for avsikt att tillampa, 6kar anbudsgivaren sina
mojligheter att tilldelas ramavtal i upphandlingen.

Detta problem kan framfor allt hanteras genom att den upphandlande myndig-
heten anvander avtal som innebar att leverantoren blir skyldig att tillhandahalla de
aktuella varorna och tjansterna till de priser och i enlighet med de villkor som
leverantoren har offererat i upphandlingen. Vad géller ramavtal med en leverantor,
bor leverantoren om denne under avtalstiden avviker fran dessa villkor, exempel-
vis genom att ange att en viss vara eller tjanst inte finns tillganglig och istéllet er-
bjuda ett dyrare alternativ bor leverantoren vara skyldig att tillhandahalla ersatt-
ningsvaran eller ersattningstjansten till det pris som avtalats for den ursprungliga
varan eller tjansten.

Vad galler ramavtal med flera leverantorer sa kan man for att undvika att
leverantorer av strategiska skal avbdjer avrop fran ramavtal med rangordning
alagga leverantorerna en leveransplikt av det slag som vi beskrivit i avsnitt 6.2.4.

For att kunna hantera denna problematik ar det ocksa viktigt att den upphandlande
myndigheten, sarskilt om den upphandlande myndigheten har en decentraliserad
inkdpsorganisation i vilken avrop gors av personer som inte upphandlat avtalet,
lopande foljer upp hur avtalet tillampas och kontrollerar att den betalning som
utgar motsvarar det pris som leverantoren offererat, och att det som levereras
motsvarar vad som avtalats. Det ar ocksa viktigt att den upphandlande myndig-
heten tillhandahéller berord personal kortfattade och lattforstaeliga instruktioner
kring hur en bestéllning ska genomforas for att avtalet ska tillaimpas korrekt.
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Slutligen ar det viktigt att den upphandlande myndigheten genom avtalsreglering
sakerstaller att kostnader som uppstar till f6ljd av en leverantors overtradelse av
villkoren i avtalet avrdaknas fran kommande fakturor fran leverantoren.

Vi tror ocksa att en avtalad styrgrupp dar leverantdren och myndigheten mots kan
verka avhallande pa denna problemtyp, liksom att 6kad koordination internt pa
myndigheten kan stdvja denna typ av osund strategisk anbudsgivning.

Problemtyp 2: Koncernstrategisk anbudsgivning

Flera anbudsgivare som vanligen, men inte nédvandigtvis, tillhér samma koncern
koordinerar sin anbudsgivning i en upphandling. Varje berérd anbudsgivare lam-
nar anbud med mycket formanliga villkor, exempelvis ett pris om noll kronor, i
varsin varu-/tjanstekategori, men mindre férmanliga villkor i 6vriga kategorier. De
formanliga villkoren i en kategori leder till att alla de berorda anbudsgivarna far en
bra genomsnittspoang och darfor erhaller ramavtal och, i de fall da rangordning
tillampas, rangordnas hogt i ramavtalet.

Vid avrop eller fornyad konkurrensutsattning avbojer dock forstahandsleveran-
toren att leverera respektive att lamna nytt anbud till f{orméan annan berérd an-
budsgivare med hogre pris respektive hogre takpris (eller pa annat satt mer for-
manliga villkor). Agerandet innebar att andra anbudsgivare, som inte koordinerar
sina anbud med andra anbudsgivare utan raknar med att infria sina ataganden och
darfor kalkylerar med hogre kostnader, far forsamrade mdjligheter att tilldelas
ramavtal. Agerandet medfor ocksa hogre kostnader for den upphandlande
myndigheten.

Denna problematik bygger, savitt avser ramavtal med rangordning, pa att anbuds-
givare tillats avboja avrop for varor eller tjanster for vilka de erbjudit ett ovanligt
lagt pris. Aven hir menar vi darfor att en leveransplikt av det slag som vi beskrivit
i avsnitt 6.2.4 skulle kunna vara ett lampligt verktyg for att komma till rdtta med
osund strategisk anbudsgivning.

Problemtyp 3: Manipulation av relativa utvarderingsmodeller

Tva eller flera anbudsgivare som vanligen, men inte nédvandigtvis, tillhor samma
koncern lamnar anbud i upphandlingen, men endast en av dem gor det i syfte att
vinna. Ovriga berérda anbudsgivare lamnar anbud med extremt férmanliga villkor
i nagot avseende, men med daliga villkor i 6vrigt, for att i gynnande riktning
paverka utfallet i upphandlingen f6r den av anbudsgivarna som lamnar anbud i
syfte att vinna upphandlingen. Darigenom far exempelvis priset liten praktisk
betydelse i utvarderingen, eftersom alla de anbudsgivare som offererat ett seridst
pris i upphandlingen kommer att fa ungefar samma poang trots inbordes skill-
nader, dvs. skillnader i pris aterspeglas inte fullt ut i skillnader i poangsattning
eftersom det eller de strategiska anbuden avviker sa mycket fran 6vriga anbud.
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Lunander m.fl. foreslar anvandning av sa kallade absoluta utvarderingsmodeller,
det vill sdga modeller i vilka varje anbud utvarderas utifran objektiva viarden
snarare dn via jamforelse med Gvriga anbud, som ett sitt att hantera denna
problematik.?* Anvandning av absoluta utvarderingsmodeller kan emellertid
upplevas som komplicerat och manga upphandlande myndigheten foredrar att
utvardera anbud i jamforelse med varandra.

Ett satt att hantera anbud som inte ar seriost avsedda ar majligheten till férkastande
av onormalt lagt anbud i 12 kap. 3 § och 15 kap. 17 § LOU. Rena bulvananbud som
endast har till syfte att paverka utfallet i en relativ utvarderingsmodell torde ofta
inte vara sarskilt vl genomarbetade och den upphandlande myndigheten kan for-
hoppningsvis, genom att anvanda det kontradiktoriska forfarandet i 12 kap. 3 § och
15 kap. 17 § LOU klarldgga om anbudsgivaren verkligen har for avsikt att leverera
till de offererade villkoren.

I ssmmanhanget bor ocksa ndmnas att utvarderingsmodeller som i for stor grad
oppnar upp for missbruk av detta slag kan sté i strid med de grundldggande
principerna i 1 kap. 9 § LOU, da sddana modeller inte sikerstaller att det ekono-
miskt mest fordelaktiga anbudet antas.* Det kan saledes, for det fall en upphand-
lande myndighet forst efter genomfoérd anbudsutvardering upptéacker att den
anvianda utvarderingsmodellen medfor att det ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet inte kunnat antas, finnas skal for den upphandlande myndigheten att
avbryta och gora om upphandlingen.®

I tabellen nedan gors en 6verskadlig sammanfattning av hur véra fyra forslags-
omraden kan tillimpas for att komma till rdatta med osund strategisk anbuds-
givning i de tre problemtyperna vi identifierat.

3 Anders Lunander (2004 och 2009)

3 Jamfor i detta avseende Kammarrittens i Goteborg dom den 21 mars 2011 i mal nr 5293-10 samt i detta mal
avgivet yttrande fran Konkurrensverket av den 20 december 2010, dnr 616/2010.

3% Se EU-domstolens dom i mal C-244/02 Kauppatalo Hansel.
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Tabell 6.1 Hur kan forslagen stivja osund strategisk anbudsgivning?

Forslag # Problemtyp
1. Anbudsbuds- 2. Koncernstrategisk 3. Manipulation av
givaren levererar anbudsgivning relativa utvarderings-
inte som utlovat modeller

1. Andra Anbudsgivaren Anbudsgivaren

bevisbordans maste visa att det maste visa att det

placering for
onormalt lagt anbud

2. Battre
utvarderings-
modeller

3. Battre uppfdljning
av avtal

4. Battre avtal

onormala budet &ar
foretagsekonomiskt
motiverat

Béttre samordning
mellan inkdpare och
avropare

Leveransplikt,
lattillampade
sanktioner och
balanserade villkor

onormala budet ar
foretagsekonomiskt
motiverat

Begransa antalet
varu- och
tjanstekategorier i
ramavtal med
rangordning.

Leveransplikt,
lattillampade
sanktioner och
balanserade villkor

Anvand absoluta
utvarderingsmodeller
i forsta hand, béttre
relativa modeller i
andra hand
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Bilaga A. Enkatfragor

Din roll
1. Vid vilken upphandlande myndighet arbetar du?
[Oppen]
2. Ange vilken enhet inom myndigheten du arbetar vid (avdelning, byra,
enhet):
[Oppen]

3. Vilka typer av upphandlingar arbetar du huvudsakligen med?

Mest tjansteupphandling

Mest varuupphandling

Mest entreprenadupphandling

Ungefar lika fordelning mellan tva eller tre av ovanstdende alternativ

[ R A R

Problemtyp 1: Anbudsgivaren levererar inte som utlovat
4. Hur vanligt ar det att en anbudsgivare under avtalstiden inte haller vad
anbudsgivaren lovat i upphandlingen vad galler priser och andra villkor?

Det kan exempelvis gélla ett ramavtal dar en leverantor vid avrop meddelar
att efterfragad konsult/vara inte ar tillganglig utan hanvisar till ett dyrare
alternativ.

(ett svarsalternativ)

Vanligt

Férekommer

Sallsynt

Har inte upplevt detta

[ A I

5. (Om svaret pa 4 ar “Vanligt” eller “Férekommer”)
I vilken eller vilka branscher har du sett detta fenomen?
(flera svarsalternativ majliga)

Tjanstebranscher

O IT-konsulter

71 Teletjanster, inkl. abonnemang
[ Tekniska konsulter

[ Bemanningstjanster

[ Styrning/Ledning/Management
[l Resor

[ Flyttjanster
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[l Utvéardering/Analys
[0 Lokalvard/underhall
7] Annan tjanstebransch, namligen [Oppen]

Varubranscher

Kontorsmateriel

Mobler

IT-hardvara (datorer, kopiatorer etc., inkl. tillbehor)
AV-utrustning

Medicinsk-tekniska forbrukningsartiklar
Byggvaror

Vitvaror

Livsmedel

O O0Oo0ooooooOo

Annan varubransch, ndmligen [6ppen]

(Om svaret pa 4 ar "Vanligt” eller “Forekommer”)
Vilken eller vilka av foljande situationer ar vanligast enligt din erfarenhet?
(flera svarsalternativ ar mojliga)

[ Anbudsgivaren erbjuder mycket laga priser for vissa tjanster/varor i
en ramavtalsupphandling men levererar 6verhuvudtaget inte de
aktuella tjansterna/varorna med hanvisning till att varan tillfalligt ar
slut, konsulten ar sjuk eller liknande.

[ Anbudsgivaren levererar, men inte det som offererats i
upphandlingen. Istéllet erbjuds en mer kvalificerad konsult, eller ett
dyrare varualternativ som kan mota den upphandlande
myndighetens behov men till en hogre kostnad.

71 Annan situation, namligen [Oppen]

(Om svaret pa 4 ar “Vanligt” eller “"Férekommer”)

I vilket av foljande fall har du sett flest exempel pa att en anbudsgivare inte
héller vad anbudsgivaren i upphandlingen lovat vad géller priser och andra
villkor?

(ett svarsalternativ)

Ramavtal med flera leverantorer med férnyad konkurrensutsattning

' Ramavtal med flera leveranttrer och rangordning
\
[1 Ramavtal med en leverantor

\

Andra upphandlingar, namligen [6ppen]]
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(Om svaret pa 4 ar ”"Vanligt” eller “Férekommer”)

Hur ofta foljer ni upp eventuella problem med att en anbudsgivare inte
héller vad anbudsgivaren lovat vad galler priser och andra villkor?

(ett svarsalternativ)

Efter varje avropstillfdlle/upphandling

En gang per upphandling (vid ramavtal)
Stickprov

Aldrig

Annat, namligen [Oppen]

O O odgd

Problemtyp 2: Koncernstrategisk anbudsgivning

9.

10.

Hur vanlig &r foljande situation?

Forutsattningen ar en ramavtalsupphandling dér avrop sker med hjalp av
rangordning av leverantorerna. Nagra anbudsgivare ingér i samma koncern
och lamnar anbud med mycket férmanliga villkor (t.ex. nollbud) i varsin
varu-/tjanstekategori, men mindre férmanliga villkor i 6vriga kategorier. De
formanliga villkoren i en kategori leder till att alla anbudsgivarna i
koncernen far en bra genomsnittspoang och darfor rangordnas hogt i
ramavtalet.

Vid avrop avbojer forstahandsleverantdren att leverera till forman for en
koncernkollega med ett hogre pris.

(Fortsattningsvis kallar vi denna situation for ”Koncernstrategisk
anbudsgivning”)
(ett svarsalternativ)

Vanligt

Férekommer

Sallsynt

Har inte upplevt detta

[ A I

(Om svaret pa 11 ar “Vanligt” eller “Férekommer”)
I vilken eller vilka branscher har du sett detta fenomen?
(flera svarsalternativ majliga)

Tjanstebranscher

O IT-konsulter

71 Teletjanster, inkl. abonnemang
[ Tekniska konsulter

[l Bemanningstjanster

[ Styrning/Ledning/Management
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Resor

Flyttjanster

Utvardering/Analys

Lokalvard/underhall

Annan tjdnstebransch, namligen [6ppen]

0 N N A B A

Varubranscher

Kontorsmateriel

Mobler

IT-hardvara (datorer, kopiatorer etc., inkl. tillbehor)
AV-utrustning

Medicinsk-tekniska forbrukningsartiklar

Byggvaror

Vitvaror

Livsmedel

Annan varubransch, namligen [Oppen]

N Y Y O A O

11. (Om svaret pa 11 ar "Vanligt” eller "Férekommer”) Hur ofta foljer ni upp
eventuella problem med koncernstrategisk anbudsgivning? (ett
svarsalternativ)

Efter varje avropstillfalle/upphandling

En gang per upphandling (vid ramavtal)
Stickprov

Aldrig

Annat, namligen [6ppen]

I o A |

Problemtyp 3: Manipulation av relativa utviarderingsmodeller
12. Hur vanlig ar foljande situation?

Tva eller fler anbudsgivare i en och samma koncern lamnar anbud i en
upphandling. En av dessa anbudsgivare lamnar ett anbud med “normala”
villkor. Den andra anbudsgivaren lamnar anbud med extremt forméanliga
villkor i nagot avseende (exempelvis pris), men med of6rméanliga villkor i
ovrigt.

Darigenom far priset liten praktisk betydelse i utvarderingen, eftersom alla
de anbudsgivare som offererat ett “normalt” pris i upphandlingen kommer
att fa ungefdr samma poang trots inbordes skillnader (dvs. skillnader i pris
aterspeglas inte fullt ut i skillnader i poangsattning). Det beror pa att det
extremt formanliga anbudet avviker mycket fran 6vriga anbud.

(Fortsattningsvis kallar vi denna situation for “Manipulation av relativa
utvarderingsmodeller”)
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(ett svarsalternativ)

Vanligt

Férekommer

Sallsynt

Har inte upplevt detta

[ B A O R

(Om svaret pa 12 ar “Vanligt” eller “Forekommer”)
I vilken eller vilka branscher har du sett detta fenomen?
(flera svarsalternativ majliga)

Tjanstebranscher

OO0 o0o0ooooodg

IT-konsulter

Teletjanster, inkl. abonnemang

Tekniska konsulter

Bemanningstjanster

Styrning/Ledning/Management

Resor

Flyttjanster

Utvardering/Analys

Lokalvard/underhall

Annan tjanstebransch, namligen [Oppen]

Varubranscher

Oo0o0oooooad

Kontorsmateriel

Mobler

IT-hardvara (datorer, kopiatorer etc., inkl. tillbehor)
AV-utrustning

Medicinsk-tekniska forbrukningsartiklar

Byggvaror

Vitvaror

Livsmedel

Annan varubransch, namligen [6ppen]

(Om svaret pa 12 ar “Vanligt” eller "Férekommer”)
Vid vilken upphandlingsform har du sett flest exempel pa manipulation av
relativa utvarderingsmodeller? (ett svarsalternativ)

(1 Ramavtal med flera leveranttrer och rangordning

[ Ramavtal med flera leverantdrer med fornyad konkurrensutsattning
[ Vanlig upphandling (ej ramavtal)

77 Annat namligen [6ppen]
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15. (Om svaret pa 12 ar "Vanligt” eller “Férekommer”)

Hur ofta foljer ni upp eventuella problem med manipulation av relativa
utvarderingsmodeller? (ett svarsalternativ)

0 o I

Avslutning

En gang per upphandling

Stickprov

Aldrig

Annat, namligen [Oppen]

16. Har ni aktivt forsokt komma tillrdtta med eventuella problem med att en
anbudsgivare inte haller vad han lovar vad galler priser och andra villkor,
koncernstrategisk anbudsgivning eller manipulation av
utvarderingsmodeller?

(flera alternativ méjliga)

[J

O

O 0o oad

Ja, genom dialog med leverantoren

Ja, genom att inféra “patryckningsmedel” i avtal sdsom straffavgifter
eller ratt att hava avtalet

Ja, genom att tillaimpa systematisk uppfoljning av hur avtalen foljs
Ja, genom att forbattra utvarderingsmodellerna

Ja, pa annat satt, namligen [Oppen]

Nej

17. Vilken 16sning pa dessa problem anser ni mest lovande?
(flera svarsalternativ majliga)

[ O R A O B

0

Béttre utvarderingsmodeller

Skarpare och tydligare villkor vid utebliven leverans

Béttre uppfdljning av avtalen

Ett skarpare upphandlingsregelverk

En uppforandekod hos anbudsgivarna att ej dgna sig at denna form
av ”strategisk anbudsgivning”

Annan, namligen [0ppen]

18. Ovriga synpunkter?
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Bilaga B. Resultat av enkatundersokningen

I de tva nedanstdende tabellerna visas korstabeller 6ver hur svaren fordelas pa
frdgan om man aktivt forsokt komma tillratta med problemen med strategisk

anbudsgivning.
Tabell B.1 Hur har ni aktivt forsokt komma tillrdtta med problemen?
Nej Dialog Systematisk  Forbattra Patrycknings-  Annat
uppféljning utvarderings- medel
modeller
Nej 39 1 0 1 1
Dialog 70 29 29 39
Systematisk 0 29 51 26 28
uppfoljning
Forbattra 1 29 26 52 26 4
utvarderingar
Patrycknings- | 1 39 28 26 55 3
medel
Annat 2 5 4 4 3 13

Totalt antal svarande: 157

Tabell B.2 Hur har ni aktivt forsokt komma tillrdtta med problemen? - Procent
av totalt antal svarande som har angett respektive svarskombination
Nej Dialog Systematisk  Forbattra Patrycknings-  Annat
uppfoljning utvarderings- medel
modeller
Nej 25 1 0 1 1
Dialog 1 45 18 18 25 3
Systematisk
uppfoljning 0 18 32 17 18 3
Forbattra
utvarderingar 1 18 17 33 17 3
Patrycknings-
medel 1 25 18 17 35
Annat 1 3 3 3 2

Totalt antal svarande: 157
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I de tva nedanstdende tabellerna visas hur svaren fordelas pa fragan om vilka
l6sningar till problem med strategisk anbudsgivning man anser mest lovande.

Tabell B.3 Vilka lésningar anses mest lovande?

Skarpare

Battre villkor i Ett skarpare

utvarderings forfragnings-  Baéttre upphandlings-  Uppférande-

modeller underlag uppféljning  regelverk kod
Battre
utvarderings- 25 1 0 1 1
modeller
Skarpare villkor i
forfragnings- 1 45 18 18 25
underlag
Battre
uppfoljning av 0 18 32 17 18
upphandlande
enhet
Ett skarpare
upphandlings- 1 18 17 33 17
regelverk
Uppforandekod 1 25 18 17 35
Annat 1 3 3 3 2

Totalt antal svarande: 156

Tabell B4 Vilka losningar anses mest lovande? - Procent av totalt antal
svarande som har angett respektive svarskombination.

Skarpare

Battre villkor i Ett skarpare

utvarderings  forfragnings-  Baéttre upphandlings-  Uppférande-

modeller underlag uppféljning  regelverk kod
Battre
utvarderings- 25 1 0 1 1
modeller
Skarpare villkor i
forfragnings- 1 45 18 18 25
underlag
Battre
uppfoljning av 0 18 32 17 18
upphandlande
enhet
Ett skarpare
upphandlings- 1 18 17 33 17
regelverk
Uppférandekod 1 25 18 17 35
Annat 1 3 3 3 2

Totalt antal svarande: 156
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Nedanstaende tabeller visar hur ofta upphandlare upplever att problem med
strategisk anbudsgivning forekommer. Samtliga problemomraden &r inrdknade i

statistiken.

Tabell B.5 Hur ofta forekommer problem med strategisk anbudsgivning?
Vanligt Forekommer  Séllan Har aldrig sett

Stat 10 62 57 133

Kommun 6 70 46 134

Totalt 16 132 103 267

Tabell B.6 Hur ofta férekommer problem med strategisk anbudsgivning?

Procent av respektive frekvensalternativ.

Vanligt Forekommer  Séllan Har aldrig sett

Stat 63 47 55 50

Kommun 38 53 45 50

Totalt 100 100 100 100
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