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Sammanfattning

Riksdagens revisorer foreslér att regeringen tar initiativ till att forbattra kun-
skapen och Overblicken dver konsultanvdndningen inom Regeringskansliet.
Regeringen bor ocksé gora en dversyn av behov av resurser, kompetensut-
veckling och effektivisering av den interna arbetsorganisationen for upp-
handling av konsulter vid Regeringskansliet. For att sdkerstilla att departe-
menten genomfor upphandlingar pa ett sitt som Overensstimmer med lagen
om offentlig upphandling foreslar revisorerna atgédrder som innebér att For-
valtningsavdelningens roll i upphandlingsprocesserna stirks. Revisorerna
anser ocksa att savil den politiska ledningen som chefstjinstemédnnen inom
departementen bor ta ett tydligare ansvar for upphandlingsfridgorna. Rege-
ringen bor i EU verka for ett fortydligande av vissa upphandlingsbestimmel-
ser. Avslutningsvis foreslar revisorerna att regeringen senast hdsten 2002
aterkommer till riksdagen med en redogorelse for vilka atgérder som har
vidtagits pa upphandlingsomradet.



1 Riksdagens revisorers forslag

Med hinvisning till de motiveringar som framfors under Revisorernas dver-
viganden foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen begér att regeringen

1. tar initiativ till att forbéttra kunskapen och dverblicken dver konsultan-
véndningen enligt vad som anfors i avsnitt 3.2,

2. ser Over hanteringen av upphandlingsirenden och tillimpningen av
lagen enligt vad som anfors i avsnitt 3.3,

3. aterkommer till riksdagen med en redogorelse for vidtagna &tgérder
enligt vad som anfors i avsnitt 3.5.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Anders G Hogmark (m), Per Rosengren (v), Bengt Silfverstrand
(s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit Gennser (m), Hans Sten-
berg (s), Agneta Lundberg (s), Marie Engstrom (v), Ingvar Eriksson (m),
Conny Ohman (s) och Ulla Wester (s).

Vid drendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Margaretha Stalfors och byradirektoren Anna
Bjornemo (foredragande).

Stockholm den 10 maj 2001

Pa Riksdagens revisorers vignar

Anders G Hogmark

Anna Bjérnemo
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2 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat Regeringskansliets upp-
handling av konsulter. I granskningen kartlades omfattningen av konsultupp-
handlingen. Vidare undersoktes vilken samlad Overblick som finns inom
Regeringskansliet dver anvdndningen och upphandlingen av konsulter. For-
valtningsavdelningens roll som samordnare av upphandlingar belystes ocksa.
Slutligen granskades ett urval av upphandlingar med avseende pa doku-
mentation, regelefterlevnad och affarsmassighet.

Revisorerna fann att det trots vidtagna atgirder frdn Regeringskansliets sida
forekommer flera problem inom upphandlingsomradet. Rutinerna for upp-
handling &r bristfélliga. Efterlevnaden av lagen om offentlig upphandling &r
inom ett antal departement dédlig. Underlagen for upphandlingarna dr ofta
undermédliga. I granskningen framkom vidare att varken Forvaltningsavdel-
ningen eller ndgon annan instans vid granskningstillfdllet hade ndgon samlad
overblick dver Regeringskansliets konsultanvéndning. Revisorerna fann inte
heller att det dittills hade gjorts nagon systematisk uppfoljning och utvérde-
ring av Regeringskansliets upphandlingar.

Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten Regeringskansliets
upphandling av konsulter (2000/01:6). Rapporten bifogas som bilaga 1.

Rapporten har péa sedvanligt sétt remitterats till myndigheter och organisat-
ioner for synpunkter. Yttranden har inkommit frdn Justiticombudsmannen,
Regeringskansliet, Svea hovritt, Kammarrétten i Stockholm, Kammarritten i
Goteborg, Linsrétten i Stockholm, Lénsrétten i Goteborg, Kammarkollegiet,
Statskontoret, Ekonomistyrningsverket, Konkurrensverket, Namnden f{or
offentlig upphandling, Marknadsdomstolen, Sveriges Advokatsamfund,
Industriférbundet och Foretagarnas Riksorganisation. Sundsvalls tingsritt,
Landstingsférbundet och Svenska Kommunf6rbundet har beretts tillfille men
avstatt fran att yttra sig. Handelshogskolan i Stockholm har inte svarat. En
sammanstillning av remissvaren bifogas som bilaga 2.
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3 Revisorernas overviganden

3.1 Allménna synpunkter fran remissinstanserna

De flesta av de remissinstanser som har yttrat sig stoder de forslag till atgér-
der som revisorerna presenterar i rapporten. Flertalet remissinstanser avstar
dock frén att nidrmare kommentera de iakttagelser och beddmningar som
revisorerna gor. Regeringskansliet uttalar sig varken for eller emot revisorer-
nas forslag.

Flera av remissinstanserna betonar att Regeringskansliet har en mycket
viktig roll som forebild for andra myndigheter pad upphandlingsomradet.
Ndmnden for offentlig upphandling skriver att Regeringskansliets forhéll-
ningssitt till upphandlingsbestimmelserna far stort genomslag. De iakttagel-
ser som revisorerna for fram avseende Regeringskansliets upphandlingar
medfor att instéllningen till upphandlingsbestimmelserna allvarligt skadas.

Négra av remissinstanserna framhaller i sina remissvar ocksd den offent-
liga upphandlingens stora samhillsekonomiska betydelse. Ndmnden for
offentlig upphandling skriver att den sammanlagda upphandlingsvolymen i
Sverige berdknas uppgd till omkring 400 miljarder kronor per ar, vilket mot-
svarar drygt 23 % av Sveriges BNP. Det innebédr att sittet att genomfora
upphandlingar har mycket stor samhéllsekonomisk betydelse. Foretagarnas
Riksorganisation menar att det sjdlvklart spelar en stor roll for skattebetalar-
na och for néringslivet hur medlen som anvinds till upphandling fordelas. En
fordelning som ger valuta for skattemedlen och som stimulerar tillvédxt i
néringslivet méste vara affarsméssig och utnyttja konkurrensen, pépekar
organisationen.

Ekonomistyrningsverket (ESV) och Konkurrensverket framhaller att det
kan vara forenat med svérigheter att genomfora tjdnsteupphandlingar enligt
lagen om offentlig upphandling. Enligt ESV kan en av orsakerna vara att det
vid upphandling av tjanster dr svérare att formulera tekniska kravspecifikat-
ioner och upphandlingsunderlag samt att bedéma relationen pris—kvalitet dn
det dr vid upphandling av varor. Advokatsamfundet pekar pa att regeln i
1 kap. 20 a § LOU é&r vdl motiverad vid upphandling av varor och entrepre-
nader men mindre ldmplig vid konsultupphandlingar.

3.2 Kunskap och samordning

Rapporten

I granskningen framkom att Regeringskansliets dverblick och kunskap om
genomforda upphandlingar dr dalig. Det finns exempelvis inga samlade
uppgifter i departementens diarier eller bokforing om vilka konsulter som
anlitats, hur ofta de anlitats eller hur mycket som utbetalats till en och samma
uppdragstagare. Det finns heller inga uppgifter om hur sjélva anlitandet har
gétt till. I och med foreskrifterna fr.o.m. den 1 september 2000 om att plane-
rade och genomforda upphandlingar ska anmaélas till Forvaltningsavdelning-
en har Regeringskansliet utarbetat en rutin for att fa en béttre dverblick dver
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sin upphandlingsverksamhet. I rapporten framfordes dock att det finns en
risk att vissa upphandlingar inte anmals.

I rapporten framfordes ocksa att regeringen bor se till att departementen
skaffar sig béttre kunskaper om sin konsultanvindning. En lamplig véig kan
vara att komplettera upphandlingsregistret, som Forvaltningsavdelningen
utarbetar, med att inom varje departement lata det av ekonomiredovisningen
eller pa annat sitt tydligt framgé vilka konsulter som anlitats och i vilka
drenden. Det bor ocksd framga vilka konsulter som anlitats av kommittéer
och hur stora konsulterséttningar som betalats ut till statliga myndigheter.
Vidare bor det finnas system for att fran diarier och registratur pa ett enkelt
sétt fa fram underlagen till gjorda upphandlingar. For att Forvaltningsavdel-
ningens upphandlingsregister ska bli s komplett som mdjligt bor &ven upp-
handlingar som omfattas av sekretess anmélas i lamplig form.

Forvaltningsavdelningen samordnar upphandlingar inom de varu- och
tjansteomrdden ddr samordnad upphandling anses gynna Regeringskansliet.
Det innebdr exempelvis att Forvaltningsavdelningen trdffar ramavtal med
olika leverantorer for Regeringskansliets rékning. Revisorerna sade i rappor-
ten att det kan finnas fordelar med inkdpssamordning avseende konsulttjéns-
ter inom vissa omraden. Det bor dock inte ske okritiskt. Det &r ocksa av vikt
att de ramavtal som sluts preciseras med avseende pé vilka tjdnster som ska
ingd i ramavtalet.

Effektiv upphandling fordrar bade upphandlingskompetens och kdnnedom
om verksamhetens behov. Upphandlingsorganisationen vid Regerings-
kansliet skulle troligtvis fungera effektivare om upphandlingsexperterna vid
Forvaltningsavdelningen och de sakkunniga vid departementen kunde ut-
nyttja varandra i hogre grad dn de gor i dag. I rapporten foreslogs att rege-
ringen gor en Oversyn av behovet av resurser, kompetensutveckling och
effektivisering av den interna arbetsorganisationen for upphandling av kon-
sulter vid Regeringskansliet. I 6versynen bor man finna och beskriva former
for hur upphandlingsexperter och sakkunniga ska samverka vid upphand-
lingar av konsulter.

Remissinstansernas synpunkter

Regeringskansliet menar i sitt remissvar att rutinerna for diarieféring av
upphandlingar kan behéva utvecklas. For niarvarande genomférs inom For-
valtningsavdelningen en forstudie inom omradet. Regeringskansliet instim-
mer ocksé i att kretsen av anméilningspliktiga upphandlingar skulle kunna
utvidgas. Det giller dock ndrmast anmélan av genomforda upphandlingar.
Vidare skriver Regeringskansliet att det for ndrvarande pagér ett successivt
arbete med riktlinjer for upphandlingsverksamheten. Ett led i det arbetet &r
att beskriva hur upphandlingsexperter och andra sakkunniga ska samverka
med departementen i upphandlingsdrenden.

Ndmnden for offentlig upphandling (NOU) papekar att en professionellt
skott upphandlingsverksamhet forutsétter ett vdl fungerande samarbete mel-
lan de upphandlingssakkunniga och kravstéllarna si att bada parternas kun-
skap tas till vara infor, under och efter en upphandlings genomforande. Det
ar enligt NOU:s uppfattning ocksa viktigt att samtliga som helt eller delvis
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deltar i upphandlingsprocessens olika faser har grundlaggande kunskaper om
offentlig upphandling.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna anser att Regeringskansliet maste skaffa sig béttre kunskap och
overblick dver sin konsultanvindning, bade avseende planerade konsultupp-
handlingar och genomftrda konsultinsatser. Revisorerna noterar att Rege-
ringskansliet arbetar med att se 6ver vissa fragor, sasom rutiner for diarief6-
ring av upphandlingar och former for hur upphandlingsexperter och sakkun-
niga vid departementen ska samverka i upphandlingsérenden. I arbetet med
att skaffa sig béttre kunskap och 6verblick &r det enligt revisorernas uppfatt-
ning viktigt att utveckla ekonomiredovisningen och systemet for diarieforing
av upphandlingar, liksom anmélningsplikten. I detta arbete har Forvaltnings-
avdelningen en betydelsefull samordnande roll. Riksdagens revisorer foreslar
att regeringen tar initiativ till att forbéttra kunskapen och &verblicken Gver
konsultanvindningen enligt vad revisorerna har anfort i rapporten. Regering-
en bor ocksd gora en dversyn av behov av resurser, kompetensutveckling och
effektivisering av den interna arbetsorganisationen for upphandling av kon-
sulter vid Regeringskansliet.

3.3 Tillampningen av lagen — iakttagelser frin fallstudier

Rapporten

Revisorerna granskade elva upphandlingar vid Regeringskansliet. I gransk-
ningen av upphandlingar vid Miljédepartementet och Utrikesdepartementet
framkom smadrre brister. Nér det giller Finansdepartementet konstaterades att
underlagen till upphandlingarna var bristfélliga. I tva fall erhdlls inte négra
underlag alls. De upphandlingar som granskades vid Forvaltningsavdelning-
en uppvisade allmint en hogre kvalitet 4n andra granskade upphandlingar.
Samtidigt var det flera upphandlingar vid Forvaltningsavdelningen som inte
kunde granskas da det material som efterfragades inte kom revisorerna till
del under pagaende granskning, trots flera paminnelser.

De granskade upphandlingarna vid Néringsdepartementet avsadg konsult-
tjénster i samband med den planerade sammanslagningen av Telia AB och
Telenor AS. Upphandlingarna uppvisade stora brister. Gemensamt for de tre
upphandlingarna var att inga skriftliga forfragningsunderlag hade uppréttats
och att dokumentationen av upphandlingsforfarandena var bristfallig. I tva av
de tre fallen hade avtal tecknats flera manader efter att foretagen paborjat sitt
arbete. | samma tva fall hade Néringsdepartementet inte skriftligen formule-
rat nagra avtalsvillkor for uppdragen, utan avtalen bestod av foretagens an-
bud plus departementets underskrift. I rapporten framhélls att underlatenhet
att uppritta tydliga forutsittningar for upphandling kan leda till att kdparen
hamnar i ett affirsméssigt underlédge gentemot séljaren, som ges mdjlighet att
sjdlv beskriva sitt uppdrag och att sjdlv formulera det avtal som kdparen
sedan godtar.
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Nér det giller Naringsdepartementets avtal med Goldman Sachs Internat-
ional framhdlls att villkoret for en utbetalning av bonusen pa drygt 80 miljo-
ner kronor borde ha varit tydligare definierat. Néringsdepartementet tog inte
heller upp négon diskussion med Goldman Sachs International om huruvida
foretaget verkligen kunde anses vara berattigat till bonusen.

I upphandlingarna av Goldman Sachs International och Monitor Company
Europe underldt Néringsdepartementet att annonsera upphandlingarna och att
1 Ovrigt genomfora dem enligt lagen om offentlig upphandling (LOU). Det
gjordes med hénvisning till sekretess samt till undantagsregler i LOU om
bradska och finansiella tjanster i samband med utgivning eller omsittning av
vardepapper och andra finansiella instrument. Riksdagens revisorer stillde
sig i rapporten tveksamma till att undantagsreglerna var tillimpbara i dessa
fall. Revisorerna ansdg vidare att Néringsdepartementets enhet for statligt
agande alltfor ldttvindigt anvéander sig av undantagsregler i LOU. I rapporten
podngterades ocksd att &ven om en upphandling omfattas av undantag fran
LOU bor den upphandlande enheten si 14ngt det 4r mojligt f6lja intentioner-
na i lagen.

Med anledning av vad som framkom i granskningen foreslogs att savil den
politiska ledningen som chefstjansteménnen inom departementen skulle ta ett
tydligare ansvar for upphandlingsfrdgorna. Regeringen borde vidta atgirder
for att sdkerstélla att LOU:s undantagsregler tolkas och tillimpas pé ett satt
som Overensstimmer med LOU och EG:s upphandlingsdirektiv. Departe-
menten borde dldggas att géra beddmningar av huruvida reglerna i LOU é&r
tillimpliga eller inte i samrad med Forvaltningsavdelningen. For att sdker-
stdlla upphandlingarnas kvalitet borde departementen enligt revisorernas
uppfattning inte genomfora upphandlingar av konsulttjanster ovanfor tros-
kelvdrdet utan Forvaltningsavdelningens medverkan i arbetet med upprét-
tande av forfragningsunderlag och prévning och utvérdering av anbud. For-
valtningsavdelningen borde ockséd medverka vid formulerandet av avtal.

Remissinstansernas synpunkter

Regeringskansliet instimmer i att dokumentationen i samband med de grans-
kade upphandlingarna vid Néringsdepartementet &r otillfredsstéllande. Nu-
mera dokumenteras dock upphandlingsdrendena utforligt i enlighet med
LOU:s bestdmmelser, skriver Regeringskansliet. I dvrigt menar Regerings-
kansliet i sitt remissvar att upphandlingarna vid Néringsdepartementet har
hanterats pa ett riktigt sétt. Regeringskansliet anser att begreppet ’bonuser-
séttning” som revisorerna anvénder i rapporten for att beteckna erséttningen
till Goldman Sachs International pa drygt 80 miljoner kronor dr missvisande
och att man i stdllet boér anvinda termen “transaktionserséttning”. Betraf-
fande erséttningen séger Regeringskansliet ocksd att man ansdg att det inte
radde négot som helst tvivel om att Regeringskansliet den 18 oktober 1999
blev juridiskt forpliktigat att betala ut ersittningen dé fusionen vid denna
tidpunkt var ett faktum.

Av den promemoria som inkom till Riksdagens revisorer frdn Regerings-
kansliet den 31 januari 2001 med anledning av uppgifter i massmedierna om
utkastet till revisorernas rapport framgar att Néringsdepartementet uppdrog
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at Foretagsjuridik Nord & Co AB att granska uppdragsavtalet med Goldman
Sachs International for att bedoma huruvida det fanns skél att kriva dterbe-
talning av hela eller en del av transaktionserséttningen. Provningen ledde till
att man beslutade att inte vidta nigra atgirder for att aterkrdva nagot av det
som hade utbetalats till Goldman Sachs International. I en promemoria fran
en jurist pd Foretagsjuridik, som var departementets juridiska radgivare i
transaktionen, dokumenterades skélen.

Angaende revisorernas forslag papekar Regeringskansliet i remissvaret att
om departementen ska ha en skyldighet att besluta i samrdd med Forvalt-
ningsavdelningen urholkas departementens mojlighet att ta ansvar for sina
upphandlingar. Ett alternativ kan enligt Regeringskansliet vara att departe-
menten gors skyldiga att i vissa fall besluta effer samrdd med Forvaltnings-
avdelningen. Utrikesdepartementet och Miljodepartementet tar till sig den
kritik som Riksdagens revisorer framfor i rapporten. Finansdepartementet har
intensifierat arbetet med att skapa tydliga rutiner kring upphandling.

Ndmnden for offentlig upphandling (NOU) anser att mycket talar for att
det undantag i LOU avseende vissa finansiella tjanster som &beropas av
Néringsdepartementet inte var tillimpligt vid upphandlingen av Goldman
Sachs International. I fallet Schroders goér ndimnden beddmningen att tva av
tjidnsterna som upphandlingen inbegrep sannolikt inte omfattas av nagot
undantag. Vidare anfér NOU att man, i likhet med revisorerna, inte anser att
LOU medger nagot undantag fran LOU i dess helhet pad den grunden att
enheten inte onskar offentliggéra upphandlingen. Betrdffande upphandlingen
av Monitor Company Europe instimmer ndmnden i revisorernas beddmning
att LOU:s krav pa bradska sannolikt inte var uppfyllt. NOU framhaéller ocksa
att en upphandlande enhet som &beropar en undantagsregel i LOU har bevis-
bordan for att forutsdttningarna for dess tillimpning dr uppfyllda. Undantags-
reglerna ska dessutom tillimpas restriktivt.

Sveriges Advokatsamfund anfor angaende upphandlingen av Goldman
Sachs International att det forhallandet att Naringsdepartementet inte sjédlvt
skriftligen har formulerat villkoren for uppdraget inte hindrar att departemen-
tet under forhandlingens gang har kunnat paverka skrivningarna i den offert
som inkom. Enligt samfundet verkar darfor kritiken mot Néringsdepartemen-
tet for att inte tillrackligt aktivt ha deltagit i avtalets utformning ogrundad.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna konstaterar att Utrikesdepartementet och Miljodepartementet tar
till sig den kritik som framfors i rapporten och att Finansdepartementet enligt
uppgift har intensifierat arbetet med att skapa tydliga rutiner i upphandlings-
fragor.

Betriffande Néringsdepartementets upphandlingar noterar revisorerna att
departementets forklaringar, nér det géller pa vilka grunder i lagen om of-
fentlig upphandling som direktupphandling av Goldman Sachs International
gjordes, har skiftat under detta drendes gang. Departementet har hénvisat till
undantaget for finansiella tjanster i samband med utgivning eller omséttning
av virdepapper, sekretess samt bradska. Det foranleder revisorerna att ifrdga-
sdtta hur noga dvervidgd fragan var vid tidpunkten for upphandlingen. Revi-
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sorerna vill framhalla att undantagsregler ska tillimpas restriktivt och att den
upphandlande enheten har bevisbordan for att de villkor som géller for un-
dantaget dr uppfyllda. Revisorerna anser inte att Néringsdepartementets
hantering av upphandlingsdrenden pa ett tillfredsstdllande sdtt motsvarar
dessa krav. Revisorerna ér vidare av uppfattningen att &ven om en upphand-
ling omfattas av undantag fran LOU bor den upphandlande enheten sé langt
det ar mgjligt f6lja intentionerna i lagen. Det innebar exempelvis att konsul-
tens atagande ska vara klart, att priset ska vara klart och att detta ska finnas
dokumenterat i ett skriftligt avtal innan konsulten borjar arbeta. Regerings-
kansliet framhaller i sitt remissvar att Néringsdepartementets upphandlingar
genomfordes enligt vad som &r ’brukligt i branschen”. Revisorerna vill dock
betona att nér staten gor inkép frén ett enskilt rdttssubjekt &r staten forplikti-
gad att f6lja lagen om offentlig upphandling. Offentlig upphandling &r inte
direkt jimforbar med privat anskaffning. Vid offentlig upphandling dr det
skattemedel som anvénds, och formen fér ansvarsutkrdvande blir en annan
an den som giller i privata foretag. Det gor att procedurregler och méjlighet
till kontroll av handlingar blir mycket viktigt for att kunna sikerstdlla att
medborgarnas pengar hanteras pa ett riktigt sétt. Lagen om offentlig upp-
handling reglerar upphandlingsprocessen i syfte att frimja konkurrens, af-
farsméssighet och likabehandling. Konkurrensen i upphandlingsforfarandet
verkar 1 sin tur for att ge den upphandlande enheten god valuta for pengarna.

Betriffande fragan om sekretess i samband med upphandlingarna erfar re-
visorerna att radgivare och finansinstitut som kan bli engagerade i samband
med kénsliga affarer dr vana vid att hantera information av sekretesskaraktér.
Enligt revisorernas mening kan sekretesskél inte anféras som motiv for att
helt franga lagen om offentlig upphandling. I upphandlingen av Goldman
Sachs International borde Néaringsdepartementet enligt revisorernas uppfatt-
ning ha kunnat tillfraga fler potentiella leverantdrer dn endast en.

Revisorerna anser inte heller att bradska ar ett hallbart argument for att i de
aktuella fallen ha frangatt LOU. Som pépekats i rapporten ska bradskan
enligt LOU vara fororsakad av hindelser som inte har kunnat forutses av den
upphandlande enheten och som inte beror pa enheten sjélv.

Nir det géller tillimpningen av undantaget for finansiella tjdnster i sam-
band med utgivning eller omsittning av virdepapper och andra finansiella
instrument (5 kap. 1 § 5 LOU) kan revisorerna konstatera att Namnden for
offentlig upphandling delar revisorernas bedémning att undantagsregeln inte
var tillimpbar vid upphandlingen av Goldman Sachs International. Namnden
stéller sig ocksé tveksam till Néringsdepartementets tillimpning av undan-
tagsregeln i samband med upphandlingen av Schroders.

Regeringskansliet har framfort synpunkten att man 1 stéllet for begreppet
bonusersittning bor anvinda termen transaktionserséttning for att beteckna
ersattningen till Goldman Sachs International. Revisorerna konstaterar ocksé
att Néringsdepartementet uppdrog at Foretagsjuridik Nord & Co AB att
granska uppdragsavtalet med Goldman Sachs International for att bedéma
huruvida det fanns skél att krdva dterbetalning av hela eller en del av trans-
aktionsersdttningen. Provningen dokumenterades i en promemoria frén Fore-
tagsjuridik. Denna promemoria har inte redovisats for revisorerna under
granskningsarbetet. Enligt uppgift fran departementet visade den prévning
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som Foretagsjuridik gjorde att inga édtgérder borde vidtas for att aterkrdva
nagot av det som hade utbetalats till Goldman Sachs International.

Regeringskansliet medger i remissvaret att dokumentationen i samband
med de granskade upphandlingarna vid Néringsdepartementet har varit otill-
fredsstillande och att problemet med bristande dokumentation nu har atgér-
dats. Riksdagens revisorer anser emellertid att fler atgarder bor vidtas i syfte
att strama upp upphandlingsrutinerna vid Regeringskansliet. Revisorerna
anser att regeringen bor vidta atgirder for att sdkerstélla att undantagsregler-
na i lagen om offentlig upphandling (LOU) tolkas och tillimpas pa ett sétt
som Overensstimmer med LOU och EG:s upphandlingsdirektiv. Det kan
vara lampligt att departementen aldggs att gora bedomningarna av huruvida
reglerna 1 LOU ér tillimpliga eller inte efter samrad med upphandlingsexper-
terna vid Forvaltningsavdelningen, liksom Regeringskansliet har framfort i
remissvaret. Samrddet bor dokumenteras. Revisorerna anser ocksé att det for
att sikerstdlla upphandlingarnas kvalitet 4r viktigt att Forvaltningsavdelning-
en medverkar vid handldggningen av storre upphandlingar. Regeringen bor
enligt revisorernas uppfattning &aldgga departementen att inte genomfora
upphandlingar av konsulttjinster ovanfor troskelvérdet utan Forvaltningsav-
delningens medverkan vid upprittande av forfrdgningsunderlag och vid
provning och utvirdering av anbud. Forvaltningsavdelningen bor ocksa
medverka vid formulerandet av avtal. Revisorerna anser vidare att saval den
politiska ledningen som chefstjdnstemédnnen inom departementen bor ta ett
tydligare ansvar for upphandlingsfragorna. Det dr enligt revisorernas mening
ocksa onskviért att beslutsordningen inom departementen nér det géller upp-
handlingar ses over.

For att tillampningen av lagen om offentlig upphandling ska underlittas
for upphandlande enheter finner revisorerna det dnskvért att lagen fortydligas
i vissa avseenden. Revisorerna anser att regeringen i EU bor ta upp fragan
om hur exempelvis undantaget for finansiella tjénster i samband med utgiv-
ning eller omsittning av virdepapper och andra finansiella instrument ska
tillimpas.

I syfte att forbdttra hanteringen av upphandlingar och tillimpningen av la-
gen foreslar Riksdagens revisorer att regeringen vidtar atgérder i enlighet
med vad revisorerna anfor.

3.4 Uppfoljning, kontroll och tillsyn

Rapporten

I granskningen framkom att det inte gors nigra systematiska uppfoljningar
och utvdrderingar av de konsultavtal som sluts for Regeringskansliets rak-
ning. Det framkom ocksa att resultaten och erfarenheterna av konsulternas
arbete inte pa ett organiserat sétt tillvaratas eller sprids inom Regerings-
kansliet. I rapporten framfordes att det ar angeldget att konsulternas arbete
foljs upp och utvirderas och att resultatet av konsultuppdragen aterfors till
myndigheten. Att gora en koppling mellan vad som efterfrdgades i forfrag-
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ningsunderlaget och det faktiska resultatet av konsultens arbete &r ett bra sétt
att utvardera och utveckla den egna bestéllarfunktionen.

Vidare framfordes att Regeringskansliet bor skapa rutiner for uppféljning
av konsultuppdrag. Det bor tydligt anges vem som dr ansvarig for att upp-
foljning sker och dokumenteras. Forvaltningsavdelningen bor som ett led i en
intern kontroll av konsultupphandlingarna gora stickprovsvisa granskningar
av upphandlingar for att se hur man inom Regeringskansliet efterlever de
interna foreskrifterna pa upphandlingsomradet. Regeringskansliets internre-
vision bor fortldpande granska hur internkontrollen av upphandlingar funge-
rar.

Remissinstansernas synpunkter

Regeringskansliet uppger att det i upphandlingssektionens fortsatta arbete
ingar att tillsdtta en funktion for kvalitetsuppfoljning. Funktionen ska ha till
uppgift att utveckla metoder for att kvalitetssikra tjansteupphandlingar,
bygga system for kvalitetsuppfoljning av utférda uppdrag och utveckla me-
toder for intern informationsspridning. Nér det géller kontroll av genomforda
upphandlingar meddelar Regeringskansliet att man for nirvarande bereder ett
forslag om att internrevisionen fortlopande ska granska hur internkontrollen
av upphandlingar fungerar. Man anfor dock ockséd att dven dtagandet att
granska upphandlingar i forsta hand bor vara en uppgift for internrevisionen.

Revisorernas éverviganden

I enlighet med vad som framfordes i rapporten anser revisorerna att Forvalt-
ningsavdelningen som ett led i en intern kontroll av upphandlingarna bor
gora stickprovsvisa granskningar av upphandlingar. Internrevisionen bor
fortlopande granska hur internkontrollen av upphandlingar fungerar. Riksda-
gens revisorer har for avsikt att inom ramen for den é&rliga revisionen av
Regeringskansliet granska hur Regeringskansliet utvar intern kontroll och
revision av upphandlingsfrdgor. Revisorerna dmnar vidare hélla sig underrét-
tade om hur Regeringskansliets arbete med att skapa rutiner f6r uppfoljning
av konsultuppdrag fortgar.

3.5 Aterrapportering till riksdagen

Konstitutionsutskottet har vid upprepade tillfdllen granskat upphandlingar
vid Regeringskansliet och funnit flera brister. Aven Riksdagens revisorer har
tidigare kritiserat Regeringskansliets hantering av upphandlingsérenden.

Revisorerna anser att regeringen bor vidta atgérder som gor att Regerings-
kansliet kan tjdina som den forebild i upphandlingsfragor som myndigheten
bor vara. Enligt revisorernas uppfattning dr det mot denna bakgrund viktigt
att riksdagen far information om vad regeringen gor for att strama upp upp-
handlingsverksamheten. Riksdagens revisorer foreslar att regeringen senast
hosten 2002 aterkommer till riksdagen med en redogdrelse for vilka atgarder
som har vidtagits pa upphandlingsomradet.

2000/01:RR13

11



12



Rapport 2000/01 :6 Fel! Okiint namn

pa
%c,D A Ge dokumentegenskap
~ 7 <.Fel! Okint namn
< R o
f-“(\ L <& dokumentegenskap
l/] S OQS’ Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
Bilaga 1

Regeringskansliets
upphandling av konsulter

RIKSDAGENS REVISORER TEL 08-786 40 00 www.riksdagen.se/rr
100 12 STOCKHOLM FAX 08-786 61 88

13



14



Forord

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat Regeringskansliets upp-
handling av konsulter (diarienummer 2000:70 (4)). Syftet med granskningen
har varit att undersdka vilken samlad Gverblick som finns inom Regerings-
kansliet 6ver anvdndningen och upphandlingen av konsulter samt vilken
kvalitet upphandlingarna haller med hénsyn till reglerna i lagen om offentlig
upphandling och affarsméssighet i Gvrigt.

Revisorerna har inhdmtat fakta genom att studera dokumentation av gjorda
upphandlingar och andra for granskningen relevanta dokument. Vidare har
intervjuer gjorts med tjinstemdn pd Ndmnden for offentlig upphandling,
Forvaltningsavdelningen, Finansdepartementet, Néringsdepartementet, Utri-
kesdepartementet med flera.

Granskningen har bedrivits inom revisorernas forsta avdelning. I forsta av-
delningen ingér Ingemar Josefsson, ordf. (s), Karl-Gosta Svenson, v.ordf.
(m), Agneta Lundberg (s), Bjérn Kaaling (s), Patrik Norinder (m), Gunilla
Tjernberg (kd), Sten Lundstrom (v) och Ronny Korsberg (mp).

Inom revisorernas kansli har utredare Anna Bjornemo och utredningschef
Margaretha Stilfors haft ansvaret for granskningsarbetet. Aven kanslichefen
Ake Dahlberg har deltagit i granskningen. Som extern expert har Kalle Krall,
AffarsConcept AB, anlitats.

Beslut om rapporten har fattats av revisorerna i plenum den 8 februari 2001.
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Sammanfattning

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat Regeringskansliets upp-
handling av konsulter. Syftet med granskningen har varit att undersoka vil-
ken samlad dverblick som finns inom Regeringskansliet éver anvidndningen
och upphandlingen av konsulter samt vilken kvalitet upphandlingarna héller
med hénsyn till reglerna i lagen om offentlig upphandling (LOU) och af-
farsméssighet i Gvrigt.

Regeringskansliet dr en upphandlande enhet. Dédrigenom fordras att den
upphandlande enheten har &verblick dver sin totala upphandling sé att enhet-
en inte omedvetet bryter mot de regler for uppdelning av upphandling som
finns 1 LOU. Det &r viktigt att samordna upphandlingar inom den upphand-
lande enheten for att kunna erhdlla bdsta mojliga ekonomiska villkor. Av
effektivitetsskél dr det ocksd visentligt att inte olika enheter inom Rege-
ringskansliet genomf6r likadana upphandlingar ovetande om varandra. I
granskningen har framkommit att Regeringskansliets dverblick och kunskap
om genomforda upphandlingar ar dalig. Det &r svart att f4 fram exakta upp-
gifter om konsultanvdndningen, vilka konsulter som anlitas, hur ofta de
anlitats eller hur mycket som utbetalats till en och samma uppdragstagare.
Det finns inte heller ndgra samlade uppgifter om hur sjélva anlitandet har
gatt till, dvs. om det har skett en upphandling enligt LOU, ett avrop av ett
ramavtal eller ndgon annan form av anlitande.

For att mojliggdra samordning av upphandlingarna har Regeringskansliet
under hosten 2000 infort foreskrifter om anmélningsskyldighet. Det innebér
att departementen ska anméla planerade och genomforda upphandlingar till
Forvaltningsavdelningens upphandlingssektion, dir ett register dver upp-
handlingar kommer att byggas upp. Det ar upp till varje departement att
anmala sina upphandlingar och Foérvaltningsavdelningen har inga sanktions-
mdjligheter i det fall en upphandling inte anméls. Utifran erfarenheter i
granskningen befarar revisorerna att det finns en risk att vissa upphandlingar
inte anméls. Forvaltningsavdelningen upphandlar ocksa ramavtal som sedan
kan avropas av departementen utan att dessa behdver genomfora sirskilda
upphandlingar.

Revisorerna har i granskningen inte kunnat finna att dokumenterade behovs-
analyser har gjorts innan konsultupphandlingarna paboérjats. Det gors heller
inga systematiska uppfoljningar och utvdrderingar av konsultavtalen. I
granskningen har ocksd framkommit att resultaten och erfarenheterna av
konsulternas arbete inte pa ett organiserat sitt tillvaratas eller sprids inom
Regeringskansliet. Revisorerna anser att det for ett effektivt resursutnyttjande
ar viktigt att Regeringskansliet infor en konsultupphandling utreder behovet
av konsulthjélp och vad konsultinsatsen ska resultera i. Att utnyttja konsulter
effektivt innebér ocksa att konsultens arbete f6ljs upp och utvirderas, och att
resultatet av konsultuppdraget aterfors till myndigheten.

Riksdagens revisorer har granskat ett tiotal upphandlingar vid Regerings-
kansliet. I granskningen av upphandlingar vid Miljodepartementet och Utri-
kesdepartementet har framkommit smérre brister. Nar det giller Finansdepar-
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tementet kan revisorerna konstatera att underlagen till upphandlingarna &r
bristfélliga. I tva fall har revisorerna inte erhallit nadgra underlag alls. De
upphandlingar som revisorerna granskat vid Forvaltningsavdelningen uppvi-
sar allmént en hogre kvalitet dn Ovriga granskade upphandlingar. Samtidigt
dr det flera upphandlingar vid Forvaltningsavdelningen som revisorerna inte
har kunnat granska da det material som efterfrigades inte har kommit reviso-
rerna till del under pagaende granskning, trots flera paminnelser. De grans-
kade upphandlingarna vid Naringsdepartementet uppvisar stora brister.

Néringsdepartementets konsultupphandlingar

Néringsdepartementet har under 1999 och 2000 anlitat konsulter for sam-
manlagt 381 miljoner kronor. Omfattande konsultupphandlingar har gjorts
vid enheten for statligt 4gande. Revisorerna har granskat tre upphandlingar
som gjordes av enheten i samband med den planerade sammanslagningen av
Telia AB och Telenor AS. Upphandlingarna avsdg konsultuppdrag for 86
miljoner kronor (Goldman Sachs International), 18 miljoner kronor (Schro-
ders) och 3 miljoner kronor (Monitor Company Europe). I upphandlingarna
och hanteringen av material har revisorerna noterat allvarliga brister i savél
efterlevnaden av LOU som i professionalism och affarsméssighet.

Gemensamt for de tre upphandlingarna dr bland annat att inga skriftliga
forfragningsunderlag uppréttats, vilket kan innebéra en risk for att departe-
mentet inte pa ett tillrdckligt ingdende och genomténkt sétt analyserar och
formulerar sina behov. I tva av de tre fallen (Goldman Sachs International
och Monitor Company Europe) har avtal tecknats flera manader efter att
foretagen paborjat sitt arbete. I samma tva fall har Naringsdepartementet inte
skriftligen formulerat nagra avtalsvillkor for uppdragen, utan avtalen bestéar
av foretagens anbud plus departementets underskrift. Revisorerna anser att
underlatenhet att upprétta tydliga forutsattningar for upphandling kan leda till
att koparen hamnar i ett affirsméssigt underldge gentemot sdljaren, som ges
mdojlighet att sjélv beskriva sitt uppdrag och att sjdlv formulera det avtal som
koparen sedan godtar. I affarer av denna storleksordning borde det vara
naturligt for koparen att ldgga ned stor moda pa att beskriva vad som ska
kopas och att tydligt ange de affarsméssiga utgangspunkterna for anbudsgiv-
ning och avtal.

Enligt konsultavtalet mellan Néringsdepartementet och Goldman Sachs
International skulle en bonus pa 10 miljoner dollar betalas ut till foretaget om
en sammanslagning mellan Telia och Telenor genomfordes. Samgaendet
mellan Telia och Telenor avbrots i december 1999. Trots detta betalade
Néringsdepartementet i januari 2000 ut bonusen. Revisorerna dr av uppfatt-
ningen att det i avtalet borde ha funnits tydligare regler for nir bonusen
skulle betalas ut. I och med att samgéendet mellan Telia och Telenor avbrots
anser revisorerna ocksa att departementet for att slippa en merkostnad pa 80
miljoner kronor borde ha tagit upp frdgan huruvida man var forpliktigad att
betala ut bonusen till GSI, till diskussion. Revisorerna vill dven ifrdgasatta
lampligheten i att svenska staten trdffar avtal som inbegriper omfattande
bonusvillkor. Revisorerna anser att Néringsdepartementets agerande i fallet
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Goldman Sachs International dr uppseendevickande och ger prov pa oaktsam
hantering av statens pengar.

I upphandlingarna av Goldman Sachs International och Monitor Company
Europe underlét Néringsdepartementet att annonsera upphandlingarna och att
1 Ovrigt genomfora dem enligt LOU. Det gjordes med hénvisning till sekre-
tess samt undantagsregler i LOU om bradska och finansiella tjdnster i sam-
band med utgivning eller omséttning av virdepapper. Riksdagens revisorer
stiller sig tveksamma till att undantagsreglerna var tillimpbara i dessa fall.
Revisorerna anser mot bakgrund av vad som framkommit i granskningen att
Naringsdepartementets enhet for statligt dgande alltfor ldttvindigt anvénder
sig av undantagsregler i LOU. Revisorerna vill vidare podngtera att &ven om
en upphandling omfattas av undantag frin LOU bor den upphandlande en-
heten s ldngt det &r mdjligt f6lja intentionerna i lagen. En konsulttjénst
maste kdpas pa ett professionellt, ansvarsfullt och affarsméssigt sétt som inte
riskerar statens medel. Det innebér bland annat att priset och dtagandet ska
finnas dokumenterat i ett skriftligt avtal innan konsulten borjar arbeta.

Revisorernas forslag

Med anledning av vad som framkommit i granskningen anser revisorerna att
departementens politiska ledning och chefstjdnstemin maéste ta ett dokat an-
svar for konsultupphandlingarna. Regeringen bor ta initiativ till en rad atgér-
der. Bland annat bor kunskapen och Gverblicken 6ver Regeringskansliets
konsultupphandlingar forbattras. En dversyn av resurser, kompetensutveckl-
ing och den interna arbetsorganisationen for upphandling av konsulter vid
Regeringskansliet bor startas. Regeringskansliet bor skapa rutiner for upp-
foljning av konsultuppdrag. Som ett led i en intern kontroll av konsultupp-
handlingarna bor Forvaltningsavdelningen gora stickprovsvisa granskningar
av upphandlingar for att se hur man inom Regeringskansliet efterlever de
interna foreskrifterna pa upphandlingsomradet. Revisionskontoret bor fortl6-
pande granska den interna kontrollen av upphandlingarna.

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

Bilaga 1

18



1 Granskningens bakgrund och inriktning

Konsultanvidndningen inom Regeringskansliet dr av stor omfattning. For
1999 uppgick departementens konsultkostnader exklusive Utrikesdeparte-
mentets till 327 miljoner kronor. Aven under 2000 uppgick bokforda kon-
sultkostnader till 327 miljoner kronor. Samtidigt har brister uppmérksammats
vad giller upphandlingarna av konsulter. Riksdagens revisorer har tidigare
funnit att det forelag brister i konsultupphandlingarna som gjordes i samband
med regeringens Sydafrikasatsning 1999 och att Utrikesdepartementet brot
mot lagen om offentlig upphandling. Konstitutionsutskottet har vid ett par
tillfallen kritiserat Regeringskansliets konsultupphandlingar. Utskottet kon-
staterade 1997 (bet. 1996/97:KU25) att det trots den nya lagen om offentlig
upphandling fortfarande fanns brister nir det géllde konsultupphandlingarna.
De svagheter som lyftes fram av utskottet var bland annat att det ibland
saknades underlag for upphandlingar, skriftliga avtal samt redogdrelser for
varfor direktupphandling skett. Bristerna i dokumentationen bidrog till att det
var svart att avgoéra om upphandling skett pa ett affarsméssigt och formellt
riktigt sitt. Aven i forra rets granskning kritiserar konstitutionsutskottet
regeringen for det sdtt som upphandlingarna skoétts pa  (bet.
1999/2000:KU20). I Riksdagens revisorers arliga granskning av Regerings-
kansliet har pétalats att informationen om regler och rutiner kring upphand-
lingsérenden bor forbéttras.

I borjan av 2000 beslutade Riksdagens revisorer att géra en forstudie om
upphandling och anvindning av konsulter inom Regeringskansliet. Reviso-
rerna ansag det sedan motiverat att gé vidare med en fordjupad granskning. I
granskningen kartldggs omfattningen av konsultupphandlingen. Vidare un-
dersoks vilken samlad Gverblick som finns inom Regeringskansliet dver
anviandningen och upphandlingen av konsulter. Forvaltningsavdelningens
roll som samordnare av upphandlingar belyses ocksa. Slutligen granskas ett
urval av upphandlingar vid Regeringskansliet med avseende pa dokumentat-
ion, regelefterlevnad och affiarsméssighet.

Rapporten inleds med en redogdrelse for andra aktuella granskningar av
konsultanvindning och upphandling inom staten, samt en sammanfattning av
lagen om offentlig upphandling. De metoder som har anvints i granskningen
ar dokumentstudier och intervjuer. Intervjuer har genomforts med represen-
tanter for Regeringskansliet och Namnden for offentlig upphandling. Reviso-
rerna har uppdragit &t en extern konsult (Kalle Krall, AffarsConcept AB) att
hjdlpa till med identifieringen och urvalet av konsultirenden for ndrmare
granskning. Konsulten har ocksa formulerat relevanta problemstéllningar,
medverkat vid granskningen av upphandlingsdrendena samt fungerat som
diskussionspartner gentemot revisorerna.
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2 Andra granskningar av konsultanvindning och
upphandling inom staten

Regeringskansliets konsultupphandlingar har tidigare granskats av bland
annat konstitutionsutskottet och Riksdagens revisorer. Revisorerna gjorde
dessutom for nagra ar sedan en Overgripande granskning av offentlig upp-
handling. T juni 1998 tillsattes en upphandlingskommitté med uppdrag att
gbra en oversyn av Namnden for offentlig upphandling och vissa regler i
upphandlingslagen (LOU). Statskontoret utreder for nérvarande konsultan-
vindningen inom ndgra statliga myndigheter.

2.1 Konstitutionsutskottets betdnkanden

Betinkande 1999/2000:KU20

Med anledning av flera anmélningar granskade konstitutionsutskottet under
1999/2000 ars riksmote ndgra upphandlingar inom Regeringskansliet (bet.
1999/2000:KU20). Utskottet tittade pa dels Néringsdepartementets kop av
externa tjanster, dels upphandlingar av konsulttjénster i samband med en IT-
satsning i Ostersjdregionen samt det s.k. Polendret. De inkomna anmélning-
arna gillde i det forsta fallet ett papekande om att Regeringskansliet (N&-
ringsdepartementet) sokt kringga upphandlingsreglerna genom att hénfora de
upphandlande tjansterna till det tillimpningsomrade som ar undantaget fran
LOU. I anmilan angéende Polenéret hénvisades till uppgifter i medierna om
att upphandlingen grovt misskotts. Betriffande IT-satsningen i Ostersjoreg-
ionen vinde sig anmélaren emot att ett visst foretag (Swedfund International
AB) fitt ett konsultuppdrag utan att ndgot annat foretag gavs mojlighet att
lamna anbud.

I betdnkandet understryker konstitutionsutskottet vikten av att Regerings-
kansliet med god marginal foljer bestimmelserna i LOU. Samtidigt ger ut-
skottets granskning anledning till kritik mot det sitt som de studerade upp-
handlingarna skotts pa. Enligt betdnkandet har man observerat att Regerings-
kansliet i flera fall &beropat bradska som skil for att anvénda regler som
egentligen kan ses som undantagsregler. Bradskan grundar sig pa omstédn-
digheter som Regeringskansliet borde ha kunnat forfoga 6ver om planeringen
varit béttre, menar KU. Brister i den ursprungliga planeringen indikeras
ocksa av att Regeringskansliet i nagra fall har gjort tillaggsbestdllningar med
forhallandevis stora belopp, utéver det ursprungliga avtalet. Betrdffande
fragan om tilldggsbestillningar papekar KU dven att man kan fraga sig om
inte en helt ny, regelritt upphandling borde ha gjorts nér det visade sig att
tilldggsbestéllningarnas virden skulle komma att uppga till belopp som var
stora i forhallande till den ursprungliga upphandlingen.

I utskottets granskning av upphandlingar inom Regeringskansliet har det
vidare framkommit att tjénster i vissa fall kopts utan att ett regelritt upp-
handlingsforfarande genomforts. Det géller vissa kop 1 samband med Polena-
ret samt det avtal som slots med Swedfund. Dessutom forsvarar otillricklig
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dokumentation om vad som forekommit en beddmning i efterhand, menar
KU.

Upphandlingsfrdgor inom Regeringskansliet berdérs ocksd i betinkandet
2000/01:KU2, Granskning av vissa frgor i samband med regeringens Sydaf-
rikasatsning, frdn hosten 2000. Utskottet refererar hér till den kritik som
framfordes av de utredare som haft Utrikesdepartementets utredningsuppdrag
samt av Riksdagens revisorer (se kapitel 2.2).

Tidigare betinkanden

Konstitutionsutskottet granskade i betdnkandet 1994/95:KU30 upphandlingar
1 Regeringskansliet under dren 1990-1994. Enligt utskottet var upphandling-
arna av konsulttjinster forenade med brister i dokumentationen. Bristerna
gillde framst motiv till att anbud infordrats fran endast en anbudsgivare,
innehéllet i forfrAgningsunderlag samt skélen till att ett visst anbud antagits. I
ndgra fall medforde bristen pd dokumentation att man inte kunde bedéma om
upphandlingen skett pd ett affirsmissigt och formellt riktigt sitt. Under
1990-1991 fanns i ett flertal fall inga handlingar dver huvud taget, varfor
uppgifter om upphandlingsforfarandet inte kunde ldmnas fran departementet
i friga. KU kunde i sin granskning ocksa konstatera att direktupphandlingar
hade forekommit i fall dér det var tveksamt om direktupphandling borde ha
gjorts.

Négra ar senare undersokte utskottet vilka atgérder regeringen hade vidtagit
for att komma till rdtta med de pétalade bristerna (bet. 1996/97:KU25). Man
kunde di konstatera att konsultupphandlingarna inom Regeringskansliet
fortfarande var behiftade med problem. Ibland saknades underlag for upp-
handlingar, skriftliga avtal samt redogorelser for varfor direktupphandling
skett. KU skriver i betdnkandet att LOU trddde i kraft den 1 januari 1994 och
riktlinjerna for upphandling i Regeringskansliet faststilldes i september
1994. Dérfor, menar utskottet, borde upphandlingarna ha fungerat utan att ge
anledning till kritik. Man konstaterar att det finns skil for Regeringskansliet
att dven 1 fortsittningen ge akt pa att reglerna om offentlig upphandling noga
efterlevs.

2.2 Tidigare granskningar fran Riksdagens revisorer

Rapporten om offentlig upphandling

Riksdagens revisorer granskade for nagra ar sedan offentlig upphandling
(rapport 1997/98:3 och forslag 1997/98:RR10). Lagen om offentlig upphand-
ling hade da funnits i fyra ar. Revisorerna fann en rad oklarheter i reglering-
en av offentlig upphandling, exempelvis angdende vilka som skulle omfattas
av LOU. Man ansag att det behdvdes en tydlig nationell policy for upphand-
lingsfrdgor som végledning for upphandlare och for arbetet i EU. Revisorer-
na foreslog en samlad och dvergripande &versyn av reglerna for offentlig
upphandling. Vidare konstaterade Riksdagens revisorer bl.a. att anvéndning-
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en av ramavtal innebar att de krav som annars stills pa en offentlig upphand-
ling sattes ur spel. Enligt revisorernas uppfattning borde regler for ramavtal
fa hog prioritet i den fortsatta oversynen av offentlig upphandling. Reviso-
rerna ansag ocksa att fragor som ror offentlig upphandling borde samordnas
inom Regeringskansliet. Betrdffande brott mot LOU framhdll revisorerna att
det var otillfredsstéllande att det saknades sanktioner for asidoséttande av
och brott mot lagen om offentlig upphandling. Angaende tillsynen &ver
offentliga upphandlingar menade Riksdagens revisorer att en sirskild organi-
sation for tillsyn antingen kunde vara fristdende eller knytas till Konkurrens-
verket.

Revisorernas forslag behandlades i mars 1999 av finansutskottet (bet.
1998/99:FiU17). Utskottet delade revisorernas bedomning att det behdvdes
en tydlig nationell policy for upphandlingsfrdgor. Mot bakgrund av reviso-
rernas rapport menade utskottet att det fanns behov av ett mera samlat grepp
om upphandlingsfragor. Utskottet holl ocksa med revisorerna om att det
behovdes en fortsatt Gversyn av reglerna for offentlig upphandling. Finansut-
skottet ansag vidare att regeringen med anledning av revisorernas forslag
borde ge tillaggsdirektiv till den utredning som hade tillsatts i juni 1998
(Upphandlingskommittén, dir. 1998:58). Riksdagen beslot i enlighet med
utskottets forslag (rskr. 1998/99:157).

Revisorernas granskning av regeringens Sydafrikasatsning

I december 1999 beslutade Riksdagens revisorer att granska regeringens
Sydafrikasatsning. I granskningen skulle man bl.a. undersoka tillimpningen
av lagen om offentlig upphandling. Revisorerna fann att anbudstiden vid
upphandlingen av den inledande konsulttjénsten (fas ett) uppgick till fem
arbetsdagar, vilket man menade var alltfér kort tid. Dessutom ifragasatte
revisorerna nedsdttningen av priset i konsultbolaget Rikta Kommunikation
AB:s anbud. Riksdagens revisorer ansdg vidare att det avtal som triffades
mellan Utrikesdepartementet och Rikta och som avség sjidlva genomforandet
av informationssatsningen (fas tvd) borde ha foregatts av en upphandling i
enlighet med LOU. Departementets Sydafrikasekretariats forklaring att detta
kontrakt upphandlades samtidigt som den inledande konsulttjdnsten (fas ett)
var inte rimlig, menade revisorerna. Sammantaget ansig revisorerna att Utri-
kesdepartementet pd flera punkter brast i tillimpningen av reglerna i LOU
och ocksd mot EG-rittens principer. (Granskningspromemoria Regeringens
Sydafrikasatsning, beslutad 2000-03-22.) Revisorernas promemoria &ver-
lamnades till konstitutionsutskottet och regeringen.

2.3 Upphandlingskommittén

Upphandlingskommittén har fatt i uppdrag att utreda organisationen av
Namnden for offentlig upphandling (NOU) och vilken roll samt vilka uppgif-
ter ndmnden bor ha i1 framtiden. I uppdraget innefattades ocksa att gora en
oversyn av reglerna i 6 kap. LOU samt bestimmelserna om skadestdnd i 7
kap. 6 § LOU. Kommittén tillsattes i juni 1998 (dir. 1998:58). I maj 1999
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fick kommittén nya direktiv (dir. 1999:34). Ett delbetéinkande presenterades i
SOU 1999:139 Effektivare offentlig upphandling — for fortsatt vilfdrd,
trygghet och tillvéxt.

Kommittén har enligt sitt uppdrag behandlat frgan om kontroll och tillsyn
pa upphandlingsomrédet. Kommittén foresldr att NOU slds samman med
Konkurrensverket som ombildas till en ny myndighet med utdkad tillsyns-
verksamhet. Regeringen lade i maj 2000 fram en lagrddsremiss om vissa
fragor i betidnkandet. Under hosten 2000 foreslog regeringen nya bestimmel-
ser i 6 kap. LOU (proposition 1999/2000:128). Propositionen antogs av
riksdagen och ett antal nya regler for upphandling trddde i kraft den 1 januari
2001.

Upphandlingskommittén riknar med att 6verlamna sitt slutbetinkande till
Finansdepartementet i borjan av mars 2001.

2.4 Statskontoret

Statskontoret paborjade i maj 2000 en studie av konsultanvindningen inom
statliga myndigheter. Syftet med studien &r att identifiera och beskriva olika
situationer och problem som en myndighet stélls infor i valet mellan att
anlita en konsult eller att pad egen hand utfora arbetet. Beskrivningen ska
bland annat utgéra underlag for diskussioner kring behovet av styrning av
konsulter for att fa till stand en effektiv konsultanvidndning. Studien kommer
att genomforas i form av fallstudier av fem myndigheter. En slutrapport
beréknas vara klar i juni 2001.
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3 Offentlig upphandling — lag och tillsyn

Det finns inte ndgon regelbunden och tillforlitlig statistik 6ver den offentliga
upphandlingens omfattning i Sverige. Upphandlingskommittén konstaterar i
sitt delbetinkande Effektivare offentlig upphandling — for fortsatt vélférd,
trygghet och tillviaxt (SOU 1999:39) att varken Néamnden for offentlig upp-
handling, Statistiska centralbyran eller ndgon annan myndighet har till upp-
gift att fora komplett statistik 6ver de upphandlingar som styrs av lagen om
offentlig upphandling (LOU). Upphandlingsstatistik &r ett omrdde med
manga potentiella felkéllor och avsevirda risker for felslut. Enligt berdk-
ningar som gjordes av Upphandlings- och miljéutredningen (SOU 1996:23)
uppgick den offentliga upphandlingen i Sverige 1995 till minst 280 miljarder
kronor. Hérav svarade staten (exkl. statliga bolag) for 105 miljarder kronor,
kommuner for 90 miljarder kronor, kommunala bolag for 55 miljarder kronor
och landsting och landstingsfria kommuner for 29 miljarder kronor. Upp-
handlingskommittén skattar i SOU 1999:39 den sammanlagda upp-
handingsvolym som regleras av LOU till 400 miljarder kronor per ar. Av
denna summa svarar staten for 80 miljarder kronor, kommunerna fér 100
miljarder kronor, landstingen for 70 miljarder kronor, statliga foretag for 90
miljarder kronor och kommun- och landstingségda foretag for 50 miljarder
kronor. LOU reglerar ocksé upphandlingar som gors av privata foretag inom
forsorjningssektorerna (vatten, energi, transport och telekommunikation).
Dessa foretag torde enligt kommittén upphandla for ca 10 miljarder kronor
per ar.

Offentlig upphandling avser vanligtvis tva juridiska personer, exempelvis en
offentlig upphandlare och ett privat foretag. En kommun, ett landsting och
staten utgor var for sig en egen juridisk person. Lagen om offentlig upphand-
ling géller séledes inte forhallandet mellan exempelvis statliga myndigheter.
Nir tva statliga myndigheter kdper varor eller tjanster fran varandra betraktas
det som transaktioner inom samma réttssubjekt (staten). Enligt en utredning
om effektivare statlig inkdpssamordning (SOU 1997:130) handlade statliga
myndigheter under 1996 for ca 40 miljarder kronor av varandra. Det innebar
att narmare 35 % av statliga myndigheters upphandling det aret gjordes vid
sidan av det regelverk som giller for offentlig upphandling.' Inget hindrar
dock att den upphandlande enheten antar riktlinjer for “intern upphandling”
som bygger pa lagens principer. Lagen om offentlig upphandling géller
déremot — forutom mellan offentliga upphandlare och privata foretag — upp-
handlingsavtal mellan kommuner, mellan kommuner och kommunala bolag,
mellan kommuner och statliga myndigheter samt mellan statliga myndigheter
och statliga bolag.

! Enligt utredningen upphandlade statliga myndigheter for ca 116 miljarder kronor
under kalenderéret 1996.
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3.1 Lagen om offentlig upphandling

En skyldighet for statliga myndigheter att genomfora offentlig upphandling i
vissa situationer har funnits relativt linge. Genom 1952 &rs upphandlings-
kungorelse (SFS 1951:18) infordes regler som i stort liknar nuvarande regel-
verk. De nuvarande reglerna finns i lagen (1992:1528) om offentlig upphand-
ling (LOU). Lagen trddde i kraft den 1 januari 1994 och tillkom som en f6ljd
av Sveriges anslutning till EES-avtalet och senare genom medlemskapet i
EU. Genom LOU édr EG:s upphandlingsdirektiv inforlivade med svensk rétt.
Det innebér att de upphandlande enheterna genom att f6lja LOU ocksa upp-
fyller de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i EU.

EG:s direktiv for offentlig upphandling bygger pd de grundldggande princi-
per som finns i EG-fordragets artiklar om férbud mot kvantitativa importre-
striktioner, om den fria etableringsrétten, om fri rorlighet av varor och tjéns-
ter m.fl. Syftet med upphandlingsbestimmelserna ar bl.a. att inom unionen fa
till stdnd en sund och dppen konkurrens som ger leverantdrer mojlighet att fa
fullt utbyte av den inre marknaden. Dessutom ska det vara mojligt for upp-
handlande enheter att fritt kunna vélja bland ett storre antal konkurrenskraf-
tiga anbud.

I LOU avses med begreppet upphandling kop, leasing, hyra eller hyrkop av
varor, byggentreprenader eller tjdnster. Som huvudregel giller att upphand-
ling ska goras med utnyttjande av de konkurrensmojligheter som finns och
dven i Ovrigt genomforas affirsméssigt. Anbudsgivare, anbudssékande och
anbud ska behandlas utan ovidkommande hénsyn.

Troskelvirden

EG-direktivens regler om offentlig upphandling avser endast upphandlingar
som Overstiger vissa belopp, de s.k. troskelvirderna. For statliga myndigheter
géller sedan den 1 april 2000 troskelvirdet 1 223 000 kr vid upphandling av
varor eller tjanster enligt 2 och 5 kap. LOU. (Forordning (2000:63) om tros-
kelvdarden vid offentlig upphandling). Dessforinnan (fran juli 1996 till och
med mars 2000) uppgick motsvarande troskelvérde till 1 157 000 kr. Inom
forsorjningssektorerna dr troskelvdrderna hogre. En upphandling fér inte
delas upp i syfte att underskrida troskelvérdet.

Upphandling av tjiinster

Tjanster delas i LOU upp i A-tjanster och B-tjanster. En upphandling ska
riknas till den tjdnstekategori som den stdrsta delen av upphandlingen géller.
Till A-tjanster hor bland annat finansiella tjénster, forsékringstjénster, data-
tjénster, fastighetsforvaltning och vissa typer av transporttjanster. B-tjénster
utgors av exempelvis utbildning, vard, omsorg, juridiska tjinster, sdkerhets-
och bevakningstjéanster, rdlsbunden transport och sjotransport. Upphandling
av A-tjanster som Overstiger troskelvérdet styrs av relativt detaljerade proce-
durregler i 5 kap. LOU. Upphandling av A-tjanster som understiger troskel-
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vérdet samt upphandling av B-tjdnster oavsett virde regleras i 6 kap. Kapitel
6 dr inte styrt av EG-direktiv.
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Upphandling enligt femte kapitlet

Vid upphandling av A-tjénster Over troskelvédrdet ska den upphandlande
enheten — om inte nagot undantagsfall foreligger — annonsera upphandlingen
1 Europeiska gemenskapernas officiella tidning, EGT, samt som huvudregel
tillimpa dppen eller selektiv upphandling. Oppen upphandling innebér en
upphandling dér alla leverantorer fir 1dmna anbud, medan en selektiv upp-
handling dr en upphandling dédr den upphandlande enheten efter kvalificering
inbjuder vissa leverantorer att ldmna anbud. Undantagen fran oppen eller
selektiv upphandling innebar en mdjlighet till forhandlad upphandling. For-
handlad upphandling betyder att en upphandlande enhet inbjuder vissa leve-
rantdrer att 1dmna anbud och tar upp forhandling med en eller flera av dem.
Foérhandlad upphandling kan goras med eller utan foregdende annonsering.
Foérhandlad upphandling utan foregdende annonsering far anvdndas om det 4r
absolut nédvéndigt att genomfora upphandlingen men synnerlig bradska gor
det omgjligt att halla tidsfristerna vid 6ppen eller selektiv upphandling eller
forhandlad upphandling med foregadende annonsering. Bradskan maéste vara
orsakad av omsténdigheter som inte kunnat forutses och som inte heller beror
pa den upphandlande enheten. I kommentarerna till lagen ségs att eftersom
det dr frdga om ett undantag ska kraven tolkas restriktivt och att den upp-
handlande enheten har bevisboérdan. En annan situation da férhandlad upp-
handling utan annonsering &r tilliten 4 om tjénsterna av tekniska eller
konstnérliga skél eller pad grund av ensamritt endast kan utforas av en viss
leverantor. Slutligen kan férhandlad upphandling genomf6ras utan annonse-
ring om upphandlingen géller vissa typer av tilldggstjanster fran en leveran-
tor.

Bestdimmelserna i 5 kap. LOU behover i vissa fall inte tillimpas. Exempelvis
kan undantag goras nir det géller upphandling av "finansiella tjanster i sam-
band med utgivning eller omsittning av virdepapper och andra finansiella
instrument” (LOU 5 kap. 1 § 5 punkten). Vad som avses med finansiella
tjdnster framgér inte av lagen. Inte heller i lagkommentarerna ges en tydlig
definition av detta begrepp. I preambeln till Rédets direktiv 92/50/EEG om
samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av tjénster sdgs att
direktivet inte omfattar ’séddana finansiella tjénster som ror instrumenten for
valuta- och penningpolitiken, statsskuldsforvaltning, valutapolitik och annan
politiskt beslutad verksamhet som innefattar transaktioner med vérdepapper
och andra finansiella instrument. Avtal i samband med utfirdande, forsalj-
ning, forvirv eller 6verférande av sékerheter och andra finansiella instrument
ligger séledes utanfor detta direktivs tillimpningsomrade”. (Hentze, Sylvén
1998)

NOU har behandlat frigan om tillimpningen av undantaget for finansiella
tjdnster 1 yttrandet om Regeringskansliets upphandling av raddgivning och
medverkan i omstrukturering av statens dgande i Assi Domin. NOU siger
sig hdr kunna acceptera att sjdlva avtalet om emission, kdp, forséljning och
overforing av viardepapper samt till dessa knuten rddgivning kan omfattas av
undantagsbestdmmelser i LOU” (NOU 2000-02-28, drende 1999/0210-29).
NOU betonar ocksa att &ven om en upphandling innehéller ett inslag av
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tjénster som inte omfattas av regelverket innebér detta inte att hela upphand-
lingen kan undantas fran LOU:s bestimmelser.

Om en upphandlande enhet under upphandlingen anser sig ha ritt att tillimpa
en undantagsregel i LOU é&r det enheten som maste kunna bevisa att den
uppfyllt alla forutsdttningar for undantaget. EG-domstolen har en mycket
restriktiv tolkning av mdjligheterna att utnyttja undantagsregler.

Upphandling enligt sjiitte kapitlet

Upphandling enligt kapitel 6 ska goras genom forenklad upphandling. Med
forenklad upphandling avses en upphandling dér alla leverantorer har ritt att
delta. Leverantdrerna ska ldmna skriftliga anbud och den upphandlande
enheten fir forhandla med en eller flera leverantérer. Upphandling utan
infordrande av skriftligt anbud (s.k. direktupphandling) fir dock anvéndas
om upphandlingens vérde dr lagt eller om det finns synnerliga skal. Ett syn-
nerligt skél kan vara synnerlig braddska orsakad av omsténdigheter som inte
kunnat forutses och inte heller beror pd den upphandlande enheten sédsom
bristande planering.

Den upphandlande enheten far vid foérenklad upphandling vélja mellan att
skriftligen inbjuda vissa leverantdrer att ldmna anbud eller att annonsera
upphandlingen. Antalet leverantérer som inbjuds att 1dmna anbud far bedo-
mas frén fall till fall, dels mot kravet p& konkurrens, dels mot upphandling-
ens storlek och karaktér enligt forfragningsunderlaget. Vidare ska anbudsgi-
varna ges skilig tid att lamna anbud. Héinsyn ska tas till upphandlingens art,
storlek och komplexitet. Enligt praxis har tva till tre veckor visat sig vara en
tillracklig tid for standardvaror och -tjénster. For mer komplicerade varor och
tjénster eller for varor och tjanster som &r specifikt anpassade for bestéllaren
kan det vara nodvéndigt att forldnga tiden vésentligt.

Anbud och préovning av anbud

Vid upphandlingar som omfattas av 5:e kapitlet i LOU ska tiden for motta-
gande av anbud vid dppen upphandling vara minst 52 dagar fran den dag da
annonsen om upphandling avséndes. For selektiv och forhandlad upphand-
ling géller att tiden f6r mottagande av ansdkningar om att fi lamna anbud ska
vara minst 37 dagar frén det att annonsen avséndes. Vid selektiv upphandling
ska sedan tiden for mottagande av anbud i regel uppga till minst 40 dagar
fran den dag da inbjudan skickades ut till deltagarna. Vid upphandling enligt
6 kap. LOU anges i lagen inga bestdmda tidsfrister utan endast att anbudsgi-
vare ska ges skilig tid att limna anbud.

Anbud och ansdkningar om att delta i anbudsgivning ska som huvudregel
lamnas skriftligt. Nar den upphandlande enheten har mottagit forsdndelserna
med anbud ska de dppnas sa snart som mgjligt efter att anbudstiden gétt ut.
Oppnandet ska ske vid en forrittning dir minst tva personer fran den upp-
handlande enheten deltar. Anbuden ska sedan foras upp i en forteckning som
ska styrkas av dem som deltar i forrdttningen.
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Den upphandlande enheten ska enligt 1 kap. 22 § LOU anta antingen det
anbud som é&r det ekonomiskt mest fordelaktiga eller det anbud som har 1agst
anbudspris. Vid bedomningen av vilket som ar det ekonomiskt mest fordel-
aktiga anbudet ska enheten ta hénsyn till samtliga omstédndigheter sdsom pris,
leveranstid, driftskostnader, kvalitet, service, estetiska, funktionella och
tekniska egenskaper, miljopaverkan m.m. Den upphandlande enheten ska i
forfragningsunderlaget eller i annonsen om upphandling ange vilka omstin-
digheter den tillméter betydelse. Kriterierna ska om mgjligt rangordnas. En
upphandlande enhet far forkasta anbud som den anser vara orimligt lagt. Det
far dock ske forst sedan enheten skriftligen begért en forklaring till det laga
anbudet och inte fatt ett tillfredsstdllande svar.

Nya regler fran den 1 januari 2001

Nya regler for offentlig upphandling trddde i kraft den 1 januari 2001. P&
grundval av regeringens proposition (1999/2000:128) Offentlig upphandling
i informationssamhéllet har riksdagen beslutat om flera &ndringar i LOU
(bet. 2000/01:FiU8). Bland annat far nu upphandlande enheter mdjlighet att
tillata att anbud och anbudsansdkningar ldmnas genom elektronisk dverfo-
ring eller pa annat sdtt. Vidare har en ny upphandlingsform fo6r upphandling
under troskelvirdena inforts: urvalsupphandling. Urvalsupphandling innebér
att alla leverantorer har rétt att anséka om att fi ldmna anbud och att den
upphandlande enheten bjuder in vissa av de sdkande att ldmna anbud. Riks-
dagen beslutade ocksd att en enhet som anvénder forenklad upphandling
alltid ska (med ndgra begrinsade undantag) annonsera upphandlingen i en
elektronisk databas som é&r allmént tillgéinglig eller annonsera pa annat satt
som leder till effektiv konkurrens. Vid urvalsupphandling ska koparen alltid
annonsera ansokningsinbjudan i en allmént tillgdnglig databas.

3.2 Ndmnden for offentlig upphandling

For tillsyn av lagen om offentlig upphandling svarar en sérskild myndighet,
Namnden for offentlig upphandling (NOU). Ndmnden bildades 1993. Dess-
forinnan 14g ansvaret for tillsyn dver statlig upphandling hos Riksrevisions-
verket. NOU:s uppgifter ar att

e utdva tillsyn dver att LOU och avtalet om offentlig upphandling inom
ramen for Varldhandelsorganisationen WTO (Government procurement
agreement, GPA) efterlevs,

e verka for en effektiv offentlig upphandling,

e sprida information genom bl.a. nyhetsbrev, skrifter, seminarier och
konferenser,

e ge ut allménna rdd och kommentarer om hur upphandlingsbestdimmel-
serna ska tolkas,

o  f6lja utvecklingen pé upphandlingsomradet inom EU och GPA.
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NOU bestar av ett kansli och en ndmnd. Det &r kansliet som skoéter den 16-
pande verksamheten och svarar for kontakten med upphandlande enheter,
andra organisationer och enskilda. NOU far in manga anmélningar rorande
offentliga upphandlingar. Det &r bade enskilda, till exempel leverantdrer, och
politiker med flera som anmiler. Av inkomna klagomalsidrenden &r det sad-
ana av allmiént eller principiellt intresse som granskas. I dvrigt initieras till-
synen av myndigheten sjélv.

Efter forfrgan frén Sveriges Radios sambhéllsredaktion granskade NOU
hosten 1999 Regeringskansliets upphandling av rddgivning och medverkan i
omstrukturering av statens dgande i Assi Domén. Namnden beslutade i feb-
ruari 2000 ett yttrande i drendet. I yttrandet gjorde ndmnden en annan be-
domning &n Regeringskansliet och riktade ocksa kritik mot handldggningen
av drendet. NOU forutsatte att Regeringskansliet vidtagit dtgérder i syfte att
motverka att LOU:s regler &sidosétts vid kommande upphandlingar. Vid en
utfragning i konstitutionsutskottet i mars 2000 framholl NOU:s chefsjurist
Hans Sylvén att Regeringskansliets sétt att hantera upphandlingsdrenden har
stor pedagogisk effekt. Man hade inom ndmnden konstaterat att upphand-
lande enheter, exempelvis kommuner, uppmérksammade hur det gick till
inom Regeringskansliet och anpassade sig till vad som accepterades dér.
NOU vill inte gédrna att Regeringskansliet alltid ska ”vandra pé yttersta kan-
ten” utan mer ta det sdkra fore det osdkra nér det géller att tolka och hantera
reglerna. For ndrvarande granskar NOU Utrikesdepartementets ’sponsorsav-
tal” med anledning av ordférandeskapet i EU véaren 2001.

Betraffande NOU:s roll som tillsynsmyndighet konstaterar Upphandlings-
kommittén i sitt betédnkande Effektivare offentlig upphandling att NOU é&r en
vélstrukturerad myndighet med gott renommé. De beslut, yttranden,
brevsvar, utredningar m.m. som produceras kidnnetecknas av hog kvalitet.
Samtidigt har kritik riktats mot tillsynsverksamheten fran savél leverantorer
som inkdpare. Enligt kommittén bestar kritiken framst i att NOU inte har
tillrackliga resurser for att utéva en effektiv tillsyn. NOU betraktas ocksa
som en “tandlés” myndighet da den inte har ndgra sanktionsbefogenheter for
att komma till rdtta med uppenbara regelovertradelser. Vidare sdgs att NOU
genom sin kollektiva beslutsform tyngs av en ineffektiv beslutsstruktur och
att verksamheten dr svérplanerad och adhoc-betonad. Kommittén anser att
det med anledning av de fel och brister som i alltfor hog grad kdnnetecknar
den offentliga upphandlingen &r befogat att ge tillsynsmyndigheten utékade
befogenheter och resurser.
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4 Regeringskansliets anvdandning av konsulter

Regeringskansliet anlitar konsulter nir man behéver en viss typ av expert-
kunskap eller resurs som inte finns tillgdnglig pd departementen. Det kan
exempelvis réra sig om sérskilda satsningar sdsom informationskampanjer
och konferenser, verksamhetsutveckling, utbildning, utredningar, ekonomisk
och strategisk rddgivning, datorstdd etc.

4.1 Konsultuppdragens omfattning i kronor

Departementens och Forvaltningsavdelningens konsultkostnader exklusive
Utrikesdepartementets uppgick 1998 till 207 miljoner kronor och 1999 till
327 miljoner kronor (efter periodiseringar). Aven under 2000 uppgick bok-
forda konsultkostnader till 327 miljoner kronor. Beloppen omfattar bland
annat ekonomiska och juridiska tjdnster, datakonsulter, seminarier, dversatt-
ningstjédnster, utbildningar och organisationsutredningar. Den dominerande
posten utgors dock av dvriga konsulter. De uppdragen omfattade 119 miljo-
ner kronor 1998 och 203 miljoner kronor 1999 (fére periodiseringar).? Ar
2000 uppgick kostnaden for 6vriga konsulter till 340 miljoner kronor (fore
periodisering).

I tabell 1 redovisas fordelningen av konsultkostnader pa olika departement.
Néringsdepartementet anlitar konsulter for avsevért storre belopp &n dvriga
departement. Ar 2000 anlitade Niringsdepartementet konsulter for 165 mil-
joner kronor. Det motsvarar 50 % av Regeringskansliets totala konsultkost-
nader exklusive UD. Motsvarande siffror for 1999 var 216 miljoner kronor
och 66 %. Den beloppsméssigt mest omfattande upphandlingen genomfors
vid enheten for statligt dgande. Utrikesdepartementets konsultkostnader
uppgick enligt uppgift frain departementet till 48 miljoner kronor ar 1998.
1999 hade beloppet stigit till 62 miljoner kronor och under 2000 koptes
konsulttjanster for 91 miljoner kronor.

Konsultersittningar till statliga myndigheter

I granskningen har framkommit att Regeringskansliet ofta anlitar andra stat-
liga myndigheter som konsulter. Av ekonomiredovisningen framgar att ex-
empelvis Naringsdepartementet under 1999 kopte konsultjénster fran andra
myndigheter for ca 12,3 miljoner kronor. De stérsta sammanlagda ersatt-
ningarna har gatt till Riksrevisionsverket (3,7 miljoner kronor), NUTEK (3,4
miljoner kronor), KTH (1 miljon kronor) och SCB (0,7 miljoner kronor).
Finansdepartementet har 1999 enligt ekonomiredovisningen betalat ut ersétt-
ningar for konsultuppdrag till statliga myndigheter pa ca 5,4 miljoner kronor.
Till detta kommer uppdrag till andra departement samt Forvaltningsavdel-
ningen pa sammanlagt 0,4 miljoner kronor.

2 Regeringskansliet bytte kontoplan mellan 1998 och 1999. Fran och med 1999 redo-
visas ekonomiska och juridiska tjénster (forutom advokat- och rittegangskostnader)
m.fl. under kontot dvriga konsulter.
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Tabell 1 Konsultkostnader per departement (tkr)

Departement 1999 2000
Finansdepartementet 18 398 18 146
Forsvarsdepartementet 1327 3371
Jordbruksdepartementet 3144 2 470
Justitiedepartementet 11597 7 688
Kulturdepartementet 6 803 4449
Miljodepartementet 17 813 17316
Néringsdepartementet 215 624 164 900
Socialdepartementet 13 517 13 693
Utbildningsdepartementet 13354 11 648
Utrikesdepartementet™ 62 041 91359
Forvaltningsavdelningen 26 578 85 502

Kalla: Forvaltningsavdelningen, *Utrikesdepartementet

For att fa totalsumman for Regeringskansliets konsultkostnader exklusive
Utrikesdepartementets ska ockséd periodiseringar pa —1 050 tkr for ar 1999
och —2 155 tkr for ar 2000 riknas med. Beloppen for ar 2000 &r preliminéra
uppgifter fran den 23 januari 2001, och kan séledes ha justerats négot.

4.2 Overblick och kunskap om konsultanviindningen

Bortsett fran uppgifter om de totala konsultkostnaderna dr det svéart att fa
fram exakta uppgifter om konsultanvdndningen inom Regeringskansliet.
Forvaltningsavdelningen eller departementen har inte fort nagra register 6ver
vilka konsulter som anlitats, hur ofta de anlitats eller hur mycket som utbeta-
lats till en och samma uppdragstagare. Da Riksdagens revisorer under
granskningsarbetet ville ha uppgifter om vilka konsultupphandlingar som
gjorts hinvisade departementen till sin ekonomiredovisning, dér utbetalning-
ar for konsultuppdrag finns redovisade. Av bokforingen framgar dock inte i
vilka drenden konsulterna anlitats, eller vilka/hur ménga utbetalningar som
hérror sig till samma drende. Det framgér inte heller hur sjdlva anlitandet har
gatt till, dvs. om det har skett en upphandling enligt LOU, ett avrop av ett
ramavtal eller ndgon annan form av anlitande. Under kontot “6vriga konsul-
ter” kostnadsfors inkdp av konsultstdd fran savél privata foretag som statliga
myndigheter. Aven 16ner och anslag kostnadsférs i en del fall pa detta konto.
Av bokforingen for de departement revisorerna granskat framgér i de flesta
fall inte om upphandlingarna/inkdpen genomforts av en kommitté eller av
departementet sjalvt.
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For att f& fram lampliga upphandlingsdrenden att granska gick revisorerna
igenom de bokforda utbetalningarna fran departementens konsultkonto 5788,
”ovriga konsulter”. Ett antal storre utbetalningar till privata leverantdrer
valdes ut for ndrmare granskning. Det finns ingen direkt koppling mellan
ekonomiredovisningssystemet och diariet. Fran att ha valt ut ett antal faktu-
ror for den ndrmare granskningen fann revisorerna att det sedan inte var helt
l4tt att fa fram akterna angéende dessa drenden. (I de fall akter fanns.)

I syfte att fa till stand en béttre dverblick dver Regeringskansliets upphand-
lingar infoérdes den 1 september 2000 foreskrifter om att planerade och ge-
nomf6rda upphandlingar av varor och tjdnster ska anmélas till Forvaltnings-
avdelningen. Foreskrifterna géller inte upphandlingar vars vérde understiger
ett prisbasbelopp och upphandlingar som omfattas av sekretess. (Se vidare
kapitel 5.2.)

4.3 Forberedelser infor och uppfdljning av konsultuppdrag

Som nédmnts ovan anlitar Regeringskansliet konsulter ndr man behdver en
viss typ av expertkunskap eller resurs som inte finns tillgénglig pa departe-
menten. Att anlita konsulter kan vara ett bra och nddvindigt sétt att tillfora
myndigheten kompetens. Det dr dock viktigt att myndigheten utreder beho-
vet av en konsult och vad konsultens arbete ska resultera i. For att anvandan-
det av konsulter ska kunna ske pa ett effektivt sitt dr det ocksa angeldget att
konsultens arbete foljs upp och utvérderas, och att resultatet av konsultupp-
draget anvinds av myndigheten.

Revisorerna har i granskningen inte kunnat finna att dokumenterade behovs-
analyser har gjorts innan konsultupphandlingarna pdborjats. Det gors heller
inga systematiska uppfoljningar och utvérderingar av de konsultavtal som
sedan sluts for Regeringskansliets rakning. Avsaknaden av uppfoljning och
utvirdering gor att ingen vet om rétt avtalsvillkor tillimpas och om resultaten
av konsultuppdragen blir de som avtalats och ddrmed forvéntats.

Revisorerna har i granskningen ocksé kunnat notera att resultaten och erfa-
renheterna av konsulternas arbete inte pa ett organiserat sétt tillvaratas eller
sprids inom Regeringskansliet.
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5 Regeringskansliets konsultupphandlingar

Regeringskansliet genomfor varje ar ett stort antal upphandlingar av savil
varor som tjanster. I september 1994 beslutade Regeringskansliet om riktlin-
jer for upphandling i Regeringskansliet. I riktlinjerna ges ndrmare anvisning-
ar for LOU:s tillimpning, bl.a. om de forfaranden som ska tillimpas internt.
Till riktlinjerna bifogas checklistor vid upphandling och blanketter som ska
underldtta vid upprittande av bl.a. konsultavtal. Forvaltningsavdelningen
haller for ndrvarande pa att uppdatera riktlinjerna.

5.1 Vem fattar beslut om att upphandla en konsult?

Bestiimmelser om Regeringskansliets organisation

Fran att ha varit 15 atskilda myndigheter blev Regeringskansliet en myndig-
het den 1 januari 1997. Mélet var, enligt Regeringskansliets arsbok for ér
1998, att skapa mojligheter for ett gemensamt agerande och for ett effekti-
vare utnyttjande av myndighetens samlade resurser. I upphandlingssamman-
hang innebédr denna omorganisation att Regeringskansliet bor betraktas som
en och samma upphandlande enhet. Det &r alltsd myndigheten Regerings-
kansliet som i LOU:s mening genomf6r upphandlingar och 4r den i vilkens
namn avtal sluts.

Bestimmelser om arbetet i Regeringskansliet finns 1 forordningen
(1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet samt i arbetsordningar
som beslutats av Regeringskansliet. Regeringskansliet har enligt instruktion-
en till uppgift att bereda regeringsdrenden och att i dvrigt bitrdda regeringen
och statsradden i deras verksamhet. Chef for ett departement &r det statsrad
som statsministern utser enligt regeringsformen. Forvaltningsavdelningens
chef utgérs av forvaltningschefen i Statsrddsberedningen. Departementsche-
fen ansvarar for beredningen av regeringsdrenden i departementet. Statssek-
reterarna, kabinettssekreteraren (UD), expeditionscheferna och réttscheferna
ar chefstjdnstemin i departementen. I vissa departement finns dven andra
chefstjdnstemédn. Statssekreteraren (kabinettssekreteraren) dr den som nirm-
ast under departementschefen och Ovriga statsrad i ett departement leder
arbetet inom departementet. Statssekreteraren har som framsta uppgift att
planera och samordna verksamheten samt vaka Over att arbetet bedrivs i
overensstammelse med planeringen.

Expeditionschefen ska vaka Over lagenlighet, foljdriktighet och enhetlighet
vid beredningen av drenden. Nir det géller beredning av lagar och andra
forfattningar innehas dessa uppgifter av rittschefen. Gemensamt for samtliga
chefstjanstemén &r att de ska bitrdda departementschefen och dvriga statsrad
i departementet med planering och andra arbetsuppgifter. De ska dven bi-
trida med att samordna verksamheten i departementet, inom Regerings-
kansliet och i forhallande till andra samhéllsorgan. Vidare har de som uppgift
att bitrdda med arbetsledningen.
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I departementen ska det finnas huvudmain for olika sakomraden. Huvudman-
nen &r inom sitt sakomrade ansvarig for planering och samordning samt for
drendenas behoriga géng. Han ansvarar ocksé for beredning och foredrag-
ning av drenden infor departementschefen eller ett annat statsrdd. Huvud-
mannen ska hélla departementschefen, dvriga statsrad i departementet och
chefstjansteménnen underrittade om arbetets gang och for dem anmila fra-
gor som &r av principiell betydelse eller annars av storre vikt. Huvudmannen
ska f6lja de direktiv som chefstjansteménnen ger och dven i 6vrigt samverka
med dessa och de andra huvudménnen.

Beslut om upphandling

I upphandlingsfragor &r det i allmédnhet chefen for en sakenhet i ett departe-
ment som fattar beslut. Revisorerna har i granskningen erfarit att beslut om
upphandling har fattats av ekonomichef, departementsrad eller av forvalt-
ningschefen. Beslutet om upphandling dr saledes inte ett regeringsbeslut,
utan avgdrs av Regeringskansliet. Det forekommer dock att regeringen fattar
beslut om att bemyndiga nidgon, exempelvis ett departementsrad, att teckna
avtal. Vid intervjuer som Riksdagens revisorer har gjort med representanter
for Regeringskansliet har framkommit att upphandlingsérenden brukar fore-
dras och diskuteras med departementsledningen. Ledningen far da informat-
ion om upphandlingens kostnader och avtalsvillkor.

5.2 Upphandlingssektionens samordnande roll

Aven om Regeringskansliet formellt riknas som en upphandlande enhet
genomfOr och ansvarar departementen sjélva for sina respektive upphand-
lingar. Upphandlingar som omfattar flera departement genomfors av Forvalt-
ningsavdelningen. Forvaltningsavdelningen &r Regeringskansliets gemen-
samma resurs nédr det giller departementsovergripande forvaltningsfragor.
Véren 1999 forstirktes den sektion inom Forvaltningsavdelningen som an-
svarar for upphandlingsfrdgor inom Regeringskansliet: sektionen for upp-
handlingar och inkdp (“upphandlingssektionen”). Upphandlingssektionen
ligger organisatoriskt under enheten RK Service. For nérvarande arbetar sex
personer pd upphandlingssektionen. Upphandlingssektionen bistar med réd
och stdd i departementens egna, departementsspecifika upphandlingar. Vi-
dare har, vilket ndmnts ovan, upphandlingssektionen som uppgift att driva
upphandlingar som &r departementsdvergripande. Sektionen strdvar bl.a.
efter att teckna ramavtal med leverantdrer inom omraden dar myndigheten
har frekventa behov och/eller behov av stora volymer. De enskilda departe-
menten ska sedan kunna avropa fran dessa avtal.

Upphandlingssektionen stravar efter att skapa gemensamma upphandlings-
och inkopsrutiner som r effektiva och enkla for upphandlande departement
att anvianda. Exempelvis tillhandahaller man mallar for utarbetande av for-
fragningsunderlag. Regeringskansliets intranét anvénds for att sprida inform-
ation om upphandlingsfridgor. P4 intrandtet finns ocksa ett bibliotek med
gamla forfrdgningsunderlag, anbudsutvdrderingar m.m. Vidare erbjuder
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upphandlingssektionen utbildning for departementen i upphandlingsfragor.
Utbildningen ges antingen som en &versiktsutbildning under en halv dag
eller som en léngre fordjupningskurs. Fordjupningskursen riktar sig framst
till de departementstjénstemidn som ofta kommer i kontakt med upphand-
lingsfragor. Samtliga nyanstillda inom Regeringskansliet fir en mycket
kortfattad introduktion angédende upphandlingsfragor.

For informationsutbyte, kompetensuppbyggnad, policyfradgor och utveckling
har det skapats en arbetsgrupp for upphandlingsfragor (upphandlingsgrup-
pen). I gruppen ingar foretrddare for samtliga departement och f6r upphand-
lingssektionen. Upphandlingsgruppen har regelbundna sammantrdden. Dess
roll dr rddgivande och gruppen har inga formella beslutsbefogenheter. Depar-
tementsforetrddarna (kontaktméinnen) i gruppen foljer pa sina respektive
departement bl.a. upp hur de gemensamma ramavtalen anvénds och utnyttjas
och hur departementen fullfoljer sina ataganden.

Forvaltningsavdelningen har uppfattningen att det dr viktigt att inom Rege-
ringskansliet sprida information om offentlig upphandling. Att bygga upp en
organisation som verkar for att effektivisera upphandlingarna &r nagot man
vinner pd i ldngden. Enligt representanter for Forvaltningsavdelningen &r
Regeringskansliet nér det géller upphandlingar inne i en utveckling dér man
hela tiden tar steg framat. Malet &r att Regeringskansliets upphandlingar ska
kénnetecknas av hog kvalitet i tillimpningen av LOU och vara kommersiellt
fordelaktiga for Regeringskansliet. Det ér viktigt att Regeringskansliet kan
vara ett foredome ndr det géller upphandlingar, menar Forvaltningsavdel-
ningen.

Den nya anmilningsskyldigheten

For att kunna samordna upphandlingsverksamheten inom Regeringskansliet
har Forvaltningsavdelningen nyligen utarbetat administrativa rutiner for
registrering av departementens upphandlingar. Enligt foreskrifter som tridde
i kraft den 1 september 2000 (RKF 2000:11) ska departementen anméla
planerade och genomférda upphandlingar till upphandlingssektionen. En
anmdilan av en planerad upphandling ska innehélla en beskrivning av vad
upphandlingen omfattar, en bedémning av virdet av de varor och tjénster
som upphandlas, en tidsplan for upphandlingen samt uppgifter om ansvarig
person. Upphandlingssektionen underséker om det finns mdjligheter att
samordna upphandlingen med ndgon annan upphandling eller om det finns
ett ramavtal departementet kan gora avrop gentemot. Sektionen ska inom
fem dagar ha meddelat sina synpunkter till berort departement.

Anmédlningarna av genomforda upphandlingar ska ligga till grund for ett
avtalsregister. Av anmélan ska framga diarienummer, beskrivning av vad
upphandlingen omfattar, védrdet av de varor och tjénster som upphandlats,
leverantor (inklusive namn och telefonnummer till kontaktperson), avtalspe-
riod samt eventuell forlangningsmojlighet, avtalsansvarigt departement och
enhet.
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Upphandlingar vars védrde understiger ett prisbasbelopp och upphandlingar
som omfattas av sekretess enligt sekretesslagen behdver inte anmélas. Re-
gistret kommer ddrmed inte att ticka samtliga inkdp som gors av departe-
menten. Ett problem kan vara hur man ska fi departementen att verkligen
anmila de upphandlingar som ska anmélas. Forvaltningsavdelningen uppger
att omfattande informationsspridning &r det medel man kan anvinda sig av.
Enligt Forvaltningsavdelningen har systemet med anmélningsplikt bemotts
positivt fran departementen, trots att det 4r en inskrédnkande foreskrift.

I mitten av december 2000 hade enligt uppgift frén Forvaltningsavdelningen
39 anmélningar inkommit. Merparten av dessa rérde planerade upphandling-
ar. Upphandlingssektionen har framdver for avsikt att utvérdera hur systemet
med anmélningsplikt fungerat. Det kommer man att géra genom att utifrdn
uppgifter i ekonomiredovisningssystemet undersoka om anmélan har gjorts
géllande de leverantorer som inte har avropats pa ramavtal och som fakture-
rat belopp dverstigande ett visst vérde.

5.3 Anvindande av ramavtal

Regeringskansliet anvinder i stor utstrdckning ramavtal for inkdp av varor.
Nar det géller tjanster har ramavtal tidigare anvénts relativt sparsamt. Nu
okar dock anvdndandet av ramavtal for tjénster. Under de senaste dren har
det genomforts flera storre upphandlingar inom tjansteomradet som lett fram
till ramavtal. Saddana avtal finns i dag for bl.a. IT- och utbildningskonsulter
samt ekonomiska och juridiska tjénster.

Syftet med ramavtal

Enlig lagen om offentlig upphandling &r ramavtal ett ”avtal som ingas mellan
en upphandlande enhet och en eller flera leverantorer i syfte att faststdlla
samtliga villkor for avrop som gors under en viss period” (LOU 1 kap. 5 §).
Ramavtal ar ett sétt for Forvaltningsavdelningen att samordna viss upphand-
ling. Upphandlingssektionen strivar efter att triffa ramavtal med leverantorer
angdende varor och tjinster av vilka det finns ett dterkommande behov.
Varorna och tjdnsterna ska ocksé efterfragas av flera departement och i stora
volymer for att ramavtal med vissa leverantdrer ska komma i fraga. En av
avsikterna med ramavtal dr att fa till stand formanligare villkor. Regerings-
kansliet d&r sammantaget en storre kund &n varje departement var for sig,
vilket kan leda till att foretagen genom kvantitetsrabatter erbjuder ldgre pri-
ser. En annan fordel med ramavtal &r administrativa vinster i och med att
flera sma upphandlingar kan ersittas av en stor. Att avropa enligt ramavtal ar
i manga fall en mindre kostsam process dn att genomfora en helt ny upp-
handling. En inkdpare som gor ett avrop behdver exempelvis inte annonsera
upphandlingen pa nytt. Anvindandet av ramavtal medfor som regel ocksé att
anskaffningsprocessen blir kortare. Forvaltningsavdelningen skriver i en
promemoria om upphandlingar vid Regeringskansliet att det dr angelédget att
utveckla ramavtalen inom tjansteomradet. Det giller bl.a. mot bakgrund av
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att Regeringskansliet regelbundet har behov av konsulter med mycket kort
varsel. (Forvaltningsavdelningen, rapport 1999-04-30)

Riksdagens revisorer berdérde generellt anvindningen av ramavtal i sin rap-
port Offentlig upphandling (1997/98:3). Revisorerna sade sig dir kunna se en
podng i att ett antal leverantdrer inom olika omréden fortecknas och god-
kénns, som service till offentliga upphandlare. Flera upphandlare hade under
granskningen papekat hur bra det var med ramavtal. Det gillde framfor allt
nér upphandlingen avsdg standardiserade varor sélda av flera leverantdrer pd
marknaden. Revisorerna papekade dock att ett ramavtal enligt LOU ska
innefatta samtliga villkor for avrop som gors under en viss period. I prakti-
ken &r det emellertid sé att flera for leverantdren visentliga forutsittningar
kan vara okdnda. Priset sétts sdledes utan att alla forutséttningar ir kénda och
dven utan att leverantdren vet om det blir ndgon leverans dver huvud taget.
Aven om ramavtal ir effektivt for vissa upphandlingar kan ett okritiskt ut-
nyttjande av ramavtal leda till dyrare upphandlingar dn nédvéndigt, menade
revisorerna.

Ramavtal betriiffande konsulttjéinster inom ekonomi och juridik

Forvaltningsavdelningen trdffade under varen 2000 ramavtal med 13 foretag
angdende konsulttjanster inom ekonomi och juridik. Fem revisionsbolag
upphandlades betrdffande konsulttjdnster inom ekonomi. Foretagen var Art-
hur Andersen KB, Deloitte & Touche AB, KPMG Bohlins AB, Price Water-
house Coopers AB och BDO Consulting Group AB. I avtalet star att uppdra-
gen omfattar att efter avrop genomfora konsultinsatser for Regeringskansliets
rakning. For vidare uppgifter hinvisas till forfragningsunderlaget i ramav-
talsupphandlingen.

I forfragningsunderlaget anfors att nir det géller ekonomiska konsulttjénster
ar behovet vidstrickt inom ménga omraden. Bland annat finns behov av
konsulttjanster rorande organisationsfordndringar, styrning, samarbetsformer,
redovisning, IT, offentlig upphandling, revision och miljoarbete. Det &r
enligt forfrdgningsunderlaget ett uttalat mal att de behov som uppkommer
under avtalsperioden ska utforas av ndgon av de byrder som valts i den aktu-
ella ramavtalsupphandlingen.

Upphandlingsprocessen

Upphandlingen av revisionsbolagen gjordes i kombination med upphand-
lingen av konsulttjanster inom juridik, och genomf6rdes som &ppen upp-
handling. Annonsering gjordes i Europeiska gemenskapernas officiella tid-
ning, EGT, och tidningen Anbudsjournalen. Forvaltningsavdelningen erholl
19 anbud, varav 8 géllde de ekonomiska tjansterna. Tre foretag uppfyllde ej
kravet pa att vara auktoriserade revisorer, varfor anbuden utgick. De reste-
rande anbuden utvirderades med avseende pé kvalitet, kompetensomraden
och pris.

Forvaltningsavdelningen skriver i anbudsutvirderingen att KPMG Bohlins,
Price Waterhouse Coopers, Arthur Andersen och Deloitte & Touche erbjuder
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tillracklig kompetens for att kunna utféra de uppdrag som kan bli aktuella att
bestilla genom det ramavtal som upphandlingen skall resultera i. Foretagen
besitter savil erforderligt djup som bredd och har dérvidlag forutsittningar
att kunna genomfora konsultuppdragen pa bésta sitt, menar Forvaltningsav-
delningen. Man uppger att det inte 4r mojligt att rangordna bolagen, utan att
deras individuella styrkor kan utvdrderas enbart dé ett konkret uppdrag ska
bestillas. Vid ett sadant bestdllningstillfalle &r det avgorande vilken inrikt-
ning uppdraget har och vilka resurser som respektive bolag kan avsitta vid
detta tillfdlle. Forvaltningsavdelningen tilldgger att BDO Consulting Group
utgdr ett intressant komplement till de fyra dvriga bolagen. BDO “erbjuder
en attraktivare prisniva”, vilket enligt Forvaltningsavdelningen bor kunna
utnyttjas i vissa ldmpliga uppdrag. Alla kvalificerade leverantdrer antogs
saledes.

Ndringsdepartementets avrop

Avrop av ramavtalet gjordes dd Naringsdepartemenet anlitade en finansiell
konsult (Price Waterhouse Coopers) med uppdrag att ge forslag pa genomfo-
rande av bolagisering av SJ. Avropet kom till stind efter att departementet
infér upphandlingen kontaktat Forvaltningsavdelningens upphandlingssekt-
ion och dérifran fatt uppgifter om att en ramavtalsupphandling med fyra stora
revisionsbolag nyligen gjorts och att departementet kunde anvénda sig av
detta ramavtal. Departementet kontaktade dé tre av de foretag som omfatta-
des av ramavtalet. (Arthur Andersen och BDO Consulting Group kontakta-
des ej. Anledningen till att Arthur Andersen inte tillfrigades var att foretaget
pd uppdrag av SJ redan arbetade med bolagiseringsfragan.) Forfarandet
liknade i dvrigt en vanlig upphandling. Anbudsforfrdgan skickades ut, anbud
mottogs och utvirderades med avseende pa upplagg/tidsatgéng for projektet,
planerad bemanning, bolagens tidigare erfarenheter samt pris. Departementet
beslot att anlita Price Waterhouse Coopers trots att foretagets anbud pris-
missigt 1ag betydligt hogre dn de tva andra bolagens. Skilet till beslutet var
bl.a. att Price Waterhouse Coopers enligt departementets uppfattning redovi-
sade en betydligt bredare ansats till och forstaelse for uppdraget.

Revisorernas synpunkter angdende ramavtalet och Ndringsdepartementets
avrop

Vid granskningen av upphandlingen av det ramavtal som under varen 2000
slutits avseende ekonomiska och juridiska konsulttjénster har framkommit att
forfragningsunderlagets beskrivning av vad som ska upphandlas &r mycket
vag. Ramavtalet for ekonomiska konsulttjdnster omfattar “bland annat ...
organisationsfordndringar, styrning, samarbetsformer, redovisning, IT, of-
fentlig upphandling, revision och miljéarbete”. Betraffande juridiska konsult-
tjanster sdgs att “"Regeringskansliet har som mal att i denna upphandling
ticka upp behoven inom merparten av férekommande rittsomraden” (For-
fragningsunderlag, upphandling av konsulttjanster inom juridik och ekonomi,
2000-02-07). Som ndmnts ovan ska ett ramavtal enligt LOU innefatta samt-
liga villkor for avrop som gors under en viss tidsperiod. Forutsittningarna for
leverantdrerna &r i dessa fall dock synnerligen oklara. Revisorerna ifragasét-
ter nyttan av ett ramavtal som dr sd overgripande och har sa vaga beskriv-
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ningar av vad tjdnsterna innebdr. D& ramavtalsupphandlingen inte avser
nagot konkret uppdrag, och flera leverantdrer kan bli utvalda, dr det enligt
revisorernas uppfattning troligt att leverantdrerna saknar bade mdjligheter
och incitament att pressa priserna. Snarare erbjuds endast de ordinarie tim-
priserna. Om sedan departementen i princip méste goéra nya upphandlingar da
ramavtalet ska utnyttjas gar flera av de administrativa vinster man kan gora i
och med anvindandet av ramavtal forlorade. Vidare anser revisorerna att det,
som i fallet med Naringsdepartementets avrop av konsultstod vid SJ:s om-
bildning, blir mérkligt att en leverantor inte befinns vara kompetent inom det
omrade dar leverantdren redan antagits som ramavtalsleverantor.

Angéende tecknandet av ramavtal med ett stort antal leverantorer framhéller
NOU i ett utlitande (drende 203/96-21, 1998-08-25) att det av definitionen
av ramavtal i LOU foljer att ramavtal inte fir anvidndas som endast en lista
pa godkinda leverantorer dir villkor for avrop inklusive priset bestdms forst
vid de aktuella avropen. Vidare papekar ndmnden att det vid tecknandet av
ett ramavtal med manga leverantorer kan uppsta flera negativa konsekvenser
som talar mot affarsméssighet eller &andamalsenlighet for myndigheten sjélv.
Att inte garantera nagra avropsvolymer och inte gora avropen forutsebara
kan redan i anbudsfasen leda till avsevirda fordyringar genom att anbudsgi-
varna kan ha svart att ldmna seriésa och exakt berdknade anbud, skriver
NOU. Vidare forsvinner leverantdrernas incitament att konkurrera med pris,
kvalitet och service om de vet att de flesta som ldmnar in ett anbud blir an-
tagna. I stdllet for att forsoka pressa kostnader och vinstmarginaler ligger det
snarare i leverantdrernas intresse att komma med bland de antagna leveranto-
rerna med bibehéllande av hogsta mojliga vinstmarginal.

Mot bakgrund av vad som framfors ovan vill revisorerna dterigen papeka det
som framhoélls i Riksdagens revisorers rapport om offentlig upphandling
(1997/98:3); dven om ramavtal &r effektivt for vissa upphandlingar kan ett
okritiskt utnyttjande av ramavtal leda till dyrare upphandlingar 4n nodvén-
digt. Revisorerna anser att Forvaltningsavdelningen bor beakta detta.

5.4 Revisionskontorets granskningar

Upphandlingen av konsulttjdnster inom Regeringskansliet granskades 1999
av Regeringskansliets internrevision (revisionskontoret). Granskningen av-
sdg perioden 1 januari — 30 april 1999, under vilken konsultupphandlingarna
uppgick till 46 miljoner kronor. Revisionskontoret granskade inte dndamaélet
med upphandlingarna.

Revisionskontoret fann att den ekonomiska redovisningen och den interna
kontrollen fungerade pé ett tillfredsstéllande sitt. Kontoret papekade dock i
sin rapport att upphandlingar alltid ska baseras pa skriftliga underlag. Vid
upphandling av mindre omfattning kan underlaget besta av t.ex. en offert
med bekriftelse av uppdraget och gillande villkor. Ibland anlitas konsulter
med hédnvisning till ingadnget ramavtal. I sddana fall anser revisionskontoret
att konsultavtal dnda ska upprittas.
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Revisionskontoret konstaterade att konsultforetagens egna avtalsmallar i
vissa fall utnyttjats vid tecknandet av avtal. Enligt kontorets uppfattning bor
Regeringskansliet anvinda en gemensam standardmall for konsultavtal, t.ex.
den som har utarbetats av Forvaltningsavdelningen. Hérigenom bor uppfolj-
ningen av gjorda insatser forenklas, menar man.

I de fall direktupphandlingar sker trots att avtalsbeloppet verstiger tvé bas-
belopp anser revisionskontoret att detta bor motiveras skriftligen. Vidare bor
Forvaltningsavdelningen uppdatera riktlinjerna frdn 1994, och man bor 6ver-
viga om en stickprovsvis uppf6ljning i efterhand bor inforas vid departemen-
tens administrativa enheter.

For ndrvarande granskar revisionskontoret de upphandlingar som gjordes i
samband med utforsédljningen av Telia, varen 2000. Avrapportering berdknas
ske under véren 2001.
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6 Fallstudier av konsultupphandlingar

Ett fital av Regeringskansliets konsultupphandlingar har valts ut for ndrmare
granskning. Syftet med undersokningen har varit att se i vilken man rimliga
affirsmissighetskrav och géllande regelverk foljts vid upphandlingarna.
Revisorerna har granskat upphandlingar fran de fyra departement som for ar
1999 i bokforingen redovisat de storsta konsultkostnaderna, samt Forvalt-
ningsavdelningen. Departementen dr Naringsdepartementet, Finansdeparte-
mentet, Utrikesdepartementet och Miljodepartementet. Revisorerna har dven
informerat sig om Socialdepartementets och Utbildningsdepartementets
bokforda konsultkostnader. Dock bedémdes inga av dessa drenden ur princi-
piell synpunkt vara av intresse for fortsatt granskning.

Urvalet av upphandlingar gjordes utifrén uppgifter i departementens leveran-
torsreskontror om utbetalningar for konsultuppdrag. Som nidmnts tidigare
(kapitel 4.2) ar det svart att f4 fram exakta, samlade uppgifter om vilka kon-
sulter som anlitats, hur anlitandet har gatt till, hur mycket som utbetalats till
en och samma uppdragstagare etc. Tillvigagéngssittet fick darfor bli att vélja
ut ett antal storre utbetalningar till olika privata leverantorer och sedan
”spéra” dem bakat. I de fall utbetalningen hédrrorde sig till en av departemen-
tet gjord och diarieford upphandling valdes drendet ut for granskning.

Revisorerna har i undersdkningen valt att inrikta sig pa specialistkonsulter
som bokforts under kontot ’6vriga konsulter”. Till dvriga konsulter riknas
exempelvis konsulter inom ekonomi, juridik, organisation och information.
Upphandlingar avseende datakonsulter, tolk- och Oversittningstjénster,
skrivhjdlp m.m. har saledes inte granskats. De studerade upphandlingarna
genomfordes av departementen antingen under 1999 eller 2000.

F6ljande upphandlingar har Riksdagens revisorer granskat ndrmare:
Ndringsdepartementet

Upphandling av strategisk radgivare i samband med férhandlingar kring
sammanslagningen av Telia och Telenor, N1999/3625/SA (Goldman Sachs
International)

Upphandling av strategisk analys i samband med sammanslagningen av Telia
och Telenor, N1999/8806/SA (Monitor Company Europe)

Upphandling av radgivning till svenska staten i samband med forséljning av
aktier 1 samband med sammanslagningen av Telia och Telenor,
N1999/7616/SA (Schroders)

Upphandling av finansiell radgivning infér ombildandet av SJ (avrop av
ramavtal), N2000/4485/SA (Price Waterhouse Coopers), se kapitel 5

Utrikesdepartementet

Upphandling av projektledare for projektet Vianort 2000, A/ordf/U 1/3
(Norna kommunikation AB)

Upphandling av grafisk profil for Sveriges ordforandeskap i EU,
A/ordf/U 1/4 (Sandberg/Trygg AB)
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Miljodepartementet

Upphandling av konsultstdd for insamling och information om farligt avfall,
M1999/4742/Kn (WildellGruppen AB)

Upphandling av konsulttjénster i samband med inférande av miljélednings-
system i statlig forvaltning, M2000/766/Kn (Kemi & Miljo AB)

Férvaltningsavdelningen

Upphandling av delprojektledare for réttsinformationssystem, FA
1999/1154/Stab-IT

Upphandling av resebyra for Regeringskansliet, FA2000/637/Stab

Upphandling avseende ramavtal for juridiska och ekonomiska tjanster,
FA2000/83/Serv, se kapitel 5

Av dessa upphandlingar &r det sex stycken som revisorerna i detta kapitel vill
kommentera ndrmare. De aktuella upphandlingarna dr Néringsdepartemen-
tets upphandlingar av Goldman Sachs International, Monitor Company
Europe och Schroders, Utrikesdepartementets upphandling av Sand-
berg/Trygg samt Miljodepartementets upphandlingar av WildellGruppen och
Kemi & Miljo. P& grund av bristande underlag har inte nagon specifik upp-
handling vid Finansdepartementet granskats. Finansdepartementets upphand-
lingar kommenteras nérmare i kapitel 6.7. I kapitel 6.8 kommenteras upp-
handlingar vid Forvaltningsavdelningen.

De granskade upphandlingarna omfattas samtliga av bestimmelserna i lagen
(1992:1528) om offentlig upphandling. Upphandlingarna berdrs darutdver av
andra bestimmelser. Sekretesslagen (1980:100) och forvaltningslagen
(1986:223) dr nagra av dessa. Granskningen har skett med utgangspunkt i de
bestdimmelser som géllde vid tiden for upphandlingens genomférande.

Sammanfattningsvis kan bestimmelserna i LOU beskrivas i form av f6ljande
tre grundldggande principer:

e Likabehandlingsprincipen: Alla leverantorer ska behandlas lika, dvs.
leverantorerna ska fa samma information vid samma tillfdlle, och under
upphandlingen far inga nya uppgifter 1aggas till och inga krav dras bort.

e Transparensprincipen: Provningen och utvdrderingen av anbud ska vara
en Oppen och forutsebar process. Resultatet i upphandlingen, dvs.
innehallet 1 det slutna avtalet, ska i sin helhet 6verensstimma med de
forutséttningar som angavs i forfragningsunderlaget.

e Proportionalitetsprincipen: De krav som stélls ska std i rimlig
proportion till det behov som upphandlingen ska tillgodose.

De tre principerna innebér att provningen och utvarderingen av anbuden i sin
helhet ska dverensstimma med vad som anges i forfragningsunderlaget. Det
ar inte mojligt att i handlaggningen ldgga till ndgon faktor och heller inte
mojligt att bortse fran nagot krav som stéllts upp i forfragningsunderlaget.
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Némnden for offentlig upphandling, NOU, har i sitt nyhetsbrev fran mars
2000 lamnat viss information angaende tillimpning av undantag fran LOU
nér det géller upphandling av en del finansiella tjanster. NOU understryker i
detta nyhetsbrev vikten av att tolka undantagen restriktivt och att inslag av
undantagna tjanster i ett konsultuppdrag inom det finansiella omradet inte
undantar de dvriga icke undantagna tjénsterna fran upphandling.

6.1 Naringsdepartementets upphandling av Goldman Sachs
International

Under hésten och vintern 1997/98 diskuterades ett samgéende mellan de tva
bolagen Telia AB och Telenor AS. Den 20 februari 1998 avbréts dessa for-
handlingar. Forhandlingarna &terupptogs senare och under ar 1999 kom
bolagens dgare — svenska respektive norska staten — dverens om att sl sam-
man bolagen. Den 16 december 1999 enades dock den norska och den
svenska regeringen om att arbetet med att sld samman bolagen maéste avbry-
tas.

Niéringsdepartementet, enheten for statligt dgande, anlitade 1999 Goldman
Sachs International (GSI) som ekonomisk och strategisk radgivare i samband
med den planerade sammanslagningen av Telia och Telenor. Av en prome-
moria fran departementet ("Upphandlingen av radgivare i sammanslagningen
Telia—Telenor”, 99-03-22) framgér att departementet i borjan av december
1998 lamnade en forfragan till GSI om foretaget kunde ata sig ett uppdrag
inom projektet. Forfrigan gjordes muntligt. Anledningen till att just GSI
tillfrigades var enligt uppgift fran departementet att man bedomde att GSI
var bést skickat att vara statens radgivare i det aktuella projektet. Foretaget
tackade ja till forfragan och pébodrjade arbetet den 8 december 1998. En
offert inkom till Néringsdepartementet den 18 januari 1999. Enligt prome-
morian hade offerten foregatts av diskussioner mellan departementet och
Goldman Sachs. I promemorian sdgs vidare att avtalet med GSI for statens
rdkning hade granskats av Foretagsjuridik Nord & Co AB. Den 17 mars
beslot regeringen att bemyndiga departementsradet Dag Detter att under-
teckna avtal i huvudsaklig dverensstimmelse med offerten. ”GSI har alltsé
utfort arbete 1 projektet med en omfattande insats pa 3—5 personer fram till
den 17 mars utan att avtal forelegat”, konstaterar departementet i ovan
ndmnda promemoria.

Avtalet utgjordes av offerten fran Goldman Sachs plus departementets un-
derskrift. Det framgar inte vilket datum underskrifterna av foretridare for
GSI respektive departementet dr gjorda. Enligt departementet skrevs dock
handlingen under i omedelbar anslutning till beslutet om bemyndigandet.
Avtalet/offerten som ligger i akten ar en kopia av originalhandlingen, da
originalet enligt anteckningar var dverldmnat till GSI. I avtalet ingick att
ersattningen till GSI skulle berdknas frén den 8 december 1998, eftersom det
var da foretaget paborjade sitt arbete. Ersdttningen var enligt avtalet 125 000
US-dollar per manad (ca 1,1 miljoner kronor) eller, om sammanslagningen
genomfordes, en engangssumma om 10 miljoner US-dollar (ca 84,3 miljoner
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kronor). Utdver dessa belopp utgick erséttning for omkostnader sdsom resor
m.m.

Med anledning av regeringens ekonomiska varproposition fattade riksdagen
den 3 juni 1999 beslut om att bemyndiga regeringen att besluta om att 14n
upp till 100 miljoner kronor fick tas upp i Riksgéldskontoret for att tillfalligt
tacka kostnader i samband med sammanslagningen av Telia och Telenor.
(Prop. 1998/99:100, bet. 1998/99:FiU27, rskr. 1998/99:249)

GSI avslutade sitt arbete i och med att Sverige och Norge undertecknade
avtalet om sammanslagningen av Telia och Telenor den 30 mars 1999. Nar
EG-kommissionen i oktober 1999 godkinde avtalet blev det bindande for
parterna och GSI hade enligt departementets tolkning av avtalet mellan GSI
och staten ritt till bonusen pa 10 miljoner US-dollar plus omkostnader (vilka
enligt fakturan uppgick till 212 000 US-dollar). Svenska och norska staten
kom i december 1999 6verens om att avbryta samgéendet. Erséttningen pé
86,1 miljoner kronor betalades ut till GSI den 13 januari 2000. Néaringsdepar-
tementet tog aldrig upp négon diskussion med GSI om huruvida svenska
staten enligt avtalet verkligen var forpliktigad att betala ut bonusen i och med
att ndgon sammanslagning inte genomfordes.

Niéringsdepartementet gjorde, vilket framgatt ovan, en direktupphandling av
Goldman Sachs International. I promemorian anfors tva skél till detta; dels
att undantaget i LOU 5 kap. 1 § om undantag for finansiella tjanster i sam-
band med omsittning av virdepapper enligt departementets uppfattning
gillde®, dels att projektet inte kunde offentliggdras innan avsiktsforklaringen
fran svenska respektive norska staten om ett samgaende mellan bolagen var
genomford. Departementet skriver att en upphandling skulle ha lett till att
projektet kom till allménhetens kdnnedom. Ett offentliggdrande skulle ha
kunnat medféra att projektet inte hade kunnat genomfdras som planerat.*
Enligt uppgift fran Naringsdepartementet tillimpar departementet sekretess-
lagen 8 kap. 6 § for sdédana upphandlingar som man inte vill ska komma till
allménhetens kédnnedom.

Revisorernas iakttagelser och synpunkter

e Goldman Sachs International anlitades till ett sammanlagt belopp om
86,1 miljoner kronor.

Forfragningsunderlaget

e Nagot skriftligt forfragningsunderlag dir forutséttningarna fér och om-
fattningen av uppdraget klargérs har inte utarbetats. Oavsett om LOU

3 Enligt departementets uppfattning innebir ett undantag enligt 5 kap. 1§ LOU att
tjénsten ar undantagen fran LOU i sin helhet.

4 Under perioden december 1997 till januari 1998 fordes forhandlingar mellan svenska
och norska staten om en sammanslagning av Telia och Telenor. Diskussionerna av-
brots 1 februari 1998. Ett visentligt skél var den pressdebatt som uppkom, framst i
Norge. Parterna var darfor 6verens om att det nya initiativ som togs i november 1998
skulle behandlas med storsta sekretess. (Néringsdepartementet, 2000-10-26)
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tillimpas eller inte maste det anses vara nddvéndigt att klargéra vad en
konsulttjanst ska omfatta och hur den ska ersittas, sirskilt om den avser
tjénster av den aktuella omfattningen.

Handldggningen av upphandlingen

Endast ett foretag tillfrigades. Det framgér inte av dokumentationen
varfor just detta foretag tillfragades eller vilka konkreta uppgifter fore-
taget skulle utfora. Efter forfragan fran revisorerna meddelade departe-
mentet att man tillfrigade Goldman Sachs International d& man ansag
att foretaget var bast skickat att utféra uppdraget.

Departementet gjorde beddomningen att upphandlingen av Goldman
Sachs omfattades av LOU:s undantagsregel for finansiella tjénster i
samband med omséttning av virdepapper. Séledes upphandlades inte
Goldman Sachs enligt LOU. Revisorerna ifrdgasétter att undantagsre-
geln var tillamplig i detta fall. Anledningen &r att tjinsterna avsdg finan-
siell rddgivning i samband med forhandlingar m.m. vid sammanslag-
ningen av Telia och Telenor.’ Tjinsterna avsag inte finansiella expertrad
knutna till utgivning eller omséttning av vardepapper eller andra finan-
siella instrument. Ddrmed borde upphandlingen enligt revisorernas upp-
fattning ha skett i enlighet med bestimmelserna i LOU.

Nar det giller departementets dnskan att inte offentliggéra upphandling-
en konstaterar revisorerna att LOU inte medger ndgra undantag fran la-
gen pa dessa grunder.

Avtalet och konsultarbetets genomfoérande

Regeringen bemyndigade Naringsdepartementet att teckna avtal mer én
tre manader efter det att foretaget pabdrjat sitt arbete. Storsta delen av
det omfattande arbetet utfordes saledes utan att det foreldg nagot avtal.

Beslutet om att teckna avtal med GSI innebar att regeringen i strid med
EU:s och LOU:s regler genom direktupphandling kopte tjénster fran
GSI for drygt 86 miljoner kronor.

Avtalet utgors av offerten fran GSI plus departementets underskrift.
Néringsdepartementet har siledes inte sjalvt skriftligen formulerat nagra
villkor for konsultuppdraget, trots att det inom Naringsdepartementet
och dven hos Forvaltningsavdelningen finns fardiga avtalsmallar pa

> 1 avtalet sigs att GSI ska agera som financial adviser in connection with the
possible combination or merger of Telia AB ... with Telenor AS”. Tjinsterna ”include
valuation, assisting you [Naringsdepartementet, RR:s anm.] in negotiating the finan-
cial and other aspects of the transaction and assisting you in co-ordinating the work
performed by other advisers in connection with the transaction”.

Oversittning: finansiell radgivare i samband med det eventuella samgéendet eller
fusionen mellan Telia AB och Telenor AS. Tjdnsterna omfattar virdering, bitréde i
samband med forhandlingen om finansiella och andra fragor i affarsuppgorelsen och
bitrdde med att samordna det arbete som utfors av andra radgivare i samband med
affarsuppgorelsen.
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bade svenska och engelska att anvéinda sig av. Avtalet dr inte daterat och
departementets version dr en kopia av originalhandlingen.

e  Vid den tidpunkt dé regeringen begérde att bli bemyndigad av riksdagen
att fatta beslut om 14n i Riksgéldskontoret for att ticka utgifterna i sam-
band med sammanslagningen av bolagen hade foretaget redan slutfort
sitt arbete.

e  Provisionen pa 10 miljoner US-dollar som enligt slutet avtal skulle
utbetalas till GSI om sammanslagningen mellan Telia och Telenor ge-
nomfordes, har utbetalats trots att sammanslagningen inte genomfordes.
Enligt uppgift fran Néringsdepartementet betalades ersdttningen ut till
GSI med anledning av EG-kommissionens godkidnnande av afféren. Av-
talet som upprittats av GSI anger foljande: ”In addition, if the combinat-
ion or merger of Telia and Telenor is accomplished in one or a series of
transactions, we will charge a transaction fee of US$10m. Any amount
paid by the Ministry as retainer fee during the period will be offset
against this transaction fee up to the amount of the transaction fee. [RR:s
kursiv.]”® Denna formulering, som accepterats av Niringsdepartementet,
har lett till att en utbetalning har gjorts av bonusen pa 10 miljoner US-
dollar i stéllet for fyra manadsarvoden pd 125 000 US-dollar/ménad.
Riksdagens revisorer anser att det dr anmérkningsvért att det i avtalet
inte fanns klarare regler for nér bonusen skulle betalas ut. Bonusen kom
nu att utbetalas trots att samgdendet mellan bolagen inte fullfoljdes, vil-
ket lett till en merkostnad for staten pa 80 miljoner kronor. Bonusen be-
talades dessutom ut efter det att samgéendet mellan bolagen avbrutits.
Néringsdepartementet tog inte heller upp niagon diskussion med GSI om
huruvida foretaget verkligen kunde anses vara berittigat till bonusen.

6.2 Néringsdepartementets upphandling av Monitor Company
Europe

Angaende sammanslagningen av Telia och Telenor genomforde Naringsde-
partementets enhet for statligt 4gande varen 1999 en upphandling av strate-
gisk analys. Enheten erbjod de tre foretagen Boston Consulting Group, Mer-
cer Management Consulting och Monitor Company Europe att ldmna anbud.
Anbudsforfragan gjordes muntligt i samband med ett besok i London den 28
och 29 maj 1999. Departementet gjorde bedomningen att upphandlingen var
av bradskande karaktdr. Dessutom befann man sig i en mycket kédnslig for-
handlingssituation gentemot den norska sidan, varfor drendet behdvde be-
handlas med sekretess. Av dessa anledningar var det enligt departementets
uppfattning inte mgjligt att annonsera upphandlingen i Europeiska gemen-
skapernas officiella tidning, EGT. Enligt departementets mening var kravet
pa affirsméssighet dnda tillgodosett.

¢ Oversittning: Dessutom, om samgaendet eller fusionen mellan Telia och Telenor
fullfoljs i en eller flera uppgorelser debiterar vi en avgift pd 10 miljoner US dollar.
Belopp som betalats ut av departementet som arvode under uppdraget riknas av mot
denna avgift upp till det belopp som avgiften omfattar.
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En forteckning dver de inkomna anbuden finns i en upphandlingsredogérelse
fran den 28 juni 1999. I forteckningen anges tre anbudsgivare: Boston Con-
sulting Group, Monitor Company Europe och Mercer Management Consul-
ting. Anbudet fran Boston Consulting Group har inte kunnat aterfinnas pé
departementet.

Anbuden frén Mercer Management Consulting och Monitor Company an-
kom till Néringsdepartementet via telefax den 31 maj. Monitor Company
anger 1 sitt anbud att man 4r beredd att paborja arbetet den 31 maj. Konsult-
arvodet anges till 325 000 US-dollar under juni ménad. Till detta kommer
omkostnader, vilka enligt anbudet vanligtvis brukar uppga till 20 % av kon-
sultarvodet. Det géller framfor allt utgifter for resor, bakgrundsforskning,
teleforbindelser och rapportproduktion, skriver Monitor Company. Anbudet
ar tva sidor langt, exklusive en bilaga med en beskrivning av foretaget.

Mercer Management Consulting anger kostnaden till 27 500 pund per vecka.
Utover denna kostnad framgér av offerten att foretaget debiterar for allménna
omkostnader och direkta omkostnader. De allménna omkostnaderna uppgér
till 6 % av arvodet, medan de direkta omkostnaderna (sdsom resor, logi och
rapportproduktion) faktureras separat till inkdpspris. Anbudet dr fyra sidor
langt.

Niéringsdepartementet beslot sig omgéende for att anlita Monitor Company.
Skilet var att man efter vad som framkommit i diskussioner med foretaget
samt utifran det inkomna anbudet gjorde bedomningen att Monitor Company
var det foretag som hade storst kompetens inom det aktuella omradet. Moni-
tor Company inledde sitt arbete den 2 juni 1999 och avslutade det i augusti
1999.

Det tecknades inget avtal mellan Néringsdepartementet och Monitor Com-
pany innan foretaget paborjade sitt arbete. En formell upphandlingsredogo-
relse skrevs den 28 juni 1999. Vid ett regeringssammantrdde den 23 septem-
ber 1999 bemyndigade regeringen departementsrddet Dag Detter att under-
teckna ett avtal mellan Monitor Company och Néringsdepartementet. Avtalet
utgjordes av Monitor Companys anbud, vilket departementsradet godkénde
och undertecknade (den 23 september 1999). Att det formella beslutet fattas
forst efter det att konsulttjansten blivit utférd forekommer enligt Naringsde-
partementet i vissa fall. Likasa anvdnder man sig enligt uppgift ofta av fore-
tagets anbud — vilket undertecknas och returneras till foretaget — som avtal.
Erséttningen pa 3,3 miljoner kronor betalades ut till Monitor Company i
januari 2000.

Den upphandlade konsulttjdnsten efterannonserades inte i Europeiska ge-
menskapernas officiella tidning.

Revisorernas iakttagelser och synpunkter

e  Monitor Company Europe anlitades till ett sammanlagt belopp om 3,3
miljoner kronor.

Forfragningsunderlaget
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Négot skriftligt forfragningsunderlag dér forutsittningarna for anbuds-
givningen och uppdraget klargors har inte tagits fram. Darmed kan det
inte garanteras att de som ldmnat anbud givits lika forutséttningar for
anbudslamnandet. Det kan inte heller sékerstéllas att upphandlingen va-
rit genomténkt avseende Naringsdepartementets behov, krav pé leveran-
toren och utvérderingskriterier for anbuden.

Néagon annonsering av upphandlingen i Europeiska gemenskapernas
officiella tidning, EGT, har inte gjorts. Av detta foljer att anbudsgivar-
kretsen i strid med LOU:s regler har begrénsats till de konsultforetag
som enligt Nédringsdepartementets uppfattning kunde vara aktuella.

Néringsdepartementet uppger att man pa grund av upphandlingens
bradskande karaktir samt behov av sekretess inte ansag det vara mojligt
att annonsera upphandlingen. Revisorerna vill i sammanhanget papeka
att det enligt 5 kap. 17 § LOU ar mdjligt att anvdnda forhandlad upp-
handling utan foéregédende annonsering vid synnerlig bradska “orsakad
av omsténdigheter som inte kunnat forutses och inte heller kan hénforas
till den upphandlande enheten”. Revisorerna stiller sig tveksamma till
att bradskan i detta fall berodde pa omstiandigheter utanfor Néringsde-
partementets kontroll. Diskussioner om en sammanslagning mellan Te-
lia och Telenor hade vid tiden for upphandlingen av Monitor Company
pagatt 1 flera manader. Det borde ddrmed sannolikt ha funnits mojlighet
for departementet att forutse behovet av upphandlingen. Nér det géller
aberopandet av sekretess konstaterar revisorerna att LOU inte medger
ndgra undantag frén lagen for den hér typen av “’kénsliga” upphandling-
ar. Enligt revisorernas bedomning gar det sannolikt att annonsera en
upphandling och vicka leverantdrernas intresse utan att det specifika in-
nehéllet i upphandlingen rjs.

Handldggningen av upphandlingen

En forteckning 6ver de inkomna anbuden uppréttades den 28 juni 1999.
I denna forteckning anges att anbud inkommit frén Boston Consulting
Group, Monitor Company Europe samt Mercer Management Consult-
ing. Anbudet fran Boston Consulting Group har inte gatt att dterfinna.

De inkomna anbuden hade endast ldamnats som telefaxanbud. Telefax
anses inte som en skriftlig handling i LOU:s mening. Enligt LOU:s reg-
ler for upphandling vid denna tidpunkt méaste anbud ldmnas skriftligt for
att kunna beaktas.”

Det finns ingen dokumentation som beskriver hur utvérderingen av
anbuden gatt till. Det framgar darfor inte pa vilka grunder departementet
valde att anta anbudet frin Monitor Company, trots att anbudet fran
Monitor Company innebar ett betydligt hogre pris.

Avtalet och konsultarbetets genomforande

7 For upphandlingar som omfattas av 6 kap. LOU gillde att anbud kunde inkomma via
telefax om de omedelbart bekriftades genom en egenhéndigt undertecknad handling.
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e Anbuden infordrades i slutet av maj 1999. Monitor Company pébdrjade
sitt uppdrag den 2 juni 1999. Vid denna tidpunkt fanns ingen skriftlig
overenskommelse om vad som skulle presteras av Monitor Company.
Det fanns inte heller nagon skriftlig 6verenskommelse om ersittningens
omfattning och storlek.

e Arbetet genomfordes i huvudsak under perioden den 2 juni till den 2 juli
1999. Monitor Company fakturerade 325 000 US-dollar (2,75 miljoner
kronor) f6r manadens arbete samt knappt 64 000 US-dollar (540 000 kr)
for omkostnader ssom flygresor, taxiresor, mat m.m.

e Den 23 september 1999 fattade regeringen beslut om att bemyndiga
departementsradet Dag Detter att underteckna avtal med Monitor Com-
pany. Foretagets tjanster var redan utforda och fakturerade nér detta be-
slut fattades av regeringen.

e Avtalet utgdrs av det faxade anbudet frdn Monitor Company plus depar-
tementets underskrift. Néaringsdepartementet har séledes inte sjilvt
skriftligen formulerat nagra villkor for konsultuppdraget.

e Négon efterannonsering i EGT i enlighet med reglerna i LOU har inte
genomforts.

Iakttagelser betriffande innehillet i akten N1999/8806/SA

Niéringsdepartementets upphandling av Monitor Company Europe dokumen-
teras i akten N1999/8806/SA; upphandling av strategisk analys rorande
sammanslagningen av Telia/Telenor. Akten granskades av Riksdagens revi-
sorer 1 slutet av augusti och bdrjan av september 2000. I mitten av september
overldmnade revisorerna en redogorelse for upphandlingen samt négra kort-
fattade iakttagelser till departementet for faktakontroll. I samband med detta
aterlamnades ocksa akten till departementet. Den 24 november 2000 begérde
Riksdagens revisorer aterigen ut akten. Revisorerna fann da att ett nytt do-
kument hade lagts i akten. Dokumentet dr en kort promemoria skriven av
ansvarigt &mnesrad pé enheten for statligt 4gande och daterad 1999-10-25. 1
promemorian sigs inledningsvis: "Med anledning av en genomgéng av akten
1999-10-15 noteras foljande ytterligare underlag.” Sedan anfors en kortfattad
motivering till varfor direktupphandling gjordes av Monitor Company. Det
finns ingen notering om vilket datum dokumentet infordes i akten. Narings-
departementet framfor till Riksdagens revisorer att dokumentet lades i akten
efter revisorernas granskning av upphandlingen under hésten 2000. Enligt
tjidnstemdn pa departementet upprittades promemorian i samband med en
genomgang av departementets upphandlingar hdsten 1999. Promemorian
uppréttades eftersom man vid genomgéngen fann att upphandlingen var
bristfalligt dokumenterad. Ansvarigt d&mnesrdd ansdg vid denna tidpunkt
emellertid inte att promemorian behdvde ldggas i akten, utan forvarade den
pa sitt tjansterum.
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Kompletterande uppgifter angaende upphandlingen

I en promemoria som inkom till Riksdagens revisorer den 15 januari 2001
framfor Néringsdepartementet att upphandlingen av Monitor Company
Europe ”genomfdrdes som forenklad upphandling enligt LOU 6 kap. 2 §®
eftersom det foreldg bradska orsakad av omsténdigheter som inte kunnat
forutses och som heller inte berodde pa Naringsdepartementet. Genom att tre
leverantorer tillfragades tillgodosags kravet pa affarsméassighet.” (Naringsde-
partementet, Komplettering till faktaredovisningen i PM av Riksdagens
revisorer betrdffande Regeringskansliets anvédndning av konsulter, 2001-01-
11)

Revisorernas synpunkter

Revisorerna noterar att upphandlingar ska goras enligt LOU:s sjatte kapitel
om de understiger troskelvirdet, om de utgors av s.k. B-tjanster eller om de
angar rikets sdkerhet. Upphandlingen av Monitor Company Europe omfattas
enligt revisorernas bedéomning av femte kapitlet i LOU eftersom tjansten
utgdrs av en A-tjdnst over troskelvardet. I dvrigt har upphandlingen kom-
menterats ovan.

6.3 Naringsdepartementets upphandling av Schroders

Niéringsdepartementets enhet for statligt 4gande upphandlade i maj 1999 en
radgivare till departementet i friga om forséljning av aktier i det nya bolaget
Telia—Telenor. Utifrén enhetens egen kdnnedom om aktdrer pa kapitalmark-
naden valde departementet ut tre féretag som erbjods ldmna anbud. Depar-
tementet uppger till revisorerna i samband med granskningen: ”Med vart och
ett fordes ingaende diskussioner om krav och uppgifter. Darigenom tillgodo-
sags kravet pa affirsmissighet.” De tre foretagen var Carnegie, Lazard och
Schroders. Carnegie avbdjde anbudsforfragan. Négot skriftligt forfragnings-
underlag utarbetades inte fran departementets sida.

Departementet uppger att kravet pa tillkdnnagivande enligt LOU inte tillgo-
dosédgs. Anledningen var att upphandlingen géllde en finansiell tjdnst som
enligt departementets bedomning omfattas av undantaget i 5 kap. 1§
5 punkten LOU. Lagen sdger dir att bestimmelserna i 5 kap. (vilket ror
upphandling av A-tjdnster over troskelvirdet) inte ska tillimpas i fraga om
finansiella tjdnster i samband med utgivning eller omséttning av viardepapper
och andra finansiella instrument. Det upphandlade foretagets uppgift bestod
dels 1 rddgivning, dels i att assistera vid upphandlingen och styrningen av de
banker som skulle skota forsdljningen av aktier. Borsnoteringen av Telia—
Telenor var enligt departementets mening en transaktion enligt 5 kap. 1§
LOU, varav uppdraget till Schroders var en del.

8 6 kap. 2 § LOU siger att “upphandling skall goras genom forenklad upphandling.
Direktupphandling far dock anviandas om upphandlingens virde ar lagt eller om det
finns synnerliga skél, sdsom synnerlig bradska orsakad av omstdndigheter som inte
kunnat forutses och inte heller beror pa den upphandlande enheten.”
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Skriftliga anbud inkom fran Schroders och Lazard den 11 maj 1999. Lazard
anger att de debiterar 100 000 US-dollar (ca 846 000 kr) per manad i arvode
eller, om forséljningen av aktier genomfors, en “’success fee” om 5 miljoner
US-dollar (ca 42 miljoner kronor). Erséttning for vissa omkostnader till-
kommer.

Schroders anger i ett telefaxanbud frén den 7 maj kostnaden 9 miljoner US-
dollar exklusive omkostnader. I ett telefaxanbud frdn den 9 maj dr denna
avgift reducerad till 7,5 miljoner US-dollar inklusive omkostnader. Det
skriftliga anbudet, vilket inkom till departementet den 11 maj, innehéller inte
ndgot kostnadsforslag utan Schroders ber att f4 diskutera kompensationsfra-
gan vid ett senare tillfdlle. I avtalet har Schroders och Néringsdepartementet
enats om ett arvode pa 300 000 US-dollar (ca 2,5 miljoner kronor) per ménad
eller, vid genomford utforsédljning, en ersittning pa 7,5 miljoner US-dollar
(ca 63 miljoner kronor). Sérskilda tilldgg for omkostnader medges inte.

Departementet uppger att efter ingdende diskussioner med Schroders och
Lazard drogs slutsatsen att "trots en nigot hogre kostnad for Schroders var
deras erbjudande kvalitetsméssigt att foredra” (Naringsdepartementet, PM
”Upphandling av rddgivare till Naringsdepartementet for forsdljningen av
aktier i Telia och Telenor”, 99-05-13). Foretaget har stor erfarenhet av bade
privatiseringar och aktieemissioner. I §vrigt motiveras inte valet av Schro-
ders.

Avtal mellan Naringsdepartementet och Schroders tecknades i juni 1999.
Departementet hade dessforinnan anlitat Foretagsjuridik for granskning och
delvis omformulering av avtalsvillkoren.

Schroders pébdrjade sitt arbete den 10 maj 1999 och avslutade det den 10
december samma &r néir det stod klart att ndgon borsnotering av det nya
bolaget inte skulle bli aktuell. Ersittningen pa 18,2 miljoner kronor betalades
ut till Schroders i februari 2000.

Revisorernas iakttagelser och synpunkter
e Schroders anlitades till ett ssmmanlagt belopp om 18,2 miljoner kronor.
Forfragningsunderlaget

e Néigot skriftligt forfrigningsunderlag dir forutséttningarna for anbuds-
givningen klargors har inte tagits fram. Oavsett om LOU tilldimpats eller
inte maste det anses vara nodvindigt att klargéra vad en konsulttjanst
ska omfatta och hur den ska erséittas, sirskilt om den avser tjénster av
den aktuella omfattningen.

e Genom att inget skriftligt forfragningsunderlag framstéllts har de grund-
laggande forutsittningarna for likabehandling av anbudsgivare &sido-
satts. Det géller oavsett om undantag fran LOU tilldimpats eller inte.

e Anbudet fran Schroders innehdll inte ndgot kostnadsforslag och kan
dirmed inte betraktas som ett fullstdndigt anbud.
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Handldggningen av upphandlingen

e Det finns ingen dokumentation som beskriver hur utvérderingen av
anbuden gétt till. Darfor framgar det inte pa vilka grunder anbudet fran
Schroders valts, trots att anbudet frdn Schroders innebar ett betydligt
hogre pris.

6.4 Utrikesdepartementets upphandling av Sandberg/Trygg

Under hosten 1999 genomforde Utrikesdepartementets press- och informat-
ionsenhet en upphandling av grafisk profil m.m. for det svenska ordférande-
skapet i EU:s ministerrdd 2001. I uppdraget ingick utarbetandet av grafisk
profil, logotyp och slogan (inklusive fortester av dessa) samt att skapa digi-
tala mallar for anvidndande i Regeringskansliets pc:ar. For att f4 hjélp med
upphandlingen kontaktade den ansvarige projektledaren p4 UD Forvaltnings-
avdelningens upphandlingssektion. Efter diskussioner kom man fram till att
forhandlad upphandling med foregédende annonsering skulle vara ett 1ampligt
forfarande vid upphandlingen.

Upphandlingen annonserades i Europeiska gemenskapernas officiella tid-
ning, EGT, i september 1999. 1 annonsen meddelades: "I ett forsta urval
avgors anbudsldmnarens visade skicklighet, effektivitet, erfarenhet och palit-
lighet baserat pa tidigare uppdrag.” Vidare angavs att detta skulle visas i
anbudsansokan genom en forteckning av genomforda projekt och en be-
skrivning av dessa. Vad giller bedomningen meddelades: ”Vid bedomningen
av skicklighet, effektivitet, erfarenhet och palitlighet kommer hinsyn att tas
till visade personella och tekniska resurser for att genomfora uppdraget i sin
helhet.” Enligt annonsen skulle det ”dven framgé vilken personal som skall
arbeta med detta uppdrag, deras yrkesméssiga bakgrund och visade skicklig-
het, effektivitet, erfarenhet och pélitlighet". Vidare efterfrigades anbudsgiva-
rens totala omsédttning, hur stor andel av omsittningen som omfattar uppdrag
som detta, ekonomisk och juridisk stéllning m.m. Till de 10—15 anbudslam-
nare som bést motsvarat uppstéllda kriterier (skicklighet, effektivitet, erfa-
renhet och palitlighet) skulle ett forfragningsunderlag séndas ut. I detta skulle
anbudsldmnarna ombedjas att foresld arbetsordning, tidsplan och kostnads-
kalkyl for uppdraget.

Departementet fick in 46 anbudsansokningar. For att kunna vélja ut de bésta
anbudsansokningarna pa si objektiva grunder som mojligt valde departemen-
tet att bedoma dessa med hjdlp av en femgradig skala dir 5 var det hogsta
betyget och 1 det lagsta. Bedomningsskalan hade inte redovisats i EGT-
annonsen. Bedomningen gjordes utifrdn uppgifter i ansdkningarna avseende
de uppstillda kriterierna skicklighet, effektivitet, erfarenhet, palitlighet samt
personella och tekniska resurser. Déarutover gjordes en allmédn bedémning av
anbudsgivarens ldmplighet som leverantr. De 14 foretag som fick hogst
poéng inbjdds att 1dmna anbud.

Av forfragningsunderlaget som séndes ut till de 14 kvalificerade, potentiella
anbudsgivarna framgick att Regeringskansliet/UD skulle anta det anbud som
var ekonomiskt mest fordelaktigt utifrn stdllda krav pd yrkesskicklighet,
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erfarenhet, effektivitet, palitlighet samt teknisk kapacitet vad géller utforan-
det av tjansten. Som krav pa leverantoren (kvalifikationskrav) angavs att
leverantoren skulle ha omfattande erfarenhet av liknande uppdrag. Det fram-
holls vidare att leverantdrens formaga att utfora uppdraget skulle bedomas
med utgangspunkt fran hans visade skicklighet, effektivitet, erfarenhet och
palitlighet. Under rubriken Utvérderingskriterier listades i anbudsforfragan
fyra punkter. Dessa var: erfarenhet och yrkesskicklighet, effektivitet och
palitlighet, teknisk kapacitet samt pris. Utvérderingskriterierna i denna del,
anbudsutvirderingsfasen, avsdg enligt uppgift fran departementet anbudsgi-
varens forslag till arbetsprocess, sammanséttning av projektgrupp och de
nyckelpersoner som skulle arbeta med de olika delarna av uppdraget. Av
anbudsforfrdgan framgick ocksd kommersiella villkor/avtalsvillkor for upp-
draget (i bilaga) samt administrativa bestimmelser.

De inkomna anbuden (13 st.) bedomdes och rangordnades i enlighet med de
angivna utvérderingskriterierna. Det gjordes med hjdlp av samma sorts be-
tygsskala som for anbudsansdkningarna. For de fyra bésta anbuden tog de-
partementet ocksa referenser. Tre anbudsldmnare kallades sedan till en munt-
lig presentation. P4 grundval av anbud och referenser gjorde departementet
bedémningen att Sandberg/Trygg AB var det foretag som bést svarade mot
kriterierna i forfragningsunderlaget. Avtal mellan Regeringskansliet/UD och
Sandberg/Trygg tecknades den 21 december 1999. Upphandlingen efteran-
nonserades i EGT.

Revisorernas iakttagelser och synpunkter

e  Sandberg/Trygg upphandlades till ett sammanlagt belopp om 1,2 miljo-
ner kronor.

Forfragningsunderlaget

e Forhandsannonsering av upphandlingen i Europeiska gemenskapernas
officiella tidning har gjorts i enlighet med géllande regler.

e  Ett skriftligt forfrgningsunderlag har tagits fram. Utvédrdering av in-
komna anbudsansékningar och anbud har gjorts i enlighet med de i an-
nons och forfragningsunderlag angivna kriterierna.

e En sammanblandning har dock gjorts av kvalifikationsgrunder och
utvérderingskriterier. Enligt 1 kap. 20 a § LOU ”skall den upphandlande
enheten, innan den borjar préva anbuden, prova om anbudsgivarna eller
anbudssokandena uppfyller de krav som stélls pé leverantoren” (kvalifi-
kationskrav). Provningen om anbudssdkandena uppfyller de krav som
stdlls pa leverantdren ska alltsd avslutas i och med provningen av an-
budsansokan. Efter att kvalificeringsfasen ar avslutad ska anbuden vérd-
eras i enlighet med det ena av LOU:s tva bedomningskriterier (ekono-
miskt mest fordelaktigt anbud eller ldgsta pris). I UD:s upphandling ef-
terfrdgas 1 annonsen bl.a. leverantdrens visade tekniska resurser for ge-
nomforandet av uppdraget. Vidare vill man ha uppgifter om vilken per-
sonal som ska arbeta med det aktuella uppdraget och denna personals
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yrkesmaissiga bakgrund, visade skicklighet etc. I forfragningsunderlaget
som UD sénde till de utvalda anbudsgivarna aterkommer dessa kvalifi-
ceringskrav, hir omvandlade till utvérderingskriterier.

Handldggningen av upphandlingen

e  Upphandlingsproceduren &r mycket vl dokumenterad, vilket gor det latt
att folja drendets handlaggning.

e Vid utvdrderingen av anbudsansdkningarna och anbuden anvénds tvd
poéngséttningssystem som inte redovisats i annonsen eller forfragnings-
underlaget. Avser den som upphandlar att anvénda viktningsmetodik for
att rangordna och poéngsitta anbud bor, med hénsyn till kravet pa trans-
parens, denna metodik framgé av forfrdgningsunderlaget. Detta klargors
genom bland annat kammarrédttsdom nr 943-1997 fran Kammarritten i
Sundsvall.

e  Efterannonsering av upphandlingen har skett i enlighet med reglerna i
LOU.

6.5 Miljodepartementets upphandling av WildellGruppen

Under hosten 1999 genomforde Miljodepartementet, enheten for kretslopp
och néringsliv, en upphandling av WildellGruppen AB avseende konsultstod
i samband med en kampanj om insamling av farligt avfall. Upphandlingen
genomfordes i form av férenklad upphandling enligt 6 kap. LOU.

Skriftliga forfragningsunderlag séndes den 19 november ut till tio foretag.
Ytterligare ett foretag fick en forfragan per fax den 30 november. Av for-
fragningsunderlaget framgick att projektet/upphandlingen kunde delas upp i
tre steg. Som forutsittning for anbudsgivningen angavs att anbuden skulle
innehélla konsulternas forslag pa hur samtliga efterfragade tre steg skulle
kunna utformas. Samtidigt meddelades att departementet dven kunde komma
att beakta forslag som endast omfattade ett eller tva av de skisserade stegen.

Vid anbudsprévningen skulle enligt forfragningsunderlaget hiansyn tas till att
anbudsgivaren hade dokumenterad praktisk erfarenhet av renhéllnings-
branschen eller miljdomradet i stort. Vidare angavs att hansyn skulle tas till
pa vilket sétt anbudsgivaren tinkte genomfora uppdraget, dvs. vilka tjénster
som ingick i uppdraget. Slutligen framhoélls att anbudet skulle vara ekono-
miskt fordelaktigt. Under detta kriterium har i forfrdgningsunderlaget listats
tre punkter: referenser, kvalitetssdkring och miljohansyn.

Anbudstiden gick ut den 8 december 1999. Vid denna tidpunkt hade étta
anbud kommit in. Anbuden Gppnades av tva tjanstemén vid departementet
den 9 december. Den 10 december inkom, via fax, ytterligare ett anbud.
Aven detta anbud togs med for utvirdering.

Departementet uppger i en redogdrelse for upphandlingen att man, dd man
beslutade att anta ett visst anbud, i forsta hand tog hénsyn till uppldgg och
klargérande av de tre kriterier som omndmndes i forfragningsunderlaget.
Direfter sdg man till forslagets kvalitet med hénsyn till forstaelse for upp-
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draget samt kostnaden for projektets genomforande. Enligt departementet var
kvaliteten pd de inkomna anbuden mycket skiftande. Bland annat saknades
kostnadsuppskattningar i de flesta fall.

Efter anbudsutvérderingen fattade Miljodepartementet beslut om att anta
anbudet frdn Wildell Reklambyrd (WildellGruppen AB). Beslutet motivera-
des med att Wildell ldmnat det anbud som var enklast i sin utformning och
ddrmed billigast, samtidigt som det uppfyllde alla de krav som stdlldes i
anbudsforfrdgan. I ett annat dokument forklaras valet av Wildell med att
foretagets anbud var prisméssigt fordelaktigast, att det limnat det mest kom-
pletta forslaget samt hade bést referenser och mest kinnedom om omradet.

Avtal tecknades mellan Regeringskansliet/Miljodepartementet och Wildell-
Gruppen AB den 26 december 1999. Avtalet avsag steg 1 i projektet, medan
steg 2 och 3 skulle omférhandlas. Kostnaden for steg 1 (vilket innebar ut-
formning av s.k. “kreativ plattform”) uppgick till 270 000 kr. Arbetet skulle
utforas under perioden den 3 januari till den 20 maj 2000.

Revisorernas iakttagelser och synpunkter

e  WildellGruppen AB upphandlades till ett sammanlagt belopp om
270 000 kr.

Forfragningsunderlaget

e  Ett skriftligt forfragningsunderlag har tagits fram. Forutséttningarna for
hur anbuden ska komma att utvdarderas dr dock oklara. Departementet
anger 1 forfragningsunderlaget att anbuden ska avse samtliga tre upp-
dragsdelar, samtidigt som man uppger att det dven gar att lamna anbud
pa delar av uppdraget. Det framkommer inte hur ett anbud pa delar av
uppdraget ska vérderas i relation till ett anbud som avser hela uppdraget.

e  Forfragningunderlaget uppvisar ocksé brister i tydlighet nér det géller
utvérderingskriterierna. Det framgar exempelvis inte om nagot utvarde-
ringskriterium &r viktigare &n ett annat. Inte heller framgar vad som av-
ses med de uppstillda punkterna “referenser, kvalitetssdkring, miljohén-
syn”. EG-réttens princip om transparens implicerar att utvarderingskrite-
rierna ska vara formulerade sa att leverantdrerna ska kunna forutse re-
sultatet av utvdrderingen. Revisorerna anser inte att utvirderingskriteri-
erna som anvénts av Miljédepartmentet uppfyller denna princip.
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Handldggningen av upphandlingen

e  En forteckning dver de inkomna anbuden har upprittats. I denna ndmns
att ett anbud inkommit forsent. Trots detta har anbudet enligt doku-
mentationen upptagits till provning. Enligt 6 kap. 11 § LOU far en upp-
handlande enhet inte prova ett anbud som har kommit in efter den dag
som angetts som sista dag for limnande av anbud.

e  Enligt dokumentationen har manga anbud valts bort pa grund av ofull-
stindiga kostnadsforslag. Darmed har anbuden inte bedomts utifran de
kriterier som stélldes upp i forfragningsunderlaget och det gar inte att
konstatera om ritt anbud valts.

6.6 Miljodepartementets upphandling av Kemi & Miljo

Miljodepartementet, enheten for kretslopp och néringsliv, upphandlade under
véaren 2000 konsultstod i arbetet med att infora milj6ledning i statlig forvalt-
ning. Upphandlingen genomfordes som forenklad upphandling enligt 6 kap.
LOU. Forfragningsunderlag skickades ut till tre konsultforetag: Kemi &
Miljp AB, Tellus Miljbmanagement AB samt Angpanneforeningen AB.
Enligt forfragningsunderlaget skulle departementet i den inledande kvalifice-
ringsfasen prova att anbudsgivarna uppfyllde vissa stéllda, formella krav. I
den efterfoljande utvarderingsfasen prévades anbuden med avseende pa de i
forfragningsunderlaget angivna och specificerade kriterierna kvalitet, meto-
dik, anpassning till statlig forvaltning och pris.

Priset skulle anges som totalt pris for den angivna uppdragstiden (20 mars
t.o.m. 30 juni 2000). Av forfrdgningsunderlaget framgar ocksa att anbudets
pris skulle utvdrderas dels utifrén erbjudet totalpris, dels utifran de eventuella
synpunkter anbudsgivare ldmnat pa bifogat utkast till avtalsvillkor. Vidare
sdgs i1 forfragningsunderlaget att anbud kunde anges pa hela eller delar av
uppdraget.

De inkomna anbuden omfattade olika delar av uppdraget. Departementet
kunde ddrmed inte gora en rittvisande jaimforelse av anbudens priser pd de
grunder som meddelats i forfragningsunderlaget. En uppskattning av pris-
skillnaderna gjordes dock, varefter man drog slutsatsen att Kemi & Miljo
hade det ligsta priset, foljt av AF.

Efter att ha utvirderat anbuden gjorde departementet beddmningen att Kemi
& Miljo var den leverantdr som bést uppfyllde utvédrderingskriterierna. Av-
gorande faktorer var att Kemi & Milj6 foreslog den basta metodiken samt att
foretaget, enligt departementets uppfattning, 14g prisméssigt ldgst. Avtal
tecknades mellan Regeringskansliet/Miljodepartementet och Kemi &
Milj6 AB i maj/juni 2000. Uppdraget omfattade tiden 20 mars—30 juni 2000.
Datum for slutredovisning sattes till den 15 augusti. Priset uppgick till
474 000 kr, exklusive resor utom Stockholms lan. Priset i avtalet blev ligre
dn det offererade priset med anledning av att en betydande del av det ur-
sprungliga uppdraget stroks.
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Revisorernas iakttagelser och synpunkter

e Kemi & Miljo AB upphandlades till ett sammanlagt belopp om 474 000
kr.

Forfragningsunderlaget

e Kravet pa hur pris ska anges i anbudet &r oklart uttryckt i forfrdgnings-
underlaget. I forfrdgningsunderlaget stir bade att pris ska anges som to-
talt pris och att anbud kan avges pa hela eller delar av uppdraget.

Avtalet och konsultarbetets genomforande

e  Uppdraget avsag perioden 20 mars—30 juni 2000. Avtalet underteckna-
des emellertid inte forrdn den 10 maj (Kemi & Miljo) respektive den 5
juni (Miljodepartementet). Kemi & Miljo utforde ddrmed en stor del av
uppdraget utan att ndgot avtal foreldg.

6.7 Upphandlingar vid Finansdepartementet

For att f4 fram upphandlingar att granska gick revisorerna, liksom i dvriga
fall, igenom ekonomiredovisningen och efterfrigade akter till de gjorda
utbetalningarna. Nio leverantdrer valdes ut. For tva leverantorer har reviso-
rerna inte erhdllit ndgra underlag. Underlagen som revisorerna har tagit del
av dr Overlag bristfilliga. Bland annat saknas forfrdgningsunderlag och
dokumentation av hur upphandlingarna gétt till. T ett fall saknas dven en
offert fran leverantoren. Det dr framfor allt direktupphandlingar av specifika
leverantorer som har gjorts. (Tva fall utgdrs av avrop av ramavtal. Dessa har
inte bedomts, da nagon upphandling inte skett.) Bland de handlingar Riksda-
gens revisorer erhallit frin Finansdepartementet aterfinns ndgra promemorior
upprittade i mitten av december 2000. I promemoriorna aterges bakgrunden
och motiven for nagra av upphandlingarna.

Pa grund av bristande underlag har revisorerna inte genomfort négra fallstu-
dier av Finansdepartementets konsultupphandlingar.

6.8 Upphandlingar vid Forvaltningsavdelningen

Revisorerna har granskat Forvaltningsavdelningens upphandling av delpro-
jektledare for rittsinformationssystem och upphandling av resebyré for Re-
geringskansliet. Upphandlingsdrendena hade valts ut at revisorerna av For-
valtningsavdelningen. Revisorerna har dven granskat Forvaltningsavdelning-
ens upphandling av ramavtal for ekonomiska och juridiska tjdnster. Som
helhet var dokumentationen av upphandlingsférloppen god och utvirde-
ringskriterierna tydligt formulerade. Revisorerna noterade dock att ett avtal
hade slutits med en antagen anbudsgivare omkring en méanad efter att anbu-
dets giltighetstid gatt ut.

Riksdagens revisorer har dven valt ut drenden via ekonomiredovisningen.
Tio leverantorer valdes ut. Av underlagen framgar att det har gjorts upphand-
lingar i flera fall. De underlag som revisorerna har erhéllit &r dock inte full-
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stdndiga, utan utgors framfor allt av konsultavtalen. Trots flera padminnelser
har det efterfrigade materialet inte kommit revisorerna till del under pa-
gdende granskning. P& grund av att underlagen har varit ofullstindiga har
inte nagra fallstudier av dessa upphandlingar gjorts.
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7 Revisorernas dverviganden och forslag

Regeringskansliets konsultkostnader exklusive Utrikesdepartementets upp-
gick till 327 miljoner kronor bade ar 1999 och 2000. De olika departemen-
tens nyttjande av konsulter varierar i hog grad. Néringsdepartementet anli-
tade konsulter till ett sammanlagt belopp om 165 miljoner kronor ar 2000.
Utrikesdepartementet inhandlade samma ar konsulthjdlp for 91 miljoner
kronor. Forvaltningsavdelningens konsultkostnader uppgick under ar 2000
till 86 miljoner kronor. Ovriga departement utnyttjar inte konsulter i samma
utstrackning. Konsulttjinsterna som Regeringskansliet koper bestar exem-
pelvis av ekonomiska och juridiska tjdnster, datatjdnster, seminarier, over-
séttningstjanster, informationskampanjer, utbildningar och organisationsut-
redningar.

Konstitutionsutskottet har tidigare funnit att Regeringskansliets konsultupp-
handlingar uppvisat flera brister. Bland annat har utskottet uppméarksammat
att det ibland saknades underlag for upphandlingar, skriftliga avtal samt
redogorelser for varfor direktupphandling skett. Vidare har utskottet rappor-
terat om felaktiga tillimpningar av undantagsregler i lagen om offentlig
upphandling. Riksdagens revisorer har noterat att det fanns brister i konsult-
upphandlingarna som gjordes i samband med regeringens Sydafrikasatsning
1999 och att regeringen brot mot lagen om offentlig upphandling. Revisorer-
na har dven i sin arliga revision av Regeringskansliet patalat att information-
en om regler och rutiner kring upphandlingsérenden bor forbéttras.

Regeringskansliet har under de senaste tva aren vidtagit atgérder i syfte att
forbéttra upphandlingsrutinerna. En central upphandlingssektion inrdttades
inom Forvaltningsavdelningen véren 1999. Sektionen bitrdder bl.a. departe-
menten i upphandlingar och upphandlar ramavtal som departementen kan
avropa. Hosten 2000 inférde Regeringskansliet regler om att planerade och
genomforda upphandlingar ska anmélas till upphandlingssektionen. Anmaél-
ningarna ska ligga till grund for ett centralt register dver avtal och upphand-
lingar. Revisorerna ser positivt pa dessa initiativ.

Trots vidtagna atgédrder kan Riksdagens revisorer med anledning av denna
granskning dock konstatera att flera problem inom upphandlingsomradet
kvarstar vid Regeringskansliet. Rutinerna for upphandling &r bristfalliga.
Efterlevnaden av LOU é&r inom ett antal departement fortfarande dalig. Un-
derlagen for upphandlingarna dr ofta undermaliga. I granskningen har vidare
framkommit att varken Forvaltningsavdelningen eller nadgon annan instans
inom Regeringskansliet vid granskningstillfdllet hade ndgon samlad Over-
blick over Regeringskansliets konsultanvdndning. Revisorerna har inte heller
funnit att det hittills har gjorts ndgon systematisk uppfoljning och utvirde-
ring av de upphandlingar som gors vid Regeringskansliet.

Riksdagens revisorer anser att upphandlingen av konsulter inom Regerings-
kansliet maste forbattras. Revisorerna dr ocksa av uppfattningen att savil den
politiska ledningen som chefstjanstemannen inom departementen maste ta ett
tydligare ansvar for upphandlingsfragorna. Forvaltningsavdelningens roll och
inflytande bor starkas ytterligare. Ett effektivt och affarsmissigt upphand-
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lingsforfarande inom Regeringskansliet kan bidra till ett béttre resursutnytt-
jande och att pengar sparas. Revisorerna vill understryka att Regerings-
kansliet har en viktig roll som forebild for andra myndigheter pa upphand-
lingsomradet. Om Regeringskansliet atgérdar patalade brister kan det fa
positiva spridningseffekter till 6vrig forvaltning, vilket bor leda till en 6kad
trovardighet och legitimitet for den offentliga upphandlingsverksamheten.

7.1 Regeringskansliets dverblick 6ver konsultanviandningen

Regeringskansliet dr en upphandlande enhet. For att kunna fullgéra de for-
pliktelser som detta medfor fordras att den upphandlande enheten har dver-
blick over sin totala upphandling sa att enheten inte omedvetet bryter mot de
regler for uppdelning av upphandling som framgér av LOU. Det ar viktigt att
samordna upphandlingar inom den upphandlande enheten for att kunna er-
hélla bista mojliga ekonomiska villkor. Av effektivitetsskél dr det ocksé
vésentligt att inte olika enheter inom Regeringskansliet genomfor likadana
upphandlingar ovetande om varandra. Vidare &r det angelédget att ha kunskap
om hur och var upphandlingen genomfors inom Regeringskansliet sa att de
bista upphandlingsexperter som den upphandlande enheten forfogar ver
anvinds didr de gor storst nytta. Slutligen underldttar goda kunskaper om
vilka konsulter som anlitats uppfoljning och kontroll av upphandlingen och
konsultanvindningen.

I granskningen har framkommit att Regeringskansliets 6verblick och kun-
skap om genomforda upphandlingar dr dalig. Det &r svart att fi fram exakta
uppgifter om konsultanviandningen. Det finns inga samlade uppgifter i depar-
tementens diarier eller bokforing om vilka konsulter som anlitas, hur ofta de
anlitats eller hur mycket som utbetalats till en och samma uppdragstagare.
Under kontot ”6vriga konsulter” kostnadsfors séval uppdrag till privata fore-
tag som till statliga myndigheter (inklusive Regeringskansliet). Det framgar
endast i undantagsfall om det dr departementet sjdlvt som har upphandlat
eller om upphandlingen har genomf6rts av en kommitté. Det finns inte heller
nagra samlade uppgifter om hur sjdlva anlitandet har gatt till, dvs. om det har
skett en upphandling enligt LOU, ett avrop av ett ramavtal eller ndgon annan
form av anlitande.

En konsult har alltsa kunnat anlitas av flera olika departement eller av olika
enheter inom ett departement utan att man vet om det. Revisorerna konstate-
rar att Regeringskansliet i och med den nya anmélningsplikten har utarbetat
en rutin for att fa en battre 6verblick av sin upphandlingsverksamhet. Samti-
digt noterar revisorerna att registret over upphandlingar inte kommer att vara
heltidckande. Det &r upp till varje departement att anméla sina upphandlingar
och Forvaltningsavdelningen har inga sanktionsmdjligheter i det fall en
upphandling inte anméls. Utifran erfarenheter i granskningen befarar reviso-
rerna att det finns en risk att vissa upphandlingar inte blir anmélda. I fore-
skrifterna om anmilningsskyldighet sigs att upphandlingar som omfattas av
sekretess enligt sekretesslagen inte behdver anmailas. Naringsdepartementet,
enheten for statligt 4gande, brukar enligt uppgift inte anméla sddana “kéns-
liga” upphandlingar som man menar omfattas av sekretesslagen. Det innebdr
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att departementets upphandlingar av Goldman Sachs International och Moni-
tor Company Europe inte skulle ha anméilts till Foérvaltningsavdelningen om
systemet med anmilningsplikt funnits vid den tidpunkten. For att registret
over Regeringskansliets upphandlingar ska bli sa heltdckande som mojligt
anser revisorerna att samtliga upphandlingar inom Regeringskansliet bor
anmdlas. Det giller dven sekretessbelagda upphandlingar, som bor kunna
anmdlas i former som innebdr att sekretessen inte rdjs.

7.2 Forberedelser och uppfoljning av konsultuppdrag

Revisorerna har i granskningen inte kunnat finna att dokumenterade behovs-
analyser har gjorts innan konsultupphandlingarna paborjats. Det gors heller
inga systematiska uppfoljningar och utvérderingar av de konsultavtal som
sedan sluts for Regeringskansliets ridkning. I granskningen har ocksa fram-
kommit att resultaten och erfarenheterna av konsulternas arbete inte pa ett
organiserat sitt tillvaratas eller sprids inom Regeringskansliet.

Revisorerna anser att det for ett effektivt resursutnyttjande ar viktigt att Re-
geringskansliet infor en konsultupphandling utreder behovet av konsulthjilp
och vad konsultinsatsen ska resultera i. Det &r ocksa angeldget att konsultens
arbete foljs upp och utvirderas och att resultatet av konsultuppdraget aterfors
till myndigheten. Att géra en koppling mellan vad som efterfragades i for-
fragningsunderlaget och det faktiska resultatet av konsultens arbete &r enligt
revisorernas uppfattning ett bra sitt att utvdardera och utveckla den egna
bestéllarfunktionen.

Regeringskansliets internrevision granskade 1999 upphandlingar av konsult-
tjidnster inom Regeringskansliet. For nédrvarande péagér en granskning av
upphandlingar i samband med utforséljningen av Telia viren 2000. Riksda-
gens revisorer anser att det dr angeldget att internrevisionen fortlopande
genomfOr granskningar av den interna kontrollen av upphandlingsverksam-
heten inom Regeringskansliet.

7.3 Forvaltningsavdelningens roll

Forvaltningsavdelningen samordnar upphandlingar inom de varu- och tjéns-
teomrdden ddr samordnad upphandling anses gynna Regeringskansliet. Det
innebér t.ex. att Forvaltningsavdelningen triaffar ramavtal som sedan kan
avropas av departementen utan att dessa behdver genomfora en sirskild
upphandling. Revisorerna anser att det kan finnas fordelar med inkdpssam-
ordning avseende konsulttjanster inom vissa omradden. Det bor dock inte ske
okritiskt. Vidare anser revisorerna att det 4r av vikt att de ramavtal som sluts
preciseras med avseende pa vilka tjénster som ska ingd i ramavtalet. For att
kunna veta vilka omrdden som ur departementens och de olika enheternas
synvinkel dr mest angelédgna f6r samordnad upphandling fordras en grundlig
behovsanalys. Att ndgon grundlig analys avseende behoven av konsulttjins-
ter gjorts har revisorerna inte kunnat finna. Vid granskningstillfillet hade
varken Forvaltningsavdelningen eller ndgon annan instans inom Regerings-
kansliet ndgon samlad 6verblick over Regeringskansliets upphandling av
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konsulter. Det dr darfor svart att veta om de upphandlingar som Forvalt-
ningsavdelningen genomfor och som utmynnar i ramavtal dr de mest ange-
lagna ur Regeringskansliets synpunkt.

Effektiv upphandling av kvalificerade konsulttjdnster fordrar tvd sorters
kompetens. Den sakkunniges kdnnedom om de behov i verksamheten som
legat till grund for beslutet att upphandla konsultstod &r avgérande for att
kunna formulera réitt krav pd konsultens kompetens och pa vad som ska
astadkommas av konsulten. Samtidigt behdvs upphandlingskompetens for att
pa ett objektivt och affarsméssigt séitt kunna upphandla konsulttjinsterna.
Upphandlingsorganisationen vid Regeringskansliet skulle enligt revisorernas
mening troligtvis fungera effektivare om upphandlingsexperterna vid For-
valtningsavdelningen och de sakkunniga vid departementen kunde utnyttja
varandra i hogre grad 4n de gor i dag. Om sd varit fallet hade exempelvis
nagra av de upphandlingar som genomforts vid Naringsdepartementet med
stor sannolikhet kunnat genomforas pa ett mer affirsmissigt sétt och samti-
digt pé ett sétt som dverensstimmer med reglerna i LOU.

7.4 Néringsdepartementets konsultupphandlingar

Niéringsdepartementet har under 1999 och 2000 anlitat konsulter for sam-
manlagt 381 miljoner kronor. Omfattande konsultupphandlingar har gjorts
vid enheten for statligt dgande. Revisorerna har granskat tre upphandlingar
som gjordes av enheten i samband med den planerade sammanslagningen av
Telia AB och Telenor AS. Upphandlingarna avsdg konsultuppdrag for 86
miljoner kronor (Goldman Sachs International), 18 miljoner kronor (Schro-
ders) och 3 miljoner kronor (Monitor Company Europe). I upphandlingarna
och hanteringen av material har revisorerna noterat allvarliga brister i savél
efterlevnaden av LOU som i professionalism och affarsméssighet.

Handléggningen av upphandlingarna
Avsaknad av forfragningsunderlag

Gemensamt for de tre upphandlingarna dr bl.a. att inga skriftliga forfrag-
ningsunderlag har uppréttats. Departementet har tagit kontakt med potentiella
leverantdrer (i ett fall har endast en leverantdr tillfragats) och muntligen gatt
igenom vad konsulttjansterna ska omfatta. Avsaknad av forfragningsun-
derlag innebér enligt revisorernas uppfattning en risk for att departementet
inte pa ett tillrdckligt ingdende och genomténkt sétt analyserar och formule-
rar sina behov. Dessutom kan leverantdrerna fa ett stort inflytande Gver upp-
dragsformuleringen och omfattningen av uppdraget. Det finns heller inga
garantier for att alla anbudsgivare far samma information fran departementet.
De kan didrmed ha olika forutsittningar for sitt anbudsldmnande. Avsaknad
av forfragningsunderlag gor det ocksa oklart hur anbuden ska komma att
beddmas. Revisorerna anser att det dr en sjdlvklarhet att omfattningen och
forutséttningarna for ett uppdrag klargors skriftligen innan en upphandling
péborjas. Detta ar sérskilt angeldget vid upphandlingar som omfattar stérre
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belopp. Skriftligt forfragningsunderlag ska forekomma oavsett om LOU
tillampas eller ¢j.

Brister angdende avtalen och oklar finansiering

I tvé av de tre fallen (Goldman Sachs International och Monitor Company
Europe) har regeringen bemyndigat departementsradet att teckna avtal mel-
lan staten och leverantOren, och avtal har tecknats, flera manader efter att
foretagen paborjat sitt arbete. I samma tva fall har Naringsdepartementet inte
skriftligen formulerat nagra avtalsvillkor for uppdragen, utan avtalen bestar
av foretagens anbud plus departementets underskrift.” Avtalet med Monitor
Company utgérs av ett anbud skickat per fax (vilket inte var ett giltigt anbud
enligt LOU:s mening). Betrdffande Goldman Sachs finns i akten inte négot
originalavtal utan endast en kopia av avtalet. Avtalet &r inte heller daterat.

Revisorerna anser att underlatenhet att uppritta tydliga forutsittningar for
upphandling kan leda till att kdparen hamnar i ett affdrsméssigt underldge
gentemot séljaren, som ges mdjlighet att sjdlv beskriva sitt uppdrag och att
sjdlv formulera det avtal som koparen sedan godtar. I affdarer av denna stor-
leksordning borde det vara naturligt for kdparen att ldgga ned stor moda pa
att beskriva vad som ska kopas och att tydligt ange de affirsmissiga ut-
gangspunkterna for anbudsgivning och avtal. Det giller &ven om upphand-
lingen inte omfattas av LOU. Revisorerna anser ocksa att det dr anmérk-
ningsvirt att Regeringskansliet inte besitter ett original, utan endast en kopia,
av ett konsultavtal omfattande 86 miljoner kronor.

Niér det giller upphandlingen av Goldman Sachs International har revisorer-
na i granskningen vidare uppmidrksammat att finansieringen av uppdraget
dnnu inte var ordnad vid den tidpunkt d& avtalet mellan parterna skrevs.
Riksdagen bemyndigade regeringen att 14na pengar i Riksgéldskontoret for
att ticka utgifterna i samband med den planerade sammanslagningen av
Telia och Telenor flera manader efter att avtal tecknats och foretaget slutfort
sitt arbete.

Bristfillig dokumentation

Upphandlingarna dr bristfalligt dokumenterade. Betrdffande anlitandet av
Goldman Sachs International framgér det inte av materialet i akten varfor
just denna leverantdr tillfrdgades eller vilka konkreta uppgifter foretaget
skulle utféra. Efter forfrdgan fran revisorerna meddelade departementet att
man tillfrigade Goldman Sachs International dd man anséag att foretaget var
bést skickat att utfora uppdraget. Varfor det var bést skickat har inte redovi-
sats. Dokumentationen dr ocksé bristfallig ndr det géller pa vilka grunder
departementet valde att anta anbuden fran Schroders och Monitor Company.
Schroders och Monitor Company tog enligt offerterna betydligt mer betalt
for uppdragen &n vad de konkurrerande foretagen gjorde. Enligt LOU ska

9 Nir det giller Goldman Sachs International foregicks enligt departementet anbudet
av diskussioner mellan departementet och foretaget.

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

Bilaga 1

64



den upphandlande enheten anta det anbud som har ldgst pris eller &r ekono-
miskt mest fordelaktigt.

Otillfredsstillande hantering av material

I granskningen har framkommit brister i Néaringsdepartementets administra-
tiva hantering av material. I akten angdende upphandlingen av strategisk
analys infor sammanslagningen Telia—Telenor saknades anbudet fran Boston
Consulting Group. Anbudet har inte heller gatt att dterfinna pa departemen-
tet. Vidare stiller sig revisorerna fragande till departementets hantering av
den promemoria som skrevs hosten 1999 och bifogades akten efter reviso-
rernas granskning hosten 2000. Om departementet uppréttar en promemoria i
syfte att komplettera en dokumentation (akt) som har ansetts vara bristfallig,
anser revisorerna att promemorian bor bifogas akten sa snart som promemo-
rian dr uppriéttad och inte efter ett ar.

Utbetalningen av bonusen till Goldman Sachs International

Goldman Sachs International (GSI) anlitades som ekonomisk och strategisk
radgivare i samband med den planerade sammanslagningen av Telia och
Telenor. Enligt konsultavtalet mellan Néringsdepartementet och Goldman
Sachs International skulle en bonus pa 10 miljoner dollar betalas ut till fore-
taget om en sammanslagning mellan Telia och Telenor genomfordes. Sam-
gaendet mellan Telia och Telenor avbrots i december 1999. Trots detta beta-
lade Néringsdepartementet i januari 2000 ut bonusen.

Revisorerna har i granskningen kunnat konstatera brister i statens avtal med
Goldman Sachs International. Det &r enligt revisorernas uppfattning anmark-
ningsvirt att det i avtalet inte tydligt angavs vilka villkor som skulle vara
uppfyllda for att bonusen skulle betalas ut. I och med att samgéendet mellan
Telia och Telenor inte fullfljdes anser revisorerna vidare att departementet
for att slippa en merkostnad pa 80 miljoner kronor borde ha tagit upp fragan
huruvida man var forpliktigad att betala ut bonusen till GSI till diskussion.
Revisorerna vill ocksa ifragasitta ldmpligheten i att svenska staten traffar
avtal som inbegriper omfattande bonusvillkor. I detta fall innebar bonusen en
erséttning till leverantdren pa drygt 80 miljoner kronor for fyra manaders
arbete. Revisorerna anser att Néringsdepartementets agerande i fallet Gold-
man Sachs International &r uppseendevickande och ger prov pé oaktsam
hantering av statens pengar.

Tillimpningen av undantagsregler i LOU

I upphandlingarna av Goldman Sachs International och Monitor Company
Europe underldt Néringsdepartementet att annonsera upphandlingarna och att
i Ovrigt genomféra dem enligt LOU bl.a. med hénvisning till att man inte
ville att upphandlingarna skulle komma till allménhetens kdnnedom. Reviso-
rerna konstaterar att LOU inte medger ndgra undantag frén lagen for den hér
typen av “’kédnsliga” upphandlingar. Det gér sannolikt att annonsera en upp-
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handling och vicka leverantdrernas intresse utan att det specifika innehallet i
uppdraget r6js.

I upphandlingen av Goldman Sachs International sade sig Néaringsdeparte-
mentet ocksd tillimpa undantaget for finansiella tjénster i samband med
utgivning eller omséttning av virdepapper (LOU 5 kap. 1§ 5 punkten).
Revisorerna stéller sig tveksamma till att undantaget var tillimpbart. Anled-
ningen &r att tjdnsterna — utifrdn hur uppdraget 4r definierat i foretagets an-
bud/avtalet — forefaller avse finansiell rddgivning i samband med férhand-
lingar m.m. vid sammanslagningen av Telia och Telenor och inte finansiella
expertrdd knutna till utgivning eller omséttning av vérdepapper. Revisorerna
har noterat att Niringsdepartementet tidigare fatt kritik for hur man tillimpar
denna undantagsregel.

Betriaffande upphandlingen av Monitor Company Europe anforde departe-
mentet — vid sidan av upphandlingens kénsliga natur — bradska som skal till
varfor man inte annonserade upphandlingen. Enligt 5 kap. LOU far férhand-
lad upphandling utan foregdende annonsering anvidndas om det dr absolut
nodvéndigt att genomféra upphandlingen men synnerlig bridska goér det
omojligt att halla de tidsgrinser som géller for oppet eller selektivt forfa-
rande. Bradskan ska vara fororsakad av omstdndigheter som inte kunnat
forutses av den upphandlande enheten. Omstindigheterna ska inte heller ha
orsakats av enheten sjilv (LOU 5 kap. 17 § 2 punkten). Revisorerna anser
inte att situationen da Monitor Company upphandlades uppfyller forutsétt-
ningarna som krévs for en tillimpning av undantaget.

Mot bakgrund av det som framférs ovan och vad som i dvrigt framkommit
under granskningsarbetets gang anser revisorerna att Néaringsdepartementets
enhet for statligt dgande alltfor ldttvindigt anvénder sig av undantagsregler i
LOU.

Revisorerna anser att den upphandlande enheten sd langt det &r mdjligt bor
folja intentionerna i lagen dven om en upphandling omfattas av undantag
fran LOU. Tilldmpas undantag borde det vara naturligt att man 4r noggrann
med att i Ovrigt genomfora upphandlingen pa ett affarsméssigt sétt och att
folja LOU i de delar som ér tillimpliga. Revisorerna vill ockséa podngtera att
en konsulttjinst maste kdpas pa ett professionellt, ansvarsfullt och afférs-
méssigt sitt som inte riskerar statens medel oavsett om upphandlaren foljer
en lag eller inte. Det borde vara en sjdlvklarhet att atagandet ar klart, att
priset &r klart och att detta finns dokumenterat i ett skriftligt avtal innan
konsulten borjar arbeta.

7.5 Upphandlingar vid andra departement

Vid de stickprovsvisa granskningar som har gjorts av upphandlingar vid
Miljodepartementet och Utrikesdepartementet har Riksdagens revisorer
funnit att upphandlingarna uppvisar smérre brister. Generellt kan ségas att
forfragningsunderlagen brister i tydlighet nér det géller hur anbud ska utvér-
deras. De utvirderingskriterier som anvinds vid Miljodepartementets upp-
handling av WildellGruppen ar for en anbudsgivare inte latta att forutse
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resultatet av. Det finns ocksd motsdgelser i forfragningsunderlaget nir det
géller huruvida det var mojligt att 1dmna anbud pé endast delar av uppdraget.
Betriaffande Utrikesdepartementets i ovrigt vilgjorda upphandling av grafisk
profil infor ordforandeskapet i EU har revisorerna noterat att en samman-
blandning har gjorts mellan vad som ar kvalificeringskrav (krav pa leveran-
toren) och utvirderingskriterier (val av det ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet). Vidare har podngséttningssystemen som anvéndes vid utvérdering-
en av ansokningar och anbud inte redovisats i annonsen eller forfragningsun-
derlaget. Med hinsyn till LOU:s krav pa transparens &r det lampligt att grun-
derna for podng- eller betygssittning av anbud framgar av forfragningsun-
derlaget.

Nar det giller Finansdepartementet kan revisorerna konstatera att underlagen
till upphandlingarna &r bristfélliga. I tvd fall har revisorerna inte erhallit
nagra underlag alls. De upphandlingar som revisorerna granskat vid Forvalt-
ningsavdelningen uppvisar allmint en hogre kvalitet &n Gvriga granskade
upphandlingar. Samtidigt har revisorerna inte kunnat granska flera upphand-
lingar vid Forvaltningsavdelningen da det material som efterfragades inte har
kommit revisorerna till del under pagaende granskning, trots flera paminnel-
ser.

7.6 Revisorernas forslag

Med anledning av vad som framkommit i granskningen vill Riksdagens
revisorer foresla foljande:

Ansvar

e Regeringen bor se till att savidl den politiska ledningen som chefstjans-
teménnen inom departementen tar ett tydligare ansvar for upphandlings-
fragorna.

Kunskap och éverblick

e Regeringen bor se till att departementen skaffar sig béttre kunskaper om
sin konsultanvindning. En ldamplig vdg kan vara att komplettera upp-
handlingsregistret, som Forvaltningsavdelningen utarbetar, med att inom
varje departement lata det av ekonomiredovisningen eller pa annat sétt
tydligt framga vilka konsulter som anlitas och i vilka drenden. Det bor
ocksa framga vilka konsulter som anlitas av kommittéer och hur stora
konsulterséttningar som betalas ut till statliga myndigheter. Vidare bor
det finnas system for att fran diarier och registratur pa ett enkelt sétt fa
fram underlagen till gjorda upphandlingar.

e  For att Forvaltningsavdelningens upphandlingsregister ska bli sa kom-
plett som mgjligt bér dven upphandlingar som omfattas av sekretess
anmdlas i lamplig form.

Kompetens

e  Regeringen bor initiera en dversyn av behov av resurser, kompetensut-
veckling och effektivisering av den interna arbetsorganisationen for
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upphandling av konsulter vid Regeringskansliet. Oversynen bér finna
och beskriva former for hur upphandlingsexperter och sakkunniga ska
samverka vid upphandlingar av konsulter.

Lagtillimpning

Regeringen bor vidta dtgérder for att sékerstdlla att LOU:s undantags-
regler tolkas och tillimpas pa ett sdtt som dverensstimmer med LOU
och EG:s upphandlingsdirektiv. Departementen bor éldggas att gora be-
domningarna av huruvida reglerna i LOU ér tillimpliga eller inte i sam-
rad med Forvaltningsavdelningen.

For att sdkerstilla upphandlingarnas kvalitet bor ocksd regeringen
aldgga departementen att inte genomfora upphandlingar av konsulttjéns-
ter ovanfor troskelvirdet utan Forvaltningsavdelningens medverkan vid
upprittande av forfrigningsunderlag och vid provning och utvérdering
av anbud. Forvaltningsavdelningen bor ocksa medverka vid formuleran-
det av avtal.

Uppfoljning, kontroll, tillsyn

Regeringen bor se till att Regeringskansliet skapar rutiner for uppfolj-
ning av konsultuppdrag. Det bor tydligt anges vem som &r ansvarig for
att uppfoljning sker och dokumenteras.

Regeringen bor aldgga Forvaltningsavdelningen att som ett led i en
intern kontroll av konsultupphandlingarna goéra stickprovsvisa gransk-
ningar av upphandlingar for att se hur man inom Regeringskansliet ef-
terlever de interna foreskrifterna pa upphandlingsomradet.

Regeringen bor &lagga Regeringskansliets internrevision att fortlopande
granska hur internkontrollen av upphandlingar fungerar.
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SOU 1999:139; Effektivare offentlig upphandling. For fortsatt vilfdrd,
trygghet och tillvixt, delbetankande av Upphandlingskommittén

SOU 1997:130; Effektivare statlig inképssamordning, betdnkande av Utred-
ningen om effektivare statlig ink6pssamordning

SOU 1996:23; Upphandling, en miljofraga, betdnkande av Upphandlings-
och Miljoutredningen

Utrikesdepartementet; Upphandling av projektledare for projektet Vianort
2000, A/ordf/U 1/3

Utrikesdepartementet; Upphandling av grafisk profil for Sveriges ordforan-
deskap i EU, A/ordf/U 1/4

Lagar och forordningar

Forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet
Lag (1992:1528) om offentlig upphandling

Regeringskansliets foreskrifter om upphandling, RKF 2000:11
Sekretesslag (1980:100)
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Sammanfattning av remissyttranden Gver rapport
2000/01:6 Regeringskansliets upphandling av
konsulter

Remissyttranden

Foljande instanser har yttrat sig med anledning av rapporten:
Justitieombudsmannen
Regeringskansliet
Svea hovritt
Kammarrétten i Stockholm
Kammarritten i G6teborg
Lénsratten i Stockholm
Lansratten i Goteborg
Kammarkollegiet
Statskontoret
Ekonomistyrningsverket
Konkurrensverket
Némnden for offentlig upphandling
Marknadsdomstolen
Sveriges Advokatsamfund
Industriforbundet

Foretagarnas Riksorganisation

Sundsvalls tingsritt, Landstingsforbundet och Svenska Kommunférbundet
har beretts tillfdlle men avstatt fran att yttra sig. Handelshdgskolan i Stock-
holm har inte svarat.
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Manga remissinstanser har endast 1dmnat allménna och &vergripande syn-
punkter. Yttrandena fran Regeringskansliet, Ndmnden for offentlig upphand-
ling och Sveriges Advokatsamfund dr mer specifika. De allménna syn-
punkterna redovisas oversiktligt nedan i kapitlet Allménna synpunkter. I de
tva efterfoljande kapitlen redovisas remissinstansernas mer ingdende syn-
punkter pé rapportens iakttagelser och dverviganden. S& gott som alla re-
missinstanser stoder de forslag som revisorerna presenterar i rapporten. Syn-
punkter pa forslagen aterges under Revisorernas forslag.

Allméanna synpunkter

Justitieombudsmannen (JO) patalar att det givetvis dr angeldget att bestim-
melserna i lagen om offentlig upphandling f6ljs. Ytterst tillgodoser regle-
ringen intresset av att allmdnna medel anvénds pa ett effektivt sitt och med
forsiktighet. JO instdmmer i vad revisorerna anfor i rapporten om att Rege-
ringskansliet har en viktig roll som forebild for andra myndigheter pa upp-
handlingsomrédet.

Linsritten i Goteborg vill allmént framhélla att Regeringskansliet har en
mycket viktig roll som forebild pa upphandlingsomradet, och det &r darfor
viktigt att dess upphandlingsverksamhet dr organiserad pa ett sddant sétt att
den verkligen kan tjdna som forebild.

Kammarkollegiet delar revisorernas uppfattning att Regeringskansliet bor
vara ett foreddome och med god marginal folja bestimmelserna i LOU. Det
har en stor pedagogisk effekt hur Regeringskansliet uttolkar och tillampar
reglerna i LOU, menar kollegiet.

Ekonomistyrningsverket (ESV) pépekar att man i likhet med revisorerna
anser att en grundldggande forutsittning for all framgangsrik verksamhet ar
ordning och reda samt god intern kontroll. Vidare menar ESV att det opti-
mala, och ddrmed svéra, vid upphandling &r att f4 erforderlig balans mellan
sakkunskap inom dmnesomradet och upphandlingskunskap. ESV konstaterar
att det kan vara forenat med svarigheter att tillimpa LOU vid upphandling av
tjénster. En av orsakerna kan vara att det vid upphandling av tjanster ar sva-
rare att formulera tekniska kravspecifikationer och upphandlingsunderlag
samt att bedéma relationen pris—kvalitet. Med tanke pa att samhallsutveckl-
ingen pekar mot alltfler tjdnsteupphandlingar kan det finnas skél att se 6ver
tillimpningen av LOU inom detta omrade, anser ESV.

Ndmnden for offentlig upphandling (NOU) vill framhalla att Regerings-
kansliets forhallningssitt till bestimmelserna pa upphandlingsomradet fér
stort genomslag. Den sammanlagda upphandlingsvolymen i Sverige berék-
nas uppgé till omkring 400 miljarder kronor per ar, vilket motsvarar drygt
23 % av Sveriges BNP. Det innebér att séttet att genomfora upphandlingar
har mycket stor samhéllsekonomisk betydelse. NOU menar att de iakttagel-
ser som revisorerna for fram avseende Regeringskansliets upphandlingar
medfor att instdllningen till upphandlingsbestimmelserna allvarligt skadas.
Regeringskansliet borde, enligt NOU:s uppfattning, i stillet fungera som en
god forebild for 6vriga upphandlande enheter i landet. NOU uppger ocksa att
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de slutsatser och forslag som Riksdagens revisorer redovisar i rapporten med
anledning av iakttagelserna, och den kritik som framfors, i huvudsak stim-
mer dverens med ndmndens uppfattning.

Marknadsdomstolen framhéller vikten av att man vid upphandlingsforfaran-
den tar hinsyn till konkurrensaspekter och att forfrgningsunderlag utformas
pa ett s fullstidndigt och korrekt sétt som mojligt.

Industriforbundet siger sig vara helt enigt med Riksdagens revisorer om att
Regeringskansliet maste ha effektiva och affdrsméssiga upphandlingsrutiner
och sjélvklart folja gillande upphandlingsregler. Om dessa regler i praktiken
skulle sta i strid med kravet pa affarsméssighet dr det angeldget att initiera en
fordndring av reglerna, menar forbundet. Vidare sdgs, som papekas i rappor-
ten, att Regeringskansliet fungerar som forebild for dvriga upphandlande
enheter. Skulle intrycket formedlas att Regeringskansliet kan “tdnja” pa
regelverket eller i Ovrigt agera oprofessionellt i upphandlingssammanhang
far detta konsekvenser for hela den offentliga upphandlingen. Enligt Industri-
forbundets uppfattning &r det darfor angeldget att atgérder vidtas for att si-
kerstélla kvalitet och regelefterlevnad i samband med Regeringskansliets
upphandlingar.

Féretagarnas Riksorganisation (FR) vill betona den stora betydelsen av den
offentliga upphandlingen och ddrmed ocksa vikten av att denna skots kor-
rekt. Det &r enligt FR sjdlvklart att det spelar en stor roll for skattebetalarna
och for ndringslivet hur medlen som anvénds till upphandling férdelas. En
fordelning som ger valuta for skattemedlen och som stimulerar tillvéxt i
néringslivet maste vara affirsméssig och utnyttja konkurrensen. FR menar
ocksa att det sjédlvfallet dr viktigt att under hela upphandlingen noggrant
dokumentera de olika faserna och att skriva tydliga forfragningsunderlag dér
det, for bade upphandlaren och leverantorerna, klargors vad som ska levere-
ras. En del av den kritik som riktas mot den offentliga upphandlingen kan
undanrdjas genom Oppen och tydlig redovisning. Nér det géller Regerings-
kansliet uppger FR att det dr anmérkningsvirt att Regeringskansliet, som é&r
den myndighet som star lagstiftaren nirmast, inte efterlever lagen om offent-
lig upphandling eller myndighetens interna foreskrifter om hur upphandling
ska g till. Detta sdnder tydliga signaler till andra myndigheter om att upp-
handlingsbestdmmelserna inte behdver tas pa allvar.

Samordning och kompetens

Revisorerna noterar i rapporten att Forvaltningsavdelningens upphandlings-
sektion dr Regeringskansliets gemensamma resurs ndr det giller upphand-
lingsfirdagor. Upphandlingsorganisationen vid Regeringskansliet skulle enligt
revisorernas uppfattning troligtvis fungera bdttre om upphandlingsexperter-
na vid Forvaltningsavdelningen och de sakkunniga vid departementen kunde
utnyttja varandra i hogre grad dn de gor i dag.

Regeringskansliets synpunkter redovisas under Revisorernas forslag.
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Kammarkollegiet betonar i sitt remissvar allmédnt nddvandigheten av att varje
myndighet har forutséttningar att hantera upphandlingsfragor pé ett profess-
ionellt sdtt. Detta kan for storre myndigheter dstadkommas via en egen in-
kdpsorganisation samt genom erfarenhetsutbyte och stod inom ramen for den
statliga inkdpssamordningen.

Konkurrensverket skriver att den offentliga upphandlingens stora betydelse
for samhéllsekonomin stéller sérskilda krav pa att upphandlingen bedrivs i
effektiva former. Allmént sett forutsétter en effektiv upphandling — vid sidan
av kinnedom om upphandlingsreglerna —kunskap om avtalsritt och om
konkurrensen pé olika omraden. Det kan vara sérskilt svart att upphandla s.k.
intellektuella tjanster som ofta eller i de flesta fall 4r knutna till konsultverk-
samhet. Kravet pd olika typer av specialistkompetens vid offentlig upphand-
ling talar generellt sett for att inkdpen inom en upphandlande enhet samord-
nas med stdd av en sérskild funktion eller enhet pa omradet.

Ndmnden for offentlig upphandling (NOU) uppger att man ser mycket allvar-
ligt pa de i rapporten atergivna iakttagelserna, sérskilt nér det géller uppgif-
terna om upphandlingarna vid Finans- och Naringsdepartementen, och
ndmnden stéller sig undrande till varfor kunskapen inom Regeringskansliets
Forvaltningsavdelning inte utnyttjades i storre utstrickning. Den i rapporten
refererade upphandlingen av grafisk profil m.m. infor ordférandeskapet i EU,
som genomfordes av Utrikesdepartementet och vid vilken Forvaltningsav-
delningens upphandlingssektion kontaktades, uppvisar en patagligt battre
kvalitet &n andra i rapporten refererade upphandlingar, skriver NOU.

NOU papekar att en professionellt skott upphandlingsverksamhet forutsétter
ett vél fungerande samarbete mellan de upphandlingskunniga och kravstél-
larna sd att bada parternas kunskap tas till vara infor, under och efter en
upphandlings genomférande. Om den dversyn som revisorerna foreslar ge-
nomfors anser NOU att detta samarbete bor belysas. Vidare bor enligt
NOU:s uppfattning samtliga som helt eller delvis deltar i upphandlingspro-
cessens olika faser ha grundldggande kunskaper inom upphandlingsomradet
inklusive regelsystemet.

Sveriges Advokatsamfund anfor med anledning av Forvaltningsavdelningens
ramavtal med leverantdrer av ekonomiska och juridiska konsulttjdnster att
man ser det som Onskvért att juridisk rddgivning upphandlas separat fran
ekonomiska tjanster. Samfundet stéller sig ocksé tveksamt till om juristtjans-
ter kan specificeras och standardiseras i sddan grad att en réittvis anbudstév-
lan gér att fa till stand i syfte att uppna ramavtal.

Tilldimpningen av LOU m.m.

Revisorerna fann vid granskningen av ett antal genomfoérda upphandlingar
att efterlevnaden av LOU var dadlig. Revisorerna ansdg att Ndiringsdeparte-
mentets enhet for statligt dgande alltfor ldttvindigt hade anvint sig av un-
dantagsregler i LOU. Departementet fick ocksd kritik for att inte ha utarbe-
tat skriftliga forfragningsunderlag samt for otillricklig dokumentation, bris-
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ter angdende avtalen, oklar finansiering m.m. Finansdepartementet fick
kritik for bristfdlliga underlag till upphandlingarna.

Regeringskansliet instimmer i att dokumentationen i samband med de grans-
kade upphandlingarna vid Néringsdepartementet dr otillfredsstédllande. Det &r
enligt Regeringskansliet ocksd riktigt att hanteringen av material inte alltid
har varit formellt korrekt. Numera dokumenteras dock upphandlingsérendena
utforligt 1 enlighet med LOU:s bestdmmelser, skriver Regeringskansliet.

Ndmnden for offentlig upphandling (NOU) anser allmént att tillvigagéngs-
séttet vid Regeringskansliets konsultupphandlingar kdnnetecknas av stora
brister vad géller iakttagandet av LOU:s bestimmelser. De brister som NOU
anser ar sdrskilt allvarliga &r avsaknaden av fullstédndiga och tydliga forfrag-
ningsunderlag, bristen pa konkurrensutnyttjande, asidosittande av doku-
mentationskravet vid upphandlingar och avsaknaden av avtal vid tidpunkten
da konsulten pébdrjade sitt arbete.

Niringsdepartementets upphandling av Goldman Sachs International

Regeringskansliet konstaterar i sitt remissvar att revisorerna nér det géller
tillimpningen av undantagsregler i LOU foresprakar en snédvare tolkning an
vad som gjorts av Niringsdepartementet i de aktuella upphandlingsfallen.
Regeringskansliet menar, angdende upphandlingen av Goldman Sachs Inter-
national (GSI), att det emellertid saknar betydelse om undantaget for finansi-
ella tjanster 1 samband med utgivning eller omséttning av virdepapper var
tillampligt eller inte eftersom upphandlingen omfattades av sekretess enligt
sekretesslagen. Darmed blev bestimmelserna i 6 kap. LOU tilldimpliga. P&
grund av synnerliga skél (framfor allt behov av sekretess) gjordes en direkt-
upphandling enligt 6 kap. 2 § LOU. Regeringskansliet menar att upphand-
lingen déarfor under alla omsténdigheter ar forenlig med LOU. Dessutom har
upphandlingen skett enligt vad som &r brukligt i branschen.

Regeringskansliet menar att det starka behovet av sekretess gjorde att endast
GSI tillfragades. ”Att utoka kretsen av dem som har information om en affar
innebér alltid en 6kad risk for spridning av informationen”, skriver Rege-
ringskansliet. Man anfor vidare: ”Bland annat fanns en risk for att uppgifter
om en forestdende transaktion som nar en aktdr pa finansmarknaden skulle
kunna utnyttjas av denne i eget kommersiellt syfte.”

I remissvaret beméter Regeringskansliet vidare revisorernas synpunkter i
rapporten angaende avtalet med GSI, finansieringen av uppdraget och utbe-
talningen av bonusen. Avtalet dr enligt Regeringskansliet ett normalt avtal
om transaktionsersittning”. Angéende revisorernas kritik om att finansie-
ringen av konsultuppdraget inte var ordnad vid den tidpunkt da avtal teckna-
des med konsulten sédgs att om riksdagen inte hade godként avtalet om sam-
manslagningen mellan Telia och Telenor skulle kostnaderna for rddgivning-
en ha blivit avsevért ldgre och tillrickliga anslagsmedel skulle d& ha funnits
att tillgd. Betrdffande bonusen pa drygt 80 miljoner kronor framhalls bl.a. att
Regeringskansliet ansag att det inte rddde ndgot som helst tvivel om att Re-
geringskansliet den 18 oktober 1999 blev juridiskt forpliktigat att betala ut
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erséttningen eftersom fusionen vid denna tidpunkt var ett faktum. Regerings-
kansliet anség att det skulle ha varit klart oldmpligt att soka forma uppdrags-
tagaren att sétta ned eller helt avsta frdn den extra ersittningen. Regerings-
kansliet menar ocksa att begreppet “bonusersittning” som revisorerna an-
vénder 1 rapporten dr missvisande och att man i stéllet bor anvénda termen
“transaktionsersittning”.

Regeringskansliet har till sitt remissvar bifogat ett yttrande fran FAR angd-
ende genomforandet av storre strukturaffirer och ett yttrande frén advokat-
firman Vinge med anledning av Riksdagens revisorers rapport.

Forutom remissvaret har en promemoria inkommit till Riksdagens revisorer
fran Regeringskansliet den 31 januari 2001 med anledning av uppgifter i
massmedierna om utkastet till revisorernas rapport. I promemorian redogors
utforligt for upphandlingen av Goldman Sachs International och de 6vervé-
ganden som Naringsdepartementet gjorde i samband med denna. Bland annat
framfors att direktupphandling var nédvindig pa grund av bradska. Dessu-
tom omfattades tjdnsterna av sekretess och innebar finansiella tjdnster i sam-
band med omsittning av viardepapper enligt 5 kap. 1 § 5 LOU. Av promemo-
rian framgar ocksa att Néringsdepartementet i anslutning till att fusionen
avbrots uppdrog at Foretagsjuridik Nord & Co AB att granska uppdragsavta-
let med Goldman Sachs International for att bedoma huruvida det fanns skél
att krdva aterbetalning av hela eller en del av transaktionsersittningen. Prov-
ningen ledde till att det stod klart att erséttning skulle utgd. I en promemoria
frdn en jurist pa Foretagsjuridik, som var departementets juridiska rddgivare i
transaktionen, dokumenterades skilen.

Ndmnden for offentlig upphandling (NOU) anser att mycket talar for att
undantaget i LOU (5 kap. 1 § andra stycket 5) avseende vissa finansiella
tjidnster som &beropas av Naringsdepartementet inte var tillimpligt. Enligt
NOU:s uppfattning far undantaget tolkas sa att de tjdnster som kan undantas
ska ha ett ndra samband med utgivning av viardepapper och andra finansiella
instrument. NOU uppfattar inte att de nu aktuella tjansterna har ett sddant
samband.

NOU anser i likhet med revisorerna att LOU inte medger nidgot undantag
fran LOU i dess helhet pa den grunden att enheten inte dnskar att offentlig-
gbra upphandlingen. For upphandlingar som omfattas av sekretess ska be-
stimmelserna i 6 kap. LOU tillampas. Det medfor bl.a. att enheten ska ta
fram ett skriftligt forfragningsunderlag, att infordrande av anbud ska goras
och att konkurrensen pa marknaden ska utnyttjas.

NOU vill ocksa framhalla att en upphandlande enhet som aberopar en undan-
tagsregel 1 LOU har bevisbordan for att forutsittningarna for dess tillimp-
ning dr uppfyllda. Undantagsreglerna ska dessutom tillimpas restriktivt.
NOU ér av uppfattningen att Naringsdepartementet borde ha styrkt eller
atminstone gjort sannolikt att undantagsregeln for sekretesskél forelegat.

Sammantaget siger sig NOU gora den beddmningen att upphandlingen borde
ha skett enligt 5 kap. LOU eller, i det fall sekretesskil kan &beropas, 6 kap.
LOU.
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Sveriges Advokatsamfund siger sig kunna intyga att avtal av den typ som
beskrivs i rapporten — ofta bendmnda “engagement letters” — dr vanligen
forekommande och tdmligen standardiserade ndr det giller de allménna
villkoren. Det forhallandet att Naringsdepartementet inte sjédlvt skriftligen har
formulerat villkoren for uppdraget hindrar inte att departementet under for-
handlingens géng har kunnat paverka skrivningarna i den offert som inkom
till departementet den 18 januari 1999, menar samfundet. Enligt samfundet
verkar dérfor kritiken mot Naringsdepartementet for att inte tillrackligt aktivt
ha deltagit i avtalets utformning ogrundad.

Betriffande transaktionsersdttningen framfor Advokatsamfundet att beloppet
maéste séttas i relation till de arvodesnivder som géller for internationella
finansiella transaktioner i allménhet. Det forefaller inte avvika ndmnvért fran
vad som forekommit i samband med andra stora foretagstransaktioner med
svenska foretag inblandade.

Niringsdepartementets upphandlingar av Monitor Company Europe
och Schroders

Regeringskansliet anfor 1 sitt remissvar att upphandlingen av Monitor Com-
pany Europe genomfordes som forhandlad upphandling enligt 6 kap. 2 §
LOU. (Revisorernas anm: Forhandlad upphandling forekommer endast i
5 kap. LOU. Upphandling enligt 6 kap. LOU gors som forenklad upphand-
ling.)

Niér det géller Schroders skriver Regeringskansliet att upphandlingen enligt
Regeringskansliets bedomning klart omfattades av undantaget for vissa fi-
nansiella tjénster enligt 5 kap. 1 § LOU. Samtidigt menar Regeringskansliet
att upphandlingen genomfordes som forhandlad upphandling.

Betriffande upphandlingen av Monitor Company instimmer Ndmnden for
offentlig upphandling (NOU) i revisorernas bedomning att LOU:s krav pa
bradska sannolikt inte var uppfyllt. NOU anser vidare i likhet med revisorer-
na att LOU inte medger nagot undantag enbart pa den grunden att enheten
inte Onskar offentliggéra upphandlingen. Att inte ha tid att ta fram ett skrift-
ligt forfrdgningsunderlag och att kontakta endast tre tinkbara leverantorer
vid en upphandling som uppgar till drygt tre miljoner kronor ar enligt NOU:s
uppfattning inte forenligt med LOU:s krav pa utnyttjande av befintlig kon-
kurrens (1 kap. 4 §).

Enligt rapporten valde departementet Monitor Company som leverantdr —
trots att det anbudet inneholl ett betydligt hdgre pris — pa grund av att fore-
taget hade “storst kompetens” inom omradet. NOU pépekar att ett tilldel-
ningsbeslut ska motiveras tydligare &n vad departementet hir har gjort.

Angéende Schroders uppger NOU att det enligt ndimndens mening inte &r
mojligt att i dess helhet undanta en upphandling som innehéller olika typer
av tjénster frin upphandlingsreglerna pa grund av ett inslag av tjanster som
inte omfattas av reglerna. NOU sdger i remissvaret att man utifrdn den
knappa informationen som ges i rapporten gér beddmningen att de tva forst-

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

Bilaga 2

78



ndmnda tjansterna (rddgivning och assistans vid upphandling) sannolikt inte
omfattas av nagot undantag. Nar det géller tjdnsten att styra bankerna infor
forsdljningen dr ndmnden mer tveksam, men vill framhélla att om en tjanst i
detta sammanhang ska anses undantagen bor den formodligen mer tydligt
knyta an till tjanster i direkt samband med utgivning eller omséittning av
véardepapper och andra finansiella instrument.

Upphandlingar vid andra departement

Regeringskansliet meddelar att Utrikesdepartementet och Miljodepartemen-
tet tar till sig den kritik som revisorerna framfor i rapporten. Miljodeparte-
mentet kommer att se 6ver om upphandlingsrutinerna inom departementet
behover forbittras ytterligare. Finansdepartementet har intensifierat arbetet
med att skapa tydliga rutiner kring upphandling.

Ndmnden for offentlig upphandling anser att allvarlig kritik bor riktas mot
Finansdepartementet for de sakuppgifter som aterges i rapporten. Nér det
giller en upphandling som gjordes vid Miljodepartementet och dér en bety-
dande del av det ursprungliga uppdraget stroks, vill NOU understryka att en
upphandlande enhet inte vdsentligen kan &ndra omfattningen pa ett uppdrag
utan att avsluta den pagaende upphandlingen och med ett nytt forfragnings-
underlag gora en fornyad upphandling.

Sveriges Advokatsamfund skriver att redogorelsen for Utrikesdepartementets
upphandling av Sandberg/Trygg ger en intressant belysning av det problem
som uppstar nir en upphandlande enhet, i enlighet med EG-domstolens
avgorande 1 Beentjesmalet och det i anslutning dértill inférda stadgandet i
1 kap. 20 a § LOU, maste foreta och avsluta en provning av anbudsgivarnas
kvalifikationer innan enheten provar anbuden. Samfundet menar att en sddan
regel dr vél motiverad vid upphandlingar av varor och entreprenader. Vid
konsultupphandlingar anser Advokatsamfundet att det ddremot framstir som
naturligt att skillnader i sddana avseenden som nédmns 1 UD-fallet (konsultfo-
retagets erfarenhet, yrkesskicklighet, effektivitet och pélitlighet) i ndgon man
ocksé ska fa paverka sjélva anbudsprovningen.

Revisorernas forslag

Revisorernas forslag i korthet: Departementsledningarna bor ta ett tydligare
ansvar for upphandlingsfragorna. Departementen bor skaffa sig bdttre kun-
skaper om sin konsultanvindning. En éversyn av behov av resurser, kompe-
tensutveckling och effektivisering av den interna arbetsorganisationen for
konsultupphandlingar bor goras. Atgirder bor vidtas for att sikerstilla
upphandlingarnas regelefierlevnad och kvalitet. Regeringskansliet bor skapa
rutiner for uppfolining av konsultuppdrag. Forvaltningsavdelningen bér
genomfora stickprovsvisa granskningar av upphandlingar. Internrevisionen
bor granska hur internkontrollen av upphandlingar fungerar.

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

Bilaga 2

79



De flesta remissinstanser stoder de forslag till atgdrder som revisorerna
presenterar i rapporten. Lansritten i Stockholm avstar fran att ta stillning.
Regeringskansliet uttalar sig varken for eller emot revisorernas forslag.

Regeringskansliet redovisar 1 remissvaret vad som for tillfillet gors inom
myndigheten nér det géller upphandlingsverksamheten. Bland annat framfors
att det i upphandlingssektionens fortsatta arbete ingdr att tillsétta en funktion
for kvalitetsuppfoljning. Funktionen ska ha till uppgift att utveckla metoder
for att kvalitetssdkra tjdnsteupphandlingar, bygga system for kvalitetsupp-
foljning av utférda uppdrag och utveckla metoder for intern informations-
spridning.

Vidare menar Regeringskansliet att rutinerna for diarieforing av upphand-
lingar kan behdva utvecklas. For ndrvarande genomfors inom Forvaltnings-
avdelningen en forstudie inom omradet. Regeringskansliet instimmer ocksa i
att kretsen av anmélningspliktiga upphandlingar skulle kunna utvidgas. Det
géller dock ndrmast anmélan av genomforda upphandlingar.

Regeringskansliet skriver att det for nirvarande pagér ett successivt arbete
med riktlinjer for upphandlingsverksamheten. Ett led i det arbetet &r att besk-
riva hur upphandlingsexperter och andra sakkunniga ska samverka med
departementen i upphandlingsédrenden.

Nir det géller lagtillimpning papekar Regeringskansliet att om departemen-
ten ska ha en skyldighet att besluta i samrdd med Forvaltningsavdelningen
urholkas departementens mojlighet att ta ansvar for sina upphandlingar. Ett
alternativ kan enligt Regeringskansliet vara att departementen gors skyldiga
att i vissa fall besluta efier samrad med Forvaltningsavdelningen.

I enlighet med revisorernas forslag framfor Regeringskansliet att man for
nirvarande bereder ett forslag om att internrevisionen fortlopande ska
granska hur internkontrollen av upphandlingar fungerar. Man anfor dock
ocksa att dven atagandet att granska upphandlingar i forsta hand bor vara en
uppgift for internrevisionen.

Kammarrdtten i Goteborg tillagger att det ocksa bor klargdras vem som bér
ansvaret for upphandlingsfrdgorna inom respektive departement.

I syfte att ytterligare effektivisera konsultanvdndningen efterlyser Statskon-
toret dven atgirder for att ldgga fast strategier for konsultanvidndningen,
innefattande exempelvis behovsanalyser och léngsiktig kompetensforsorj-
ning.

Ndmnden for offentlig upphandling skriver att den dversyn som revisorerna
foreslar enligt ndimndens uppfattning dven bor omfatta forslag till nya rutiner
som ska gora det mdjligt att ocksd vid viss tidsbrist genomfora effektiva
upphandlingar med uppsokande och utnyttjande av konkurrens. Oversynen
bor vidare omfatta riktlinjer for hur sekretessbedomningar vid upphandlingar
ska goras och tydligt ange vilka regler som géller for olika situationer, exem-
pelvis hur annonsering kan goras utan att avsloja kinsliga forhallanden.
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Foretagarnas Riksorganisation anser med tanke pa de allvarliga brister som
Riksdagens revisorer funnit att revisorernas forslag ar forvanansvéart besked-
liga. Enligt FR:s mening dr det uppenbart att det krévs skarpare atgirder for
att rétta till bristerna. FR hénvisar till férslag som Upphandlingskommittén
presenterade i sitt delbetinkande Effektivare offentlig upphandling (SOU
1999:139), och som ocksa Riksdagens revisorer tog upp i forslaget Offentlig
upphandling (1997/98:RR10), om behovet av en ny myndighet for tillsynen
av den offentliga upphandlingen, en sdrskild sanktion vid klara dvertridelser
av upphandlingsreglerna samt mdjligheter for niringslivets organisationer att
fora talan vid 6vertradelser av reglerna.
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