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FORORD

Forord

Ekonomistyrningsverket (ESV) har pa uppdrag av regeringen avvecklat
Transaktionsdatabasen (TDB), vilket redovisas i denna rapport.

| rapporten lamnar vi en Kortare beskrivning av TDB, dess innehall, avvecklingen
samt nagra ord om framtida behov av inkGpsstatistik och i en bilaga vilka lardomar
som kan dras fran TDB néar en ny databas for inkdpsstatistik utvecklas.

| detta &rende har stéllforetradande generaldirektor Kristina Lundgvist beslutat.
Utredare Eva Ringman har varit foredragande. | den slutgiltiga handlaggningen har
avdelningschef Eva Lindblom samt enhetscheferna Bengt Héll och Peter Norén
deltagit.
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1 Inledning

I slutet av 1990-talet utredde ESV mdjligheten att samla in uppgifter om statliga
inkop i en databas. Tanken var att en samlad bild av myndigheternas inkdp skulle
kunna visa pa fler ramavtalsomraden och darigenom bidra till en rationell
upphandlingsprocess och stora besparingar. Syftet var ocksa att underlatta olika typer
av kontroller. Utredningsarbetet resulterade i att ESV under aren 2003-2013 haft
uppdraget att samla in uppgifter om myndigheters kop, leasing, hyra eller hyrkdp av
varor, byggentreprenader eller tjanster fran andra an statliga myndigheter till en
transaktionsdatabas (TDB).

Regeringen gav i april 2013 Statskontoret i uppdrag att analysera behovet av TDB
samt foresla en framtida hantering av den. Statskontorets rapport till regeringen ger
en mycket god bild av TDB. Rapporten visade pa att nyttan med databasen var lag
och Statskontoret féreslog att den skulle avvecklas.

ESV fick i sitt regleringsbrev for 2014 ett uppdrag att forbereda en avveckling av
TDB. Regeringen har beslutat’ att ESV inte langre ska samla in uppgifter om
myndigheternas inkdp av varor och tjanster till TDB. Det innebér att paragraferna
21a-21e i bokforingsforordningen, som handlar om TDB, upphorde att galla fran och
med den 1 april 2014 samt att myndigheternas rapporteringskrav har upphért. Enligt
regleringsbrevet ska avvecklingen vara slutford den 1 juli 2014 och senast den 1
oktober 2014 ska en slutrapport dverlamnas till regeringen.

Beskrivning av TDB

Insamlingen av uppgifter till TDB har skett inom ramen for
statsredovisningssystemet Hermes. Hermes ar ett gemensamt informationssystem for
Regeringskansliet och myndigheterna. Systemet ger stdd i arbetet med statens budget
och i uppféljningen av statens ekonomi. Uppgiftsinsamlingen har varit rationell
eftersom den har utnyttjat de grundlaggande processerna for behdrighetshantering,
rapporter med mera i Hermes. De myndigheter under regeringen som enligt ESV:s
foreskrifter har haft krav pa sig att rapportera till TDB har kvartalsvis tagit fram
rapporter ur sina ekonomisystems leverantdrsreskontror och darefter last in
informationen i Hermes. Enligt Statskontorets rapport har arbetet tagit i genomsnitt
23 minuter per manad. Myndigheter med behorighet i Hermes kunde skapa rapporter
med information fran TDB. Externa fragestallare kunde fa utdrag ur databasen.

1 Statskontoret, Transaktionsdatabasen — for vem och till vad, 2013:18.

2 Regeringsbeslut 1, F62000:606, Férordning om andring i férordningen om myndigheters bokféring,
Finansdepartementet, 2014-02-20. Regeringsbeslut 1, F620101764, Férordning om &ndring i férordningen med
instruktion foér Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet, 2014-02-20.
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Den information som rapporterades in till TDB innehdll féljande uppgifter om
leverantorsbetalningar:
— Myndighet
Bokfdringsperiod
Bokfdringsdatum
Organisationsnummer, plusgiro/bankgiro
Konto
— Verifikationsnummer
— Belopp

Myndigheterna registrerar sjalva namn pa leverantorer i leverantérsreskontran samt
bestdmmer Gver sina egna kontoplaner. Vid inldsningen av informationen till TDB
matchades girouppgifterna med ESV:s egna register med plus- och bankgiron. Syftet
var att kunna redovisa enhetliga leverantérsnamn. Konton summerades till de for
staten gemensamma sa kallade S-koderna. S-koder &r en gemensam summeringsniva
for de konton som myndigheter i den statliga redovisningsorganisationen har valt for
sin redovisning. Férutom den information som myndigheterna laste in i Hermes
omfattade TDB &ven

— Leverantérsnamn (hamtat fran ESV:s giroregister)

— S-kod (nummer och text hamtat fran ESV:s register i Hermes)

Kostnaderna for att forvalta och utveckla TDB finansierades via anslag. Anslaget for
2013 var 254 000 kronor. For 2014 fick ESV 262 000 kronor att anvanda for
forvaltning och avveckling av databasen.

ESV byggde upp TDB i bdrjan av 2000-talet, med de tekniska I6sningar,
rapportmajligheter med mera, som fanns tillgangliga pa den tiden. 1 2010 ars
arbetsplan for Hermes aviserade vi att den tekniska plattformen for TDB behdvde
uppdateras for att pa ett sékert satt kunna fungera efter 2013. Kostnaderna for
uppdateringen beréknades i ESV:s budgetunderlag 2012-2014 till cirka 2 miljoner
kronor.
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2 Avvecklingen av transaktionsdatabasen

Motiv till avvecklingen

Transaktionsdatabasens (TDB) framtid har diskuterats under stora delar av de 11 ar
som den funnits till. Flera rapporter har visat pa kvalitetsbrister samt att det
ursprungliga syftet inte har kunnat infrias, men samtidigt har behovet av kunskap om
offentliga ink6p och funderingar kring eventuell utveckling av databasen bidragit till
en tveksamhet infor ett avvecklingsbeslut.

Statskontorets forslag® att avveckla TDB grundades pé befintliga brister samt att
databasen anvandes i en mycket begransad omfattning vilket medforde en Iag nytta.
De brister som Statskontoret lyfte fram handlade framst om att

— Databasen saknade information om ramavtal

— Informationen om de inkdpta produkterna var pa for 6vergripande niva

— Den aggregerade informationen i TDB anvandes i begransad utstréackning

— Databasen var behaftad med flera brister som paverkade anvéandbarheten

Behovet av inkdpsstatistik ifragasattes emellertid inte.

Avvecklingsarbetet

I borjan av 2014 inledde vi avvecklingen av TDB med de aktiviteter som var mojliga
att genomfora innan regeringen hade fattat det formella beslutet om att
datainsamlingen skulle upphora. Aktiviteterna handlade bland annat om att forbereda
uppsagningar av avtal for underhall av giroregister samt att pa olika satt informera
om ESV:s avvecklingsuppdrag. Myndigheternas sista inrapportering till TDB skulle
avse det sista kvartalet 2013 och vara klar i slutet av januari 2014. Den 31 januari
2014 stangdes preliminart inrapporteringsmdjligheten till TDB.

Efter regeringsbeslutet om att paragraferna 21a—21e i bokféringsforordningen skulle
upphora att gélla fran och med den 1 april 2014 kunde ESV ga ut med tydligare
information, samt genomféra ndédvandiga administrativa, tekniska och praktiska
atgarder. Det innebar bland annat att permanent stanga inrapporteringsmajligheten
till TDB samt att uppdatera foreskrifterna® till de aktuella paragraferna i
bokfdringsforordningen. Den tryckta EA-boken for 2014 innehaller information om
ESV:s avvecklingsuppdrag och de ber6rda paragraferna ar nu borttagna fran webb-
versionen.

8 Statskontoret, Transaktionsdatabasen — for vem och till vad, 2013:18.
4 ESV:s cirkular 2014:1 till 21 e § Forordning (2000:606) om myndigheters bokforing.
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Den 1 april 2014 tog vi bort TDB fran Hermes och det &r inte langre mojligt att skapa
TDB-rapporter. Vi har arkiverat informationen. ESV har ocksa skickat en forfragan
om gallring av informationen till Riksarkivet.

3 Framtida behov av inkopsstatistik

Avvecklingen av TDB ar darmed genomford men behovet av inkopsstatistik bestar.
Lat oss avsluta med ndgra exempel pa omvérldsforandringar som paverkar
forutsattningarna och behovet av en effektiv databas éver inkdpsstatistik i staten.

Ho6jd direktupphandlingsgréns

Den nyligen kraftiga héjningen av direktupphandlingsgrénsen kan innebara att
myndigheternas behov av ramavtal, alternativt av att géra egna komplexa
upphandlingar, minskar. Darfor ar att det nu annu viktigare att prioritera de
ramavtalsupphandlingar som ger de basta effekterna. Ett strategiskt beslut om att
initiera en upphandling av statliga ramavtal for en vara eller tjanst bor kunna grundas
pa information som visar pa en samlad effektivitet. Vi behover helt enkelt veta nar
det ar fordelaktigt att se staten som en helhet i upphandlingssammanhang. For att
kunna gora det behdver vi kunskap om den sammanlagda omfattningen av
myndigheternas egna upphandlingar inom olika omraden samt om de faktiska
inkopen inklusive direktupphandlingar. En sadan uppfoljning forutsatter en
samordnad inkdpsstatistik.

Oppna data

Oppna data &r ett begrepp som beskriver information som &r tillganglig for alla, utan
inskrankningar i form av pris eller immaterialréttsliga hinder. Datan kan komma fran
naringslivet, den offentliga sektorn och privata aktérer. I april 2014 skrev Vinnova i
en rapport® om dppna data att det finns ménga anvandare, medborgare, utvecklare
och entreprendrer som har idéer om nya tjanster och losningar, om de far tillgang till
relevant, korrekt och aktuell information. Vinnova har ett antal férslag for att
utveckla 6ppna data i Sverige, styrning och standardisering ar nagra av ledorden. En
databas med tillgang till information om avtal och ink6p skulle kunna vara en
naturlig form av 6ppna data for den offentliga sektorn.

5 VINNOVA, Eriksson, Ola, Oppna data 2014, VR 2014:04.
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En genomgaende elektronisk upphandlingsprocess

Regeringen har beslutat® att myndigheter med fler 4n 50 anstéllda ska hantera sina
utgaende bestallningar elektroniskt. Syftet ar att effektivisera den statliga
administrationen. Beslutet innebdr att hela inkdpsprocessen fran avtal till bestéllning,
leveransgodkéannande och faktura dokumenteras digitalt och att det darfor gar att fa
en mycket tydligare bild an tidigare av myndigheternas inkép av varor och tjanster.
En utokning av den digitala inkdpsprocessen till att &ven omfatta elektronisk
upphandling kan ge ytterligare uppféljningsméjligheter. De myndigheter som har ett
krav pa sig att tillampa elektroniska inképsprocesser borde ha forutsattningar for att
rapportera inkopsstatistik med avtals- och produktinformation till en gemensam
databas.

6 Regeringsbeslut, Férordning om &ndring i férordningen (2003:770) om statliga
myndigheters elektroniska informationsutbyte, Naringsdepartementet, 2013-11-14.



BILAGA — LARDOMAR

Bilaga — Lardomar

Ekonomistyrningsverket (ESV) haller med Statskontoret om att det ar viktigt for
staten att ha en val utformad inkopsstatistik. Darfor vill vi ta vara pa lardomar fran
den inkdpsstatistik som avvecklades. Lardomarna sammanfattas nedan.

En heltackande inkOpsstatistik behover inkludera bade e-
handelssystem och leverantérsreskontra

Transaktionsdatabasen (TDB) uppdaterades med information fran myndigheternas
leverantdrsreskontror. En leverantorsreskontra innehaller primart uppgifter som
behovs for att gora betalningar, men det saknas i de allra flesta fall information om
vilket avtal en specifik betalning grundas pa. Numera har de flesta myndigheter e-
handelssystem med uppgifter om leverantdrsavtal samt bestallningar som grundas pa
avtalen. Vissa typer av betalningar saknar emellertid underlag i e-handelssystemen.
Det kan handla om betalningar for sadant som inte ar upphandlingspliktigt men aven
om direktupphandlingar eller att myndigheten har separata inkdpsprocesser, till
exempel for resebestélliningar. Lardomen ar att en heltdckande inkopsstatistik
behdver inkludera bade e-handelssystem och leverantorsreskontra.

Regler for registrering av avtal och upphandlingsform goér det majligt
att summera informationen

Alla myndigheter behdver registrera avtalsbeteckningar enligt samma struktur for att
informationen ska kunna summeras for staten som helhet. Eventuella foreskrifter om
en enhetlig registrering av avtalsbeteckningar skulle aven kunna omfatta krav pa att
ange upphandlingsform. Dérigenom skulle det vara enkelt att folja utfallet av den
hoéjda direktupphandlingsgransen.

S-koder ar en for generell niva for att kunna foélja upp inkop

Informationen i TDB kunde summeras per S-kod. Exempelvis omfattar S-koden
5368 ”Ovriga tjanster, utgifter, utomstatliga”, alla 6vriga utgifter for kopta tjanster
vid kop fran utomstatlig leverantdr, tjanster for savél hotell och restaurang samt
bank, forsakring, dvriga tjanster och markhyror. Lardomen ar att S-koder ar en for
generell niva for att kunna félja upp inkép, men en uppfdljning pa enskilda produkter
blir forstas alldeles for detaljerad. Om en summerad inkopsstatistik ska kunna bidra
till ett statsovergripande strategiskt arbete med inkopsfragor behovs en ny standard
for produktklassificering. SFTI:s vagledning for produktklassificering” skulle kunna
utgora underlag for ett sadant beslut. Om den nya standarden for

" SFTI, Ekonomistyrningsverket, Kammarkollegiet, Sveriges kommuner och landsting, System for
produktklassificering — En vagledning, 2011-06-30.
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produktklassificering kan kopplas ihop med de koder som anvands i upphandlingar
finns mojligheten att belysa det slutliga utfallet av en upphandling relaterat till det
varde som angavs vid annonseringen. Uppféljningen av statliga inkop skulle kunna
bli extra intressant om de elektroniska produktkatalogerna omfattade till exempel
miljo- och rattviseméarkning.

Anvéandbarheten av inkdpsdatabasen kan 6ka om den kan samkoras
med andra offentliga uppgifter

Enskilda myndigheter har sjalva tillgang till sina egna leverantorsreskontror och e-
handelssystem. Lardomen ar att intresset for en gemensam inkdépsdatabas kan 6ka om
det adderas information, till exempel fran SCB:s Foretagsregister med uppgifter om
juridisk form, SNI-koder med mera och/eller Skatteverkets register med offentliga
uppgifter om exempelvis F-skatt och momsregistrering.

Kvalitetssakring och férvaltning av databasen ar resurskravande

Med dagens teknik gar det att utforma databaser dér det ar enkelt att soka och ta fram
rapporter. Men aven om en sadan databas &r offentlig och latt att anvanda behover
den som utnyttjar den kunna lita pa informationen och férsta vad den innebér. En
viktig lardom &r att det nodvandigt att satsa resurser pa en lépande kvalitetssakring
av en databas med inkdpsinformation. Dessutom behéver det sannolikt finnas
mojligheter for anvandarna att fa svar pa olika fragor som kan uppsta.

Det ar en utmaning att identifiera de inkdp som ska inga i en inkopsdatabas

Vad som bor redovisas i en databas med inkopsstatistik och hur den informationen
ska sokas ut kan diskuteras i all odndlighet. Vid uppbyggnaden av TDB hanterade
ESV fragan genom att faststalla vilka S-koder som skulle motsvara det urval
transaktioner som skulle lasas ut fran ekonomisystemens leverantorsreskontra. Om
de valda S-koderna inte stdmde med hur myndigheterna konterade sina inkop av
varor och tjanster minskade andelen av statliga inkop i TDB, och det kunde ocksa
uppsta kvalitetsbrister. Det hade varit battre om myndigheterna last in samtliga
leverantorsbetalningar till TDB och att vi darefter uppdaterade databasen med de S-
koder som bedomdes motsvara den 6nskade inkOpsstatistiken. Da hade vi haft
mojligheter att analysera den information som inte kom med. Att koppla samman
bestéllningar och order i myndigheternas e-handelssystem med fakturorna i deras
leverantorsreskontror skulle sannolikt kunna ge en véldigt god bild av de statliga
inkopen. Metoder for sammankopplingen skulle forstas behdva utredas, men till
exempel brukar begreppet ordernummer aterfinnas pa saval order som faktura.
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Enhetlig namnsattning av leverantérer kan hoja datakvaliteten

Myndigheterna underhaller sjalva sina leverantorsreskontror genom att registrera
uppgifter om leverantdrer och organisationer som ska ta emot betalningar.
Informationen om giro eller konto behdver alltid vara korrekt for att betalningen ska
goras till ratt motpart. Daremot finns det inga krav pa att myndigheten ska skriva
leverantdrsnamnet pa ett visst satt och pa att organisationsnumret ska finnas med och
vara ratt. Darfor konstruerades TDB pa sa satt att girona pa de inlasta transaktionerna
matchades med ett register med giron och hamn. Registret underhélls 16pande med
uppgifter fran plus- och bankgirot, men mellan augusti 2006 och december 2012
gjordes inga uppdateringar av girodatabasen med nya eller férandrade bankgiron. Det
innebar att andelen av de statliga inkdpen i TDB minskade med tiden samt ledde i
viss man ocksa till en forsamrad datakvalitet, eftersom giron kan ateranvandas.

En databas som omfattar flera myndigheter behdver ha en funktion som skapar en
enhetlig namnsé&ttning. L&rdomen dr att det &r viktigt att avsatta resurser for att
sékerstalla namnsattningen, samt att utnyttja eventuella mojligheter till samkorningar
och kontroller, till exempel genom att anvénda SCB:s Foretagsregister. Som en foljd
av kontrollerna skulle myndigheterna kunna fa stod i kvalitetssakringen av den egna
leverantorsregistreringen, till exempel en aterkoppling nér ett organisationsnummer
inte stdmmer med angivet giro.

I samband med inférandet av elektronisk fakturahantering bérjade myndigheterna i
manga fall att registrera giron till eventuella factoringbolag pa den plats i
leverantorsreskontran som egentligen ar avsedd for leverantdrens giro. Det &r en
praktisk hantering som underldttar tolkningen av skannade fakturor. Konsekvensen
blev att kvaliteten forsamrades i TDB. Girokopplingen for den gemensamma
namnsattningen gjorde att dessa betalningar redovisades som gjorda till
factoringbolagen i stallet for till den leverant6r som levererat varan eller utfort
tjansten. Problemet med leverantdrsbetalningar kopplade till factoringbolag skulle
sannolikt kunna hanteras med hjalp av att koppla samman e-handelssystem med
leverantdrsreskontra.

Sa& manga som mojligt bor rapportera till en eventuell ny inkdpsdatabas

Vid en eventuell ny samordnad inkopsstatistik bor inriktningen vara att utga fran ett
sa komplett underlag som majligt.

De myndigheter som omfattas av férordning 2003:770 om statliga myndigheters
elektroniska informationsutbyte och ska hantera sina utgdende bestallningar
elektroniskt behdver ett e-handelssystem for att gora detta. Darmed borde de ocksa
ha forutsattningar for att rapportera inkopsstatistik med avtals- och
produktinformation. Stérre myndigheter som av olika skél inte omfattas av

11
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forordningen har i manga fall 4nda tillgang till e-handelssystem och skulle eventuellt
kunna gora egna urval av de transaktioner som de sjélva bedémer borde tillfora
information till inkdpsstatistiken.
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-Vi har kontroll p& statens finanser, utvecklar ekonomistyrningen
och granskar Sveriges EU-medel.
—Vi arbetar i ndra samverkan med Regeringskansliet och myndigheterna.

Ekonomistyrningsverket Drottninggatan 89 Tfn 08-690 43 00
Box 45316 Fax 08-690 43 50
104 30 Stockholm WWW.esv.se




