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1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat upphandlingen vid Sve-
riges riksbank. Syftet har varit att underséka om Riksbanken har f6ljt be-
stimmelserna i lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU). Huvud-
regeln i lagen é&r att all upphandling ska goras med utnyttjande av de konkur-
rensmdjligheter som finns och dven i 6vrigt genomforas pa ett affirsméssigt
sétt.

Granskningen omfattade tio upphandlingar vid Riksbanken. Urvalet av
upphandlingar gjordes utifran uppgifter i Riksbankens ekonomiredovisning.
Leverantdrer som under de senaste tre aren hade fakturerat Riksbanken stora
belopp (1 miljon kronor eller mer) valdes ut. Vid sidan av enskilda upphand-
lingsdrenden granskade revisorerna upphandlingens omfattning och de ruti-
ner Riksbanken har for att sidkerstélla en lagenlig upphandling.

Resultatet av granskningen har redovisats i revisorernas rapport Upphand-
ling vid Sveriges riksbank (2002/03:9; bifogas som bilaga). Revisorerna fann
brister i samtliga granskade upphandlingar. Avstegen frén lagen om offentlig
upphandling var av varierande karaktir. I ndgra fall hade konsultuppdrag i
strid med lagen inte konkurrensutsatts 6ver huvud taget. I dvriga fall stred
upphandlingarna pé andra sitt mot lagen eller principer som foljer av lagen.
Exempelvis kdnnetecknades flera upphandlingar av opreciserade utvirde-
ringskriterier 1 forfrdgningsunderlagen och korta anbudstider. Riksbanken
hade @ven vid upprepade tillfdllen forldngt konsultavtal utan att nagon moj-
lighet till forldingning funnits enligt avtalen. Revisorerna bedémde att Riks-
banken pa flera punkter hade brustit i affarsméssighet.

Rapporten har remissbehandlats. Yttranden Gver rapporten har ldmnats av
Riksbanken, Statskontoret, Ndmnden for offentlig upphandling och Konkur-
rensverket.



2 Remissinstansernas synpunkter och revisorernas
overviaganden

2.1 Allménna synpunkter frdn remissinstanserna

Riksbanken framhaller att banken har omfattande erfarenhet av att upphandla
varor och tjdnster. Enligt bankens uppfattning skots upphandlingsverksam-
heten i allt visentligt pa ett professionellt och affarsmassigt sitt. Man uppger
dock att man beaktar den kritik som revisorerna redovisar och att man har
vidtagit atgérder for att forbattra upphandlingsrutinerna.

Statskontoret anser att det av flera skél dr anmérkningsvért att Riksbanken
har allvarliga brister i ménga av sina upphandlingar. Man pekar pa att ban-
kens internrevision tidigare har uppmérksammat brister i myndighetens
upphandlingar. Vidare har lagen om offentlig upphandling funnits i snart tio
ar. Det finns en relativt omfattande domstolspraxis pd omradet. Manga of-
fentliga upphandlare har lang erfarenhet av upphandling under nuvarande
regelverk. Det finns méanga utbildningsmdéjligheter for upphandlare. Det
finns ocksé information om offentlig upphandling att ta del av i olika skrifter
och pa webbplatser.

Ndmnden for offentlig upphandling menar att uppgifterna i rapporten visar
pa allvarliga brister i upphandlingsverksamheten vid Riksbanken. Banken
bryter enligt ndmnden mot grundldggande principer for offentlig upphand-
ling, sdsom principen om likabehandling och principen om affarsmaissighet.
Principen om affarsméssighet innebér en langtgaende skyldighet att uppsoka
och utnyttja konkurrens.

2.2 Otillatna direktupphandlingar

Rapporten

Enligt Riksdagens revisorers beddmning utgjordes tre av de granskade upp-
handlingarna av otillatna direktupphandlingar. Det gillde upphandling av
tjénster fran C-konsult Ltd och E-konsult, samt fran F-konsult AB i septem-
ber 2001. (Namnen pa leverantdrerna ar fiktiva.) Virdet av dessa uppdrag
uppgick sammantaget till 6ver 5 miljoner kronor. Revisorerna ifrdgasatte
ocksa ett fjarde fall av direktupphandling (upphandling av tjanster fran F-
konsult AB i januari 2001), dér det enligt revisorernas mening var tveksamt
om villkoren for direktupphandling till f61jd av synnerliga skil var uppfyllda.
Virdet av denna upphandling uppgick till 2,5 miljoner kronor.

I granskningen uppmirksammade revisorerna ocksa att Riksbanken hade
genomfort flera direktupphandlingar av tjdnster fran ytterligare ett foretag
(B-konsult AS).

Enligt Riksbanken rorde sig anskaffningen av tjanster fran E-konsult inte
om en upphandling i lagens mening. Anledningen var att avtalet med konsul-
ten var en dverenskommelse med en anstélld i samband med denne tjénste-
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mans avgang fran banken. Revisorerna ansidg dock inte att Riksbankens
forfarande hade stod i lagen om offentlig upphandling.

Remissinstansernas synpunkter

Riksbanken vidhaller att det forelegat synnerliga skil for direktupphandling i
tva av fallen (upphandlingarna av konsulttjdnster fran F-konsult AB). Man
uppfattar dock att revisorerna inte har tagit hansyn till dessa motiv. I fallet E-
konsult uppger Riksbanken, liksom tidigare, att banken inte anser att det
rorde sig om en upphandlingssituation.

Ndmnden for offentlig upphandling kommenterar i remissvaret direktupp-
handlingarna av tjénster frdn E-konsult och F-konsult AB i januari 2001.
Namnden delar revisorernas uppfattning att Riksbankens avtal med E-
konsult omfattas av bestimmelserna i lagen om offentlig upphandling och
ddrmed borde ha upphandlats enligt lagen. Angdende F-konsult anser ndmn-
den att det inte forefaller ha varit affirsméssigt att genom direktupphandling
kopa tjanster under sa pass lang tid, 4ven om det foreldg synnerliga skél for
direktupphandling. Ett alternativ kunde ha varit att Riksbanken, efter direkt-
upphandling, hade tecknat ett avtal for kortare tid, t.ex. tvd manader. Under
denna period kunde sedan banken ha genomfort en forenklad upphandling i
enlighet med lagen om offentlig upphandling for aterstiende tid.

Néamnden for offentlig upphandling papekar vidare att lagen om offentlig
upphandling saknar lampliga rittsmedel for vissa typer av Overtrddelser,
sasom otillatna direktupphandlingar. Aven opreciserade utvirderingskriterier
i forfragningsunderlaget kan vara svart for forférdelade leverantdrer att
komma till ritta med. Nimnden anser att lagens sanktionssystem' bor for-
stirkas, exempelvis med en marknadsskadeavgift. Darigenom skulle mojlig-
heterna att komma till rdtta med vissa problem péa upphandlingsomradet 6ka.

Aven Konkurrensverket tar upp problemet med otillaten direktupphandling
och svérigheterna att komma till ritta med denna lagdvertrddelse. Verket
noterar att Riksbanken, vid sidan av direktupphandlingar, vid upprepade
tillfallen har forlangt avtal som inte har innehallit forlingningsklausuler.
Enligt Konkurrensverket kan detta forfarande likstdllas med direktupphand-
ling. Det innebér enligt verket att minst hélften av de granskade upphand-
lingarna har varit direktupphandlingar.

Direktupphandling &r en av de allvarligaste overtrddelserna av upphand-
lingsreglerna, menar Konkurrensverket. Samtidigt konstaterar man att det i

! LOU innehéller bestimmelser om 6verprévning och skadestand. Bestimmelserna
om dverprovning innebér att lansritten pa talan av en leverantdr kan besluta att en
upphandling ska goras om eller att den inte far avslutas forrdn en réttelse har gjorts.
Ett sddant beslut forutsitter att den upphandlande enheten har brutit mot nagon be-
stimmelse i LOU och att den klagande leverantdren har lidit eller kan komma att lida
skada. Vid direktupphandling kan dverprovningstalan inte vickas efter det att ett avtal
mellan en upphandlare och en leverantor har slutits. Bestimmelserna om skadestind
innebdr att tingsritten pa talan av en leverantor kan besluta att en upphandlande enhet
ska betala skadestand till leverantdren. Det forutsitter att den upphandlande enheten
genom att bryta mot LOU har orsakat leverantdren skada.
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princip dr omdjligt att komma till rdtta med otillatna direktupphandlingar
med nuvarande &verklagande- och skadestandsregler i lagen om offentlig
upphandling. Direktupphandling faller dven utanfor tillimpningsomradet for
lagen (1994:615) om ingripande mot otillborligt beteende avseende offentlig
upphandling.

Konkurrensverket anser, i likhet med Ndmnden for offentlig upphandling,
att en marknadsskadeavgift bor kunna utdomas vid allvarliga dvertrddelser
av upphandlingsbestimmelserna. (Sdsom vid otillaten direktupphandling.)

Revisorernas overviganden och forslag

Riksdagens revisorer delar uppfattningen att sanktionsmdjligheterna mot
upphandlande enheter som bryter mot lagen om offentlig upphandling bor
forstirkas. Det &r inte rimligt att en myndighet ska kunna asidosétta lagen
utan att samhéllet har md&jlighet att ingripa. Granskningen av Riksbanken har
visat att banken har genomfort flera direktupphandlingar som enligt reviso-
rernas uppfattning har varit otillditna. Namnden for offentlig upphandling gor
i sitt remissvar samma beddmning som revisorerna. I flera av fallen ar Riks-
bankens instéillning att man inte har gjort nagot fel. Det talar for att det finns
risk for att banken dven fortséttningsvis kommer att genomfora direktupp-
handlingar utan stdd i lagen.

Revisorerna framholl redan 1998 i forslaget Offentlig upphandling (fors.
1997/98:RR10) att det var otillfredsstéllande att det saknades sanktioner for
asidosittande av lagen om offentlig upphandling och andra brott mot upp-
handlingslagen. Revisorerna foreslog dérfor att regeringen skulle dverviga
mojligheterna att infora sanktioner for olika typer av brott mot lagen om
offentlig upphandling. Remissinstanserna stddde revisorernas forslag. Riks-
dagen beslutade att ge revisorernas forslag om en fortsatt Gversyn av reglerna
for offentlig upphandling regeringen till kdnna.

Ar 1999 presenterade Upphandlingskommittén ett forslag om att infora en
marknadsskadeavgift vid vissa Overtradelser av lagen om offentlig upphand-
ling (SOU 1999:139). Kommittén menade att regeringen i forarbetena till
lagen hade antagit att mojligheterna till Gverprovning och skadestandsforfa-
rande skulle verka tillrdckligt avskrackande pa de upphandlande enheterna
for att regelverket skulle efterlevas. Sa hade dock inte blivit fallet. Efterlev-
naden av lagen var i stillet otillfredsstéllande. For att komma till rdtta med
problemen krdvdes nya former av sanktioner, menade kommittén.

Upphandlingskommitténs forslag om en marknadsskadeavgift har inte ge-
nomforts. Fragan om sanktionssystemets utformning bereds for nirvarande
av regeringen. Riksdagens revisorer foreslér att regeringen snarast tar still-
ning till frdgan om ett forstiarkt sanktionssystem i lagen om offentlig upp-
handling.
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2.3 Riksbankens organisation och rutiner for upphandling

Rapporten

Revisorerna foreslog atgirder som innebar att bankens upphandlingsexperter
involveras i upphandlingarna i storre utstrdckning &n vad som hittills har
varit fallet. Vidare ansdg revisorerna att Riksbankens direktion, i syfte att
forbittra overblicken dver upphandlingen, bor &ldgga alla handldggare och
chefer att anmdla planerade upphandlingar till upphandlingsexperterna.
Dessa personer bor dven ha mdjlighet att féra upp upphandlingsérenden till
direktionen for vidare behandling. Revisorerna ansag ocksa att avdelnings-
cheferna bor &laggas att i1 sin verksamhetsplanering for kommande ar ange
sitt behov av konsultstod. Vidare bor Riksbanken skapa rutiner for uppfolj-
ning och utvérdering av konsultuppdrag.

Remissinstansernas synpunkter

Riksbanken framhaller att banken har infort en rutin som innebér att avdel-
ningschefer som ansvarar for upphandlingar ska redovisa upphandlingsiren-
dena for upphandlingsradgivaren. Angéende upphandlingsexperternas moj-
lighet att féra upp upphandlingsédrenden till direktionen anser Riksbanken att
nagon atgird inte dr nddvéndig. Avdelningschefer och chefsjuristen har i dag
rdtt att vicka sddana fragor i direktionen vid behov.

Vidare undersoker banken hur rutinerna for att bedéma behovet av kon-
sultstod under kommande ar kan forbéttras. Administrativa avdelningen har
fatt direktionens uppdrag att prova revisorernas forslag om att skapa rutiner
for uppfoljning och utvérdering av konsultuppdrag.

Enligt Statskontorets uppfattning bor Riksbanken dvervéga att centralisera
upphandlingsverksamheten i stéllet for att lata varje avdelning ansvara for
sina upphandlingar. Myndigheten menar att en sddan upphandlingsorganisat-
ion skulle vara effektivare och mer &ndamalsenlig dn den nuvarande organi-
sationen. I Ovrigt stoder Statskontoret Riksdagens revisorers overviganden
och forslag.

Ndmnden for offentlig upphandling tillstyrker revisorernas forslag till &t-
gérder. Ndmnden framhaller att en myndighet bor organisera sin upphand-
lingsverksamhet pa ett sadant sitt att upphandlingskunnig personal alltid
deltar vid genomf6randet av atminstone de upphandlingar som &r komplice-
rade eller uppgar till betydande belopp.

Betriffande anmélningsplikten anser nimnden att den kan begrénsas till att
gilla upphandlingar over ett visst virde. De atgérder som revisorerna foreslar
bor enligt nimndens mening kombineras med en dversyn av de mallar och
formuleringar som anvénds i Riksbankens forfragningsunderlag. Ndmnden
anser ocksd att Riksbanken bor se dver anvindningen av ramavtal, framfor
allt for att sdkerstdlla att avrop fran parallella ramavtal med flera leverantorer
gors enligt en pé forhand bestdmd ordning.

Konkurrensverket stoder de atgirder som revisorerna har foreslagit for att
forbattra upphandlingen vid Riksbanken.
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Revisorernas éverviganden och forslag

Riksbanken har i sitt remissvar framfort att banken har vidtagit atgirder for
att forbéttra upphandlingsrutinerna. Revisorerna anser dock att de atgirder
som Riksbanken beskriver &r oklara.

Med anledning av revisorernas forslag om anmélningsplikt och upphand-
lingsexperternas medverkan vid upphandling uppger banken att en rutin har
inforts som innebdr att avdelningscheferna ska redovisa upphandlings-
drendena for upphandlingsrddgivaren. Av remissvaret framgér inte i vilket
skede av upphandlingsprocessen som denna redovisning ska dga rum. Det
framgér inte heller vilka upphandlingsdrenden det &r som ska redovisas.
Vidare sdgs inget om upphandlingsraddgivarens roll i samband med genomfo-
randet av upphandlingar.

Revisorernas forslag om anmélningsplikt for upphandlingar syftar till att
underlétta den interna kontrollen och uppfoljningen av upphandlingar. Enligt
forslaget ska upphandlingarna anmélas innan de paborjas. Revisorerna anser
att anmélningsplikten kan begrénsas till upphandlingar vilkas vérde dversti-
ger beloppsgransen for direktupphandling.

Riksbanken maéste ocksé sikerstélla att tillrdcklig upphandlingskompetens
finns hos dem som genomfor upphandlingar. De brister som har framkommit
i granskningen visar att upphandlingsverksamheten vid Riksbanken inte &r
organiserad pa ett dndamélsenligt sdtt. Banken har inte formatt géra upp-
handlingar i enlighet med kraven i lagen om offentlig upphandling. Detta
géller trots att det, som Statskontoret har framhallit i sitt remissvar, har fun-
nits gott om information och utbildningsméjligheter avseende upphandlings-
lagen. Riksbanken har genom internrevisionens granskningar ocksa haft
kdnnedom om att det funnits brister i upphandlingen tidigare.

Revisorerna anser att upphandlingsexperterna rutinméssigt bér medverka i
olika stadier i upphandlingsprocessen. Revisorerna foreslar dérfor att ban-
kens upphandlingsexperter granskar alla forfragningsunderlag i upphand-
lingar vilkas vérde Overstiger beloppsgrinsen for direktupphandling. Innan
beslut om leverantor fattas bor ocksd dokumentationen av anbudsutvirde-
ringarna granskas. Nér det giller upphandling 6ver troskelviardena foreslar
revisorerna att bankens upphandlingsexperter medverkar i alla stadier av
upphandlingsprocessen.

Revisorerna utgdr fran att Riksbanken aterrapporterar till riksdagen vilka
atgérder man vidtar pa upphandlingsomradet.

3 Revisorernas forslag

Med hénvisning till vad som har framforts under Revisorernas dverviganden
och forslag foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar foljande beslut:

Fragan om forstirkt sanktionssystem i lagen om offentlig upphandling

Riksdagen ger regeringen till kinna som sin mening vad Riksdagens reviso-
rer anfor i avsnitt 2.2 om fragan om ett forstérkt sanktionssystem i lagen om
offentlig upphandling.
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Riksbankens organisation och rutiner for upphandling

Riksdagen ger Riksbanken till kinna som sin mening vad Riksdagens reviso-
rer anfor i avsnitt 2.3 om Riksbankens organisation och rutiner for upphand-
ling.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Anita Jonsson (s), Gunnar Andrén (fp), Hans Stenberg (s), Agneta Lund-
berg (s), Kenneth Lantz (kd), Margit Gennser (m), Nils-Goran Holmqvist (s),
Karl-Gésta Svenson (m) och Conny Ohman (s).

Vid érendets slutliga handldggning har vidare nérvarit tf. kanslichef Karin
Brunsson, tf. utredningschef Michael Kramers och avdelningsdirektor Anna
Bjornemo (foredragande).

Stockholm den 5 juni 2003

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Anna Bjérnemo
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Rapport 2002/03:9
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Forord

Riksdagens revisorer presenterar hdrmed sin rapport Upphandling vid Sveri-
ges riksbank. Syftet med granskningen har varit att undersdoka om Riksban-
ken har foljt bestimmelserna i lagen om offentlig upphandling och &ven i
Ovrigt upphandlat p4 ett affirsméssigt sitt.

Revisorerna har inhdmtat uppgifter genom att studera dokumentation av
gjorda upphandlingar och andra for granskningen relevanta dokument. Dér-
utdver har intervjuer gjorts med tjdnstemédn vid Riksbanken och Némnden
for offentlig upphandling.

Granskningen har beretts av revisorernas forsta avdelning. I forsta avdel-
ningen ingér Ingemar Josefsson, ordf. (s), Karl-Gosta Svenson, v.ordf. (m),
Agneta Lundberg (s), Mirta Johansson (s), Ingvar Johnsson (s), Patrik
Norinder (m), Gunnar Andrén (fp) och Gunilla Tjernberg (kd).

Inom revisorernas kansli har avdelningsdirektér Anna Bjornemo haft an-
svaret for granskningsarbetet. Aven utredningschef Karin Brunsson och
kanslichef Ake Dahlberg har deltagit i granskningen.

Revisorerna har uppdragit at AffarsConcept AB att hjélpa till med identifi-
eringen och urvalet av upphandlingsdrenden for ndrmare granskning. Kon-
sulten har ocksa formulerat relevanta problemstéillningar och medverkat vid
granskningen av upphandlingsidrendena.

Pia Nylof, upphandlingschef pa Riksskatteverket, samt tjanstemédn vid
Némnden for offentlig upphandling har bidragit med vardefulla synpunkter i
granskningen.

Beslut om rapporten har fattats av revisorerna i plenum den 6 mars 2003.
Revisorerna avser att lata Riksbanken och andra myndigheter yttra sig dver
rapporten. Dérefter tar revisorerna slutlig stillning i drendet.
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Sammanfattning

Riksdagens revisorer har granskat tio upphandlingar vid Riksbanken. Syftet
har varit att kontrollera att de har genomforts i enlighet med lagen om offent-
lig upphandling (LOU). Huvudregeln i LOU ér att all upphandling ska goéras
med utnyttjande av de konkurrensmdjligheter som finns och dven i dvrigt
genomforas pd ett affarsméssigt satt. Lagen inbegriper bdde EG-direktiv om
offentlig upphandling och Vérldshandelsorganisationens upphandlingsavtal
Government Procurement Agreement.

Syftet med LOU ér framfor allt ekonomiskt. Genom att fraimja och utnyttja
konkurrens mellan olika leverantdrer ska den upphandlande myndigheten
gora béttre och billigare inkdp. Revisorernas intryck ar dock att de ekono-
miska motiven har spelat en underordnad roll f6r Riksbankens upphandling-
ar.

Riksdagens revisorer har funnit brister i samtliga granskade upphandlingar.
Avstegen frdn LOU é&r av varierande karaktér. I tre fall har konsultuppdrag i
strid med LOU inte konkurrensutsatts over huvud taget. Virdet av dessa
uppdrag uppgér till 6ver 5 miljoner kronor. Revisorerna ifragasétter ocksa ett
fjarde fall av direktupphandling, dir det enligt revisorernas bedémning &r
tveksamt att villkoren for direktupphandling var uppfyllda. Vardet av denna
upphandling uppgar till 2,5 miljoner kronor.

I de flesta fall har Riksbanken dock genomfort upphandlingar genom att
véinda sig till flera tinkbara leverantorer. Banken har i dessa fall gjort andra
avsteg fran LOU eller fran principer som foljer av lagen. Nagra av de brister
revisorerna har uppméarksammat aterfinns i flera upphandlingar. Exempelvis
har Riksbankens forfragningsunderlag i ménga fall varit otydliga. Av LOU
foljer att det maste vara tydligt pa vilket sitt myndigheten ska virdera anbu-
den. Om utvirderingskriterierna inte dr forutsebara kan anbudsprévningen bli
godtycklig.

Revisorerna anser ocksa att Riksbanken i flera upphandlingar har haft allt-
for korta anbudstider. Faran med korta anbudstider &r att de kan motverka reell
anbudstévlan mellan anbudsgivare. De leverantérer som redan har uppdrag hos
myndigheten far konkurrensfordelar jimfort med andra anbudsgivare.

Vidare har revisorerna sett exempel pa att omfattningen, och didrmed vér-
det, av avtalen mellan Riksbanken och konsulterna har berdknats i underkant.
I tva fall har de slutliga utgifterna for uppdragen blivit betydligt hogre dn vad
som angavs 1 avtalen; 2,7 respektive 1,4 miljoner kronor hogre. Det innebér
att uppdragens omfattning i det nidrmaste har fordubblats. I andra fall har
Riksbanken tecknat avtal om forlingning av konsultuppdrag, utan att nagon
forlangningsmojlighet funnits enligt de ursprungliga avtalen. Enligt bestdm-
melserna 1 LOU ska myndigheten, innan upphandlingen péborjas, berdkna
kontraktets totala virde. Att myndigheten gor en relevant beddmning av ett
kontrakts virde dr bl.a. viktigt for att man ska kunna vilja ritt upphandlings-
form och inte bryta mot de bestimmelser som f6ljer av Sveriges medlemskap
i EU.
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Enligt revisorernas bedomning har Riksbanken ocksa brustit i affarsméssig-
het pé flera punkter. Exempelvis valde Riksbanken vid en upphandling av
konsulttjdnster att inte forhandla med leverantdren om priset, trots att leve-
rantoren uttryckligen hade framhallit att arvodet var “férhandlingsbart”. T ett
annat fall utformade Riksbanken inte nagot skriftligt avtal med en konsult.
I stéllet tillimpades konsultens uppdragsbekriftelse med avtalsvillkor och
forslag till uppdragsbeskrivning. Arvodet uppgick till 14 000 kr per dag
(maximalt 200 000 kr per ménad).

Omfattningen av upphandlingen

Ar 2001 och 2002 képte Riksbanken konsulttjénster for drygt 80 miljoner
kronor arligen. Det motsvarade en Okning av konsultutgifterna med &ver
200 % sedan 1996. IT-avdelningen och den administrativa avdelningen &r de
avdelningar inom Riksbanken som kdper konsulttjdnster i storst omfattning.

Vid sidan av konsulttjdnsterna kdper Riksbanken andra tjénster, sdsom be-
vakningstjénster, lokalvard och statistiktjanster. Utgifterna for dessa typer av
tjénster uppgick till 17 miljoner kronor 2002 och 9 miljoner kronor 2001.

Banken inforskaffar ocksa varor av olika slag; exempelvis datorer, sedel-
och myntutrustning, mobler och kontorsmateriel. Enligt bankens egna berdk-
ningar kopte man varor for ca 54 miljoner kronor 2001.

Revisorernas forslag

Riksdagens revisorer anser att Riksbanken bor se dver sin organisation och
sina rutiner for upphandling. Det &r sdrskilt angeldget mot bakgrund av att
Riksbankens utgifter for konsulter och andra tjénster har okat kraftigt de
senaste aren.

Revisorerna foreslar atgdrder som innebar att bankens upphandlingsexper-
ter involveras i upphandlingarna i storre utstrackning &dn vad som hittills har
varit fallet. Vidare anser revisorerna att Riksbankens direktion, i syfte att
forbattra overblicken dver upphandlingen, bor aldgga alla handldggare och
chefer att anméla alla planerade upphandlingar till upphandlingsexperterna.
Dessa personer bor dven ha mdjlighet att fora upp upphandlingsérenden till
direktionen for vidare behandling. Revisorerna anser ocksé att avdelnings-
cheferna bor aldggas att i sin verksamhetsplanering for kommande ar ange
sitt behov av konsultstdd. Vidare bor Riksbanken skapa rutiner for uppfolj-
ning och utvérdering av konsultuppdrag.
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1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat Riksbankens upphandling.
Négon fordjupad extern granskning av Riksbankens rutiner for att upphandla
varor och tjanster har inte gjorts tidigare. Daremot har Riksbankens internre-
visionsavdelning granskat bankens upphandlingar vid tva tillféllen (1998 och
2000). Bada gangerna framkom brister i upphandlingsfoérfarandena och i den
interna kontrollen av upphandlingarna. Hosten 2002 granskade internrevis-
ionen bankens interna stdd for upphandling.

Till skillnad fran andra myndigheter bestimmer Riksbanken sin egen bud-
get. Detta forhallande gor det extra angeldget med extern granskning av
myndighetens verksamhet.

Syftet med granskningen har varit att underséka om Riksbanken har f6ljt
bestdmmelserna i lagen om offentlig upphandling och dven i dvrigt genom-
fort sin upphandling pa ett affarsméssigt sétt. I anslutning dértill har reviso-
rerna granskat Riksbankens interna rutiner for upphandling och kontroll av
upphandlingar. Omfattningen av upphandlingen och anviandningen av kon-
sulter dr andra frdgor som revisorerna har uppmérksammat i granskningen.

2 Riksbankens verksamhet

Riksbankens uppgifter:

e  Varna penningvardet.

e  Framija ett sékert och effektivt betalningsvasende.
e  Ge ut sedlar och mynt.

. Forvalta guld- och valutareserven.

Riksbanken &r Sveriges centralbank och en myndighet under riksdagen.
Enligt regeringsformen (9 kap. 12 §) har banken ansvaret for penningpoliti-
ken i landet. Mélet for penningpolitiken dr prisstabilitet. Det innebér att den
genomsnittliga inflationen ska héllas pa en 1dg och stabil niva (2 % med en
tillaten avvikelse pa + 1 procentenhet). Bankens frimsta verktyg for att pa-
verka inflationen &r repordntan, som direktionen faststédller. (Repordntan ar
den rénta till vilken bankerna kan lana eller placera pengar i Riksbanken.
Genom att dndra repordntan paverkar Riksbanken den ekonomiska aktivite-
ten i ekonomin och i forldngningen prisutvecklingen.) Enligt lagen
(1988:1385) om Sveriges riksbank &r uppritthallandet av ett fast penning-
virde det 6vergripande malet for bankens verksambhet.

Enligt riksbankslagen ska banken ocksa frimja ett sikert och effektivt be-
talningsvasende. For att uppna detta mél gér Riksbanken till viga péa flera
olika sitt. Exempelvis ansvarar Riksbanken for utgivningen av sedlar och
mynt. Sedan 1904 har Riksbanken monopol pé att ge ut sedlar och mynt.
Monopolet ger banken mdjligheter att fora penningpolitik och vdrna om
pengarnas vérde. Riksbanken tillhandahéller ocksa ett system for avveckling

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga

14



av betalningsforpliktelser mellan framfor allt banker, det s.k. RIX-systemet.
(Med avveckling avses slutlig reglering av ett skuld- eller fordringsfoérhal-
lande. Rent praktiskt innebdr det overforing av pengar fran en deltagares
konto i Riksbanken till en annan deltagares konto i Riksbanken.)? Vidare ska
Riksbanken identifiera sarbarheter i banksystemet och betalningsinfrastruk-
turen och péverka de finansiella aktdrerna att vidta atgérder for att minska
eller eliminera risker i systemen.?

En annan uppgift som Riksbanken har &r att forvalta Sveriges guld- och
valutareserv. Virdet av reserven uppgick den 31 december 2002 till ca 169
miljarder kronor. Guldreserven bestod av guld till ett marknadsvérde av 18
miljarder kronor.* Valutareserven bestar frimst av utldndska statspapper med
olika langa 16ptider. Det priméra syftet med valutareserven ér att ha bered-
skap for valutainterventioner. (Med valutainterventioner menas Riksbankens
kop och forsdljning av valuta mot kronor i syfte att paverka véxelkursen.)
Valutareserven kan dven anvéndas for att stodja svenska banker.

2.1 Ekonomi och personal

Riksbanken har en sérstillning jamfort med andra myndigheter pé sa sitt att
banken sjdlv bestimmer sin budget. I lagen (1988:1385) om Sveriges riks-
bank ségs att bankens direktion (se nedan) ska faststdlla en budget for verk-
samheten. Budgeten ska ldmnas for kdnnedom till riksdagens finansutskott,
Riksdagens revisorer och Riksbankens fullméktige.

Budgetens omslutning har de senaste fyra ren uppgétt till mellan 700 mil-
joner och 1 miljard kronor. Fér 2003 uppgér bankens interna utgiftsbudget
till 891 miljoner kronor.

Riksbankens intdkter bestar fraimst av ranteintikter, nettoresultat av finan-
siella transaktioner samt avgifts- och provisionsintikter. De storsta kostnads-
posterna ar rédntekostnader, personal- och administrationskostnader samt
kostnader for sedlar och mynt. Ar 2001 uppgick bankens resultat till drygt 19
miljarder kronor. Ar 2002 blev resultatet =71 miljoner kronor. Av Riksban-
kens vinst delas 80 % av det genomsnittliga resultatet for de senaste fem
aren, exklusive valutakurseffekter, ut till statsverket. Resten av vinsten av-
sétts till fonder.

Antalet arsarbetskrafter pa Riksbanken uppgar till drygt 400. Det motsva-
rar ungefar hilften av det antal som fanns pa banken for ca tio ar sedan. Den
kraftiga minskningen av antalet anstéllda beror pa att den f.d. betalningsme-
delsavdelningen reducerades under 1990-talet. Anledningen var att kontant-

2 Sveriges riksbank; Betalningsavveckling i RIX-systemet, 2000-01-25,s. 5

3 Sveriges riksbank; Redogorelse till riksdagen 2001/02:RB1; Arsredovisning for
Sveriges riksbank for rikenskapsaret 2001

4 Sveriges riksbank; bokslut for 2002
5 Sveriges riksbank; Budget for Sveriges riksbank for &r 2003, dnr 2002-2043-ADM

¢ Sveriges riksbank; Redogorelse till riksdagen 2001/02:RB1; Arsredovisning for
Sveriges riksbank for rikenskapsaret 2001. Bokslut for 2002.
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medelshanteringen bolagiserades. Ar 1999 &vertog Riksbankens bolag
Pengar i Sverige AB (senare Svensk Kontantforsorjning AB) kontantmedels-
hanteringen. Antalet arsarbetskrafter pa de 6vriga avdelningarna i banken har
okat under perioden 1991-2001 fran knappt 340 till 435. Av de befattningar
som fanns pa betalningsmedelsavdelningen finns ca 25 kvar i Riksbanken.’
Organisatoriskt tillhor de avdelningen for marknadsoperationer.

2.2 Négra uppgifter om Riksbankens organisation

Riksbanken leds av en direktion med sex ledamoter. Ordforanden 1 direkt-
ionen #r ocksd riksbankschef. Ovriga ledaméter dr vice riksbankschefer.
Direktionen har ansvaret for Riksbankens verksamhet. Det innebér ansvar for
fragor som giller penningpolitik, betalningsvdsende och finansiell stabilitet,
samt for bankens administration.

Riksbanken har ocksd ett fullmdktige, som utses av riksdagen. De elva le-
damoterna i fullméktige utser direktionsledamoterna och riksbankschefen.
Fullméktige beslutar om 16n och andra anstillningsforméner for direktions-
ledamdterna. Vidare har fullmédktige en kontrollerande uppgift. Det innebér
bl.a. att fullmiktige ska folja upp verksamheten i banken. Fullmiktige ska
ocksd ldmna forslag till riksdagen om hur Riksbankens vinst ska disponeras.

Hur Riksbankens 6vergripande organisation ska se ut beslutas av fullmék-
tige, medan de mer detaljerade organisationsfragorna handhas av direktion-
en. Det innebdr att fullméktige faststéller arbetsordningen for Riksbanken,
déir det bl.a. anges vilka avdelningar Riksbanken ska vara indelad i. Hur
arbetsuppgifterna ska fordelas mellan dessa avdelningar framgar av instrukt-
ionen, som beslutas av direktionen.

I januari 2003 fanns elva avdelningar inom Riksbanken. Tre av dessa (av-
delningen for penningpolitik, avdelningen for finansiell stabilitet och avdel-
ningen for marknadsoperationer) ar inriktade mot bankens huvuduppgift att
verka for prisstabilitet samt ett sdkert och effektivt betalningsvdsende. Ad-
ministrativa stodfunktioner skots av den administrativa avdelningen. De
ovriga sju avdelningarna (direktionsavdelningen, forskningsavdelningen, IT-
avdelningen, informationsavdelningen, internationella avdelningen, intern-
revisionsavdelningen och riskkontrollavdelningen) arbetar med uppgifter
som pa olika sitt syftar till att stddja bankens huvudverksamheter.

Vissa avdelningsovergripande fragor bereds och samordnas av sirskilda
beredningsgrupper i banken.

Riksbanken har for ndrvarande fyra heldgda bolag. Dessa dr Crane AB (ti-
digare AB Tumba bruk), Svensk Kontantfoérsorjning AB (SKAB), Eskilstuna
Penningsmedja AB och Tumba Kulturfastigheter AB. Pengar i Sverige AB
(PSAB) ingar numera som en del av Svensk Kontantforsorjning AB. Avtal
om Overlatelse har tréiffats for Crane AB. Forséljning planeras av Svensk
Kontantforsorjning AB. Ovriga bolag kommer att avvecklas sa snart det &r

7 Sveriges riksbank; Forslag till budget 2002 avseende utgifter och kostnader, 2001-
12-20, dnr 01-1656 ADM
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mojligt. Anledningen é&r att banken vill gora verksamheten mer koncentrerad
pa kdrnuppgifterna.

RIKSBANKENS ORGANISATION

Fullmiktice - Svensk Kontant-
g forsorjning AB
I Riksbankens direktion
Revisionsenheten | Ovrigabolag
| | | |
Direktions- Forsknings- Administrativa IT-
avdelningen avdelningen avdelningen avdelningen
1 1 1 1
Informations- Internationella Internrevisions- Riskkontroll-
avdelningen avdelningen avdelningen avdelningen
| l
Avdelningen for Avdelningen for Avdelningen for
finansiell stabilitet marknadsoperationer penningpolitik

Kalla: Riksbankens webbplats

Beslutsordning och ansvar®

Varje avdelning leds av en avdelningschef. Denne beslutar, eller delegerar
beslutanderitt, i de drenden som giller avdelningens verksamhet. Avdel-
ningschefen har ansvar for verksamheten inom ramen for den faststdllda
verksamhetsplanen och budgeten. Arenden som #r viktiga i ett principiellt,
ekonomiskt eller annat hdnseende ska dock understéllas direktionen.

Bitrddande avdelningschef beslutar, eller delegerar beslutanderitt, i enlig-
het med delegationsbeslut av avdelningschefen.

Avdelningarna &r i flera fall indelade i enheter. Beslut om att inrdtta en en-
het fattas av avdelningschefen efter samrdd med den beredningsansvarige
direktionsledamoten. Varje enhet leds av en enhetschef. Enhetschefen beslu-
tar, eller delegerar beslutanderitt, inom det egna verksamhetsomradet i en-
lighet med beslut av avdelningschefen.

Vid Riksbankens direktionsavdelning finns en chefsjurist. Chefsjuristen
har behorighet att sjilv eller genom ombud foretrdda Riksbanken och fora
dess talan infor domstol och andra myndigheter. Chefsjuristen dr dértill bl.a.
ansvarig utgivare av Riksbankens forfattningssamling.

8 Instruktion for Sveriges riksbank, augusti 2001
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Enligt instruktionen éligger det varje tjansteman i Riksbanken att kénna till
och folja gillande regler och riktlinjer i banken. Cheferna ska se till att per-
sonalen kénner till, har forstielse for och foljer géllande regler och riktlinjer.
Cheferna ska vidare planera, leda och fordela arbetet inom verksamhetsom-
radet sa att de tilldelade resurserna tillvaratas pa bésta sétt for att uppné upp-
satta mal.

2.3 Revision inom Riksbanken

Fullmédktige har en egen revisionsenhet vid Riksbanken (revisionsenheten)
som bemannas med konsulter fran en extern revisionsbyra. Revisionsplanen
beslutas av fullmiktige efter samrdd med Riksdagens revisorer. Medel for
revisionen erhéller fullmidktige av direktionen. Enligt arbetsordningen for
banken ska revisionsenhetens granskningar vara inriktade mot foljande fra-
gor:

— efterlevnaden av arbetsordningen inom Riksbanken

—  direktionsledaméternas utdvande av tjénsten

—  granskning och analys som grund for fullméktiges forslag till riksdagen
om vinstdisposition

—  Ovriga fragor som ligger inom fullmiktiges ansvarsomrade.’

Vid sidan av fullmiktiges revision bedrivs internrevision av internrevisions-
avdelningen. Internrevisionsavdelningens granskningar utfors pa uppdrag av
direktionen, som ocksé faststiller granskningsplanen. Revisionen ska vara
oberoende fran operativ verksamhet i banken. Avdelningens huvuduppgifter
ar enligt instruktionen att

—  granska och bedéma om riskhantering samt styrnings- och ledningspro-
cesser dr dndamalsenliga med hénsyn till de méal som har lagts fast for
Riksbanken

— medverka till effektivisering och forbattring av riskhantering samt av
styrnings- och ledningsprocesser. !

Som extern revisor av Riksbanken svarar Riksdagens revisorer for arlig
revision av banken. Den 1 juli 2003 6vertas uppgiften av Riksrevisionen.

3 Lagen om offentlig upphandling

Staten, kommunerna, landstingen och de flesta offentliga bolagen ar skyldiga
att genomfora sina upphandlingar enligt lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling (LOU). Lagen trddde i kraft den 1 januari 1994 och tillkom som
foljd av Sveriges anslutning till EES-avtalet. I samband med det svenska

% Arbetsordning for Sveriges riksbank, augusti 2001

10 Instruktion for Sveriges riksbank, augusti 2001
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medlemskapet i EU 1995 gjordes marginella 4ndringar i lagen.!! Genom
LOU ir EG:s upphandlingsdirektiv inforlivade i svensk ritt. Det innebér att
den som upphandlar genom att folja LOU ocksa uppfyller forpliktelser som
féljer av Sveriges medlemskap i EU. Aven fore LOU fanns dock bestimmel-
ser i Sverige for hur offentlig upphandling skulle ga till. Detta regelverk
liknade det nuvarande.

Den som genomfor en upphandling bendmns i LOU upphandlande enhet.

Genom att tillimpa LOU f6ljer den som upphandlar dven bestimmelser som
Virldshandelsorganisationens (WTO:s) medlemmar har kommit §verens om.
Virldshandelsorganisationen har ett avtal for offentlig upphandling som
heter Government Procurement Agreement (GPA). Dessa bestimmelser ar
inforlivade i EG:s upphandlingsdirektiv, som alltsé i sin tur dr inforlivade i
LOU."

Med upphandling menas i LOU tilldelning av kontrakt med ekonomiska
villkor, dvs. kdp, leasing, hyra eller hyrkép av varor, byggentreprenader
eller tjdnster. Som huvudregel giller att upphandling ska goras med utnytt-
jande av de konkurrensmojligheter som finns och dven i dvrigt genomforas
affarsméssigt. Tanken dr att det &r marknaden som genom konkurrens ger de
bésta och billigaste villkoren. Vidare ska alla anbudsgivare, anbudssékande
och anbud behandlas lika, utan ovidkommande hidnsyn.

1 LOU finns sdrskilda bestimmelser for offentlig upphandling i foljande fall:

e upphandling av varor (2 kap.)

e upphandling av byggentreprenader (3 kap.)

e upphandling inom férsérjningssektorerna, dvs. vatten-, ener-gi-, trans-
port- och telekommunikationsomradena (4 kap.)

e upphandling av tjanster (5 kap.)

e upphandling i de fall da upphandlingen understiger de troskelvirden (se
nedan) som anges i 2—5 kapitlen och i vissa andra fall (6 kap.)

Kapitel 6 ar till skillnad fran kapitel 2—5 inte styrt av EG-direktiv.

I lagen urskiljs sex olika typer av upphandlingsforfaranden. Dessa ér 6p-
pen upphandling, selektiv upphandling, forhandlad upphandling, forenklad
upphandling, urvalsupphandling och direktupphandling. 1 varje kapitel i
LOU anges vilket eller vilka av dessa upphandlingsforfaranden som fér an-
véandas.

Andringar i LOU har varit ofta forekommande. Den senaste dndringen,
som var den elfte i ordningen, trddde i kraft den 1 juli 2002. D4 infordes ett
fortydligande som innebér att upphandlarna kan stilla miljokrav vid offentlig

1'SOU 2001:31; Mera viirde for pengarna, slutbeténkande av Upphandlingskommit-
tén, s. 77

12 Information fran www.nou.se, 2002-09-09

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga

19



upphandling och &dven stélla sérskilda krav pa hur ett uppdrag ska utforas,
exempelvis genom att anvidnda antidiskrimineringsklausuler. Lagéndringen
innebér ocksa att leverantorer far béttre mojligheter att begéra dverprovning
av den upphandlande enhetens tilldelningsbeslut (dvs. beslut om leverantor
och anbud).

3.1 Allméinna bestimmelser

Vissa bestimmelser i LOU dr gemensamma for all offentlig upphandling.
Nedan redovisas nagra av de bestimmelser som den upphandlande enheten
alltid maste ta hinsyn till. T kap. 3.2 redovisas vilka ytterligare bestimmelser
som upphandlaren méste f6lja vid upphandling av tjénster.

Troskelvirden

EG-direktivens bestimmelser om offentlig upphandling avser endast upp-
handlingar som Overstiger vissa belopp, de s.k. troskelvirdena. For statliga
myndigheter giller i januari 2003 troskelvéardet 1 413 000 kr vid upphandling
av varor eller tj4nster enligt 2 och 5 kap. LOU."

Den upphandlande enheten ska, innan en upphandling pébdrjas, berdkna
vérdet av upphandlingen for att se om det dverstiger troskelvardet eller inte.
Berikningen ska avse avtalets hela 16ptid. Om avtalet innehaller en mojlighet
till forlangning ska dven vérdet av en sddan forldngning rdknas in. Vérdet av
upphandlingen har betydelse for vilken upphandlingsform (t.ex. dppen upp-
handling eller forenklad upphandling) som ska anvédndas. En upphandling far
inte delas upp i syfte att underskrida troskelvirdet.

Forfragningsunderlag och krav pia dokumentation

I underlaget for upphandlingen, det s.k. forfrigningsunderlaget, ska den som
genomfOr en upphandling specificera de krav man har pd leverantdren och
varan eller tjansten. Forfragningsunderlaget ska ocksé innehélla de kommer-
siella villkoren for upphandlingen, information om vilka bestimmelser som
giller for att exempelvis ldmna anbud samt information om hur anbuden ska
utvdrderas. De krav som stills i forfragningsunderlaget far inte dndras under
upphandlingens gang. Om den upphandlande enheten skulle finna det ndd-
véndigt att &ndra kraven maste upphandlingen vanligtvis goras om fran borjan.

En upphandlande enhet ska dokumentera skilen for sina beslut och dven
annat som har haft betydelse for upphandlingen. Féljande dokument bor
bevaras: annons, forfragningsunderlag, séndlista, 6ppningsprotokoll, anbud-
sansOkningar och anbud, tjansteanteckningar avseende kontakter med leve-
rantorer (t.ex. forhandlingsprotokoll), utvarderingsprotokoll och handlingar

13 Férordning (2000:63) om trdskelvirden vid offentlig upphandling
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som aterger motiven for val av anbudsgivare och leverantor respektive ska-
len for forkastande av anbudsansdkningar och anbud.'*

Provning av anbud

Anbud och ansékningar om att fa delta i anbudsgivning ska som huvudregel
ldmnas skriftligt. Nar den upphandlande enheten har mottagit forsdndelserna
med anbud ska de dppnas sé snart som mdjligt efter det att anbudstiden har
gatt ut. Normalt ska anbuden 6ppnas vid en forréttning ddr minst tva perso-
ner, som har utsetts av den upphandlande enheten, deltar. Anbuden ska sedan
foras upp i en forteckning som ska styrkas av dem som deltar i forrattningen.

Den upphandlande enheten ska anta antingen det anbud som &r det ekono-
miskt mest fordelaktiga eller det anbud som har ldgst anbudspris.!® Vid be-
domningen av vilket som dr det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet ska
enheten ta hinsyn till samtliga utvirderingskriterier som man har angivit i
forfragningsunderlaget. De kan vara pris, leveranstid, driftskostnader, kvali-
tet, service, estetiska, funktionella och tekniska egenskaper, miljopaverkan
m.m. Upphandlaren ska i forfragningsunderlaget eller i sin annons ange vilka
utvarderingskriterier som kommer att beaktas. Kriterierna ska om mojligt
rangordnas. En upphandlande enhet far forkasta anbud som man anser vara
orimligt 14gt. Det fir dock goras forst sedan enheten skriftligen begirt en
forklaring till det 1dga anbudet och inte fatt nagot tillfredsstdllande svar.

Den upphandlande enheten fér inte anta ett anbud som inte uppfyller kra-
ven enligt forfragningsunderlaget och inte heller géra provningen mot andra
kriterier &n dem som funnits med i annonsen eller i forfragningsunderlaget.

3.2 Upphandling av tjénster

Tjanster delas i lagen om offentlig upphandling upp i A-tjanster och B-
tjdnster. En upphandling ska réknas till den tjanstekategori som den storsta
delen av upphandlingen géller. Till A-tjanster hor bla. finansiella tjanster,
forsakringstjinster, datatjdnster, fastighetsforvaltning och vissa typer av
transporttjdnster. B-tjénster utgors av exempelvis utbildning, vérd, omsorg,
juridiska tjénster, sdkerhets- och bevakningstjénster, rdlsbundna transporter
och sj6transporter. Upphandling av A-tjanster som Overstiger troskelvardet
styrs av bestdimmelser i 5 kap. LOU. Upphandling av A-tjénster som under-
stiger troskelvardet samt upphandling av B-tjdnster oavsett viarde regleras i 6
kap. LOU.

Upphandling enligt 5 kapitlet

Vid upphandling av A-tjanster over troskelvdrdet ska den upphandlande
enheten — om inte nagot undantagsfall foreligger — annonsera upphandlingen

14 Nidmnden for offentlig upphandling; Kort om LOU och NOU, oktober 2002, s. 7 f.
15 1 kap. 22 § LOU
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i Europeiska unionens officiella tidning (fére detta Europeiska gemenskaper-
nas officiella tidning, EGT) samt som huvudregel tillimpa &ppen eller selek-
tiv upphandling. Oppen upphandling innebér en upphandling dir alla leve-
rantorer far ldmna anbud. Anbudsgivarna méste f& minst 52 dagar pa sig att
inkomma med anbud (tiden rdknas fran den dag d& annonsen om upphand-
ling avsdndes). Selektiv upphandling 4r en upphandling dédr den upphand-
lande enheten forst provar leverantdrernas kvalifikationer och sedan inbjuder
vissa att lamna anbud. Vid 6ppen eller selektiv upphandling far upphandlaren
inte forhandla med leverantorerna.

I vissa angivna undantagsfall fir en upphandlande enhet anvénda sig av
forhandlad upphandling. Forhandlad upphandling betyder att en upphand-
lande enhet inbjuder vissa leverantdrer att limna anbud och tar upp forhand-
ling med en eller flera av dem. Foérhandlad upphandling kan goras med eller
utan foregdende annonsering. Forhandlad upphandling utan foregdende an-
nonsering far anvindas om det dr nddvindigt att genomfdra upphandlingen
men synnerlig bradska gor det omojligt att halla tidsfristerna for 6ppen eller
selektiv upphandling eller forhandlad upphandling med foregaende annonse-
ring. Bradskan maste vara orsakad av omstindigheter som inte kunnat forut-
ses och som inte heller beror pa den upphandlande enheten. I kommentarerna
till lagen ségs att eftersom det dr fraga om ett undantag ska kraven tolkas
restriktivt. En annan situation da férhandlad upphandling utan annonsering ar
tillaten ar nér tjénsterna av tekniska eller konstnarliga skél eller pd grund av
ensamritt endast kan utforas av en viss leverantor. Slutligen kan forhandlad
upphandling genomf6ras utan annonsering om upphandlingen géller vissa
typer av tilldggstjanster fran en leverantor.

Bestdmmelserna i 5 kap. LOU behdver i vissa fall inte tillimpas. Exem-
pelvis kan undantag goras nér det géller upphandling av finansiella tjénster i
samband med utgivning eller omséttning av vérdepapper och andra finansi-
ella instrument.'® Vad som avses med finansiella tjinster framgar inte av
lagen. Inte heller i lagkommentarerna ges en tydlig definition av detta be-
grepp. I ingressen till radets direktiv om samordning av forfarandena vid
offentlig upphandling av tjdnster!” sigs att direktivet inte omfattar ”sidana
finansiella tjénster som ror instrumenten for valuta- och penningpolitiken,
statsskuldsforvaltning, valutapolitik och annan politiskt beslutad verksamhet
som innefattar transaktioner med virdepapper och andra finansiella instru-
ment. Avtal i samband med utfardande, forsdljning, forvérv eller 6verforande
av sidkerheter och andra finansiella instrument ligger siledes utanfor detta
direktivs tillimpningsomrade”.'®

Om en upphandlande enhet under upphandlingen anser sig ha ritt att till-
lampa en undantagsregel i LOU é&r det enheten som méste kunna bevisa att
man har uppfyllt alla forutsittningar for undantaget. Enligt Namnden for

165 kap. 1 § 5 LOU
17.92/50/EEG

18

Hentze, Sylvén; Offentlig upphandling, lagkommentar 18:1, 1998, Norstedts Juridik
AB
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offentlig upphandling har EG-domstolen en mycket restriktiv tolkning av
mdjligheterna att utnyttja undantagsregler.

Upphandling enligt 6 kapitlet

Upphandling enligt kapitel 6 ska frimst goras genom forenklad upphandling
eller urvalsupphandling. Med forenklad upphandling avses en upphandling
dér alla leverantorer har ritt att delta. Leverantorerna ska ldmna skriftliga
anbud, och den upphandlande enheten far forhandla med en eller flera leve-
rantorer. Urvalsupphandling innebér att alla leverantorer kan anséka om att
f4 lamna anbud och att den upphandlande enheten sedan inbjuder vissa leve-
rantorer att limna anbud. Aven vid denna upphandlingsform far den upp-
handlande enheten forhandla med en eller flera anbudsgivare.

Upphandling utan infordrande av skriftligt anbud, s.k. direktupphandling,
fér anvindas om upphandlingens vérde dr lagt eller om det finns synnerliga
skél. Vad som ska betraktas som lagt virde fir den upphandlande enheten
sjdlv bedoma. En myndighet som vill anvdnda mdjligheten att direktupp-
handla varor eller tjanster bor faststélla beloppsgrianser som visar under vilka
forutsdttningar direktupphandling far goras.

Nér det géller synnerliga skél angavs tidigare (fram till sommaren 2002) i
lagen att ett synnerligt skél kunde vara synnerlig bradska orsakad av omstin-
digheter som inte kunnat forutses och som inte heller beror pa den upphand-
lande enheten. I den dndrade lagen har definitionen tagits bort. Ddrmed har
det blivit mojligt for den upphandlande enheten att gora en friare tolkning av
vad som ska inrymmas i begreppet ’synnerliga skal”.

Synnerliga skél ar dock fortfarande ett starkt villkor. Lagstiftaren anviander
sig av tre olika begrepp som anger hur undantag fran LOU:s huvudregler ska
motiveras. Dessa ar skél, sirskilda skl och synnerliga skal.

= Skdl innebdr att det pd goda grunder finns anledning att gora avsteg fran
huvudregeln.

= Sérskilda skdl innebér att det finns starkare motiv till att frangd huvud-
regeln.

= Synnerliga skdl innebar att det har uppstatt en “force majeure-liknande”
situation som motiverar avsteg fran huvudregeln. (Force majeure ar en
term som brukar anvéndas inom juridiken. Den betecknar sddana yttre
omstdndigheter som gor det omojligt for en avtalspart att fullgora ett in-
ganget avtal och dérfor befriar avtalsparten fran detta.) Forhallandena
fér inte bero pa bristande forutseende fran upphandlarens sida.

For att en upphandlande enhet ska kunna direktupphandla genom att aberopa
synnerliga skdl maste sidledes behovet av upphandlingen vara akut och ofor-
utsebart. Ndmnden for offentlig upphandling skriver i broschyren Upphand-
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ling av konsulttjinster enligt 6 kap. LOU att det torde vara mycket ovanligt
med en direktupphandling av konsulter p& grund av synnerliga skil”.!

Baéde vid forenklad upphandling och urvalsupphandling ska upphandlingen
som regel utannonseras.?’ Vid forenklad upphandling utannonseras inbjudan
att lamna anbud medan det vid urvalsupphandling 4r inbjudan att ansdka om
att ldmna anbud som utannonseras. Vid forenklad upphandling far dock den
upphandlande enheten under vissa fOrutsittningar ta in anbud genom att
skicka en skrivelse direkt till en leverantor.

I LOU finns ocksé ett krav pa efterannonsering av upphandlingar av B-
tjanster som Overstiger troskelvirdet. Det innebér att sddana upphandlingar
ska annonsernas i Europeiska unionens officiella tidning (fore detta Europe-
iska gemenskapernas officiella tidning) efter att de har avslutats.?!

For upphandlingar enligt 6 kap. finns inte ndgra angivna minimitider for
att lamna anbud. Den upphandlande enheten ska i denna friga ta hinsyn till
upphandlingens art, storlek och komplexitet. Enligt Ndmnden for offentlig
upphandling har tva till tre veckor visat sig vara en tillrdcklig tid for stan-
dardvaror och standardtjénster. For mer komplicerade varor och tjédnster eller
for varor och tjénster som &r specifikt anpassade for bestdllaren kan det vara
nodviandigt att forldnga tiden vésentligt.

3.3 Tillsyn av efterlevnaden av lagen

For tillsyn av lagen om offentlig upphandling ansvarar Namnden for offent-
lig upphandling (NOU). Ndmnden ska utéva tillsyn over att LOU och avtalet
om offentlig upphandling inom ramen for Véirldshandelsorganisationen
(Government Procurement Agreement, GPA) efterlevs. Vidare ska ndmnden
verka for en effektiv offentlig upphandling genom att sprida information om
upphandling och ge ut kommentarer till hur upphandlingsbestimmelserna
ska tolkas. NOU ska ocksa folja utvecklingen pa upphandlingsomradet inom
EU och Virldshandelsorganisationen.

NOU bestar av en expertnamnd och ett kansli. Kansliet, som har nio an-
stdllda (januari 2003), skéter den 16pande verksamheten. NOU:s anslag for
2003 uppgér till 7,6 miljoner kronor.?> Riksbankens upphandling har aldrig
varit foremal for granskning fran ndmndens sida.

19 Nédmnden for offentlig upphandling; Upphandling av konsulttjinster enligt 6 kap.
LOU, 2003,s. 6

20 Annonseringsskyldigheten vid forenklad upphandling tridde i kraft den 1 januari
2001. Dessforinnan var det mgjligt for den upphandlande enheten att vilja mellan att
skriftligen bjuda in vissa leverantorer att ldmna anbud eller att annonsera upphand-
lingen. Under en Overgéngsperiod fram till den 1 juli 2001 fick den upphandlande
enheten utan foregaende annonsering begira anbud genom att skicka skrivelser till
leverantdrer.

216 kap. 16 § 1-2 p. LOU
22 Prop. 2002/03:1 utgiftsomrade 2, bet. 2002/03:FiU2, rskr. 2002/03:85-87
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4 Riksbankens upphandling

I foljande kapitel beskrivs Riksbankens rutiner for att sékerstdlla en lagenlig
upphandling. Omfattningen av upphandlingen behandlas ocksé, liksom ban-
kens overblick 6ver upphandlingen. Vidare redogdrs for bankens egna
granskningar av upphandlingsverksamheten.

4.1 Omfattningen av upphandlingen

Riksbanken upphandlar regelbundet varor och tjanster. Det dr svart att fa
fram uppgifter om Riksbankens sammanlagda upphandlingsvolym. Déremot
gar det att fa fram uppgifter om belastningen pa olika konton, exempelvis
konsultkontot.

Upphandling av tjénster dr normalt sett det dominerande upphandlingsom-
radet. Det géller bade sett till antalet upphandlingar och vérdet av upphand-
lingarna. Enligt Riksbanken gors de flesta tjdnsteupphandlingarna genom
avrop pa ramavtal eller med hjélp av forenklad upphandling. Varor inférskaf-
fas frimst genom avrop pé ramavtal.

Enligt uppgift fran Riksbanken kdpte man varor for 54 miljoner kronor
2001. De storsta enskilda utgifterna avsag olika IT-investeringar (hardvara
och applikationssystem). De totala investeringsutgifterna, dvs. utgifter for
IT-investeringar och andra investeringar sasom en vérdetransportbil och
sedel- och myntutrustning, uppgick till 47,8 miljoner kronor. De Ovriga
utgifterna avsig kontorsmateriel, tidningar och bécker, mébler m.m.?

Ar 2001 kopte Riksbanken tjénster for 93 miljoner kronor. Med tjinster
avses konsulttjanster, bevakningstjénster, lokalvard, statistiktjinster m.m.
Bland dessa typer av tjanster utgdr konsulttjédnsterna den klart storsta utgifts-
posten. 90 % av utgifterna for tjanster 2001 gillde konsulter.?*

Riksbanken anlitar konsulter huvudsakligen for uppdrag inom omradena
IT och juridik. Bankens utgifter f6r konsulter har stigit kraftigt sedan mitten
av 1990-talet. Ar 1996 uppgick konsultutgifterna till 26 miljoner kronor.
Motsvarande belopp 2001 var ndrmare 84 miljoner kronor. Det motsvarar en
okning pa 220 % i I6pande priser. Ar 2002 uppgick utgifterna for konsulter
till 82 miljoner kronor.

Aven konsultutgifternas andel av budgeten har dkat sedan mitten av 1990-
talet. Ar 1996 motsvarade utgifterna for konsulter drygt 4 % av bankens
internbudget. Ar 2001 stod konsultutgifterna for 9 % av budgeten.

Riksbankens utgifter for kop av tjanster under aren 19962002 redovisas i
tabell 1. I tabellen specificeras ocksa konsultutgifterna och konsultutgifternas
andel av budgeten.

2 Riksbankens varukop 2001, PM 2002-11-14
24 Sveriges riksbank, ADM/EKE UW, 2002-09-10
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Tabell 1 Utgifter for kop av tjanster 1996-2002,
miljoner kronor, I6pande priser

Ar Totalt Varav Konsultutg.
konsulter som andel av

budget

1996 28 26 4,4 %
1997 34 31 5,0 %
1998 51 48 8,0 %
1999 73 67 9,6 %
2000 65 59 8,4 %
2001 93 84 9,1 %
2002 99 82 8,3 %

Killa: Riksbankens ekonomiredovisning samt intern utgiftsbudget for aren 1996—
2002.

Not: For 2002 tillkommer 10 miljoner kronor for utgifter i samband med donat-
ion av mark och byggnader i Tumba Bruk till Statens fastighetsverk.

Beloppen i tabellen &r en sammanstillning av uppgifter dver utgifter for
konsulter och Gvriga tjanster som finns i Riksbankens ekonomiredovisning.
Vid en kartldggning av bankens kop av tjdnster som gjordes av Riksbanken
2000 anvindes en annan metod for att berdkna utgifterna for kop av tjénster.
Man tog da dven hénsyn till att vissa typer av tjanster inte bokfors som kon-
sultuppdrag eller externa tjénster. Det medfor att utgifterna for kopta tjanster
enligt Riksbankens egna berdkningar, vilka avsag aren 1996-1999, genom-
gdende dr hogre @n beloppen i tabell 1. Enligt Riksbankens kartliggning
kopte man externa tjénster for 29 miljoner kronor 1996, 39 miljoner kronor
1997, 58 miljoner kronor 1998 och 80 miljoner kronor 1999.%

Riksbankens IT-avdelning &r den avdelning som koper konsulttjdnster i
storst omfattning. Avdelningens utgifter for konsulter uppgick 2001 till nér-
mare 47 miljoner kronor. Den avdelning som har de nist storsta utgifterna
for konsulter 4r administrativa avdelningen. Ar 2001 kopte administrativa
avdelningen konsulttjénster for ca 16 miljoner kronor.

Riksbanken skiljer i redovisningen mellan konsultutgifter och konsultkost-
nader. Konsultutgifter avser bade utgifter for konsulter som anlitas i den
16pande verksamheten (s.k. driftskonsulter) och konsulter som behdvs i
samband med investeringar i exempelvis byggnader eller IT. Konsultkostna-
derna avser de utgifter for konsulter som inte har redovisats som tillgéng.

25 Sveriges riksbank; Kartliggning av Riksbankens kop av tiinster under 1999, 2000-
06-30
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En jamforelse mellan utgifterna och kostnaderna for konsulter och dvriga
tjdnster 1996-2002 finns i tabell 2. Konsultkostnaderna &r systematiskt ldgre
an konsultutgifterna. Skillnaderna &r timligen stora, vilket forklaras av att en
stor del av konsultutgifterna redovisas som tillgdng. Nér dessa tillgangar
arligen skrivs av utifrdn berdknad livslingd redovisas dessa utgifter som
avskrivningskostnader. Under den aktuella perioden ar utgifterna 37 %—
250 % hogre an kostnaderna. I absoluta belopp ligger utgifterna 18 miljoner
kronor—32 miljoner kronor hogre &n kostnaderna.

Tabell 2 Utgifter och kostnader for kop av tjanster
1996-2002, miljoner kronor, I6pande priser

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Utg. 28 34 51 73 65 93 99

Kostn. 8 16 23 47 40 68 67

Kailla: Riksbankens arsredovisning (kostnader) och ekonomiredovisning (utgifter)
Not: For 2002 tillkommer 10 miljoner kronor for utgifter och kostnader i samband med
donation av mark och byggnader i Tumba Bruk till Statens fastighetsverk.

Riksbankens kostnader for konsulter och Gvriga tjénster har, liksom utgifter-
na, dkat betydligt sedan mitten av 1990-talet. Okningen fran 1996 till 2001
uppgér till 59 miljoner kronor, vilket motsvarar 740 %.

Det finns enligt Riksbanken flera anledningar till att utgifterna och kostna-
derna for kopta tjinster har okat:?

=  Banken har pa senare tid genomfort insatser som syftar till att koncen-
trera verksamheten péa kidrnuppgifterna. Det géller exempelvis bolagise-
ringen av Pengar i Sverige AB, forsdljningen av AB Tumba Bruk och
overforing av en betydande del av statistikverksamheten till externa
producenter. Dessa insatser har medfort 6kade kostnader for konsulter
och andra externa tjénster.

= Som f6ljd av kontantmedelshanteringens utflyttning och inférandet av
en ny sikerhetsanldggning pagéar sedan nagra ar stora ombyggnadsar-
beten i Riksbankens lokaler. Samtidigt har personalminskningar genom-
forts inom bl.a. funktionerna bevakning och fastighetsforvaltning. Fas-
tighetskonsulter och extern bevakningspersonal har anlitats for den tid
ombyggnaderna och installationerna pagér. Enligt Riksbanken kommer
dessa externa tjdnster sedan att avvecklas.

= Atgérder for att sikra verksamheten vid millennieskiftet medférde stora
konsultkostnader under 1999 och 2000.

26 Sveriges riksbank; Okning av kostnader for konsulter och externa tjinster, PM
2003-01-17
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= Inom IT-verksamheten anlitades manga konsulter under de sista ren pa
1990-talet. Vid sidan av insatserna infor millennieskiftet har atgarder for
IT-sédkerhet och installation av nya system och ny teknik kravt konsult-
medverkan. Riksbanken strdvar nu efter att byta IT-konsulter mot fast
anstilld personal.

=  Satsningar pd 6kad Oppenhet och bittre information till allmédnhet och
anstéllda har medfort 6kade kostnader for framtagning av rapporter
m.m.

=  Konsulter anlitas i 6kad grad for finansiella analyser, riskbeddmningar,
avtalsgranskning m.m.

Riksbankens anviandning av konsulter behandlas vidare i kapitel 5.

4.2 Overblick dver upphandlingen

Som framgétt ovan har Riksbanken inte ndgra samlade uppgifter om omfatt-
ningen av sin upphandling. Det finns inte heller ndgot register dver vilka
leverantdrer som har anlitats, hur ofta de har anlitats eller hur mycket som
har utbetalats till en och samma uppdragstagare. Utbetalningar till leveranto-
rer framgar av ekonomiredovisningen. Dir framkommer dock inte i vilka
drenden leverantdrerna har anlitats, eller vilka eller hur manga utbetalningar
som hérror sig till samma &drende. Det framgar inte heller hur sjélva anlitan-
det har gétt till — om banken har gjort en upphandling enligt lagen om offent-
lig upphandling, ett avrop av ett ramavtal eller om man har anlitat leveranto-
rerna pa annat sétt.

4.3 Okad aktualitet for upphandlingsfrigorna

Upphandling dr en fraga som enligt Riksbanken har uppmérksammats mer
och mer inom banken under de senaste aren. Bankens internrevisionsavdel-
ning har granskat upphandlingsrutinerna vid tva tillfallen under slutet av
1990-talet och borjan av 2000-talet och da patalat behovet av forbattringar.
Enligt uppgift fran Riksbanken intensifierades arbetet med att utveckla ruti-
ner for upphandling efter internrevisionens granskningar. Sommaren 2000
tvingades banken ocksé avbryta en pagaende upphandling av ny sékerhetsan-

laggning.

Internrevisionens iakttagelser 1998-2002

Den forsta av internrevisionsavdelningens granskningar avsag upphandlingar
under 1997 och forsta halvaret 1998. I granskningen framkom att bankens
personal inte kénde till och efterlevde lagen om offentlig upphandling till-
riackligt vél. Vidare saknades en rddgivande funktion for upphandlingséren-
den, dit medarbetare kunde viinda sig i samband med en upphandling.?’

27 Revisionsavdelningens rapport 1998-06-18, dnr 98-1074-REV
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Pa grundval av internrevisionens rekommendationer aviserade davarande
organisations- och forvaltningsavdelningen (numera administrativa avdel-
ningen) ett antal atgérder. Bland annat skulle den sa kallade ink&psgruppen
(se nedan) fa en ny roll med huvudansvar for uppfoljning och kontroll av alla
bankens inkdps- och upphandlingsdrenden. Inkdpsgruppen skulle dven fa en
rddgivande funktion i samband med genomforandet av upphandlingar. Orga-
nisations- och forvaltningsavdelningen framholl ocksé att man hade for
avsikt att utarbeta interna riktlinjer for upphandling.?®

Viaren 2000 gjorde internrevisionsavdelningen en ny granskning av upp-
handlingar. Granskningen omfattade ngra upphandlingar som hade genom-
forts under 1999. Avdelningen konstaterade att upphandlingsrutinerna hade
forbittrats sedan forra granskningen. Ett flertal tjénster hade dock direktupp-
handlats trots att det upphandlade beloppet dversteg gransen for direktupp-
handling och i vissa fall dven troskelvérdet. Det fanns vidare brister i doku-
mentationen av genomforda upphandlingar. Internrevisionsavdelningen
noterade ocksa att inkdpsgruppen inte hade gjort ndgon uppfoljning av inkdp
och upphandlingar sedan de nya riktlinjerna for upphandling introducera-
des.”

I sitt yttrande Over internrevisionens rapport framhdll organisations- och
forvaltningsavdelningen att inkopsgruppen skulle genomfora en ny informat-
ionssatsning riktad mot bankens avdelnings- och enhetschefer. Vidare skulle
nya kontrollrutiner inforas. De innebar att inkdpsgruppen skulle ga igenom
upprittade forfragningsunderlag och kontrollera att de upprittats pa ett af-
farsméssigt och lagenligt sédtt. Om sa inte var fallet skulle gruppen kontakta
ansvarig handldggare och bistd med stdd i den fortsatta upphandlingsproces-
sen. Inkopsgruppen skulle ocksé kontrollera fakturor, dokumentationen av
upphandlingar samt av upprittade ramavtal och konsultavtal.*°

Internrevisionen har under hosten 2002 gjort en fornyad granskning av
Riksbankens upphandlingsverksamhet, med inriktning pa det interna stodet
for upphandling. Granskningen avsédg dels det centrala stdd for upphandling
som verkstdlls via direktionsavdelningen och den administrativa avdelning-
en, dels det stod som faller inom ramen for det allménna chefsansvaret.

Vid granskningen har internrevisionen funnit att kunskapen och medve-
tenheten om upphandlingsbestimmelserna har blivit battre. Man bedomer att
situationen d&r tillfredsstdllande men att den bor forbattras ytterligare. Intern-
revisionen pekar pé att f6ljande risker kvarstér i upphandlingsverksamheten:

—  Brott mot regelverket kan férekomma inom exempelvis de verksam-
hetsdelar dir upphandling mer séllan féorekommer och dér medvetenhet-
en och kompetensen pé upphandlingsomradet ar lagre.

— Bristande planering kan leda till att regelefterlevnaden inte prioriteras.

28 Organisations- och forvaltningsavdelningen 1998-08-31, dnr 98-1074-REV
2 Internrevisionsavdelningens rapport 2000-03-31, dnr 00-537-IR
30 Organisations- och forvaltningsavdelningen 2000-04-27, dnr 00-537-IR
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—  Det samlade vérdet av likvdrdiga varor och tjdnster som upphandlas vid
olika avdelningar kan dverstiga gransen for direktupphandling.

Internrevisionen anser att det centrala upphandlingsstddet (upphandlingsrad-
givaren och juristerna vid direktionsavdelningen) och avdelningscheferna bor
fortsatta arbeta for att 6ka medarbetarnas kompetens i friga om LOU och
bankens interna riktlinjer for upphandling. Man menar ocksd att banken
méste finna former for att sdkerstélla att olika avdelningar inte genomfor
liknande upphandlingar ovetandes om varandra.’!

Inképsgruppens funktion

Vid tiden for internrevisionens tva forsta granskningar bestod ink&psgruppen
av tre personer, varav en arbetade halvtid. Dessa genomf6rde upphandlingar
at den egna avdelningen (organisations- och forvaltningsavdelningen). Dess-
utom ansvarade inkopsgruppen for bankens samtliga varuinkdp, utom nér det
géllde datorer och datorutrustning. En av tjinstemdnnen hjélpte dven till i
andra upphandlingar. Ansvaret for att upphandla tjdnster 1ag emellertid da
liksom nu pa de enskilda avdelningarna.

Cirka tva ménader efter organisations- och forvaltningsavdelningens ytt-
rande &ver internrevisionens granskning 2000 genomfdrdes en omorganisat-
ion av Riksbanken. I samband med denna reducerades inkdpsgruppen med
en halvtidstjénst till tva personer. Anledningen var att gruppens arbetsuppgif-
ter inte ansags tillrdckligt omfattande. Det berodde framst pa att betalnings-
medelsverksamheten hade Gverforts till bolaget Pengar i Sverige AB (som
numera ér en del av Svensk Kontantforsorjning AB). Inkopen av varor och
tjénster till denna verksamhet hade varit omfattande.

Inkopsgruppens arbete med varuinkdp minskade ocksd genom att Riks-
banken tecknade ett flertal ramavtal. Exempelvis férdes inkdpen av kontors-
materiel dver pa en entreprendr. Inkopsgruppens uppgifter var i ovrigt des-
amma fram till september 2001. D4 togs de radgivande och kontrollerande
uppgifterna dver av en tjdnsteman inom den administrativa avdelningens stab
(se avsnitt 4.4).

Avbruten upphandling av ny sikerhetsanliggning

Den 6 juli 2000 beslot Riksbankens direktion att avbryta en da pégaende
upphandling av en ny sdkerhetsanldggning och inleda ett nytt upphandlings-
forfarande. Bakgrunden var att det hade férekommit formella brister i upp-
handlingsforfarandet. En av anbudsgivarna hade dven meddelat att man
avsag att vidta rattsliga atgdrder mot Riksbanken. Direktionen beslutade vid
samma sammantriade att ge i uppdrag at chefen for den administrativa avdel-
ningen att intensifiera arbetet med att utveckla rutiner for upphandling.

31 Internrevisionsavdelningens rapport 2003-01-31, dnr 2003-317-IR

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga

30



4.4 Nuvarande rutiner for upphandling

Representanter for den administrativa avdelningen och direktionsavdelning-
en har informerat direktionen om bankens arbete med att forbéttra upphand-
lingsrutinerna i december 2000 och juni 2001. Atgéirderna utgérs av inform-
ationsinsatser, sirskild introduktion av nyanstillda, ramavtalsupphandlingar
och kontroll av diarieforda anbudsidrenden. En radgivande funktion for upp-
handling infordes hosten 2001 (se nedan).

Riksbanken har utarbetat en handbok for upphandling: Riksbankens riktlin-
jer for offentlig upphandling. Den ursprungliga versionen av handboken
fardigstalldes 1 mars 1999. Omarbetade versioner har kommit ut i december
2001 och december 2002. Handboken har distribuerats till ca en fjdrdedel av
bankens personal. Den finns ocksd utlagd pd Riksbankens intranét. I handbo-
ken beskrivs de olika stegen i en upphandling. For uppgifter om diariefo-
ringsrutiner hinvisas till information pd intranétet. Av handboken framgér att
Riksbanken har beslutat att direktupphandling fir goras om det berdknade
vérdet av upphandlingen inte dverstiger tva prisbasbelopp (75 800 kr fr.o.m.
den 1 januari 2002). (Enligt LOU fér direktupphandling, dvs. upphandling
utan krav pé skriftligt anbud, forekomma om upphandlingens virde &r lagt
eller om det finns synnerliga skél. Vad som ska anses vara lagt virde be-
stéimmer myndigheten sjilv.)

Riksbanken har ocksé utarbetat en kortfattad “lathund” om upphandling.
Denna delas ut till alla nyanstéllda och finns dven tillgénglig pa bankens
intranét.

Regeringsbeslut om undantag fran LOU

Pa begidran av Riksbanken fattade regeringen i december 2000 och januari
2001 beslut om att upphandlingar som har samband med Riksbankens séker-
hetsskydd och som innehéller uppgifter som omfattas av sekretess enligt 5
kap. 2 § sekretesslagen, kan undantas fran lagen om offentlig upphandling i
vissa avseenden. (Enligt sekretesslagens 5 kap. 2 § géller sekretess for upp-
gifter som upplyser eller kan bidra till att upplysa om sékerhets- eller bevak-
ningsatgiarder nédr det giller bl.a. tillverkning, férvaring, utlimning eller
transport av pengar eller andra virdeforemal.) Besluten innebér att Riksban-
ken undantas fran kravet pa annonsering (6 kap. 2 a och 2 ¢ §§ LOU) och
skyldigheten att ldmna ut forfragningsunderlag till samtliga intresserade
leverantorer (6 kap. 4 § LOU). Regeringens beslut har fattats med stod av
bestdammelser i 6 kap. 17 § LOU om upphandling som ror rikets sékerhet
m.m. Beslutet giller upphandlingar fram till utgdngen av 2003.

Beslut om upphandling

Varje avdelning inom Riksbanken genomfor och ansvarar for sina egna
upphandlingar. Beslutsfattandet i upphandlingsfragor foljer bestimmelserna i
Riksbankens arbetsordning och instruktion. Det innebér att det &r direktion-
en, avdelningschefen eller den som avdelningschefen delegerat beslutande-
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ritt till som fattar beslut i frigor om upphandling. Vem det blir beror pé
avdelningens eller enhetens storlek och pé karaktiren pa upphandlingen.
Ofta dr rétten att fatta beslut delegerad till en enhetschef. I de flesta fall 4r det
ocksa enhetscheferna som genomfor upphandlingarna. Enligt uppgift fran
Riksbanken arbetar ett tiotal medarbetare aterkommande med upphandling.

Av Riksbankens instruktion framgér att direktionen ska fatta beslut i frigor
som géller storre investeringar eller projekt samt i andra principiellt, ekono-
miskt eller i ovrigt betydelsefulla drenden. For investeringar géller enligt
uppgift frdn Riksbanken att direktionen ska besluta om investeringar som
overstiger 1 miljon kronor. Nér det géller upphandlingar brukar direktionen
fatta beslut 1 sddana fall ddr upphandlingen avser ndgot som har stor bety-
delse for verksamheten, dr av principiellt intresse eller omfattar mycket
pengar. Upphandlingen av ny sékerhetsanliggning &r ett exempel péd ett
sadant fall.

Upphandlingar av exempelvis IT-konsulter eller ekonomikonsulter har
normalt inte varit en friga for direktionen, &ven om vérdet av upphandling-
arna har overstigit 1 miljon kronor. For IT-upphandlingar faststiller direkt-
ionen i stillet en utgiftsram i internbudgeten. Valet av leverantdr gors i all-
ménhet av avdelningschefen eller annan beslutande. Endast i undantagsfall
fattas beslutet av direktionen.

Stodjande och kontrollerande funktioner

Om de som genomf6r en upphandling behdver rad och stdd kan de vénda sig
till den administrativa avdelningens stab. Dér finns sedan september 2001 en
tjidnsteman med en radgivande funktion for fragor som géller upphandlingar.
Denna upphandlingsradgivare radgor vid behov med nagon av juristerna pé
Riksbankens direktionsavdelning.

Upphandlingsradgivaren beskriver sina uppgifter som att ”’bista med stod,
rad, pekpinnar och férmaningar genom hela upphandlingsproceduren — fran
forfragningsunderlag till utvédrdering av anbud”. Personalen har inte nagon
skyldighet att ta hjdlp av raddgivaren ndr man ska upphandla, utan det &r
nagot som gors vid behov. Varken upphandlingsradgivaren eller direktions-
avdelningens jurister har heller givits ndgon formell beslutsrétt i dessa fragor.
Enligt uppgift forekommer det dock inte att ndgon bortser frén deras rekom-
mendationer.

Forutom att bistd med stdd i konkreta upphandlingsfall genomfor upphand-
lingsradgivaren tillsammans med en jurist pd direktionsavdelningen interna
seminarier om upphandling. Hittills har tva sddana seminarier hallits. Radgi-
varen lidgger ocksd ut information till de anstéllda pa intrandtet. Hon gor
bedomningen att de upphandlingsrelaterade uppgifterna i genomsnitt upptar
ungefdr halva arbetstiden.

Fran och med 2003 har Riksbanken tillfort direktionsavdelningen ytterli-
gare en juristbefattning med inriktning pa upphandlingsfragor.
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Den interna kontrollen av upphandlingar

Upphandlingsradgivaren har ocksa en kontrollerande funktion inom banken.
Hon arbetar aktivt med att ”spara upp” pagaende upphandlingar, dven sddana
som hon inte tidigare har blivit informerad om, for att se till att lagen om
offentlig upphandling foljs. Bland annat studerar radgivaren utdrag ur diariet
for att pd si sitt informera sig om vilka beslut om upphandling som har
fattats eller vilka anbud som har kommit in.

Upphandlingsraddgivaren har rétt att stdlla frdgor om hur upphandlingarna
genomfors och att samla in material som ror upphandlingarna. Eftersom alla
beslut fattas av avdelnings- eller enhetschefer (alternativt av direktionen) har
rddgivaren emellertid inte mojlighet att besluta att en upphandling ska avbry-
tas.

Rédgivaren bevakar inte bara pagdende upphandlingar, utan &ven avslu-
tade. De avslutade upphandlingarna granskas fraimst med avseende pé avtals-
tider och beloppsgrianser. Avtalstiderna kontrolleras sa att avtal inte 16per ut
utan att en ny upphandling foretas om ett sadant behov finns. Granskningen
av beloppsgrénser syftar enligt uppgift fran Riksbanken till att sékerstélla att
banken inte gor tilldggsbestillningar till befintliga avtal i stéllet for att gora
nya upphandlingar. Riksbanken har under hdsten 2002 installerat ett nytt
system for diarieforing, vilket enligt uppgift underlattar uppfoljningen av
pagéende och avslutade upphandlingar.

Riksbankens internrevisionsavdelning granskar upphandlingar och den in-
terna kontrollen av upphandlingar. Internrevisionens arbete bedrivs separat
fran den administrativa avdelningens.

Utbildningsinsatser

For dem som kan komma att gora upphandlingar har Riksbanken, som
ndmnts ovan, genomfort tva seminarier i utbildningssyfte. Effekten av insat-
serna betraktas dock som en “farskvara”. Foretrddare for Riksbanken é&r
medvetna om att det krdvs aterkommande utbildnings- och informationsin-
satser for att upprétthdlla medvetenheten om upphandlingsreglerna bland de
anstéllda.

5 Anlita eller anstilla? — Riksbankens riktlinjer for
kop av tjanster

Ar 2000 beslutade Riksbankens direktion att banken skulle bli mer restriktiv
i sitt utnyttjande av externa tjanster. Beslutet baserades pa en kartliggning av
bankens anvindning av konsulter’> under 1999. Kartliggningen hade gjorts
med anledning av att konsulttjénster och andra kdpta tjdnster hade okat kraf-

32 Undersdkningen omfattade kdp av expertkompetens och andra tjéinster sdsom dver-
sdttning, layout, bevakning, administration, telefoni och transporter. Utgifter for
exempelvis foretagshilsovard, utbildning, hantverksentreprenader och restaurang-
tjénster ingick inte.
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tigt under de senaste fyra aren. Riksbanken ville bl.a. f4 svar pa om vissa av
de insatser som hade utforts av konsulter i stéllet hade kunnat utféras med
hjilp av egen personal.

Riksbanken kom fram till att 18 miljoner kronor (23 %) av de 80 miljoner
kronorna omfattade tjénster som helt eller delvis kunde erséttas med egen
personal. Tjinsterna avsag insatser pd frimst IT- och sikerhetsomrddet. Att
ersitta konsulterna med fast anstélld personal skulle enligt bankens bedém-
ning innebdra en besparing pd 10 miljoner kronor.

For de resterande medlen géllde att ca 25 miljoner kronor hade lagts pd tre
projekt som var speciella: ar 2000-sékringen av datorutrustningen, bildandet
av Pengar i Sverige AB samt anskaffningen av ny sékerhetsanldggning. Av
de aterstdende 55 miljoner kronorna gjorde Riksbanken berdkningen att 16
miljoner kronor avsag engdngsinsatser som krdvde specialistkompetens. Det
géllde exempelvis IT-kompetens i samband med inférandet av nya datorsy-
stem, finansiella experter och personalkonsulter. Enligt bankens bedomning
var det inte rimligt att i dessa fall ersitta konsulter med fast anstélld personal.
Detsamma géllde en del &terkommande eller 16pande insatser sdsom viss
rekrytering, externa expertutlatanden (”second opinions”), fullméktiges
revision, tillféllig forstarkning vid arbetstoppar och olika typer av transpor-
ter. Sammantaget uppgick kostnaderna for aterkommande kdpta tjanster som
banken i huvudsak inte ansag att man skulle kunna ersitta med anstéllda till
ca 21 miljoner kronor.3

Mot bakgrund av kartldggningen beslutade Riksbankens direktion i augusti
2000 att banken skulle inta en mer restriktiv hallning nér det géiller kop av
tjdnster. Exempelvis ska man innan en tjanst kops in alltid Gverviga om
uppgiften i stéllet kan utféras av bankens egen personal, eventuellt efter
utbildningsinsater. En ekonomisk jaimforelse ska goras nér det finns en moj-
lighet att vdlja mellan att kdpa tjénster externt och att anstélla personal. I sin
verksamhetsplanering ska avdelningar som anlitar konsulter for uppdrag som
beréknas striacka sig dver ett ar skriftligt motivera varfor man véljer att anlita
konsulter i stdllet for att anstdlla. Nér konsulter anvéinds ska s& stor kun-
skapsoverforing som mgjligt till Riksbankens egen personal efterstrivas.
Alla rutiner som konsulter infor ska dokumenteras skriftligt innan uppdragen
avslutas. Eftersom banken har brist pd lokaler ska konsultuppdrag, ndr s& ar
mojligt, utforas pa annan plats dn i Riksbanken.**

5.1 Anvéndningen av konsulter

Riktlinjerna for kop av tjanster som Riksbanken beslutade om 2000 har dock,
vilket framgér av tabellerna 1 och 2 ovan, inte medfort att utgifterna eller
kostnaderna for konsulttjanster och andra tjanster har minskat. Enligt Riks-
banken beror detta pa att de stora omstdllningsprojekt som har paborjats pa

33 Sveriges riksbank; Kartliggning av Riksbankens kop av tjinster under 1999, 2000-
06-30

34 Direktionsbeslut 2000-08-16
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senare ar fortfarande tar stora resurser i ansprék. Ett visst byte av konsulter
mot fast anstdllda har dock genomforts, framfor allt pa IT-avdelningen och
den administrativa avdelningen.

Ett antal konsulter har innehaft uppdrag fran Riksbanken under flera érs
tid. De har egna arbetsplatser och telefonnummer pa Riksbanken. I Riksban-
kens interna telefonkatalog fran juni 2002 fanns 40 personer som titulerades
“konsult”. Over hilften av konsulterna (23 st.) arbetade pa IT-avdelningen.
De ovriga konsulterna var foérdelade pd administrativa avdelningen (12 st.),
avdelningen for finansiell stabilitet (3 st.), avdelningen for marknadsoperat-
ioner (1 st.) och forskningsavdelningen (1 st.).

Enligt uppgift frén Riksbanken anlitar man konsulter bade for arbete i sir-
skilda projekt och som allmédn resursforstarkning. Tiden varierar mellan
ndgra ménader och flera dr. Enligt banken anvinds konsulterna ofta for ar-
betsuppgifter som man vet kommer att upphora pa sikt. Som framgétt tidi-
gare (avsnitt 4.1) har man exempelvis anlitat fastighetskonsulter och extern
bevakningspersonal for den tid dd ombyggnadsarbeten och installation av ny
sdkerhetsanldggning har pagatt i myndighetens lokaler. (Dessa konsulter
tillhor organisatoriskt den administrativa avdelningen.)

Riksdagens revisorer har begirt att fa se avtalen mellan Riksbanken och 13
konsulter som har varit anlitade av banken sedan 1998 eller 1999. I fyra fall
saknades géllande skriftliga avtal mellan Riksbanken och konsulterna. (I tre
av fallen fanns dock skriftliga avtal som hade 16pt ut eller sagts upp i mitten
av 2000, men sedan inte fornyats.) Enligt Riksbanken grundas réttsforhallan-
dena mellan banken och konsulterna i dessa fyra fall p4 muntliga avtal. Riks-
bankens utgifter for det arbete som dessa fyra konsulter har utfort 2000-2002
pa grundval av muntliga 6verenskommelser uppgar till ca 1,9 miljoner kro-
nor.>* Det motsvarar i genomsnitt 475 000 kronor per konsult.

6 Anvindningen av ramavtal

En upphandlande enhet kan samordna viss upphandling genom att anvénda
sig av ramavtal. Ramavtal definieras i lagen om offentlig upphandling som
“avtal som ingds mellan en upphandlande enhet och en eller flera leveranto-
rer 1 syfte att faststdlla samtliga villkor for avrop som gors under en viss
period”.*® Den upphandlande enheten kan vid behov gora avrop frin ramav-
talet i stéllet for att genomfora en helt ny upphandling. D4 kontaktar man
leverantdren och bestiller en leverans av den aktuella varan eller tjénsten i
enlighet med de villkor som dr faststdllda i ramavtalet.

Ramavtal lampar sig sérskilt vél for upphandlingar av standardiserade va-
ror dir behovet &r vil ként. Avtalsformen anvénds emellertid dven vid upp-
handlingar av tjénster och vid upphandlingar dir avropsvolymen inte ar kénd
pé forhand.

35 Brev frén Riksbanken (2002-12-13) till Riksdagens revisorer, RR dnr 2002:118(4)
361 kap. 5 § LOU
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Némnden for offentlig upphandling skriver i ett utldtande att avsikten med
samordnad upphandling frimst bor vara att fa till stand formanligare villkor
én vad varje enhet kan astadkomma var for sig. Det handlar d& om att storre
méngder kan innebira ldgre priser, men ocksa att tidsbesparingar och andra
vinster gor det mer fordelaktigt med samordnad upphandling d4n med flera
separata upphandlingar.’’

6.1 For- och nackdelar med ramavtal

Att avropa fran ett ramavtal &r i allménhet en mindre kostsam process 4n att
genomfora en helt ny upphandling. En inkdpare som gor ett avrop behdver
exempelvis inte avsitta pengar for att annonsera upphandlingen. Som regel
blir ocksa anskaffningsprocessen kortare och enklare. Vidare kan, som
ndmnts ovan, samordnad upphandling genom ramavtal gora det mojligt for
den som upphandlar att erhalla ldgre priser i och med att kvantiteterna okar.

Det dr dock inte sdkert att priset pa varan eller tjénsten blir ldgre for att
man samordnar upphandling genom ramavtal. Bide Namnden for offentlig
upphandling och Konkurrensverket har pekat pa att ramavtalsupphandlingar
med flera leverantorer dédr avropsvolymerna &r opreciserade kan medfora att
anbudspriserna pressas upp. Att den som upphandlar inte garanterar nigra
avropsvolymer eller gor avropen forutsebara gor det enligt Namnden for
offentlig upphandling svart for anbudsgivarna att ldmna seriost och exakt
beréknade anbud. Vidare kan leverantdrernas incitament att konkurrera med
pris, kvalitet och service forsvinna, om de vet att de flesta som ldmnar in
anbud blir antagna.*®

Anvindningen av ramavtal kan innebédra en besparing for myndigheten
bade i frdga om pengar och tid for anskaffningen av varan eller tjinsten.
Samtidigt finns i ménga fall risk for att leverantdrerna, bl.a. pd grund av de
ménga osdkerhetsmoment som rader nir ramavtalsupphandlingen gors, ldg-
ger sig pd en hogre prisnivd 4n vad som annars vore fallet. Vinsterna och
kostnaderna for anvindningen av ramavtal maste beddmas och vigas mot
varandra i varje enskilt fall.

6.2 Riksbankens ramavtal

Riksbanken strdvar efter att anvdnda ramavtal med leverantdrer i sa stor
utstrickning som mojligt. Darigenom vill man undvika en stor méngd mindre
upphandlingar. Man vill ocksé undvika att upphandlingarna inte gors korrekt.
Riksbanken poidngterar att en av fordelarna med ramavtal &dr att man kan

37 Nédmnden for offentlig upphandling; Begiran om utlitande angdende tecknandet av
ramavtal med ett stort antal anbudsgivare och delegering av avropsritten, 1998-08-25,
dnr. 203/96-21

38 Namnden for offentlig upphandling; Begiran om utldtande angdende tecknandet av
ramavtal med ett stort antal anbudsgivare och delegering av avropsritten, 1998-08-25,
dnr 203/96-21. Konkurrensverket; Vdrda och skapa konkurrens. Vad krdvs for ékad
konsumentnytta?, rapport 2002:2
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sékerstilla att anskaffningen gors i enlighet med upphandlingslagstiftningen.
Banken menar ocksé att ramavtalen bidrar till 6kad affarsméssighet vid upp-
handlingarna.

Riksbanken anvinder dels de ramavtal som har upphandlats inom ramen
for den statliga inkopssamordningen, dels egna ramavtal.

Forordningen (1998:796) om statlig inkdpssamordning omfattar myndig-
heter under regeringen. Férordningen innebdr att det ska finnas ramavtal eller
andra gemensamma avtal som effektiviserar upphandlingen for dessa myn-
digheter. Det géller upphandling av varor och tjénster som statliga myndig-
heter inforskaffar ofta eller i stor omfattning, eller som uppgér till stora vér-
den. En myndighet dr dock inte tvingad att anvinda dessa ramavtal om man
finner att en annan form av avtal sammantaget dr battre. Ansvaret for att
upphandla och administrera de statliga ramavtalen &r fordelat pé nio statliga
myndigheter. Samordningen av ramavtalen skots sedan den 1 januari 2003 av
Statskontoret. Dessforinnan innehade Kammarkollegiet den uppgiften.

Myndigheter som inte lyder under regeringen men &nd4 har néra anknyt-
ning till staten kan ocksd delta i inkdpssamordningen. Riksbanken deltar
genom att riksdagen har ldmnat en generell fullmakt till de ramavtalsansva-
riga myndigheterna att genomfora upphandling for riksdagens och dess myn-
digheters rikning (Riksdagens ombudsmin, Riksdagens revisorer och Riks-
banken).

Riksbankens egna ramavtal

1 Riksbankens riktlinjer for offentlig upphandling skriver banken att det kan
vara praktiskt att teckna ramavtal for exempelvis forbrukningsvaror, dir det
vore omstindligt att infor varje anskaffning géra en ny upphandling. Den
uppskattade totala inkdpsvolymen for varan (eller tjansten) ska anges i an-
nonsen och forfragningsunderlaget.

Banken skriver att ramavtal med flera leverantorer endast bor forekomma
om det bedoms vara det basta sittet att tillgodose det aktuella behovet och
avtalen dessutom uppfyller kravet pa affirsmédssighet. Man konstaterar att
det kan vara svart att rangordna de antagna leverantorerna, vilket foresprakas
av Namnden for offentlig upphandling. Daremot dr det ett minimikrav att
alla leverantorer far tillfdlle att leverera och att avropen fordelas réttvist
under avtalsperioden.*

Nér det géller tjénster har Riksbanken sedan november 2001 ramavtal med
nio leverantérer av IT-tjanster. For juridiska tjénster har banken tecknat
ramavtal med fem advokatbyrder. Vidare har informationsavdelningen ram-
avtal med vissa leverantorer angdende bl.a. dverséttningstjénster, marknads-
foring och grafisk produktion.

Foretradare for Riksbankens IT-avdelning, som dr den avdelning som anli-
tar konsulter i storst utstrackning, framhéller att ramavtalen har underléttat

3 Sveriges riksbank; Riksbankens riktlinjer for offentlig upphandling, december 2001,
s.351.
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arbetet och sparat mycket arbetstid for de anstdllda. Malet ar att ramavtalen
for IT-konsulter ska tdcka 75 % av bankens totala behov av sddana tjénster.

Riksbanken har ocksa sett over sina mojligheter att teckna ramavtal med
konsulter inom omradet ekonomi och revision. Man bedémde dock att beho-
vet av konsulthjdlp var s pass varierande att det var svart att formulera
generella kompetenskrav pa leverantorerna. Planerna pd att upphandla ram-
avtal for ekonomi- och revisionstjinster overgavs dérfor. Enligt uppgift kan
dock banken komma att ta upp frigan igen. Man bedomer att ramavtal for
dessa typer av tjanster skulle underlitta verksamheten vid banken. Enligt
foretrddare for Riksbanken uppstér det ofta och snabbt behov av konsulter pé
detta omrade. Att behdva avsitta flera veckor for en upphandlingsprocess
upplevs inte séllan som besvarande och forsvérande.

7 Granskning av genomf{6rda upphandlingar

Revisorerna har valt ut tio upphandlingsidrenden vid Riksbanken for ndrmare
granskning. Sju av dessa avser enskilda konsulttjanster och tva giller upp-
handling av ramavtal for tjanster inom IT- respektive sdkerhetsomréadet.
Dérutdver har en upphandling av resebyratjanster granskats. De studerade
upphandlingarna genomfordes nagon gang under perioden oktober 1999 till
juni 2002. Syftet med granskningen har varit att se i vilken man upphand-
lingarna har genomforts i enlighet med lagen om offentlig upphandling och
pa ett i ovrigt affairsmissigt sétt.

Det finns inga samlade uppgifter om vilka inkdp som genomfors pa Riks-
banken. Vid urvalet av konsulttjdnster har revisorerna dérfor anvént sig av
uppgifter i ekonomiredovisningen.*’ Leverantrer som sammanlagt hade
fakturerat stora belopp (en miljon kronor eller mer) valdes ut. Revisorerna
bad sedan att fa ta del av all dokumentation som fanns angéende anskaff-
ningen av tjansterna fran dessa leverantorer.

De granskade upphandlingarna berdrs samtliga av bestimmelserna i lagen
(1992:1528) om offentlig upphandling. Upphandlingarna berors dérutdver av
andra bestdmmelser, bl.a. sekretesslagen (1980:100) och forvaltningslagen
(1986:223). Granskningen har genomforts med utgangspunkt i de bestim-
melser som géllde vid den tid da upphandlingarna genomfordes.

Sammanfattningsvis kan bestdimmelserna i LOU beskrivas med hjilp av
foljande grundldggande principer:

= Likabehandlingsprincipen: Alla leverantorer ska behandlas lika. De ska
f4 samma information vid samma tillfdlle. Under upphandlingen fér inga
nya uppgifter ldggas till och inga krav tas bort.

= Transparensprincipen: Provningen och utvirderingen av anbud ska vara
en Oppen och forutsebar process. Anbudsgivarna ska kunna forstd
inneborden av de bedomningskriterier som meddelas i forfragnings-
underlaget.

40 Agresso, konto 4801 konsultuppdrag; 48021 konsultuppdrag — investeringar bygg-
nader; 48022 konsultuppdrag — investeringar applikationssystem.
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= Proportionalitetsprincipen: De krav som stills ska std i rimlig
proportion till det behov som upphandlingen ska tillgodose.

= [cke-diskrimineringsprincipen: En leverantor far inte diskrimineras pa
grund av nationalitet eller liknande omstindigheter.

= Principen om émsesidigt erkdnnande: En handling som ar godkénd i ett
annat EU-land ska dven accepteras av svenska upphandlande enheter.
Det giller exempelvis intyg pd att ett foretag dr registrerat péd ett
lagenligt sitt.

Principerna innebér att samtliga aspekter av betydelse for valet av anbud ska
aterfinnas i forfragningsunderlaget. Forfragningsunderlaget ska utformas pa
ett sadant sétt att anbudsgivarna ges lika fOrutsittningar att delta i
upphandlingen. Det dr ddrmed inte tillatet for upphandlaren att senare lagga
till ndgon faktor eller bortse fran nagot krav eller kriterium som man har
uppgivit 1 forfragningsunderlaget. Resultatet av upphandlingen, dvs. inne-
héllet i det slutna avtalet, ska 6verensstimma med de forutséttningar som har
angivits i forfragningsunderlaget.

7.1 Revisorernas iakttagelser och synpunkter

Revisorerna har funnit brister i samtliga granskade upphandlingar. Avstegen
fran LOU &r av varierande karaktér. I vissa fall har konsultuppdragen i strid
med LOU inte konkurrensutsatts 6ver huvud taget. I de flesta fall har Riks-
banken dock genomfort upphandlingar genom att vinda sig till flera tdnkbara
leverantorer. Banken har i dessa fall gjort andra avsteg fran LOU eller fran
principer som f6ljer av lagen. Négra av de brister som revisorerna har funnit
aterfinns i flera upphandlingar. En sammanfattning av dessa iakttagelser
redovisas nedan. I bilaga 1 finns en utforligare beskrivning av resultaten av
granskningen av upphandlingarna.

Flera otillitna direktupphandlingar

Tre av de granskade upphandlingarna utgdrs av otillatna direktupphand-
lingar. Det géller upphandling av tjénster fran C-konsult Ltd, E-konsult och
F-konsult AB. (Namnen pa leverantorerna &r fiktiva.) Véardet av dessa upp-
drag uppgér till 6ver 5 miljoner kronor. Revisorerna ifrdgasitter ocksa ett
fjarde fall av direktupphandling (upphandling av F-konsult AB), dér det
enligt revisorernas mening ar tveksamt att villkoren for direktupphandling till
foljd av synnerliga skél var uppfyllda. Vérdet av denna upphandling uppgér
till 2,5 miljoner kronor.

I granskningen har revisorerna ocksd uppmarksammat att Riksbanken har
genomfort flera direktupphandlingar av tjénster fran ytterligare ett foretag
(B-konsult AS).

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga

39



Otydliga forfragningsunderlag

Forfragningsunderlagen innehéller kriterier for hur de inkomna anbuden ska
utvdrderas. Ddremot saknas i allmédnhet uppgifter om vad de olika kriterierna
innebdr. I flera upphandlingar av exempelvis IT-konsulter uppger Riksban-
ken att anbuden ska virderas utifrdn kriterierna kompetens, personliga egen-
skaper och pris. Vilka dnskeméal man har nér det géller leverantorernas kom-
petens och personliga egenskaper uppges dock inte.

Forfragningsunderlagen strider ddrmed mot LOU:s krav pé transparens
och forutsebarhet. Dessa principer innebdr att anbudsgivarna ska kunna
utldsa av forfrdgningsunderlaget pd vilket sitt anbuden kommer att bedémas.
Forfradgningsunderlaget ska ocksd innehdlla en redovisning av grunderna for
den upphandlande enhetens podng- eller betygsittning av anbuden, om ett
sédant system ska anviandas. Om kriterierna inte dr forutsebara far anbudsut-
vérderingen drag av fri provningsratt.

Vikten av tydliga forfragningsunderlag framgar bl.a. av en dom fran
Kammarritten i Sundsvall (dom nr 943-1997). Kammarritten pekar pa att
det, om den upphandlande enheten inte i forfragningsunderlaget definierar
utvérderingskriterierna, “6verldmnas at anbudsgivarna att sjélva ange vad de
anser ligga i de olika begreppen och i vilken mén de uppfyller dem”. Det
lamnar utrymme for subjektiva bedomningar av kriterierna. Kammarrétten
menar att kraven pa affarsméssighet dsidosétts med ett sddant forfarande och
att forfarandet séledes strider mot LOU.*!

Korta anbudstider

Vid 6ppen upphandling enligt 5 kap. LOU ska anbudsgivarna ha minst 52
dagar pa sig att inkomma med anbud (tiden riknas frén den dag annonsen om
upphandling avséndes). Vid forenklad upphandling enligt 6 kap. LOU ska
anbudstiden vara “skalig”.

Vid flera av Riksbankens upphandlingar av IT-tjénster har leverantdrerna
haft 13 dagar pa sig att lamna anbud. Riksbanken har under hand framfort till
revisorerna att 13 dagars anbudstid var den tid ”som man [den upphandlande
avdelningen péd Riksbanken, revisorernas anmérkning] tillimpat inom verk-
samhetsomradet”. Man har ocksa uppfattat det som praxis for den typen av
upphandlingar.

Enligt revisorernas beddmning stimulerar sa korta anbudstider inte till reell
anbudstdvlan mellan leverantorerna. I stéllet fir de leverantdrer som redan
innehar uppdrag konkurrensfordelar jamfort med nya potentiella leveranto-
rer. De otydliga forfrdgningsunderlagen ar i detta ssmmanhang ytterligare en
faktor som é&r till nackdel for de anbudsgivare som inte redan &r eller har
varit anlitade av Riksbanken.

4l Dom vid Kammarritten i Sundsvall, mal nr 943-1997
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For att se till att alla anbudsgivare behandlades lika, borde Riksbanken enligt
revisorernas uppfattning ha haft langre anbudstid &n 13 dagar i de aktuella
fallen.

Oklara anbudsutvirderingar

Provningen av anbud ska vara en 6ppen process. I flera fall dr det dock oklart
hur Riksbanken har beddmt inkomna anbud och pa vilka grunder man har
gjort sina val av leverantdrer. Att som motiv till valet av anbud exempelvis
endast uppge att de valda leverantorerna var de som ”bést motsvarade kraven
1 forfrdgningsunderlaget” dr inte tillrickligt. Dokumentationen av upphand-
lingen ska vara sddan att utomstdende kan faststdlla att den upphandlande
enheten, utifrdn de krav som stélldes i forfrigningsunderlaget, har valt rétt
anbud.

I flera av de granskade upphandlingarna har revisorerna inte kunnat fast-
stdlla att Riksbanken har valt ritt anbud.

Sedan den 1 juli 2002 géller att den upphandlande enheten ska sénda upp-
lysningar om tilldelningsbeslutet (beslut om leverantor) och skélen till det,
till samtliga anbudsgivare och anbudssékande.*? Syftet med bestimmelsen ir
att ge leverantdrerna battre mojligheter att ta till vara sin ritt att ansoka om
Overprovning av tilldelningsbeslut. Om grunderna for myndighetens val av
leverantor inte &r sakligt dokumenterade okar risken for att en anbudsgivare
ska kénna sig felaktigt behandlad och begéra 6verprovning i forvaltnings-
domstol.

Fel upphandlingsform

Vid sidan av direktupphandlingarna har Riksbanken genomfort alla upphand-
lingar utom en som férenklade upphandlingar. I flera fall har banken forldangt
de konsultavtal som har upphandlats genom forenklad upphandling, utan att
nagon forlangningsmdjlighet funnits enligt avtalen. Det har medfort att vér-
dena av dessa uppdrag har kommit att Gverstiga troskelvirdet. Revisorerna
konstaterar att 6ppen upphandling ddrmed borde ha genomforts i stéllet. Det
ar inte tillatet att dela upp upphandlingar i syfte att understiga troskelvardet.
Den upphandlande enheten ska berdkna virdet av en upphandling enligt
bestimmelserna i LOU innan upphandlingen pabérjas.

Revisorerna har ocksé sett exempel pa att omfattningen, och ddrmed vér-
det, av konsultkontrakten har berdknats i underkant. Omfattningen av kon-
sultuppdragen har i flera fall blivit betydligt stérre &n de volymer som anges i
konsultkontrakten. Enligt avtalet mellan Riksbanken och C-konsult Ltd
omfattade uppdraget tjanster till ett virde av ca 1,6 miljoner kronor. Av
uppgifter i Riksbankens ekonomiredovisning framgar emellertid att ca 3
miljoner kronor har betalats ut till leverantéren. Vérdet av Riksbankens avtal

421 kap. 28 § forsta stycket LOU
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med E-konsult uppgick till minst 1,6 miljoner kronor. Den slutliga kostnaden
for uppdraget uppgick till 2 miljoner kronor.

Riksbankens avtal med B-konsult AS omfattade tjanster till ett virde av
minst 2,9 miljoner kronor. Den faktiska utbetalningen uppgick till 5,6 miljo-
ner kronor. Riksbanken menar att den avtalade omfattningen av uppdraget
endast var en miniminivd och att den volymen aldrig var aktuell for banken
att utnyttja. Av handlingarna i drendet framgér inte varfor Riksbanken avta-
lade om en nivd som banken pé férhand visste inte var aktuell.

Revisorerna anser att de avtalade nivderna i storsta mojligaste mén bor
motsvara det faktiska behov som banken har. I de ovan ndmnda upphand-
lingarna ar det stor skillnad mellan den berdknade omfattningen av uppdraget
och det faktiska utfallet. For C-konsult Ltd och B-konsult AS har de slutliga
utgifterna for uppdragen blivit 1,4 respektive 2,7 miljoner kronor hdgre dn
vad som angavs i avtalen. Det innebdr att uppdragens omfattning i det ndrm-
aste har fordubblats.

Det ar viktigt att den upphandlande enheten gor relevanta berdkningar av
ett kontrakts vérde. Det krivs for att ratt upphandlingsform ska kunna viljas.
Vidare ar det viktigt for att man ska kunna ge anbudsgivare och leverantorer
en réttvisande bild av uppdraget.

8 Revisorernas dvervdganden och forslag

Syftet med lagen om offentlig upphandling (LOU) ar framfor allt ekono-
miskt. Utnyttjandet av konkurrens, liksom ett affirsméssigt upptriddande, ska
gbra myndigheternas inkdp billigare. Genom att myndigheterna tvingas
jamfora olika leverantdrer med varandra ska slentrianméssiga inkdp motver-
kas.

Revisorernas intryck dr dock att de ekonomiska motiven har spelat en un-
derordnad roll fér Riksbankens upphandlingar. Foretrddare for Riksbanken
har framhallit att det ar viktigt att lagen f6ljs. Motivet har varit att banken
inte vill riskera domstolsprovning som foljd av felaktiga upphandlingar.
Banken &r ocksa angeldgen att framstd som en myndighet som utmarks av
god ordning. Man vill inte figurera som lagbrytare i pressen.

Ett annat intryck &r att Riksbankens medarbetare, liksom manga andra, kan
uppleva LOU som komplicerad och tidskrdvande. Medarbetarna kan hamna i
situationer som de inte hade forutsett. De kan dd uppleva att lagen inte gor
det mojligt att hantera de nya omstédndigheterna pa ett flexibelt och enkelt
satt.

For att se till att LOU andé efterlevs har Riksbanken vidtagit flera atgédrder
de senaste dren. Man har infort en central stodfunktion for upphandling,
genomfort informationsinsatser och utarbetat en handbok i upphandling.
Vidare anvinder Riksbanken ramavtal som ett sitt att forsoka sakerstélla att
anskaffningen gors i enlighet med lagen. Internrevisionen vid banken skriver
i en rapport fran januari 2003 att medvetenheten om LOU och bankens kom-
petens pad upphandlingsomradet har forbattrats.

Trots bankens instillning att LOU ska foljas har revisorerna funnit brister i
samtliga granskade upphandlingar. Revisorerna har ocksd uppmirksammat
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att Riksbanken har anlitat konsulter for uppdrag utan att teckna skriftliga
avtal med konsulterna.

Brotten mot LOU avser olika bestimmelser eller principer som f6ljer av
lagen. Riksbankens foretrddare har menat att vissa av brotten dr mindre all-
varliga. [ praktiken tillméter man saledes bestimmelserna i LOU olika vikt.

Revisorerna har dock funnit flera avsteg frain LOU som knappast kan be-
traktas som forsumbara. Det giller exempelvis otillatna direktupphandlingar
till ett virde av 6ver 5 miljoner kronor. Vissa avsteg kan inte heller anses
vara engéngsforeteelser. Riksbanken har t.ex. upprepade ganger forldngt
konsultavtal som inte har innehdllit forldngningsklausuler. Tjénsterna har
upphandlats genom forenklad upphandling enligt 6 kap. LOU. Det totala
virdet av dessa avtal har overstigit troskelvirdet, vilket dessutom innebdr att
upphandlingarna borde ha genomforts som Oppna upphandlingar enligt 5
kap. LOU. Bestdmmelserna i 5 kap. LOU foljer av EG-direktiv om offentlig
upphandling. Att dela upp upphandlingar sd att vérdet understiger troskel-
vérdet forenklar visserligen den administrativa hanteringen av upphandling-
en, men 4r inte tillatet enligt LOU.

I granskningen har ocksd framkommit att Riksbanken i en upphandling
valde att inte forhandla med leverantdren om nivan pa arvodet. Arvodet hade
i anbudet uppgivits vara 800—1200 kr per timme, med tilldgget arvoden &r
alltid forhandlingsbara”. Trots detta betalade Riksbanken leverantdren 1200
kr per timme. Riksbanken har hénvisat till att man enligt LOU inte ar skyldig
att forhandla med leverantoren bara for att denne inbjuder till detta. Reviso-
rerna anser att denna instéllning inte motsvarar kraven pa affarsméssighet i
upphandlingen. Revisorerna menar att det borde vara naturligt att mojligheter
att fa 14gre priser utnyttjas av en upphandlande myndighet.

Aven pa andra punkter anser revisorerna att Riksbanken har brustit i af-
farsméssighet. Det géller exempelvis vid anlitandet av F-konsult AB i januari
2001, dar Riksbanken inte utformade och tecknade négot skriftligt avtal med
konsulten. I stéllet tillimpades konsultens uppdragsbekriftelse med avtals-
villkor och forslag till uppdragsbeskrivning. Arvodet uppgick till 14 000 kr
per dag (maximalt 200 000 kr per manad). Uppdraget varade under ett och
ett halvt ars tid och det totala virdet av upphandlingen uppgick till 2,5 miljo-
ner kronor. Revisorerna ifrdgasitter ocksd om Riksbanken, som var fallet i en
annan granskad upphandling, var tvungen att betala anbudsgivare for att de
skulle komma till banken och presentera sina anbud.

Nar det giller ramavtal vill revisorerna framhalla att syftet med ramavtal
fraimst bor vara att fa till stdnd formanligare villkor &n vad som blir fallet vid
separata upphandlingar. Det handlar om att spara pengar genom att erhalla
lagre priser och gora anskaffningsprocessen kortare och enklare. Revisorer-
nas intryck dr dock att Riksbanken har anvint ramavtal som ett sitt att i
forsta hand sakerstilla att anskaffningen gors i enlighet med LOU.

Risken finns att ramavtalen verkar padrivande pa bankens inkdp av varor
och tjanster. Myndigheten kan t.ex. bli mer benédgen att anlita konsulter nér
upphandlingsforfarandet blir enklare.
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8.1 Revisorernas forslag

Riksdagens revisorer anser att Riksbanken bor se dver sin organisation och
sina rutiner for upphandling. Det &r sdrskilt angeldget mot bakgrund av att
Riksbankens utgifter for konsulter och andra tjénster har okat kraftigt de
senaste aren. Ar 2002 uppgick dessa utgifter till nirmare 100 miljoner kro-
nor. Riksbanken har ocksa, i egenskap av Sveriges centralbank, en viktig roll
som foredome for andra myndigheter.

Enligt revisorernas mening skulle upphandlingsorganisationen vid Riks-
banken fungera effektivare om bankens upphandlingsexperter involveras i
upphandlingarna i storre utstrdckning &n vad som hittills har varit fallet. Fér
effektiv upphandling — dvs. upphandling som ar lagenlig, affirsméssig och
billig — fordras bdde upphandlingskompetens och kinnedom om det behov
som ligger till grund for upphandlingen. Riksbankens internrevision har
papekat att brott mot regelverket dven fortsittningsvis kan forekomma i
banken, trots dtgérder fran bankens sida. Det géller sirskilt inom verksam-
heter i banken dir upphandling genomf6rs mer sillan.

Revisorerna anser ocksé att banken bor vidta atgirder for att forbéttra sina
mojligheter till 6verblick over upphandlingen. P4 Riksbanken finns inte
nagon person som har full kinnedom om vilka upphandlingar som gors.
Detta forsvérar enligt revisorernas bedémning den interna kontrollen och
uppfoljningen av upphandlingar. Att upphandlingsrddgivaren sjilv ska
”spara upp” vilka upphandlingar som genomfors blir tidskrdvande. Det inne-
bér ocksa risk for slumpmaéssighet och for att andra arbetsuppgifter priorite-
ras.

God 6verblick 6ver upphandlingen behdvs ocksé for att se till att olika av-
delningar inte genomfor liknande upphandlingar ovetandes om varandra. Att
det ska intréffa dr en risk som bankens internrevision har pekat pa.

Revisorerna utgér fran att Riksbanken planerar upphandlingarna i s& god
tid att de kan genomforas pa ett lagenligt sitt. Bankens internrevision har en
viktigt uppgift att granska hur den interna kontrollen av upphandlingar fun-
gerar.

Revisorerna foresléar foljande:

e [ syfte att forbdttra dverblicken dver upphandlingen bor Riksbankens
direktion aldgga alla handlaggare eller chefer som planerar att genom-
fora en upphandling att anméla detta till bankens upphandlingsexperter.
Hérigenom kan den interna kontrollen och uppféljningen av upphand-
lingar forbéttras. En skyldighet for de anstdllda att anméla planerade och
genomforda upphandlingar till en central upphandlingsfunktion finns
exempelvis inom Regeringskansliet.

e  For att sdkerstélla upphandlingarnas kvalitet bor Riksbankens direktion
se till att tillrdcklig upphandlingskompetens finns hos dem som ansvarar
for eller medverkar vid upphandlingar. En metod ar att 1dta Riksbankens
upphandlingsexperter granska alla forfragningsunderlag i upphandlingar
vars virde overstiger beloppsgransen for direktupphandling. Innan be-
slut om leverantor fattas bor ockséd dokumentationen av anbudsutvérde-
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ringarna granskas. Nar det géller upphandling dver troskelviardena anser
revisorerna att bankens upphandlingsexperter bor medverka i alla stadier
av upphandlingsprocessen.

Om bankens upphandlingsexperter uppmirksammar att banken i en
upphandling riskerar att bryta mot lagen om offentlig upphandling bor
de ha mojlighet att fora upp fragan till direktionen for vidare behand-
ling.

For att forbéttra framforhdllningen bor avdelningscheferna ldggas att i
sin verksamhetsplanering for kommande ar ange sitt behov av konsult-
stod.

Riksbanken bor skapa rutiner for uppf6ljning och utvirdering av kon-
sultuppdrag. Det bor tydligt anges vem som &r ansvarig for att uppfolj-
ning gors och dokumenteras. Syftet med uppfoljningen bor inte enbart
vara att kontrollera att Riksbanken har fétt det som banken har bestillt,
utan dven att utreda huruvida man har bestéllt det som man faktiskt har
behovt. Hirigenom far banken tillfdlle att utvdrdera och utveckla sin
egen bestéllarfunktion.
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Bilaga 1: Granskning av genomforda
upphandlingar — revisorernas iakttagelser och
synpunkter

Som framgatt av kapitel 7 har revisorerna granskat tio upphandlingar vid
Riksbanken. Upphandlingarna har genomforts ndgon gang under perioden
1999-2001. I denna bilaga redovisas resultatet av granskningen.

Revisorerna har valt att inte namnge de olika leverantdrerna i texten. De har
1 stéllet fatt fiktiva namn.

Upphandling av ramavtal for konsulttjinster inom IT-
omréadet

Riksbanken tecknade under hosten 2001 ramavtal med nio IT-konsultforetag.
Virdet av upphandlingen 6versteg troskelvérdet och genomfordes dérfér som
Oppen upphandling enligt 5 kap. LOU. Upphandlingen foregicks enligt gél-
lande regler av en annons i Europeiska gemenskapernas officiella tidning.

Forfragningsunderlaget

Enligt 1 kap. 20 a § LOU ska den upphandlande enheten, innan den provar
anbuden, prova om de som lamnar anbud (eller ansoker om att 1dmna anbud)
uppfyller de krav som den upphandlande enheten har pa leverantéren. Dessa
kvalificeringskrav ska inte blandas ihop med utvarderingskriterier. Kvalifice-
ringskraven syftar till att sékerstilla att leverantdrerna uppfyller vissa grund-
laggande villkor. Ndr en sddan prévning har gjorts ska anbuden vérderas
utifran de utvdrderingskriterier som har angivits i forfragningsunderlaget.
Utvérderingskriterierna avser till skillnad fran kvalifikationskriterierna end-
ast anbudet, inte anbudsgivaren.

Riksbankens forfragningsunderlag ar tydligt uppstéllt och innehaller bade
kvalificeringskriterier och kriterier for utvédrdering av anbud. Man anger att
det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet kommer att antas. Vid bedom-
ningen kommer f6ljande utvarderingskriterier att beaktas:

Erfarenhet av systemutvecklingsarbete.
Erfarenhet fran bank- och finanssektorn.
Pris.

Erfarenhet av projektarbete.

Kunskaper i svenska spraket.
Tillgénglighet.

Kunskaper i engelska spraket.

NN kAE WD -

Kriterierna har rangordnats med hjilp av olika vikter. Exempelvis har pris”
fatt vikten 15 % och “kunskaper i svenska spraket” 10 %.

Revisorerna menar att kriterierna 1, 2, 4, 5 och 7 snarare bor betraktas som
kvalificeringskrav dn som utvirderingskriterier. Vid en jamforelse mellan
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kvalificeringskriterierna i forfragningsunderlaget och utvirderingskriterierna
framkommer ocksa att vissa kvalificeringskrav, i strid mot 1 kap. 20 a §
LOU, aterkommer som utvérderingskriterier. Det géller kvalificeringskriteri-
erna tidigare uppdrag och referenser” samt “’sprakkunskaper”.

I forfragningsunderlaget star det att anbudsgivaren ska ange ersittningsni-
véerna for de olika kategorier av konsulter som kan komma att utfora upp-
draget. Riksbanken specificerar dock inte hur jimforelsen mellan anbudens
olika priser ska goras. For att kunna gora en rittvis jamforelse borde banken
ha angivit i forfrigningsunderlaget vilka olika typer av konsulter som man
ville ha prisuppgifter for.

Riksbanken skriver i forfrdgningsunderlaget ocksé att anbudsgivaren tyd-
ligt ska ange vilka eventuella synpunkter man har p& bankens avtalsvillkor.
En sddan formulering indikerar att det dr mojligt for anbudsgivarna att for-
handla om avtalsvillkoren. Enligt LOU finns dock inte ndgon sddan mdjlig-
het i ett 6ppet upphandlingsforfarande.

Provning och utvdrdering av anbud

Vid utvérderingen av anbuden har Riksbanken anvint en betygsskala fran 1
till 5. En redovisning 6ver varfor varje anbud har erhallit en viss podng sak-
nas i dokumentationen.

Anbudsgivarna tillimpar olika modeller for att redovisa sina priser. Exem-
pelvis har en anbudsgivare inte bara angivit olika pris for olika kategorier av
konsulter, utan ocksa prisintervall for en och samma konsultkategori. Till
exempel kostar en projektledare med minst fem &drs erfarenhet mellan 980
och 1 390 kr per timme, medan en projektledare med minst tva ars erfarenhet
kostar mellan 850 och 950 kr per timme. Det har varit svart att hirleda hur
Riksbanken har betygsatt priserna i sin utvérderingsmall. Revisorerna kan
darfor inte bedoma om betygsséttningen avseende pris ar riktig.

Det dr ocksa oklart hur kriteriet “kunskaper i svenska spraket” har be-
domts. Alla leverantorer utom en har fétt betyget 3 pa en 5-gradig skala, trots
att konsulterna fér antas tala flytande svenska. P4 samma sétt far alla leveran-
torer utom en betyget 3 avseende kunskaper i engelska spréket, trots att flera
anbudsgivare uppger att de har engelska som koncernsprak. Denna betygs-
séttning tyder pa att Riksbanken inte har gjort nagon reell bedomning av
dessa kriterier. Representanter for Riksbanken bekréftar vid intervjuer att det
var svart att utvidrdera sprékkriterierna och att de flesta leverantorer darfor
erhdll betyget 3. Genom att inte ge nagot hdgre betyg dn 3 har Riksbanken
dndrat anbudsforutsittningarna i efterhand.

Riksbanken har framfort till revisorerna att man, genom att inte utnyttja
hela betygsskalan med stegen 1-5, fick en leverantor att framstd som forhal-
landevis béttre dn de ovriga. Enligt banken uppfyllde emellertid denna an-
budsgivare kraven i forfragningsunderlaget sa mycket simre én de dvriga att
anbudsgivaren aldrig var aktuell for kontrakt. Podngséttningen avseende
sprak paverkade enligt Riksbanken séledes inte utfallet av upphandlingen.

I forfragningsunderlagets utkast till ramavtal anges foljande: ”Uppdrag en-
ligt detta ramavtal kan kréva att arbete utfors pd overtid. Sérskild overtidser-
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sdttning utgar ej. Leverantdren dr medveten om detta och forutsétts ha an-
passat sitt timarvode dérefter” (punkt 19.3). Nagra av de anbudsgivare som
antagits har gjort reservationer mot att dvertidserséttning inte ska utga. Riks-
banken har tillatit reservationerna mot denna regel for prisséttning och éndrat
de slutliga villkoren i avtalen med dessa leverantorer. Som ndmnts ovan &r
denna upphandling en dppen upphandling, dir férhandlingar med anbudsgi-
varna inte fir férekomma. De anbudsgivare som har haft forménen att i
gora avsteg frdn en viktig grund for prissittning har ddrmed sdrbehandlats pa
ett sitt som strider mot huvudregeln om afféarsméssighet i 1 kap. 4 § LOU.

Sammanfattning

e Riksbanken har blandat ihop kvalificeringskrav och utvérderingskrite-
rier.

e Pé vilka grunder Riksbanken har betygssatt anbuden framgar inte av
upphandlingsdokumentationen.

e Det ér svért att hdrleda hur anbudsgivarnas prisuppgifter har virderats.

e  Nir det giller kunskaper i svenska spréket har Riksbanken dndrat an-
budsforutsittningarna i efterhand genom att inte tilldela nadgon leveran-
tor hogre betyg én 3. Enligt Riksbanken paverkade detta kriterium dock
inte utfallet av upphandlingen.

e  Riksbanken har férhandlat med nigra av leverantorerna. Forhandlingar-
na innebdr att vissa leverantorer har sdrbehandlats, vilket stider mot flera
bestimmelser i LOU.

Upphandling av konsulttjinster fran A-konsult AB m.fl.

A-konsult AB har under perioden januari 2000 t.o.m. juni 2002 fakturerat
Riksbanken 10,5 miljoner kronor. Fran och med november 2001 har anskaff-
ningen gjorts genom avrop pa Riksbankens ramavtal. Revisorerna har grans-
kat en upphandling som genomfordes som forenklad upphandling sommaren
2001. Uppdraget avsag lopande konsultstdod avseende C/S-utveckling for
Riksbanken. (C/S star for client/server och syftar pa ett system med klientda-
torer som erhéller program och andra datortjénster genom en serverdator.)
Virdet av denna upphandling uppgér enligt Riksbanken till ca 1,2 miljoner
kronor.

Forfragningsunderlaget

Forfragningsunderlaget dr en sida 1dngt. Ddr saknas avtalsvillkor och obliga-
torisk information om att anbud kan antas utan foregdende forhandling.
Anbudstiden var 13 dagar. I underlaget uppges att Riksbanken skulle utvér-
dera anbuden utifrén kriterierna kompetens, personliga egenskaper och pris.
Vad som avses med kompetens och personliga egenskaper dr inte ndrmare
preciserat.
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Provning och utvirdering av anbud

Fyra anbud inkom. Tre av dessa antogs. Vid utvirderingen av anbuden upp-
rittade Riksbanken en utvirderingsmall i vilken man poéngsatte de olika
anbuden. Det adr dock svért att med hjilp av denna mall utréna hur kriterierna
kompetens och personliga egenskaper har virderats. Som motiv till valet av
anbud uppger Riksbanken att de valda leverantdrerna var de som bést mot-
svarade kraven i forfragningsunderlaget. Nagon precisering av varfor de var
bést ldmnas inte.

Kommentar

Riksbanken har genomfort flera andra upphandlingar av IT-konsultféretag
efter samma monster som ovan: Kortfattade forfragningsunderlag, kompe-
tens, personliga egenskaper och pris som utvédrderingskriterier, korta anbuds-
tider och inga motiveringar till valet av anbud utdver upplysningen att de
valda leverantorerna varit bést. I flera fall har avtalen forléngts. Det slutliga
vérdet av konsulttjinsterna har da blivit hogre &n det virde som upphand-
lingarna avsdg. Uppdelning av upphandlingar strider mot bestdmmelserna i
LOU.

Sammanfattning

o [ forfradgningsunderlaget saknas viktig information. Exempelvis framgér
inte de kommersiella villkoren for upphandlingen.

e  Anbudstiden &r kort.

e Kompetens och personliga egenskaper dr tva utvarderingskriterier som
anges 1 forfragningsunderlaget. Det dr dock oklart vad som avses med
dessa kriterier. Det dr ocksa svart att bedoma hur de tvé kriterierna har
utvirderats.

e Uppdelning av upphandlingar har gjorts i strid med bestimmelserna i
LOU.

Upphandling av konsulttjéinster fran B-konsult AS

Det norska foretaget B-konsult har anlitats for 5,6 miljoner kronor under
2000 och 2001. Den granskade upphandlingen genomfordes sommaren 2001
och avsag 16pande konsultstod for Riksbankens back-office-system.

Forfragningsunderlaget

Forfragningsunderlaget, daterat den 31 maj 2001, &r en sida langt. I underla-
get anges att uppdraget ska starta den 1 juli 2001. Det framgar ocksa att
anbuden ska bedomas efter kriterierna kompetens, personliga egenskaper och
pris. Kriterierna preciseras inte ndrmare. Vidare uppges att upphandlingen
genomfors som forenklad upphandling (6 kap. LOU).
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Provning och utvdrdering av anbud

Tre anbud inkom. B-konsult hade det hogsta priset. Riksbanken antog dnda
detta anbud. Valet motiveras med att B-konsult var den leverantdr som bést
motsvarade de uppstéllda kraven i anbudsforfrigan. P4 vilket sétt foretaget
motsvarade kraven redovisas inte.

Riksbanken har i granskningen framfort till revisorerna att motivet till att
B-konsult valdes var att endast denne anbudsgivare hade den erforderliga
kunskapen for uppdraget (dvs. kunskap om Atlas-systemet).

I forfragningsunderlaget uppger Riksbanken inte hur manga timmars ar-
bete uppdraget omfattar. B-konsults anbud innehéller ett forbehall mot detta.
Foretaget anger att det offererade priset forutsitter att uppdraget omfattar
120 timmar per ménad. Detta krav forefaller ha varit foremél for forhandling
mellan Riksbanken och B-konsult. Avtalet mellan Riksbanken och B-konsult
stipulerar en garanterad volym om 100 timmar per méanad.

Att anta ett anbud pd andra grunder d4n dem som har angivits i forfrag-
ningsunderlaget innebér att foretaget sdrbehandlas pa ett sitt som strider mot
huvudregeln om affirsmissighet. Om Riksbanken avsédg att ge anbudsgivar-
na mdjlighet att 1dmna anbud baserat pa en garanterad volym borde det ha
framgétt av forfragningsunderlaget. Riksbanken borde dérfor i detta fall ha
avbrutit upphandlingen och pébdrjat en ny upphandling, dér den garanterade
volymen hade framgatt.

Avtal

Det avtal som Riksbanken och B-konsult slot omfattade den tid som angavs i
forfragningsunderlaget, dvs. fran den 1 juli 2001 till den 30 september 2001.
Avtalet forldngdes sedan fran den 1 oktober 2001 till den 31 december 2001.
Négon ny upphandling genomfordes inte.

Tidigare under 2001 och under 2000 hade Riksbanken genomfort forenk-
lade upphandlingar av B-konsult avseende samma tjdnster som ovan. B-
konsult valdes i bada fallen eftersom inga andra anbud hade kommit in.
Anbudstiden var i bada fallen ca tva veckor.

Under 2000 skrev Riksbanken ocksé avtal med B-konsult vid fyra tillfdllen
utan foregdende upphandling.

Enligt avtalen har Riksbanken anlitat B-konsult fér minst 2 300 timmar
under 2000 och 2001, vilket motsvarar ett virde av ungefdr 2,9 miljoner
kronor.*® Enligt bestimmelserna i LOU om troskelvirdesberikning (se av-
snitt 3.1) borde dessa tjénster ha upphandlats redan 2000 i form av oppen
upphandling enligt 5 kap. LOU.

Det totala vérdet av uppdraget till B-konsult har, som framgér ovan, upp-
gatt till 5,6 miljoner kronor. Den garanterade arbetsvolym som faststélls i

43 Beriknat pd 1 150 timmar till priset 1 100 NOK/timme och 1 150 timmar till priset
1 200 NOK/timme samt en valutakurs pa 1,10 SEK/NOK. Valutakursen 1,10 ar ett
medelvérde av valutakursen vid sex tidpunkter under 2000 och 2001 (00-04-28, 00-
08-30, 00-12-28, 01-04-30, 01-08-30, 01-12-28). Valutauppgifterna ar hiamtade fran
Postgirots webbplats 2003-01-30.
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avtalen (2 300 timmar till ett ungefarligt virde av 2,9 miljoner kronor) var
enligt uppgift till Riksdagens revisorer en miniminiva. Riksbanken framhal-
ler att denna volym aldrig var aktuell for banken att utnyttja. Av handlingar-
na i drendet framgar dock inte varfor Riksbanken avtalade om en niva som
banken pa forhand visste inte var aktuell.

Sammanfattning

e Kompetens och personliga egenskaper dr tva utvirderingskriterier som
anges 1 forfragningsunderlaget. Det dr dock oklart vad som avses med
dessa kriterier. Det dr ocksa svart att bedoma hur de tva kriterierna har
utvérderats. B-konsult AS har fatt uppdraget trots att dess anbud hade
det hogsta priset. Det framgar inte av Riksbankens dokumentation av
upphandlingen pa vilket sdtt de andra utvérderingskriterierna ansags
uppvéga det hogre priset.

e Anbudet har antagits pa andra villkor 4n dem som stipuleras i forfrag-
ningsunderlaget, vilket innebér att anbudsgivaren har givits otillborliga
fordelar.

e  Uppdelning av upphandlingar har gjorts i strid med LOU:s bestimmel-
ser. B-konsult har dessutom vid flera tillféllen direktupphandlats. Kon-
sulttjdnsterna fran B-konsult borde ha upphandlats redan 2000 i form av
Oppen upphandling.

e Omfattningen av det uppdrag som Riksbanken har avtalat med B-
konsult om uppgar till minst 2 300 timmar, vilket motsvarar ca 2,9 mil-
joner kronor. Enligt Riksbanken var den avtalade omfattningen av upp-
draget dock endast en miniminiva som aldrig var aktuell att utnyttja. En-
ligt uppgifter i ekonomiredovisningen har banken betalat ut ca 5,6 mil-
joner kronor till B-konsult under 2000 och 2001.

Upphandling av konsulttjéinster frin C-konsult Ltd

Under 2000 och 2001 har ca 3 miljoner kronor utbetalats till det brittiska
foretaget C-konsult Ltd.** Enligt de avtal mellan Riksbanken och C-konsult
som Riksbanken har tillhandahallit har foretaget anlitats under sista halvaret
2000 och bdrjan av 2001 for att ta fram en kravspecifikation for IT-system,
utveckla och testa IT-system, utbilda personalen m.m.

Upphandlingen har inte f6ljt bestimmelserna i LOU. Riksbanken har
i stdllet slutit avtal med C-konsult direkt. I kontraktet gér Riksbanken upp-
skattningen att uppdraget ska omfatta 825 timmar under perioden juli 2000 —
december 2000. Timerséttningen till foretaget var 109 brittiska pund (GBP).
I avtalet ségs att avtalet inte kommer att forldngas utan en ny, skriftlig 6ver-
enskommelse. I december 2000 tecknade Riksbanken ett nytt avtal med C-
konsult om ytterligare 200 timmar. Timersittningen var i detta fall 112 GBP.

4 Agresso, konto 4801 konsultuppdrag; 48021 konsultuppdrag — investeringar bygg-
nader; 48022 konsultuppdrag — investeringar applikationssystem.
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Enligt de bada kontrakten skulle C-konsult for Riksbankens riakning utfora
ett uppdrag till ett sasmmanlagt virde om 112 325 GBP. Det motsvarar unge-
fir 1,6 miljoner kronor.*

Sammanfattning

e  Upphandlingen, vars virde &verskrider troskelvdrdet, har genomforts
som direktupphandling. Det strider mot lagen om offentlig upphandling
och EG:s upphandlingsdirektiv.

e  Virdet av de avtal som Riksbanken har tecknat med C-konsult uppgar
till 112 325 GBP, vilket motsvarar ungefar 1,6 miljoner kronor. Enligt
uppgifter i ekonomiredovisningen har banken dock betalat ut ca 3 mil-
joner kronor till C-konsult under 2000 och 2001.

Upphandling av konsulttjdnster fran D-konsult m.fl.

Upphandlingen avsag heltidsarbete avseende IT-tjanster under perioden
december 2000 t.o.m. april 2001. Det skulle dock vara mgjligt att forldnga
avtalet. Av forfragningsunderlaget framgar att forenklad upphandling har
valts.

Forfragningsunderlaget

Forfragningsunderlaget, daterat den 9 november 2000, 4r en sida langt. Dér
saknas avtalsvillkor och obligatorisk information om att anbud kan antas
utan foregaende forhandling. Utvédrderingskriterierna dr rangordnade med det
viktigaste kriteriet forst. Kriterierna &r kompetens, personliga egenskaper och
pris. Vad som nidrmare avses med kriterierna framgar inte.

Anbudstiden uppgar till 13 dagar, vilket revisorerna menar &r tdmligen
kort. En anbudstid pa ungefar en manad hade varit mer skélig.

Revisorerna konstaterar att forfragningsunderlaget i detta drende dr un-
dermaéligt bade med utgéngspunkt i LOU och betriffande affarsméssighet i
ovrigt. Det forefaller som om underlaget har sammanstéllts i stor hast.

Provning och utvirdering av anbud

Anbuden dppnades den 24 november 2000. 16 skrivelser hade inkommit. Av
dessa var sex anbud, medan tio leverantorer avbéjde att 1amna anbud. Enligt
anbudsforteckningen hade tvad anbud kommit in fran D-konsult AB. D-
konsult uppger i bada anbuden priset 800—1200 kr per timme for sina tjéns-
ter.

Riksbanken har poédngsatt de olika leverantorerna utifrdn de kriterier som
angavs 1 forfrigningsunderlaget. Grunden for podngsittningen framgar inte

4 Beriknat pa en valutakurs pi 14,07 SEK/GBP. Valutakursen 14,07 ir ett medel-
virde av valutakursen vid tre tidpunkter under 2000 och 2001 (00-08-30, 00-11-30,
01-02-28). Valutauppgifterna ar hamtade fran Postgirots webbplats 2003-01-30.
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av dokumentationen. Riksbanken valde att anta anbuden fran D-konsult och
ett ytterligare foretag.

Avtal

Riksbanken sl6t avtal med D-konsult den 13 december 2000, vilket var drygt
tva veckor efter det datum till vilket anbuden skulle vara giltiga. I sitt anbud
skrev D-konsult att “arvoden &r alltid forhandlingsbara”. Avtalet mellan
Riksbanken och D-konsult inbegrep en timersittning pa 1 200 kr. Det tyder
pa att Riksbanken inte utnyttjade sin mdjlighet att forhandla med leverantd-
ren om priset.

Riksbanken har hénvisat till att man enligt LOU inte &r skyldig att for-
handla med leverantdren bara for att denne inbjuder till detta. Revisorerna
anser emellertid att mojligheter att fa 14gre priser alltid bor utnyttjas av en
upphandlande myndighet.

Avtalet med D-konsult forldngdes tva ganger. Avtalet med det andra fore-
taget forldngdes inte.

Det sammanlagda virdet av Riksbankens avtal med D-konsult uppgick till
1,5 miljoner kronor. Darmed Oversteg vérdet av upphandlingen det géillande
troskelvdrdet. Det innebér att upphandlingen inte borde ha genomforts som
forenklad upphandling, utan som 6ppen upphandling.

Riksbanken menar att det vid upphandlingstillfillet fanns goda skél att
utgd frén att troskelvérdet inte skulle dverskridas, varfor forenklad upphand-
ling valdes.

Sammanfattning

e [ forfragningsunderlaget saknas viktig information. Exempelvis framgar
inte vad som avses med utvirderingskriterierna kompetens och person-
liga egenskaper.

e Anbudstiden var enligt revisorernas mening alltfor kort.

e Av anbudsutvérderingen framgér inte pa vilka grunder anbuden fran D-
konsult och det andra foretaget antogs.

e Riksbanken forhandlade inte med D-konsult om timpriset for tjdnsterna,
trots att foretaget i sitt anbud angav att “arvoden ér alltid forhandlings-
bara”.

e  Upphandlingen borde enligt LOU:s bestimmelser ha genomforts som
Oppen upphandling i stillet for som forenklad upphandling.

Upphandling av ramavtal for konsulttjinster och
sikerhetsrelaterad programvara

Upphandlingen avser ett ramavtal for dels konsulttjanster, dels sakerhetsrela-
terad programvara. Ramavtalet 16per under perioden 2000-2003. Upphand-
lingen gjordes hosten 1999. Enligt Riksbanken omfattar upphandlingen
tjanster till ett viarde av 3 miljoner kronor.
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Av forfragningsunderlaget framgar att upphandlingen omfattades av sekre-
tess enligt sekretesslagen. For upphandlingar som omfattas av sekretess eller
andra sérskilda begrénsningar med hénsyn till rikets sdkerhet giller endast
bestimmelserna i 6 kap. LOU.* Upphandlingen genomfdrdes dirfér som
forenklad upphandling enligt 6 kap. LOU.

Forfragningsunderlaget

Forfragningsunderlaget innehéller flera kvalificeringskrav och utvérderings-
kriterier. Utvérderingskriterierna dr gemensamma for bade konsulttjansterna
och den sdkerhetsrelaterade programvaran.

Vissa av utvdrderingskriterierna &r inte forenliga med bestimmelserna i
LOU. Riksbanken anger att ett beddmningskriterium &r ”det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet”. Enligt 6 kap. 12 § LOU ska den upphandlande
enheten vilja antingen det anbud som har det ldgsta priset eller det som é&r
ekonomiskt mest fordelaktigt. Vid bedomningen av vilket anbud som é&r det
ekonomiskt mest fordelaktiga ska upphandlaren véga in de faktorer som man
har uppgivit i forfragningsunderlaget att man tillméter betydelse. ”Det eko-
nomiskt mest férdelaktiga anbudet” dr saledes ett resultat av en beddmning
och kan inte i sig sjdlvt vara ett utvdrderingskriterium.

Riksbanken har ocksd angivit ndgra utvirderingskriterier som ar mycket
svara att bedoma pa ett objektivt och sakligt sdtt. Dessa ar

e  forméga till nytdnkande
e  professionalism

e sjilvgdende konsulter

e social kompetens.

Dartill ar det oklart vad som avses med punkten 5.4 ”Generellt for foretaget”.
Anbudsgivarna ombeds hér svara pé fragan vad de “anser om foljande”:

e  Kompetensoverforing till uppdragsgivaren.
e  Resor och traktamentskostnader.
e  Utbyte av konsult som passar.

Syftet med fragan framgér inte. Sérskilt oklart dr det vad Riksbanken avser
med den tredje punkten: utbyte av konsult som passar”.

Vidare erbjuds anbudsgivarna betalning for att komma till Riksbanken och
presentera sina anbud. Enligt revisorernas uppfattning borde det inte vara
nodviandigt att betala for att fa ett anbud presenterat. Pa vilket sétt presentat-
ionerna forvintades komma att ha betydelse for anbudsprovningen framgar
inte av den dokumentation av upphandlingen som finns tillgidnglig.

461 kap. 3 § LOU
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Provning och utvirdering av anbud

Riksbanken har upprittat en sammanstéllning 6ver de inkomna anbuden.
Nagon bedémning av priserna pa leverantdrernas tjdnster eller produkter
finns emellertid inte i underlaget till upphandlingen.

I ett av dokumenten i akten (”Avtalsparter och deras specialiteter och skél
till val av dem”) motiverar Riksbanken valet av leverantdrer av konsulttjéns-
ter. De skél som anges har ingen koppling till f6rfrdgningsunderlagets krite-
rier. En aspekt som ddremot forefaller ha spelat in & om anbudsgivaren
tidigare har arbetat for Riksbanken. Motivet for val av leverantorer av saker-
hetsrelaterad programvara framgér inte av ndgot dokument i akten.

Det gér inte att utifrdn underlaget for upphandlingen beddma om Riksban-
ken har valt ritt anbud. Tv4 av leverantorerna har antagits med motiveringen
att de har arbetat pa banken sedan 1998/99.

Sammanfattning

e  Utvirderingskriterierna stir inte i Overensstimmelse med kraven pé
transparens och forutsebarhet.

e  Bedomningen av anbud forefaller inte ha gjorts med utgangspunkt i de
kriterier som anges i forfrdgningsunderlaget.

e Eftersom underlaget for upphandlingen 4r bristfalligt gar det inte att
bedoma om Riksbanken har valt ritt anbud.

Upphandling av konsulttjinster fran E-konsult

E-konsult har kontrakterats under en period av ett och ett halvt ar. I uppdra-
get ingick att genomfora utredningar och projekt for Riksbankens rédkning.

Négot skriftligt forfrdgningsunderlag har inte upprittats.

Virdet av tjénsten skulle enligt avtalet uppga till minst 1,6 miljoner kro-
nor. Troskelvérdet for statliga myndigheters kop av tjanster var 1,2 miljoner
kronor ar 2000. For nédrvarande &r troskelvérdet 1,4 miljoner kronor. Enligt
ekonomiredovisningen har Riksbanken under den aktuella perioden betalat
ca 2 miljoner kronor till E-konsult.

Riksbankens grund for val av upphandlingsform

Enligt uppgift fran Riksbanken avsdg avtalet med E-konsult speciella tjénster
fran en fore detta anstdlld vid banken. Riksbanken framhéller att det inte
rorde sig om en upphandling i LOU:s mening. Man menar i stéllet att upp-
dragsavtalet var en overenskommelse med en anstdlld i samband med denna
persons avgang fran banken.

Revisorerna delar inte Riksbankens stindpunkt att avtalet med konsulten
inte ska betraktas som en upphandling. Revisorerna menar att Riksbankens
forfarande inte har st6d i LOU.

Namnden for offentlig upphandling har i ett yttrande behandlat ett lik-
nande drende. Enligt nimnden kan en myndighet inte ersitta avgangsveder-
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lag med en 6verenskommelse om konsultarbete &t myndigheten. Enligt LOU
ska en upphandlande enhets upphandling (dvs. tilldelning av kontrakt med
ekonomiska villkor) goras med utnyttjande av de konkurrensmdjligheter som
finns och dven i 6vrigt genomforas affarsmissigt. Namnden skriver: "NOU
anser darfor inte att en upphandlande enhet i strid med LOU, dvs. utan att
kunna &beropa ndgot lagstadgat undantag, far tilldela ndgon leverantdr ett
kontrakt i stallet for att reglera ett dtagande gentemot leverantdrsbolagets
dgare eller ndgon annan fysisk person med anknytning till bolaget.”*’

NOU skriver vidare att den upphandlande enheten kan genomfora en di-
rektupphandling om upphandlingens vérde dr 13gt eller om det foreligger
synnerliga skidl. Eftersom kontraktets virde i det av NOU granskade fallet
uppgick till 840 000 kr kunde det inte hidvdas att upphandlingens vérde var
lagt. NOU ansdg inte heller att det foreldg sddana force majeure-liknande
omsténdigheter att direktupphandling med anledning av synnerliga skil
kunde motiveras.

Sammanfattning

e Riksbanken har i strid med bestimmelserna i LOU direktupphandlat
tjanster frn E-konsult till ett virde av ca 2 miljoner kronor.

Upphandling av konsulttjinster fran F-konsult AB, januari
2001

F-konsult AB har 2001 anlitats for uppdrag av bade avdelningen for finansi-
ell stabilitet och avdelningen for marknadsoperationer. Upphandlingarna har
i bada fallen genomforts som direktupphandlingar.

Uppdraget vid avdelningen for finansiell stabilitet omfattade totalt 2,5 mil-
joner kronor. Konsulten anlitades som operativ chef vid enheten for finans-
marknadsstatistik. Konsulten skulle ocksa fortsétta arbetet med den dversyn
av verksamheten som pagick.

Riksbanken tog i januari 2001 kontakt med tva tiankbara konsulter. Nagot
skriftligt forfragningsunderlag upprittades inte. Den ena konsulten tackade
nej till uppdraget medan den andra (F-konsult) ville dta sig det. Mot bak-
grund av konsultens tidigare erfarenhet av liknande uppdrag i banker och IT-
foretag ansdgs han vara val lampad for uppdraget.

Avtalet

F-konsult kontaktades den 9 januari 2001. Den 11 januari 2001 fick Riks-
banken en undertecknad bekriftelse fran konsulten angdende uppdraget.
Riksbanken tecknade inte ndgot skriftligt avtal med konsulten. I stéllet till-
lampades konsultens uppdragsbekriftelse, som innehdll avtalsvillkor och

47 Ndmnden for offentlig upphandling; Perstorps kommuns avtal om konsultuppdrag,
2000-09-19, dnr 2000/0223-26
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forslag till uppdragsbeskrivning. Enligt bekriftelsen skulle uppdraget pabor-
jas den 15 januari 2001 och vara klart fore sommaren. Arvode skulle enligt
bekriftelsen utgd med 14 000 kr per dag, dock maximalt 200 000 kr per
maénad.

Enligt uppgift fran Riksbanken forldngdes avtalet med F-konsult i maj
2001. Anledningen var att verksamhetsdversynen blev mer omfattande &n
vad man ursprungligen hade bedomt, eftersom den nu kom att innefatta
frigan om att eventuellt ligga ut verksamheten till Statistiska centralbyran.
Beslut om forlangning av avtalet med konsulten fattades av avdelningschefen
efter samrdd med jurister i Riksbanken. Direktionen var informerad om
drendet.

Revisorerna noterar att det inte dr forenligt med LOU att forldnga ett avtal
som inte innehdaller ndgon klausul om att avtalet kan forldngas.

Konsulten tjanstgjorde enligt Riksbanken som enhetschef fram till arsskif-
tet 2001-2002. Dérefter arbetade han ett halvar inom avdelningens stab.

Riksbankens grund for val av upphandlingsform

En redogorelse for den situation som foranledde direktupphandlingen av
tjanster fran F-konsult finns i akten. Revisorernas kansli har ocksa fatt munt-
lig information om &drendet genom en intervju med avdelningschefen (2002-
11-28).

Bakgrund

Av dokumentationen framgar att det vid enheten for finansmarknadsstatistik
hastigt uppstod en vakant chefstjinst. Samtidigt var enheten inne i ett omfat-
tande fordndringsarbete. Behovet av kompetent chefsstdd beddomdes vara
mycket viktigt. Arbetsbelastningen pa enheten var hog, vilket gjorde att
banken inte beddmde att man kunde 1ata ndgon frén verksamheten tjénstgora
som vikarierande chef. Att ta in en person frén ndgon annan avdelning eller
enhet i banken ansag man inte heller var lampligt. Avdelningschefen bedém-
de ocksa att det var bést for verksamheten om konsulten pabdrjade sitt arbete
innan den ordinarie chefen ldmnade banken.

Efter samrad med en jurist pa direktionsavdelningen bedémde avdelnings-
chefen att det forelag synnerliga skél for direktupphandling enligt 6 kap. 2 §
LOU. Behovet av en person som kunde driva det fordndringsarbete som
pagick var enligt Riksbanken den faktor som fororsakade behovet av direkt-
upphandling.

Revisorernas synpunkter

Vid tidpunkten for upphandlingen hade 6 kap. 2 § LOU foljande lydelse:

Upphandling skall géras genom forenklad upphandling. Direktupphandling
far dock anviandas om upphandlingens vérde ar lagt eller om det finns syn-
nerliga skél, sdsom synnerlig brddska orsakad av omstidndigheter som inte
kunnat forutses och inte heller beror pa den upphandlande enheten.
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Som framgick av avsnitt 3.2 dr begreppet synnerliga skél ett mycket starkt
villkor. Behovet av upphandlingen maste vara akut och oforutsebart. Att en
tjénst blir vakant &r inte alltid ett forhéllande som kan forutses. Mycket tyder
ocksa péa att Riksbanken upplevde tillsdttningen som bradskande. Moti-
veringen till valet att upphandla genom direktupphandling ar dock inte Gver-
tygande. I dokumentationen av upphandlingen uppger Riksbanken att det var
viktigt att konsulten pdbdrjade sitt arbete redan i januari. Varfor det var
viktigt framgér inte.

Revisorerna stéller sig tveksamma till att det foreldg synnerliga skl for
direktupphandling av F-konsult. Ett alternativ till direktupphandling hade
varit férenklad upphandling med forkortad anbudstid. Att enbart tillfriga tvd
konsulter motsvarar inte LOU:s krav pa affarsméssig upphandling. Genom
att ha tillfrgat fler potentiella konsulter skulle Riksbanken inte ha riskerat att
bryta mot huvudregeln om affarsméssighet och utnyttjande av befintlig kon-
kurrens.

Sammanfattning

e Riksbanken har for ovan ndmnda uppdrag direktupphandlat tjénster fran
F-konsult AB till ett sammanlagt virde av 2,5 miljoner kronor. Reviso-
rerna ifrdgasétter om det foreldg synnerliga skél for direktupphandling
av F-konsult.

e  Riksbanken har inte skrivit nigot avtal med konsulten. I stéllet har man
tillimpat de avtalsvillkor och den inriktning och omfattning av uppdra-
get som konsulten meddelar i sin bekréftelse av uppdraget.

Upphandling av konsulttjinster fran F-konsult AB, september
2001

Fran och med september 2001 arbetade F-konsult halvtid som chef vid en-
heten for finansmarknadsstatistik. Vid sidan av det uppdraget kontrakterades
konsulten for ett uppdrag vid enheten for betalningsmedel vid avdelningen
for marknadsoperationer. Konsultens uppgift var dér att genomfora en utred-
ning om Riksbankens tillsyns- och uppdragsroll gentemot dotterbolaget
Pengar i Sverige AB (PSAB). Négot skriftligt forfragningsunderlag uppritta-
des inte.

Avtalet

Riksbanken tecknade ett skriftligt avtal med F-konsult AB den 11 september
2001. Avtalstiden striackte sig mellan detta datum och den 31 december
2001, med mojlighet till tvd manaders forldngning. Enligt avtalet utgick
ersdttning med 1 750 kr per arbetstimme. Ett tilliggsavtal upprittades senare
for perioden den 2 januari 2002 t.o.m. den 28 februari 2002; detta pa grund
av att uppdraget dnnu inte var slutfort. Enligt Riksbanken uppgick vérdet av
dessa bada avtal till 300 000 kr.
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Utredningsarbetet angdende Pengar i Sverige AB blev mer omfattande dn
vad banken hade forutsett. Det visade sig finnas behov av genomgripande
strukturfordndringar av kontanthanteringen. Dérfor genomforde Riksbanken
en ny konsultupphandling i februari 2002. F-konsult vann upphandlingen.
Riksbanken tecknade ett nytt kontrakt med konsulten for perioden den 25
mars 2002 t.o.m. den 31 december 2002. Enligt avtalet skulle uppdraget
utforas pé l6pande rikning med en ersittning pa 1 750 kr per timme. Virdet
av det uppdraget har enligt banken uppgatt till 1,3 miljoner kronor.

(Under 2002 bildades ett nytt bolag for kontanthantering: Svensk kontant-
forsorjning AB (SKAB). PSAB ingar som en del i detta bolag och ansvarar
bl.a. for transporter och rdkning av dagskassor frén handeln.)

Riksbankens grund for val av upphandlingsform

En redogorelse for den situation som foranledde direktupphandlingen av
tjdnster fran F-konsult finns i akten. Ddrutover har Riksdagens revisorer
erhallit material i form av promemorior och rapporter fran varen 2001 avse-
ende tillsynen av Pengar i Sverige. Vidare har chefen for avdelningen for
marknadsoperationer och chefen for enheten for betalningsmedel intervjuats
(2002-11-25).

Bakgrund

Riksbankens dotterbolag Pengar i Sverige AB bildades i juni 1999 och tog da
over det operativa ansvaret for kontanthanteringen frén Riksbanken. Enheten
for betalningsmedel skulle ge uppdrag till och utdva tillsyn 6ver bolaget. De
bada uppgifterna reglerades i tva avtal, som 16pte ut i december 2002.

Nar bolaget bildades fick tva personer vid enheten i uppdrag att utfora till-
synsuppgifterna. Enligt en promemoria fran Riksbanken utdvades tillsynen
pa en “detaljerad nivd”, da PSAB inte hade tillfredsstéllande metoder eller
organisation for att utdva intern kontroll. Tjdnsteménnen som genomforde
tillsynen skulle den 1 mars 2001 dverga till bolagets internrevision. Darmed
skulle inriktningen av Riksbankens tillsyn och uppfoljning av PSAB forénd-
ras. 8

I mars 2001 konstaterade KPMG Bohlins AB, efter att ha fatt ett uppdrag
fran Riksbanken, att det fanns brister i bolagets redovisning. Riksbanken
ansag att det forelag ett omedelbart behov av atgirder frin bolagets sida.*’
Banken ansag ocksa att man behovde forbéttra den egna tillsynsfunktionen.
Av en promemoria frdn avdelningen for marknadsoperationer den 14 maj
2001 framgar att tillsynen 6ver PSAB inte fungerade pa ett tillfredsstidllande

48 Sveriges riksbank, enheten for betalningsmedel; EBM:s tillsyn av PSAB, PM 2001 -
02-21. Brev till Riksdagens revisorer fran Riksbanken 2002-11-29

4 Brev frén Riksbanken till styrelsen for Pengar i Sverige AB, 2001-03-13, dnr 01—
419-MOP
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sdtt. Tillsynsrollen var &nnu inte definierad och avgrinsad, och enheten sak-
nade personer med kompetens att utforma en dndamalsenlig tillsyn.>

Den 17 maj 2001 beslutade direktionen att ge enheten resurser till en ny
tjénst for tillsynsfragorna. Riksbanken péaborjade da en rekryteringsprocess
tillsammans med ett rekryteringsforetag. Foretaget lyckades dock inte under
sommaren finna ndgon ldmplig kandidat till tjinsten. Riksbanken avvaktade
dd med tjénstetillsdttningen, eftersom en mojlig kandidat till tjénsten skulle
aterkomma till banken fran fordldraledighet i februari 2002.%!

Riksbanken bedomde emellertid att det var angeldget att arbetet med att
utreda Riksbankens tillsyns- och uppdragsroll paborjades omgéende. 1 en
promemoria framholl banken den 11 september 2001 att det var viktigt att en
utredning av den nuvarande ordningen genomfordes innan avtalen mellan
Riksbanken och Pengar i Sverige AB 16pte ut i december 2002. I samma
promemoria uppgavs att en konsult borde anlitas for att komma i gang med
utredningen under tiden som rekryteringsprocessen pagick.

Att 14ta en konsult starta en dversyn av tillsynsverksamheten framstod som
den bista 10sningen. Efter samrdd med en jurist pd direktionsavdelningen
bedémde avdelningen for marknadsoperationer att behovet av konsulthjilp
var sa bradskande att det foreladg synnerliga skél for direktupphandling.

Revisorernas synpunkter

I september 2001 befann sig Riksbanken i en bekymmersam situation och
myndigheten var angeldgen om att snabbt komma i géng med en 6versyn av
formerna for tillsyn av Pengar i Sverige. Behovet av en versyn var ként
sedan tidigare. De ndrmare formerna for hur tillsynen skulle bedrivas hade
enligt uppgift fran Riksbanken (2002-11-25) varit oklara &nda sedan Pengar i
Sverige AB bildades 1999. Problemet blev mer akut i och med KPMG:s
revisionsrapport varen 2001, som visade pé brister i bolagets redovisning.
Enligt Riksdagens revisorers uppfattning intrdffade emellertid inte nagot i
september 2001 som kan klassas som ett ”synnerligt skél” for direktupphand-
ling enligt LOU:s davarande lydelse.

Direktupphandlingen av F-konsult strider enligt revisorernas bedomning
sdledes mot lagen om offentlig upphandling.

Sammanfattning

e Riksbanken har i september 2001 direktupphandlat tjanster fran F-
konsult till ett varde av 300 000 kr. Enligt revisorernas bedomning f6-
reldg inte synnerliga skil for direktupphandling. Darmed har Riksban-
ken brutit mot bestimmelserna i LOU.

50 Sveriges riksbank, avdelningen for marknadsoperationer; Kompetens och resursbe-
hov pa EBM, PM 2001-05-14

31 Brev till Riksdagens revisorer fran Riksbanken 2002-11-29
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Upphandling av resebyratjinster

Hosten 2000 genomforde Riksbanken en upphandling av resebyrétjanster.
Upphandlingen genomfordes som forenklad upphandling enligt 6 kap. LOU
eftersom Riksbanken betraktade tjdnsten som en B-tjénst.

Forfragningsunderlaget

Forfragningsunderlag skickades till sju resebyraer den 14 november 2000.
Syftet med upphandlingen var att hitta en leverantdr som skulle kunna boka
samtliga resor som Riksbanken kunde f& behov av. Sista anbudsdag var den
1 december 2000. Anbuden skulle vara bindande t.o.m. den 31 december
2000.

I forfragningsunderlaget anger Riksbanken att foljande faktorer ska ligga till
grund for utvirderingen av anbud:

e  Service och kompetens.
e  Ersittning/pris.
e  Erbjuden utbildning och fortldpande information.

Kriterierna ar rangordnade i den ordning som anges ovan. Riksbanken be-
skriver i forfragningsunderlaget ocksd vad man menar med dessa kriterier.
Service beskrivs pa foljande sitt:

Beddomning gors utifran RB:s [resebyrans, revisorernas anmarkning] be-
skrivning av sina interna krav pa servicenivd och hur denna mits. Bedom-
ning kommer dven att goras utifrdn RB:s rutiner vid bokning, telefontider,
bemanning och kontaktpersoner. Aven rutiner for distribution/leverans av
biljetter, fakturering, bestillning, bestillning/resebekriftelse, sjalvboknings-
system, voucherhantering, betalkortshantering och statistik kommer att be-
domas.

Niér det géller utbildning och fortlopande information ger Riksbanken end-
ast foljande upplysning:

Forslagen pé utbildningar och informationsaktiviteter kommer under detta
avsnitt att bedomas.

Beskrivningarna motsvarar enligt revisorernas uppfattning inte LOU:s krav
pa transparens. Det saknas uppgifter om hur bedémningarna av anbuden ska
gbras. Anbudsgivarna kan stdlla sig fragor sasom: Hur ska olika aspekter
(t.ex. telefontider och sjalvbokningssystem) vdgas mot varandra? Vilka tjéns-
ter efterfragar Riksbanken nédr det géller utbildning? Vill Riksbanken ha en
utbildning per ar eller flera? Vad ska inga i utbildningen? Var ska den hallas?

For att astadkomma en rittvis jaimforelse mellan anbuden krédvs enligt
Namnden for offentlig upphandling ofta ocksa ndgon form av viktning eller
betygssattning av kriterierna. For att anbudsgivarna ska kunna ldmna si
andamalsenliga anbud som mojligt dr det enligt ndmnden angeldget att en
sddan viktning och betygsittning framgar av forfrigningsunderlaget.’? 1

32 Ndmnden for offentlig upphandling; Sammanstdilining av NOU-info frdn 1996
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Riksbankens fall innebédr det att det av forfradgningsunderlaget borde ha
framgétt hur ménga poéng en anbudsgivare far i anbudsutvérderingen om
denne t.ex. offererar en utbildning per ar (till skillnad frdn exempelvis fyra
utbildningar per ér).

Némnden for offentlig upphandling framhéller att genom att redovisa hur
man ska rangordna, vikta och betygssitta anbuden tvingas den upphandlande
enheten ocksd att noga téinka igenom vad som dr nddvéndigt och betydelse-
fullt for den aktuella upphandlingen.®

Av forfrigningsunderlaget framgar, som ndmns ovan, att anbuden skulle
vara bindande t.0o.m. den 31 december 2000. Avtalet skulle trdda i kraft den 1
januari 2001. Avtalet mellan Riksbanken och leverantdren tradde dock i kraft
forst den 1 mars 2001. Anbudens giltighetstid bor vara vil tilltagen sa att den
inte behover forldngas i efterhand. Det framgér inte av dokumentationen av
upphandlingen om négon forldngning gjordes eller inte.

Préovning och utvdrdering av anbud

Vid anbudstidens utgang hade samtliga inbjudna leverantdrer inkommit med
anbud. Ett 6ppningsprotokoll f6r anbuden upprittades den 6 december 2000.
Av minnesanteckningar fran ett mote i arbetsgruppen for upphandling av
resebyratjanster (2000-12-13) framgar att fyra av anbuden uppfyllde kraven i
forfragningsunderlaget. Enligt minnesanteckningarna gick Riksbanken ocksé
igenom anbudsgivarnas redovisning av servicenivd, kompetens m.m. I akten
finns en tabell daterad den 7 december 2000 som redovisar arvoden och
provisioner och innehdller information om hur ménga kvalificeringskrav
varje anbudsgivare har uppfyllt.

Av ett avbdjandebrev som Riksbanken skickade till de leverantérer som
inte erholl avtal framgar att Resebyrd AB hade ldmnat det fordelaktigaste
anbudet. Motivet till val av leverantor framgar inte av dokumenten i akten.
Enligt LOU ska den upphandlande enheten dokumentera skilen till att ett
visst anbud antagits och 6vriga faktorer som har haft betydelse vid anbuds-
provningen. Dokumentationen ska gora det méjligt for en icke vald leveran-
tor att i efterhand granska upphandlingsforfarandet for att se pa vilka grunder
denne inte vann upphandlingen. Bristen pad dokumentation gor det svart att
avgora om ritt leverantor valdes i denna upphandling.

Vid upphandling av B-tjénster vars vérde dverstiger troskelvardet ska upp-
handlingen, efter att den har avslutats, annonseras i Europeiska unionens
officiella tidning.>* (Europeiska gemenskapernas officiella tidning bytte den
1 februari 2003 namn till Europeiska unionens officiella tidning.) Nagon
efterannonsering har inte gjorts i detta fall.

33 Ndmnden for offentlig upphandling; Sammanstdilining av NOU-info frdn 1996
6 kap. 16 § 1 och 2 LOU

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga

64



Sammanfattning

Av forfragningsunderlaget framgar inte hur utvérderingskriterierna ska
anvéndas vid berdkningen av det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.
Motivet till val av leverantdr framgar inte av dokumenten i akten. Dér-
med dr det svart att bedoma om rétt leverantor har valts.

Riksbanken har inte efterannonserat upphandlingen i Europeiska ge-
menskapernas officiella tidning.
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