KONKURRENSKOMMISSIONEN KKO 01-083
PM-2 2001-12-12 SLUTLIG BEDOMNING

Frdaga om snedvridning av konkurrensen genom bristande affdrsmdssighet vid offentlig
upphandling (virdering av referenser)

Stockholms stad har upphandlat klottersanering i praktiken enbart pa grundval av
referenser, vilka i ett avgorande fall visat sig inte kunnat verifieras.

Stockholms stad har genom stadsdelsndmnderna i Katarina-Sofia samt Maria-Gamla stan, i
april 2001 infordrat skriftliga anbud avseende “klottersanering och klotterskydd” under
perioden den 1 september 2001 till och med den 30 november 2003, med mdjlighet till arsvis
forlangning, dock senast till och med den 30 november 2005 (2+1+1).

Av anbudsunderlaget framgér att upphandlingen skall genomforas enligt forfarandet for
forenklad upphandling enligt lagen om offentlig upphandling. Vidare framgar (punkten 7) att
utvérderingen av inkomna anbud skall ske i viss ordning, varvid en s.k. kvalifikations-
vérdering skall genomforas innan en materiell virdering sker.

Enligt upphandlingsunderlaget skall anbuden vérderas bland annat enligt f6ljande
rangordnade kriterier: ”* Pris * Utforande * Serviceférmdga”. Inneborden av kriterierna
redovisas separat i underlaget, varav framgér att under punkten utférande, arbetsresultat fran
liknande arbeten (baserat pa referenser) “virderas hégt” samt avseende samarbetsférmdga att
goda vitsord fran referenterna avseende serviceformaga “ger hoga podng”.

Vid anbudstidens utgang den 19 juni 2001 inkom enligt en sammanstéllning som tillstillts
anbudsgivarna' nio anbud i upphandlingen. Dessa anbud har av de berorda
stadsdelsndmndernas forvaltningar sammanstillts, podngsatts samt rangordnats enligt foljande
(Anbud 4 markerat med fet text, de anbud med vilka avtal kommit ifraga —
rangordningsnummer 1-3 - markerade med kursiv text):

Anbudsgivare Totalsumma, |Prispodng | Utforande- | Service- Summa Rang
pris per ar poéng formaga poéng ordning
poéng
Anbudsgivare 1 | 48.360 kr. 8,0p 10 p 10 p 28,0 p 5
Anbudsgivare 2 |46.500 kr. 84p 10p 10p 284 p 4
Anbudsgivare 3 | 57.400 kr. 5,7p 10p 10p 25,7p 7
Anbudsgivare 4 |42.880 kr. 93 p 9p 9p 27,3 p 6
Anbudsgivare 5 | 46.680 kr. 84p 10p 10p 284 p 4
Anbudsgivare 6 | 46.000 kr. 8,6p 10p 10p 28,6 p 3
Anbudsgivare 7 | 41.400 kr. 9,7p 10p 10p 29,7 p 2
Anbudsgivare 8§ | 40.200 kr. 10,0 p 10p 10p 30,0 p 1
Anbudsgivare 9 | 62.680 kr. 44p 10p 10p 244 p 8

Av en skrivelse med upplysning om utgdngen i upphandlingen som tillstéllts
Anbudsgivare 4° framgér att foretaget inte tilldelats ndgot kontrakt i upphandlingen. Kontrakt
har istéllet tilldelats de foretag som rangordnat sig som nummer 1- 3 enligt stadens
utvirdering (se ovan). Uppgiften styrks av ett den 3 juli 2001 upprittat protokoll enligt vilket
Stockholms stad genom beslut av stadsdelsmiljochefen vid Maria-Gamla stans

1
Sammanstéllning. ”Anbudsutvardering klottersanering”, (odaterad).

Skrivelse den 10 augusti 2001, rubricerad ’ANBUDSUTVARDERING,, KLOTTERSANERING”, frn Katarina-Sofia
stadsdelsforvaltning till Anbudsgivare 4.



stadsdelsforvaltning antagit de ovan som nummer 1-3 rankade anbuden fran Anbudsgivare 8,
Anbudsgivare 7 samt Anbudsgivare 6, i nu nimnd ordning.

Av beslutsunderlaget i upphandlingen med en redovisning av referenstagning m.m.
framgar att Stockholms stad inhdmtat tre referenser per anbudsgivare. I samtliga fall utom for
Anbudsgivare 4 har referenstagningen inte inneburit ndgra negativa referenser. Avseende
Anbudsgivare 4 framgar dock att en av tre tillfrdgade referensgivare ...har ldmnat dalig
referens pd utforandet”. Till stod for utvarderingen i denna del ligger en handskriven
anteckning av den for upphandlingen ansvarige tjinstemannen, av vilken framgér att han varit
i kontakt med négon av de tva personer hos referensgivaren som Anbudsgivare 4 har uppgivit
pa sin referenslista. I marginalen finns antecknat for hand “Jag tror det var [AA] jag pratade
med, men det kan ha varit [BB]”. Av tjansteanteckningen i 6vrigt framgér foljande: “Anbud
4 [Referensgivare X] missat objekt som dr bestdllt, far papeka uppdrag som dr utlagt”.

AA som &r huvudkontaktansvarig hos Referensgivare X uppger att tjdnstemannen BB har
varit i kontakt med berord stadsdelsforvaltning och dirvid redovisat sina erfarenheter av
Anbudsgivare 4. Uppgiften att X skulle vara missndjd med Anbudsgivare 4 har enligt ett den
27 november upprittat intyg emellertid bestritts.’ Till skillnad fran vad som péstatts vid
anbudsvirderingen uppger sig Referensgivare X vara n6jd med Anbudsgivare 4. Nagon
reklamation eller annan verifierbart klagomal har aldrig forekommit mellan parterna.
Referensgivaren har till och med forléngt sitt kontrakt med Anbudsgivare 4.

Av de dvriga referenser som ldmnats avseende Anbudsgivare 4 framgér inte att det funnits
anledning till kritik mot foretaget. I samband med en liknande upphandling av klottersanering
uppger en annan av Stockholms stads stadsdelsforvaltningar (tillika i upphandlingen tillfragad
referensgivare) att "Forvaltningen har egna erfarenheter av att aktuella arbetsuppgifter
utfors pd ett bra sdtt. Vi har dérvid ej upplevt ndgra brister. Aven referenser ger bra vitsord
for liknande arbeten och man har fdtt forlingt avtal med gatu- och fastighetskontoret”. Aven
fastighetskontoret i en grannkommun har referensvis tillfrdgats utan att rikta nagra
anmarkningar mot Anbudsgivare 4.

Om man bortser fran det péstdtt negativa omdomet avseende Anbudsgivare 4 skulle
poéangutfallet i upphandlingen ha fordelat sig enligt foljande, (Anbud 4 markerat med fet text,
de anbud med vilka avtal borde kommit ifrdga — rangordningsnummer 1-3 - markerade med
kursiv text):

Anbudsgivare Totalsumma, |Prispodng | Utforande | Service- Summa Rang
pris per ar poéng formaga poéng ordning
poéing
Anbudsgivare 1 | 48.360 kr. 8,0p 10 p 10 p 28,0 p 6
Anbudsgivare 2 |46.500 kr. 84p 10p 10p 284 p 5
Anbudsgivare 3 | 57.400 kr. 57p 10 p 10 p 25,7 p 7
Anbudsgivare 4 | 42.880 kr. 9,3p 10p 10p 293p 3
Anbudsgivare 5 | 46.680 kr. 84p 10 p 10 p 284 p 5
Anbudsgivare 6 | 46.000 kr. 8,6 p 10p 10p 28,6 p 4
Anbudsgivare 7 | 41.400 kr. 9,7p 10p 10p 29,7 p 2
Anbudsgivare 8 | 40.200 kr. 10,0 p 10p 10p 30,0 p 1
Anbudsgivare 9 | 62.680 kr. 44p 10 p 10 p 244 p 8

Skrift till Anbudsgivare 4 den 27 november 2001 undertecknat av AA hos Referensgivare X. "Pd er begdran oversdndes ett intygande
om att [BB] inte avgivit ndgot negativt omdéme om foretaget [ Anbudsgivare 4] var betrdffar klottersaneringsarbeten eller andra
tidnster som ni utfor for [Referensgivaren X]. [BB] har uttryckt sig sa hdr ° det har fungerat bra for det mesta men sjdlvklart har vi fatt
pdpeka ndagra enstaka ganger’ vilket enligt var uppfattning dr normalt for alla entreprendrer. Vi anser oss nojda med ert sditt att utfora
de av oss kontrakterade arbeten ndr det galler savdl klottersanering som snordjnings arbeten, och av den anledningen har vi under
hosten forlingt innevarande avtal ytterligare ett dr.



Anbudsgivare 4 hade sdledes placerat sig som nummer 3 i rangordningen, och hade ddrmed
ingétt 1 den grupp av anbudsgivare med vilken Stockholms stad tecknat ramavtal 1
upphandlingen.

Gillande rétt

Offentliga upphandlingar regleras genom lagen (1992:1528) om offentlig upphandling
(LOU). Tjénster for fastighetsforvaltning, inklusive stadning och 16pande underhall (kategori
14) utgor sadana s.k. A-tjanster som, om det samlade virdet av tjansterna understiger
troskelvirdet 1.756.000 kronor’, skall handliggas enligt bestimmelserna i 1 kap. 1-6 §§, 6
kap. samt 7 kap. LOU.

Enligt 1 kap. 4 § LOU géller som huvudregel att upphandling skall goras med utnyttjande
av de konkurrensmojligheter som finns och dven 1 6vrigt genomforas affarsméssigt.
Anbudsgivare och anbud skall behandlas utan ovidkommande hansyn.

I forarbetena till lagen om offentlig upphandling motiveras huvudregeln om afférs-
missighet bl.a. av hinsyn till principen om ickediskriminering” (jfr. art. 6 i EG-
Romf6rdraget). Reglerna ér bl.a. utformade i syfte att forsvira mojligheterna att i upphand-
lingen gynna eller missgynna vissa leverantorer pa ett obehdrigt och dirmed konkurrenssned-
vridande sitt. Lagens bestimmelser medfor ocksa att skattebetalarna pa sikt skyddas mot
onodigt hoga kostnader.

Generalklausulen om affarsméssighet vilar dven pé ett antal principer som har sitt ursprung
inom EG-ritten’. Enligt den s.k. likstdllighetsprincipen skall alla anbudsgivare och anbud
behandlas pa ett likvardigt sitt. Enligt den s.k. transparensprincipen foreligger det vidare en
skyldighet for den upphandlande enheten att 1dmna information om upphandlingen och det
praktiska tillvigagangssittet vid denna samt en motsvarande réttighet for leverantorer att fa
tillgang till sddan information sé att de i forvig kan bilda sig en uppfattning om vad som
forvintas av dem 1 upphandlingen. Vilka atgiarder en upphandlande enhet kommer att vidtaga
under upphandlingsprocessen skall saledes vara forutsebara for leverantdrerna. Enligt den s.k.
proportionalitetsprincipen, slutligen, fr en upphandlande enhet inte stdlla andra krav pa
leverantor dn vad som ar relevant i forhallande till foremalet for varje enskild upphandling.

Enligt det nu aktuella anbudsunderlaget skall Stockholms stad fore den materiella anbuds-
varderingen genomfora en kvalifikationsvirdering. Formell uppdelning 1 kvalifikationsfas
och utvérderingsfas géller bara vid av EG-direktiv styrda upphandlingar dver det ovan
angivna troskelvérdet. Kvalifikationsvérderingsfasen regleras i sddana fall genom 1 kap. 17-
18 §§ samt 20a § LOU. Nagon motsvarande lagstadgad uppdelning foreligger inte vid
upphandlingar under de aktuella troskelvirdena.

Vid upphandlingar 6ver troskelvdrdena skall den upphandlande enheten vid kvalifika-
tionsfasen prova sadana kriterier som ar att hdnfora till anbudsgivarnas allménna forutsatt-
ningar, till exempel referenser’. Provningen skall i sidant fall ske med tillimpning av for-
ordningen (1998:1364) om bevis vid offentlig upphandling (bevisférordningen). Enligt 7 §
bevisforordningen kan en leverantdrs mojlighet att utfora tjénster (6ver troskelvérdet)
bedomas med utgangspunkt sarskilt 1 hans skicklighet, effektivitet, erfarenhet och palitlighet.
Anbudsgivaren kan dérvid visa sin kapacitet genom att inge en forteckning dver de
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Enligt forordningen (2000:63) om troskelvérden vid offentlig upphandling géllande troskelvdrde fran den 1 april 2000, vid
upphandlingar av varor och tjénster.

’ Prop. 1992/93:88, sid. 59-60.

‘ Angdaende de EG-rittsliga principernas relevans for generalklausulen, se sérskild réttsutredning i frigan, publicerad i
Upphandlingskommitténs slutbetankande SOU 2001:31 sid. 69-87.
Se Namnden for offentligt upphandling (NOU) - beslut vid nimndsammantréde 27 augusti 1997 - diarienr. 70/97-26. Av namndens
utredning framgar att referenser normalt far anses tillhora kvalifikationsfasen i en upphandling och skall saledes varderas sarskilt, fore
anbudens kvalitet och pris.



viktigaste tjanster som tillhandahéllits under de tre senaste aren, med uppgift om belopp och
tidpunkt samt om referensgivaren var en upphandlande enhet eller inte. I de fall (referens-)
tjanster tillhandahéllits en upphandlande enhet skall bevis ldmnas i form av intyg som
utfardats eller attesterats av behorig myndighet. I andra fall skall leveransforhallandet
bekriftas av referensgivaren eller, om detta inte 4r mojligt, av den anbudsgivande
leverantoren.

Oavsett valet av upphandlingsform skall viarderingen av inkomna referenser ske med
tillimpning av generalklausulen om affarsmassighet och de (delvis EG-rittsliga) principer
klausulen vilar pa. Utvérderingen skall séledes ske pa ett enhetligt (likstéllighetsprincipen),
forutsdgbart (transparensprincipen) och relevant (proportionalitetsprincipen) sitt, vilket torde
forutsatta att referenstagningen bor utformas och sammanstélls pé ett sadant sétt att det tydligt
framgér vad de att de olika referensgivarna har uttalat sig om.

Enligt 6 kap. 13 § LOU skall de skl pa vilka ett anbud antagits och vad som i dvrigt
forekommit av betydelse vid anbudsprovningen finnas dokumenterade hos den upphandlande
enheten.

Yttrande

Stockholms stad, stadsdelsforvaltningarna i Maria - Gamla stan samt Katarina - Sofia, har i
ett yttrande 6ver en promemoria med en preliminir bedomning som uppréttats i drendet bl.a.
anfort foljande: Den aktuella entreprenaden &r beroende av vilka 16pande avrop som sker,
men virdet omfattar uppskattningsvis maximalt 500.000 kronor.

Den omstidndighet att staden frivilligt valt att kvalifikationsvirdera anbuden separat
medfor inte att de 1 bevisforordningen (se ovan) foreskrivna formkraven for referenstagning
skall dga tillampning.

Staden anser att sévil likstéllighetsprincipen, transparensprincipen som
proportionalitetsprincipen iakttagits vid handlaggningen av upphandlingen. Vid
referenstagningen har foredragande tjanstemannen stillt samma fragor till samtliga referens-
givare. De exakta frgestillningarna finns emellertid inte kvar som bevis. Vissa
referensgivare var svéra att na eftersom manga var sommarlediga. I hela upphandlingen
soktes totalt 40 referensgivare, varav kontakt kom att upprittas med 27 referensgivare. Vid
referenstagningen fordes anteckning om den exakta ordalydelsen i det enda fall (Anbuds-
givare 4) ddr referensen avvek frdn bedomningen “mycket bra”. Staden menar att referens-
givaren B.B., som hénvisats av Anbudsgivare 4, dven vid senare samtal har bekréftat
uppgiften att anbudsgivaren “missat” vissa projekt. Staden synes dock mena att ”’Vid en
analys sd hdr i efterhand, av vad som sagts och inte sagts, kan man konstatera att foretaget
som helhet dr néjda med anbudsgivaren ... ”, men konstaterar att detta forhallande numera ar
ointressant eftersom denna uppgift inte forekommit vid referenstagningen. Den negativa
referensgivningen har vidare lett till “minsta méjliga podngavdrag — alltsa 1 podng mindre
dan maximalt 10 podng”.

Slutligen anger staden att arbets- och utvirderingsmaterialet i upphandlingen inte har
sands till ndgon annan &n Konkurrenskommissionen, varféor kommissionen 1 praktiken dr ”de
enda som kan sprida ett ... ev. daligt rykte till marknaden”.



Bedomning
Konkurrenskommissionen ér en privat expertgrupp som uppmarksammar och motverkar fall

dér offentliga organ genom overtriddelse av lag, genom subventioner eller genom att
sammanblanda myndighetsutovning med annan verksamhet snedvrider konkurrensen.

Stockholms stads aktuella upphandlingen av tjanster for klottersanering har genomforts
enligt forfarandet for forenklad upphandling enligt lagen om offentlig upphandling.

Av utredningen i drendet framgdr att ndgon annan vérdering &n avseende anbudsgivarnas
referenser inte har forekommit. Referenstagningen har saledes i praktiken varit
utslagsgivande for utgangen av upphandlingen.

Vid referenstagningen har samtliga anbud utom Anbudsgivare 4 erhéllit full podng, tio
poédng av tio mdjliga i tva kriterier, utforande och serviceformaga. Till stod for att asétta
Anbudsgivare 4 ldgre podng har dberopats samtal med en referensgivare som uppges ha
uttalat ett negativt omdome om anbudsgivaren. Detta omdome har ensamt inneburit
podngavdrag for Anbudsgivare 4 avseende sdvil utférande som serviceférméga, med en
poéng for vardera kriteriet, sammanlagt sdledes tva podng och inte en podng som staden
uppgivit i sitt yttrande.

Kontroll med den referensgivare som pastas ha lamnat det for Anbudsgivare 4 negativa
omddmet visar att ndgot missndje med Anbudsgivare 4 inte foreligger utan att
referensgivaren till och med har forléngt sitt kontrakt med foretaget. Ovriga referensgivare
som tillfragats, vilka bada dr kommunala forvaltningar, har avgivit entydigt goda referenser
for Anbudsgivare 4.

Oavsett att bevisforordningen inte direkt giller 1 frdga om den aktuella upphandlingen
visar vad som forekommit i den aktuella upphandlingen pa vikten av att de strikta regler som
giller for anbudsvérderingen 1 dvrigt &ven omfattar forekommande referenstagning. Krav pé
affarsméssighet och objektivitet vid offentlig upphandling medfor att referenser 1
forekommande fall bor inhdmtas pa jamforbara och for anbudsgivarna forutsdgbara grunder.
Referenser bor normalt inhdmtas pé ett dokumenterbart sétt samt kunna verifieras av
referensgivaren, t.ex. genom skriftliga omdomen eller genom en i forvég uppréttat fragemall.
Virderingen av referenserna bor vidare ske inom ramarna for en kvalifikationsvérdering, och
saledes normalt inte viktas mot eller jamforas med pris- eller forekommande
kvalitetsfaktorer 1 upphandlingen.

Angeldgenheten av att dessa principer f0ljs dr sérskilt uppenbar i fall dér referens-
tagningen kan fa avgorande betydelse for utgangen av upphandlingen.

Genom det sitt pa vilken den aktuella upphandlingen har handlagts har Anbudsgivaren 4
nedgraderats frn prismassig trea till poingmaissig sexa, utan nagot tydligt stod av objektiva
och 1 efterhand verifierbara omsténdigheter. Savitt framgér av dokumentationen av det
aberopade referensomdomet 4r detta allmént hallet och oklart till sitt innehall. Den fragemall
som pastatts legat till grund for referensupptagningen har i strid mot dokumentationskravet i
lagen om offentlig upphandling inte sparats 1 akten. Mot uppgiften om att Anbudsgivare 4
skulle vara samre 1 utforande én sin konkurrenter talar sdvil det referensgivande foretagets
bestridande som 6vriga inhdmtade referenser avseende anbudsgivaren.

Enligt de grunder for anbudsvérdering som redovisats i upphandlingen synes den for
Anbudsgivare 4 pastatt negativa omdomet séledes ensamt ha inneburit att foretaget gétt
miste om uppdrag i upphandlingen. Genom forfarandet riskerar Anbudsgivare 4 dessutom
att pa oklara grunder f namn om sig pa marknaden som en dalig utforare av klottersanering.

Stockholms stads upphandling av klottersanering har hirigenom inte handlagts pa ett
objektivt och affarsmaissigt sitt enligt bestimmelserna 1 lagen om offentlig upphandling.
Hade det krav pé verifierbarhet som avilar upphandlande enheter vid vérdering av anbud
iakttagits av staden, skulle formodligen den missupfattning som kan antas ligga till grund for
den negativa referensen avseende Anbudsgivare 4 kunnat klarats ut innan slutligt beslut 1



upphandlingen fattades. Genom forfarandet har Anbudsgivare 4 felaktigt diskrediterats och
forutséttningarna for konkurrensen pa den lokala marknaden for klottersanering har
snedvridits.



