GUNNAR ALEXANDERSSON OCH STAFFAN HULTEN

Orimligt laga bud vid upphandlingar’

Anbudsupphandling av offentlig verksamhet kan ge dokad konkurrens och spara
skattemedel, men orimligt ldga anbud kan ocksd medfora oonskade negativa
samhdllsekonomiska effekter. I artikeln diskuteras varfor foretag ligger laga
anbud, vilka problem detta kan leda till samt rdttsliga mojligheter att hantera
orimligt laga anbud. For att belysa dessa frdgestdllningar granskas den upp-
mdrksammade upphandlingen av tdgtrafiken pa ovre Norrland 2002. En slut-
sats dr att Connex troligen lagt ett orimligt ldgt anbud i denna upphandling.
Kritik riktas framfor allt mot Rikstrafiken som upphandlande myndighet och
mot dagens rutiner och regelverk, vilka vi anser bor reformeras.

Anbudsupphandling i konkurrens far en
allt viktigare roll i Europa. Idag &r det den
vanligaste modellen for offentliga myndig-
heters kop av varor och tjénster, och ses som
ett effektivt sitt att spara skattepengar, dka
konkurrensen mellan olika leverantorer (och
stimulera till nyintrdde), och motverka kor-
ruption. Enligt NOU (2002) uppgér den arli-
ga volymen pa den offentliga upphandlingen
enbart i Sverige till ca 400 miljarder kronor.
I Sverige, liksom i en del andra europeiska
lander, har anbudsupphandling i konkurrens
under 1990-talet spelat stor roll for struk-
turella fordandringar inom transportsektorn.
Anbudskonkurrensen har bl a inneburit att
tidigare nationella jarnvégstransportmark-
nader Oppnats for intrdden fran utlindska
foretag.

Pa senare ar har flera fall av mycket laga
anbud uppmairksammats, vid upphandling av
savil transporter som andra tjénster, vilket
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bidragit till en debatt om negativa effekter
av upphandling i konkurrens. I denna artikel
kommer vi att ndrmare redogora for tinkbara
orsaker till att foretag ldgger laga anbud,
liksom for konsekvenserna pa bade kort och
lang sikt. Vi menar att upphandlande enheter
behover metoder for att uppticka anbud som
kan anses vara orimligt laga. Utifran histo-
riska data fran den svenska jarnvigsbran-
schen skisserar vi en metod som kan uppna
detta syfte. Ett mycket uppméirksammat fall,
Connex bud i upphandlingen av persontag-
strafiken pa ovre Norrland, anvinds for att
illustrera fragan om laga anbud.

1. Laga anbud i upphandlingar
—vad ar problemet?

Varfor ldgger foretag mycket laga bud i
upphandlingar? I det efterstravansvirda fal-
let besitter ett foretag en unik kompetens
eller har innovativa idéer om produktions-
Iosningar som innebdr en helt annorlunda
kostnadsstruktur eller mojligheter till 6kade
intdkter. En viktig faktor &r att vissa foretag
kan dra fordel av skal- eller samproduktions-
ekonomier.

* Artikeln #r skriven inom ramen for ett forsk-
ningsprojekt finansierat av Banverket. Vi tackar
for virdefulla kommentarer fran vara kollegor pa
D-sektionen.
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Till detta kommer de samhillsekonomiskt
sett mindre attraktiva forklaringarna till att
foretag ldgger laga anbud, som i vissa fall
inte ens tidcker leverantorens kostnader:

1 For att sla ut konkurrenter.

2 Ett dotterbolag till den organisationen
som handlar upp tjdnsten ldgger ett bud
som, om det inte gar att uppfylla, forutsét-
ter mer pengar fran dgaren.

3 Slarv eller okunnighet.

I det forsta fallet kan det vara fragan om
prisdumpning med en medvetet kalkylerad
forlust, eller att foretaget kan ta del av vinster
som genereras i andra delar av verksamheten,
sk korssubventionering. Inom savil eko-
nomisk som juridisk litteratur har det linge
forts en livlig diskussion om forekomsten
av ’predatory pricing”. Ett grundliggande
problem &r svarigheten att skilja pa predatory
pricing och den harda men sunda priskonkur-
rens som rivaliserande foretag kan dgna sig
at. Medan industriella ekonomer baserat sina
analyser utifran historiska exempel, har fo-
retrddare for den s k Chicago-skolan hdvdat
att predatory pricing ar sillsynt - om det ens
forekommer. Deras huvudargument &r att
strategin sillan eller aldrig dr ekonomiskt
rationell eftersom den &r kostsam (Gimfort
med att t ex kdpa upp konkurrenter) och ofta
ar svar att kompensera genom framtida mo-
nopolvinster eftersom nya konkurrenter kan
trida in (se t ex Kate och Niels 2002).

De senaste 20 aren har synen pa predatory
pricing fordndrats. Besluts- och spelteori
har visat att strategin kan vara rationell nir
informationen dr asymmetrisk mellan olika
aktorer, exempelvis mellan nya och gamla
foretag eller mellan foretagsledning och fi-
nansidrer. Under vissa omstidndigheter tycks
sma foretag med mycket konkurrenskraftiga
och innovativa produkter vara sirskilt kins-
liga for attacker av predatory pricing (Grout
2000). Vidare kan aggressiv prissittning
och andra beteenden fungera som signaler
till nya foretag att inte trdda in pa vissa
marknader (Roberts 1986). Om predatory
pricing dr en rationell strategi eller ej beror

pa foretagets bakomliggande motiv. Det som
inte &r rationellt fran ett vinstmaximerande
perspektiv kan vara det utifran andra syften
(Kate och Niels 2002).

Predatory pricing drabbar i forsta skedet
andra foretag genom utslagning och i nista
skede konsumenterna genom hdogre priser
och sidmre utbud. Med fa undantag forutsét-
ter litteraturen om predatory pricing att det
ar ett stort och redan etablerat foretag som
dgnar sig at strategin for att sla ut nyintré-
dande mindre foretag.! Ibland kan foretaget
vara dominerande pa andra delar av markna-
den @n den dir sjdlva strategin tillimpas.

Den andra forklaringen skulle kunna ses
som ett specialfall av den forsta. Konkur-
renter brukar beskriva detta som forsok att
“konkurrera med hjidlp av skattemedel”.
En relaterad anklagelse ar att laga bud fran
kommunala eller landstingsidgda bolag byg-
ger pa ldagre avkastningskrav jamfort med
konkurrerande privata foretag.

Det hiander ocksa att foretag gor slarvfel i
sina anbudskalkyler. En del fel kan bero pa
brister i de egna informationssystemen. Be-
stillarens forfragningsunderlag kan ibland
innehalla ofullstdndig eller inkorrekt infor-
mation om den verksamhet som upphandlas,
vilket kan orsaka felaktiga kalkyler. Foretag
kan dven ha orealistiska forviantningar pa
mojligheterna att genomfora fordndringar i
en verksamhet, eller underskatta kostnads-
okningarna i branschen. Detta dr sannolikt
vanligare bland nyintrddande @n redan eta-
blerade foretag.

De speciella forutsittningar som géller vid
offentlig upphandling ger vissa problem som
sillan uppkommer pa andra marknader. Den
upphandlande enheten har en stark stédllning
som kopare, ibland snarlik en monopsonist,
vars inkOp och regelsystem bestimmer var
grinsen gar for den aktuella marknaden.
Den leverantdr som vinner ett anbudsforfa-
rande far under avtalsperioden en monopol-

UEtt av undantagen dr Lindsey och West (2003) som
diskuterar predatory pricing pa marknader med im-
perfekt konkurrens och differentierade produkter.
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liknande stillning, men ofta dr denna starkt
begrinsad vad giller t ex mojligheter att pa-
verka priser och utbud. Slutkonsumenterna
ar hénvisade till den leverantor som kdparen
valt ut. Uppstar problem finns pa kort sikt
ofta ingen mojlighet for koparen att byta
leverantor.

Anbud som leder till dalig lonsamhet
innebir en risk att leverantoren inte kommer
att kunna leva upp till sina ataganden. Ibland
blir detta uppenbart redan i samband med
overgangen fran en entreprendr till en annan,
vilket kan fa betydande konsekvenser nir det
giller tjanster som t ex kollektiva transporter.
Den offentlige koparen kan tvingas kopa in
varorna eller tjansterna fran annat hall, ib-
land till betydande merkostnader. Om detta
inte dr mojligt riskerar konsumenterna, t ex
buss- och tagresendrer, att fa stora problem
att resa kollektivt, med negativa effekter for
savil samhillsekonomin som miljon. I ett
langre tidsperspektiv skadas fortroendet till
den upphandlade varan eller tjdnsten och
seriosa foretag kanske lamnar branschen.
Dirmed kan savil den framtida priskon-
kurrensen som innovativiteten i branschen
komma att forsidmras.

Ett forhallande som kan forklara varfor de
samhillsekonomiska problemen med laga
bud i upphandlingar underskattas av berorda
myndigheter och politiska instanser &r att
drabbade foretag inte klagar sa ofta. Detta
kan forklaras med att alla vet att det kom-
mer en ny upphandling och att man vintar
in denna. Vidare kan foretag sakna tillricklig
kunskap for att kunna analysera skillnader
mellan olika bud. Foretag som klagar kan
ha svart for att bli tagna pa allvar. En vanlig
uppfattning i litteraturen om predatory pri-
cing dr att klagomalen oftast dr obefogade.

2. Lagens syn pa laga bud vid
upphandlingar
Lagar mot predatory pricing, liksom tillamp-

ningen av dem, avspeglar delvis utvecklingen
pa det teoretiska omradet, sérskilt i USA och

Kanada.? Senare ars 6kade medvetenhet i lit-
teraturen om predatory pricing som ett reellt
problem har dnnu inte fatt genomslag i dessa
landers lagstiftning. Eftersom predatory
pricing — enligt den inflytelserika Chicago-
skolan — for att vara framgangsrik forutsitter
att monopolpriser kan tillimpas i framtiden,
blir en analys av marknadens struktur kritisk
i bedomningen av om predatory pricing fore-
kommit eller inte. Om exempelvis intrides-
barridrerna dr laga antas predatory pricing
inte vara ekonomiskt rationellt, och da kan-
ske varken det anklagade foretagets avsikter
eller prissittning i relation till kostnaderna
ens blir foremal for utredning. Darfor dr det
mycket svart att i en amerikansk réttsprocess
pavisa att nagon gjort sig skyldig till preda-
tory pricing.

EU:s lagstiftning behandlar inte preda-
tory pricing i sig. Istéllet behandlas prissdnk-
ningspraxis som ett av flera beteenden vid
missbruk av dominerande stillning. Réttsfall
pa EU-niva och sirskilt senare ars arbete
inom EU-kommissionen har resulterat i en
annorlunda réttssyn jamfort med USA. EU-
kommissionen ser allvarligt pa att domine-
rande foretag genomfor prissdnkningar (dven
ndr de inte leder till priser som understiger
kostnaderna) som riktas mot specifika kon-
kurrenter, innebdrande prisdiskriminering
eller korssubventionering, alldeles oavsett
om strategin kan forvintas vara lyckosam
eller inte (Niels och Kate 2000 samt Grout
2000). Om ett foretag inte 4r dominerande dr
det svarare att hitta relevanta regleringar. Det
ndrmaste star att finna i synen pa prisrabatter
i marknadsforingssyfte. EU-kommissionen
avvisade en del nationella experters Ons-
kemal om ett harmoniserat EU-forbud mot
forsaljningspriser som understiger kostna-
derna. Bland motiven ndmndes att strategin
ar ett effektivt marknadsforingsinstrument
inte minst for mindre foretag och att even-
tuella problem med strategin istdllet skulle
bemotas med hardare krav pa transparens

2 Niels och Kate (2000) behandlar den internatio-
nella utvecklingen av lagar och rittspraxis.
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1 prissittningen gentemot konkurrenter och
slutkonsumenter (Commission of the Euro-
pean Communities 2001, s 12-13).

Tva svenska lagar, vilka bada bygger pa
EU:s lagstiftning och direktiv, dr av relevans
for att hantera forekomsten av mycket laga
bud i upphandlingar: konkurrenslagen (1993:
20) samt lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling (LOU). Konkurrenslagens §19
forbjuder missbruk av dominerande still-
ning. Underprissittning av verksamhet i en
upphandling har i ett uppmirksammat fall
ansetts utgora ett saddant missbruk. Fallet
gillde en upphandling av regional jairnvigs-
trafik i Smaland och Halland 1993 dir SJ
vann i konkurrens med den davarande ope-
ratoren BK Tag. Fallet avgjordes inte forrin
i borjan av ar 2000 da SJ domdes till boter
av Marknadsdomstolen som ansag att SJs
agerande kunde medfora en sadan risk for
forsvagning av den framtida konkurrensen
att SJ senare skulle ha kunnat kompensera
sig for den direkta ekonomiska forlust som
anbudet  innebar  (Marknadsdomstolen
2000). En nyckelfraga i sammanhanget var
om SJ kunde anses ha en dominerande still-
ning pa den relevanta marknaden och vilken
denna kunde anses vara. I rittsfallet bedom-
des marknaden utgdras av entreprenadtrafik
pa jarnvédg i Sverige, dir SJ ansags vara en
dominerande aktor. Kravet pa marknadsdo-
minans pa den relevanta marknaden utgor
en avgorande begridnsning av lagens till-
lampbarhet mot mycket stora foretag som
inte tidigare har nagon verksamhet i landet
och ldagger ett lagt bud i syfte att sla ut andra
aktorer fran marknaden.

LOU:s §22 sdger att "En upphandlande
enhet skall anta antingen 1. det anbud som
ar det ekonomiskt mest fordelaktiga, eller
2. det anbud som har ldagst anbudspris. Vid
bedomningen av vilket anbud som dr det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet, skall
enheten ta hinsyn till samtliga omsténdighe-
ter sdsom pris, leveranstid, driftkostnader,
kvalitet, estetiska, funktionella och tekniska
egenskaper, service, tekniskt stod, miljopa-
verkan m m.” Dessa omstdndigheter skall

anges av anbudsupphandlaren. I §23 heter
det att: "En upphandlande enhet far for-
kasta anbud som den anser vara orimligt 1agt,
dock forst sedan enheten skriftligen begirt
forklaring till det 1dga anbudet och inte fatt
tillfredsstéllande svar.”

En fraga som ir av centralt intresse dr vad
som menas med ett ”orimligt 1agt” bud. Lag-
texten i sig anger inte nér ett bud blir “orim-
ligt lagt” och svenska forarbeten saknas
eftersom den svenska lagstiftningen baseras
pa EU:s regelverk och direktiv.

Tvd tidigare rdttsfall

Det finns fa redovisade fall dir upphand-
lande enheter har forkastat anbud med hén-
visning till att de varit “orimligt laga”. I ett
relativt uppmirksammat fall om anbuden till
en ombyggnad av ett servicehus i Heby kom-
mun 1994, fann Hogsta Domstolen (HD)
att kommunen genom att forbehélla sig fri
provningsritt agerade uppenbart lagstridigt
(se Svenska Dagbladet 1996 och Lex Press
1999). HD fann att i enlighet med LOU
maste kommunen, eftersom den inte angivit
vilka omstdndigheter som skulle beaktas
utover anbudspris, anta det ldgsta budet.
Kommunen hivdade att det lagsta anbudet
(som var 70-80 procent ldagre @n flertalet
ovriga anbud) var orealistiskt 1agt, men detta
argument holl inte i HD eftersom kommunen
inte hade begirt en skriftlig forklaring till det
laga anbudet. HD fastslog ocksd att en an-
budsgivare som har ritt till skadestand skall
forséttas i samma ldge som om anbudsforfa-
randet hade fullgjorts pa ett riktigt sitt.

Ett annat fall som uppmirksammats var
en upphandling av tvitteritjénster i Orebro
lans landsting under 1999. Landstinget fick
kritik pa tva punkter. For det forsta valde
landstinget bort ett anbud fran ett foretag
med motiveringen att det var for 1agt prissatt.
Detta foretag valde att inte begira rittelse,
men Hans Sylvén, chefsjurist pa tillsyns-
myndigheten Nidmnden for offentlig upp-
handling (NOU), hivdade att LOU inte ger
nagot stod for att vélja bort ett bud pa grund

8 Ekonomisk Debatt 2003, arg 31, nr 7



Orimligt laga bud vid upphandlingar

av underprissittning: ”Som kopare kan man
inte sparka ut en leverantor pa grund av att
priset &r for lagt. Om jag tror att den tekniska
formagan och kvaliteten uppfylls maste dnda
anbudet tas i beaktande... Det finns ju ocksa
foretag som kalkylerar med forlustsiffror och
dumpar priser for att ta sig in pa marknaden.
Det dr inte heller otillatet.”

For det andra lit landstinget det vinnande
foretaget, med hénvisning till en felrdkning,
att efter anbudstidens utgang sinka sitt an-
bud. Aven detta var fel enligt Hans Sylvén:
“Det dr bara mojligt [att korrigera] om det
ror sig om uppenbara felskrivningar, att en
nolla eller ett decimaltecken hamnat fel. Har
man ddremot glomt att ta med nagot i berdk-
ningarna far man st sitt kast.” Efterspelet
till upphandlingen blev att foretaget som
forlorade upphandlingen efter forlikning fick
4,7 miljoner kronor som kompensation av
landstinget.’

Dessa tva exempel visar att LOU inte ang-
er nagra ekonomiska matt pa nir ett anbud
ar orimligt lagt. NOUs standpunkt &r att ett
anbud endast behover ges en rimlig forkla-
ring for att undvika att bli kategoriserat som
“orimligt lagt”. Enligt NOU kan prisdump-
ning vara en godtagbar motivering. Det som
LOU stipulerar &r att ett anbud inte far vara
“orimligt lagt” i férhallande till bedomningen
av de omstidndigheter som den upphandlande
enheten anser dr viktiga. Detta innebdr att en
avstamning mot det forfragningsunderlag
som skickats ut &r av stor betydelse.

3. Ett aktuellt fall: upphandlingen
av norrlandstagen

Den 25 juni 2002 beslot Rikstrafiken att
Connex hade vunnit statens upphandling av
nattagstrafiken pa ovre Norrland, fran juni
2003 och fem ar framat. Av avgorande bety-
delse for upphandlingens utgang var att Con-
nex bud i genomsnitt 1ag 42 procent ligre dn
den déavarande trafikoperatorens Tagkompa-
niet bud (Rikstrafiken 2002-06-25a).
Tagkompaniet reagerade med att anmila
upphandlingen till ldnsritten i Vésternorr-

land. Foretaget hidvdade bl a att budet fran
Connex var “helt orealistiskt” och maste
bygga pa prisdumpning. Lénsritten beslot
att tillfalligt stoppa Rikstrafiken fran att ga
vidare med upphandlingen, och hindrade
ddrigenom att avtal tecknades med Connex.
Rikstrafiken svarade i en skrivelse till ldns-
ritten att Connex, pa en skriftlig forfragan,
gett tillfredsstéillande forklaringar till det
laga anbudet. Tagkompaniet kompletterade
med att anklaga Rikstrafiken for att ha fran-
gatt grundforutsittningarna i forfragningsun-
derlaget genom att acceptera flera forbehall
i Connex anbud. Rikstrafiken svarade att
Connex accepterat alla grundkrav och att
myndigheten genom fortydliganden fran
Connex fatt uppfattningen att Connex skulle
sta for risken om “kalkylforutséttningarna”
skulle avvika fran dessa. I en slutlig in-
laga yrkade Tagkompaniet att Connex anbud
skulle forkastas som orimligt lagt eller att
upphandlingen skulle goras om. Foretaget
vidholl att Rikstrafiken frangatt LOU genom
att acceptera Connex kalkylforutsittningar
samt att Connex inte ldmnat en acceptabel
forklaring till det ldga anbudet. I slutet av
augusti beslot ldnsrdtten (utan rittegang)
att ge Rikstrafiken klartecken till att skriva
avtal med Connex, vilket skedde i mitten
av september. Parallellt med denna process
hiavdade Tagkompaniet i en inlaga till Kon-
kurrensverket att underlaget till Connex bud
utgick fran ett otillatet konkurrensbegrin-
sande samarbete mellan SJ och Connex i en
upphandling av samma trafik ar 2001. SJ och
Connex lade da ett gemensamt anbud, men
upphandlingen avbrots av Rikstrafiken med
hinvisning till det oklara rittsldget. I okto-
ber 2002 beslot Konkurrensverket att lamna
drendet utan atgird.*

3 Citaten ar himtade fran Nerikes Allehanda (1999).
Ovriga uppgifter om detta fall 4r frin Nerikes Alle-
handa (2000), (2002) och SAF-tidningen (1999).

* Uppgifterna i detta avsnitt dr fran Gérde Wesslau
Advokatbyra (2002-06-28, 2002-07-26, 2002-08-
27), Liansritten i Visternorrlands 1dn (2002-06-28),
Rikstrafiken (2001-06-14, 2002-07-29, 2002-08-19),
Tidningarnas Telegrambyra (2002-08-30), Dagens
Nyheter (2002) och Konkurrensverket (2002-10-07).

Ekonomisk Debatt 2003, arg 31,nr7 9



Gunnar Alexandersson och Staffan Hultén

Nir Rikstrafiken och Connex tecknat ett
avtal kunde upphandlingen inte lingre pro-
vas i ldnsritten. Tagkompaniet forberedde
istillet en stdimning av staten infor tings-
ritten, med hédnvisning till att Rikstrafiken
gjort sig skyldig till flera formella fel under
upphandlingsprocessen samt att budet borde
ha forkastats p g a prisdumpning. I juni 2003
stod det klart att kraven fran Tagkompaniet
uppgar till 53 miljoner kronor, avseende er-
sdttning for utebliven vinst (Dagens Nyheter
2003).

Det rittsliga efterspelet till upphandlingen
har foljaktligen hittills inte inneburit en prov-
ning av fragan om Connex bud &r “orimligt
lagt” eller ej. Vi menar att fragan &r av sa
stor betydelse for framtida upphandlingar av
jarnvégstrafik och andra varor och tjdnster
att den motiverar en fordjupad analys. Dir-
for har vi gjort en egen bedomning av rim-
ligheten i Connex bud. NOUs hallning och
tidigare rittsfall har visat att en bedomning
maste starta i de forutsittningar som finns
i upphandlarens forfragningsunderlag. En
central fraga &dr dirfor om Rikstrafikens un-
derlag innebir att mycket laga anbud, som t
ex bygger pa prisdumpning, kan accepteras.

Rikstrafiken anger i sitt forfragningsunder-
lag instruktioner for upphandlingen av Norr-
landstagen. Under rubriken “Bestillarens
mal” star det att “Det Overgripande malet
inom transportpolitiken &r att sikerstélla en
samhéllsekonomiskt effektiv och langsiktigt
hallbar transportforsorjning for medborgarna
och niringslivet i hela landet” (Rikstrafiken
2002-01-21, Bilaga 1, s 1). Myndigheten bor
foljaktligen inte acceptera anbud som forkla-
ras med prisdumpning eller korssubventione-
ring. Sddana anbud innebir en felallokering
av resurser bade statiskt och dynamiskt — dvs
man véljer ett foretag som kortsiktigt inte har
de ldagsta produktionskostnaderna och slar ut
ett foretag som uthalligt skulle kunna erbjuda
ett ldgre pris. Dessutom finns risken att an-
budsgivaren inte kommer att kunna infria
sina ataganden, vilket ocksa dr negativt for
samhéllsekonomin. Var uppfattning &r att bud
som baseras pa prisdumpning eller korssub-

ventionering skall betraktas som “orimligt
laga” och forkastas av Rikstrafiken.

Rikstrafikens upphandling av norrlands-
tagen &r en nettoupphandling, dvs anbudsgi-
varen skall kalkylera bade framtida intdkter
och kostnader. Nettokontrakt innebdr ett
storre risktagande fran anbudsgivarens sida
dn bruttokontrakt, for vilka anbudsgivaren
enbart behover kalkylera kostnader. Skill-
naden mellan de kalkylerade intdkterna och
kostnaderna (med tillagg for den kalkylerade
vinsten) blir det bud m a p begird subvention
som anbudsgivaren begir.

Tagkompaniet har bedrivit trafiken sedan
januari 2000 med ett arligt statligt stod om
i genomsnitt 114 miljoner kronor. Nar SJ
skotte trafiken under 1999 kostade det staten
néra 144 miljoner kronor per ar.’ SJ lade inte
nagot bud i den senaste upphandlingen, vil-
ket var forsta gangen som SJ inte deltog i en
storre svensk tagtrafikupphandling.

Connex begir i genomsnitt 62 miljoner
kronor i arlig subvention under kontraktsperi-
oden, medan Tagkompaniet anser sig behdva
107 miljoner kronor (Rikstrafiken 2002-06-
25b). Jamfort med Tagkompaniets bidrag om
105 miljoner kronor under trafikaret 2002/03,
innebdr Connex bud en minskning av den
arliga subventionen med 43 miljoner. Det dr
detta som #r utgangspunkten for den foljande
analysen.

Kostnader, intdkter och bidrag

En detaljerad jamforelse mellan Tagkom-
paniets och Connex kalkyler kraver ett
klargérande av skillnaderna i foretagens
bedomning av intdkts- och kostnadsutveck-
lingen. Medan Tagkompaniet offentliggjort
sin prognos har vi fatt gora skattningar av
Connex prognos baserat pa antaganden och
de uppgifter som Rikstrafiken redovisat.
Beridkningarna utgar fran uppgifter om
trafiken infor den nya avtalsperioden och

5 Uppgifterna kommer fran Delegationen for sta-
tens kop av viss kollektivtrafik, och Tagkompaniets
anbud.
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Tabell 1 Jamférelse mellan Tagkompaniets och Connex kalkyl (miljoner kr)

02/03 03/04  04/05 05/06  06/07 07/08

Tagkompaniet ~ Kostnadsprognos 346 356 365 384 396 407
Intéktsprognos 253 264 272 281 296 312

Statens bidrag 105 105 105 114 109 104

Connex Kostnadsprognos 324 319 320 320 325
Intiktsprognos 258 263 268 274 279

Statens bidrag 75 65 60 55 55

Kdillor: Rikstrafiken (2002-06-25b, 2002-08-19), Tagkompaniet (2002-03-25) och egna berikningar.

vi antar att Tagkompaniets prognos for
trafikaret 2002/03 &r en god approximation
av denna trafik. De prognostiserade kostna-
derna och intdkterna samt statens bidrag for
detta trafikar aterges i tabell 1. Den prognos-
tiserade vinsten var 11,7 miljoner kronor.
For att skatta Connex prognostiserade
intdktsutveckling har vi anvidnt Rikstrafi-
kens uppgift att Connex riknar med arliga
intdktsokningar om 2 procent (Rikstrafiken
2002-08-19, s 3). For att skatta foretagets
kostnadsutveckling antar vi att:

* Respektive ars minskade behov av bidrag
jamfort med dagens bidragsbehov maste
tickas av okade intdkter och/eller kost-
nadsbesparingar samma 4r.

e Connex kalkylerar med samma genom-
snittliga vinstmarginal (2,7%) som Tag-
kompaniet.

Resultatet av dessa beridkningar redovisas i
tabell 1. En forsta iakttagelse dr att Connex
prognos over intdktsutvecklingen dr forsiktig
jamfort med Tagkompaniets. Den storsta
skillnaden mellan buden ligger pa kostnads-
sidan. Tagkompaniet kalkylerar med en kost-
nadsutveckling som foljer intdktsutveckling-
en, medan Connex planerar att direkt sdnka
kostnaderna till en ligre niva, som sedan
forblir relativt stabil under avtalsperioden.
Dirmed kan Connex begira vésentligt ldgre
bidrag #n Tagkompaniet redan forsta aret.
Sammantaget visar berdkningarna att
av de 43 miljoner kronor som Connex bud
innebdr i minskad genomsnittlig arlig sub-

vention, kan 15,6 miljoner forklaras med
okade intikter, medan 24,7 miljoner utgdr
besparingar pa kostnadssidan.® Inte ens om
den redan laga vinstmarginalen ersitts med
ett kalkylerat nollresultat kan Connex undga
ett besparingsbehov pa nistan 16 miljoner.
Hur kan da Connex spara in pa kostnads-
sidan? Erfarenheter har visat att manga kost-
nader dr omojliga att paverka for jarnvégs-
operatoren, beroende pa att det enbart finns
en leverantor av vissa tjinster.” Fordonshy-
ran ir avtalad mellan SJ och Rikstrafiken;
underhallet kan enbart utforas av en speciell
verkstad; sparavgifterna bestdms av Banver-
ket och elpriset bestdms av prissittningen pa
elmarknaden. Connex har vidare offentligt
deklarerat att man inte skall minska perso-
nalstyrkan eller dndra anstillningsvillkoren
(Connex 2002b, Connex 2003a). Da aterstar
kostnaderna for biljettforsiljning, servering,
stadning och posten Gvrigt som paverknings-
bara. For dessa kalkylerar TAgkompaniet att
kostnaderna okar fran dagens 108 miljoner
kronor till i genomsnitt 114 miljoner kronor
under avtalsperioden. Connex behdver i ge-
nomsnitt spara néstan 25 miljoner pa nagot
som idag kostar 108 miljoner (en minsk-
ning pa 21 procent), givet att kostnaderna
for de poster som &r svara eller omgjliga
att paverka kan hallas ofordndrade (men for

¢ Resten, 2,7 miljoner, utgors av en minskning i den
kalkylerade vinsten.

" Mikael Prenler, tidigare kanslichef pa Delegationen
for kop av viss kollektivtrafik, framfor detta i Girde
Wesslau Advokatbyra (2002-08-27, bilaga 4).
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vilka Tagkompaniet kalkylerar med okade
kostnader).

Connex kostnadskalkyl blir 4n mer an-
mirkningsviard om man tar i beaktande att
foretaget samtidigt rdknar med okade intik-
ter. Intdktsokningen kan ndmligen inte upp-
nas genom hojda priser, eftersom Rikstrafi-
ken gav Connex och Tagkompaniet samma
podng vid utvirderingen av biljettprisnivan,
bara genom okat resande (Rikstrafiken 2002-
06-25b). Resandedkningen skall astadkom-
mas samtidigt som kostnaderna minskas for
t ex marknadsforing och biljettforséljning.
Tagkompaniet kalkylerar med att ett okat
resande kréiver fler tdg vilket medfor okade
kostnader pa alla omraden.

En omstindighet som gor Connex anbud
svart att bedoma ar att det dr baserat pa vad
foretaget bendmner “antaganden som utgor
forutsittning for berdkning av offererade
ersittningar och priser” (Connex 2002a, s 3).
Information om dessa antaganden framkom
under ldnsrittens behandling av upphand-
lingen. Bland Connex “antaganden” mirks
sarskilt att i foretagets kalkyl skall inga
fordon in pa revision under avtalstiden, skall
inget omfattande sparunderhall ske som har
visentlig paverkan pa intdktssidan, och inga
lokala avtal utover kollektivavtal kommer att
foranleda hojda personalkostnader. Rikstra-
fiken kallar detta “kalkylforutsittningar”
och menar att om dessa skulle avvika fran
grundkraven i forfragningsunderlaget sa bar
Connex risken (Rikstrafiken 2002-08-19, s
2). Connex har inte offentligt meddelat om
foretaget delar denna uppfattning. Tagkom-
paniet, som inte fick mdjlighet till samma
forbehall, har beréknat att Connex kalkylfor-
utsittningar motsvarar ca 29 miljoner kronor
i lagre kostnader per ar (Giarde Wesslau Ad-
vokatbyra 2002-08-27, s 15).

Analysen av skillnaderna mellan budens
underliggande prognoser leder till slutsatsen
att det dr svart att uppfatta Connex bud som
realistiskt. Att en sadan analys kan vara svar
att gora for en upphandlande enhet &r forsta-
eligt. Vi redogor dirfor i nédsta avsnitt for en
annan metod, byggd pa historiska data om

tidigare upphandlingar, vilka kan ge vigled-
ning och tumregler at en upphandlare som
vill utréna forekomsten av orimligt laga bud.
Redan nu spelar tumregler en inte ovésentlig
roll i bade europeisk och amerikansk kon-
kurrenslagstiftning, och kan hirledas fran
relaterad teoretisk och tillimpad forskning
(se t ex Niels och Kate 2000, Grout 2000).

4. Vad visar tidigare upphand-
lingar? 8

Tidigare genomforda bruttoupphandlingar
av jarnvégstrafik kan delas i tva grupper: 16n-
samma respektive olénsamma kontrakt for
den vinnande anbudsgivaren. Forsta gangen
en viss trafik handlas upp i konkurrens nas
i regel en stor reducering av kostnaderna,
medan senare upphandlingar tenderar att ge
mindre besparingar. En kritisk grins har his-
toriskt sett visat sig intriffa nédr kostnaderna
pressats ned 20 procent. BK Tag lyckades
framgéangsrikt sinka kostnaderna med drygt
20 procent for linstdgen i Smaland och
Halland vid upphandlingen 1989. En viktig
forklaring till detta var att foretaget utdkade
lokforarnas arbetsuppgifter och forédndrade
deras korscheman. Detta gav kraftigt sidnkta
kostnader jimfort med den tidigare trafi-
ken. Direfter har tva andra operatorer, forst
SJ och senare BSM Jarnvidg, misslyckats
med att sinka kostnaderna till en niva 40
procent under utgangsldget. SJ tvingades i
Marknadsdomstolen erkidnna att foretagets
kostnader var hogre dn det anbud SJ lagt
1993 och som resulterade i att BK Tag for-
lorade trafikuppdraget. Den senaste (fjirde)
upphandlingen resulterade i kraftigt 6kade
kostnader for trafikhuvudmannen, dven om
en direkt jamforelse med tidigare ar dr omoj-
lig att gora p g a forandrade forutsittningar i
bl a trafikutbud och fordon.

8 Uppgifterna dr himtade fran pressmeddelanden och
direkta kontakter med trafikhuvudmin och Rikstra-
fikens foregangare — Forhandlaren for statens kop
av persontrafik pa jarnvig och Delegationen for kop
av viss kollektivtrafik. Narmare information om kél-
lorna kan fas i Alexandersson m fl (2000).
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Ett annat exempel pa en upphandling som
gett en stor minskning av det offentliga sto-
det men blivit en olonsam affir for trafikope-
ratoren, dr pendeltdgstrafiken i Stockholm.
Landstinget fick minskade kostnader om cir-
ka 300 miljoner kronor per ar, motsvarande
ca 32 procent. Men Citypendelns vinnande
anbud byggde pa orealiserbara antaganden
om mojligheterna att dndra bl a pendeltag-
forarnas arbetsvillkor. Foljden blev stora
trafikstorningar i samband med trafikdverta-
gandet. Citypendeln driver dessutom trafiken
med forlust — under 2001 uppgick den till 67
miljoner kronor (Citypendeln 2002).

Upphandlingarna av  Visterdalsbanan,
Osterlenaren och Kinnekullebanan #r exem-
pel pa relativt normala kostnadsreduktioner
vid upphandlingar, vilka resulterat i kontrakt
pa rimliga nivaer for tagtrafikoperatdrerna.
I savidl fallet med Visterdalsbanan som
Osterlenaren kunde den vinnande operatd-
ren (BK Tag respektive Sydtag) efter forsta
upphandlingen fa fordelar av att halla en
mindre personalstyrka som enbart skotte den
aktuella trafiken. Sydtdg gick visserligen i
konkurs innan avtalsperioden var slut, men
detta berodde pa problem med foretagets
godstrafik. Kinnekullebanan har nyligen
upphandlats en tredje gang. Efter att trafiken
i flera ar levt vidare genom aterkommande
forldngningar av korta avtal (vilka paverkat
ekonomin negativt for operatoren BK Tag),
innebar den senaste upphandlingen en liten
okning av kostnaderna nidr Connex tog dver i
juni (Visttrafik 2002).

Nir det giller nettoupphandlingar finns
det fiarre exempel med jamforbarhet Over
tiden. Vdstkustbanan utgor ett extremfall.
Foretagen bakom Sydviésten, som vann
upphandlingen av trafiken pa banan for ar
2000 med ett radikalt nollbud (dvs utan
nagon begiran om bidrag), bedomde att det
skulle vara létt att oka resandet och finna
manga nya betalande resendrer genom att
hoja servicenivan. Sydvisten bade lyckades
och misslyckades med sina foresatser. Anta-
let resendrer 0kade, men de flesta av dessa
genererade inte 0kade intidkter — de var per-

soner som utnyttjade sina redan betalda peri-
odkort (utfirdade av trafikhuvudminnen) till
att resa oftare. Darfor holl inte kalkylen och
foretaget gick i konkurs efter fyra manader.
Bidrog gjorde ocksa regeringens beslut,
nagra dagar efter Sydvistens trafikstart, att
SJ skulle fa tillbaka trafiken redan efter ett
ar, utan fornyad upphandling. Nér anbudet
lades antog anbudsgivarna att trafiken skulle
fortsatta upphandlas. De édndrade forutsitt-
ningarna gjorde det meningslost for Sydvis-
ten att driva trafiken med forlust.

Vid den tredje upphandlingen av Vittertdg
vann BSM Jirnvig med ett bud som var mer
dn 35 procent ldgre dn subventionen innan
upphandlingarna startade och som visentligt
understeg SJ:s vinnande anbud i de tva tidi-
gare upphandlingarna. BSM:s bud visade sig
inte vara lonsamt och nér kontraktet 16pte ut
valde foretaget att inte utnyttja en option om
forlangning. Rikstrafiken tvingades da gora
en ny upphandling.

Ett paket av linjer i Bergslagen har vunnits
av SJ i alla upphandlingar. Konkurrensen i
de tva forsta upphandlingarna innebar att
bidraget reducerades med drygt 20 procent.
En fjarde upphandling innebar en kraftig
expansion av trafiken och introduktion av
nya tadg. SJ vann denna upphandling med ett
lagt anbud, som visat sig ge forluster pa ca
35-40 miljoner/ar for foretaget (Goteborgs-
Posten 2003).

For norrlandstdgen giller att det inte
har skett nagra storre innovationer i den
rullande materielen och banarbetena har
inte gett ndgra namnvirda tidsvinster. Forsta
gangen trafiken handlades upp i konkur-
rens (infor trafikaret 1993/94) reducerades
statens bidrag med nidstan 20 procent,
Motsvarande kostnadssdnkningar skedde
pa ovriga upphandlade linjer detta ar (som
samtliga vanns av SJ). I upphandlingarna
som foljde var konkurrensen om norrlands-
trafiken visentligt mindre och statens bidrag
okade. I upphandlingen som resulterade i
att Tagkompaniet trddde in reducerades sta-
tens bidrag med ca 20 procent (25 procent
under SJ:s niva 1992). Detta mojliggjordes
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via en rad atgirder. Foretaget reducerade t
ex antalet resendrer som akte pa fribiljetter,
en grupp som under SJ-tiden var sa stor att
den kan ha stingt ute fullbetalande resenérer.
Tagkompaniet hojde vidare servicenivan och
forstarkte samarbetet med turistnédringen. En
hojning av bidraget till Tagkompaniet har
skett under de senaste tva aren (efter om-
forhandlingar), bl a som en f6ljd av hojda
banavgifter. I genomsnitt har subventionerna
till Tagkompaniet legat ca 21 procent under
bidragsnivan till SJ.

Connex anbud innebir att subventionerna
skall reduceras med 42 procent jamfort med
Tagkompaniets nuvarande niva (eller mer &n
45 procent under Tagkompaniets genom-
snittliga niva for de senaste aren) medan
Tagkompaniet kalkylerar med i stort sett
oforandrade bidragsbehov. I tidigare upp-
handlingar av tagtrafik har inget anbud med
kostnadsbesparingar for samhillet som é&r
ens i1 ndrheten av Connex bud for norrlands-
trafiken, varit mojligt att genomfora utan
forluster for tagoperatoren.

Studiet av historiska upphandlingar leder
till samma slutsats som var analys av prog-
noserna for kostnader och intdkter: Connex
bud idr extremt lagt och bygger sannolikt
pa orealistiska antaganden, prisdumpning
och/eller korssubventionering. Budet skulle
kunna forklaras med en radikal kostnads-
sankande omorganisation av verksamheten,
men att detta skulle vara fallet har inte re-
dovisats.

En vilvillig tolkning av Connex bud &r att
det bygger pa felaktiga kalkyler, orsakade av
slarv eller okunnighet. Ar det d& rimligt att
begira ett realistiskt bud fran ett foretag som
Connex? I Marknadsdomstolens avgorande i
fallet om underprissittning i upphandlingen
av den regionala jarnvégstrafiken i Smaland
och Halland 1993 hidvdade domstolen att det
kunde krivas att SJ i sin berdkning av kost-
naderna “gjort en rimligt noggrann och rea-
listisk kalkyl” (Marknadsdomstolen 2000, s
23). Enligt var bedomning finns det ingen
anledning att stilla ligre krav pa Connex
prognos. Connex dr Europas storsta privata

persontransportforetag, med 55 000 anstill-
da 6ver hela virlden och en arsomsittning pa
3,4 miljarder euro (Connex 2003b).

Modern ekonomisk teori podngterar be-
tydelsen av vilka signaler foretag sdnder
ut och hur detta paverkar relationerna dem
emellan. Ett sitt att betrakta Connex bud dr
att det dr en tydlig signal till konkurrenterna
att foretaget betraktar norrlandstrafiken som
sin. SJ verkar ha accepterat detta genom att
inte delta i den senaste upphandlingen.

5. Diskussion och slutsatser

Upphandlingen av norrlandstrafiken dr prin-
cipiellt viktig, bade pa branschniva och for
upphandlingssystemet i allménhet. Den har
placerat Rikstrafiken i en utsatt situation och
kommer troligen paverka hur myndigheten
genomfor upphandlingar i framtiden. Aven
vid ett framgéangsrikt genomférande av Con-
nex anbud riskerar myndigheten fortsatt kri-
tik och rittsliga efterspel. Det finns tva skal
till detta.

For det forsta borde myndigheten uti-
fran ett samhéllsekonomiskt perspektiv ha
motiverat varfor den ansag att Connex bud
inte var “orimligt lagt”. Myndigheten dis-
kuterade inte risken for att Connex skulle
prisdumpa eller korssubventionera trafiken
— vilket foretaget inte har rdtt att gora under
Rikstrafikens krav i forfragningsunderlaget
pa samhillsekonomisk effektivitet. For det
andra accepterade myndigheten anbud som
hade sa stora olikheter att de dr svara att
jamfora. Vi tidnker hir pa det som Rikstra-
fiken kallar “kalkylforutsittningar” i Con-
nex anbud, men som ndrmast dr att likna
vid restriktioner och borde ha féranlett ett
likstdllande av anbuden. Myndigheten bor
utvidrdera sina upphandlingsrutiner, sirskilt
som den redan fatt hard kritik for tidigare
genomforda upphandlingar (se Riksrevi-
sionsverket 2002).

Redan nu stills upphandlande enheter
infor hoga krav pa kunskaper om den verk-
samhet som handlas upp. Var analys av his-
toriska data kan ses som ett forsta steg for att
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fa fram tumregler som visar nér en upphand-
lare bor vara extra noga i beddmningen av
om ett anbud &r rimligt eller inte. Eventuellt
bor dessa kompletteras med foridndringar i
sjdlva upphandlingsmodellen. Den nuvaran-
de modellen &r en slags hybrid av en skon-
hetstidvling och en omviénd sluten auktion
dér basta anbudspris vinner. Liardomar fran
auktionsteori om alternativa forfaranden kan
kanske komma till anvindning, dven om det
sannolikt dr svart att eliminera forekomsten
av orimligt 1dga anbud. Nettoupphandlingar
av persontrafik pa jarnvdg paminner om det
som kallas “common value auctions”, dar
olika budgivare gor olika virderingar av
framtidsutsikterna, t ex utifran olika forvint-
ningar om resandet. I sadana situationer kan
en Oppen engelsk auktion, ddr budgivarna
kontinuerligt foljer sina rivalers bud, sti-
mulera till aggressiv budgivning men dnda
minska problemet med dveroptimistiska bud
(Milgrom och Weber 1982). Samtidigt okar
risken for otillaten samverkan med ett Gppet
forfarande (se t ex Robinson 1985). Som
bl a Rothkopf och Harstad (1994) papekat
behover de teoretiska auktionsmodellerna
byggas ut for att bli anvindbara i praktiska
beslutssituationer.

Vara analyser visar att det #r troligt att
Connex bud innebdr en prisdumpning och/
eller korssubventionering av trafiken, och att
det finns en risk for att foretaget kommer att
begira hogre ersittning om “kalkylforutsitt-
ningarna” inte infrias. Detta kan bli mycket
kostsamt for Rikstrafiken och staten. I virsta
fall kan Rikstrafiken tvingas att sta bade for
tillkommande kostnader for fordndrade “kal-
kylforutsittningar” och ett skadestand till
Tagkompaniet.

Var avslutande bedomning &r att det be-
hovs en svensk omtolkning av lagen om
offentlig upphandling och konkurrenslagen,
som inom ramen for EU:s regelverk ger tyd-
ligare anvisningar till sdvil de upphandlande
enheterna som till Konkurrensverket. Fallet
med norrlandstrafiken visar pa ett flertal pro-
blem med dagens lagstiftning och regelverk.
Ett forsta problem &r att konkurrenslagen

i otillrdcklig utstrickning tar hdnsyn till
nyintrddande foretags storlek. Connex éar
enligt konkurrenslagen inte en dominerande
aktor — och kan didrmed prisdumpa — trots att
koncernen ir storre dn alla buss- och jirn-
végsoperatorer i Sverige tillsammans. Med
kompletterande marknadsdefinitioner — den
svenska marknaden och den internationella
— gar det att minska risken for prisdumpning
i anbudsupphandlingar. Ett andra problem
ar att misstag i anbudsupphandlingar kan
leda till stora skadestandsmal. Med tydligare
regler kan risken for formfel i upphandlingar
reduceras och ddrigenom ocksa risken for
kostsamma rittsliga efterspel. For det tredje
uppmirksammar inte lagstiftning och regel-
verk i tillrdcklig utstrdackning de risker for
tex leveransstorningar som kan vara for-
knippade med ldga anbud i upphandlingar,
med negativa konsekvenser for konsumen-
terna.
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