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Nationalekonomiska aspekter vid upphandling av kvalitet

Forord

Upphandlingsmyndigheten har det samlade ansvaret for att utveckla, férvalta och
stodja den upphandling som genomfors av upphandlande myndigheter och enheter.
Vért upphandlingsstdd ska bland annat bidra till att metodutveckling och till att
upphandlingar planeras och genomfors pa ett andamalsenligt sitt, och vi ska dven
verka for relevant forskning inom upphandlingsomradet.

Hur man upphandlar ratt kvalitet till ratt pris dr en dterkommande fraga i
upphandlingssammanhang. Enligt Nationella upphandlingsstrategin kan
upphandlande myndigheter uppna malet om effektiva inkép bland annat genom att
sdkerstilla att medarbetarna har kunskap i att stilla kvalitetskrav. Vidare har
regeringen i propositionen till vira upphandlingslagar uttalat att stod i form av
vigledningar och liknande kommer att vara ett viktigt verktyg for att underlatta for
upphandlande myndigheter och enheter att tillimpa bestimmelserna om utvardering
av anbud. Vi har sjélva ansett att val avviagda kvalitetskrav som ocksé f6ljs upp ger
goda forutsattningar for en hogkvalitativ valfirdsverksamhet.

I syfte att tillgdngliggora den omfattande forskning som finns inom nationalekonomin
kring olika vagval vid upphandling av kvalitet har Upphandlingsmyndigheten gett
professor Mats Bergman vid Sédertérns hogskola i uppdrag att géra en
sammanstillning av denna forskning. Syftet med uppdraget ar att utifran denna
forskning belysa olika centrala vigval vid upphandling av kvalitet. Utover en allmén
diskussion kring kvalitet i upphandlingssammanhang fir man i rapporten till exempel
vagledning kring var i upphandlingsprocessen som kvalitetskrav bor stillas och hur
kvalitet kan premieras i en utvirderingsmodell. Vi tror att dessa insikter kan vara
sarskilt anvdandbara vid upphandling av olika vard- och omsorgstjanster dar kvalitet i
leveransen av tjansten ar lika viktigt som svardefinierat.

Forfattaren svarar sjalv for alla slutsatser och bedomningar i rapporten.
Stockholm, mars 2021

Inger Ek
Generaldirektor
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1. Inledning och sammanfattning

Den hir rapporten syftar till att sammanstélla och tillgingliggora en del av den
forskning som finns inom nationalekonomin kring kravstallning och upphandling av
kvalitet for verksamma inom upphandlingsomradet. Det har inte varit mojligt att
referera eller ens ge en rattvis bild av hela den omféngsrika litteraturen som hade
kunnat vara relevant. Istéllet dr tanken att ge nagra ingangar till litteraturen, saval till
nagra centrala arbeten som till litteratur med svensk anknytning eller som &r enkelt
tillganglig for svenska lasare.!

Rapporten inleds med en diskussion av olika kvalitetsbegrepp som anviands inom den
nationalekonomiska litteraturen samt av begreppet asymmetrisk information.
Asymmetrisk information har blivit allt mer centralt inom nationalekonomi och har en
tydlig koppling till offentlig upphandling. Det informationsproblem som den offentliga
upphandlaren star infor dr en stor del av professionens utmaning.

Darefter foljer ett avsnitt som beskriver hur grundldggande nationalekonomisk teori
for sambandet mellan pris och kvantitet respektive utbud och efterfrigan pé ett
relativt enkelt siatt kan 6verforas till en analys av kvalitet, kostnad och samhallets krav
och 6nskemal pa upphandlingsféremaélets kvalitet.

1.1 Utformningen av utvarderingsmodeller

Darefter foljer tva avsnitt som analyserar hur utvirderingsmodeller bor utformas nar
kvalitet ar viktig och kanske anviands som tilldelningskriterium. Den teoretiska
litteraturen &r tydlig med att scoring auctions, det vill siga basta forhallande mellan
pris och kvalitet, 4r den basta modellen nir kvalitet gar att méta. Daremot ar
litteraturen relativt fiordig om hur en sddan utvarderingsmodell bor utformas i
praktiken. En kort 6versikt ges dock av vilka slutsatser som kan dras kring f6r- och
nackdelar med "l4gsta pris” respektive "hogsta kvalitet” och andra varianter av
utvarderingskriteriet basta forhéllande mellan pris och kvalitet.
Livscykelkostnadsanalys berors ocksa i detta sammanhang.

Rapporten fortsiatter med tva avsnitt som diskuterar problemet med att kvalitet kan
vara svar att verifiera och dirmed svar att uppratthalla enbart genom
kontraktsuppfoljning. Ett antal metoder for att andé upprétthalla god kvalitet i
“mjuka” dimensioner har identifierats i litteraturen och négra av dessa diskuteras.
Vidare behandlas riskerna med att upphandla den har typen av produkter med ett
ensidigt fokus pé laga priser, tydliga matbara kvalitetskriterier och
kontraktsuppfoljning. Istillet framhaélls vikten av att bevara ett visst diskretionart
handlingsutrymme f6r den upphandlande organisationen att ta kvalitativa hansyn.

Darefter foljer tva avsnitt om vilka utmaningar som kan uppsta nar
kvalitetsmdjligheterna i stor utstriackning ar okidnda i férviag. Om upphandlaren inte

! Forfattaren ar tacksam fér utmarkt forskningsassistans fran Didrik Prohorenko.
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kan definiera 6nskad kvalitet blir det svart att uppritta upphandlingsdokument och att
skriva kontrakt. Den 16sning som litteraturen anvisar &r ett storre inslag av dialog och
forhandling, istallet for en traditionell upphandling — vilket ju ocksé ar i linje med hur
upphandlingslagstiftningen ser ut.

1.2 Upphandlingen ska gynna god kvalitet

Rapporten behandlar vidare de konsekvenser en bristande avtalsuppfoljning kan fa vid
upphandling av kvalitet. Tyngdpunkten ligger dock pa hur upphandlingen kan
struktureras och konkurrensen mellan leverantorer kan anvandas for att uppratthélla
en press pa leverantorerna att tillhandahélla produkter med god kvalitet, snarare &n
pa rutiner for kvalitetsuppfoljning. Den grundldggande tanken ar att god kvalitet ska
leda till mer f6rséljning i framtiden, medan lag kvalitet ska leda till liten eller ingen
forsaljning.

En utgdngspunkt i ssmmanhanget ar att utvirderingsmodellen inte kan ses isolerad
fran 6vriga delar i en upphandling. En annan utgdngspunkt ar att 6vrigt
offentligrittslig reglering spelar in. Kvalitetskrav kan finnas i annan lagstiftning och
sédan lagstiftning kan vara ett mer effektivt sitt att uppratthélla kvalitet — exempelvis
vad géller vilfardstjanster. Annan lagstiftning kan ocksé begransa vilka krav som kan
stillas pd upphandlingsforemaélet. Krav pa dgar- och ledningsprévning och
tillstandsplikt mer allmént har tydliga likheter med sa kallade ska-villkor, medan
fortlopande tillsyn kan ha liknande effekter som kontraktsuppféljning.

1.3 Vagval vid upphandling av kvalitet

Rapporten behandlar alltsa ett antal centrala vigval vid upphandling av kvalitet; bland
dessa om kvalitet bor formuleras som ett absolut (obligatoriskt) krav (ofta kallat “ska-
krav” eller “ska-villkor”), ett krav pa sjilva leverantoren (kvalificeringskrav), ett
kontraktsvillkor (som ska vara uppfyllt forst vid uppdragets paborjande eller vid
nagon tidpunkt under avtalstiden) eller ett tilldelningskriterium. Krav kan ocksa
uttryckas genom tilldelningskriterium eller pa andra sitt.

Vidare diskuteras anvindning av optioner, ersiattningsmodeller och referenser som
incitamentsmekanismer for god kvalitet. En slutsats som kan dras fran litteraturen ar
att viten och bonus inte ir en patentlosning; en annan att bonus ofta fungerar battre
an viten.

Slutligen behandlas valet mellan upphandling och auktorisations- eller
valfrihetssystem liksom valet mellan ramavtal och kontrakt.

Ambitionen har varit att rapporten ska ge lasaren nya insikter om vilka egenskaper
hos upphandlingsféremalet, och forhallanden i 6vrigt, som talar for att ett krav pa
kvalitet formuleras pa ett visst sdtt. Rapporten erbjuder inga forslag eller modeller
som direkt kan implementeras i praktisk upphandling, men vil teoretiska verktyg och
ingdngar som forhoppningsvis kan vara till nytta. Det finns inget si praktiskt som en
god teori!
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2. Bakgrund

Offentlig upphandling styrs av ett juridiskt regelverk som i sin tur har ett syfte. Det
uttalade syftet i lagen forefaller, enligt lagens fjarde kapitel, vara att skydda och
tillvarata leverantorernas rattigheter. Detta sker genom att varna om de sa kallade
allméanna principerna fran EU-ritten och frén upphandlingsdirektiven, om
likabehandling, ickediskriminering, 6msesidigt erkdnnande, proportionalitet och
oppenhet. Aven konkurrens lyfts fram som ett viktigt indamal med lagstiftningen.
(SOU 2014:51, s. 31—32.)

2.1 Effektiv resursanvandning malet

Det perspektiv som antas i den hir rapporten ar att lagstiftningens underliggande och
egentliga ekonomiska syfte bor vara 6kad ekonomisk effektivitet, det vill sdga effektiv
resursanvandning. Det underliggande juridiska syftet bor vara 6nskemalet att realisera
EU:s inre marknad. (Bergman med flera, 2011.) Ur ett juridiskt perspektiv ar
likabehandling med mera ett sitt att uppna en 6ppen och icke-diskriminerande
konkurrenssituation inom EU. Stirkta rattigheter for leverantorerna genom krav pa
likabehandling ger forutsattningar for en 6ppen konkurrens vilket i sin tur gynnar den
inre marknaden. Ur ett ekonomiskt perspektiv kan varken likabehandling eller ett
gynnande av internhandel anses vara rimliga slutmal for ett omfattande regelverk.
Daremot kan regler som motverkar korruption och favorisering leda till 6ppen
konkurrens som i sin tur normalt leder till effektiv resursanvandning. Samtidigt som
okad internhandel inom EU ur ekonomisk synpunkt inte ar ett rimligt slutmal; det kan
mojligen vara rimligt som ett intermedidrt mal pa vigen till ett 1angsiktigt mal om
exempelvis fred eller just ekonomisk effektivitet.

Juridisk expertkunskap om offentlig upphandling ar ofta vil foretradd saval nar
offentlig upphandling faktiskt genomfors och i princip alltid nar regelverket utreds.
Sakkunskap om féremaélet f6r en konkret upphandling ar forhoppningsvis ocksé val
foretradd nér en upphandlande myndighet eller enhet forbereder och genomfor
upphandlingen. Daremot ar det ovanligt att ekonomer med ett 6vergripande system-
och effektivitetsperspektiv deltar i sddant arbete och dven nir regelverket utreds ar det
inte sa vanligt.

Att 6ppen och icke-diskriminerande konkurrens gynnar ekonomisk effektivitet dr nog
de allra flesta ekonomer 6verens om. Men ekonomisk teori och empirisk forskning har
mycket mer att siga om hur offentlig upphandling bor utformas i praktiken, 4n sidana
svepande generaliseringar. Denna rapport syftar till att belysa nigra av de insikter som
utvecklats inom den nationalekonomiska litteraturen, som kan vara till nytta for de
som pa olika sétt arbetar med offentlig upphandling, med sarskild tonvikt pa
kravstillning och upphandling av kvalitet och utifran perspektivet att syftet ar att
uppnd ekonomisk effektivitet.

Med ekonomisk effektivitet menas inte kostnadsminimering, utan att upphandlingen
utformas sé att avvagningen mellan kvalitet och kostnad blir den béasta mojliga. Detta
innebar att ytterligare kvalitet inte skulle vara virt den ytterligare kostnaden, medan
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omvant den kostnadsbesparing som skulle kunna uppnés genom att sdnka kvalitén
inte heller skulle 6ka samhéllsnyttan. I ekonomisk effektivitet ligger ocksa att det ar
den mest effektiva producenten som far uppdraget.2

2 Samhillsekonomisk effektivitet innebar vidare att dven produktionsvolymen &r optimerad pa motsvarande sitt samt
att fordelningen av samhallets resurser ar effektiv. En analys av dessa aspekter ligger dock utanfér detta uppdrag.
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3. Olika typer av kvalitet

Kvalitet 4r ett médngdimensionellt begrepp. Grundliggande nationalekonomisk
teoribildning — konsumtions- och produktionsteori — behandlar fragor som avvagning
mellan 6nskad kvalitet och kostnaden for den valda kvalitetsnivan, prisbildning for
produkter i allméinhet och f6r produkter med olika kvalitet, samt hur produktionen
ska allokeras mellan olika mojliga producenter. Utgédngspunkten ar ofta fri
konkurrens, med ménga siljare som erbjuder sina produkter till ménga kopare, fri
prissittning och fullstindig information om de olika produkternas egenskaper, men
klassisk teori behandlar 4&ven monopolforetagets val av pris, kvantitet och kvalitet.

Modern teoribildning och aktuell forskning med baring pa kvalitet har framfor allt
intresserat sig for situationer da informationsasymmetri rader, liksom marknader med
fatalskonkurrens. Aven om det mesta av teoribildningen tar sikte p
marknadsreglering, upphandling, konkurrensutsittning eller direkt prisreglering nar
kostnaden ar okand, dr mycket av litteraturen tillampbar dven pé fragestillningar som
ror kvalitet. Mer indirekt kopplad till frigan om kvalitet i upphandling dr exempelvis
den omfattande litteraturen om forskning och utveckling.

3.1 Tre viktiga kvalitetsdimensioner

Nar det giller specifikt (offentlig) upphandling finns tre viktiga aspekter eller
dimensioner av kvalitet som studerats och som har relevans f6r den har rapporten:

e Kuvalitet som ar verifierbar och kvalitet som inte ar verifierbar

e Kvalitet som av praktiska omstidndigheter dr bestimd redan innan kontrakt
ingds och kvalitet som helt eller delvis bestams av vad som sker efter det att
kontrakt tecknats

e Kuvalitet (eller kvalitetsmojligheter) som ar kind(a) av koparen (och siljaren)
respektive kvalitet och kvalitetsmojligheter som bara ar kinda av siljaren

Begreppen kommer att forklaras utforligt i det foljande, men Tabell 1 exemplifierar
produkter som kombinerar egenskaper enligt de forsta tvd dimensionerna. Det finns
givetvis minga andra sitt att klassificera kvalitet. En ofta anvand distinktion, som
diskuteras bland annat i avsnittet om icke verifierbar kvalitet nedan, r den mellan
struktur-, process- respektive resultatkvalitet.

Tabell 1. Exempel pa verifierbar och icke verifierbar kvalitet och kvalitet som bestams fore
respektive efter kontraktering

Kvalitet bestims: Kvalitet bestams:
fore kontraktering/kép | efter kontraktering/kép

Kvalitet ar: verifierbar Standardmaskin Elstrom

Kvalitet ar: icke verifierbar | Konstverk Kvalificerad konsulttjanst
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4. Asymmetrisk information

Modern nationalekonomisk teoribildning har uppmarksammat betydelsen av vilken
information tva eller flera parter i en faktisk eller potentiell transaktion har. Med
symmetrisk information menas att bada eller alla parter har tillgang till samma
information; vid asymmetrisk information har den ena parten ett informationsévertag.
Ofta antas séljaren veta mer om produkten dn koparen, vilket 6ppnar for att koparen
pa olika sitt kan bli exploaterad. Regelverk och mekanismer som uppstatt mer eller
mindre spontant pd marknaden kan lindra eller i basta fall helt motverka problemet
med asymmetrisk information, men ofta fungerar marknader simre nir
informationen dr asymmetriskt fordelad. Nedan behandlas de tre kvalitetsdimensioner
som sammanhinger med informationsasymmetri och som nimndes ovan.

4.1 Sokvaror, erfarenhetsvaror och fortroendevaror

Sett ur koparens perspektiv kan en produkts kvalitet vara observerbar eller inte. I
ekonomisk teori talas om search goods, experience goods och creedence goods. (1
enlighet med nationalekonomisk tradition kommer den har rapporten ibland att
anvianda begreppet “varor” i betydelsen “produkt”, det vill sdga inklusive tjanster och
byggentreprenader.) Sokvaror ar varor vars kvalitetsegenskaper en potentiell kopare
kan faststilla i forvig, dven om detta kan kréva att koparen lagger ned tid pa att soka
information. Erfarenhetsvaror ar sddana vars kvalitet koparen bara kan faststélla efter
konsumtion — exempelvis en film eller en restaurangmiddag. Fortroendevaror ar
sadana vars kvalitet egentligen aldrig kan faststéllas; exempel ar grundservice for bilar
eller ett kontrollbesok hos en tandldkare. De tre typerna av varor ar idealtyper —
verkliga varor har typiskt sett drag av alla tre typer.3

Hur en viss vara ska klassificeras beror ocksa pa vem koparen ar. Ett tvittmedels eller
ett ladkemedels egenskaper ar svara att faststilla for en enskild konsument och ar for
en sddan kopare fortroendevaror, men bor kanske betraktas som sokvaror for en
kopare utrustad med ett laboratorium med lamplig utrustning. Nar ryktet om en
restaurang sprider sig 6vergér produkten fran att vara en vars kvalitet méste faststillas
genom upplevelse (en erfarenhetsvara), till att vara en vars kvalitet med rimlig
sikerhet kan sokas fram. For den professionella upphandlaren ar distinktionen mellan
sokvaror, upplevelsevaror och fortroendevaror darfor inte den mest relevanta.

Mer centrala aspekt av upphandling ar i stillet de tre som framhallits ovan: i vilken
utstrackning en produkts kvalitet kan verifieras, om den bestams fore eller efter
kontraktering samt om mdjligheter till olika kvalitetsnivéer ar kdnda i forvag eller inte.
Medan enskilda konsumenter ofta har simre forutsattningar att observera och
bedoma en produkts kvalitet 4n professionella kopare, giller andra begransningar for
offentliga upphandlare. For en enskild konsument eller ett privat foretag racker det
med att kvalitén kan observeras, for att konsumenten eller foretaget ska kunna agera.

3 Se Bjérnerstedt, 2006, fér en diskussion av kvalitet och konkurrens, inklusive begreppen sék- och erfarenhetsvaror.
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Konsumenten kan agera utifran observationer som kan vara mer eller mindre
korrekta, utifran rykten som uppstar och dven utifran en ren magkénsla, samt kan
valja att favorisera varumarken som uppfattas som starka och attraktiva. I huvudsak
géller samma sak for privata foretag. Givetvis géller att koparens handlingsutrymme ar
begransat sa lange denne dr bunden av ett eventuellt kontrakt, men bortsett fran detta
finns det inga regler som tvingar en enskild att kopa fran eller sluta nya kontrakt med
en viss séljare. Sdljaren kan pa godtyckliga grunder uteslutas fran framtida affarer.

4.2 Sarskilda krav stalls pa det offentliga som
upphandlare

Pé en offentlig myndighet stills mycket stérre krav pa likabehandling, transparens och
icke-diskriminering. Darfor kan myndigheten inte fatta sina beslut pa lika 16sa
grunder som en konsument och kan heller inte ta hdnsyn till varuméirken och rykten.
Detta har manga fordelar, till exempel genom att korruption och favorisering
motverkas och genom att god kvalitet ofta kan upphandlas billigare &dn det pris som de
starkaste varuméirkena erbjuder. Emellertid dr myndigheterna ibland férhindrade att
agera i situationer nar kvalitén brister, darfor att bristerna inte gar att verifiera. Att
sakna eller ha kraftigt begransad forméaga att agera pa observerbar men inte
verifierbar kvalitet forsamrar forutsattningarna att fa god kvalitet just i sddana
kvalitetsdimensioner. En stor del av denna rapport handlar om just dessa problem —
samt om mojliga 16sningar — men nésta avsnitt behandlar situationen da information
om kvalitet 4r symmetriskt fordelad. Daremot antas asymmetri rada om
leverantorernas kostnader.

1
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5. Kvalitet och preferenser

Den neoklassiska nationalekonomin utvecklades under slutet av 1800-talet och
betonade att priset pa varor och tjanster bestims bade av kostnaderna for att
framstilla dem, enligt den tidigare viardeteorin, och av deras nytta, enligt den tidigare
utilitarismen, men ocksé att priser och kvantiteter etableras genom att ekonomins
aktorer fattar beslut pd marginalen.4 Teoribildningen byggde inledningsvis pa
antaganden om rationella preferenser, om att individer maximerar nytta och foretagen
maximerar vinster, samt att ekonomins aktorer agerar individuellt och med fullstindig
information. Med rationella preferenser menas i huvudsak att individer alltid kan
avgora om en vara A ir béattre eller simre eller lika bra som en annan vara B
("kompletta preferenser”) samt att om A ar béttre dn B och B ar béttre &dn C, sa ar A
aven battre an C (“transitivitet”).

Neoklassisk nationalekonomi ar fortfarande grunden f6r den mikroekonomi som
studeras pa universitetens A-kurser. I huvudsak analyseras individers och
foretagsbeslut om konsumtion respektive produktion i de tvd dimensionerna pris (och
kostnad) respektive kvantitet, medan varans (produktens) kvalitet vanligen tas for
given. Emellertid kan mycket av teorin 6verforas till en analys av pris och kvalitet, vid
antagande om en given kvantitet.

5.1 Produktionskostnad och kvalitet

Figur 1 visar hur produktionskostnaden for en viss méangd av en produkt okar i takt
med att produktens kvalitet (i ndgot avseende) okar. Initialt 6kar kostnaden relativt
ladngsamt men i takt med 6kad kvalitet 6kar kostnaden for ytterligare 6kad kvalitet allt
snabbare, vilket illustreras genom att kurvan som visar sambandet mellan kvalitet och
kostnad lutar allt brantare uppat nir vi ror oss at hoger i diagrammet.

4 Exempelvis ar den forsta smorgasen vardefull fér en hungrig ménniska, den andra smérgésen mindre vardefull och
sa vidare, till en punkt da ytterligare en smorgas inte har nagot storre varde och kanske inget vérde alls.

12
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Figur 1. Preferenser for kvalitet och optimering av kvalitet
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Den upphandlande organisationens och samhillets preferenser illustreras av de fyra parallella indifferenskurvorna.
Hogre kvalitet och lagre kostnad ger hogre nytta, men 6kad kvalitet ar mer vard nar kvalitén i utgangslaget ar lag, varfor
kurvorna planar ut at héger. Langs en och samma kurva ar nyttan — och darmed gérna utvarderingspriset — konstant.
Leverant6rernas totala produktionskostnad visas av den uppatbdjda kurvan: hogre kvalitet ger hogre kostnad, i en allt
snabbare takt, eftersom det oftast &r dyrare att 6ka kvalitén fran en redan hog niva. Den for samhéllet optimala
kombinationen av pris och kvalitet representeras av punkten Al.

Figuren illustrerar ocksa samhallets (och darmed upphandlarens) preferenser genom
s kallade indifferenskurvor. Langs varje kurva ar nyttan konstant, vilket uppnés
genom att hogre kvalitet uppvigs av hogre pris. Inledningsvis ar utbytesforhallandet
sddant att en ganska liten kvalitets6kning motiverar en stor prisokning, det vill siga
indifferenskurvan lutar brant uppat. Efterhand, at hoger i diagrammet, ar kvalitén
redan ganska bra och en ytterligare kvalitetsokning motiverar inte en lika stor
prisokning — kurvan blir flackare.

Den optimala punkten A, ligger vid tangensen mellan produktionskostnaden och
indifferenskurvorna. Produkten har i den punkten kvalitetsnivan Qa och vid den nivén
ar utbytesférhallandet mellan kvalitet och kostnad det basta mojliga. Den streckade
linjen som skir genom punkten har en lutning som kan tolkas som det pris pa kvalitet
som skulle uppsta pé en perfekt marknad.

For kvalitetsalternativet Qa dr kostnaden Ca men det erbjudna priset kan forstas vara
hogre, till exempel Pa». For kvalitetsalternativet Qs ar kostnaden Cs och det erbjudna
priset i exemplet Pg.. Marginalen for tillverkaren vid priset Pa- och kvalitén Qa &ar
storre dn vid priset Ps> och kvalitén Qg, men for koparen ar nyttan hogre for det forra
alternativet.

Figur 2 visar marginalnytta och marginalkostnad. Vid kvalitén Qa ar
marginalkostnaden for kvalitet lika med marginalnyttan. Viljs en hogre kvalitet, till
exempel Qs, dr nyttan for den tillkommande kvalitén lagre dn kostnaden, vilket leder
till en effektivitetsforlust for samhallet motsvarande den fiargade triangelliknande

ytan.
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Figur 2. Marginalkostnad for och marginalnytta av kvalitet
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marginalnytta
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nytta kostnad
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MC, = MV,
MV,
Kvalitet
Q. Q

| figuren illustrerar den uppatbdjda kurvan producenternas marginella kostnad for att 6ka kvalitén, det vill sdga hur
mycket kostnaden 6kar, nar kvalitén 6kar med en enhet, enligt ndgon métskala. Den nedatlutande kurvan illustrerar
hur mycket det &r vart for upphandlaren (samhéllet) att kvalitén 6kar med en enhet. Vid en redan hog kvalitetsniva ar
en ytterligare 6kad kvalitet inte vard sa mycket. Den optimala kvalitetsnivan dr QA medan punkten A representerar
optimal kvalitet samt marginalkostnad for och marginell vardering av kvalitet, vi denna niva.

5.2 Optimering av kvalitet

For att hamna vid den optimala kvalitetsnivin kan upphandlaren i princip specificera
kvalitén till nivin Qa enligt Figur 1 och lita den budgivare som erbjuder énskad
kvalitet till lagsta pris vinna. Alternativt skulle upphandlaren kunna l4sa ersittningen
till en niva litet hogre dn Pa; och hoppas att konkurrensen leder till att den hogsta
erbjudna kvalitén dr ungefar Qa. Problemet ar dock att vad som dr optimal kvalitet
beror bade pa upphandlarens preferenser och leverantorernas produktionskostnad.
Ett alternativ ar darfor att anvianda en utvirderingsmodell som avspeglar
upphandlarens preferenser. I princip skulle utviarderingsmodellen leda till samma
utvirderingspris eller ssmma poéng for alla kombinationer av pris och kvalitet som
ligger pa en och samma indifferenskurva enligt Figur 1. Det vill sdga
utviarderingsmodellen skulle uttrycka upphandlarens nytta, som en funktion av pris
och kvalitet, pd samma sétt som en konsuments nytta i neoklassisk mikroteori antas
representeras av en nyttofunktion som beror av konsumerad kvantitet (och kvalitet)
och kostnaden for detta.

Sa som figuren ar ritad skulle kvalitet pa marginalen varderas hogre nar kvalitén okar
fran en 1ag niva, 4n nir den okar frin en redan hog niva, det vill sdga
utvarderingsmodellen blir icke-linjar i kvalitet. I praktiken &r det inte troligt att en sa
komplex modell skulle viljas; mer praktiskt anvandbara alternativ diskuteras nedan.
Fordelen med att 1ata utviarderingsmodellen representera upphandlarens vardering av
kvalitet ar att det kommer att ligga i varje budgivares intresse att optimera den egna
kvalitén i forhallande till upphandlarens preferenser. Om alla budgivare har samma
teknologi och dirmed samma kostnadsfunktion kommer alla att vilja samma kvalitet
—ifiguren Qa. Om de har olika teknologi och olika kostnadsfunktioner kommer de att
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vilja olika kvalitet, men utvarderingsmodellen kommer att jamféra de olika
kvalitetsnivierna pé ett korrekt satt, givet malet att maximera upphandlarens nytta.

Nir den nationalekonomiska litteraturen diskuterar scoring rules, det vill sdga
utviarderingsmodeller som viger samman pris och kvalitet, avses just
utviarderingsmodeller som efterliknar upphandlarens preferenser.

I stéllet for icke-linjira modeller kan man ténka sig en konstant vardering av
marginell kvalitet som motsvarar lutningen pé den streckade linjen i Figur 1 liksom
dven det vertikala avstdndet upp till punkten A i Figur 2, som i figuren betecknas
MCa= MVa. For att ansétta ett rimligt (och konstant) varde pa marginell kvalitet
behdvs antingen en uppskattning av marginalkostnadskurvans utseende eller s
behover upphandlarens marginalnytta av kvalitet vara konstant. Som diskuteras
nedan ar detta ibland ett rimligt antagande, till exempel nir kvalitet har tolkningen
energieffektivitet.
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6. Kanda kvalitetsmojligheter och
utvarderingsmodeller

Det finns en omfattande litteratur kring auktioner och offentlig upphandling och
specifikt &ven om upphandling med mangdimensionell kvalitet. Nagra av de viktigaste
resultaten har hirletts av Che (1993) och Asker och Cantillon (2008 och 2010), som
ocksa refererar tidigare litteratur. Under antagande att kvalitet ar kontrakterbar
(verifierbar) och om upphandlaren kan beskriva alla méjliga varianter av produkten i
forvag och virdera dessa, sé ar det mest effektiva sattet att upphandla att anvinda sig
av en utviarderingsmodell som inkorporerar dessa varden, i vad forfattarna kallar en
scoring auction. (Asker och Cantillon, 2010; Herweg och Schmitt, 2017).5 Till exempel
kan detta goras genom att ett utvarderingspris berdknas som anbudspris minus vardet
av de erbjudna tillaggsfunktionerna. I huvudsak finner de att upphandlarens
utvarderingsmodell ska vardera kvalitet i enlighet med sina faktiska preferenser, pa
det sitt som beskrivits i anslutning till Figur 1.

6.1 Forhallande mellan pris och kvalitet som grund for
utvardering

Den praktiska inneborden ar alltsd utviardering enligt basta forhallandet mellan pris
och kvalitet och att kvalitet bor viarderas i pengar, kronor i vart fall, exempelvis genom
prisavdrag for kvalitet som Gverstiger den lagsta acceptabla vid berdkning av
utvarderingspris. Nar kvalitén varierar mellan utférare och produkter och nar
upphandlaren kan faststilla och beskriva sin vardering av olika kvalitetsnivaer, s ar
en sddan utvirdering overliagsen savil lagsta pris som hogsta kvalitet. Under vissa
antaganden ska upphandlaren sanningsenligt vardera kvalitet men under andra
antaganden finns det en liten vinst att gora genom att vardera kvalitet litet ldgre &n det
sanna viardet. Anledningen ar att detta gor olika foretag (eller produkter) med olika
kvalitetsnivd mer jamforbara med varandra, vilket 6kar konkurrensen dem emellan.

En tillampning av en scoring auction (det vill saga att anvinda en scoring rule som
utvarderingsmodell) dr upphandling med hjilp av en livscykelkostnadsanalys. For
exempelvis tvd bilmodeller, med olika bransleférbrukning men i 6vrigt helt likvardiga,
kan de erbjudna priserna goras jamforbara genom att ett utvarderingspris beriaknas
som summan av erbjudet pris och berdknad kostnad for bransleférbrukning under
innehavstiden. (Eventuellt kan brianslekostnaden justeras med en faktor som véger in
miljovirden som ar proportionella mot bréansleforbrukningen men inte speglas av
branslepriset.) Om det finns andra kvalitetsskillnader mellan bilmodellerna kan dven
dessa pa motsvarande sitt viarderas och “bakas in” i utvirderingsmodellen, det vill
siga adderas till eller dras ifrdn anbudspriset nar utvarderingspriset beréknas.

5 Se dven Che, 1993, och Asker och Cantillon, 2008.

16



Nationalekonomiska aspekter vid upphandling av kvalitet

De namnda forfattarna har inte 6verfort sina teoretiska modeller till en mer praktisk
upphandlingsverksamhet. Nagra steg i den riktningen har dock tagits av exempelvis
Bergman och Lundberg (2009, 2013), Bergman med flera (2011) och Bergman (2013);
se nedan. Inneborden av att viardera ner kvalitet ar inte att ge kvalitet en lagre
procentuell vikt. Ett exempel kan illustrera. Anta att produkterna a, b och c erbjuds
enligt priserna i Tabell 2, samt att forvintad brianslekostnad under innehavstiden ar
den angivna.

Tabell 2. Exempel pa livscykelkostnadsanalys

Produkt Pris Forvantad Utvarderings- Brédnsle- Utvarderings-
bransle- pris 1 kostnad pris 2
kostnad med lagre

vikt

a 100 80 180 40 140

b 150 60 210 30 180

c 160 10 170 5 165

Produkt a dr billigast men produkt c ger den ligsta totalkostnaden. Teoretiskt kan
konkurrenstrycket mellan tillverkarna 6kas genom att virdera kvalitet (i det hir fallet
bransleférbrukning) ldgre an upphandlarens sanna viardering. Om bransle-
forbrukningen bara virderas till halva den verkliga kostnaden blir i stillet produkt a
billigast.

Detta dr dock en avancerad metod som rimligen bara bor tillimpas nar det géller
mycket stora virden och som bara ger mervirde for upphandlaren under vissa
forutsattningar.¢ Just nar det giller energi- och bransleférbrukning kan det dessutom
finnas anledning att virdera forbrukningen hégre an faktisk kostnad, for att ta hansyn
till milj6- och klimateffekter som inte ligger i priset. En enklare variant av metoden
diskuteras dock i nasta avsnitt, namligen att helt enkelt anvinda lagsta pris, det vill
siga tilldelningsgrunden "pris”.

Om upphandlaren later sina preferenser avspeglas i utvirderingsmodellen kommer
det, enligt ovan, att ligga i varje utforares eller leverantors intresse att optimera den
egna kvalitén si att ett sa stort 6verskott som majligt skapas.

® Férutsittningen ar att upphandlaren kan binda sig till att inte omférhandla. Om utvarderingsmodellen
undervarderar kvalitet kommer anbudsgivarna att erbjuda alltfor 1ag kvalitet och det kommer att ligga i bada parters
intresse att omférhandla avtalet s att kvalitén justeras upp. Om anbudsgivarna kan férutse att en sadan upphandling
kommer att ske, finns inget att vinna pa att undervardera kvalitet och det basta upphandlaren kan goéra ar att lata
utvarderingsmodellen representera de sanna preferenserna.
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6.2 Separata pris- och kvalitetspoang kritiserad metod

Bergman och Lundberg (2009) beskriver utforligt varfor det inte ar en bra idé att satta
prispoang och kvalitetspodng separat och sen viga samman dem. En avgorande
invindning ar att prispoangen blir olika, beroende pa storleken pa det ldgsta budet,
vilket i sin tur forandrar varderingen av kvalitet. En sddan poangséttning ar
irrationell: det finns ingen anledning att exempelvis bransleforbrukning och
miljoviarden ska vdrderas olika, beroende pa vilket det lagsta anbudet pa en kommuns
tjanstebilar rakar vara. En annan invindning ar att det ar mycket svarare att fa till
rimliga poang for bransleforbrukning, dn att virdera briansleférbrukning i kronor,
eftersom vi alla dr vana att tanka i kronor eller andra monetéra enheter.

I en studie av upphandlingar fran dren 2007—-2008 finner Stake (2015) att i cirka
halften av alla fall bygger utvarderingsmodellen pa att pris rdknas om till
kvalitetspodng, det vill sdga precis den typ av utvirdering som Bergman och Lundberg
kritiserat.” Olyckligt nog styr lagstiftningen upphandlarna att anvinda en olamplig
metod genom att 16 kap. 6 § foreskriver att viktning alternativt rangordning av
kriterierna ska ske. Det finns ingen logisk anledning till att vikta kvalitet; det ar
lampligare att vardera kvalitet. En pragmatisk 16sning kan dock vara att vardera
kvalitet i kronor och sen vikta pris och kvalitet lika, sa att kvalitetsavdrag med vikten 1
dras fran priset som ocksé har vikten 1. Detta torde uppfylla lagens krav pa viktning
men samtidigt behandla pris och kvalitet pa ett sdtt som ar rimligt utifran ett
ekonomiskt perspektiv, det vill sidga pa ett sitt som leder till ett for samhallet effektivt
resultat.

Exemplet i Tabell 2 dr en livscykelkostnadsanalys och en sddan ar enligt 16 kap. 4 §
lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, LOU, explicit tillaten.
Livscykelkostnadsanalyser bygger pa principiellt riktiga ekonomiska principer i det att
kostnad for exempelvis bransleférbrukning adderas till priset. Alternativt kan sigas
att pris och kvalitetsaspekten bransleférbrukning, virderad i kronor, vigs med lika
vikter. Samma metod kan anvéndas for andra kvalitetsaspekter an
bransleférbrukning, sdsom exempelvis en bils lastkapacitet, motorstyrka eller om den
har luftkonditionering eller inte. Sjalvklart ska virdet av negativa kvalitetsaspekter,
sdsom brénsleférbrukning, adderas till priset medan virdet av positiva
kvalitetsaspekter, sdsom storre motorstyrka, ska subtraheras fran priset.

Tyvarr forsvarar lagstiftningen anvindningen av en pa detta sitt utvidgad
livscykelkostnadsanalys genom att 16 kap. 3 § LOU anger att "[n]ar en upphandlande
myndighet utviarderar ett anbud pa grunden kostnad, ska myndigheten bedoma
anbudets effekter i friga om kostnadseffektivitet”. Antagligen ar det darfor i allménhet

7 Under perioden 2013-2018 &r tilldelningsgrunden pris (l4gsta pris) ndgot vanligare &n basta férhallande mellan pris
och kvalitet, utom ar 2017 da basta forhallande mellan pris och kvalitet var den vanligaste tilldelningsgrunden.
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mer dndamalsenligt att anvinda tilldelningsgrunden bista forhallande mellan pris och
kvalitet.8

6.3 Kvoten mellan pris och kvalitet dalig
rangordningsgrund

Ibland forordas att kvoten mellan kvalitet (kvalitetspoang) och pris vigningsmodell
anvinds for att rangordna anbuden.? Lagen sprakbruk, "basta forhallande mellan pris
och kvalitet”, leder ju tanken till en kvot, snarare 4n en summa, och kan darfor tyckas
peka mot att detta vore ett lampligt satt att jamfora olika anbud. Det vore emellertid
en olycklig tolkning. Utom i vissa specialfall dr en rangordning pa den grunden
principiellt felaktig.

For det forsta riskerar modellen att lida av samma svaghet som de vanliga viktnings-
modellerna, att kvalitetspodng tenderar att bli godtyckliga eftersom de ar uttryckta i
enheter som &r svara eller omgjliga att relatera till vart vanliga referenssystem — i
Sverige priser i kronor. Men modellen slar fel &ven om kvalitet mits pa ett korrekt sitt,
vilket kan visas med ett exempel. I Tabell 3 definieras kvalitet p& tvé olika men
matematiskt lika korrekta sitt, enligt de skuggade kolumnerna, vilka leder till olika
resultat om kriteriet kvalitet per pris tillampas. Enligt den forsta definitionen féredras
produkt ¢ som ger 0,56 kvalitetspodng per krona mot 0,2 f6r produkt a, men enligt den
andra definitionen foredras produkt a som ger kvoten 1,2 mot 1,19 for produkt c.
Daremot paverkas inte utvarderingspriset enligt en livscykelkostnadsanalys, som
konsekvent pekar mot att produkt ¢ bor viljas.

Tabell 3. Exempel som visar att kvoten kvalitet/pris oftast ar fel rangordningskriterium

Produkt | Pris | Forviantad | Kvalitet | Kvalitet | Kvalitet | Kvalitet | Utvirde-
brinsle- =100- | / pris =200- | /pris ringspris
kostnad bransle- bransle-

kostnad kostnad

a 100 | 80 20 0,2 120 1,2 180

b 150 | 60 40 0,27 140 0,93 210

(o 160 | 10 90 0,56 190 1,19 170

8 En juridisk frdga dr om virdet av externa effekter far rdknas in nir denna tilldelningsgrund anvinds. Enligt 16 kap 4
§ far externa effekter raknas in nér tilldelningsgrunden kostnad anvands.
° Exempelvis Molander, 2009.
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Ytterligare ett sitt pa vilket kvoten mellan kvalitet och pris kan sla fel ar att kriteriet
gynnar sma projekt och billiga produkter, med mattligt hog kvalitet, 6ver storre
projekt och dyrare produkter, som har hogre kvalitet. Ett konkret exempel ar valet
mellan ett billigt cancerlikemedel som for en kostnad av 1000 kronor 6kar forvantad
livslingd med 1 ménad och ett dyrt cancerlakemedel som for en kostnad av 100 000
kronor 6kar forvantad livslingd med 25 méanader. Kvalitén (vunna ménader) per 1000
kronor dr 1 for det billiga 1akemedlet men bara 0,25 for det dyra. Emellertid skulle det
vara helt forkastligt att pa den grunden vilja det 1ikemedel som ger mest 6verlevnad
for pengarna! Denna slutsats grundar sig i att vara referensramar séger oss att dven
4000 kronor for en vunnen ménad i livet ar ett 1agt belopp och att det darfor ar
orimligt att valja det billiga lakemedlet. 0

Kriteriet kvalitet per krona &r bara lampligt att anvinda om i) kvalitet pa ett korrekt
sétt ar varderat och mitt i kronor och ii) projektet ar fritt skalbart och upprepnings-
bart. Med det senare menas i exemplet ovan att patienten kan dta 25-dubbel dos av det
billiga lakemedlet och d& fa samma verkan som en rekommenderad dos av det dyra —
en uppenbar orimlighet! Ett exempel dar kriteriet skulle kunna vara tillampligt, i varje
fall inom vissa granser, dr vid upphandling av bransle for ett virmeverk. For ett sddant
andamal skulle olika anbud kunna rangordnas enligt energiviarde per krona.

10 | sjslva verket utgar svenska myndigheter som TLV, Tandvards- och likemedelsférmansverket, frén en virdering av
ett levnadsar i god hdlsa som narmar sig en miljon kronor eller cirka 80 000 kronor per manad. Ett levnadsar i god
hélsa kallas en QALY for quality-adjusted life years.
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7. Val av utvarderingsmodell: Basta
forhallande mellan kvalitet och pris, pris

eller kostnad

Enligt 16 kap. 1 § LOU ska den upphandlande myndigheten anvianda basta forhéllande
mellan kvalitet och pris, pris eller kostnad som grund for tilldelning. Enligt foregdende
avsnitt ar ett resultat i forskningslitteraturen att en virderingsmodell som tar hansyn
béade till pris och kvalitet ar att foredra. Praktiska omsténdigheter kan dock tala for att
det ibland ar rationellt att vilja lagsta pris eller hogsta kvalitet till en given kostnad.

Lagsta pris ar administrativt enkelt nar kvalitén inte kan forvantas variera pa ett
betydelsefullt sdtt mellan olika mdjliga leverantorer eller nir kvalitét Gver en viss niva
inte d4r meningsfull, samtidigt som det ar viktigt att denna niva uppnés.t Kravet for att
anbudet ska accepteras blir att den 6nskade kvalitén nas. Forutom ldga administrativa
kostnader innebar lagsta pris att konkurrensen mellan aktérerna hardnar, nir
skillnaden dem emellan endast blir priset.

Ett rimligt antagande ar att upphandlaren har battre kunskap om vardet av olika
kvalitetsnivaer, 4n kostnaden for dessa. Ett exempel som redan diskuterats ar
energiforbrukning. I de flesta sammanhang ar det dessutom rimligt att tro att vardet
per sparad energienhet, ett métt pd kvalitet, i stort sett dr konstant. Daremot ar
kostnaden for att spara energi, till exempel genom béttre isolering, mer effektiv
belysning eller val av maskintyp, mycket svérare att ha en uppfattning om. Dessutom
kan merkostnaden for successivt 6kande kvalitet 6ka allt snabbare, néar de tekniska
utmaningarna for att na maélet blir allt svarare. Medan de forsta energibesparande
atgirderna ofta ar billiga och darmed 16nsamma, ar det ofta orimligt dyrt att pressa
ner energiférbrukningen till noll.

I sddana fall ar det rimligt att 1ata upphandlarens preferenser uttryckas genom
utvarderingskriterier dar utvirderingspriset varierar med energiforbrukningen. Som
namnts ovan gors detta lampligen med en livscykelkostnadsmodell.2 Om
upphandlaren i stillet forsoker gissa vilken kvalitetsnivi som &r optimal &r det stor
risk att gissningen slér fel — och bara ett litet fel riskerar att bli mycket dyrbart. Med
anviandning av nationalekonomiska begrepp (jamfor Figur 1 och 2 ovan) giller att nar
marginalkostnaden for ytterligare kvalitet 6kar snabbt medan marginalnyttan dr mer
eller mindre konstant, d& bor upphandlaren anvinda en utviarderingsmodell som
varderar kvalitet, snarare dn lagsta pris vid en given kvalitet.:3

11 Se Weitzman, 1974, for ett liknande resultat i ett miljsekonomiskt sammanhang.

12 Enligt diskussionen ovan ar det tyvarr svart att anvinda tilldelningsgrunden “kostnad”, som ju annars passar vl
ihop med en livscykelkostnadsansats, om andra kvalitetsaspekter an energi- och driftskostnader med mera ocksa ska
vagas in.

13 Ett undantag fran denna princip ar nér kvalitén redan ar reglerad. Exempelvis styr byggnormer hur energieffektiva
hus ska vara. En anledning till detta ar att det kan vara effektivt att faststalla enhetliga regler en gang for alla for
aktiviteter som upprepas manga ganger, sarskilt med tanke pa manskliga aktérers begransade rationalitet.
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7.1 Lagsta pris som rimligt kriterium

I andra sammanhang géller att kostnaden for tillkommande kvalitet ar relativt valkand
och mer eller mindre konstant, medan nyttan av 6kande kvalitet vid ndgon punkt
snabbt avtar eller helt upphor. Ett exempel kan gilla 6kad personaltithet. Kostnaden
ar i stort sett linjir med mangden personal, medan nyttan av tillkommande personal
vid en viss tidpunkt snabbt blir vildigt liten. Ett liknande exempel dr inomhusyta for
nagon typ av verksamhet. I dessa fall 4r det rimligt att bestimma Onskad kvalitetsniva
i forvag och tillimpa ldgsta pris. Hyytinen med flera (2018) redovisar en studie av
upphandlade stidkontrakt, som diskuteras nedan. Forfattarna menar att den tjansten
ar sa pass enkel och véldefinierad att 14gsta pris ar ett rimligt kriterium.

7.2 Att tillampa kvalitet som tavlingsgrund

Omvéandningen, att 1asa priset och lita anbudsgivarna tavla bara om bésta kvalitét,
kan vara effektivt i ytterligare andra situationer. Om den huvudsakliga utmaningen vid
upphandlingen ar att tillforsidkra att icke verifierbar kvalitet uppratthalls, kan
kvalitetsupphandling vara ett sitt att flytta fokus till hog kvalitet. Utvarderingskriterier
som betonar kvalitet ger typiskt sett ocksa storre utrymme for diskretionéra
bedomningar, vilket 4ven det gynnar icke verifierbar kvalitet. (Se nista avsnitt.) En
praktisk anledning till att 1sa priset och lata potentiella leverantorer tdvla med
kvalitet 4r om en entreprenadupphandling ingér i ett kundvalssystem, som ju fallet
kan vara med exempelvis nir det giller driften av ett kommunalt 4gt 4ldreboende i en
kommun som tillimpar lagen (2008:962) om valfrihetssystem, LOV, inom
aldreomsorgen. Forutsattningar for konkurrensneutralitet kan exempelvis skapas
genom att anvinda samma dygnspris for en kommuns sérskilda boenden for idldre i
egen regi, for privata utférare som genom upphandling fatt uppdraget att driva
kommunalt d4gda boende och for privata utférare i privat 4gda boende.
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8. Verifierbar och icke verifierbar kvalitet

Med verifierbar kvalitet menas att en produkts kvalitet kan observeras och faststillas
med en siddan grad av sdkerhet och objektivitet att en domstol eller motsvarande
skulle acceptera bedomningen och, exempelvis, skulle kunna tdankas bifalla en
staimning om képaren havdar att levererad kvalitet inte stimmer med vad som
avtalats. Leverantoren kan darmed tvingas leverera avtalad kvalitet eller acceptera att
avtalet havs och dessutom eventuellt bli skadestandsskyldig. Ett sddant hot kan
forviantas medfora att leverantoren foljer avtalet och levererad kvalitet pa en niva som
motsvarar bade vad som avtalats och vad kdparen forvintar sig.

8.1 Kvalitetsaspekter kan vara subjektiva

I praktiken &r viktiga kvalitetsaspekter ofta inte verifierbara. Det giller tycke och
smak, exempelvis avseende restaurangmat eller teaterférestillningar, men dven
sddant som bemé6tande fran tillhandahallare av tjanster, anvandarvanlighet pa
utrustning eller kvalitén pé avancerade konsulttjanster. Kelman (2001) beskriver hur
nagot sa till synes enkelt som kakmix med chokladflisor 4ndé erbjuder mojligheter for
tillverkaren att ta genvéagar i tillverkningsprocessen, i syfte att uppna triviala
besparingar. Koparen i exemplet, den amerikanska forsvarsmakten, forsokte hantera
problemet genom successivt allt mer detaljerade specifikationer. S4 sméningom visade
det sig att de tillverkare som sélde kakmix pa den reguljara marknaden inte var
intresserade av att tillverka enligt en sddan specifikation, vilket ledde till att endast
foretag med affarsidé att folja besvirliga offentliga specifikationer valde att delta.
Resultatet blev motsatsen till det 6nskade: mattlig kvalitet till hogt pris, i stéllet for
hog kvalitet till 14gt pris.

Den offentliga upphandlaren har simre mdjligheter att hantera icke verifierbara
kvalitetsbrister dn privata upphandlare och pa manga sitt 4ven simre majligheter 4n
enskilda konsumenter. Privata aktorer, foretag savil som enskilda, kan avsta frén att
kopa en produkt vars rykte dr déligt och de kan straffa” en leverantor som fuskar med
observerbar men icke verifierbar kvalitet genom att avbryta relationen s fort ett
eventuellt bindande kontrakt 16pt ut. Mojligheterna for den offentliga upphandlaren
att gora detta ar betydligt mindre, eftersom offentlig upphandling i mycket hogre grad
ar regelstyrd och eftersom den upphandlande myndighetens eller enhetens
handlingsutrymme ar mycket mer begriansat dn vad som géller for privata aktorer. Sa
ldnge det inte gar att verifiera att leverantoren slarvat med kvalitén och sé ldnge
leverantoren erbjuder det ldgsta priset eller det mest formanliga forhéllandet mellan
pris och kvalitet i en ny upphandling, dr den offentliga upphandlaren i stort sett
tvingad att ingd avtal med den i detta avseende daliga leverantoren.

Kelmans slutsats ar att offentliga upphandlare méste ges ett 6kat diskretionart
handlingsutrymme. (Denna och andra mojliga sitt att hantera icke verifierbar kvalitet
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diskuteras nedan.) Detta dr ockséd den riktning som utvecklingen tagit i USA, medan
utvecklingen enligt manga bedomare gatt 4t motsatt héll inom EU.4

Graden av verifierbarhet varierar. Fa eller inga produkter kinnetecknas av att alla
kvalitetsaspekter ar helt och héllet verifierbara och omvént kan atminstone nagon
relevant kvalitetsdimension beskrivas pa ett verifierbart sitt for alla eller néstan alla
produkter. Likvil géller att svarigheten att definiera kvalitet pa ett verifierbart satt ar
storre for vissa produkter och mindre for andra. Nar svarigheterna blir tillrackligt
stora behovs mekanismer for att hantera problemet.

14 Se Lundberg och Bergman, 2017, fér en kort diskussion och referenser.
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9. Mekanismer for att uppratthalla icke
verifierbar kvalitet

Ett av de svaraste problemen vid offentlig upphandling ar alltsa att uppna god kvalitet
i dimensioner som inte &r verifierbara. Motsvarande problem giller givetvis dven for
andra kopare, savil enskilda konsumenter som privata industriella kopare. Ett antal
mekanismer har utvecklats for att hantera det grundlaggande problemet att kparen
ofta befinner sig i ett informationsunderlége i forhéllande till sdljaren, i kombination
med att kvalitet inte alltid kan maitas eller pa annat sitt observeras med en sddan grad
av objektivitet att den kan sdgas vara verifierbar.

Den kanske mest ursprungliga mekanismen ar ryktet. For en siljare ar i manga fall ett
gott rykte en virdefull tillgdng, som bidrar till att locka nya kunder och som
uppritthélls genom att koparna far den kvalitet de férvantar sig, vilket i sin tur dven
leder till att gamla kunder tenderar att aterkomma. Genom rykten kan en positiv
jamvikt upprétthéllas, med hog kvalitet dven i dimensioner som inte ar verifierbara,
men detta dr bara mdjlig vid upprepad interaktion. Finns ingen férviantan om
forsaljning i framtiden eller inget som kopplar ihop historiskt beteende med framtida
forsaljning finns ingen anledning att kosta pa produkten mer @n nédvandigt. Det krévs
ocksa att koparna har en diskretionar kapacitet att belona eller bestraffa en séljare
som levererar hog respektive lag kvalitet. For séljaren blir det rationellt att avsta fran
kortsiktiga vinster, i forvantan om att hog kvalitet leder till hogre forsiljning och
diarmed hogre vinster i framtiden.

Som mekanism har dock ryktet en del nackdelar. I takt med att marknader blir storre,
pa grund av stordriftsférdelar, mer resande och allt storre och mer anonyma stiader,
fungerar mekanismen allt simre och blir alltmer 6ppen for missbruk av kortsiktiga
sdljare. Ryktesmekanismen har darfor utvecklats och anpassats till det moderna
samhaillet, genom att institutionaliseras i formen varumarke.

9.1 Starkt varumarke skapar tillit — vid privata inkop

For koparen ger varumarket trygghet och for siljaren har varumarket ett virde. Det ar
en tillgdng som ger en kontinuerlig avkastning, genom att en séljare med gott rykte
kan ta litet hogre priser eller ha litet hogre belaggning. Det ar ocksé en tillgdng som
har ett s pass konkret virde att den i manga fall kan siljas till ett hogt pris och da
aven synas i bokforingen som goodwill. P4 kort sikt kan séljaren exploatera sina
kunder genom att sdnka kvalitén i dimensioner som inte later sig verifieras. Vinsten
blir dock kortvarig eftersom varumarket i sa fall snart skulle tappa sitt virde — och det
ar denna omstandighet som gor att det ofta ar rationellt for en konsument att lita pa
att ett starkt varumarke. En stabil jamvikt kan uppsta dir det ligger i sidljarens intresse
att uppratthalla god kvalitet och dar det ar rationellt for kparna att lita pa starka
varumarken.

P& marknader dar en stor del av kunderna ar engéngskunder ar det emellertid svért att
bygga upp ett rykte eller ett starkt varumairke. Det arketypiska exemplet ar
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restauranger pa turistorter. Under senare ar har det dock vuxit fram internetbaserade
plattformsforetag som tillater att dven turister pa charterorter delar med sig av sina
omdoOmen, vilket antagligen har bidragit till att h6ja kvalitén pa maten. En annan
16sning pa problemet ar forstés internationella restaurangkedjor, som McDonald’s.

9.2 Relationell upphandlingsmodell

Pé industriella (privata) marknader har kparna béttre forutsattningar att utviardera
kvalitén pa det de koper. Det kan gélla biltillverkare som kdper komponenter for
sammansittning eller partihandlare som koper varor for vidareforsaljning till
detaljhandlare. And4 #r det 1&ngt ifran alla industriella kdpare som tillimpar metoder
som bygger pa transparens och likabehandling med tydliga regler for budgivning. Vil
s ofta anvinds en relationell upphandlingsmodell. En studie av Helper och
Henderson (2014) jamfor Toyotas (relationella) upphandlingsmodell med den som
GM tillaimpade.’s Forfattarna menar att en starkt bidragande anledning till att GM:s
marknadsandel i USA minskade fran mer dn 60 till mindre &n 20 procent mellan 1980
och 2009 var deras strategi att anvianda korta och hart specificerade kontrakt som
upphandlades med pris som viktigaste kriterium. Helper och Henderson papekar dock
att relationen mellan Toyota och deras leverantorer langt ifrén var kravlés och
“mysig”. Toyota pressade sina leverantorer hart att sinka kostnaderna, hoja kvalitén
eller badde och — men med andra metoder dn de GM tillimpade.

Gemensamt for de tre mekanismerna — rykte, varumaérke och relationell upphandling
— ar att framtida forséljning gynnas for etablerade séljare som tillhandahaller kvalitet
som dr hogre an den strikt taget maste vara, det vill sdga icke verifierbar kvalitet.
Saljaren gor en investering genom att tillhandahélla kvalitet som ar hogre dn vad
denne skulle kunna komma undan med, utan att riskera att bli staimd. Avkastningen
kommer i framtiden, genom att hogre priser och/eller hogre forsaljning blir mojliga,
vilket leder till en hogre framtida vinstniva.

9.3 Koparen kan straffa eller belona saljaren

Gemensamt for de tre mekanismerna ar ocksé att koparen har ett utrymme att agera
diskretionirt och kan forvintas “straffa” siljaren genom att sluta kopa, eller kopa
mindre, om séljaren levererar kvalitet pd miniminivan. Ryktet forsdmras, varumarket
tappar sitt varde och den industriella koparen avbryter eller omdefinierar relationen.
P& omvint sitt forvantas koparen anvianda sitt diskretiondra utrymme till att “"belona”
sdljare som levererar kvalitet pa onskad niva genom framtida kop.

Upphandling enbart utifrdn lagsta pris och enligt strikt métbara (verifierbara)
kvalitetsegenskaper riskerar paradoxalt nog att leda in i en spiral dar enbart de
leverantorer som minimerar icke verifierbar kvalitet har en chans att vinna.¢ Vilket ar

1% Se dven Roberts och Milgrom, 1992, s 566, samt de referenser som namns i Helper och Henderson.

16 Se Manelli och Vincent, 1995, fér en teoretisk analys och Kelman, 2001, fér en mer firgstark och konkret
beskrivning.
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paradoxalt, med tanke pa EU-rittens allminna principer om likabehandling,
ickediskriminering, 6msesidigt erkdnnande, proportionalitet och 6ppenhet.

9.4 Kan leverantorer med gott rykte premieras?

Klein och Leffler (1981) var kanske de forsta att analysera problemet i en teoretisk
nationalekonomisk modell. De (och flera efterfoljande studier; for en 6versikt av
litteraturen, se Albano m.fl, 2017) foreslar att leverant6rer som inte héller mattet ska
fa ett hart straff, till exempel genom att uteslutas fran alla framtida upphandlingar.
Manelli och Vincent (1995) foreslar i stillet att upphandlingar struktureras sé att
upphandlaren enbart forhandlar med leverantorer med gott rykte. Albano med flera
visar att en jamvikt med god kvalitet ocksa i icke verifierbara dimensioner kan
uppritthéllas genom ett system dar leverantorer som skott sig bra historiskt far en
ganska maéttlig fordel genom, som de kallar det, diskriminerande procedurer. Att
rutinerna ska diskriminera later negativt, sarskilt med tanke pé de allménna
principerna om icke-diskriminering och likabehandling, men skulle i praktiken kunna
innebira ett system dar referenser fran tidigare uppdrag vager tungt.

Detta leder in pé vilka principer som kan tillimpas i praktiken i offentlig upphandling.
Det finns forstas motiv for att lagstiftningen betonar likabehandling, transparens med
mera. Med utrymme for diskretionirt beslutsfattande 6ppnar sig mdjligheter for
korruption och favorisering och i alla handelser ar detta juridiska krav som maéste
foljas. Dessutom kan ju ett foretag utnyttja sitt goda renommé eller sitt starka
varumadrke till att ta ut ett pris som ar alltfor hogt och omvént kan negativa rykten och
svaga varumarken vara oréattvisa, givet produkternas kvalitet.17

9.5 Favorisering och ineffektivitet ger hogre pris

Hyytinen med flera (2017) analyserar ett dataset omfattande stidkontrakt som
svenska kommuner upphandlat dels fore LOU skarptes ar 2008, dels efter. Under
1990-talet deltog kommunernas egen regiverksamhet i 60 procent av
upphandlingarna, upphandlingarna hade inte tydliga kriterier for vilket bud som
skulle vinna och i nistan 60 procent av upphandlingarna gick kontraktet till en
anbudsgivare som inte lamnat det ligsta budet. I genomsnitt betalade kommunerna
25 procent mer dn lagsta pris.

Aren 2009—2010 deltog kommunernas egna enheter nistan aldrig och enbart en
tredjedel av kontrakten gick till annan budgivare n den som lamnat lagst anbud, till
ett pris som i medeltal bara 14g 7 procent 6ver det ldgsta. Trots detta minskade inte
kostnaden, vilket forfattarna forklarar dels med att favoriseringen av den aktor som
redan hade kontraktet gjorde att utmanarna bjod mer aggressivt, dels med att en
krangligare upphandlingsprocess och mer komplexa utviarderingskriterier minskade
antalet budgivare nagot, trots att storre kontrakt borde ha lockat fler foretag att

17 Ett exempel som brukar ndmnas ar flygplansmodellen DC-10, som ansags vara olycksdrabbad. Tillverkningen
upphorde darfor efter ganska kort tid i produktionen, men enligt sentida bedémningar var modellens sdkerhet
jamngod med den for liknande modeller.

27



Nationalekonomiska aspekter vid upphandling av kvalitet

konkurrera. I cirka en tredjedel av upphandlingarna var utvarderingskriteriet lagsta
pris; i cirka tva tredjedelar den ekonomiskt mest férdelaktiga kombinationen av pris
och kvalitet.

Hyttinen med flera drar slutsatsen att kommunerna motiv att betala for mycket var att
gynna lokalt anstillda. Detta kan jimforas med en relaterad studie av Bandiera med
flera (2009), som uppskattar det 6verpris som italienska upphandlande myndigheter
betalar till samma storleksordning, cirka en fjardedel mer dn de borde kunnat uppna.
Den senare studien drar slutsatsen att det varken handlar om korruption eller
favorisering i ndgon storre utstrackning utan snarare om byrakratisk ineffektivitet.
Den skattade ineffektiviteten dr minst i relativt sm& och autonoma myndigheter, som
universitet, och vixer med myndigheternas storlek och centraliseringsgrad for att vara
som storst i de nationella myndigheterna — med undantag for den nationella
upphandlingsmyndigheten.

Upphandlingsreglernas krav pa transparens, likabehandling med mera, i sin tur
motiverade av risken for korruption och favorisering, gér den offentliga
upphandlarens handlingsutrymme betydligt mer kringskuret &n det for ett privat
foretag, liksom dven jamfort med situationen fore 2008. Likvil finns mojligheter att
vaga in aspekter som inte later sig verifieras.

Upphandlaren kan viga in omdomen frin referenser, utforma kontraktet s att det
innehaller forlangningsoptioner med ensidig ratt for upphandlaren att besluta om
eventuell kontraktsforlangning, 1ata kundval paverka vilka volymer som kontraktet
faktiskt resulterar i samt, inte minst, att ha kvalitativa inslag i utvirderingsmodellen
som skapar ett utrymme for upphandlaren att 1ata den egna kvalitativa (eller
subjektiva) bedomningen viga in.

Kvalitativa bedomningar kan anvindas pa dtminstone tva principiellt olika sitt. For
det forsta kan kvalitativa bedomningar anvandas for att viva in ett inslag av relationell
upphandling i en offentlig upphandling som dnda uppfyller de allmidnna principerna
om likabehandling med mera. (Bergman, 2013; Bergman och Jordahl, 2014.)
Forfragningsunderlaget méaste innehalla en relativt tydlig beskrivning av hur kvalitet
kommer att utvarderas, enligt 16 kap. 2 § LOU, men en kvalitativ bedomning av
exempelvis en utforares rutiner for kvalitetskontroll eller kompetensutveckling
kommer oundvikligen att ge de tjanstemén eller den expertpanel som ska genomfora
utvirderingen ett visst handlingsutrymme.:8 Detta utrymme kan anviandas for att
motarbeta leverantorer med daligt rykte eller for att gynna leverantorer med gott
rykte. Handlingsutrymmet begransas dock av den beskrivning av kriterierna som finns
i forfragningsunderlaget och av upphandlingsreglernas krav p4 att
utvirderingsmodellen ska vara tydlig och forutsebar.

18 Enligt lagtexten far kriterierna “inte ge den upphandlande myndigheten en obegransad valfrihet” och de ”ska
presenteras sa att det utifran leverantorens uppgifter gar att kontrollera hur vl ett anbud uppfyller kriterierna.”
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9.6 Nar process- och strukturella krav anvands

For det andra kan upphandlaren kriva formell kompetens — det som ibland kallas
strukturella krav — liksom stélla krav pé att rutiner ar vdldokumenterade — sa kallade
processkrav. Kritik har visserligen riktats mot att upphandlare av exempelvis
dldreomsorg i alltfor hog grad utformar kraven pé utférarna i termer av process och
struktur; nir allt kommer omkring ar det ju resultatet som riaknas, inte processen.9
Liknande kritik har dven riktats mot traditionella upphandlingar av exempelvis
infrastrukturprojekt, ofta tillsammans med forslag om att funktionsupphandling eller
offentlig-privat samverkan ska anvandas i stillet for traditionell
utférandeentreprenad.

Process- och strukturmétt ar emellertid anviandbara som tilldelningskriterier och kan i
vissa fall vara mer lampliga kriterier dn resultatmatt. Forutsattningen ar att de ar: i)
kopplade till utfall, ii) enklare att mita an utfallsmatt och iii) svarare att avsiktligt
manipulera och mindre utsatta fér opportunistiska val av vilka métt som ska
prioriteras.20 Att det maste finnas en koppling mellan & ena sidan process och struktur
och & andra sidan resultat ar en sjalvklar forutsattning. For att ta ett exempel ar det
inom vérden visserligen inte en logisk nodvandighet att utfallet av en operation blir
battre om den utfors av en legitimerad ldkare, i det hir fallet en “resurs”, men det ar
hog sannolikhet for att sé ar fallet. Motsvarande resonemang kan appliceras pa andra
resurser, bade manskliga och andra.

9.7 Storre frihetsgrad ger mojlighet till innovation men
aven fusk

Nir bygg- och anldggningsprojekt upphandlas genom utférandeentreprenad
specificeras i detalj hur projektet ska genomforas. For ett vagprojekt specificeras var
vagen ska anldggas, hur mycket hjdskillnaderna méste jamnas ut, hur mycket som
ska grivas ut, vilka material som ska anvindas i vilken tjocklek och hur de ska
behandlas — och sé vidare. Ett alternativ till att stélla krav pa hur viagen byggs vore att i
stillet stilla krav pa vigens funktion: hur slit vigen ska vara, hur linge den ska halla
innan den behover repareras, hur latt den ska vara att skéta om, hur trafikséker den
ska vara. Med storre frihetsgrader 6ppnar sig storre mojligheter for utférarna att vara
innovativa. Men samtidigt 6ppnar sig majligheter att fuska, eftersom ett krav pa
exempelvis “héllbarhet” (6ver tid) inte ar direkt métbart, det vill sdga inte verifierbart,
ivarje fall inte direkt. Vagen ir i vissa avseenden en erfarenhetsvara dven for en
professionell kopare.

19 Exempelvis Health Navigator, 2013.
20 Besanko med flera, 2013, kapitel 10 och 12; Bergman och Jordahl, 2014, kapitel 5.
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9.8 Funktionsupphandlingar och offentlig-privat
samverkan

En naraliggande 16sning pa problemet ar att forena en funktionsupphandling med
krav pé att leverant6ren ansvarar for kvalitet 6ver tid. I exemplet med vigen kan
entreprencren fa kostnadsansvar for viagens underhéll i ndgra artionden. Men inte
heller detta ar oproblematiskt, eftersom entreprendren kan réka i konkurs eller
forsitta sig sjilv i konkurs. For att 16sa dven det problemet har PPP-modellen (Public-
Private Partnership eller pa svenska OPS-modellen, for Offentlig-Privat Samverkan)
utvecklats. Genom att utféraren far betalt 6ver tid, snarare dn vid fardigstillandet, har
koparen kvar en hallhake. Betalningen upphor eller minskar, om funktionen inte
langre nér upp till den kvalitetsniva som utlovats. En nackdel ar att privata foretag i
allménhet har hogre kapitalkostnader dn det offentliga, en annan att ett ldngt PPP-
avtal begransar det offentligas handlingsutrymme for lang tid framover.2! For enskilda
politiker och partier dr det mahanda attraktivt, det vill siga uppfattas som en positiv
bieffekt, att PPP erbjuder en vag ut ur en budgetrestriktion, men ur
samhillsekonomisk synpunkt bor detta ses som en nackdel. Det finns goda skil att
begransa offentliga utgifter genom tydliga budgetrestriktioner.22

Att krava att utforaren, exempelvis inom vard och omsorg, har ratt kompetens, ratt
utrustning och vil dokumenterade rutiner dr som sagt ingen absolut garanti for att
ocksa resultatet blir bra, men det dr sannolikt att problem med moral hazard minskar.
Det ar billigare for en kompetent person att gora ratt, dn det ar for en inkompetent,
eftersom det gér fortare och ir enklare. Den kompetenta personen har dven mer att
forlora pa att gora fel och upplever dessutom troligen att det ar forenat med
obehagskostnader att bete sig pa ett sitt som strider mot den egna kunskapen och de
egna normerna. Pa motsvarande satt dr det billigare for ett foretag med vil tilltagna
resurser och bra och vildokumenterade rutiner att gora ratt. (Se dven diskussionen
nedan om nér i upphandlingsprocessen krav ska stillas.)

Den andra forutsiattningen enligt ovan, att utfallsmétt ar svéra att mata, giller per
definition for icke verifierbar kvalitet. Ett exempel ar kvalitet pa utbildning; det ar
relativt 14tt att méta i varje fall den formella kompetensen hos en larare, men det ar
betydligt svérare att mita hur mycket elever eller studenter verkligen lirt sig.

Angdende den tredje forutsiattningen, sd kan det ofta vara svarare att manipulera métt
pé resurser dn matt pa utfall. Ibland &r det utféraren sjalv som maéter resultatet, som
nar lararen tillsammans med kollegor och i arbetsgivarens regi sétter betyg, vilket ofta
sigs resultera i betygsinflation. Mer subtilt kan fokus pa méatbara aspekter av resultat
flytta fokus fran det icke métbara till det méatbara. Fenomenet kopplas i litteraturen till
multitasking: en individ eller en organisation som utfor flera olika uppgifter och som

2| enlighet med en option férlangdes nyligen A-Trains koncession fér Arlandabanan med tio &r, vilket ger Arlanda
Express ensamratt fram till 2050. Det hoga priset anses vara en huvudforklaring till att bara cirka en fjardedel av
resendrerna till Arlanda reser med tag.

22 Nilsson (2008) diskuterar grundligt fér- och nackdelar med olika upphandlingsmodeller fér bygg- och
anlaggningsprojekt.
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mits och belonas for vissa men inte for andra, eller som méts mer noggrant eller far
storre beloning for prestationer som hénger ihop med vissa uppgifter, kommer att ha
incitament att prioritera dessa uppgifter framfor andra.23 Inom utbildningsomradet
kallas fenomenet teaching-to-the-test24 och uppstar framfor allt nar vissa prov ar
sarskilt betydelsefulla, till exempel nationella prov eller examensprov. Snedvridning av
incitament med alltfor stort fokus pd méatbara kvalitetsaspekter (eller resultat)
diskuteras vidare i avsnittet om ersittningssystem med mera, dir d&ven kundval som
forstirkande mekanism behandlas.

9.9 Forlangningsoptioner som beloning

Bland de mekanismer som en offentlig upphandlare kan anvianda for att uppratthalla
kvalitet som inte later sig verifieras nimndes ovan referenser och
forlangningsoptioner. Mgjligheten f6r den upphandlande organisationen att ensidigt
bestimma om ett kontrakt ska forlangas eller inte 6ppnar en mojlighet att beléna och
bestraffa. Leverantorer som gor ett bra jobb belonas med en eller flera forlingningar
av kontraktet, medan upphandlaren kan vélja att inte lata leverantorer som gor ett
daligt jobb fortsitta. Vid upphandling av drift av dldreboenden finns sa gott som alltid
minst en forlaingningsoption. Emellertid forefaller det vara mycket ovanligt att
kommunen viljer att inte forldnga kontraktet, dven for utférare som haller
jamforelsevis 14g kvalitet.25

Det forefaller troligt att pressade upphandlingsfunktioner valjer att forlainga kontrakt
sé lange kvalitén inte ar alltfor katastrofal. Troligen bidrar detta till att uppratthalla
kvalitén pa exempelvis upphandlad dldreomsorg, som enligt flera studier ar betydligt
béttre 4n sitt rykte.26 Emellertid ar det ocksa troligt att ett strategiskt beslut att inte
forlanga exempelvis den tiondel eller tjugondel av kontrakten som har samst resultat
skulle kunna leda till &nnu béttre resultat.

9.10 Gemensamt referenssystem kan gynna kvalitet

Ett annat sitt att skapa en koppling mellan bra kvalitet idag och st6rre volymer i
framtiden vore att utveckla systemet med referenser. Det dr visserligen mycket vanligt
att anbudsgivare maste ange négra referenser, men en svaghet ir att anbudsgivaren
vanligtvis tillats vilja dessa fritt. For tjanster som upphandlas upprepade génger av
flera upphandlande organisationer — exempelvis dldreomsorg som upphandlas av ett
stort antal kommuner — finns mdjlighet att standardisera referensgivningen. Sveriges
kommuner skulle i princip kunna bestimma sig for ett gemensamt format for
referenser for leverantorer av dldreomsorgstjanster, de skulle kunna inféra en

2 Holmstrém och Milgrom, 1991.

24 se exempelvis Koretz, 1991, och andra bidrag till symposiet ”Effects of High-Stakes Testing on Instruction and
Achievement” vid 1991 ars mote for American Educational Research Association och National Council on Measurement
in Education. Savél inom den nationalekonomiska litteraturen som inom utbildningsvetenskapen finns ett narmast
outtomligt antal studier om fenomenen.

% Opublicerade resultat av en intervjustudie forfattaren genomfért med ett stort antal svenska kommuner.

% Se till exempel Socialstyrelsen, 2012; Bergman och Jordahl, 2014; Bergman med flera, 2016.
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gemensam betygsskala och de skulle till och med kunna gora referensgivning
obligatorisk och lagra den i en gemensam databas.27

En sddan modell skulle vara ett praktiskt sitt att implementera det som Albano med
flera (2017) foreslar, det vill sdga ett sitt att premiera utforare som levererar bra
kvalitet i dimensioner som inte ar verifierbara.

2 Har bortses fran eventuella juridiska problem, sdsom att detta skulle kunna anses réja affirshemligheter, enligt
domen i mal nr 6267-19 fran Kammarratten i Goteborg angaende SCB:s mdjlighet att lamna ut uppgifter som ror
betygsresultat med mera vid friskolor.
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10.Kanda och okanda kvalitetsmojligheter

Ytterligare en produktegenskap som paverkar hur en upphandling bor struktureras ar
ivilken grad produktens kvalitetsmojligheter ar kinda eller okdnda. Ofta har koparen
en god uppfattning om vilken typ av kvalitet som kan fis p4 marknaden och kan
bedoma vardet av de olika varianterna. Detta kan uttryckas genom mervarden for
produkter eller varianter av produkter som erbjuder kvalitetsmojligheter som ar bra
att ha, men inte nédviandiga. Principen har diskuterats ovan.

Ibland géller dock att de mgjliga produktvarianterna inte ar kénda. Det kan gélla &nnu
inte utvecklade produkter, som nya IT- eller vapensystem, dir det ar svart att i forvig
tdnka ut vilka extra funktionaliteter som ar mdjliga och bedéma deras virde. Det kan
ocksa gilla for komplexa bygg- eller anldggningsprojekt, diar ovintade komplikationer
uppstar eller diar behov tillkommer eller dndras, vilka féranleder behov av
tillaggsbestallningar.

En nirliggande teoretisk distinktion dr den mellan risk och osidkerhet. Vid risk gér det
att uppskatta sannolikheten for olika utfall; vid osdkerhet vet aktorerna inte ens vilka
utfall som dr mgjliga. Inom spelteori urskiljs perfekt, imperfekt och ofullstindig
information. Vid perfekt information kianner alla till alla forutsattningar och har
diarmed lika bra information. Vid imperfekt information dr kunskapen om det rddande
tillstindet mindre. Informationen kan vara asymmetrisk eller lika for alla. Aktorerna
kanner i princip till vilka handlingsalternativ som ar mgjliga, men de kan sakna
information om kostnader och sannolikheter for att lyckas genomfora ett alternativt
och s vidare. Vid ofullstdndig information vet aktorerna inte eller bara delvis vilka
handlingsalternativ som ar majliga och vad de skulle leda till.

I teoretiska analyser av upphandlingar ar ett vanligt antagande att utforaren kianner
till sina kostnader, medan dessa ar okdnda for upphandlaren, vilket ndrmast ar att
likna med imperfekt (och asymmetrisk) information. Den typ av osdkerhet som
foljande avsnitt behandlar ligger ndrmare det spelteoretiska begreppet ofullstindig
information, liksom begreppet osidkerhet (som kontrast till risk).
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11. Komplexa produkter och
upphandlingsforfaranden med
forhandling

Nar en komplex produkt ska kopas in, till exempel ett specialutvecklat IT-system, ett
infrastrukturprojekt eller en stor byggnad, har siljaren eller siljarna ofta ett
informationsovertag om vilka utvecklingsmojligheter som star till buds.
Nationalekonomisk teori har analyserat om det i sidana situationer ar béittre att
anvinda sig av en traditionell upphandling och ta risken att omforhandlingar och
tilldggsavtal leder till att kostnaden stiger patagligt jamfort med det kontrakterade
vardet — eller i stillet anvinda ett forhandlat forfarande.

En traditionell upphandling ger enligt ovan bra forutsattningar for konkurrens och
motverkar samtidigt korruption och favorisering. Bulow och Klemperer (1996) visade
att auktioner i princip ar battre dn forhandlingar, sé linge informationen ar verifierbar
och sé lange handlingsalternativen ar kdnda och kan specificeras. Samtidigt visar
empirin att privata foretag ofta viljer att forhandla med en eller ett fatal mojliga
leverantorer. Enligt Bajari med flera (2009) dr det mer d4n dubbelt si vanligt att
privata foretag forhandlar med en enda leverant6r, som att de anviander ett
upphandlingsforfarande med tavlan mellan flera potentiella leverantorer.

Eftersom privata foretag antas vara rationella kan det formodas att det i praktiken
faktiskt ofta ar effektivare att forhandla, 4n att arrangera en auktion. Tva rimliga
forklaringar ar att kvalitén inte ar verifierbar eller att handlingsalternativen inte gar
att specificera. Problemet med icke verifierbar kvalitet har diskuterats ovan.

Herweg och Schmidt, 2017, har analyserat fraigan om en férhandlingsmodell kan ge
battre utfall 4n en traditionell upphandling dven om kvalitet ar verifierbar. De dras
slutsatsen att sa ar fallet nar kostnaderna for att omférhandla avtal ar stora, nar det
finns stora vinster av alternativa mer innovativa 16sningar och produktvarianter som
upphandlaren inte kan forutse och dn mindre specificera i forviag, samt da
upphandlaren har stor forhandlingsstyrka.

11.1 Komplexa kontrakt behover ofta omforhandlas

Om upphandlaren inte kan férutse och beskriva alla tinkbara varianter av produkten
som kan utvecklas eller inte kan viga in alla kostbara eventualiteter som kan uppsta
under fardigstéllandet — och dessutom sitta ett rimligt virde pa4 dem — finns behov av
att kunna omférhandla ett redan ingatt kontrakt. En sddan omférhandling kan i vissa
situationer tdnkas vara mer eller mindre kostnadsfri. Detta betyder inte att tilligget
som sddant ar gratis; det som avses ar att forhandlingen om ett sddant tillaggskop ar
enkel och smidig och inte férbrukar resurser, varken hos képaren eller siljaren.

I andra situationer kan omfoérhandlingen i sig vara omstiandlig och tidskriavande och
dirmed dyrbar. Det giller om det rdder oklarhet om i vilken utstrackning det
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ursprungliga kontraktet ticker den nya varianten eller inte, om ansvarsforhéllandena i
ovrigt ar oklara eller om den nya idén dnnu ar sa outvecklad att det ar svart att
forutsdga om det kommer att krivas ytterligare omforhandlingar eller inte. Enligt
Bajaris med flera (2014) studie av omférhandlingar vid vagbyggen i USA ar
omforhandlingar dyra; s& pass dyra att leverantoren faktiskt forlorar pa att fa
tilliggsuppdrag. Till detta kommer ocksa att lagstiftningen inte tillater att kontrakt
omférhandlas alltfor mycket vilket i sin tur, ur ekonomisk synvinkel, kan ses som att
omforhandlingar dr sa kostsamma att de inte alls eller bara i viss utstrackning ar
mojliga att genomfora.

Niar omférhandlingar inte forbrukar resurser leder de inte heller till ngra principiella
problem. Teorin har dock en del att sdga om vad som kan férvantas hinda i
upphandlingar som leder till kontrakt som omférhandlas (utan kostnad). Beroende pa
forhandlingsstyrkan kommer det 6verskottet, som det utvidgade uppdraget leder till,
att fordelas olika. Ett enkelt antagande ar att 6verskottet delas lika. Lt siga att det
uppkommer en idé om ett utvidgat projekt som ar virt 100 for koparen och som kostar
50 for siljaren att implementera. Overskottet ér alltsd 50, vilket enligt antagandet om
jamn forhandlingsstyrka fordelas lika. Priset blir 75, vilket ger leveranttren en vinst pa
25 och koparen ett 6verskott pé 25.28

11.2 Tillaggsuppdrag kan skapa lonsamhet

P& en vil fungerande marknad kommer leverantorerna att ta hansyn till méjligheten
att gora vinst pa tillaggsuppdrag. Leverantoren kanske inte visste exakt vilket
tilldggsprojekt som skulle uppstd, men hade dndé en forviantan om att kunna gora en
vinst pd exempelvis 25. Om konkurrensen ar hird kommer leverantorerna att vara
tvungna att bjuda ett pris som kanske ar sa lagt att det medfor forlust, forsavitt det
inte kommer lI6nsamma tillaggsuppdrag. Leverantoren kanske lagger ett anbud som
medfor en forlust pa 15, i forvintan om att gora en vinst pa 25 pa tillaggsuppdraget.

For upphandlaren kan det se ut som att lonsamheten pa tilliggsuppdraget ar onodigt
hog, men utan en (férvintan om) hog lonsamhet pa tilliggsuppdragen skulle det
ursprungliga anbudspriset stiga i motsvarande man. En direkt konsekvens ar ocksa att
den faktiska kostnaden systematiskt kommer att 6verskrida kontrakterat pris. Detta
bor dock inte ses som ett problem, eftersom priset inte skulle ha blivit sa l4gt om det
inte funnits en forvantan om vinst pa tilldiggsuppdrag. Situationen ar analog med det
som brukar kallas obalanserad budgivning (unbalanced bidding).29

Niar omférhandlingar i stillet forbrukar betydande resurser, ar situationen
annorlunda. Det blir viktigare att vilja ratt specifikation innan kontraktet skrivs, dven

28 Med &verskott menas hér att viardet dverstiger priset. Det kommer dock inte att uppsta nigot dverskott i
bokforingen; kostnaden for det utvidgade projektet ar fortfarande 75.

2 Se till exempel Nystrém och Mandell, 2019, fér en littillganglig analys och hanvisningar till tidigare litteratur. Vid
obalanserad budgivning kan dock omférhandling av kontrakt leda till en felaktig resursanvdandning, om priserna pa
olika varor och tjanster ar snedvridna. Vid den typ av omforhandling som diskuteras har antas utfallet av
forhandlingen bli ratt resursanvdndning. Likheten mellan de tva fallen &r att den 6vervinst som utféraren kan
tillskansa sig efter att avtalet slutits vid god konkurrens enbart ar skenbar.
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om det sker till priset av en simre konkurrens. Upphandlaren kan vilja ut en enda
leverantor att forhandla pris och kvalitet med innan kontraktet skrivs. Darmed behdvs
ingen omforhandling och det totala 6verskottet blir storre. Men samtidigt blir
konkurrensen sdmre, vilket ger upphandlaren en mindre del av 6verskottet. Ytterligare
en effekt foljer av att séljaren far en storre del av 6verskottet: det ger siljaren starkare
incitament att hitta forbattrade 10sningar.

11.3 Nar forhandlat forfarande ar mojligt

EU:s regler for offentlig upphandling tillater ett forhandlat forfarande for produkter
déar det kravs formgivning eller innovativa l6sningar, dar tekniska specifikationer inte
kan utarbetas av den upphandlande organisationen eller dér det av andra
omstiandigheter som har att gora exempelvis med komplexiteten i produkten inte kan
ske en tilldelning av kontraktet utan férhandlingar.3° Dartill fir forhandlingar
anviandas nar upphandlingsforfarandet for innovationspartnerskap respektive det for
konkurrenspréglad dialog anvinds.3t

30 Se exempelvis LOU, 6 kap, § 5, 6 och 21. Aven andra omstdndigheter kan leda till att tilldelning genom férhandling
ar tillatet, sasom ensamrétt eller synnerlig bradska. Vidare ar forhandling tillaten vid upphandling under tréskel-
vardena.

31 Frydlinger med flera, 2019, foreslar en strukturerad modell fér att bygga langsiktiga leverantérsrelationer; ett slags
formalisering av relationell upphandling med sarskild inriktning pa situationer da de basta I6sningarna inte ar kdnda
nar kontraktet skrivs eller da behovet av flexibilitet av andra skal &r sarskilt stort.
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12. Forutbestamd kvalitet och kvalitet som
bestams i efterhand

For ménga produkter ar kvalitén given. Det giller framfor allt varor som tillverkas i
l&nga serier, som bilar, kameror, IT-utrustning och kontorsmabler. I princip kan
koparen uttrycka preferenser for olika kvalitetsnivéer, sa att exempelvis en ndgot
bittre bil- eller kameramodell far ett merviarde jamfort med enklare alternativ. For
objektivt matbara egenskaper som motorstyrka, lastutrymme, antal pixlar och s&
vidare kan konkurrenssituationen jamnas ut genom att dessa viarderas och dras av
fran anbudet, for att faststilla ett utvarderingspris.

For andra produkter géller att kvalitén i huvudsak bestams efter att kontraktet skrivits
pa. Det giller exempelvis konsulttjanster, utveckling av nya IT-system,
byggentreprenader och manga andra produkter. Kopplingen mellan
utvarderingskriterier och faktiskt levererad kvalitet blir svagare eller forsvinner i
varsta fall helt.

12.1 Dolt urval och dolda handlingar

Tva begrepp som anvinds for att analysera situationen da den part som har mer
information kan exploatera den part som har mindre information ar adverse selection
och moral hazard, pa svenska ibland dolt urval respektive dolda handlingar. I
upphandlingar kan adverse selection vara ett problem nar kvalitén dr bestamd i forvag
men inte kan observeras eller verifieras av upphandlaren. Upphandlingar kan vinnas
av inkompetenta utforare eller av leverantorer som tillhandahéaller undermaéliga
produkter.

Nar kvalitén bestdms i efterhand 4r problemet moral hazard: en i och for sig
kompetent utforare viljer att inte anstrianga sig i rimlig utstrackning utan 6kar sin
vinning genom 13g anstriangning, genom att avdela oerfaren arbetskraft till uppdraget
eller genom att leverera samre produkter dn koparen hade anledning att forvanta sig.
Aven moral hazard hinger ihop med icke verifierbar (eller observerbar) kvalitet.
Diskussionen ovan om metoder for att hantera icke verifierbar kvalitet tar sikte just pa
en variant av moral hazard. Foljande avsnitt handlar frimst om den andra typen av
problem, adverse selection.

12.2 Om kvalitet pa produkten bestams i efterhand

Problemet med kvalitet som bestdms i efterhand kan emellertid dyka upp pa flera sitt,
varfor gransen mellan produkter med forutbestimd kvalitet och produkter vars
kvalitet som bestdms i efterhand inte ar skarp. Standardprodukter, som bilar, datorer
och kameror, kan ofta tillverkas i ménga varianter och enklare specifikationer kan
valjas for de egenskaper som inte regleras i kontraktet. En dator kan ha fa utgangar
("portar”), déligt grafikkort eller dalig kamera, om upphandlaren inte tinkte pa att
specificera detta i detalj. Bilen kanske saknar utrustning som képaren trodde var
standard.
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Ett annat problem ar att d4ven varor kops tillsammans med ett visst tjansteinnehall.
Det kan gilla leveranstidpunkt, sammanséttning, support och garanti. Manga varor,
till exempel kontorsmateriel, sjukvardsférnodenheter och matravaror, kops genom
grossistavtal och det ar svart att specificera varje enskild artikel. En morot har inte en
entydig kvalitet och det finns minga sorters pennor. Aven om kvalitén kan specificeras
(och verifieras), kan leverantoren gora storre eller mindre anstriangningar for att hélla
sd manga artiklar som mojligt i lager. Lagt prissatta produkter kan goras
svartillgiangliga och produkter med héga marginaler kan presenteras pa ett satt som
inbjuder till inkop.

Exemplen visar att 4&ven produkter, som ser ut att vara sddana att kvalitén bestdms i
forvag, kan drabbas av moral hazard. (Annorlunda uttryckt: gransdragningen mellan
moral hazard och adverse selection ar inte helt tydlig.) En tolkning ar att de i s& fall
séljs av en leverantor som har egenskapen att vara bensgen att 4gna sig at att ta
kostnadsbesparande genvagar.
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13. Var i upphandlingsprocessen ska
kvalitetskrav stallas?

Ett viktigt vagval vid strukturering av en upphandling ar nar kraven ska stillas och hur
de ska riktas: mot leverantoren (som ett kvalificeringskrav), som ett obligatoriskt krav
(ett ”ska krav”) som ska gilla for produkten vid tilldelningsbeslutet, som ett
utvarderingskriterium vid tilldelning eller som ett kontraktsvillkor som ska vara
uppfyllt vid avtalstidens start eller vid ndgon annan tidpunkt.

Det framstér som rimligt att for produkter med forutbestimd kvalitet, dar
informationsproblemet ar av kategorin adverse selection, bor 16sningen sokas i
kvalifikationskrav, det vill siga krav som riktar sig mot leverantoren, eller i
utvarderingskriterier, som riktar sig mot produkten. P4 samma sitt framstar det som
rimligt att for produkter dir kvalitet bestdms efter kontraktsskrivandet — produkter
som kan drabbas av moral hazard — bor 16sningen sokas i vil utformade kontrakts-
villkor och i tillsyn.

13.1 Krav pa resurser eller resultat?

Emellertid kompliceras problemet av att viktiga kvalitetsegenskaper antas vara icke
verifierbara. Ett tidigare avsnitt har utforligt analyserat hur moral hazard kan
motverkas nir s ar fallet, med tonvikt pa att god kvalitet ska belonas i framtiden, d&
tillsyn och kontraktsuppf6ljning narmast per definition blir tandlésa instrument givet
antagandet att kvalitén inte gar att verifiera. I detta avsnitt ligger tonvikten pa adverse
selection och pa frigan om var i upphandlingsprocessen som krav ska stélla.

Enligt diskussionen ovan kan det ur ekonomisk utgangspunkt ibland vara andamals-
enligt att stilla krav pa resurser, snarare dn pa resultat, &ven om resultatet normalt ar
det som egentligen har betydelse. Ett krav pa resurser innebar i praktiken ofta ett krav
pa utforaren, snarare dn pa upphandlingsforemalet. Emellertid finns det juridiska
begransningar, enligt 14 kap. LOU, for vilka krav som kan stéllas pé utféraren.
Agarprovningsutredningen drar ocks4 slutsatsen att *[d]et 4r svirare, och medfor
storre risk, att stilla krav pa leverantoren [4n pa kontraktsforemélet]” och att, med
anledning av EU-rittens krav pa likabehandling och icke-diskriminering, “[u]trymmet
for att genom nationell ratt stilla krav pa leverantorer torde darfor vara mycket
begransat.” (SOU 2015:7, avsnitt 9.4.1). Utredningen landar darfor i slutsatsen att det
kan behovas speciallagstiftning som komplement till den prévning av leverantoren
som kan goras inom ramen fér en upphandling.

Ur samhillsekonomiskt hianseende framstar synpunkten om EU-rittens fokus pa att
skydda leverantOrernas intressen hir som alltfor 1angtgdende. Att sma och
nyetablerade foretag med ringa erfarenhet virnas i sd hog grad och att deras intressen
att etablera sig som nykomlingar pa en marknad ses som sa angeldget medfor i manga
fall problem. Enligt ekonomisk teori ar det just smé och nyetablerade foretag som har
de starkaste incitamenten att leverera med lag kvalitet. Mer viletablerade foretag, med
ett upparbetat rykte och ett gott varumarke, har mer att forlora pa att exploatera
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kunderna dn sma foretag som saknar saddana tillgdngar. Just inom vélfirdsomradet
kan det, som Agarprévningsutredningen foreslar, vara framkomligt att komplettera
med speciallagstiftning, men inom andra omréden skulle detta vara mindre naturligt.
D& EU-ritten inte lar dndra sig pa den hir punkten i forsta taget finns det darfor
behov av andra mekanismer for att hantera problemet.

13.2 Processkrav i stallet for resultatkrav

Liksom det ibland ar effektivt att stilla krav pa resurser, &ven om det ar resultatet som
ar malet, giller p4 motsvarande sétt att det ibland ar effektivt att stilla krav pa goda
processer. Det kan vara rimligt att kraven ska gélla vid tilldelningsbeslutet, snarare dn
fortlopande under kontraktsperioden, om syftet dr att 6ka den relativa kostnaden for
svaga utforare, jimfort med kostnaden for kompetenta utforare, och att sdnka den
relativa kostnaden for att leverera hog — snarare an 1ag — kvalitet. Processkrav, snarare
an krav pa resultat, bor viljas nar det ar enklare att konstatera om sddana matt ar
uppfyllda, dn att faststilla om utfallet blev det 6nskade. Det torde exempelvis oftast
vara enklare att avgora om en leverantor har bra och vildokumenterade
processrutiner vid tilldelningsbeslut, &n att fortlépande kontrollera att s& ar fallet.

Ytterligare en aspekt ar att de krav som stélls pa en utforare bor uppfattas som
legitima. Om inte finns en stor risk att utforaren véljer att leverera en kvalitetsniva
som bara precis nar upp till de (mit- och verifierbara) kvalitetskrav som kravs for att
kontraktet inte ska kunna hévas. Detta riskerar att leda in i spiraler av 6msesidigt
misstroende, sdsom beskrivits av Kelman respektive Helper och Henderson (se ovan);
se dven diskussionen i Bergman och Jordahl (2014) samt i Frydlinger (2019).

13.3 Lagom grad av kontroll ar 6nskvard

Kravstillandet bor varken bli for 1angtgdende eller vara alltfor svagt; bada
ytterligheterna riskerar att bryta ner tilliten mellan utféraren och upphandlaren eller,
mer allmént, mellan agenten och principalen. Principen illustreras i Figur 3. Vid lag
grad av kontroll 6kar risken for fusk. Nar en utforare vinner ett kontrakt genom att
tillhandahalla lag kvalitet ligger det nara till hands att konkurrenterna kanner sig
tvingade att ocksa erbjuda lag kvalitet, vilket kan utldsa en negativ spiral med allt ligre
tillit. En frdnvaro av kontroll kan i sig utlosa misstankar om att andra fuskar, vilket
kan leda till att ndgon faktiskt borjar fuska med kvalitén. Samtidigt kan en alltfor
nitisk kontroll férstora tilliten mellan utforare och upphandlare.

Om kontrollerna ir utformade pé ett andamalsenligt sétt, snarare an pa ett klumpigt
sétt, kan en hogre grad av tillit uppnés vid en given niva av kontroll. Det ar ocksa
troligt att utférarna accepterar en hogre grad av kontroll, om kontrollprocessen i sig
upplevs som legitim. Power (1997) har beskrivits hur tillsyn och granskning i stor
utstrackning ar en illusion som uppritthélls genom de ritualer som etablerats — men
menar likval att tillsyn och granskning ar nodvandig.
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Figur 3. Tillit och kontroll
Tillit

Battre kontroll-
mekanismer

Samre kontroll-
mekanismer

Kontroll

Figuren illustrerar ett antaget samband mellan kontroll och kvalitet, i ett forhallande mellan en "huvudman” (till
exempel en upphandlande organisation) och en “agent” (till exempel en leverantér). Nar kontrollen ar alltfor lag ar det
l4tt att fuska, vilket skadar tilliten. Okad kontroll minskar fusk och slarv, vilket inledningsvis 6kar tilliten. Nar kontrollen
blir alltfor hard skadar detta tilliten. Hur sambandet ser ut beror dock dven pa hur kontrollerna ar utformade: med
battre kontrollmekanismer, som uppfattas mer legitima, blir utbytet mellan kontroll och tillit battre.

Det ar sannolikt sé att kvalitetskontroll uppfattas som mer legitim nar den utfors infor
det att en uppdragstagare far sitt uppdrag, det vill siga i kvalificeringsfasen samt vid
anbudsutvirderingen, snarare dn fortlopande under kontraktstiden, genom kontrakts-
uppfoljning. Detta kan vara ett skal till att kontraktsuppfoljningen av externa
bedomare ofta framstills som svag: de faktiska huvudménnen har méhénda dragit
slutsatsen att en alltfor nitisk kontroll kan sla tillbaka.s2 I Figur 3 kan den ligre
liggande kurvan tdnkas illustrera kontroll i forvig, med ett battre utbyte mellan
kontroll och tillit an det samband som illustreras av den 6vre kurvan, som kan tankas
gilla kontroll i efterhand.

13.4 Optimering av intradeshinder battre an
minimering

Kvalitetskontroller inf6r tilldelning av kontrakt fungerar som ett intradeshinder. En

vanlig missuppfattning ar att det ar effektivitetsbeframjande att minimera intrades-

hinder, men ur en samhéllsekonomisk synpunkt ar detta inte fallet.33 Intradeshinder

bor optimeras, snarare an minimeras. Alltfor hoga intrddeshinder leder forstas till
begriansad konkurrens med de nackdelar detta medfor. Alltfor l1dga intradeshinder

32 Av liknande skl dr den 6kade omfattningen av granskning och kontroll av offentlig verksamhet, ofta utférd av
specialiserade myndigheter, inte sarskilt uppskattad av tjinsteméan och professionella yrkesgrupper. Okad granskning
ar antagligen den del av den styrningsmodell som brukar kallas New Public Management som ar minst omtyckt.

33 Jamfér kommentaren ovan om EU-réttens syn p& sma leverantérer.
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riskerar i stéllet att gynna opportunistiska foretag, vars strategi ar att gora kortsiktiga
vinster genom att leverera sa 1ag kvalitet de kan komma undan med. Intradeshinder
pa lagom niva har idealiskt sett den dubbla funktionen att de héller opportunistiska
foretag borta samtidigt som de tillater seriosa foretag att gora rimligt goda vinster,
vilket i sin tur ger dem incitament att fortsitta att leverera med god kvalitet: god
kvalitet idag blir en forutsattning for framtida vinster. For att fi dessa gynnsamma
effekter kravs ocksa en mekanism som forhindrar eller motverkar att leverantorer med
lag kvalitet far fortsitta att leverera.34

En slutsats dr att de samlade kraven som riktas mot utféraren bor ses i ett
sammanhang, som delar i ett 6vergripande system som tar sikte pa kvalitetskontroll.
Krav som riktas mot utféraren eller som kommer till uttryck i anbudsvirderingen kan
genom olika mekanismer forvintas paverka dven kvalitet som i princip bestdms efter
kontraktsskrivandet. Franvaron av kontraktsuppf6ljning kan skada tilliten mellan
utférarna och upphandlaren och leda savil till moral hazard som till adverse
selection, det vill sdga bade till att utféraren tar genvagar och till att fel utférare
tenderar att vinna. Men alltfér hard och framfor allt missriktad kontraktsuppf6ljning
kan leda till samma sak, i synnerhet nir manga viktiga kvalitetsaspekter ar svara att
verifiera. Krav som till formen tar sikte pa resurser och processer kan vara mer
andamalsenliga dn krav pa resultat, eller i varje fall vara viktiga komplement.

34 Bergman, 2018, utvecklar resonemanget.
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14.Ersattningsmodeller, kundval, viten och
bonus

Hur utforaren ersitts, belonas och bestraffas kommer att paverka vilken kvalitet som
levereras. Om upphandlingen ska avse en eller flera i forvag specificerade
kvalitetsnivéer eller om det ska finnas inslag av forhandling har diskuterats utforligt
ovan. Slutsatsen var att upphandling med forhandling, inklusive exempelvis
konkurrenspréglad dialog och innovationspartnerskap, kan vara att foredra nar det
finns betydande osidkerhet om hur produkten kan utformas.

o

En relaterad friga ir om ersattningen ska vara fast eller pa “l6pande rakning”, det som
ilitteraturen kallas cost plus. Bergman (2013) diskuterar for- och nackdelar i
allmanhet med de tva modellerna, liksom med kostnadsdelningsavtal, som ar en
mellanform av de tva. I ett kostnadsdelningsavtal finns, i det typiska fallet, en fast
ersittning som inte tdcker leverantorens totala kostnader, men utéver den fasta
ersittningen far leverantoren en viss andel — exempelvis halften — av sina kostnader
ersatta av koparen.

Jamfort med "16pande rikning” ger fastprisavtal battre incitament for utforaren att
hélla nere kostnaderna och minskar risken att denna tar betalt for onodigt eller kanske
inte ens utfort arbete. Samtidigt innebar fastprisavtal att utforaren tar pé sig en storre
risk, vilket maste kompenseras med ett hogre pris, och det ger utforaren battre
mojlighet att utnyttja sitt informationsévertag om de verkliga kostnaderna. Det ar
alltsa inte sjalvklart att kostnaderna faktiskt blir 14gre med fastprisavtal.

14.1 Fordelar med kostnadsdelningsavtal

Nar det giller kvalitet som ar svir att verifiera och avtala finns det mycket som talar
for att kostnadsdelningsavtal ar gygnnsamma. Det blir mindre lockande att sdnka
kostnaderna genom att minska pé resursinsatserna och darmed minskar risken att
kvalitén forsamras som en konsekvens av starka incitament att reducera kostnaderna.
Samtidigt ar kostnadsdelningsavtal normalt utformade s att utforaren pa marginalen
anda far en nettokostnad nir resursinsatserna okar, vilket i princip eliminerar
incitamenten att utfora onodigt arbete. I praktiken ar det dock ofta mer komplicerat.
En utfoérare som séljer olika produkter med olika typer av incitamentskontrakt kan
trots allt ha incitament att flytta kostnader mellan olika projekt, till exempel fran
fastpriskontrakt till ett kostnadsdelningskontrakt. I det forra stér ju utféraren for
hundra procent av kostnaden; i det senare for en lagre andel, till exempel halften.

I praktiken &dr kostnadsdelningsavtal inte sa vanliga, men erséttningen till
vardcentraler skulle kunna ses som en form av kostnadsdelning. Vardcentralerna far
betalt bade per besok och per listad patient, med litet olika vikter i olika regioner. Om
ersittningen per besok ar lagre 4n marginalkostnaden for ett besok har vardcentralen i
princip inte anledning att stimulera till onddiga besok. Men i praktiken dr detta inte en
svart-vit fraga, eftersom marginalkostnaden per besok forstas varierar exempelvis med
vardcentralens kapacitetsutnyttjande. Det har ocksa visat sig att ersdttningsmodellen
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paverkar hur ménga besok som gors, vilket tyder pa att utférarna faktiskt delvis styr
patienternas beteende.

14.2 For- och nackdelar med ersattning for resultat

Ersittning for resultat eller for kvalitet, ibland kallat P4P for pay for performance, har
andra egenskaper. Det finns en omfattande forskning om resultatbaserad ersattning i
manga olika sammanhang. Forskningen pekar mot att resultatbaserad ersattning kan
fa valdigt olika effekter, beroende pa detaljer i hur ersattningssystemet ar utformat och
pé sammanhanget. Ersittning for kvalitet kan leda till hogre kvalitet, men det kan
ocksé leda till motsatsen, eller i varje fall till ovintade negativa effekter. Ovan har
principen om multitasking diskuterats liksom risken for moral hazard nir "agenter”
(uppdragstagare) har ménga sysslor att utfora och dessa sysslor ar forenade med olika
starka incitament. Enligt Holmstrom och Milgrom (1991) och efterféljande forskning
tenderar agenterna — i det hir fallet utforarna — att fokusera sina anstrangningar pa de
(kvalitets)aspekter som mats och belonas, eller som méts mer noga och belonas med
hérdare incitament, medan Gvriga aspekter negligeras. Prendergast (1999) ger en
oversikt 6ver den tidiga litteraturen.

Om kvalitets- eller resultatbaserad ersattning ska ha positiva snarare dn negativa
incitamentseffekter ar det viktigt att det som méts béde ar viktigt och svért att
manipulera. Ett exempel fran skola kan illustrera podngen. Skolor och lirare skulle
kunna ersattas for pedagogiskt resultat, vilket exempelvis skulle kunna mitas med
betyg. Ett problem #r dock att betyg beror pa mycket annat, inte minst elevernas pa
socioekonomiska bakgrund. Ersittningsmodellen kan dock forfinas sa att det istillet
ar "pedagogiskt foradlingsviarde” som maits, det vill sdga hur bra elevernas betyg ar i
forhéllande till det som kan forvintas, givet elevernas genomsnittliga socioekonomiska
bakgrund.

Nasta problem &r att en sddan ersidttningsmodell givetvis ger starka incitament till
betygsinflation. I princip kan den typen av negativa incitament motverkas med
nationella prov (som finns i Sverige) med central rattning (vilket inte finns i Sverige,
men daremot exempelvis i Finland och Storbritannien) eller med intradesprov for
antagning pa nista niva.3s Men inte heller en ersidttningsmodell baserad pa resultatet i
centralt rattade prov och med justering fér socioekonomisk bakgrund l6ser alla
problem. Fortfarande kvarstar problemet med teaching-to-the-test, som diskuterats
ovan.s6

14.3 Incitamentsmekanismer kan sla snett

Detta illustrerar den djupa podngen i litteraturen om multitasking: det ar ibland
bittre att 1ata agenterna agera utan incitamentsmekanismer, an att 1agga pa
incitamentsmekanismer som bara ticker delar av de aktiviteter som huvudmannen vill
stimulera. Det &r visserligen svart att manipulera resultaten i prov som administreras

3 Hogskoleprovet fyller delvis den funktionen.
% En mer generell beteckning &r multitask moral hazard.
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och rittas externt och eftersom dessa prov ofta dr vilkonstruerade sd miter de
sannolikt viktiga formégor. Men formégan att gora bra ifran sig pa ett visst prov ar
langt ifrdn den enda fardigheten som skolan ska formedla. Det finns en risk att alltfor
mycket tid och resurser dgnas at just dessa fardigheter, medan andra fardigheter som
inte maits och belonas pa samma tydliga sitt férsummas; exempelvis amnen dar
nationella prov saknas.

Liknande problem har observerats inom sjukvarden. Om ldkare och vardgivare far
incitament baserade pd medicinskt utfall finns tendenser till att i varje fall
diagnosrapporteringen snedvrids, men i varsta fall 4ven val av medicinska atgarder.
Gravelle med flera (2010) rapporterar hur ldkare i England som gavs incitament att
behandla patienter med en viss diagnos pa ett visst sitt, i stéllet for att 6ka andelen
som fick den 6nskade behandlingen, vilket var det 6nskade resultatet, &ndrade
diagnoserna pa de patienter som fick en annan behandling. Darmed fick likarna ckad
ekonomisk ersidttning utan att behova andra sitt sétt att arbeta.

Pyddoke (2020) ger en 6versikt over litteraturen om kvalitetsincitament, med sarskilt
fokus pé kollektivtrafik.37 Resultaten &r blandade. Det finns ett visst stod for att
incitament har en positiv effekt, &ven om Pyddokes egen studie inte ger det resultatet.
Det finns ocksa visst stod for att bonus har en mer gynnsam effekt dn viten (Fehr och
Schmidt, 2004 och 2007). En viktig poing som framhalls ar att utféraren inte bor
belastas med risken for kvalitetsvariationer som denna inte kan styra Gver, exempelvis
sddana som beror av naturkatastrofer, ovintade politiska beslut eller storre
konjunkturnedgangar. Det vill sdga bonus och viten bor inte falla ut som en
konsekvens av hiandelser som ligger bortom utforarens kontroll.

14.4 Hur stort ansvar ska utforare ha for
kvalitetsvariationer?

Denna insikt 6ppnar genast for ett problem med griansdragningsfragor. I vilken
utstrackning ska exempelvis ett bussforetag slippa ta ansvar for kvalitetsvariationer
som orsakas av vidret? En sédan mekanism kan leda till att relationen mellan
utforaren och — i det hér fallet — trafikhuvudmannen blir anstrangd och utféraren
kommer att vilja ha riskkompensation. Samtidigt kommer en frinvaro av
vaderrelaterad ersittning att ta bort utforarens incitament att parera vadrets effekter.
Det finns ocksa indikationer pa att vite i verkligheten utkrivs for endast en relativt
liten del av kvalitetsbristerna. Dessutom &r det ofta utféraren sjalv som forviantas
rapportera in avvikelser och kvalitetsbrister.

En métt pa kvalitet som anvinds i en del upphandlingar ar kundno6jdhet. Trafikanalys
(2018) anger exempelvis att bonus baserade pa kundnéjdhet anviandes i 9 procent av
de kontrakt for busstrafik de analyserat och Socialstyrelsen skickar varje ar en enkit

37 Se dven Jansson och Pyddoke, 2010, och Nilsson, 2011.
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till alla mottagare av dldreomsorg dar de fragar om néjdhet vad géller en 1ang rad av
kvalitetsaspekter.

14.5 Undersokningar kring kundnojdhet inte alltid
palitliga
Kundnéjdhetsenkater kan manipuleras, sarskilt om de administreras av utféraren, till
exempel genom att de strategiskt delas ut vid tillfallen da det kan férmodas att
kunderna &r sérskilt nojda eller pa ett satt som gor att kunderna kianner sig pressade
att svara positivt. En annan nackdel ar att benidgenheten att svara pa enkater ar
relativt 1ag och dessutom avtagande. Ytterligare en aspekt dr att enkiter avseende
tjanster inom omsorgsomradet ofta besvaras av anhoriga, exempelvis darfor att den
som behover omsorg dr dement eller minderéarig. Trots dessa problem kan
kundngéjdhet vara ett komplement till andra kvalitetsmétt. En stor fordel med detta
instrument ar att det kvantifierar kvalitetsaspekter som annars &r svara att méata och
verifiera — exempelvis bemétande.

14.6 Intakter via passagerarincitament

Kundval och ersittning kopplad till kundval kan ocksé anvéndas for att indirekt
belona god kvalitet. Inom just kollektivtrafikupphandling anvénds ofta incitaments-
betalningar kopplade till passagerarantal. Enligt Vigren och Pyddoke (2020) finns
sddana incitament i cirka en fjirdedel av kontrakten for busstrafik i Sverige och dessa
kontrakt svarar sammantaget for mer an hélften av passagerarvolymen. Operatorerna
far i medeltal 6 procent av sina intidkter via passagerarincitament. Medianersittningen
per pastigande passagerare ar cirka 5 kronor och genomsnittsbeloppet nigot hogre.
Enligt forfattarna empiriska analys forefaller incitamenten vara alltfor svaga och
mojligheterna for utforarna att paverka den tjanst de erbjuder alltfér sma, for att
kontraktsmodellen ska ge matbara effekter.

I princip ar passagerarincitament en bra modell. Utforarna far viss frihet att modifiera
exempelvis tidtabell och andra kvalitetsaspekter och belonas, genom 6kad trafik och
diarmed hogre ersittning, bara i den utstrackning potentiella passagerare reagerar
positivt genom att bli faktiska passagerare. En svarighet dr dock att ménga andra
omstédndigheter, svara att forutse och utom operatorens kontroll, har storre paverkan
pé passagerarvolymer dn de méttligt stora kvalitetsanpassningar som kan goras inom
kontraktet.

14.7 Antalet brukare styr ersattning inom flera
sektorer

I andra sammanhang, inte minst nar det giller valfardstjanster, ar ersiattning som
varierar med antal kunder en standardlosning. Det giller framfor allt de sektorer dar
kundval tillampas: primérvérd, tandvérd, viss specialistvard, barnomsorg, skola och
hogre utbildning, dldreomsorg samt vissa andra tjanster inom omsorgsomradet, som
personlig assistans och andra tjanster som ror social omsorg. Ersattningen ar
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beroende av antalet brukare och ska som utgdngspunkt vara lika for alla som utfor
likadana tjanster och lika med den ersattning som utgar for egenregiverksamheten.s8 I
den vetenskapliga litteraturen anvinds ibland beteckningen kvasimarknader (Le
Grand, 1991, 2007).

Valfrihetssystem har ménga fordelar nar det géller kvalitet. Ett sddant system 6ppnar
for konkurrens genom kvalitet och kundanpassning, sarskilt da ersidttningen per kund
eller per tjanst ar faststilld, det vill sdga da priset inte kan anvindas som
konkurrensmedel och konkurrensen — i varje fall i idealfallet — sker i olika
kvalitetsdimensioner. Exempelvis finner Cooper med flera (2011) och Gaynor med
flera (2012) att reformer i Storbritannien som innebar 6kad valfrihet i sjukvarden
okade vardkvalitén. Enligt Gaynor med flera (2013) skedde detta utan att kostnaderna
okade.39

14.8 Kundval kan bidra till att viktiga kvalitetsaspekter
uppmarksammas

Bergman (2013 och 2019) analyserar hur och nir kundval kan bidra till hogre kvalitet,
sarskilt nir det géller icke verifierbar kvalitet. Kunder — till exempel patienter, elever
och deras fordldrar samt dldre med behov av omsorg och deras anhoriga — ar fria att ta
hinsyn till icke verifierbar kvalitet. De kan basera sina val pa rykten och magkansla pa
ett sitt som inte ar majligt for en professionell upphandlare, vilket forstés har bade
for- och nackdelar. Fordelen ar att de kan reagera pa viktiga kvalitetsaspekter som &r
svara att méata pé ett rimligt objektivt sidtt, men som kan vara avgorande for
tjansternas kvalitet, sésom bemétande och omtanke, pedagogisk forméga och formaga
att inspirera, gott omdéme och lagom stor flexibilitet. Bland nackdelarna kan ndmnas
risk for favorisering och att utférarna viljer att konkurrera i timligen ovidkommande
dimensioner, sdisom utformning av entrén i dldreboende eller skolresor med
nojeskaraktir, eller i dimensioner dar samhallets intresse inte sammanfaller med
brukarnas/kundernas, som betygsinflation.

Aven nir ett kundvalssystem Ar pa plats och fungerar vil bér huvudmannen fortsatt
kontrollera sddana kvalitetsaspekter som &r svara for enskilda att bevaka, sdsom att
hygienrutiner finns och f6ljs och att skolans undervisning f6ljer 1aroplanen. Bast kan
kundval forvintas fungera i situationer da kostnaden for att byta utforare ar relativt
lag, da kundens/brukarens och samhéllets intressen i stor utstrackning sammanfaller,
da information om tjansterna gar att ssmmanstélla och sammanfatta pa ett
overskadligt satt, nar omfattningen av tjansten dr vildefinierad, dd kostnaden for
outnyttjad kapacitet ar begridnsad och da intradeskostnaderna pa marknaden ar lagom
hoga. (Bergman, 2013, 2014, 2018 och 2019.)

38 Konkurrensverket, 2011.
39 Se Bergman, 2018 och 2019 for fler referenser, exempelvis till elevvalets betydelse for kvalitet i skolan.
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15. Ramavtal och kontrakt

Enligt 7 kap. LOU far upphandlande organisationer ingé ramavtal. Ett ramavtal skiljer
sig pa tva principiellt viktiga sétt fran vanliga upphandlade avtal: den volym som ska
kopas behover inte vara faststilld i forvag och det kan ske en fornyad konkurrens-
utsittning bland ramavtalsparterna nar som helst under avtalets 16ptid. Ett ramavtal
far i normalfallet gélla for hogst fyra ar och kan ingéds mellan en eller flera
upphandlande organisationer och en eller flera leverantorer.

15.1 Tilldelning av kontrakt inom ramavtal

Om ramavtalet omfattar en leverantor ska tilldelning av kontrakt — det vill sdga
bestillning av faktiska volymer — goras enligt de villkor som faststillts i ramavtalet.
Om ramavtalet omfattar fler 4n en leverantor kan tilldelning av kontrakt ske pa tre
sétt. Den kan goras enligt de villkor som slagits fast innan upphandlingen genomfors
och som méste vara objektiva. (Exempelvis kan leverantorerna rangordnas.)
Tilldelning kan for det andra goras delvis efter fornyad konkurrensutsattning, vilket
innebar att den upphandlande organisationen kan vilja att i vissa fall tilldela kontrakt
utan och i vissa fall med férnyad konkurrensutsattning. I sa fall ska det redan vid
upphandlingen framgé vilka av villkoren i ramavtalet som kan bli foremal for fornyad
konkurrensutsittning — exempelvis priset — och vilka objektiva villkor som ska
anvindas for att bestimma om det ska ske en fornyad konkurrensutsittning eller inte.
Exempelvis kan fornyad konkurrensutsittning ske for stora kontrakt men inte for sma.

Tilldelning kan for det tredje goras efter fornyad konkurrensutsittning, det vill sdga en
ny tdvlan om att fa ett specifikt kontrakt tilldelat sig, som bara dr 6ppen for ramavtals-
parterna. Kriterierna som ska anviandas for att avgora vilken ramavtalspart som ska
tilldelas kontraktet ska anges i upphandlingsdokumenten infér ramavtals-
upphandlingen, medan villkoren for det tilldelade avtalet delvis kan bestimmas i den
fornyade konkurrensutsiattningen. Exempelvis kan priset vara konkurrensmedlet
mellan leverantérerna som har ramavtal.

Ramavtal som omfattar tva eller fler upphandlande organisationer, s kallad
samordnad upphandling, kan antingen organiseras som ett tillfalligt samarbete mellan
organisationer eller genom en bestdende inkdpsorganisation, en si kallad
ink6pscentral.

15.2 Dynamiska inkopssystem i stallet for ramavtal

Ett ramavtal stracker sig 6ver en viss tidsperiod, som alltsé kan vara som langst fyra
ar, och har samma avtalsparter under hela kontraktstiden. Som ett alternativ kan ett
dynamiskt ink6pssystem inrittas. Ett sddant fungerar ungefar som ett ramavtal, med
den skillnaden att savil kopare (upphandlande organisationer) som séljare
(leverantorer) kan ansluta sig till (eller limna) samarbetet efter hand. Upphandlande
organisationer kan dock enbart ansluta sig till redan verksamma dynamiska
inkopssystem som drivs av inképscentraler. Vidare finns ingen begriansning for hur
lang tid ett dynamiskt inkdpssystem kan drivas.
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Inf6r varje tilldelning av kontrakt inom ett dynamiskt inképssystem sker en fornyad
konkurrensutsattning. Till skillnad fran ramavtal maste tilldelningen av kontrakt ske
elektroniskt. For att detta ska vara majligt giller enligt 8 kap. 17 § LOU att anbuden
ska rangordnas med en matematisk formel. Detta innebar i sin tur att
tilldelningskriterierna maste vara kvantitativa, eller i varje fall inte krava kvalitativa
bedomningar.

15.3 Skillnader mellan ramavtal och upphandlade
kontrakt

Ur ekonomisk synpunkt finns det, som namnts, framfor allt tva principiellt intressanta
skillnader mellan ramavtal och vanliga upphandlade kontrakt. For det forsta att
volymen inte ar (inte behover vara) faststélld och for det andra att tilldelning kan ske
genom fornyad konkurrensutsittning, vilket innebar att 6vriga kontraktsvillkor,
inklusive pris, inte heller behover vara faststillda.

Bergman (2010) analyserar ramavtalsupphandlingar och kommer till slutsatsen att
ramavtal, till skillnad frin leveransavtal (vanliga avtal), ar att foredra nar de enskilda
avropen (tilldelningarna av kontrakt) ar relativt sma och nir de produkter som
upphandlas ar relativt homogena eller i varje fall forutsebara. En fordel med ramavtal
(och an mer med dynamiska inkopssystem) ar att den fornyade
konkurrensutsattningen kan goras pa ett administrativt enkelt sitt, det vill sdga med
laga transaktionskostnader. En kontraktstilldelning ar enklare att genomf6ra dn en
fullstindig upphandling och kan goras snabbare. Nackdelen med ramavtal &r att
kontraktet inte kan anpassas pé ett lika flexibelt sitt som vid en upphandling. Figur 4,
atergiven frdn Bergman (2010), visar avvagningen.
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Figur 4. Valet mellan leveransavtal och ramavtal med rangordning eller férnyad
konkurrensutsattning
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Ramavtal med rangordning ar andamalsenliga fér homogena produkter dar varje avrop ar litet, nedat till vanster i
figuren. Leveransavtal — det vill sdga separata upphandlingar for varje ”bestallning” — &r dndamalsenliga nar varje
avrop/bestéllning har ett stort varde och nar produkterna ar differentierade, det vill séga olika for varje bestallning. |
figuren representeras detta av omradet uppat till héger. Daremellan finns ett omrade dar ramavtal med férnyad
konkurrensutsattning ar andamalsenlig, for produkter som delvis &r differentierade och dar vardet varken ar mycket
lagt eller mycket hogt.

15.4 Volymer och produktegenskaper bor styra val av
avtal

For riktigt stora avtal eller nir behoven ar valdigt specifika (nir produkterna i hog
grad ar differentierade), ar leveransavtal och darmed en reguljar upphandling att
foredra. Nar anbudsgivarna vet att de kommer att fa ett stort kontrakt kan priserna
pressas och ovriga kontraktsvillkor och produktspecifikationer kan skraddarsys for
den upphandlande organisationens behov.

For smé avrop av standardprodukter dr det Andamalsenligt att anvinda ett ramavtal
med en enda avtalspart eller ett ramavtal som omfattar flera leverantérer men dar
rangordningen ar faststélld. (Alternativt kan ett dynamiskt inkopssystem anvindas.)

For mattligt stora ink6psvolymer och nar de egna kraven pé& produkten varierar
mattligt mycket, det vill sdga nir produkterna inte ar rena standardprodukter men
inte heller extremt differentierade, kan ramavtal med férnyad konkurrensutsattning
vara den mest lampliga modellen. Transaktionskostnaderna blir mindre adn vid vanliga
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upphandlingar, men inte lika smé som nér det bara finns en ramavtalsleverantor eller
nar flera leverantorer ar rangordnade eller nér ett dynamiskt inkopssystem anvinds.
Samtidigt giller att viss anpassning till de egna specifika behoven kan goras, genom att
vissa kontraktsvillkor kan anpassas, men anpassningen inte kan bli lika ldngtgdende
som den skulle kunna bli vid en vanlig upphandling.

Valet mellan upphandling av ramavtal och upphandling av vanliga kontrakt (eller
leveranskontrakt) bor i huvudsak styras av produktens egenskaper, av hur stora
volymer som behdvs och av hur vil behoven kan forutses. I vissa fall torde ramavtals-
upphandlingar vara den enda majligheten; i andra fall giller det omvanda. I de
situationer da bada alternativen ar mojliga bor valet mellan ramavtalsupphandling och
vanlig upphandling framf6r allt ses som ett val mellan & ena sidan ldgre transaktions-
kostnader och & andra sidan storre majligheter att anpassa produkten till de specifika
behoven. Nar volymen for varje enskilt kontrakt ar stor och kan forutses en tid i forvag
ar det ocksa sannolikt att 14gre priser kan nds genom ett vanligt upphandlings-
forfarande. Den empiriska undersokning som presenteras i Bergman (2010) tyder inte
pa att den statliga samordnade ramavtalsupphandlingen uppnédde lagre priser dn vad
som kunde uppnas vid vanliga upphandlingar med betydligt 14gre volymer.
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