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Inledning

Bakgrund

Idéen om att beddéma tidigare erfarenhet vid tilldelning av kontrakt ar bara rimlig i en vérld
med imperfekt information (Shapiro, 1983). Om attribut kopplat till en prestation, leverans av
produkt eller tjanst, var mojligt att bedéma perfekt fore inkop da ar tidigare prestationer fran
samma leverantor irrelevant. Dock ar dessa attribut ofta svara att perfekt bedéma fore inkop,
vilket medfor att erfarenhet av leverantorens tidigare prestationer blir intressanta som en
indikator pa framtida prestationer (Shapiro, 1983).

Det handlar om att sakerstalla att krav som har stallts i upphandlingsdokumenten aven
uppfylls under avtalstiden. Fokus &r relaterat till de krav som stallts pa leverantoren i
upphandlingen genom kvalificeringskrav och uteslutningsgrunder men aven krav pa
exempelvis upphandlingsforemalet/tjansten som tilldelningskriterier, avtalsvillkor,
priser/rabatter, &ndringar och tillagg, verksamhet, efterlevnad av avtalsvillkoren.

Trafikverket har under 2020-22 genomfort 30 pilotupphandlingar dar
avtalsuppfoljningsverktyget UppLev anvants som mervérde, men inte som grund for
kvalificering eller uteslutning. For Trafikverkets del &r det en viktig del i pilotprojektet att
enbart utga fran mervardet. Ur ett perspektiv kopplat till offentlig upphandling &r det
framforallt principerna om likabehandling, icke diskriminering, proportionalitet och
transparens som blir relevanta. Det vill sdga kan mervérden kopplat till tidigare erfarenhet
bedémas pa ett satt som uppfyller dessa grundlaggande principer?

For upphandlande myndigheter och leverantorer ar det ett 6msesidigt intresse. Efterfragad,
upphandlad kvalitet, 6verenskommet enligt avtal, &r centrala moment fér den upphandlande
myndigheten och pa motsvarande satt ar verksamhets- och kvalitetsutveckling viktiga delar
for leverantorerna. Det géller aven for myndigheten att uppréatthalla och bidra till god
konkurrens pa lika villkor och bidra till en serios marknad samt att skattemedel anvénds pa
basta mojliga sétt. Det gor ocksa att myndigheten och leverantoren battre kan uppna en
affarsmassig relation men aven fortroende och forstaelse for varandras forutsattningar.
Slutligen kan myndigheten anvéanda kunskapen for att kunna styra kop for att uppna
verksamhetsmalen, samt att en aktiv utvardering ger kunskap om marknaden — det bidrar till
forbattrade upphandlingsunderlag for framtiden och 6kad effektivitet.

Syfte och mal

Denna studies syfte &r att utvardera upphandlingar gjorda inom Trafikverket med
avtalsuppfoljning av tidigare projekt som mervarde. Avtalsuppféljningarna ar i form av
utvarderingar gjorda med Trafikverkets avtalsuppfoljningsverktyg UppLev. En viktig aspekt
ar hur rattssakert detta upplagg ar, samt hur tilliten for detta upplagg upplevs fran bade ett
bestallar- och leverantorsperspektiv.

Malsattningarna med projektet ar:

- Att undersoka problem och mojligheter med att anvénda avtalsuppfoljning som ett mervérde
i Trafikverkets upphandlingar, utifran ett bestéllarperspektiv.



- Att undersoka problem och mojligheter med att anvanda avtalsuppfoljning som ett mervérde
i Trafikverkets upphandlingar, utifran ett leverantorsperspektiv.

- Att bedéma rattssakerheten avseende avtalsuppfoljning i studerade upphandlingar utifran de
grundl&ggande principerna avseende offentlig upphandling.

- Att ge forslag pa hur upphandlingsdokument och bedémningar i UppLev behover forbéattras
for att uppna en hogre grad av rattssakerhet

Avgréansningar

Denna studie ar avgransad till att behandla en bestallares perspektiv, Trafikverket, utifran de
pilotupphandlingar som genomforts med beddmning av tidigare erfarenhet som mervéarde.
Dessa ar saledes vag- eller jarnvagsupphandlingar fordelat pa entreprenad-, konsult- eller
underhallskontrakt. Husbyggnadsprojekt beaktas inte i denna studie.

Metod

Denna studie baseras pa 30 pilotupphandlingar hos Trafikverket under aren 2020-2022 déar
avtalsuppfoljningsverktyget UppLev anvands for att beddma mervarden vid tilldelning av
kontrakt. Datainsamlingen har skett genom dokumentstudier, i forsta hand
upphandlingsdokument fran pilotupphandlingar. Utéver detta har 13 intervjuer gjorts med
inkopare hos Trafikverket som varit involverade i dessa upphandlingar. Vissa inkdpare har
varit involverade i flera upphandlingar samt har ett visst bortfall skett pa grund av att inkdpare
bytt arbete.

For att fa en bild dver hur leverantorerna upplevde detta upplagg gjordes en leverantorsenkat.
Denna skickades ut till alla leverantorer i Trafikverkets databas, fordelat pa A-leverantorer (de
som genomfor projekt oftast) och B-leverantorer (de som genomfor projekt mer séllan).
Svarsfrekvensen for A-leverantdrerna var 68% (15 av 22) och for B-leverantorer 37% (18 av
49).

Av de A-leveranttrer som svarat hade 10 varit involverad i en eller flera pilotupphandlingar
medan 5 inte varit det. Motsvarande for B-leverantOrerna var att 9 varit involverade och 9
hade inte varit det.

Av de A-leverantdrer som svarat var det 6 entreprendrer, 6 konsulter och 3 drift- och
underhall, motsvarande for B-leverantorer var 12 entreprenorer, 3 konsulter och 3 drift- och
underhall.

Utover detta har ett antal rattsfall kopplat till detta omrade gatts igenom, med speciellt fokus
pa de tva pilotupphandlingar som blev G6verprévade.



Avtalsuppféljning som bedémning av tidigare erfarenhet i
upphandlingar

Aven om det antas att offentliga beslut om vad som ska upphandlas, och hur, ar effektiva, sd
beror utfallet till stor del pa hur upphandlingsprocessen har utformats (Fiorino m fl. 2018).
Det vill sdga pa vilka grunder som en leverantor tilldelas ett kontrakt. | privat upphandling ar
beddmning av tidigare erfarenhet av leverantorers prestation en viktig del i
upphandlingsprocessen (Spagnolo, 2012). Albano m fl. (2017) visar pa att en leverantor har
ett incitament att leverera kvalitet om bestéllaren har en mojlighet att exkludera eller minska
mojligheterna for framtida kontrakt om leveranttren inte levererar kvalitet. Om en leverantor
ska ha incitament for att leverera hog kvalitet behdver en bestéllare beléna hég kvalitet och
bestraffa lag kvalitet (Klein och Leffler, 1981). Det ar dock komplicerat att explicit
komplettera kontrakt med mekanismer att bedoma tidigare erfarenhet, da denna bedémning
ofta ar subjektiv och informell, och d&ven om det skulle vara mgjligt att specificera detta i ett
kontrakt kommer kostnaden for att uppratthalla ett sadant kontrakt att Gverstiga nyttan
(Spagnolo, 2012).

| offentlig upphandling blir bedémning av tidigare erfarenhet mer begransad an i privat
upphandling beroende pa regelverket for offentlig upphandling. Utfallet beror da pa hur
upphandlingsprocessen genomfors och de regler som styr den (Fiorino m fl. 2018). Behovet
att motverka favoritism och korruption har lett till att fokus ligger pa transparens och
likabehandling och inte pa hur leverantorer presterat i tidigare kontrakt (Spagnolo, 2012). Inte
minst begransar EU:s direktiv mojligheten att bedéma tidigare erfarenhet vid offentliga
upphandlingar (Spagnolo, 2012). Har finns en skillnad jamfért med USA (Berrios, 2006) dar
beddmning av tidigare erfarenhet i princip ska bedémas i offentliga upphandlingar sedan
1995, enligt Federal Acquisition Regulations.

Spagnolo (2012) argumenterar att om tidigare erfarenhet inte beddms kan detta premiera
leverantorer med dalig prestation vilket pa sikt forsamrar kvalitet och varde for pengar.
Albano m fl (2017) visade pa att en lamplig modell utformad att bedéma bade pris och
tidigare erfarenhet bidrar till bestéllarens mojlighet att vélja den leverantér som &r effektivast
och bast uppfyller bestallarens 6nskade niva pa kvalitet. Genom att lanka samman anbud i
konkurrens med bedémning av tidigare erfarenhet ger bestallaren incitament for en leverantor
att leverera kvalitet (Albano m fl. 2017). Kvalificering ar i detta avseende mer begransad da
den ar statisk och mer indirekt kopplad till leveranttrens prestation vid genomférandet, att
stéllet ta tidigare erfarenhet i beaktande vid tilldelning av kontrakt, exempelvis genom
mervarden, blir kopplingen till en leverantdrs prestation mer dynamisk over tid (Fiorino m fl.
2018). Erfarenheter fran Italien dar forsok gjorts avseende bedomning av tidigare erfarenhet
inom ramen for EUs direktiv, har visat att leverantdrernas prestation kvalitativt hade 6kat
(Decarolis m fl., 2016). Vidare var effekten pa anbudspriser i princip forsumbar.

Men dven om utvardering av tidigare erfarenhet vid tilldelning av kontrakt kan ¢ka incitament
for kvalitet sa kan det aven vara en barridr for nya aktorer, som det inte finns nagon tidigare
erfarenhet av (Spagnolo, 2014). Det vill saga, pa vilket satt kan nya aktorer, dar det inte finns
nagon tidigare erfarenhet, bedomas tillsammans med leverantorer dar det finns tidigare
erfarenhet. Spagnolo (2014) argumenterar for att ett vanligt misstag ar anta att alla nya aktorer
ska startat med inget mervérde. Dock finns det enligt Spagnolo (2014) inget som hindrar ett
en ny aktor ges ett positivt varde, eller till och med, maximalt véarde. Detta ger da incitament
och mojligheter att fa in nya aktdrer pa en marknad (Spagnolo, 2014), istéllet for att
utvardering av tidigare erfarenhet blir ett hinder for nya aktérer. Butler m fl. (2020) lyfter
fram att i USA déar mekanismer for att utvardera tidigare erfarenhet har funnit sedan 1995,



finns en debatt om huruvida detta forforande ar en barriar for nya aktorer, och da speciellt sma
och medelstora foretag. En vélkalibrerad modell for utvérdering av tidigare erfarenhet dér nya
aktorer tilldelas ett medel till hogt betyg kan dock verka positivt for nya aktorers intrade pa en
marknad (Butler m fl., 2020).

Basta varde for pengar (best value) &r ett koncept med fokus pa att vélja den leverantdr som ar
mest fordelaktig vid beddmning av pris och andra relevanta faktorer (Elyamany och
Abdelrahman, 2010). En viktig aspekt av detta &r leverantérens prestation. Leverantérens
prestation ar det som ska sta i fokus for ett projekts framgang. Bestallarens roll ar att
tillhandahalla mojligheterna for leverantdren att gora ett sa bra arbete som majligt.
Utmaningen blir da att objektivt beddma leverantorens prestation och minimera inslaget av
subjektiva beddmningar (Elyamany och Abdelrahman, 2010). Avtalsuppféljning som metod
har for avsikt att mata, analysera och granska utférandet av en leverantors prestationer i syfte
att forhindra risker och minimera kostnader (Aberdeen Group, 2002). For att
avtalsuppfoljning ska fungera krdvs det enligt Van Weele (2010) att bestallaren regelbundet
ger feedback pa leverantorens prestationer for att de ska kunna, och ha, férutsattningar till att
genomfora ratt forbattringsatgarder.

Vidare behdver, enligt Carr och Kaynak (2007), parametrar i en avtalsuppféljning uppfylla ett
antal kriterier for att fungera optimalt. De bor bara tydliga, det ska ga att paverka dem, de bor
vara latta att forsta, det ska inte finnas utrymme for tolkningar, de ska spegla verkligheten, de
ska vara allmant accepterade samt bor vara fa till antalet. Detta blir inte minst viktigt om
avtalsuppfoljning fran tidigare projekt ska anvandas som mervarde i kommande
upphandlingar. Om inte bestallare ar rattvisa och omsorgsfulla nar data kopplat till tidigare
erfarenhet samlas in kan leverantdrer uppleva problem med riktigheten i den bedémning som
gors (Goodrich, 1997).

Risken for sammanblandning av kvalificerings- och utvéarderingsfasen ar stor nér det galler
fragan om anvandning av referenser i anbudsvérdering. Prévningen av anbudsgivares
lamplighet och anbudsvarderingen &r tva olika moment. Detta ar en aterkommande kritik nar
det galler hanteringen av referenser och framforallt da egna referenser (Snider och Walkner,
2001). Snider och Walker (2001) tar upp ett antal forutsattningar for framgangsrikt
anvéandande av tidigare erfarenhet i upphandlingar:

e Ha'tillrackliga resurser och val utvecklade system for att géra en valdokumenterad
avtalsuppfoljning. Inkludera personal ansvariga for inkdp och upphandling som en
aktiv part i uppfoljningen.

e Anpassa sa att bara de indikatorer for avtalsuppfoljning som &r lampliga for den
enskilda upphandlingen ar med i beddmningen, samt vikta dessa indikatorer sa att
kopplingen till det upphandlade objektet blir sa tydlig som majligt.

e Ha en tydlig dialog med leverant6rer om hur utvarderingen av tidigare erfarenhet gar
till.

e Utga fran de senaste och mest relevanta leverantérsuppfoljningarna.

e Genomfor en tydlig genomgang med leverantérer som inte tilldelades ett kontrakt och
ge dem mojlighet for larande och férbattring.



| en brittisk utvardering av offentlig upphandling (Cabinet Office, 2020) lyfts utvardering av
tidigare erfarenhet fram som en vésentlig del av att utveckla regelverket for offentlig

upphandling:

“Awarding the right contract to the right supplier is the cornerstone of public procurement
and the litmus test for an effective procurement regime. In order to have the best public
services we need the best suppliers and we believe the proposed regulatory regime will better
support contracting authorities in selecting those suppliers. The current procurement
regulations allow contracting authorities to take into account the past performance of a
supplier on only very limited grounds and commercial terms often have to rely on bidders’
self-declaration rather than objective, evidence based information”. (Cabinet office, 2020)






Trafikverkets modell att beddma mervéarden kopplade till tidigare
erfarenhet.

Trafikverkets avtalsuppfoljningsverktyg UppLev?! har nio olika bedémningsomraden:

Tid

Kvalitet

Ekonomi

Samarbete och kommunikation

Dokumentation

Teknik och utveckling

Sakerhet

Trafik

Miljo

UppLev utfors for konsultkontrakt éver 1 miljon SEK och entreprenadkontrakt dver 10
miljoner SEK och beddmning gors 2 ganger per ar for Stora projekt och Investering och 1
gang per ar for Underhall. Vidare kan ytterligare bedomningar géras om sarskilda skal finns.
Inom varje beddmningsomrade finns ett antal indikatorer som bedéms med betyg fran noll till
fyra, dar en tvaa ska motsvara att kontraktskraven uppfyllts medan 6vriga betyg motsvarar en
underprestation eller en Gverprestation.

Under aren 2020-2022 genomférde Trafikverket ett pilotprojekt dar 30 upphandlingar
genomfordes dar UppLev anvéandes vid utvardering av tidigare erfarenhet. Utgangspunkten
var att mervardet bestamdes utifran de tva senaste fardigstéllda utvarderingarna i UppLev (se
figur 1).

2 Anbudsgivare som finns registrerad i UppLev
For Anbudsgivare med registrerade bedomningar i UppLev giller foljande.

Mervardesbedomningen baseras pa anbudsgivarens senaste tva (2) fardigstallda
referensuppdrag som ar bedomda i UppLev fram till annonseringsdagen 2020-09-11

For att tas med i utvarderingen ska referensuppdrag med UppLev-bedomning
omfatta:

e Planering och projektering med framtagande av forfragningsunderlag for
vagprojekt over 1 MSEK.

Anbudsgivare som har tva (2) eller fler referensuppdrag som uppfyller villkoren
registrerade i UppLev behover inte bifoga nagot referensuppdrag till sitt anbud. Om en
anbudsgivare bara har ett sidant uppdrag registrerat i UppLev behover
anbudsgivaren bifoga ett referensuppdrag enligt punkt 3 nedan.

Figur 1: Exempel pa text avseende bedémning av mervarden for tidigare erfarenhet i administrativa foreskrifter.

Avtalsuppféljning och kontinuerlig utvardering ar inte rattsligt definierade begrepp i
upphandlingslagstiftningen. Det kan dock strida mot kraven pa likabehandling och
objektivitet att stalla krav som inte kontrolleras/f6ljs upp, se C-448/01 EVN och Wienstrom.
(For kommunal verksamhet stadgas i Kommunallagen 10 kap. 8 § ”Nar skotseln av en

L UppLev &r sedan arsskiftet 2022/23 under revidering, och ett nytt reviderat avtalsuppfoljningsverktyg planeras
att introduceras under 2023.



kommunal angeldgenhet genom avtal har lamnats éver till en privat utférare, ska kommunen
eller landstinget kontrollera och félja upp verksamheten.)

En fraga ror kvalitetsvéarde. Det finns behov av att granska olika former av kvalitet dar den
antingen ar verifierbar eller inte. Men kvalitet kan ocksa vara sadan att den av praktiska skl
ar bestamd sedan innan, men den kan ocksa vara sadan att den bestams, helt eller delvis, av
omsténdigheter som kan intréaffar efter det att kontrakt tecknats. Slutligen handlar kvalitet om
kunskap som &r kand av saval kdpare som séljare alternativt bara av séljaren (Bergman 2021).
Att utvardera med bas i forhallandet mellan pris och kvalitet, dar kvalitet kan vérderas i
kronor och att ge utrymme for mervarden ger alltsa de basta forutsattningarna for att lata
kvalitet basta maojlighet att fa genomslag.

Ett av de svaraste problemen vid offentlig upphandling ar alltsa att uppna god kvalitet i
dimensioner som inte &ar verifierbara. Motsvarande problem géller givetvis dven foér andra
kopare, saval enskilda konsumenter som privata industriella kopare. Ett antal mekanismer har
utvecklats for att hantera det grundldggande problemet att koparen ofta befinner sig i ett
informationsunderlage i forhallande till saljaren, i kombination med att kvalitet inte alltid kan
matas eller pa annat satt observeras med en sadan grad av objektivitet att den kan ségas vara
verifierbar (Bergman 2021). Ett exempel pa icke verifierbar kvalitet ar leverantdrens rykte.
Ett gott rykte ar en tillgdng. Relationella kontrakt bygger ofta pa en positiv jamvikt, men bara
for aterkommande kontrakt. Den typ av relationella kontrakt dar tidigare erfarenhet kan ge en
avgorande fordel genom mervardeshantering ar viktiga for bade bestéllare som leverantor.

En form av subjektiv bedémningskapacitet for bestéllaren kan beléna en anbudsgivares hdga
kvalitet, men ocksg, i de fall bestallaren vill anvanda detta, for att bestraffa lag kvalitet. Klein
och Leffler (1981) var kanske de forsta att analysera problemet i en teoretisk
nationalekonomisk modell. De (och flera efterfoljande studier; for en Gversikt av litteraturen,
se Albano m fl., 2017) foreslar att leverantorer som inte haller mattet ska fa ett hart straff, till
exempel genom att uteslutas fran alla framtida upphandlingar (Bergman 2021).

Trafikverkets intention ar att genomfora upphandlingar strukturerade sa att mervarden endast
ska anvéndas for att ge fordelar for leverantGrer med goda interna referenser. Avsikten &r inte
att utesluta eller icke-kvalificera anbudsgivare utan istéllet anvanda mervérdet for att ge
positiva effekter for leverantorer med goda tidigare prestationer.

Albano m fl. (2017) visar att en jamvikt med god kvalitet ocksa i icke verifierbara
dimensioner kan uppréatthallas genom ett system dar leverantdrer som skott sig bra historiskt
far en ganska mattlig fordel genom, som de kallar det, diskriminerande procedurer. Att
rutinerna ska diskriminera later negativt, sarskilt med tanke pa de allménna principerna om
icke-diskriminering och likabehandling, men skulle i praktiken kunna innebéra ett system dar
referenser fran tidigare uppdrag vager tungt (Bergman 2021). Lundberg m fl. (2022)
argumenterar for ett nationellt referenssystem. Det skulle vara ett satt att premiera utférande
som levererar bra kvalitet i dimensioner om inte ar verifierbara.

Lundberg m fl. (2022) menar att:

"Olffentlig upphandlings stdller enligt regelverket krav pd transparens, likabehandling,
forutsdgbarhet, dppenhet och proportionalitet. Dessa grundlaggande principer gor det
svdrare att virna om kvalitet som dr svdr “att sdtta fingret pa”, det som ekonomer brukar
kalla icke verifierbar kvalitet och som skulle kunna beskrivas som "mjuka”
kvalitetsaspekter.”

Lundberg m fl. (2022) anfor vidare att:
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”Nationalekonomisk forskning pekar pa att ryktesmekanismer och lojalitet kanske ar de béasta
instrumenten fOr att hantera icke verifierbar kvalitet. Det finns studier som visar att om detta
var mojligt ocksa i offentlig upphandling skulle effektiviteten kunna 6ka.”

FOr en bestallare &r det viktigt att bestdmma i vilket skede av upphandlingsprocessen kraven
ska stéllas, men &ven till vem de ska riktas. De kan riktas mot leverantéren som ett
kvalificeringskrav. De kan ocksa ses som ett obligatoriskt krav som ska gélla fér produkten
vid tilldelningsbeslutet. Men de kan ocksa vara ett utvarderingskriterium vid tilldelning.
Slutligen kan de ocksa vara ett kontraktsvillkor som ska vara uppfyllt vid avtalstidens start
eller vid en senare tidpunkt.

Den kontroll som maste ske rérande leverantoren ska kunna hanteras av bagge sidor, det kan
inte vara for svagt men inte heller for langtgaende. Det foreligger en risk for att kontraktet
suboptimeras i bagge fallen. Om kontrollen &r aktivt sokande, alltsa utformat pa ett
andamalsenligt satt, okar tilliten mellan parterna, och den uppfattas d&ven som korrekt och att
tillsyn och granskning ar nddvandig (Bergman 2021). Det ar centralt att papeka att det
forekommer olika former av avtalskontroll. Karlsson Westergren (2023) vill definiera de olika
formerna enligt foljande:

”Avtalsuppféljning. Vad som menas ar just uppféljning av offentliga ramavtal och kon-
trakt och inte forvaltning av sadana ramavtal och kontrakt. Med avtalsuppféljning
avses det specifika ramavtalet/kontraktet som ingatts mellan avtalet som ingatts

mellan kdpare och saljare. Uppfoljningen syftar bland annat till att sékerstélla att man
far det man bestallt och i ratt tid, att kvaliteten pa levererade varor och tjanster haller
avtalad niva samt att sékerstalla att sarskilda villkor i avtalet fortlopande uppfylls
under avtalsperioden.

e Auvtalsforvaltning och avtalsuppféljning anvands ofta felaktigt som synonyma begrepp.
| den har studien innebar begreppet avtalsforvaltning intern administration med
klassificering av avtal och utveckling av rutiner och processer exempelvis genom
kategoristyrning och tillampning av inkdpsanalysverktyg. Det inkluderar aven
verksamheternas leverantorstrohet innebarande att man styr verksamheternas inkop
till den leverantor som man har avtal med. En annan sak ar att kategoristyrning kan
anvandas som hjéalpmedel vid avtalsuppfoljning.

e Avtalsutvardering ar en utvardering av hur avtalsforhallandet och leveranserna har
fungerat - alltsa sjalva utvarderingen av avtalsuppfoljningen Resultatet av
utvarderingen kan tillampas i framtida offentliga upphandlingar av ramavtal och
kontrakt.

e Upphandlingsuppféljning och upphandlingsutvardering ar uppféljning och
utvardering av sjalva upphandlingen inkluderande allt frAn hur man annonserat sin
upphandling, om man fatt tillrackligt med anbud, hur man gatt tillvaga for att vardera
anbuden. Denna uppfdljning kallar Kammarkollegiet for den systematiska
uppféljningen att skilja fran avtalsuppfoljningen.”
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Relaterade rattsfall rorande mervarden och mervardesmodeller

Falkdpings och Tidaholms kommun upphandlade en utbildning fér yrkesférare genom ett
Oppet forfarande enligt LOU. Centrala Trafikskolan tilldelades kontraktet . Yrkesakademin
ansokte om éverprévning hos Forvaltningsratten i Jonkoping eftersom Yrkesakademin ansag
att kommunernas tilldelning stred mot 4 kap. 1 § LOU (Kammarratten i Jonkdping, mal nr
2850-20).

Den klagande leverantoren gjorde gallande att det endast var sprakliga nyansskillnader utan
betydelse som skiljde formuleringarna at betraffade kravet pa tidigare erfarenhet i
kvalificeringskravet och i tilldelningskriteriet. Leverantdren gjorde &ven gallande att en
leverantors kapacitet och formaga att utfora ett uppdrag inte far anvandas som ett kriterium
vid tilldelning och att det inte framgick varfor tilldelningskriteriet utgjort ett mervérde.

Kommunerna hanvisade a sin sida till Forvaltningsrattens bedomning. Forvaltningsratten hade
tidigare avslagit ansdkan om 6verprévning med motiveringen att den kvalitetsutvardering som
skedde vid anbudsutvarderingen syftade till att ta reda pa hur en tidigare tjanst utforts och hur
nojd kunden varit. Den syftade saledes inte till att reda ut anbudsgivarens erfarenhet,
kvalifikationer och resurser som sadana, som bedomts vid kvalificeringen.
Tilldelningskriteriet var saledes hanforligt till tjiansten snarare &n till anbudsgivarens
kvalifikationer och tekniska och yrkesmassiga kapacitet, varfor anbudsutvarderingen av
kommunerna inte ansags strida mot principerna i LOU.

En upphandlande myndighet har stor frihet att valja vilka tilldelningskriterier som
myndigheten vill tillampa vid tilldelningen av kontrakt. Valet av tilldelningskriterier kan dock
endast avse kriterier som syftar till att faststdlla det ekonomisk mest férdelaktiga anbudet.
Dessutom anser domstolen att det av upphandlingsdokumenten framgar att de inkomna
anbuden ska utvarderas utifran pris och kvalitet.

Av upphandlingsdokumenten framgar att anbud utvarderas utifran pris och kvalitet.
Utvarderingen av kvaliteten ska ske i enlighet med en utvarderingsmodell och ett av
delkriterierna i mallen ar Teknisk och yrkesmdssig kapacitet”. Som forklaring till kriteriet
anges att anbudsgivarna ska lamna beskrivning av ett referensuppdrag som bekraftar
erfarenhet av arbete mot kommunala yrkesskolor och annan vuxenutbildning.

Kammarratten anser att det inte framgar att det nu aktuella kriteriet géllande ”Teknisk och
yrkesmdissig kapacitet ” syftat till att mojliggéra for kommunerna att bedoma kvaliteten pa
inkomna anbud. Kammarratten gor darfor bedomningen att det inte framgar att kriteriet syftat
till att faststalla det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Kammarrétten menar att
kommunerna dédrmed utvérderat omstandigheter som huvudsakligen &r att hanfora till
anbudsgivarens formaga att utféra uppdraget, vilket star i strid med de grundlaggande
principernai 4 kap. 1 § LOU.

Kammarratten anser att det i malet ar visat att bolaget visat att de kunde lida skada till foljd av
kommunernas agerande. Sk&l for ingripande enligt LOU foreligger darmed. Eftersom
bristerna hanfor sig till det konkurrensuppstkande skedet i upphandlingen maste
upphandlingen géras om. Kammarrattens avgorande visar varfor det ar viktigt for
upphandlande myndigheter att halla kvalificeringsfasen och utvarderingsfasen atskilda. Detta
géller sarskilt vid uppréttande av upphandlingsdokumentet och valet av tilldelningskriterier,
dar upphandlande myndigheter bor vara noggranna i hur de stéller sina krav for att undvika en
otilldten sammanblandning av kvalificeringskrav och tilldelningskriterier.



Kammarratten faststaller i enlighet med praxis fran EU-domstolen, mal C-532/06 Lianakis, att
kriterier som inte syftar till att faststélla det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet utan som
huvudsakligen avser bedémningen av anbudsgivarnas formaga att utfora projektet inte kan
anses utgora kriterier for tilldelning.

| EU-domstolens avgorande C-601/13 Ambisig faststalldes att kvaliteten pa fullgérandet av ett
offentligt kontrakt pa ett avgérande satt kan vara beroende av vilka yrkesmassiga fortjanster
de personer som ska fullgéra kontraktet har, vilka utgors av deras yrkeserfarenhet och
utbildning.

Det kan konstateras att de avgéranden dar domstolarna underként kvalitetskriterier avser att
det i valet av modell inte tillrackligt tydligt framgar vad myndigheten tillmatt betydelse. Det
har handlat om vad som ar ett poanggivande forhallande och som gett ett visst mervarde. | ett
mal fran forvaltningsratten i Jonkdping (mal 6154-17 m.fl.) dar den upphandlande
myndigheten hade stallt for 6ppna och vida fragor i forhallande till uppdragets komplexitet
och langd, som daven lamnade utrymme till att besvara fragorna pa flera olika satt fick inte
anvandas efter domen. Men mervardesmodellen som sadan fick godkant av domstolen.
Domstolen menade ocksa att d&ven om kvalitetshedomningar och poangsattningar ska géras
utifran objektiva omstandigheter, utesluter detta inte ett visst beddmningsutrymme. Daremot
maste anbudsgivare ges en rimlig vagledning angaende vad som kravs for att na en viss poang
och hur de olika poangnivaerna ar avgransade fran varandra.

| ett mal fran Kammarratten i Stockholm (mal 4285-22 avgjort 17 januari 2023) som ror en
upphandling avseende “ramavtal riskanalys och vibrationsmétning” genomfordes som en
forhandlat forfarande med foregaende annonsering. Det dverprévande bolaget anforde att den
upphandlande myndigheten genom att tilldela andra anbudsgivare hégre mervérdespoang
avseende uppdragsansvarigas sammanvagda kompetens. Utvarderingsmodellen hade enligt
bolaget utformats pa ett for anbudsgivarna oférutsebart satt och i princip gett den
upphandlande myndigheten obegransad valfrihet.

Kammarrattens bedémning ar, i likhet med forvaltningsratten, att det &r den upphandlande
myndigheten som &r bést lampad att utvardera lamnade anbud och att den ddrmed har ett visst
beddmningsutrymme vid utvarderingen av anbuden, under forutséattning att utvarderingen sker
pa objektiva grunder och inom ramen for det som angetts i upphandlingsdokumenten.
Kammarratten konstaterar dven att en upphandlande myndighet inte &r skyldig att i
upphandlingsdokumenten upplysa anbudsgivarna om den bedémningsmetod som den
tillampar for att konkret vardera och klassificera anbuden i forhallande till omstandigheterna i
det enskilda fallet (EU-domstolens avgorande C-6/15 Dimarso).

Kammarratten avslutar att den upphandlande myndigheten har grund for sin bedémning att
det dverprévande bolagets anbud i mindre utstrackning innehaller tydliga och konkreta
beskrivningar av vilka relevanta kompetenser dess uppdragsansvariga har.
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Resultat av studien

Referensers syfte

Syftet med att anvanda referenser &r att skapa trygghet for den upphandlande myndigheten
eller enheten (i fortsattningen kallad bestéllaren). Bestéllaren vill kdnna till leverantdrens
forutsattningar att kunna genomfora kontraktet pa basta satt. Att kunna anvanda egna interna
referenser 6kar den kunskapen. | denna studie ar det av an storre intresse att det rér egna
referenser — alltsa den interna avtalsuppféljningen som leder till mervarde for anbudsgivarna.
Externa referenser avser med nédvandighet nadgon annans behov. Om sa inte &r fallet, riskerar
referenserna att skapa desinformation eller atminstone medfora att resursatgangen varit
forgéaves, och darigenom gora mer skada &n nytta.

| pilotprojekten har Trafikverket anvént interna referenser genom avtalsuppfoljningen i
UppLev. Upphandlingar ska utformas och anpassas till bestéllarens egna behov. Nar
bestallaren véljer att anvanda extern referenstagning hamnar en del av bedémningen i
upphandlingen atminstone indirekt hos nagon annan, vilket sallan &r lampligt. Genom att
anvéanda den interna avtalsuppfoljningen minskar denna risk.

Om utgangspunkten &r att upphandlingar ska utformas efter de egna behoven och att syftet
med referenstagning ar att skapa en tillracklig trygghet for att ens kunna utvérdera anbudet,
innebar det att den interna referenstagningen maste ske utifran referensuppdrag som &r
narmast identiska med den aktuella upphandlingen.

Urval av kategorier i UppLev

| varje enskild pilotupphandling gjordes ett urval av de kategorier i UppLev som var relevant
for det enskilda projektet. Ett undantag gjordes i den forsta pilotupphandlingen dar alla
kategorier bedomdes. Dock var det mer lampligt att gora ett urval for att fa en tydligare
koppling till det upphandlade objektet, inte minst viktigt i relation till
proportionalitetsprincipen vid offentlig upphandling. Proportionalitetsprincipen innebar att
krav eller mervarden inte far anvandas om inte kopplingen till det upphandlade objektet ar
tydligt. Fordelning 6ver hur de olika kategorierna valdes redovisas nedan:

« Kvalitet 26 av 30 upphandlingar
» Samarbete/lkommunikation 17 av 30 upphandlingar
* Leveranssékerhet 16 av 30 upphandlingar
» Dokumentation 7 av 30 upphandlingar
» Sékerhet 6 av 30 upphandlingar
* Ekonomi 6 av 30 upphandlingar
» Teknik och utveckling 3 av 30 upphandlingar

Grunden for urvalet baserades pa projektets karaktéar och erfarenheter fran liknande projekt i
samarbete mellan inkopare och projektledare. Figur 2 visar pa ett exempel pa hur skrivelsen i
administrativa foreskrifter var formulerade. | nagra projekt gjordes en inbordes viktning
mellan kategorierna men i de flesta hade alla valda kategorier samma vikt.



1 UppLev-kriterier for mervirde

Trafikverket har sedan 2013 ett leverantorsuppfoljningssystem, UppLev, for att folja
upp leverantorers leveranser till Trafikverket. Trafikverket bedomer leveransen utifran
flera omraden.

I denna upphandling kommer kriterierna Kvalitet, Samarbete och kommunikation
samt Tid att bedomas, vilket ar de tre viktigaste kriterierna for bestallaren i aktuellt
projekt.

Bedomningen i Upplev gors utifran en skala fran 1 till 5, dar 5 ar hogsta betyget. For
varje steg i skalan finns en klar och tydlig beskrivning av vad om avses for steget i
fraga, se avsnitt 9 nedan for mer information om bedomningskriterierna.

Figur 2: Exempel pa text avseende val av UppLev kriterier i administrativa foreskrifter.

Mervardets storlek

Rekommendation inom Trafikverket var att det maximala mervardets storlek skulle vara
mellan 10-30% av kalkylerad summa. | snitt var mervardet storlek 19,9% av kalkylerad
summa fordelat enligt tabell 1. Bedémningen ska vara motsvarande det som finns vid
liknande upphandlingar. Detta &r dock en komplex process i att hitta réatt balans. Mervardet
bor vara tillrackligt stort sa att det kan fa en effekt pa utfallet vid tilldelning av kontrakt men
inte for stort sa att prisbilden blir allt for urholkad. Det vill sdga hur mycket &r projektet villigt
att betala extra for mervardet nytta.

Tabell 1: Férdelning 6ver mervardets storlek i relation till kalkyl.

Antal upphandlingar Mervardets storlek i
' % av kalkyl
__________________ 6 i1
1 18
__________________ R
13 20
1 21
I T
4 30
1 31

Grundregeln for beddmning av mervérdet var att det endast skulle verka positivt, det vill sdga
att negativa mervarden skulle bedémas som noll (se figur 3). Dock var det ett projekt som
anda valde att ge negativa mervarden.
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7 Mervirde
Mervardet for respektive anbudsgivare ar beroende av medelvardet av de UppLev-

T T S O T T D O e e T T e O T S T O T T e T T Cr TS
Mervarde = 0,9 x (Medelvarde UppLev -3)/(5-3)

Detta innebar att det maximala mervardet ar 0,9 MSEK tast belopp som bestams vid
varje enskild upphandling och erhills vid 5.0 (Medelvarde UppLev av referensprojekt
1+2). Vid 4.0 erhalls halva det maximala mervardet osv. Vid 3.0 och under erhalls
inget mervarde. Avrundning kommer i forekommande fall att ske till nirmsta decimal.

Figur 3: Exempel pa text avseende berakning av mervarden for tidigare erfarenhet i administrativa foreskrifter.

Anbudsgivare som inte har en tidigare UppLev-beddmning

Da alla anbudsgivare har tva tidigare UppLev-beddémningar finns det egentligen inga problem
utan processen kan fortga som tankt. Problem uppstar da en eller flera anbudsgivare inte
uppfyller detta ramvillkor. Det vill sdga hur nya aktorer ska beddmas i relation till befintliga
aktorer.

En viktig aspekt har &r att principerna om likabehandling och icke diskriminering foljs. Det
upplédgg som anvéndes var att anbudsgivare som inte hade en tidigare UppLev bedémning
sjalva skulle bidra med de tva senaste genomforda projekten som referenser (se figur 4). Dock
upplevdes det anda, fran inkoparna, en osékerhet om detta forfarande uppfyllde kraven pa
likabehandling och icke diskriminering. Den beddmning som behover goras fran Trafikverket
sjalva blev komplex och upplevdes som ett riskmoment. En generell synpunkt fran i princip
alla intervjuade inkOpare var att det kravs tydligare ramar sa att de referenser som ges av nya
aktorer ar anvéandbara vid prévning av anbud.

Det finns &ven en risk att det inte ar de tva senaste som lamnas in utan nagra som ar mer
fordelaktiga for anbudsgivaren. Delvis baserat pa denna riskanalys frangick ett projekt de
allmanna riktlinjerna och gav nya aktorer betyg 3, vilket da innebar noll mervérde.

EAnbudsgivare som inte finns registrerade i Upplev

e anbudsgivare som inte har nagot reterensuppdrag som upptyller villkoren bedomt 1
Upplev, eller bara ett bedomt uppdrag, behover bifoga ytterligare (ett eller tva)
referensuppdrag till sitt anbud.

e Mervardesbedomningen baseras pa anbudsgivarens senaste tva (2) senaste
fardigstallda referensuppdrag fram till annonseringsdagen 2020-09-11 vilket
anbudsgivaren pa heder och samvete ska intyga att si ar fallet.

For att tas med i utvarderingen ska referensuppdrag omfatta:

e Planering och projektering med framtagande av forfragningsunderlag for
vagprojekt med kontraktsvarde over 1 MSEK.

De avslutade referensuppdragens betyg kommer att anvandas i berakningen for
att ta fram ett medelvarde.

Figur 4: Exempel pa text avseende nya aktdrer i administrativa foreskrifter.
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Leverantdrerna upplevde &ven aspekten av nya aktorer som inte har en UppLev-beddmning
som ett problem, dér de i stort inte ansag att det var en likvérdig beddmning mellan nya och
befintliga aktorer (se tabell 2). Om svaren pa fragan om > Trafikverket behandlar nya
leverantorer som inte har en UppLev-beddmning likvardigt med befintliga leverantorer” ges
ett varde fran 1 (haller inte alls med) till 5 (haller med fullstandigt) sa fas medelvarde enligt
foljande:

A-Leverantorer 2,07
B-LeverantOrer 2,94
Totalt 2,55

Tabell 2: Trafikverket behandlar nya leverantdrer som inte har en UppLev-bedémning likvardigt med
befintliga leverantdrer

A-Leverantorer Hallerinte alls med 7
Haller inte med 1
Varken eller
Haller med
Haller med fullstandigt 1
B-Leverantorer Hallerinte alls med 1
Haller inte med
Varken eller 14
Haller med
Haller med fullstandigt 1
Totalt Haller inte alls med 8
Haller inte med 2
Varken eller 19
Haller med
Haller med fullstandigt 2

Okar méjligheten att f4 riitt” leverantdr om UppLev anvands som mervarde?

Ett av syften med att bedéma mervarden utifran tidigare erfarenhet vid upphandlingar &r
tanken om att detta ska medverka till att den mest lampade leverantéren tilldelas kontraktet,
eller kanske mer korrekt att risken for att olampliga leverantorer tilldelas kontraktet minskar.
Utifran intervjuerna med inkdpare, ar det tydligt att det finns intresse av att bedoma
mervarden utover pris vid tilldelning av kontrakt. Dock, &r det inte lika tydligt att mervéarden
kopplade till UppLev &r det tillvagagangssatt som foredras.

Ett argument som fordes var att bedomning av tidigare erfarenhet med hjalp av UppLev kan
vara bra for Trafikverket pa lang sikt, men inte nodvandigtvis for det enskilda projektet pa
kort sikt. En diskussion var om beddémningarna skulle goras nationellt for leverantorsforetaget
eller mer lokalt dar projektet utfors. Dock var Trafikverket syfte med att ha bedomningen pa
nationell basis att det gav ett strategiskt leverantorsperspektiv istallet for ett operativt fokus pa
det enskilda projektet.
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Utfallet var att i 15 av upphandlingarna fick mervérdet genomslag genom att det vinnande
anbudet ocksa var det med det hogsta mervardet (alltsa bast bedomning avseende tidigare
erfarenhet). Av dessa hade dock 8 stycken aven det lagsta anbudet. 1 23 upphandlingar var det
lagsta anbudet som tilldelades kontraktet och det var endast i 5 upphandlingar som mervérdet
av tidigare erfarenhet fick genomslag sa att det inte var det lagsta anbudet som tilldelades
kontraktet.

Hur fungerar UppLev som ett utvarderingsverktyg vid upphandlingar?

En tydlig synpunkt fran i princip alla intervjuade inkOpare var att systemets uppbyggnad och
funktion medférde merarbeten i upphandlingsprocessen. Automatgenerering av de tva senaste
bedémningar fungerade inte optimalt. InkGpare behdvde ga in manuellt i systemet for att
hamta information om de senaste UppLev-bedomningar. Férutom att detta tog tid, sa
upplevdes det som en riskfaktor avseende om ratt beddmningar hdmtats ut. Ett stort upplevt
problem var att data inte var tillforlitlig, och det fanns en osékerhet om det verkligen var de
tva senaste som bedémdes. Béttre systemstod behovs for att hamta ut information fran
UppLev.

Utover detta behdver dven UpplLev som verktyg utvecklas. Fragestallningar och
bedémningsmallar behover fa en tydligare koppling till kontraktet som bedéms, det vill siga
att verktyget kan behéva vara mer flexibelt sa att det lattare kan anpassas till olika projekt.
Upplevelsen fran inkopare ar att det for narvarande &r otydligt hur fragor och svarsalternativ
ska tolkas.

Bedomningsmallar &r till viss del inaktuella, det behdvs kontinuerlig uppdatering av mallar.
Det finns en upplevelse av osakerhet och inkonsekvens om vad som ger ett visst betyg. Detta
var aven tydligt hos leverantérerna dar en klar évervikt inte ansag att betygsattningen i
UppLev var tydlig och klar (se tabell 3). Om svaren pé fragan om ” Betygséttningen i UppLev
ar tydlig och klar” ges ett virde fran 1 (haller inte alls med) till 5 (haller med fullstandigt) sa
fas medelvarde enligt foljande:

A-Leverantorer 2,13
B-Leverantorer 2,71
Totalt 2,44
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Tabell 3: Betygsattningen i UppLev &r tydlig och klar

A-Leverantorer Hallerinte alls med 5
Haller inte med 6
Varken eller 2
Haller med 1
Haller med fullstandigt 1
B-Leverantorer Hallerinte alls med 5
Haller inte med 2
Varken eller 4
Haller med 5
Haller med fullstandigt 1
Totalt Haller inte alls med 10
Haller inte med 8
Varken eller 6
Haller med 6
Haller med fullstandigt 2

Tydligare instruktioner behdvs till projektledare sa att bedémningarna blir mer likriktade, och
darmed, minska subjektiviteten i bedomningarna. Detta &r inte minst viktigt om UppLev ska
anvandas som mervarde i upphandlingar, da det annars finns en risk att det bryter mot
likabehandling och transparens.

Subjektivitet ar en varderingsfraga — och alla utvarderingar som innehaller andra Kkriterier &n
pris kommer att innefattas av ndgot matt av subjektivitet. | praxis godtas poangsattning av
tilldelningskriterier med ett visst matt av subjektivitet, sd lange de grundlaggande principerna
4r beaktade (RA 2002 ref 50).

For att i sa stor utstrackning som majligt gora subjektiviteten transparent och
likabehandlande, bor den upphandlande myndigheten redovisa for vad som kommer att
premieras vid utvarderingen sa utforligt som majligt i upphandlingsdokumentationen. Ett par
grundlaggande fragor ar vad bestallaren vill astadkomma nar man anvander mervérde som ett
kriterium: hur ska bedémningen géras och mot vilka kriterier, och hur utvarderingen ska
utformas. En ytterligare fraga som internt maste utredas ar vad som ska utvarderas: ar det
identiska, beslaktade eller unika prestationer?

Det kan konstateras att det finns domstolsavgéranden som visar pa en forstaelse fran
domstolarnas sida att de upphandlande myndigheterna maste kunna fa ha en subjektiv grund i
sin beddmning av anbud.

Leverantérerna ansag att det finns ett behov for att reformera UppLev bade till innehall och
bedémning (se tabell 4). Om svaren pa frigan om > UppLev behover reformeras bade
avseende innehall och betygsbedémning” ges ett vérde fran 1 (haller inte alls med) till 5
(haller med fullstandigt) sa fas medelvérde enligt féljande:

A-Leverantorer 4,33
B-Leverantorer 3,69
Totalt 4,00
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Tabell 4: UppLev behover reformeras bade avseende innehall och betygsbeddomning.

A-Leverantdrer Hallerinte alls med
Haller inte med

Varken eller 1
Haller med 8
Haller med fullstandigt 6
B-Leverantorer Hallerinte alls med 1
Haller inte med 1
Varken eller 5
Haller med 4
Haller med fullstandigt 5
B-Leverantorer Hallerinte alls med 1
Haller inte med 1
Varken eller
Haller med 12
Haller med fullstandigt 11

Dock verkar UppLev i stort fungera som det kommunikationsverktyg som det var tankt att
vara fran borjan. Leverantorernas ger har ett medelvérde, med en spridning dar nagra tycker
det fungerar bra och nagra tycker det fungerar mindre bra (se tabell 5). Om svaren pa fragan
om “UppLev tillfor ett varde som kommunikationsverktyg mellan Leverantdr och
Trafikverket” ges ett varde fran 1 (haller inte alls med) till 5 (haller med fullstandigt) sa fas
medelvarde enligt féljande:

A-Leverantorer 3,20
B-Leverantorer 2,94
Totalt 3,06
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Tabell 5: UppLev tillfor ett varde som kommunikationsverktyg mellan Leverantdr och Trafikverket

A-Leverantorer Hallerinte alls med 1
Haller inte med 3
Varken eller 4
Haller med 6
Haller med fullsténdigt 1
B-Leverantorer Hallerinte alls med 3
Haller inte med 3
Varken eller 4
Haller med 6
Haller med fullstandigt 1
Totalt Haller inte alls med 4
Haller inte med 6
Varken eller 8
Haller med 12
Haller med fullsténdigt 2

Det ar ur ett likabehandlingsperspektiv viktigt att leverantérerna upplever att bedémningen ar
i UppLev réttvis. Framforallt om UppLev-bedémningar anvands som ett mervarde i
upphandlingar. Har var leverantdrerna till stor del ense om att bedémningarna inte var rattvisa
och likvérdiga (se tabell 6). Om svaren pa fragan om ”UppLev ger en rattvis bedémning av
leverantorens prestation” ges ett varde fran 1 (haller inte alls med) till 5 (haller med
fullstandigt) sa fas medelvarde enligt féljande:

A-Leverantorer 2,20
B-Leverantorer 2,35
Totalt 2,28
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Tabell 6: UppLev ger en rattvis bedémning av leverantdrens prestation

A-Leverantorer Hallerinte alls med 3
Haller inte med 7
Varken eller 4
Haller med 1

Haller med fullsténdigt

B-Leverantorer Hallerinte alls med 6
Haller inte med 3
Varken eller 5
Haller med 2
Haller med fullsténdigt 1
Totalt Haller inte alls med 9
Haller inte med 10
Varken eller 9
Haller med 3
Haller med fullstandigt 1

Mojligheter med att anvédnda UppLev som mervarde i upphandlingar

De finns en mojlighet till battre leveranser genom att kunna bedéma tidigare prestationer med
bibehallen transparens. Har ar det viktigt att lyfta fram att transparensen ar viktigt. Om detta
inte uppfylls kan det bli problem med rattsosakerheten. Om processen att anvanda UppLev
som mervérde gors enkel ar detta ett verktyg som borde finnas att tillga, &ven om det inte
anvands i alla upphandlingar.

Grundtanken ar bra om det &r rattssékert och pilotupphandlingarna har gett ett bra utfall och
aven medfort ett internt forbattringsarbete. Vidare har dven intresset hos leverantdrerna for sin
egen och andras UppLev-bedémningar okat, da det finns ett tydligt syfte med bedémningen
om det anvands som mervérde vid kommande upphandlingar. Det sétter en viss press pa
leverantorerna att prestera bra.

Leverantdrerna ar generellt sett positiva till att Trafikverket anvéander mervarden i sina
upphandlingar (se tabell 7). Om svaren pa fragan om ” Det &r bra att Trafikverket anvander
mervarden utover pris i sina upphandlingar” ges ett varde fran 1 (haller inte alls med) till 5
(haller med fullstandigt) sa fas medelvarde enligt foljande:

A-Leverantorer 4.60
B-Leverantorer 3,41
Totalt 3,97
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Tabell 7: Det &r bra att Trafikverket anvédnder mervarden utéver pris i sina upphandlingar.

A-Leverantorer Hallerinte alls med
Haller inte med

Varken eller
Haller med 6
Haller med fullstandigt 9
B-Leverantorer Hallerinte alls med 2
Haller inte med 2
Varken eller 3
Haller med 7
Haller med fullstandigt 3
Totalt Haller inte alls med
Haller inte med 2
Varken eller 3
Haller med 13
Haller med fullstandigt 12

Pa enkatfragan om UppLev tillfor ett varde for leverantorernas forbattringsarbete var det en
liten dvervikt av leverantdrerna som ansag detta med fordelning enligt tabell 8. Om svaren pa
fragan om “UppLev tillfor ett varde for oss som leverantor i vart interna forbattringsarbete”
ges ett varde fran 1 (haller inte alls med) till 5 (haller med fullstandigt) sa fas medelvarde
enligt foljande:

A-Leverantorer 3,47

B-LeverantOrer 3,00

Totalt 3,22

Tabell 8: UppLev tillfor ett varde for oss som leverantor i vart interna forbattringsarbete

A-Leverantorer Hallerinte alls med 1
Haller inte med 1
Varken eller 4
Haller med 8
Haller med fullstandigt 1

B-Leverantorer Hallerinte alls med 3
Haller inte med 3
Varken eller 3
Haller med 7
Haller med fullstandigt 1

Totalt Haller inte alls med 4
Haller inte med 4
Varken eller 7
Haller med 15
Haller med fullstandigt 2
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| fritextsvaren fran leverantorsenkaten lyftes det fram positiva aspekter av att anvanda
mervarden utover pris i allmanhet och UppLev som mervarde i synnerhet. Det var positivt att
mer an enbart pris utvarderas, att bara konkurrera med lagsta pris driver prisnivaerna nedat
och minskar méjligheten att premiera kompetens och kvalitet. Nagon lyfte aven fram att det i
grunden &r bra att kunna ge positivt mervarde for ett tidigare val genomfort projekt, men att
detta behover goras i tydligare dialog mellan bestéllare och leverantér. En leverantor gav
féljande kommentar som:

" Det &r positivt att anbudsbeddmning sker pa mervarden och var anbudsinsats blir mindre
omfattande jamfort med konventionella mervardesbedémningar. Det ar bra att fa nagot
tillbaka nar man levererar goda resultat i projekt. Goda betyg ger positiva signaler internt -
vi vill ha néjda kunder och feedbacken blir vildigt konkret.”

Dock var det positiva aspekterna &ven kopplade till att UppLev behdver vara mer transparent
och tydligt. UppLev kanske inte pa ett bra satt beskriver den verkliga formagan. Det som
bedéms upplevs som ensidigt dar nagon eller nagra personer gor en subjektiv bedémning,
som delvis kan beror pa relationen mellan bestéllare och leverantor i det specifika projektet.

Svarigheter med att anvanda UppLev som mervarde i upphandlingar

Kvaliteten pa data i UppLev behover forbattras och sa dven mojligheten att plocka ut
rapporter. Det var tydligt att manga inkdpare upplevde ett merarbete och en osékerhet nar
rapporter fran UppLev skulle tas fram och bedémas. Upplagget med att anvéanda UppLev som
mervarde upplevdes av manga som juridiskt tveksamt ur ett rattsséakerhetsperspektiv. Har &r
det viktigt att sakerstalla kopplingen till det upphandlade objektet samt att nya aktorer
behandlas likvardigt med befintliga aktorer.

Fragan om rattssakerheten stalldes aven till leverantorerna dar dessa i princip var ense om att
det var tvivelaktigt att anvanda UppLev som mervarde i upphandlingar (se tabell 9). Om
svaren pa fragan om ” Det &r problematiskt ur ett rattssakerhetsperspektiv att anvanda
UppLev-beddomningar som mervérden i upphandlingar” ges ett véarde fran 1 (haller inte alls
med) till 5 (haller med fullstandigt) sa fas medelvarde enligt foljande:

A-Leverantorer 4.07
B-Leverantorer 3,59
Totalt 3,81
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Tabell 9: Det &r problematiskt ur ett rattssakerhetsperspektiv att anvanda UppLev-beddmningar som
mervarden i upphandlingar.
A-Leverantorer Hallerinte alls med
Haller inte med
Varken eller
Haller med
Haller med fullstandigt

U d N =

B-Leverantorer Hallerinte alls med
Haller inte med
Varken eller
Haller med
Haller med fullstandigt

N 2 o

Totalt Haller inte alls med
Haller inte med
Varken eller
Haller med
Haller med fullstandigt 12

0 o o O

Leverantdrerna var inte 6vertygade om att UppLev-bedémningar &r det mervérde som ska
anvandas, atminstone inte in UppLevs nuvarande form (se tabell 10). Om svaren pa fragan om
” Det ar bra att Trafikverket anvander UppLev-bedémningar som mervérden i sina
upphandlingar” ges ett varde fran 1 (haller inte alls med) till 5 (haller med fullstandigt) sa fas
medelvarde enligt foljande:

A-Leverantorer 2,33
B-Leverantorer 2,47
Totalt 2,41
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Tabell 10: Det ar bra att Trafikverket anvander UppLev-bedémningar som mervérden i sina
upphandlingar.

A-Leverantorer Hallerinte alls med 5
Haller inte med 4
Varken eller 3
Haller med 2
Haller med fullstandigt 1
B-Leverantorer Hallerinte alls med 7
Haller inte med 2
Varken eller 3
Haller med 3
Haller med fullstandigt 2
Totalt Haller inte alls med 12
Haller inte med 6
Varken eller 6
Haller med 5
Haller med fullstandigt 3

| fritextsvaren fran leverantorsenkaten lyftes det fram forhallandevis manga negativa aspekter
av att anvanda UppLev beddmningar i upphandlingar, i alla fall utifran hur UppLev fungerar
idag. Den framsta kritiken ar att UppLev beddémningarna upplevs som subjektiva och att
kriterierna for bedomningen ar otydlig. Det upplevs dven att personliga relationer paverkar
hur bedémningen blir.

"Ett betyg fran ett projekt dr inte nédvandigtvis likvdrdigt med ett betyg fran ett annat
projekt.”

Det fanns &ven kommentarer som mer konkret adresserade att anvanda UppLev-bedémningar
som mervarde i upphandlingar. En aspekt var att det inte gjordes ett lokalt urval av projekt
som skulle vara med i beddmningen. Det upplevdes som slumpmassigt vilka projekt som var
med i utvarderingen och att relevansen da var svag till det upphandlande objektet.

"Sdasom urvalet frdn UppLev gjorts hitintills visar det i 6verhuvudtaget inte pa leverantérens
formaga att utfora uppdraget. Projekt av helt annan art, storlek, geografi, projektledning etc.
far paverkan pd utfallet i den entreprenad som upphandlas.”

En kommentar gjordes dven att det borde varit fler dn de tva senaste som var i bedémningen
och dér ytterligheter, mest positiva och mest negativa, togs bort fran utvarderingen.
Problematiken avseende nya aktorer lyftes &ven fram.

“Det system som anvdnts for nya och utlindska leverantérer ger otillborliga
konkurrensfordelar da leverantoren sjélv fatt valja projekt. Man ser ocksa i upphandlingarna
att sddana leverantorer generellt fdr vildigt hoga podng.”
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Overprovade pilotupphandlingar

Under projektets gang har tva upphandlingar éverprovats. Detta har varit en beréknad risk for
Trafikverket, men dven en forvéantad effekt av pilotupphandlingarna.

Forvaltningsratten i Falun, mal nr 775-21

Trafikverket genomférde en upphandling avseende utférande av beldggningsarbeten med
halvvarm massa i Dalarnas- och Jamtlands lan (KOM-400062). Upphandlingen har tva
anbudsomraden (W10 och Z10) och genomfors som ett forenklat forfarande enligt lagen
(2016:1145) om offentlig upphandling, LOU. Tilldelningsbeslut meddelades den 12 februari
2021 varvid andra bolag an Peab Asfalt AB tilldelades kontrakt i de bada anbudsomradena.
Peab Asfalt AB placerade sig pa andra plats i bada anbudsomradena.

Parternas argumentation

Peab Asfalt AB (i det foljande Peab) ansdkte om dverprévning och yrkade att upphandlingen
skulle goras om. Peab anforde bland annat foljande. Av AFB.53 framgar att bestallaren
kommer att anta det anbud i respektive beldggningsgrupp som ar det mest ekonomiskt
fordelaktiga for bestéllaren och att det kommer att avgoras enligt den utvéarderingsgrund och
tilldelningskriterier som darefter anges. Utvarderingsmodellen sammanfattas pa foljande satt:
Jamforelsesumma = Anbudssumma — Mervarde (SEK). Peab havdar att utvérderingsmetoden
bryter mot likabehandlingsprincipen. Utvardering har skett baserat dels pad av anbudsgivaren
lamnad anbudssumma, dels pa ett mervarde baserat pa referensuppdrag lamnade i
Trafikverkets leverantdrsuppfoljningssystem “UppLev”. Peab dr sedan tidigare registrerat i
UppLev.

Trafikverket anforde att utvarderingsmodellen ar férenlig med LOU och att anbudsgivarna har
mojlighet till insyn i Trafikverkets utvardering. Trafikverket hanvisar vidare till leverantors-
uppfaljningssystemet UppLev som fran 2013 anvants for att fa enhetliga uppféljningar av
leverantorernas leveranser till Trafikverket samt att dven sékerstélla kontraktsenliga
leveranser. Leveranserna utvarderas enligt nio parametrar vilka poangsatts efter en femgradig
skala for respektive parameter. Parametrarna ar tid, kvalitet, ekonomi, samarbete och
kommunikation, dokumentation, teknik och utveckling, sékerhet, trafik och miljo. Det sker en
kontinuerlig uppféljning under kontraktsperioden och Trafikverket aterkopplar tva ganger per
ar for kontrakt som tecknas av verksamheten Investering och Stora projekt samt en gang per
ar for kontrakt som tecknas av verksamhetsomradet Underhall. Varje fardigstallt kontrakt far
aven en slutlig bedémning efter den slutliga leveransen.

| den aktuella upphandlingen gjorde Trafikverket bedémningen att kvalitet, samarbete och
kommunikation var de omraden som skulle tillféra ett mervarde till de aktuella
entreprenaderna. Modellen for detta redovisas i AFB.53. Utvérderingen av de valda
parametrarna ar avsedda att goras med sa aktuella forhallanden som méjligt, vilket ar
anledningen att det ar de tva senast fardigstallda referensuppdagen (bedémda i UppLev) fram
till annonseringsdagen som blir grunden for utvarderingen. Trafikverket hamtar in betygen i
UppLev och dessa omvandlas till ett fiktivt monetért avdrag. Det &r alltsa inte nagon ny
beddmning av referensuppdragen. Det ar omojligt for Trafikverket att k&nna till vilka som ska
lamna in anbud vid tidpunkten for annonsering. Det sékerstaller saledes kraven pa transparens
och likabehandling. Det gor att Trafikverket inte kan vélja uppdrag for respektive potentiell
anbudsgivare.
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Trafikverket havdar vidare att modellen tillater bade insyn som kontroll av vilka uppdrag som
legat till grund for utvarderingen. Den har ocksa varit transparent for anbudsgivarna om de
fiktiva avdrag som kommer goras fran anbudssumman. Utvarderingsmodellen &r darfor
forenlig med principerna om transparens och likabehandling.

Forvaltningsrattens bedémning

Upphandlande myndigheter &r vid uppréttandet av upphandlingsdokumenten fria att faststélla
de krav och kriterier som kommer att tillmatas betydelse vid upphandlingen.

Den utvérderingsmodell som Trafikverket har valt att tillampa i upphandlingen beskrivs
ingaende i upphandlingsdokumenten under koden AFB.53. | AFB.53 finns bland annat
redovisat vilka tilldelningskriterier som galler i upphandlingen, vad mervérdesbedémningen
baseras pa for det fall anbudsgivaren har registrerade bedémningar i leverantors-
uppfoljningssystemet UppLev, utifran vilken skala bedémningen i UppLev gors samt narmare
hur mervérdet raknas fram for respektive anbudsomrade i upphandlingen. Dartill kommer att
Trafikverket i AFB.53 har exemplifierat hur modellen fungerar i praktiken samt att
Trafikverket hanvisat till en webbplats dar ytterligare information om UppLev,
bedémningsmallar samt kriterier for respektive poang 1-5 finns att tillga. Detta &r i linje med
hur pilotupphandlingarna skulle genomfaras for att kunna fa genomslag for
mervardesmodellen.

Forvaltningsratten menar att Peab med utgangspunkt i upphandlingsdokumenten bér ha haft
tillrackligt goda mojligheter att utforma ett konkurrenskraftigt anbud med insikt i vilka
referensprojekt som kommer att ligga till grund for utvarderingen och darmed ocksa vilka
betyg och fiktiva avdrag som bolaget kommer att erhalla i utvarderingen. Det forhallandet att
Trafikverket valt att basera utvarderingen pa anbudsgivarens senaste tva fardigstallda
referensuppdrag som &r beddmda i UppLev fram till annonseringsdagen ar enligt
forvaltningsrattens mening férenligt med de grundldggande principerna i LOU. Trafikverket
har bestamt att det ar de tva senaste fardigstallda referensuppdragen som ska raknas.

Sammanfattningsvis bedomer forvaltningsratten att upphandlingsdokumenten och
utvarderingsmodellen nar upp till kraven pa 6ppenhet och likabehandling i 4 kap. 1 § LOU
och att det inte finnas skél for ingripande enligt LOU.

Forvaltningsratten i Falun, mal nr 228-22 Infranord ./. Trafikverket

Trafikverket genomforde en upphandling for utférande av basunderhall av
Jarnvégsanlaggningar enligt LUF. Infranord AB anstkte om Overprdvning och yrkade att
upphandlingen skulle géras om pa grunden att utvarderingsmodellen &r utformad i strid med
LUF och att bristerna har medfort skada eller risk for skada for Infranord.

Infranord anforde ett antal grunder for att soka pavisa att Trafikverkets upphandling var
utformad i strid med LUF. Den forsta fragan géllde sammanblandning av kvalificerings-
kriterier och utvarderingskriterier.

Infranord menade att tilldelningskriteriet UppLev avser omstandigheter som borde vara
relaterat till kvalificeringsprocessen. Det pekar inte pa offererade personer utan pa
referensuppdrag oavsett bakgrund for kontrakten som foljs upp. Enligt Infranord &r detta
saledes referensen som egentligen avser anbudsgivarens allméanna férmaga, kvalifikationer
och resurser som utvérderas. Enligt Infranord ar darfor kriteriet UppLev utformat i strid med
LUF samt praxis fran EU-domstolen (mal C-532/06 samt C-601/13) och kammarratten i
Stockholms dom i mal 1047-18.
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Trafikverket anforde att anvandandet av UppLev-beddmningar ska ses som att verket
anvander sina egna referenser vid utvarderingen. Detta har godtagits i praxis. Det &r inte
nagon sammanblandning mellan kvalificerings- och utvarderingsfas. UppLev-bedémningen
menar att soka infornation om hur, med vilken kvalitet, tidigare uppdrag genomforts. Att bara
beakta nyckelpersoner vid utvardering ar ett misstag da personer kan sluta sina anstallningar,
vara tjanstlediga eller foréldralediga vid tidpunkten for genomférande av entreprenaden. Det
ar saledes projektet som &r i fokus, inte anstalld personal. Pa det sattet kan Trafikverket
sékerstélla faststallande av det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

Infranord anfdrde vidare att kriteriet UppLev saknar anknytning till det som ska upphandlas.
Hé&r argumenterade bolaget att det strider mot 15 kap. 2 8 LUF. De kontrakt som beddms
enligt UppLev &r enligt Infranord inte sddana att de ryms inom det aktuella omradet for den
nu aktuella upphandlingen.

Trafikverket havdar att ett tilldelningskriterium som ska ha anknytning till
upphandlingsobjektet inte maste galla kontraktsféremalets egenskaper som sadana. Den
avgransning som Trafikverket gjort rérande tilldelningskriteriet till den kontraktstyp som
Trafikverket anser vara relevanta for upphandlingen: “baskontrakt eller ny- och
ombyggnadsentreprenader, inom trafikslag jarnvag och med en kontraktssumma om minst 50
MSEK?”. Det dr enligt Trafikverket ett medvetet val att inte begrénsa kriterierna till att bara
avse basunderhall jarnvag. Det finns ocksa flertalet gemensamma kopplingar kring sakerhet,
arbetssatt, teknikslag och sa vidare. De omraden som Trafikverket till utvardera i den aktuella
upphandlingen (Kvalitet, Samarbete och kommunikation, Sékerhet och Dokumentation) ar
gemensamma for dessa olika typer av kontrakt.

Infranord menar ocksa att kriteriet UppLev strider mot principerna om likabehandling och
proportionalitet i LUF da det bara &r uppdrag utforda for Trafikverket som ska beaktas.
Bolaget anser att det inte finns nagot hinder i sig att en upphandlade enhet anvander sina egna
referenser. Daremot anser Infranord att dessa referenser maste likstallas med andra referenser.
Hér synes Infranord mena att anbudsgivare som inte haft kontrakt med Trafikverket inte har
samma mojligheter att anvanda andra referenser.

Enligt bolaget skulle det strida mot proportionalitetsprincipen att inte anbudsgivare skulle fa
anvéanda “relevanta referensuppdrag utforda for andra bestillare”.

Har menar Trafikverket att UppLev-beddmningen maste utga fran just Trafikverkets egna
referenser. Det &r ett "mervarde att anbudsgivaren kommer att utféra uppdraget med viss
kvalitet, vilket utvirdera mot bakgrund av hur anbudsgivaren har utfort tidigare uppdrag.”
Den grundlaggande tanken har for Trafikverkets del &r att referenserna ska kunna ge
Trafikverket en rattvisande och objektiv bild av hur leverantdren har utfort uppdrag tidigare.

Den l6sning som Trafikverket valt for anbudsgivare som inte har bedémningar i UppLev har
varit att ge dessa en poang som varken innebér eller paslag eller ett avdrag fran
anbudssumman. Det &r i linje med likabehandlingprincipen.

Infranord menar att kriteriet UppLev star i strid med likabehandlingsprincipen. Skalet till
detta anges vara att olika anbudsgivares kan komma att bedémas enligt olika modeller. De
olika underkriterierna i den nu aktuella upphandlingen bedoms enligt Infranord pa olika
grunder.

Harvidlag menar Trafikverket att de aktuella underkriterierna bedéms enligt samma
grundmodell d&ven om det kan skilja sig nagot pa detaljniva. Men det ger enligt Trafikverket
ett likvardigt resultat i slutdndan.
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Infranord menar ocksa att utvarderingsmodellen innebar att uppdrag som helt saknar relevans
for och koppling till det kontrakt som ska upphandlas kan komma att bedémas vid
utvarderingen. Modellen kan ge helt godtyckliga resultat och sékerstéller inte att Trafikverket
erhaller det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Infranord hanvisar till hur
leverantorsuppfoljningen gar till enligt Trafikverkets hemsida. For vissa kontrakt sker
uppfdljningen tva ganger per ar, for andra kontrakt gors den en gang per ar.

Trafikverket menar att Infranords pastaenden &r felaktiga. Det ar ven inte ratt att olika
referensprojekt skulle bedémas enligt helt olika bedémningsmodeller. Har pekar Trafikverket
pa att modellen tydligt beskrivs i AFB.53. Det kan inte heller leda till helt godtyckliga
resultat. Kriterierna ar tydliga, fasta och utforligt beskrivna. Modellen motverkar i sjalva
verket godtycklig podngsattning. Utvarderingsmodellen &r till for att kunna Trafikverket de
basta forutsattningarna for att kunna anta anbud som har det basta forhallandet mellan pris
och kvalitet.

Infranord anfor att man menar att kriteriet UppLev ar utformat pa ett motséagelsefullt och
otydligt satt. Har vill bolaget peka pa att bedomningsmallarna inom Trafikverket &r otydliga, i
flera fall motsagelsefulla och i vissa fall gar det inte att utlasa om kriterierna innebéar
beddmning av samma omstéandigheter eller om det skiljer sig dem emellan. Det &r en
otydlighet som leder till att leveranttrerna inte kan veta vilken grund som finns for
betygsgivningen hos Trafikverket.

Trafikverket menar att bedomningskriterierna inte &r motségelsefulla eller otydliga. Det &r
enligt Trafikverket en ”’vil genomarbetad modell med fasta och utforligt beskrivna kriterier
over vad som bedomas i ett uppdrag”. Kriterierna ar hela tiden kidnda for leverantéren och
denne har majlighet att fa vetskap om sina slutliga poang i de kontrakt som kommer att
beaktas vid utvarderingen. Trafikverket medger att det sjalvklart aterfinns subjektiva moment
i en bestallares utvardering av en leverantor och dennes leverans och prestationer. Sa lange
utvarderingen sker pa objektiva grunder, utifran bedomningskriterier och poéngskalor, ar
detta inte ndgot som strider mot LUF. Detta utrymme for subjektivitet maste finnas for den
upphandlande enheten.

Slutligen héavdar Infranord att kriteriet UppLev innebar en fri provningsrétt for Trafikverket.
Enligt bolaget innebér kriteriet UppLev “obegrinsade mdjligheter till skonsméssiga
bedomningar fran Trafikverkets sida”. Infranord menar hér att Trafikverket kan bestimma
vilken poang de olika anbudsgivarna ska erhalla vid utvérderingen av UppLev. De
tillkortakommanden som finns inom Trafikverket leder till en méjlighet for verket att helt
skonsmassigt bestamma poéngen. Med andra ord en fri provningsréatt for Trafikverket enligt
bolagets mening.

Trafikverket kommenterar denna grund fran Infranord med att patala att det finns ett system
for leverantdrer som vill patala oklarheter, vid savél byggmaéten som bedémningsméten.
Avseende uppféljning enlig UppLev finns ocksa en majlighet for leverantoren att ta fragan
vidare till respektive ombud om man inte &r 6éverens med Trafikverket.

Forvaltningsrattens beddmning

Forvaltningsratten inleder med att hanvisa till EU-domstolens mal C-532/06 Lianakis dar man
slagit fast att kvalificeringskriterier och tilldelningskriterier inte far ssmmanblandas. Av
namnda avgorande framgar att kriterier som huvudsakligen avser vilken erfarenhet och vilka
kvalifikationer och resurser som anbudsgivaren forfogar 6ver for att sakerstalla ett gott
utférande av projektet i fraga inte kan anses utgora utvarderingskriterier. Nagot generellt
forbud mot att beakta referenser vid anbudsutvarderingen kan daremot inte utldsas av vare sig
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LUF eller EU-rattslig praxis, sa lange referenstagningen syftar till att faststalla det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet.

Forvaltningsratten lade stor vikt vid utformningen av AFB.53 och beddmningsgrunderna i
UppLev.

”Av AFB.53 framgar att anbudsutvarderingen av kvalificerade anbudsgivares anbud kommer
att baseras dels pa lamnad anbudssumma, dels pa vardering utifran bedémningar i Trafik-
verkets leveransuppféljningssystem UppLev. Av AFB.53 framgar vidare att det ar ett
mervéarde for Trafikverket att anbudsgivaren utfor entreprenaden med en viss kvalitet och att
detta utvarderas mot bakgrund av hur anbudsgivaren har utfort tidigare entreprenader. |
denna upphandling uppges det vara omradena Kvalitet, Samarbete och kommunikation,
Sakerhet samt Dokumentation som kommer att varderas. De kriterier och bedémningsfragor
som leverantorens prestation ska bedémas utifran i UppLev-systemet framstar som nara
kopplade till hur leverantéren utfort tidigare uppdrag med avseende pa kvalitet och
darigenom &ven till att identifiera och faststalla det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.
Vid dessa forhallanden har Infranord inte visat att utvarderingskriteriet UppLev avser
omstandigheter som huvudsakligen &r att hanfora till anbudsgivarens allméanna formaga att
utféra uppdraget. Det har sdlunda inte skett nagon otillaten sammanblandning av
kvalificeringskrav och utvarderingskriterier genom den valda utvarderingsmodellen, varfor
skal saknas for ingripande enligt LUF utifran vad Infranord har anfort i denna del. ”

Domstolen fortsatter med att det av 15 kap. 2 § LUF framgar att en upphandlande enhet som
utvérderar ett anbud pa grunden basta forhallande mellan pris och kvalitet ska bedéma
anbudet utifran kriterier som har anknytning till det som anskaffas. Vidare framgar att ett
tilldelningskriterium ska anses ha anknytning till den vara, tjanst eller byggentreprenad som
ska anskaffas om kriteriet i ndgot avseende hanfor sig till denna vara eller tjanst eller
byggnadsverket under nagot skede av livscykeln.

Det nu upphandlade kontraktet avser utférande av basunderhall av jarnvagsanlaggningar
och omfattar forebyggande och avhjalpande underhall pa totalt nio bandelar. Ratten delade
inte Infranords uppfattning om att sddana referensuppdrag som enligt AFB.53 kommer att
utvarderas, dvs. baskontrakt eller ny- och ombyggnadsentreprenader inom trafikslag jarnvag
med en kontraktssumma om minst 50 miljoner kr, ar helt irrelevanta for uppdraget och att
tilldelningskriteriet UppLev saknar anknytning till det som ska anskaffas.

Ratten fastslar sedan att det ar:

majligt for upphandlande enheter att anvanda sig av egna referenser i saval
kvalificeringsfasen som utvarderingsfasen under forutsattning att det framgar av
upphandlingsdokumenten och detta sker pa ett objektivt satt sa att de grundlaggande
principerna om likabehandling och transparens i LUF inte trads for nar (se Kammarrétten i
Stockholms dom i mal nr 9-18 och Kammarratten i Géteborgs dom i mal nr 2504-10).

Ratten séger vidare att Trafikverket i forevarande fall angett i upphandlingsdokumenten hur
mervardesbedomningen kommer att genomféras och vad som galler i fraga om anbudsgivare
som finns registrerade i UppLev respektive anbudsgivare som saknar eller har farre an fyra
avslutade bedomningar i UppLev. Sasom upphandlingsdokumenten ar utformade kommer alla
anbudsgivare som har registrerade bedémningar i UppLev respektive alla anbudsgivare som
saknar eller har féarre &n fyra avslutade bedomningar i UppLev att behandlas lika i
utvarderingen. Trafikverkets val att anvanda sig av UppLev pa det satt som foreskrivs i
upphandlingsdokumenten strider inte mot likabehandlingsprincipen.
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Det framstar vidare som rimligt och &ndamalsenligt att Trafikverket i egenskap av bestéllare
ges mojlighet att utvardera och poangsétta leverantérer som tidigare har utfort uppdrag av
liknande art for Trafikverket i syfte att identifiera det anbud som har det basta forhallandet
mellan pris och kvalitet. Kriteriet UppLev ar saledes forenligt med
proportionalitetsprincipen. Det fortjanar har att papekas att upphandlingsdokumenten inte ar
utformade pa sadant satt att en anbudsgivare som saknar UppLev-bedémda uppdrag
diskvalificeras fran att delta i utvarderingen av den anledningen.

Forvaltningsratten knyter sedan an till den fasta praxis som rader sedan tjugo ar tillbaka. Det
ar den upphandlande myndigheten som har tolkningsforetrade rérande utformning och
utvarderingsmodeller.

Av praxis framgar att upphandlingsdokument inte behéver vara optimalt utformade men att
de ska vara sa klart och tydligt utformade att en leverantor pa grundval av dessa kan avgora
vad den upphandlande enheten tillméater betydelse vid upphandlingen och en
utvarderingsmodell ska vara utformad sa att den ar &gnad att leda till ett rattvisande resultat,
dvs. att det anbud som ar ekonomiskt mest fordelaktigt antas (se Hogsta
forvaltningsdomstolens avgdrande RA 2002 ref. 50).

Domstolen pekar sedan pa att utvarderingsmodellen ger méjlighet for i princip alla
leverantorer att kunna bli beddmda enligt mervardesmodellen. Den utvérderingsmodell som
Trafikverket har valt att tillampa i upphandlingen beskrivs ingaende i
upphandlingsdokumenten under koden AFB.53, vari det bl.a. finns redovisat vilka
tilldelningskriterier som géller i upphandlingen, vad mervardesbedémningen baseras pa for
det fall anbudsgivaren har registrerade bedémningar i UppLev, utifran vilken skala
bedomningen i UppLev gors samt ndrmare hur mervardet réaknas for respektive bedomt
omrade.

Trafikverket har dartill i AFB.53 angett vilket betyg de anbudsgivare som saknar eller har
farre an fyra avslutade bedémningar i UppLev kommer att erhalla och har exemplifierat hur
modellen att berdkna avdrag eller paslag fungerar i praktiken. Trafikverket har vidare hanvisat
till en webbplats dar ytterligare information om UppLev, beddmningsmallar samt kriterier for
respektive poang 1-5 finns att tillga.

Det ligger i sakens natur att referenten vid en referenstagning gor en bedémning utifran den
erfarenhet denne har av leverantoren i frdga och vissa skdnsmassiga inslag ar ofrankomliga
vid en utvardering av kriterier sasom kvalitet i tidigare leveranser och prestationer. |
forevarande fall ar utrymmet for skonsmassiga bedémningar klart begransat till féljd av de
bedémningsmallar som finns i UppLev och de kriterier och betygsnivaer som beskrivs déri.
Utvarderingsmodellen och kriteriet UppLev kan darfor inte sdgas 6ppna upp for en fri
provningsratt for Trafikverket.

Kommentarer rorande de tva avgérandena

Trafikverket vinner framgang i bagge fallen. Malet 228-22 6verklagades till saval
kammarratten som Hogsta forvaltningsdomstolen av Infranord utan framgang. Vi kan
konstatera att de grunder som de 6verprdvande parterna anfor, i sak snarast beror
osakerhetsmoment rérande utvarderingsmodellen som sadan. | malet 228-22 sager ocksa
Infranord att man i sak inte har nagra invandningar mot att Trafikverket kan anvéanda sina
interna referenser i utvarderingsfasen. Forvaltningsratterna i de tva malen ger Trafikverket i
allt ratt rérande mervardesmodellen och anvandandet av UppLev utifran fragestallningarna
fran de 6verprovande parterna. Férvaltningsrattens bedomning i mal 228-22 rérande betyg for
de leverantorer med farre an fyra avslutade bedomningar i UppLev far anses galla tills annan
prévning gors
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Slutsatser

Som andra studier visat sa finns det rimliga skal att bedéma tidigare erfarenhet av leverantorer
vid upphandlingar. | den privata sektorn gors detta mer som regel an undantag, men for
offentliga aktorer maste detta goras inom ramen for regelverk kopplat till offentlig
upphandling. Tidigare studier har lyft fram att detta svarligen kan géras inom ramen for
offentlig upphandling och da antagligen endast som kvalificering.

Det unika med Trafikverkets pilotupphandlingar, som studerats i denna studie, ar att tidigare
erfarenhet inte hanterats som kvalificering utan som mervérde vid bedémning tillsammans
med pris. Det vill siga att en entreprendr som genomfort kontraktsarbeten pa ett bra satt
tidigare har storre chans att fa tilldelat kommande kontrakt.

30 upphandlingar genomférdes, varav 4 av olika skal inte slutfordes. Av de 26 som var kvar
blev 2 6verprovade. | bada dessa 6verprévningar bedomde domstolarna att Trafikverket
uppfyllt grundlaggande villkor avseende regelverket kopplat till offentlig upphandling. Da ur
ett rattssakerhetsperspektiv var Trafikverkets upplagg i pilotupphandlingarna korrekt, i alla
fall utifran de grunder som leverantérerna valde att 6verprova pa. Det dr dock fortfarande
oklart om hur kopplingen till kontraktsforemalet och avtalsuppfoljningen gar att sammanfora
utan att de grundlaggande rattsprinciperna i LOU Overtrads. Réattslaget ar oklart i denna fraga
och doktrin &r inte entydig vad géller mojligheten att anvanda tidigare erfarenhet som
mervarde. Denna studie har gett en del svar avseende under vilka forutsattningar som detta ar
maojligt genom att det funnits en grundldggande, om &n inte entusiastisk, acceptans internt hos
Trafikverkets inkOpare och hos leverantérerna.

Dock var tydligt fran bade intervjuer med inképare och enkaét till leverantorer att det fanns
upplevelse om att det var rattsosékert. En aspekt som lyftes var UppLev som
avtalsuppfoljningsmetod, framforallt tydlighet och likriktighet i de betygsbeddmningar som
gors. Nu verkar det finnas en uppfattning om att det betyg du far i UppLev till stor del beror
pa de personliga relationer, bra eller daliga, som funnits mellan bestallare och leverantor.

En aspekt var att betygssattningen i UppLev behover tydliggoras sa att det blir objektivt om
vad som ska ge ett visst betyg. Det gar antagligen inte att helt ta bort subjektiviteten, men ju
mer objektivt och likriktad en bedémning ar desto mer tillit ges till beddmningen. Detta ar
inte minst viktigt om beddmningen kommer att beddmas vid upphandling av kommande
kontrakt, oberoende om det & som mervarde eller kvalificering.

Ett uppenbart problem som da uppkommer &r hur de leverantérer som inte har nagon UppLev
beddmning ska hanteras. Det nuvarande upplagget med att nya aktodrer ska komma med egna
referenser upplevdes som problematiskt bade fran inkGpare och leverantorer, eftersom det i
nagon mening bryter mot likabehandlingsprincipen. Tidigare studier har dock lyft fram att nya
aktorer inte behover vara ett problem (Spagnolo 2014), héar anses det dock att nya aktorer bor
ges ett schablonmassigt mervérde, exempelvis noll eller ett maxvarde. | en av piloterna
gjordes det pa detta sétt att en ny aktor gavs mervéardet noll. Fragan ar dock hur dessa olika
angreppssatt skulle sta sig vid en rattsprovning, det vill saga hur sakerstélls likabehandling.

En annan fraga som togs upp, av bade inkopare och leverantorer, dr vilka och hur manga
UppLev bedomningar som ska inga vid bedémning av mervardet. | pilotupphandlingarna var
det de tva senaste for en leverantdr pa nationell basis, det vill séga fokus 1ag pa att bedéma
leverantdren som organisation och inte hur de lokalt/regionalt presterar. Detta fick kritik fran
bade leverantdrer och inkdpare, bland annat var det ett av grunderna for Infranords



overprévning. Argumentet kan foras att genom en mer lokal/regional beddmning sa kanske
kopplingen till det upphandlade objektet blivit tydligare, och &nnu mer sa om det dven
tydligare kopplades till typ av projekt. Det vill séga att for exempelvis ett jarnvagsprojekt tas
bara UppLev bedémningar som beror jarnvagsprojekt med.

Argumentet mot en mer lokal/regional och projektspecifik bedémning ar att det motverkar
den indirekta larandeeffekt som detta kan ha pa leverantoren. Det vill siga att detta medfor att
leverantoren behover se dver hela sin verksamhet. Det finns dven en problematik kopplat till
nya aktorer som inte har en UppLev beddmning. | det nuvarande upplagget, med att nya
aktorer sjalv ska bidra med referenser fran de tva senaste projekten, kan det bli problem
kopplat principen om icke-diskriminering. Det vill siga att om det ar de tva senaste pa
lokal/regional niva sa blir kopplingen till de referensprojekt som en ny aktor presenterar i
princip omojliga att beddma, for de ar ju per definition inte lokala/regionala.

Sammanfattningsvis kan ségas att det fanns en mangd positiva aspekter av de genomforda
pilotupphandlingarna. En var att intresset for UppLev bedémningarna 6kat, fran bade
Trafikverket och leverantorerna. Oberoende av om Trafikverket kommer att fortsatta anvanda
Upplev som mervarde (just nu ar beslutet att inte fortsatta med det upplagg som fanns i
pilotupphandlingarna) sa har pilotupphandlingar 6ppnat upp for en behovlig utvardering av
UppLev och ett forbattringsarbete har paborjats. En annan positiv aspekt ar att anvandandet
mervarden i upphandlingar tydliggjorts, exempelvis ar leverantérerna tydligt positiva till att
mervarden anvénds, dock kanske inte mervérde med UppLev som i pilotupphandlingarna.
Fran ett inkopsperspektiv upplevdes det aven som positivt att kunna bedéma tidigare
erfarenhet vid tilldelning av kontrakt, om detta kan goras rattssakert med bibehallen
transparens.

Aspekter som behdver utvecklas om det upplégg av att bedéma tidigare erfarenhet som
funnits i de studerade pilotupphandlingarna ska anvandas framtiden &r:

e SOkbarheten for att hitta ratt UppLev beddmningar behdver forbéttras. |
pilotupphandlingarna hade referenser i UppLev en begransad sokbarhet och medforde
ett merarbete for inkdparna i anbudsvarderingen.

e Tydligare motiveringar av vilka UppLev bedémningskriterier som ska anvéndas
behdvs, i manga av pilotupphandlingarna angavs bara vilka kriterier som skulle
anvéndas utan direkt motiv till varfor.

o Utvarderingens mal &r att producera varderingskunskap, genom att saga nagot
om utvarderingsobjektets meriter och vérde. Hur bedémningsarbetet kan
genomforas kan analyseras med hjélp av fyra fragor

1. Vilka vérdekriterier ska beddmas?

2. Med vilka matt ska kriterierna preciseras?

3. Enligt vilka principer ska jamforelsen ske?

4. Skall resultat vagas samman och i sa fall hur?

e Utreda pa vilket satt som nya aktorer ska ges mervarden, om de inte har nagon tidigare
beddmning i UppLev
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