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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Regeringen beslutade i april 2004 att tillkalla en utredning, som antog
namnet Upphandlingsutredningen 2004, med uppdrag att lamna férslag till
hur tva EG-direktiv ska genomforas i svensk ratt, namligen direktiv
2004/17/EG om samordning av forfarandena vid upphandling pa omradena
vatten, energi, transporter samt posttjanster och direktiv 2004/18/EG om
samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprena-
der, varor och tjanster. Direktiven tradde i kraft ar 2004.

I slutbetdnkandet Nya upphandlingsregler 2 (SOU 2006:28) lamnande
utredningen forslag till tva nya lagar om upphandling som motsvarar de
delar av direktiven som medlemsstaterna &r skyldiga att genomfora. Dér-
utover foreslog utredningen att direktivens icke obligatoriska bestammelser
om ramavtal och inkdpscentraler skulle foras in i de svenska lagarna.

I direktivet finns bestdmmelser som ger medlemsstaterna mojlighet att in-
fora bestdimmelser om inkdpscentraler. Med en inkdpscentral avses en
upphandlande myndighet som anskaffar varor eller tjanster som ar avsedda
for upphandlande myndigheter, genomfor offentlig upphandling eller ingar
ramavtal om byggentreprenader, varor eller tjanster som &r avsedda for upp-
handlande myndigheter.* Enligt utredningsférslaget kan en inképscentral
medverka vid upphandling genom att anskaffa varor eller tjanster som ar
avsedda for andra upphandlande myndigheter/enheter och 6verlata dem till
en myndighet/enhet eller genom att i egenskap av ombud genomféra upp-
handling eller inga ramavtal om byggentreprenader, varor eller tjanster.
Vidare foreslar man att ansvaret for att géallande bestammelser f6ljs vid
anskaffning genom en inkopscentral vilar pa den upphandlande myndig-
heten eller enheten som anlitar inkdpscentralen.

Den 1 januari 2008 tradde tva lagar i kraft, lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling (LOU) och lagen (2007:1092) om upphandling inom omradena
vatten, energi, transporter och posttjanster (LUF). Lagarna innehaller be-
stammelser om ramavtal, men ndgon reglering av inkopscentraler har &nnu
inte inforts.

1.2 Uppdraget

Upphandlingsutredningen 2004 beskrev endast i begransad omfattning be-
hovet och konsekvenserna av den féreslagna lagstiftningen om inkdpscent-

! Definitionen géller det klassiska direktivet. Definitionen i forsorjningsdirektivet skiljer sig
néagot at fran denna.
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raler. FOr att regeringen ska kunna fatta beslut om att genomfora lagstift-
ningen om inkodpscentraler kravs ytterligare behovs- och konsekvensanaly-
ser av vad forslagen kan innebara for sma- och medelstora foretag, upp-
handlande myndigheter samt myndigheter som avropar fran ramavtalen.

Mot denna bakgrund har Statskontoret fatt i uppdrag av regeringen att ut-
reda behovet, lampligheten och konsekvenserna av att infora bestammelser i
enlighet med de forslag till bestammelser som Upphandlingsutredningen
2004 lamnat i sitt slutbetdnkande. Statskontoret ska efter samrad med
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) beskriva eller ge exempel pa den
kommunala sektorns behov i sammanhanget. Vidare ska Statskontoret ana-
lysera konsekvenser av olika former av ansvarsférdelning mellan inkops-
centraler och upphandlande myndigheter eller enheter med beaktande av
Upphandlingsutredningens forslag, inklusive remissynpunkter.

Uppdraget &r en del i ett storre utredningsuppdrag om att se 6ver den statliga
inkdépssamordningen (bilaga 1). Detta uppdrag ska slutredovisas senast den
5 juni 2009. Den del av uppdraget som avser inkdpscentraler ska redovisas
senast den 19 november 2008. Detta gors i foreliggande promemoria.

1.3 Genomforande

| arbetet med att utreda behovet och konsekvenserna av att inféra bestdm-
melser om inkdpscentraler i svensk upphandlingslagstiftning har vi studerat
tidigare utredningar, lagstiftningen pa omradet samt dversiktligt kartlagt den
samordnade upphandling som férekommer i kommuner, landsting och stat
samt vara grannlander Danmark och Finland.

Statskontoret har gjort studiebesok i Danmark och Finland for att pa plats
studera dessa bada landers nationella inkopscentraler, SK1 respektive
Hansel. Vi har inhamtat information och synpunkter fran andra berérda
parter sdsom de ramavtalsansvariga myndigheterna i den statliga sektorn,
Konkurrensverket, Sveriges offentliga inkdpare, Svenskt Naringsliv samt
Handisam.

Vi har haft fortlopande kontakter med SKL under utredningsarbetets gang

1.4 Avgransning

Vart arbete har inriktats pa att analysera behovet, lampligheten samt kon-
sekvenserna av att inféra EG-direktivens bestdammelser om inkdpscentraler i
svensk upphandlingslagstiftning. Vi har inte ndrmare analyserat hur inkops-
centraler bor organiseras, hur samordnad upphandling bor bedrivas etc. Det
ar dock fragor som vi avser att aterkomma till i Statskontorets fortsatta upp-
drag, den del som rér dversynen av den statliga inkdpssamordningen.
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1.5 Lé&sanvisning

Promemorian &r disponerad enligt féljande. Kapitel 2 inriktas pa att Gver-
siktligt presentera de réttsliga forutsattningarna for samordnad upphandling
och exemplifiera den samordnade upphandling som for narvarande éger rum
i stat, kommuner och landsting. Kapitlet innehaller ocksa en kort beskriv-
ning av motsvarande verksamhet i Danmark och Finland samt évriga
Europa. Slutligen diskuteras dversiktligt nyttan av samordnad upphandling
och dess marknadspaverkan. | kapitel 3 beskrivs direktiven om inkdpscent-
raler, Upphandlingsutredningens forslag, samt remissinstansernas synpunk-
ter pa forslaget. | kapitel 4 analyseras behov, lamplighet och konsekvenser
av att infora bestaimmelser om inkopscentraler. Kapitel 5 innehaller Stats-
kontorets slutsatser och forslag.

2 Samordnad upphandling

Det hér kapitlet inleds med en Oversiktlig beskrivning av de juridiska for-
utsattningarna for samordnad upphandling. Darefter ges ett antal exempel pa
den samordnade upphandling som férekommer i offentlig sektor. I kapitlet
redogors ocksa Gversiktligt for den samordnade upphandling som ager rum i
Danmark och Finland samt ¢vriga Europa. Slutligen diskuteras behovet av
samordnad upphandling samt fér- och nackdelar med samordnad upphand-
ling.

2.1 Juridiska utgangspunkter

2.1.1 Lagstiftning om offentlig upphandling

Den offentliga sektorn har ett stort behov av att kopa en méngd olika varor
och tjanster. VVardet av den offentliga upphandlingen uppskattas i Sverige
till ndgonstans mellan 400 och 500 miljarder kronor per ar. Sedan lang tid
tillbaka har det funnits lagstiftning som reglerar den offentliga sektorns
upphandling. Den 1 januari 2008 tradde tva lagar i kraft, lagen om offentlig
upphandling (LOU) for upphandlingar inom den klassiska sektorn (klassiska
lagen) och lagen om upphandling inom omradena vatten, energi, transporter
och posttjanster (LUF) for upphandlingar inom férsorjningssektorerna (for-
sorjningslagen). Dessa lagar bygger till stor del pa EG:s tva senast antagna
direktiv pa upphandlingsomradet som namndes inledningsvis. Direktiven
utgdr en viktig del i arbetet med att forverkliga den inre marknaden och att
fa den att fungera effektivt.

Med upphandling inom den klassiska sektorn avses offentliga upphand-

lingar som gors av kommuner, landsting, statliga myndigheter och vissa
offentliga bolag, som inte bedriver nagon av de verksamheter som hor till
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forsorjningssektorerna. Med upphandling inom forsorjningssektorerna
avses sadan upphandling som gors av upphandlande enheter som bedriver
verksamhet inom nagot av omradena vatten, energi, transporter och post-
tjanster.

Syftet med upphandlingsreglerna ar att upphandlande myndigheter pa béasta
satt ska anvanda de offentliga medel som finansierar offentliga upphand-
lingar, genom att uppsoka och dra nytta av konkurrensen pa aktuell mark-
nad. Samtidigt syftar regelverket till att ge leverantérerna mojlighet att tavla
pa samma villkor i varje upphandling.

Alla statliga och kommunala myndigheter, beslutande férsamlingar i kom-
muner och landsting, flertalet kommunala och en del statliga bolag, sam-
manslutningar av en eller flera upphandlande myndigheter eller ett eller
flera offentligt styrda organ &r tvungna att félja LOU.

2.1.2 Bestammelser om ramavtal

Ramavtal har anvants lange i Sverige

Ramavtal har sedan lange anvants av statliga myndigheter, kommuner och
landsting, till exempel vid samordnad upphandling. De ramavtal som fore-
kommer ar av mycket skiftande innehall. Det kan vara fraga om ramavtal
som ingas mellan en myndighet och en eller flera leverantorer och som
avser myndighetens egna aterkommande ink6p av varor och tjanster. Det
kan ocksa vara fraga om avtal som ingas mellan en myndighet och flera
leveranttrer och som ger ett stort antal myndigheter méjlighet att kopa in
varor och tjanster.

De nya EG-direktiven innehaller bestimmelser om ramavtal...

De nya EG-direktiven innehaller bestammelser om ramavtal. De aldre klas-
siska direktiven saknade helt bestdmmelser om ramavtal. Ddremot fanns
sadana bestammelser i det aldre forsorjningsdirektivet, som i sak oférand-
rade har forts over till det nya férsorjningsdirektivet.

| det nya klassiska direktivet har bestammelser om mdjlighet att anvanda
ramavtal tillkommit. Tidigare fanns en viss tveksamhet om ramavtal dver-
huvudtaget fick anvéndas vid upphandling inom den klassiska sektorn.

... som inforts i den svenska upphandlingslagstiftningen

Bestammelser om ramavtal finns i bada upphandlingslagarna, LOU och
LUF. Med ramavtal avses enligt 5 kap. LOU ett avtal som ingas mellan en
eller flera upphandlande myndigheter och en eller flera leverantérer i syfte
att faststalla villkoren for senare tilldelning av kontrakt under en given
tidsperiod.

Ett ramavtal kan avse varor, tjanster eller byggentreprenader. VVardet av ett
ramavtal ska berdknas till det htgsta sammanlagda vérdet av samtliga de
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kontrakt som planeras under ramavtalets l6ptid.> Reglerna om ramavtal
galler saval for upphandlingar over troskelvardena som for upphandlingar
under troskelvardena. Ramavtalets 16ptid ska vara hogst fyra ar om det inte
finns sarskilda skal.’

Upphandlingar av ramavtal ska folja LOU

Den upphandlande myndigheten ska folja LOU:s allménna bestammelser
om upphandlingsférfarandet nar den genomfér en ramavtalsupphandling.
Sarskilda regler géller sedan for tilldelning av kontrakt (avrop) som gors
utifran ett ramavtal. Tilldelning av ett kontrakt som grundar sig pa ett ram-
avtal far inte vasentligen avvika fran villkoren i ramavtalet.

Kontrakt som grundar sig pa ett ramavtal som ingatts med en enda leveran-
tor tilldelas i enlighet med villkoren i ramavtalet.* Dock finns det en méjlig-
het att samrada skriftligen med leverantoren och da kan villkoren, till exem-
pel priset komma att preciseras.

For ramavtal som ingas med flera leverantorer kan tilldelning av
kontrakt ske pa tva olika satt

Nar ett ramavtal har ingatts med flera leverantorer kan tilldelning av kon-
trakt ske antingen genom tilldmpning av villkoren i avtalet (till exempel
rangordning) eller om inte alla villkor &r faststallda i ramavtalet, genom en
fornyad konkurrensutsattning.

Forfarandet med ramavtal har inte reglerats lika detaljerat i LUF som i
LOU. Dock kan de upphandlande enheterna inom férsorjningssektorerna
anvanda sig av LOU:s bestammelser om ramavtal med en eller flera leve-
rantorer dar samtliga villkor faststallts i ramavtalet och/eller dar férnyad
konkurrensutséttning sker.

2.1.3 Ansvar, 6verprovning och skadestand

Allmant om rattsmedel pa upphandlingsomradet

Tva EG-direktiv reglerar mojligheterna till 6verprévning. Det ena avser
upphandlingar inom den klassiska sektorn (férsta rattsmedelsdirektivet).
Det andra avser upphandlingar inom forsorjningssektorerna (andra ratts-
medelsdirektivet).®

23 kap. 13 § LOU.

%5 kap. 3§ LOU.

*5kap. 4 § LOU.

® Rédets direktiv 89/665/EEG av den 21 december 1989 om samordning av lagar och andra
forfattningar for prévning av offentlig upphandling av varor och bygg- och anléggnings-
arbeten.

® Rédets direktiv 92/13/EEG av den 25 februari 1992 om samordning av lagar och andra
forfattningar om gemenskapsregler om upphandlingsférfaranden tillimpade av foretag och
verk inom vatten-, energi-, transport- och telekommunikationssektorerna.
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Ett nytt rattsmedelsdirektiv, som andrar de nu géllande direktiven, har
nyligen antagits. Direktivet ska vara genomfort i svensk lagstiftning den 1
januari 2010. Arendet bereds for narvarande inom Regeringskansliet.

Direktiven har i Sverige genomforts genom bestdmmelserna om dverprov-
ning av en upphandling och om skadestand i 16 kap. lagen (2007:1091) om
offentlig upphandling (LOU) och i 16 kap. lagen (2007:1092) om upphand-
ling inom omradena vatten, energi, transporter och posttjanster (LUF). Be-
stammelserna har overforts fran den tidigare gallande upphandlingslagen i
stort sett oforédndrade.

De réattsmedel som kan anvandas vid offentlig upphandling ar éverprévning
och skadestand.

Overprévning

Samtliga beslut under upphandlingsprocessen kan dverprévas. En leverantor
kan begara 6verprévning vid lansratten av en pagaende upphandling, om
han anser att en upphandlande myndighet har brutit mot lagen och om detta
samtidigt har medfort eller kan komma att medfora att leverantoren lider
skada. Ratt att fora talan i dverprovningsmal har endast leverantorer.

Vid alla upphandlingsférfaranden, utom vid direktupphandling, kan en an-
sOkan om Overprovning provas i sak av lansratt fram till dess att ett upp-
handlingskontrakt ingétts och att tio dagar gatt fran det att den upphandlan-
de myndigheten lamnat tillrdckliga upplysningar om tilldelningsbeslutet. En
direktupphandling far inte dverprévas efter den tidpunkt da det finns ett av-
tal om upphandlingen.

Om en overtradelse av LOU har skett och skada uppkommit eller kan upp-
komma, ska domstolen besluta att upphandlingen ska géras om eller rattas
till. Domstolen kan ocksa forordna att upphandlingen inte far avslutas i av-
vaktan pa rattens slutliga avgorande (s.k. interimistiskt beslut).

Skadestand

Det andra rattsmedlet vid offentlig upphandling ar skadestand. Efter den
tidpunkt da en upphandling anses avslutad, kan en leverantdr som anser sig
ha lidit skada endast fora talan om skadestand mot den upphandlande myn-
digheten. Talan ska véckas i allmén domstol (tingsratt &r forsta instans)
normalt inom ett ar fran den tidpunkt da upphandlingskontraktet slots.

Nar myndigheter, kommuner eller landsting gar samman och genomfér en
upphandling gemensamt uppkommer fragan i vilken utstrackning flera av
dessa kan bli skadestandsskyldiga och i sa fall om det kan bli aktuellt med
solidariskt skadestandsansvar. Solidariskt ansvar forutsatter att parterna
vallat den aktuella skadan gemensamt. Nar det kommer till att faststélla var
och ens ansvar fa man bland annat se pa vilken roll de inblandade myndig-
heterna haft i upphandlingen, till exempel vilken myndighet som har upp-

STATSKONTORET



b [ e

e
% STATSKONTORET PM
2008-11-17

rattat forfragningsunderlaget och haft att svara for att formella regler iakt-
tagits.

Overprévning av ramavtal

Regeringen har i den proposition’ som ledde fram till de nya upphandlings-
lagarna gjort en bedémning av méjligheten att med dagens regler fa till
stand en Gverproévning av ett ramavtal.

En upphandlande myndighets beslut under ett forfarande for att tilldela ett
ramavtal kan dverprovas i samma utstrackning som beslut under vilket
annat upphandlingsforfarande som helst. Avslutas upphandlingen med ett
bindande ramavtal upphdr mojligheten till dverprévning forutsatt att tio-
dagarsfristen 16pt ut.

Tilldelning av enskilda kontrakt som bygger pa ett ramavtal och som sker
efter fornyad konkurrensutsattning torde kunna éverprévas. Daremot bor
tilldelning av enskilda kontrakt som sker genom tillampning av villkoren i
ramavtalet, det vill sdga vad som i praktiken endast utgdr utnyttjande av ett
bindande ramavtal (upphandlingskontrakt), inte kunna bli féremal for 6ver-
provning. Om villkoren i ramavtalet inte foljs vid val av leverantor, kan ett
avtalsbrott foreligga som kan medfora skadestand pa avtalsrattslig grund.

Upphandlingsutredningen 2004 har ocksa behandlat fragan om éverprov-
ning av ramavtal. Utredningens forslag i sitt slutbetdnkande (SOU 2006:28)
Overensstammer i huvudsak med regeringens beddmning i propositionen.
Forslagen innebar att forfarandet for att tilldela sjalva ramavtalet ska kunna
overprovas. Aven forfarandet for att tilldela enskilda kontrakt efter fornyad
konkurrensutsattning ska kunna 6verprévas. Nagon majlighet till overprov-
ning betréffande tilldelning av enskilt kontrakt utan fornyad konkurrens-
utséttning foreslas daremot inte. Forslagen bereds for narvarande inom
Regeringskansliet.

En annan fraga av intresse &r vilken myndighet som &r leverantérens mot-
part i en domstolsprocess. Mot vilken av de inblandade myndigheterna ska
en eventuell begdran om 6verprévning riktas?

Det forefaller naturligt att den myndighet som faktiskt genomfér upphand-
lingen, det vill sdga den som skickar ut forfragningsunderlag, tar emot och
varderar anbud, fattar tilldelningsbeslut, skoter den praktiska administratio-
nen etcetera ocksa ar part vid en eventuell Gverprévning. FOr narvarande ar
det ocksa den myndighet som tecknar ramavtalet som &r part i domstols-
processen nar tilldelningen av ramavtalet ska 6verprévas. Om till exempel
Verket for forvaltningsutveckling (Verva) genomfor en upphandling inom
ramen for den statliga inképssamordningen, sa ar Verva upphandlande myn-
dighet enligt LOU och inte de myndigheter som sedan kan avropa pa av-
talet.

’ Prop. 2006/07:128, s 168.
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Om flera myndigheter, till exempel ett antal kommuner, samarbetar kring en
upphandling blir situationen en annan. Samtliga kommuner blir da att be-
trakta som upphandlande myndigheter i LOU:s mening och en eventuell
overprovning kommer att riktas mot alla de kommuner som har slutit av-
talet.

Som tidigare framkommit ar fragan om det 6verhuvudtaget &r mojligt att
Overprova en tilldelning av kontrakt i samband med férnyad konkurrens-
utsattning annu inte helt klarlagd. Om en sadan 6verprévning visar sig vara
mojlig torde leverantdren rikta sin talan mot den avropande myndigheten.

Overprovning nar ett ombud har anlitats

Om en upphandlande myndighet eller enhet har genomfort en upphandling
som ombud foér en annan myndighet eller enhet ar det huvudmannen som ar
ansvarig for att upphandlingen har gatt ratt till. En eventuell 6verprévning
ska alltsa riktas mot den myndighet eller enhet som anlitat ombudet.

Upphandlingsutredningen 2004 for i sitt slutbetdnkande (SOU 2006:28) ett
resonemang om ansvarsfordelningen i de fall da en inkopscentral upptrader
som ombud. Bestammelserna i direktivet kan enligt utredningen inte anses
tillfora ndgot utéver vad som redan anses gélla. Inképscentralens stallning
av ombud innebér att det som inkdpscentralen gor tillskrivs den upphand-
lande myndigheten eller enheten. Om en inkdpscentral har brutit mot upp-
handlingsreglerna, ar det i forhallande till en forfordelad leverantér samma
sak som om dvertradelsen begatts av den upphandlande myndigheten eller
enheten.

2.1.4 Extern delegation av tilldelningsbeslut m.m.

Det finns i den kommunala lagstiftningen inte nagra regler som tillater
extern delegation.® Kommuner och landsting far inte dverlata beslutet om
vilken leverantor som ska tilldelas kontraktet pa nagon annan. Vid en sam-
ordnad upphandling maste darfor tilldelningsbesluten fattas av var och en av
de kommuner eller landsting som deltar i upphandlingen. Motsvarande
begrénsningar foreligger om en kommun eller ett landsting vill delegera
upphandlingens avslutande till nagon annan. En upphandling kan avslutas
genom upphandlingskontrakt, genom att avtal sluts i samband med en
direktupphandling eller genom att upphandlingen avbryts.

2.2 Exempel pa samordnad upphandling

Nedan ges nagra exempel pa samordnad upphandling som forekommer i
den offentliga sektorn.

8 Bortsett frAn den kommunala delegationslagen (1954:130).
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2.2.1 Samordnad upphandling i kommunerna

Kommentus Upphandling

Kommentus Upphandling &r en enhet i aktiebolaget Kommentus AB som
ags gemensamt av Sveriges Kommuner och Landsting samt 260 av Sveriges
kommuner. Foretaget har sitt séte i Stockholm och har ca 15 anstéllda som
arbetar med offentlig upphandling.

Kommentus Upphandling & kommunernas och landstingens egen upphand-
lingsorganisation. Ambitionen dr att positionera verksamheten som ett
attraktivt alternativ till de stora statliga aktorerna men ocksa fungera som ett
komplement och en samarbetspartner till de olika regionala grupperingar
som sjélva genomfor samordnade upphandlingar.

Den huvudsakliga verksamheten for Kommentus Upphandling &r att genom-
fora samordnade upphandlingar av ramavtal for kommuner, landsting, kom-
munala bolag, férsamlingar, samt stiftelser. Kommentus erbjuder dven sina
tjanster till statliga myndigheter.

Den barande tanken i den samordnade upphandlingen ar att genom samlade
inkopsvolymer astadkomma kvantitetsrabatter, funktionalitet och miljo-
anpassning. Kommentus hjalper aven till med radgivning och support,
svarar for marknadsbevakning, avtalsvard, prisférhandlingar m.m.

Kommentus Upphandling drivs affarsmassigt. Intdkterna kommer i huvud-
sak fran provision pa forsaljningen pa de ramavtal som Kommentus upp-
handlar. Eftersom varje upphandling genererar kostnader sa maste de upp-
handlingsuppdrag som Kommentus atar sig ha en viss minsta forvantade
forsaljning. Det innebér att man vanligtvis inte atar sig att genomfora upp-
handlingar at enskilda kunder.

En samordnad upphandling av ramavtal gar vanligtvis till sa att ett antal
upphandlande myndigheter, till exempel kommuner, lamnar i uppdrag at
Kommentus att organisera en upphandling i enlighet med LOU. Formellt
lamnar de deltagande kommunerna upphandlingsfullmakter till Kommentus.
Kommentus genomfor sedan de olika stegen i en upphandling fran genom-
gang av regler och forutsattningar, utformning och utskick av forfragnings-
underlag till sammanstéllining av anbud och utarbetning av beslut och till-
delningsbeslut samt uppfdljning av tecknade avtal. Formellt sett agerar
Kommentus ombud for de olika upphandlade enheter som anvander dess
tjanster. Varje upphandlande enhet fattar till exempel egna tilldelnings-
beslut.

Kommentus kunder aterfinns till storsta delen bland landets kommuner dar
bade sma, medelstora och stora kommuner ar representerade.
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Goteborgs Upphandlingsbolag

Upphandlingsbolaget, som é&r ett av Goéteborgs Stads bolag, har bedrivit
upphandlingsverksamhet sedan ar 1994. Bolaget ska for stadens rakning
genomfora samordnade upphandlingar av varor och tjanster som anvands
ute i forvaltningar och bolag. Foér narvarande har bolaget 25 anstéllda med
specialistkompetens inom olika produktomraden.

Syftet ar att Upphandlingsbolagets samordnade upphandlingar dels ska
minska Goteborgs stads administrativa kostnader, dels koncentrera stadens
inkdpsvolymer och darigenom erhalla kvantitetsrabatter. UtGver detta syftar
den samordnade upphandlingen ocksa till att sakra stadens kvalitets- och
miljokrav pa de varor och tjanster som kaps in.

Upphandlingsbolaget tecknar ramavtal inom en rad olika omraden dar det
finns ett gemensamt intresse 6ver forvaltnings- eller bolagsgranserna. For
narvarande finns det ca 900 kommungemensamma ramavtal inom 130 av-
talsomraden.

Finansieringen av verksamheten sker genom intédkter fran leverantérerna.
Praktiskt gar det till s& att leverantorerna varje kvartal rapporterar in sin
forsaljning till Upphandlingsbolaget som sedan pa basis av denna informa-
tion fakturerar leverantérerna en procent pa forsaljningssumman. Ar 2007
uppgick forsaljningen pa bolagets ramavtal till ca 3 miljarder kronor. Av
dessa svarade avtal inom valfardsomradet vard, boende, och omsorg for ca
600 miljoner kronor. Andra stora forsaljningsposter ar livsmedel, hantverks-
tjanster samt tekniska konsulter.

Upphandlingsbolagets upphandlingar foljer LOU. Stadens forvaltningar och
bolag gor avrop fran ramavtalen.

De som anvénder ramavtalen &r i huvudsak stadens forvaltningar och bolag.
Det forekommer att upphandlande myndigheter, foretradesvis grannkommu-
ner, utanfér Goteborgs stad anvander Upphandlingsbolagets avtal. Dessa
kommuner maste i sadana fall 1amna en upphandlingsfullmakt och ocksa
fatta egna tilldelningsbeslut.

Kommunalférbundet Inkép Géavleborg

Inkép Gévleborg ar ett kommunalférbund som genomfor offentlig upphand-
ling 4t ett 10-tal kommuner med forvaltningar, kommunala bolag, stiftelser
och kommunalférbund. Deltagande kommuner &r Bollnas, Gévle, Hofors,
Hudiksvall, Ljusdal, Nordanstig, Ockelbo, Ovanaker, Séderhamn och
Alvkarleby. Inkop Gavleborg har drygt 20 anstallda som sitter utplacerade i
de olika kommunerna.

Den huvudsakliga verksamheten &r upphandling av ramavtal for varor och

tjanster som kommunerna behéver. Men kommunalférbundet genomfér
aven upphandlingar at enskilda kommuner eller kommunala bolag.
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Syftet med att lata kommunalforbundet Inkép Gavleborg ombesorja de 10
kommunernas upphandling &r att reducera de administrativa kostnaderna for
upphandling samt astadkomma béttre inkopsvillkor.

Verksamheten finansieras gemensamt av de deltagande kommunerna som
bidrar i proportion till antalet kommuninvanare. Till skillnad fran Kommen-
tus och Upphandlingsbolaget finansieras saledes inte upphandlingsverksam-
heten via avgifter som tas ut av leverantérerna.

| egenskap av kommunalférbund fattar Inkdép Gévleborg vanligtvis alla
formella beslut i en upphandling, till exempel tilldelningsbeslut. I de fall
forbundet genomfor en upphandling at ett enskilt kommunalt bolag géller
dock inte detta. Bolaget ger i dessa fall kommunalférbundet ett formellt
uppdrag att upphandla en viss vara eller tjanst men bolaget fattar tilldel-
ningsbeslutet.

Ovrig inképssamverkan

Den i praktiken vanligaste formen av inkdépssamverkan mellan kommuner ar
en form dar ndgon kommun tar pa sig uppgiften att genomféra upphandling
som omfattar flera kommuner inom ett produktomrade, och nagon annan
kommun tar pa sig att upphandla inom ett annat produktomrade. Samverkan
omfattar da sjalva upphandlingssamarbetet men tilldelningsbeslut fattas av
respektive kommun. Denna typ av samverkan &r typiskt sett inte permanent
utan uppstar vid behov. Formellt kravs att de kommuner som ar med pa en
annan kommuns upphandling ger den kommun som genomfor upphand-
lingen en fullmakt men sjalva fattar det aktuella tilldelningsbeslutet.

2.2.2 Den statligainkbpssamordningen

Forordningen om statlig inkdpssamordning

Regeringen har beslutat att myndigheter ska samordna sina inkop for varor
och tjanster som ofta upphandlas, innehaller stora kvantiteter eller uppgar
till stora varden. Verksamheten regleras i forordningen (1998:796) om stat-
lig inkbpssamordning. Férordningen géller for myndigheter under regering-
en och anger att for varor och tjanster som myndigheterna upphandlar ofta, i
stor omfattning eller som uppgar till stora varden ska det finnas ramavtal
eller andra gemensamma avtal som effektiviserar upphandlingarna. Myndig-
heterna ska anvanda dessa ramavtal savida de inte finner att en annan form
av avtal sammantaget ar battre. Vidare sager forordningen att sma och
medelstora foretags mojligheter att delta i upphandlingarna ska beaktas.

Ekonomistyrningsverket (ESV) ska verka for att ramavtal och andra gemen-
samma ramavtal tréffas samt utveckla, samordna och félja upp inképssam-
verkan. N&r en myndighet avser att upphandla utan att anvénda avtalen ska
ESV underréttas om skélet till detta.
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Inképssamordningen syftar till att bidra till att kostnadseffektivisera
myndigheters inkopsverksamhet och darigenom spara pengar at staten
Grunden for den statliga inkbpssamordningen ar en samverkan éver myn-
dighetsgranser dar de statliga myndigheterna far stod i sina inkop av varor
och tjansten av 11, tidigare 12, statliga myndigheters upphandling av ram-
avtal. Tanken &r att samordnade upphandlingarna av ramavtal ska medféra
formanliga inkopsvillkor for myndigheterna och vasentligt minskade upp-
handlingskostnader for staten som helhet.

Inképen pa de statliga ramavtalen uppgick ar 2007 till drygt 10
miljarder kronor fordelat pa 6ver 400 ramavtal

For narvarande existerar ramavtal inom ramen for den statliga inkdpssam-
ordningen for knappt 100 varu- och tjansteomraden. | januari 2008 fanns det
totalt 427 olika ramavtal. Tabell 1 nedan redovisar de 12 ramavtalsansvariga
myndigheterna och ger exempel pa respektive myndighets ramavtalsom-
raden. Den totala forséljningen pa de statliga ramavtalen uppgick ar 2007
till 10,3 miljarder kronor. Av dessa drygt 10 miljarder svarade forsaljningen
till statliga myndigheter for 7,7 miljarder kronor. Resterande 2,6 miljarder
kror910r stod kommunernas avrop pa Vervas ramavtal inom ITK-omradet

for.

Tabell 1 Ramavtalsansvariga myndigheter inom ramen foér den statliga
inkdpssamordningen

Ramavtalsansvarig myndighet

Exempel pa ramavtalsomraden

Arbetsférmedlingen, Af

Bemanningsforetag m.m.

Domstolsverket, DV*

Réttstjanster*

Ekonomistyrningsverket, ESV

Redovisningssystem, e-faktura, databaser, m.m.

Fortifikationsverket, FORTV

Elinstallationsmatriel m.m.

Forsvarsmakten Logistik, FMLOG

Resor, hotell m.m.

Forsvarets Materielverk, FMV

Maobler, mattor m.m.

Lantméteriverket, LMV

Dryckesautomater, drivmedel m.m.

Riksgaldskontoret

Betalkort (obligatorisk)

Rikspolisstyrelsen, RPS

Tjanstefordon, litteratur/tolktjanster m.m.

Skatteverket, SKV

Brev/paket formedling m.m.

Verket for forvaltningsutveckling, Verva

IT-tjanster, programvaror m.m.

Verket for hogskoleservice, VHS

Sakerhet, tryckeri, kontorsmaterial

*Domstolsverkets ramavtalsverksamhet upphérde ar 2008.

Upphandlingsstod

Eftersom det finns manga sma myndigheter som inte har resurser och
kompetens att genomfora komplicerade upphandlingar sa har Verket for
hogskoleservice (VHS) upprattat en konsulttjanst som innebér att man
tillhandahaller hjalp till myndigheter som vill upphandla eller inga ramavtal.

% Till skillnad frén de statliga myndigheter som avropar frén de statliga ramavtalen si méste
kommunerna dels Iamna upphandlingsfullmakt till Verva, dels fatta tilldelningsbeslutet.
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VHS genomfor arligen upphandlingar for ett 50-tal myndigheter. Det ror sig
framst om sma myndigheter med farre an 100 anstallda. | flertalet fall med-
verkar VHS genom att skota hela upphandlingsprocessen fran kravspecifi-
kation till avtal. VHS tillnandahaller dven utbildning av upphandlare och
radgivning som mestadels bestar av kvalitetssékring av dokument. Det &r
dock myndigheterna sjalva som fattar tilldelningsbeslut.

2.3 Samordnad upphandling i Danmark och
Finland samt 6vriga Europa

I det har avsnittet beskrivs dversiktligt den samordnade upphandlingen som
forekommer i Danmark och Finland samt 6vriga Europa.

2.3.1 Samordnad upphandling i Danmark

Danmark har infért bestimmelserna om inkopscentraler

| Danmark har de tva nya EG-direktiven inforlivats med dansk ratt genom
tva s.k. bekendtsgorelser som tradde i kraft den 1 januari 2005. De nya
direktiven har bifogats som bilagor till bekendtsgorelserna. Detta innebar att
direktivtexten som sadan har blivit gallande ratt i Danmark. Genom de nya
direktiven har bland annat bestammelser om ramavtal och inképscentraler
inforts i dansk ratt.

Den danska Konkurrencestyrelsen har utfardat en vagledning till EG-direk-
tiven om offentlig upphandling.’® I vagledningen anges att inképscentraler-
na enligt direktivet bade kan verka som lagerhallande grossister och, vilket
redan férekommer i Danmark, som férmedlare av ramavtal och andra
kontrakt. En myndighet som kdper in varor eller tjanster genom en inkops-
central har inte nagot eget upphandlingsansvar, forutsatt att inkdpscentralen
har foljt direktiven.

Rigsrevisionen kritiserade ar 2006 danska staten for att i otillracklig
grad samordna, och darmed fordyra, inképen av varor och tjanster
Den danska Rigsrevisionen granskade ar 2006 den danska statens upphand-
ling™*. Rigsrevisionen riktade i granskningsrapporten kritik mot hur den
danska staten bedrev sin upphandling. En del av kritiken gick ut pa att
departement och myndigheter i otillracklig grad samordnade sina upphand-
lingar. Man fann bland annat att olika departement upphandlade samma
varor till vitt skilda priser. Rigsrevisionen menade att det fanns en betydan-
de besparingspotential genom att 6verga till samordnade upphandlingar.

10 Konkurrencestyrelsens vejledning til udbudsdirektiverne, 30. juni 2006.
11 Se Staten som indképer (2006).
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Det danska finansdepartementet upprattade nyligen en enhet for att
genomfora samordnade ramavtalsupphandlingar...

Som svar pa Rigsrevisionens kritik upprattade det danska finansdepartemen-
tet nyligen en egen upphandlingsavdelning som har till uppgift att genom-
fora ramavtalsupphandlingar for den statliga sektorns rakning. Enheten upp-
handlar ramavtal for ett relativt litet antal standardiserade produkter, till
exempel datorer. Det dr obligatoriskt for statliga myndigheter i Danmark att
anvanda dessa ramavtal nar man koper varor och tjanster. Aven kommuner
och regioner har majlighet att gora avrop fran avtalen.

... vid sidan om den befintliga offentliga inkdpscentralen, Statens og
Kommunernas Inkopsservice (SKI)

Den av finansdepartementet nyligen inrattade enheten fér samordnad upp-
handling av ramavtal utgor ett komplement till en redan befintlig offentlig
inkdpscentral, Statens og Kommunernes Inkobsservice (SKI), vars huvud-
sakliga verksamhet ocksa ar samordnad upphandling av ramavtal. SKI &r ett
icke vinstdrivande aktiebolag som &gs gemensamt av det danska finans-
departementet och den danska motsvarigheten till SKL. Bolaget har sitt sate
I Képenhamn och har forvarande ett 60-tal anstallda som arbetar med
offentlig upphandling.

Verksamheten &r i huvudsak inriktad pd upphandling av ramavtal avsedda
for statliga myndigheter, bolag samt kommuner. SKI tillhandahaller utbild-
ning och konsultation samt utvecklar och tillhandahaller e-tjanster sa som
dynamiska prislistor, upphandlingshandledning och e-auktioner.

Antalet kunder uppgar for narvarande till ca 11 500 och bestar av statliga
myndigheter, kommuner, bolag, férvaltningar m.m. Det ar frivilligt for
kommuner och statliga myndigheter att nyttja SKI:s ramavtal.

SKI upphandlar ramavtal inom i stort sett samma omraden som den
statliga inkdpssamordningen

| dagslaget har SKI ca 50 aktiva ramavtal. Omsattningen har sedan ar 2004
okat med ungefar en miljard danska kronor per ar och uppgick forra aret till
totalt till ca 9 miljarder danska kronor. Av dessa knappt nio miljarder kronor
svarade forsaljningen till statliga myndigheter och bolag for ungefar halften.
Resten utgjordes av kommunernas inkop.

De ramavtal som SKI tecknar &r i allmanhet breda och innehaller flera olika
varianter pa en och samma produkt. Detta ar en stor skillnad mot de ram-
avtal som Finansdepartementet upphandlar.

Inom de flesta produktomraden dar SKI har ramavtal sa finns ocksa mot-
svarande ramavtal inom ramen for den statliga inképssamordningen i
Sverige.

Antalet leverantorer pa SKI:s ramavtal uppgar till drygt 300.
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SKI finansieras med avgifter pa ramavtalens omsattning
Finansieringen av SK1:s verksamhet sker genom en procentuell avgift pa
forsaljningen pa ramavtalen. Initiering av ramavtalsomraden vilar pa en
kommersiell grund i s& matto att SKI:s intakter maste tacka kostnaderna for
att genomfora sjalva upphandlingen.

SKI samarbetar med danska konkurrensmyndigheten
Konkurrensmyndigheten i Danmark, Konkurrencestyrelsen, samarbetar med
SKI i syfte att uppmuntra och stodja sma och medelstora foretag i upphand-
lingsprocessen. Samarbetet omfattar bade kvalitetssikring av upphandlingar
och broschyrer och informationsinsatser for att utbilda leverantorer.

2.3.2 Samordnad upphandling i Finland

Finland har infort EG-direktiven om inkdpscentraler

| Finland har de nya EG-direktiven inforts genom lagen om offentlig upp-
handling (348/2007) och lagen om upphandling inom sektorerna vatten,
energi, transporter och posttjanster (349/2007). Till lagarna hor ocksa en
forordning om offentlig upphandling (614/2007).

| de bada upphandlingslagarna finns bestammelser*? om upphandling av
inkOpscentraler. Bestammelserna har i huvudsak foljande innehall:

En upphandlande enhet som anskaffar varor, tjénster eller byggentreprenader via en
inkdpscentral anses ha foljt denna lag, under forutséttning att inkdpscentralen har foljt den.

Med inkdpscentral avses en upphandlande enhet som anskaffar varor och tjénster &t de
upphandlande enheterna som direkt eller indirekt &ger den eller som sluter upphandlings-
kontrakt eller ramavtal om varor, tjanster eller byggentreprenader for dessa. Det forutsatts
da att inkopscentralen utfér de ovan namnda uppgifterna och att den uttryckligen har
grundats for att utfora dessa uppgifter eller att skotseln av dessa uppgifter har bestamts eller
faststallts som centralens verksamhetsomrade.

Hansel ar den finska statens inkdpscentral

Hansel AB &r den finska statens inképscentral. Det &r ett icke-vinstdrivande
helstatligt bolag vars huvudsakliga verksamhet &r att genomfora samordnad
upphandling av ramavtal at statliga myndigheter och departement. Antalet
anstallda ar ca 50 personer och bolaget har séte i Helsingfors.

Hansel har drivits i bolagsform sedan ar 1995. Fram till r 2003 kan bola-
gets verksamhet bast beskrivas som en slags grossistverksamhet. Till foljd
av ett utbrett missndje dndrades dock verksamhetens inriktning till att
istallet fokusera pa upphandling av ramavtal. Grossistverksamheten har helt
upphort.

12 e 2 kap. 11 § lagen om offentlig upphandling och 3 kap. 22 § lagen om upphandling
inom sektorerna vatten, energi, transporter och posttjanster.
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Syftet med Hansel ar astadkomma besparingar for staten

Malet for Hansel ar att via samordnad upphandling av ramavtal astadkomma
besparingar for staten. Dels genom att reducera de statliga myndigheternas
administrationskostnader for upphandling, dels genom att dstadkomma batt-
re inkOpsvillkor. En féarsk utvéardering av Hansel:s inkdpsverksamhet
genomford av Handelshdgskolan i Helsingfors indikerar att Hansel infriar
sin malsattning: studien pekar pa en arlig besparing for den finska staten
motsvarande ca 1 miljard svenska kronor.

Ramavtalsverksamheten har likheter med den statliga
inkbpssamordningen i Sverige

Hansel har for narvarande upphandlat ramavtal inom ett 80-tal varu- och
tjansteomraden. Totalt ror det som om ca 600 ramavtal. Grovt sett har
Hansel ramavtal inom féljande produktomraden: fordon och transporter,
reseservice, ITK-produkter, drivmedel och energi, kontorsmaterial, samt
administrativ service. Det finns alltsa stora likheter med den statliga inkops-
samordningen i Sverige nar det galler vilka produktomraden ramavtalen
tacker.

Ar 2007 uppgick omsattningen p& Hansel:s ramavtal till 372 miljoner euro.
Omsattningen har 6kat markant sedan 2004 och den forvéntade omsattning-
en ar 2008 ar 450 miljoner euro.

Antalet leverantorer uppgar till nastan 600.

Verksamheten finansieras via avgifter pa omsattningen

Hansel:s verksamhet finansieras via en administrativ avgift som leveranto-
rerna pd ramavtalen betalar pa sin omséattning. Avgiften sétts med sikte pa
att intdkterna ska tacka verksamhetens samtliga kostnader men inte mer. For
narvarande uppgar den administrativa till 1,35 procent pa forsaljningen.

Vissa av Hansel:s ramavtal ar obligatoriska

Kunderna bestar av statliga myndigheter, bolag samt departement. Det har
varit frivilligt for myndigheter, statliga bolag m.m. att nyttja Hansel:s ram-
avtal. Sa ar det inte langre. Det finska Finansdepartementet, som ar Handel:s
huvudman, har beslutat att géra 15 av de 80 ramavtalen obligatoriska for
upphandlade statliga myndigheter.**

Inom kort startas en kommunal inkdpscentral

Till skillnad mot Danmark ar det inte méjligt for de finska kommunerna att
anvanda den statliga inkdpscentralens ramavtal. Det anses dock i Finland
finnas ett behov av samordnad upphandling av ramavtal &ven for kommu-
nerna. Vid arsskiftet bildas darfor en kommunal inképscentral i Finland,

”

3 Helsinki School of Economics, 2008, ”Gemensamma upphandlingars kostnadspaverkan”.
4 Narmare bestimmelser om den upphandling som sker centraliserat finns i férordningen
om samordnad upphandling inom statsforvaltningen (765/2006) och i finansministeriets
beslut om samordnad upphandling inom statsférvaltningen.
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motsvarande Hansel:s verksamhet pa den statliga sidan. Bolaget kommer att
heta ”"KL-Kuntahannkinat OY” och dgas av den finska motsvarigheten till
SKL. Den huvudsakliga verksamheten kommer att vara upphandling av
ramavtal at de finska kommunerna. | mangt och mycket forefaller den nya
kommunala inkdpscentralen likna Kommentus i Sverige.

Hansel arbetar aktivt med att framja sma- och medelstora foretags
mojligheter att delta i ramavtalsupphandlingarna

Hansel arbetar aktivt med ett ge sma- och medelstora féretag mojligt att
delta i ramavtalsupphandlingarna. Det sker i huvudsak genom foljande tva
atgarder: en geografisk uppdelning av kontrakt och en uppdelning i kun-
skapsomraden.

2.3.3 Samordnad upphandling i 6vriga Europa

Samordnad upphandling férekommer inte bara i de nordiska landerna. I stort
sett varje land inom EU har nagon form av centraliserat upphandlingsfor-
farande. Motiven &r desamma som i Sverige, Danmark och Finland: genom
samordnad upphandling reducera de administrativa kostnaderna for upp-
handlingar och astadkomma battre inkopsvillkor. | England talar man om att
genom samordnad upphandling skapa "more value for money”. Samtidigt
finns det en medvetenhet om risken for att samordnade upphandlingar ute-
stanger mindre foretag fran att leverera varor och tjanster till den offentliga
sektorn.

2.4 Ekonomiska aspekter pa samordnad
upphandling

| det har avsnittet diskuteras 6versiktligt nagra centrala ekonomiska aspekter
pa samordnad upphandling.

Drivkrafterna bakom samordnad upphandling &r en stravan efter
reducerade administrationskostnader och ekonomiskt mer formanliga
inkopsvillkor

En av de centrala drivkrafterna bakom samordnad upphandling &r strdvan
efter att vinna stordriftsfordelar och darmed reducera de administrativa
upphandlingskostnaderna: fasta kostnader slas ut pa en storre inképsvolym,
vilket ger lagre administrationskostnad per kdpt enhet. En annan drivkraft &r
att sakra personal- och kompetensférsorjning. Sma kommuner och myndig-
heter kan ha problem att sysselsatta en upphandlingsspecialist pa heltid.
Genom att dela upphandlaren med andra kommuner eller myndigheter kan
kompetensen sékras. Starkt kompetens och storre inkdpsvolymer kan i sin
tur medfora mer fordelaktiga inkopsvillkor.

STATSKONTORET



b [ e

e
% STATSKONTORET PM
2008-11-17

Farsk finsk undersokning indikerar stora positiva ekonomiska effekter
av samordnad upphandling

Som redan ndmnts gjordes nyligen en utvardering av den finska inkdpscent-
ralen Hansel:s centraliserade ramavtalsupphandlingar. Utvarderingen
genomfordes av forskare vid Handelshogskolan i Helsingfors. Enligt utvar-
deringen har den samordnade upphandlingen av ramavtal hitintills inneburit
arliga besparingar for den finska staten motsvarande 95 miljoner euro.
Besparingspotentialen ar dock storre &n sa enligt forskarna — uppemot 235
miljoner euro per ar.

Riksrevisionens kritik av den statliga inkdpssamordningen i Sverige

| rapporten Samordnade inkdp (RiR 2005:10) pekar Riksrevisionen pa
foljande brister i den statliga inkdpssamordningen: oklarheter rorande
verksamhetens relevans och effektivitet, bristfallig styrning och tveksam
finansiering, oklar uppgifts- och ansvarsfordelning mellan de ramavtals-
ansvariga myndigheterna samt bristande uppféljning. Riksrevisionen
ifragasatter ocksa om det ar lampligt att kommuner och landsting ar med pa
vissa av de statliga ramavtalen.

Komplexa konkurrensaspekter pa samordnad upphandling

Syftet med LOU ér att skapa forutséattningar for kostnadseffektiva inkdp for
den offentliga sektorn genom att dra nyttan av konkurrens. Det finns risk att
samordnad upphandlad kan paverka konkurrensen negativt genom att for-
samra mojligheterna for sma och medelstora foretag att delta i offentlig upp-
handling. Eftersom antalet siljare pa en marknad &r en av de mest centrala
bestamningsfaktorerna av konkurrens &r detta i sa fall en ogynnsam effekt. |
en forlangning skulle samordnad upphandling kunna innebéra mer kon-
centrerade leverantérsmarknader med hogre priser, forsdmrad kvalitet och
service etc. som foljd — egenskaper som brukar forknippas med oligopol-
och monopolmarknader.

Pa teoretiska grunder ar emellertid fragan mer komplicerad an sa. Strukturen
pa en marknad, dvs. antalet séljare och fordelningen av marknadsandelar,
bestams av flera olika faktorer. Den kanske viktigaste bestamningsfaktorn ar
forekomsten av stor- och samproduktionsfordelar i produktionen. Det &r ett
faktum att marknadsstrukturen skiljer sig at markant mellan olika marknader
oavsett offentliga ingrepp som samordnad offentlig upphandling. Dartill
kommer att konkurrensen pa en marknad bestams av flera faktorer an antalet
saljare. Exempelvis ar vardet pa en upphandling en faktor som paverkar
konkurrensen: ju hogre vérde upphandlingen géller desto hardare ar i all-
ménhet konkurrensen. Med andra ord, & samordnade upphandlingar som
avser stora vérden intressanta for marknadens aktorer, vilket bidrar till att
skarpa konkurrensen.

Sammanfattningsvis gar det inte att pa enbart teoretiska grunder avgéra hur
samordnad upphandling paverkar marknadsstruktur och konkurrens.
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Det empiriska underlaget for att bedéma effekterna pa inkdpsvillkor
och den samordnade upphandlingens marknadspaverkan ar bristfalligt
Nyttan av den samordnade upphandlingen av ramavtal och dess marknads-
paverkan kan, som framgar ovan, inte avgoras pa teoretiska grunder. Det
kravs ocksa empiriska studier. For narvarande saknas detta i Sverige. Stats-
kontoret gjorde ar 2004 ett forsok att uppskatta effektiviteten i den statliga
inkdpssamordningen. Studien indikerade att den statliga inkdpssamordning-
en medforde battre inkdpsvillkor an vad decentraliserad upphandling skulle
ge. Vidare pekade studien pa att representationen av sma- och medelstora
foretag i ramavtalsupphandlingarna var relativt god — ungefar i linje med
ovriga marknader i ekonomin. Riksrevisionen kritiserade emellertid studien
pa metodologiska grunder och ifragasatte darfor resultaten. Vi avser att
aterkomma till denna fraga i uppdragets andra halft.

3 Upphandlingsutredningens forslag om
inkbpscentraler m.m.

| det har kapitlet redovisas Upphandlingsutredningen 2004:s forslag om att
infora bestammelser om inkodpscentraler i svensk upphandlingslagstiftning
samt remissinstansernas synpunkter pa forslaget.

3.1 Bestammelsernai EG-direktiven om
inkdpscentraler

| bada upphandlingsdirektiven, det klassiska direktivet och forsorjnings-
direktivet, finns bestammelser som ger medlemsstaterna mojlighet att i sin
nationella lagstiftning inféra bestammelser om inképscentraler.

| betdnkandesats 15 i det klassiska direktivet sags foljande:

Vissa forfaranden for centralisering av inkdp har utvecklats i medlemsstaterna. Flera upp-
handlande myndigheter har till uppgift att géra anskaffningar eller genomfora offentlig
upphandling/inga ramavtal for andra upphandlande myndigheter. Eftersom det ror sig om
stora inkOdpsvolymer &r det genom dessa forfaranden mojligt att 6ka konkurrensen och
forbattra effektiviteten i den offentliga upphandlingen. Det bor darfor inféras en gemen-
skapsdefinition av den inkopscentral som star till de upphandlande myndigheternas for-
fogande. Det bor dven faststallas villkor enligt vilka, i 6verensstammelse med principerna
om icke-diskriminering och likabehandling, de upphandlande myndigheter som anskaffar
byggentreprenader, varor och/eller tjanster med hjélp av en inkdpscentral kan anses ha
iakttagit bestdmmelserna i detta direktiv.

En motsvarande text finns i beaktandesats 23 i forsorjningsdirektivet.
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| det klassiska direktivet finns en definition av inkdpscentraler i artikel 1.10.
Definitionen lyder:

Med inkdpscentral avses en upphandlande myndighet som

— anskaffar varor och/eller tjanster som &r avsedda for upphandlande myndigheter, eller

— genomfor offentlig upphandling eller ingar ramavtal om byggentreprenader, varor eller
tjénster som ar avsedda for upphandlande myndigheter.

Definitionen i forsorjningsdirektivet finns i artikel 1.8 och skiljer sig nagot
fran definitionen i det klassiska direktivet. For det forsta ska inkopscentralen
utova sin verksamhet gentemot upphandlande enheter. For det andra ska in-
kdpscentralen vara en upphandlande myndighet enligt antingen det klassiska
direktivet eller forsorjningsdirektivet.

| artikel 11 i det klassiska direktivet anges foljande:

1. Medlemsstaterna far faststalla mojlighet for den upphandlande myndigheten att anskaffa
byggentreprenader, varor och/eller tjanster med hjélp av en inkdpscentral.

2. En upphandlande myndighet som anskaffar byggentreprenader, varor och/eller tjénster
med hjélp av en inkdpscentral enligt artikel 1.10 ska anses ha foljt detta direktiv, under
forutsattning att inkdpscentralen har foljt bestimmelserna.

De motsvarande bestdmmelserna i artikel 29 i forsorjningsdirektivet skiljer
sig nagot fran bestammelserna i det klassiska direktivet. Det ar upphand-
lande enheter som kan gora sina anskaffningar fran en ink6pscentral och
inkodpscentralen ska ha foljt bestammelserna i antingen det klassiska direk-
tivet eller fOrsorjningsdirektivet.

3.2 Forslaget i delbetankandet Nya
upphandlingsregler (SOU 2005:22)

Upphandlingsutredningen 2004 foreslog i delbetdnkandet Nya upphand-
lingsregler (SOU 2005:22) att direktivens icke obligatoriska bestdammelser
om ramavtal och inkdpscentraler skulle foras in i de svenska lagarna. Nar
det galler inkodpscentraler Iamnades foljande forslag.

Utredningen foreslog att definitionen av inkdpscentral skulle tas in i 2 kap.
13 8§ den klassiska lagen och i 2 kap. 10 § forsorjningslagen medan de
materiella bestdmmelserna skulle tas in i 7 kap. den klassiska lagen och i 10
kap. forsorjningslagen. De foreslagna bestdmmelserna utformades i néra
Overensstdimmelse med bestdmmelserna i direktiven. Bestdmmelsen i den
klassiska lagens 2 kap. foreslogs fa foljande lydelse:
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13 8 Med inkdpscentral avses en upphandlande myndighet som

1. forvérvar varor eller tjénster som ar avsedda for andra upphandlande myndigheter, eller

2. ingar kontrakt eller traffar ramavtal om byggentreprenader, varor eller tjanster som &r
avsedda for andra upphandlande myndigheter

Definitionen i forsorjningslagen foreslogs fa samma innehall med den skill-
naden att inkdpscentralens verksamhet riktar sig till upphandlande enheter i
stéllet for upphandlande myndigheter.

Bestammelserna i 7 kap. den klassiska lagen foreslogs fa foljande
lydelse:

1 § En upphandlande myndighet far anskaffa byggentreprenader, varor och tjanster genom
en inkopscentral.

2 8§ En upphandlande myndighet som anskaffar byggentreprenader, varor och tjanster
genom en inkdpscentral skall anses ha foljt denna lag, under férutsattning att inkops-
centralen har gjort det.

De motsvarande bestammelserna i férsérjningslagen har i sak samma inne-
hall men anger att kravet pa inkopscentralen ar att den ska ha foljt bestam-
melserna i antingen forsorjningslagen eller den klassiska lagen.

I kommentaren till de féreslagna bestammelserna i den klassiska lagen
anforde utredningen bl.a. att fragan om det ska vara majligt att anskaffa
byggentreprenader med hjalp av en inkopscentral diskuterats i ndgra med-
lemslander. Danmark har beslutat att utesluta anvédndandet av inképscent-
raler for byggentreprenader. Darutdver anforde utredningen att den med
hansyn till tidsramen for sitt arbete inte kunnat analysera denna fraga i
onskvard utstrackning.

| anslutning till de foreslagna bestdammelserna i 7 kap. 2 § den klassiska
lagen anférde utredningen bland annat foljande:™ I direktivet anges inte pa
vilket satt en upphandlande myndighet kan ta reda pa om inkdpscentralen
har foljt lagens bestammelser vid sin upphandling och vilka effekter det far
for den upphandlande myndigheten, om det visar sig att inkdpscentralen inte
har gjort det. Det ar inte heller klart hur en felaktig upphandling ska angri-
pas. De fragor som osakerheten ger upphov till kraver noggrannare analyser
an som varit mojliga inom ramen for detta betdnkande”.

Faorslagen i delbetdnkandet har remissbehandlats. Remissinstanserna var i
princip eniga om att det krévs ytterligare analys innan bestdmmelserna om
inkOpscentraler infors.

| propositionen™® dar forslagen till de nya upphandlingslagarna presentera-
des gjorde regeringen bedémningen att direktivens bestammelser om in-

5 sid. 284.
16 prop. 2006/07:128, s. 184,
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kopscentraler inte skulle genomforas i svensk lagstiftning vid detta tillfélle.
Regeringen avsag dock att aterkomma till fragan.

3.3 Forslaget i slutbetdnkandet Nya
upphandlingsregler 2 (SOU 2006:28).

Eftersom vissa fragor om inkdpscentraler inte kunde behandlas i delbetank-
andet tog Upphandlingsutredningen 2004 upp dessa till ny behandling i sitt
slutbetdnkande, Nya upphandlingsregler 2 (SOU 2006:28).

Utredningen konstaterade att den i Sverige hittills vanligaste formen av
samordnad upphandling &r ramavtal. De ingas antingen av de statliga myn-
digheter som ar ramavtalsmyndigheter eller av enskilda statliga myndig-
heter, kommuner eller landsting.

Utredningen menade att inkdpscentraler &r en annan form av samordnad
upphandling, som enligt de nya upphandlingsdirektiven uttryckligt kan
komma till anvandning, forutsatt att en medlemsstat beslutar om det.

Vidare slog utredningen fast att upphandlingsbestdammelserna inte hindrar
att en upphandlande myndighet eller enhet anvénder sig av ett ombud for att
skéta en viss upphandling. Dock ingas upphandlingskontraktet mellan myn-
digheten eller enheten och leverantéren. Ombudet kan vara en annan upp-
handlande myndighet eller ndgon annan. Aven om ombudet alltsa skoter
upphandlingen &r det huvudmannen som bér ansvaret for att den gors enligt
gallande bestammelser.

Utredningen foreslog att bestammelser tas in i bada upphandlingslagarna
som gor det mojligt att anvanda en inkdpscentral vid upphandling. En
inkdpscentral kan medverka vid upphandling genom att anskaffa varor eller
tjanster som ar avsedda for andra upphandlande myndigheter/enheter och
éverlata dem till en myndighet/enhet. Darutéver kan en inkdpscentral i
egenskap av ombud genomféra upphandling eller inga ramavtal om bygg-
entreprenader, varor eller tjanster. Ansvaret for att gallande bestammelser
foljs vid anskaffning genom en inkdpscentral vilar pa den upphandlande
myndighet/enhet som anlitar inkdpscentralen.

De foreslagna bestammelserna i 7 kap. den klassiska lagen utformades pa
foljande satt:

1 § En upphandlande myndighet far anskaffa varor och tjanster fran en inkGpscentral. En
upphandlande myndighet far ocksé anskaffa byggentreprenader, varor och tjanster eller
inga ramavtal genom medverkan av en inkdpscentral.

2 8 En upphandlande myndighet som anskaffar byggentreprenader, varor och tjénster enligt
1 § skall anses ha foljt denna lag, under forutséttning att inkdpscentralen har gjort det.
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De motsvarande bestdmmelserna i 10 kap. forsorjningslagen lyder som
foljer:

1 § En upphandlande enhet far anskaffa varor och tjénster fran en inkdpscentral. En
upphandlande enhet far ocksa anskaffa byggentreprenader, varor och tjanster eller inga
ramavtal genom medverkan av en inkdpscentral.

2 § En upphandlande enhet som anskaffar byggentreprenader, varor och tjanster enligt 1 §
skall anses ha foljt denna lag, under forutsattning att inkdpscentralen har féljt denna lag
eller lagen (0000:00) om offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster.

Utredningen konstaterade ocksa att en inkopscentral enligt direktiven maste
vara en upphandlande myndighet, det begrepp som anvénds i den klassiska
lagen fér dem som upphandlar. Med upphandlande myndighet avses statliga
och kommunala myndigheter men &ven beslutande férsamlingar i kommu-
ner och landsting. | begreppet ingar dven offentligt styrda organ det vill sdga
bolag, foreningar, samfalligheter och stiftelser om de har inrattats for att
tdcka behov i det allmédnnas intresse under forutséttning att behovet inte &r
av industriell eller kommersiell karaktar. De ska dessutom uppfylla atmins-
tone ett av de uppstallda kraven pa offentlig finansiering, tillsyn eller styrel-
serepresentation.

3.4 Remissinstansernas synpunkter pa forslaget
om inkdpscentraler

Faorslagen i slutbetdnkandet har remissbehandlats. Remissinstanserna har
haft i huvudsak féljande synpunkter pa forslaget om inkdpscentraler.

Flertalet remissinstanser tillstyrker forslaget men har synpunkter pa
forslagets utformning och tolkningen av direktiven

En majoritet av remissinstanserna tillstyrker att det i den svenska lagstift-
ningen tas in bestdmmelser om inkdpscentraler. Daremot har flera remiss-
instanser synpunkter pa utformningen av bestammelserna och hur utred-
ningen har tolkat direktivet. Fran vissa remissinstanser framfors kritik mot
att bestammelserna om inképscentraler &r oklara och svartillgangliga och de
brister i férutsagbarhet och rattssékerhet.

Utredningen utgar ifran att inkdpscentraler for narvarande inte anvands i
Sverige. Flera remissinstanser anser, till skillnad fran utredningen, att den
statliga inkGpssamordningen uppfyller kriterierna i direktivet for en inkops-
central. Detta innebar att flera statliga myndigheter (till exempel Verva och
VHS) redan bedriver verksamhet som gor att de &r att betrakta som ink6ps-
centraler i direktivets mening.

Ekonomistyrningsverket anser att direktivet inte staller nagra sérskilda krav
utdver dem som framgar av definitionen av en inkopscentral. Vid ett mote
med EU-kommissionen gavs, enligt verket, intrycket att &ven kommissionen
ansag att den statliga inkdpssamordningen faller under direktivet.
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| remissvaren framfors ocksa att inkdpscentralernas huvuduppgift, om de
infors i Sverige, sannolikt kommer att vara att teckna ramavtal med en eller
flera leverantGrer. Ramavtal som upphandlande myndigheterna darefter kan
avropa varor och tjanster fran. Det & mindre troligt, anser man, att inkops-
centralerna kommer att kdpa in varor i syfte att sélja dem vidare till de upp-
handlande myndigheterna.

Remissinstanserna ar kritiska till den ansvarsférdelning som
utredningen foreslar

En majoritet av remissinstanserna ar kritiska till den ansvarsférdelning som
utredningen foreslar. Eventuell 6verprévning ska enligt forslaget ske gente-
mot den upphandlande myndigheten/enheten trots att inkdpscentralen har
genomfort upphandlingen. Utredningen har enligt flera remissinstanser gjort
en orimlig tolkning av direktiven. Forslaget kan leda till att upphandlande
enheter avstar fran att utnyttja inkopscentraler.

Det kan, enligt remissinstanserna, inte vara den bakomliggande meningen
med direktivet att ansvaret for fel begangna vid genomférandet av upphand-
lingen ska ligga hos nagon annan an den som utfért densamma. Det skulle i
sa fall knappast vara intressant for myndigheterna att anvanda sig av inkops-
centralens stdd som en avlastning i sitt arbete.

Det anfors att ansvaret for eventuella fel som begas nar inkopscentralen
genomfor upphandlingar ska vila pa inkopscentralen. Remissinstanserna
tanker da i forsta hand pa den nuvarande ordningen med ramavtal som andra
myndigheter kan avropa fran.

Enligt remissinstanserna ar det rimligt att den upphandlande myndigheten/
enheten forvissar sig om att inkdpscentralen uppfyller de formella kraven pa
att vara en inkdpscentral. Det ar aven naturligt att den upphandlande myn-
digheten/enheten har ansvar for att avrop som den gor fran inkdpscentralens
ramavtal foljer ramavtalets kontraktsvillkor. Nagra langre gaende krav kan
dock inte stallas pa den myndighet som valjer att anskaffa varor eller tjans-
ter genom en inkdpscentral. Den avropande myndigheten har inte sjalv del-
tagit i upphandlingsprocessen och har i manga fall heller inte kunskap om
upphandlingsreglerna. Exempelvis har de personer som avropar inte tagit
del av forfragningsunderlaget.

Remissinstanserna framfor ocksa att det ar den myndighet som genomfort
ramavtalsupphandlingen som har den kunskap om upphandlingen och av-
talet som kravs for att fora en talan i domstol. Sadan kunskap skulle inte den
upphandlande myndighet eller enhet som avropade fran avtalet ha. Det juri-
diska ansvaret bor ocksa ligga pa inkopscentralen, sa att en upphandlande
enhet ska kunna veta att inkdpscentralen anstranger sig att utféra upphand-
lingar at den upphandlande enheten pa ett oantastligt vis.
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Alla &r dock inte kritiska

Det finns ett fatal remissinstanser som &r positiva till den av utredningen
foreslagna ansvarsfordelningen. Exempelvis instimmer VHS i utredningens
forslag att det ar den upphandlande myndigheten eller enheten som ar an-
svarig gentemot leverantorerna. Det kan inte vara rimligt, anser man, att
undkomma ett sadant ansvar genom att Gverlata pa nagon annan att genom-
fora upphandlingen. Daremot maste den upphandlande myndigheten enligt
VHS stalla krav pa inkopscentralen och i en sérskild dverenskommelse reg-
lera ansvarsfragor gentemot inkopscentralen. Det galler oavsett om det ror
en enskild upphandling eller ett ramavtal. Vidare bor det dvervadgas att
infora en bestammelse om ansvarsfragan i forordningen om statlig inkdps-
samordning. | annat fall kommer de myndigheter som ingar i denna att ha
svart att forhalla sig till vilket ansvar som vilar pa en ramavtalsmyndighet.

Flera remissinstanser framhaller vikten av att forslaget om delegering
av tilldelningsbeslut genomfors

Vissa remissinstanser framhaller att det ar angeléaget att forslaget till lag om
ratt for kommuner och landsting att 6verlata beslutanderatt vid samordnade
upphandlingar genomférs sa snart som mdjligt.'” Som framgick i avsnitt
2.1.4 maste i nulaget varje kommun och landsting som samverkar i upp-
handlingar fatta egna likalydande tilldelningsbeslut.

Forslaget, anser dessa remissinstanser, &r en forutsattning for att systemet
med inkopscentraler ska kunna fungera pa ett smidigt satt. En lagandring ar
nddvéndig for att en kommun eller ett landsting ska kunna tréffa avtal med
inkGpscentralen om att pa kommunens eller landstingets vagnar fatta till-
delningsbeslut, underteckna upphandlingskontrakt eller pa annat sétt avsluta
upphandlingen.

Inkdpscentralers marknads- och konkurrenspaverkan bor utredas
vidare

Flera remissinstanser menar att det finns risk att inkdpscentraler leder till
mer koncentrerade leverantorsmarknader och forsdmrad konkurrens. De
stora inkGpsvolymer det kan bli frigan om kan utestanga mindre foretag
fran att delta i inkopscentralernas upphandlingar. Innan bestammelser om
inkopscentraler infors bor darfor konkurrensaspekterna studeras narmare.

4 Diskussion

| de tva foregaende kapitlen redovisas ett antal specifika iakttagelser, be-
domningar och slutsatser rérande forekomsten av samordnad upphandling i
Sverige och Europa samt Upphandlingsutredningen 2004:s forslag om
inkOpscentraler. | det har kapitlet diskuteras med utgangspunkt fran dessa
lakttagelser, beddmningar och slutsatser behov och konsekvenser av att

7' Se Ds 2004:37, Samordnad upphandling.
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infra bestammelser om inkdpscentraler i svensk upphandlingslagstiftning.
Diskussionen kretsar kring foljande fragor:

— Har Sverige i praktiken redan inkdpscentraler?

— Finns det behov av att infora EG-direktivets bestimmelser om ink&ps-
centraler i svensk upphandlingslagstiftning och &r det i sa fall lampligt?

— Vilka blir konsekvenserna av att infora bestdimmelser om inkdpscentra-
ler?

— Hur ska ansvaret for att upphandlingslagstiftningen foljs fordelas mellan
inkopscentraler och upphandlande myndigheter eller enheter?

4.1 Har Sverige i praktiken ink6pscentraler?

Direktivets definition av inképscentraler ar tamligen generell till sin karak-
tar och rymmer flera olika typer av centraliserad upphandling. I grunden
handlar det dock om att en inkdpscentral ar en upphandlande myndighet
som genomfor centraliserad upphandling av varor och tjanster for andra
upphandlande myndigheters réakning. Tva huvudtyper av centraliserad upp-
handling kan urskiljas i definitionen. Dels den form som innebdr att inkops-
centralen upphandlar varor och tjanster for vidareforséljning till andra upp-
handlande myndigheter, dvs. en form av grossistverksamhet. Dels den form
som innebar att inkdpscentralen upphandlar ramavtal for varor och tjanster
som sedan andra upphandlande myndigheter kan géra avrop ifran. | det
forsta fallet handlar det om att de upphandlande myndigheterna koper, i
huvudsak, varor fran inkopscentralen, varor som den senare upphandlat
enligt direktivets bestammelser. | det andra fallet handlar det om att de
upphandlande myndigheterna képer varor och tjanster genom de ramavtal
som inkdpscentralen upphandlat, ramavtal som upphandlats enligt direkti-
vets bestammelser. Centralt ar saledes att inkopscentralens upphandlingar
foljer EG-rétten.

Som framgick i kapitel 2 férekommer i Sverige en ganska omfattande sam-
verkan mellan olika offentliga aktorer inom offentlig upphandling. Denna
inkopssamverkan sker pa delvis olika satt och ar mer eller mindre formali-
serad. Vissa verksamheter ar av permanent karaktér och sysslar uteslutande
med samordnad upphandling. Andra verksamheter ar av mer tillfallig karak-
tar. Ett utmarkande drag for den samordnade upphandling som tillhér den
forstnamnda kategorin &r att en upphandlande myndighet (kommun, offent-
ligt bolag, eller statlig myndighet) har till uppgift att genomféra samordnade
upphandlingar for andra upphandlande myndigheters rakning. Den absoluta
merparten av denna samordnade upphandling ar upphandling av ramavtal.
De samordnade upphandlingarna ska i likhet med all annan offentlig upp-
handling folja lagen om offentlig upphandling. Syftet med denna samord-
nade upphandling &r att effektivisera den offentliga sektors upphandling av
vissa varor och tjanster. Detta sker genom minskade administrationskostna-
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der och battre inképsvillkor. Tanken ar saledes att genom att centralt upp-
handlade ramavtal astadkomma hogre samhallsekonomisk effektivitet.

Statskontorets bedémning &r att de upphandlande myndigheter vars verk-
samhet &r att genomfora upphandlingar av ramavtal som kan anvéndas av
flera andra upphandlande myndigheter for avrop av varor och tjanster ar att
betrakta som inkdpscentraler enligt direktivets mening. De uppfyller direk-
tivets definition av inkdpscentral och den verksamhet som de bedriver &r
sadan verksamhet som inkopscentraler far bedriva.

Denna uppfattning framfordes som bekant av flera remissinstanser (jamfor
3.4). Bade Verva och VHS ansags till exempel stimma in pa direktivets
definition av inkdpscentraler.

Det faktum att bade Danmark och Finland infort bestammelserna om in-
kdpscentraler i sina nationella upphandlingslagar och bendmner SKI respek-
tive Hansel som inkopscentraler pekar ocksa i samma riktning. Som tidigare
namnts ar den upphandlingsverksamhet som bedrivs vid dessa bada enheter
i grunden samma verksamhet som bedrivs inom ramen for den statliga in-
kdpssamordningen. Det ar i princip endast organiseringen som skiljer deras
verksamhet fran den verksamhet som bedrivs i Sverige och hur myndig-
heterna styrs att avropa.

Ytterligare stod for uppfattningen att Sverige i praktiken har inkdpscentraler
ges i det klassiska upphandlingsdirektivets betdnkandesats 15 respektive i
beaktandesats 23 i forsorjningsdirektivet (jamfor avsnitt 3.1), dar man pekar
pa att vissa forfaranden for centralisering av inkdp har utvecklats i med-
lemsstaterna. Statskontoret har under utredningsarbetet haft kontakt med
EU-kommissionen och da erfarit att bland annat det férfarande med ramav-
talsupphandlande myndigheter som under lang tid forekommit i Danmark
och Sverige har varit en av de verksamheter som avsetts i direktivet. Annor-
lunda uttryckt har den statliga ink6pssamordningen varit en av forebilderna
for skapandet av en gemenskapsdefinition av inkdpscentraler.

Sammanfattningsvis beddmer vi att Sverige i praktiken redan har inkops-
centraler i direktivets mening nér det géller samordnad upphandling av
ramavtal. Pa denna punkt gor vi saledes en annan bedémning &n Upphand-
lingsutredningen 2004. De ansag att den i Sverige hittills vanligaste formen
av samordnad upphandling, anvdndandet av ramavtal inom den statliga
inkdpssamordningen, inte ar en inkdpscentral i direktivets mening. Enligt
utredningsforslaget kan en inkdpscentral

— anskaffa varor eller tjanster som &r avsedda for andra upphandlande
myndigheter eller enheter och éverlata dem till en myndighet eller enhet,
eller

— i egenskap av ombud genomféra upphandling eller inga ramavtal om
byggentreprenader, varor och tjanster.
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Vi menar att Upphandlingsutredningens tolkning av direktivens bestammel-
ser om inkdpscentraler &r felaktig.

Nar det galler fragan om de Gvriga verksamheter som inkdpscentraler enligt
direktivet kan dgna sig at — ombudsfunktionen och grossistfunktionen —
forekommer i Sverige ar svaret inte lika givet.

Var bedomning ar att ombudsfunktionen omfattas av direktiven. Dock
endast i det fall nér en upphandlande myndighet i egenskap av ombud med-
verkar i en upphandling som ror flera myndigheter. Vi menar med andra ord
att inkdpscentral maste agera ombud for flera myndigheter samtidigt. Stod
for detta gar bl.a. att hitta i ingressen till direktivet dér det talas om centrali-
serad upphandling (jamfor avsnitt 3.1). Savitt vi kan bedoma férekommer
det relativt ofta att upphandlingsorganisationer vars huvudsakliga verksam-
het ar att upphandla ramavtal at flera upphandlande myndigheter genomfor
upphandlingar — agerar ombud — av en viss vara eller tjanst at en enskild
upphandlande myndighet. Det ar mindre vanligt att en centraliserad upp-
handlingsorganisation genomfar en upphandling av en specifik produkt at
flera upphandlande myndigheter. Men det &r alltsa den sistnamnda verk-
samheten som vi bedomer faller under direktivet.

En inkopscentral kan dessutom agera som en grossist. Det ar en typ av cent-
raliserad upphandling som savitt vi kan bedoma knappt forekommer alls i
Sverige for narvarande.

4.2 Finns det behov av att infora bestammelser
om inkopscentraler och ar det i sa fall
lampligt?

Bestammelserna i direktiven om inkdpscentraler ar inte obligatoriska, vilket
medfor att medlemsstaterna kan vélja om de vill inféra dem eller inte. Det
overlamnas at varje enskild medlemsstat att bestamma om och i vilken ut-
strackning en upphandlande myndighet eller enhet ska fa anvanda sig av
inkOpscentraler.

Som framgar ovan gor Statskontoret bedémningen att Sverige i praktiken
redan har inkopscentraler enligt direktivets mening. Fragan om inférandet
av bestammelser om inkdpscentraler i svensk upphandlingslagstiftning
handlar med andra ord inte om att via ny lagstiftning 6ppna upp for en typ
av upphandlingsverksamhet som inte forekommer, atminstone vad galler
den samordnade upphandlingen av ramavtal och funktionen att agera ombud
at flera upphandlande myndigheter. Det handlar istallet om huruvida det ar
lampligt att kodifiera befintlig praxis. Vi bedomer att det &r lampligt att
infora bestammelser om inkdpscentraler av foljande skal.
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For det forsta medfor ett inforande av bestdmmelserna att dagens forfarande
med samordnad upphandling ges en tydligare réttslig grund. Det blir tydli-
gare och mer pedagogiskt med en reglering.

For det andra kan det te sig markligt om vi i Sverige har for avsikt att be-
driva verksamhet i form av inkdpscentraler och inte anvénder oss av mojlig-
heten att reglera foreteelsen, inte minst mot bakgrund av att det forfarande
med samordnad upphandling av ramavtal som Sverige under lang tid bedri-
vit forefaller ha varit en av de modeller som inspirerat tillkomsten av det
aktuella direktivet fran forsta borjan. Det kan till och med finnas en risk
med att inte infora bestdmmelserna om inkdpscentraler. Verksamheten kan
komma att bli bedémd som olaglig.

En parallell kan har dras till hur regeringen resonerade kring inférandet av
bestammelserna om ramavtal i svensk upphandlingslagstiftning.® Aven
dessa bestammelser var frivilliga for medlemsstaterna att infora. Regeringen
anforde dér att om direktivets bestdmmelser om ramavtal inte infors, &r det
inte uteslutet att domstolarna vid en framtida prévning skulle gora bedom-
ningen att ramavtal dver huvud taget inte kan anvéndas. | vart fall kan inte
utan stod i lag ett ramavtal ingas dar alla villkor inte &r faststallda. Det inne-
béar att en fornyad konkurrensutsattning inte skulle vara mojlig att gora i
samband med tilldelning av kontrakt. Mot denna bakgrund beddémde rege-
ringen att det foreligger starka skél for att utnyttja mojligheten att inféra
bestdammelser om ramavtal.

Statskontoret menar att samma argument kan anféras som skél for att infora
bestammelser om inkdpscentraler. Det finns en risk for att en domstol kan
komma att ifragasatta om inkopscentraler far forekomma i Sverige, om vi
avstar ifran att fora in bestammelser i upphandlingslagarna.

For det tredje talar det faktum att vara tva narmaste EU-grannar, Danmark
och Finland, infort direktivets bestammelser om inkopscentraler i sina
respektive nationella upphandlingslagstiftningar for att Sverige ocksa bor
gora detta. Som redan papekats bedriver dessa bada lander en form av sam-
ordnad upphandling av ramavtal som i hog grad paminner om den svenska.
Forvisso har bade Danmark och Finland valt en annorlunda organisatorisk
form for den samordnade upphandlingen. Men i grunden bedrivs samma typ
av verksamhet och med samma motivering. Att i praktiken samma verksam-
het regleras i lag pa samma sétt i olika lander skapar en tydlighet som bor
gynna den inre marknadens utveckling.

Det ar som sagt frivilligt att infora bestimmelserna om inkdpscentraler. Det
ar mojligt att inféra hela direktivet eller delar av det. Hittills har vi argumen-
terat for att det ar lampligt att kodifiera den praxis som existerar for sam-
ordnad upphandling av ramavtal och ombudsfunktionen. Aterstar gor den
del av bestammelserna som har karaktaren av grossistverksamhet. Till skill-

18 Se proposition 2006/07: 128, sidan 167
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nad fran de dvriga verksamheterna som en inkdpscentral kan halla pa med
ar grossistverksamheten nagot av en fraimmande fagel i svensk offentlig
upphandling. Som vi har forstatt saken ror denna del av direktivet en form
av upphandlingsverksamhet som forekommer i bland annat Frankrike.

Det finns enligt Statskontorets uppfattning anledning att forhalla sig kritisk
till ett inférande av bestammelser om grossistverksamhet i svensk upphand-
lingslagstiftning. Dels forefaller det inte finnas nagot behov en sadan verk-
samhet. Dels skulle nd&rmast med automatik inkdpscentralen/grossisten ta en
affarsmassig risk genom att upphandla produkter for vidareférsaljning.
Detta har flera remissinstanser menat ar inte lampligt. Statskontoret delar
denna syn. Det som talar mot att inte infora hela direktivet, det vill sdga att
utesluta grossistfunktionen ar att forestallningen av vad en grossist ar for
nagonting kan komma att forandras i takt med att alltmer av handeln sker pa
elektronisk vag. Det kan inte uteslutas att i framtiden grossistfunktionen
framstar som andamalsenlig. Sammantaget bedomer vi dock att skalen mot
ett inférande av bestdmmelser rérande grossistfunktionen vager tyngre an ett
osakert framtida behov. Dartill torde det finnas mojlighet att i ett senare
skede infora &ven denna funktion i den svenska lagstiftningen om det skulle
visa sig att behov finns.

4.3 Hur ska ansvarsfordelningen fordelas?

Upphandlingsutredningen 2004 gjorde tolkningen att nuvarande ordning
med samordnad upphandling av ramavtal inte rérde inkdpscentraler. Stats-
kontoret delar inte denna beddémning. Det anges i direktiven att en upphand-
lande myndighet/enhet som gor sina ink6p med hjalp av en inkdpscentral
kan gora detta utan att sjalv iaktta direktivens forfaranderegler, givet att
inkdpscentralen har gjort det.

Var beddmning ar att avsikten med denna formulering inte har varit att in-
fora nagon ny ansvarsférdelning vid 6verprovningar etc. Direktivets lydelse
bor i stallet ses som en bekraftelse pa att dagens ordning kan fortsatta att
gélla, dvs. att den myndighet som tecknar ramavtalet &r ansvarig. Ansvars-
fordelningen i ramavtalsfallet bygger dessutom pa en tolkning av direkti-
vens bestammelser om ramavtal och rattsmedel. Det finns darfor enligt
Statskontorets uppfattning ingen anledning att franga den ansvarsfordelning
som galler betraffande ramavtal. Att lagga allt ansvar pa den avropande
myndigheten skulle gora det mindre attraktivt att anvénda sig av ramavtal.
Mer precist skulle en stor del av poangen med samordnad upphandling — de
minskade administrationskostnaderna — ga forlorade. Dock kan den av-
ropande myndigheten bli ansvarig vid en férnyad konkurrensutséttning.

Déremot anser Statskontoret att Upphandlingsutredningens beskrivning av
ansvarsfordelningen i ombudsfallet ar korrekt och 6verensstdmmer med
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nuvarande praxis, dvs. den myndighet som anlitar inkdpscentralen far bara
ansvaret for att allt gar ratt till.

Sammanfattningsvis bedémer Statskontoret att ansvarsfragan inte behover
regleras sérskilt.

4.4  Vilka konsekvenser far ett inférande av
bestammelserna om inkdpscentraler?

Statskontoret bedomer att ett inforande av direktivets bestimmelser om in-
kdpscentraler i svensk lagstiftning ar en 6nskvard kodifiering av en redan
existerande praxis. Foljaktligen ar konsekvenserna av ett inforande begrén-
sade.

Den primadra juridiska konsekvensen ar en reglering av en foreteelse som
redan finns. Det skapas en tydligare réttslig grund for den samordnade
upphandling som redan bedrivs.

| och med att det handlar om en kodifiering av praxis sa bedémer Statskon-
toret att inga konsekvenser uppstar for upphandlande myndigheter och
leverantorer. Inte heller konkurrensen paverkas.

Erfarenheterna fran Finland och Danmark ger inget stod at hypotesen att ett
inforande av bestdammelserna om inkdpscentraler leder till att den samord-
nande upphandlingen 6kar i omfattning. Savitt vi forstatt saken har det inte
startats nagra nya inkopscentraler efter direktivets inforande med undantag
for den kommunala inkdpscentral som inom kort startas i Finland.

5 Statskontorets slutsatser och forslag

| det har kapitlet redovisas Statskontorets dvergripande slutsatser och
forslag.

5.1 Slutsatser

Sverige har i praktiken ramavtalsupphandlande inképscentraler

Det forekommer en omfattande samordnad upphandling i stat och kommu-
ner som i huvudsak handlar om upphandling av ramavtal. Drivkraften bak-
om denna samverkan &r dels att minska de administrativa kostnaderna for
upphandling, dels att astadkomma béttre inkdpsvillkor. Statskontorets be-
domning &r att den samordnade upphandling som dger rum innebar att
Sverige i praktiken redan har inkdpscentraler enligt EG-direktiven.
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Det ar lampligt att kodifiera existerande praxis

Sverige har méjlighet att inféra bestdammelser om inképscentraler i de natio-
nella upphandlingslagarna. Efter att ha utrett fragan bedémer Statskontoret
att bestimmelser om inkdpscentraler bor inforas. Det innebar en kodifiering
av praxis som har féljande fordelar:

— en tydligare réttslig grund for den samordnade upphandlingen skapas
— verksamheten riskerar inte att bli olaglig

— samma verksamhet regleras i lag pa samma satt i Sverige, Danmark och
Finland

Begransade konsekvenser av att infora bestammelser om
inkbpscentraler

Statskontorets beddmning att ett inférande av bestdmmelserna om inkops-
centraler ar en kodifiering av praxis innebdr att konsekvenserna av att inféra
direktivet om inkdpscentraler far begransade konsekvenser pa bestéllare och
leverantorer. Aven de juridiska konsekvenserna ar hogst begransade.

Ansvarsfragan regleras i praxis som det inte finns nagon anledning att
franga

Vi har haft i uppdrag att analysera konsekvenser av olika former av ansvars-
fordelning mellan inkopscentraler och upphandlande myndigheter. Pa basis
av var utredning bedomer Statskontoret att den ansvarsfordelning mellan
ramavtalsupphandlande myndigheter och avropande myndigheter som etab-
lerats i praxis ar andamalsenlig. Inte heller direktivets lydelse tyder pa att
avsikten har varit att andra pa dagens ordning. Det finns enligt var uppfatt-
ning inte ndgon anledning att dvervaga en annan ansvarsfordelning.

5.2 Forslag

Statskontorets forslag: Bestammelser tas in i de bada upphandlingslagarna
som gor det mojligt att anvanda en inkdpscentral vid upphandling. En
upphandlande myndighet eller enhet far anskaffa byggentreprenader, varor
och tjanster med hjélp av en inkOdpscentral. Med inkOpscentral avses en
upphandlande myndighet som

1. ingar ramavtal om byggentreprenader, varor eller tjanster som &r avsedda
for andra upphandlande myndigheter, eller

2. medverkar vid en offentlig upphandling i egenskap av ombud at flera
upphandlande myndigheter.

Forslaget i departementspromemorian Samordnad upphandling (Ds
2004:37) om ratt for kommuner och landsting att 6verlata beslutanderatt vid
upphandling genomfors.
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5.2.1 Forslag om att infoéra bestammelser om
inkbpscentraler

Statskontorets forslag innebér att en upphandlande myndighet eller enhet far
anskaffa byggentreprenader, varor eller tjanster med hjélp av inkdpscentral.
En inkdpscentral ska kunna bedriva sin verksamhet pa tva olika sétt.

1. Inkopscentralen far inga ramavtal om byggentreprenader, varor eller
tjanster som ar avsedda for andra upphandlande myndigheter/enheter.
Hérmed avses till exempel den verksamhet som de ramavtalsansvariga
myndigheterna redan idag bedriver inom ramen for den statliga inképs-
samordningen.

2. Inkdpscentralen kan dessutom medverka vid en offentlig upphandling i
egenskap av ombud at flera upphandlande myndigheter eller enheter.
Aven denna typ av verksamhet forekommer idag.

Av definitionen av inkodpscentraler i artikel 1.10 i det klassiska direktivet
och artikel 1.8 i forsorjningsdirektivet framgar klart att en inkdpscentral
maste vara en upphandlande myndighet. Varken en upphandlande enhet
som omfattas av forsorjningsdirektivet eller ett annat privatrattsligt subjekt
kan darfor anses som en inkopscentral.

De bada upphandlingslagarna, LOU och LUF, innehaller en likalydande
definition av en upphandlande myndighet.*® Med en upphandlande myndig-
het avses statliga och kommunala myndigheter och beslutande férsamlingar
i kommuner och landsting, Med myndighet jamstalls offentligt styrda organ
liksom sammanslutningar av myndigheter, forsamlingar eller organ.

Med offentligt styrda organ avses sadana bolag, féreningar, delagarforvalt-

ningar, sérskilt bildade samféllighetsféreningar och stiftelser som tillgodo-

ser behov i det allménnas intresse, under forutsattning att behovet inte &r av
industriell eller kommersiell karaktér, och

1. som till storsta delen &r finansierade av staten, en kommun, ett landsting
eller en upphandlande myndighet,

2. vars verksamhet star under kontroll av staten, en kommun, ett landsting
eller en upphandlande myndighet, eller

3. i vars styrelse eller motsvarande ledningsorgan mer an halva antalet
ledamoter ar utsedda av staten, en kommun, ett landsting eller en upp-
handlande myndighet.

Enligt Statskontorets uppfattning innebdar den foreslagna regleringen att den
myndighet som har for avsikt att anlita en inkdpscentral, till exempel som
ombud, inte behdver upphandla tjansten.

195 12 och 19 §8§ LOU och 12 och 21 §§ LUF.
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5.2.2 Forslag om att ge kommuner och landsting
mojlighet att delegera tilldelningsbeslut

Det bor papekas att ratten att bedriva verksamhet som inképscentral och att
genomfora samordnad upphandling dven kan vara begransad av andra be-
stammelser &n de i lagarna om upphandling.

For kommuner och landsting ligger en begransning i att de endast far ha
hand om sadana angelagenheter som har anknytning till kommunens eller
landstingets omréde eller deras medlemmar.?’ Naringsverksamhet far kom-
muner och landsting agna sig at endast om den drivs utan vinstsyfte och gar
ut pa att tillhandahalla allménnyttiga anlaggningar eller tjanster at medlem-
mar i kommunen eller landstinget.*

Inte heller finns det, som framgick i avsnitt 2.1.4, i den kommunala lagstift-
ningen nagra regler som tillater extern delegation.?> Kommuner och lands-
ting far inte overlata beslutet om vilken leverantdr som ska tilldelas kontrak-
tet, det s.k. tilldelningsbeslutet, pa nagon annan. Vid en samordnad upp-
handling maste darfor tilldelningsbesluten fattas av var och en av de kom-
muner eller landsting som deltar i upphandlingen. Motsvarande begréans-
ningar foreligger om en kommun eller ett landsting vill delegera upphand-
lingens avslutande till ndgon annan. En upphandling kan avslutas genom
upphandlingskontrakt, genom att avtal sluts i samband med en direktupp-
handling eller genom att upphandlingen avbryts.

Det sistnamnda problemet har uppmérksammats i departementsprome-
morian Samordnad upphandling (Ds 2004:37). Dér diskuteras mojligheten
att genom lag skapa réttsliga forutsattningar for kommuner och landsting att
overlata ratten att fatta tilldelningsbeslut m.m., till andra upphandlade moj-
ligheter. Promemorian &r ett svar pa en skrivelse fran SKL till regeringen i
vilken man hemstéller att lagen &ndras sa att det skapas rattsliga mojligheter
for kommuner och landsting att dverlata ratten att fatta tilldelningsbeslut till
andra upphandlande myndigheter. Skrivelsen &r i sin tur féranledd av att
delegation av beslutanderétt inte & mdjlig enligt kommunallagen (1991:
900).

Ordningen innebér ett administrativt merarbete bade for den enhet som
genomfor den samordnade upphandlingen och for de deltagande kommu-
nerna och landstingen. Dartill kommer att forfarandet medfor att en leveran-
tor kan vara tvungen att 6verprova ett potentiellt mycket stort antal tilldel-
ningsbeslut — det kan réra sig om flera hundra — i det fall en leverantdr anser
att upphandlande enheten brutit mot lagen om offentlig upphandling. Slut-
ligen innebér forfarandet att i praktiken att tilldelningsbeslutet kommer att
fattas vid olika tidpunkter hos de kommuner och landsting som deltar i den

202 kap. 1 § kommunallagen (1991:900).
21 2 kap. 7 § kommunallagen (1991:900).
22 Bortsett frn den kommunala delegationslagen (1954:130).
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samordnade upphandlingen. En konsekvens av detta ar att upphandlings-
handlingarna omfattas av sekretess enligt 6 kap.2 § sekretesslagen
(1980:100) hos de kommuner och landsting som inte fattat tilldeIningsbeslut
medan drendet hos de enheter som avslutat upphandlingen enligt
huvudregeln &r offentligt.

I promemorian foreslas att en kommun eller ett landsting far traffa avtal
med en annan upphandlade enhet om att pd kommunens eller landstingens
vagnar i en upphandling besluta om leveranttr och anbud enligt LOU,
underteckna upphandlingskontraktet eller pa annat satt avsluta upphand-
lingen.

Statskontoret bedomer att forslaget dppnar upp for ett mer utvecklat sam-
arbete mellan kommuner och landsting i upphandlingar och kommer att
medféra minskade kostnader for samordnad upphandling. Det utgor ett
utmarkt komplement till bestdimmelserna om inkdpscentraler. Statskontoret
foreslar darfor att det genomfors.
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Bilaga 1

Regeringsuppdrag och tillaggsuppdrag
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Regeringsbeslut 28
REGERINGEN 2008-06-18 Fi2008/4012 (delvis)
Finansdeparte tet
[ il avd. / Statskontoret
B Box 8110 —
| Kontakt med....., 104 20 STOCKHOIM STATS!

.

P4 regeringens-vignar
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STATSKONTORET
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Uppdrag till Statskontoret ———— |par. f)&ﬁzf 1655 .
1 hi|aga 1

Regeringen uppdrar it Statskontoret att dels gora en versyn av den
statliga inképssamordningen, dels utreda behov och konsekvenser av att
inféra bestimmelser om inkopscentraler.

Statkontoret ska félja den uppdragsbeskrivning som framgir av bilagan.
Berdrda myndigheter ska ta fram det underlag och den dokumentation
som Statskontoret énskar ta del av och 1 6vrigt bistd Statskontoret vid

genomforandet av uppdraget.

Den del av uppdraget som avser inképscentraler ska redovisas senast den
31 oktober 2008. Uppdraget i évrigt ska redovisas senast den 5 juni 2009.
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Asa Edman
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Riksgildskontoret
Rikspolisstyrelsen
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Verket for hogskoleservice

Telefonvise!
08-405 1000

Postadress
103 33 Stockholm
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Besoksadress Telefax Telex
Drottninggatan 21 08-21 7386 117 41 FINANS S
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Bilaga till
regeringsbeslut

EEE EETNCEIN
2008-06-15, nr 28

Finansdepartementet

STATSKONT

‘ORET

Wawesifromide
nk. 2008 -07- 01

o 2008 )l63-S

Uppdrag till Statskontoret att gora en Gversyn av den statliga
inkdpssamordningen samt utreda behovet och konsekvenserna av att infora
bestammelser om inkopscentraler

Sammanfattning av uppdraget

Regeringen uppdrar till Statskontoret att géra en Gversyn av den statliga
inképssamordningen och en analys av behovet av verksamheten. For det
fall Statskontoret finner att det finns ett fortsatt behov av verksamheten
ska &versynen bland annat omfatta hur ink&pssamordningen ska
organiseras och styras, vilka uppgifter den ska ha och hur den bér
bedrivas och effektiviseras.

I uppdraget ingdr att berikna och redovisa vilka process- och
prisbesparingar som gjordes under 2007 med anledning av de statliga
ramavtalen. Vidare ingdr i uppdraget att kartligga leverantérsstrukturen
inom de statliga ramavtalen. Slutligen ingdr i uppdraget att kartligga och
beskriva hur andra jaimf&rliga EU-linder och den Europeiska
kommissionen arbetar i syfte att 6ka sm3 och medelstora féretags
méjligheter att delta i samordnade upphandlingar. I detta sammanhang
ska Statskontoret limna férslag pd hur den statliga inképssamordningen,
sirskilt de ramavtalsupphandlande myndigheterna, bér utveckla sina
metoder for att beakta sma och medelstora foretags medverkan i
upphandlingarna.

Statskontoret ska utreda behovet, limpligheten och konsekvenserna av
att inféra bestimmelser som gor det méjligt att ha inképscentraler. I
denna del ska Statskontoret, efter samrdd med Sveriges Kommuner och
Landsting, beskriva eller ge exempel pd den kommunala sektorns behov i
sammanhanget.

Statskontoret ska slutligen analysera konsekvenserna av olika former av

ansvarsfordelning mellan inképscentraler och upphandlande
myndigheter eller enheter.
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Bakgrund

Den Statliga inkipssamordningen

I férordningen (1998:796) om statlig inkopssamordning anges att det
ska finnas ramavtal eller andra gemensamma avtal som effektiviserar
upphandlingarna av varor och tjinster som myndigheterna upphandlar
ofta, i stor omfattning eller som uppgir till stora virden. Dirvid ska sm&
och medelstora féretags méjligheter att delta i upphandlingarna beaktas.
Myndigheterna ska anvinda dessa avtal om de inte finner att en annan
form av avtal sammantaget ir bittre.

Samordningsenheten pd Ekonomistyrningsverket (SE/ESV) har enligt
férordningen i uppgift att verka for att statliga ramavtal eller andra
gemensamma avtal triffas. Den totala omsittningen fér de ramavtal som
ingdr i den statliga inkdpssamordningens uppgick under 2007 till 7,6
miljarder kronor. Inképssamordningens verksamhet fir finansieras via
avgifter med stéd i 4 § 7 stycket avgiftsforordningen (1992:191).

SE/ESV ska vidare i samverkan med upphandlande myndigheterna
utveckla, samordna och félja upp inképsverksamheten. De
ramavtalsupphandlande myndigheterna ir Arbetsformedlingen,
Domstolsverket, Ekonomistyrningsverket, Fortifikationsverket,
Forsvarets materielverk, Férsvarsmakten, Lantmiteriverket,
Riksgildskontoret, Rikspolisstyrelsen, Skatteverket, Verket for
f6rvaltningsutveckling och Verket for hogskoleservice. Statliga
myndigheter under regeringen, dvs. de civila myndigheterna,
forsvarsmakten och de affirsdrivande verken far avropa fran de statliga
ramavtalen. Nigra av ramavtalen kan dven nyttjas av kommuner och
landsting.

Granskningar, utredningar m.m. om den statliga inképssamordningen

Riksrevisionen redovisar i rapporten Samordnade inkép (RiR 2005:10)
sin granskning av SE/ESV. Riksrevisionen ir kritisk till att det inte gir
att faststilla om verksamheten ir tillrickligt relevant och effektiv. Det
framférs kritik mot styrningen och finansieringen av verksamheten,
uppgifts- och ansvarsférdelning mellan de berérda myndigheterna inom
den statliga inképssamordningen, bristande uppféljning m.m.
Riksrevisionen ifrdgasitter vidare att kommuner och landsting deltar i
den statliga inkdpssamordningen. Riksrevisionen rekommenderar att
regeringen ser Gver den statliga inképssamordningen i sin helhet.
Utgingspunkten fér éversynen bor enligt Riksrevisionen vara att striva
efter en effektiv organisation. Organisationen bér vara inriktad p3 att
sluta ramavtal pd visentliga omriden i syfte att utnyttja statens
mojligheter till besparingar p4 bista sitt.

Regeringen aviserade i budgetpropositionen fér 2006 (prop. 2005/06:1,
bil. 1, 5. 35), med anledning av Riksrevisionens granskning, en éversyn av
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den statliga inkopssamordningen. I samband med 6versynen ska
overvigas vilka ytterligare insatser som bor vidtas for att forbittra
styrning och effektivisering av verksamheten.

Stabsutredningen anger 1 betinkandet Ett stabsstéd 1 tiden (SOU
2008:22) att staten sannolikt kan spara betydande belopp genom en
bittre organiserad inképsverksamhet. Utredningen foreslar att frigan
om ansvar och organisation for statliga inkép och upphandlingar i ett
helhetsperspektiv ses éver i sirskild ordning.

I bl.a. Konkurrensverkets forskarrapport Offentlig upphandling,
ramavtal och auktionsteori (2006:4) pitalas att det frimsta problemet for
konkurrensen med den statliga inképssamordningens ramavtal ir bristen
pé forutsigbarhet betriffande ramavtalets volymer, som sillan anges i
forfrigningsunderlaget. Vidare foreligger oklarheter kring de avropande
myndigheternas bundenhet till ramavtalen. I forskarrapporten kritiseras
den statliga inkdpssamordningen fér att inte tillrickligt beakta sma och
medelstora féretags méjligheter att delta i inképssamordningens
upphandlingar. Vidare ifrigasitts en central samordning av varor och
tjanster som tillhandahélls lokalt eller regionalt. I rapporten konstateras
dock att det kan finnas goda anledningar till inképssamordning men att
det ir viktigt att inte tringa ut sma féretag i onddan. Motsvarande
synpunkter har férts fram i bl.a. Nuteks rapport Sméféretag och
offentlig upphandling (R 2005:21).

Statlig inképssamordning finns i1 olika former i flera andra EU-linder,
bl.a. Danmark, Finland, Storbritannien, Osterrike och Italien.

Det finns intressanta exempel pd hur dessa linder arbetar med att 6ka
smd och medelstora féretags deltagande i stérre ramavtal. I exempelvis
Storbritannien arbetar Office of Government Commerce sedan flera ir
med att 6ka méjligheterna fér sméd och medelstora foretag att delta i
offentlig upphandling. Den Europeiska kommissionen arbetar ocksa
aktivt med frigan.

Upphandlingsutredningens firslag om inképscentraler
Upphandlingsutredningen 2004 féreslar i sitt slutbetinkande Nya
upphandlingsregler (SOU 2006:28) att det i bdda upphandlingslagarna
inférs bestimmelser som gor det mojligt att ha inképscentraler vid
upphandling. Upphandlingslagarna aterfinns frdn och med 1 januari 2007
i lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) och lagen
(2007:1092) om upphandling inom omridena vatten, energi, transporter
och posttjinster (LUF). En upphandlande myndighet eller enhet far
enligt férslaget

1. anskaffa varor och tjinster frin en inképscentral som anskaffat
varorna eller tjinsterna i enlighet med upphandlingslagstiftningen
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och i syfte att 6verldta dem till upphandlande
myndigheter/enheter, eller

2. anvinda inkopscentralen som ett ombud fér att genomféra
upphandlingar eller inga ramavtal om byggentreprenader, varor
eller tjinster.

Ansvaret f6r upphandlingslagstiftningen vid anskaffning genom en
inképscentral vilar enligt forslaget p& den upphandlande myndigheten
eller enheten som anlitar inképscentralen. Det innebir att den
myndighet som avropar frén ramavtalet och inte inképscentralen blir

foremdl for en eventuell Gverprévning eller skadestdndsprocess enligt
LOU.

Skélen for regeringens beslut

Det finns ett tydligt behov av att gora en 6versyn av den statliga
inképssamordningen och vidta limpliga itgirder med beaktande av de
synpunkter som framforts av bland annat Riksrevisionen. Den statliga
inkopssamordningens berittigande bygger pd att den medfor
effektivitetsvinster for de statliga myndigheterna vid anskaffning av
varor och tjinster.

Regeringen anser att inképssamverkan kan medféra besparingar, bittre
upphandlingar och regelefterlevnad samt 6kad konkurrensutsittning.
Det finns dock en risk fér att en alltfsr omfattande inkpssamverkan
forsvarar for smd och medelstora féretag att delta i offentlig
upphandling. En effektiv statlig inképssamordning innebir att arbetet
ska bedrivas sd att sunda marknader bevaras och utvecklas. Regeringen
anser dirfor att det dr angeliget att vidta dtgirder fér att — inom
upphandligslagstiftningens ramar — minimera negativa effekter av
inképssamverkan sirskilt f6r sma och medelstora foretag. I det
sammanhanget kan lirdom dras av andra EU-linders och den Europeiska
kommissionens arbete med att mojliggora fér smd och medelstora
foretag att delta i offentlig upphandling,

Upphandlingsutredningen beskriver endast i begrinsad omfattning
behovet och konsekvenserna av den féreslagna lagstiftningen om
inkopscentraler. Fér att kunna fatta beslut om att genomféra dessa
bestimmelser krivs ytterligare behovs- och konsekvensanalyser av vad
forslagen kan innebira fér sma och medelstora féretag, upphandlande
myndigheter samt myndigheter som avropar frin ramavtalen.

Uppdraget

Oversyn och bebovsanalys av den statliga inkispssamordningen
Regeringen uppdrar till Statskontoret att géra en éversyn av den statliga
inképssamordningen och en analys av behovet av verksamheten. Den
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statliga inképssamordningen dr en samverkansform mellan
samordningsenheten pd Ekonomistyrningsverket, de
ramavtalsupphandlande och avropande myndigheterna.

For det fall Statskontoret finner att det finns ett fortsatt behov av
verksamheten ska versynen bland annat omfatta hur
inkdpssamordningen ska organiseras och styras, vilka uppgifter den ska
ha och hur den bor drivas och effektiviseras. Det ir angeliget att ansvar
och befogenheter stir i balans till m3l och uppgifter. Statskontoret bor
overviga om finansieringen av verksamheten bor skirpas genom att
infora ett ekonomiskt mél om full kostnadstickning.

Berikning och redovisning av process- och prisbesparingar

I uppdraget ingdr att berdkna och redovisa vilka process- och
prisbesparingar som gjordes under 2007 med anledning av de statliga
ramavtalen. Med processbesparing avses de eventuella besparingar som
staten gor nir de statliga myndigheterna éverldter ansvaret for
forstudier, upphandling och avtalsforvaltning till den statliga
inkdpssamordningen. Utredningen ska anvinda de sirskilt anpassade
lonsamhetsmodeller som ESV tagit fram fér andamalet. Med
prisbesparing avses de eventuella besparingar som de statliga
myndigheterna uppnir genom att avropa en viss vara eller tjinst pi ett
statligt ramavtal jimfért med att upphandla produkten till aktuellt
marknadspris eller annat jaimférligt avtalspris. Statskontoret ska i samrad
med de ramavtalsupphandlande myndigheterna vilja ut en vara eller
tjanst per ramavtalsansvarig myndighet f6r att sedan berikna
prisbesparingen.

Kartligga leverantiorsstrukturer och 6ka smd och medelstora foretags
deltagande i samordnade upphandlingar

I uppdraget ingdr att kartlidgga leverant6rsstrukturen inom de statliga
ramavtalen. Underlag f6r ramavtalen inom den statliga sektorn finns att
tillgd hos Ekonomistyrningsverket. I uppdraget ingdr dven att analysera
hur avtalen paverkar marknaderna fér ett par f6r ramavtalen typiska
varor eller yjanster.

I uppdraget ingdr vidare att kartligga och beskriva hur andra jimférliga
EU-linder och den Europeiska kommissionen arbetar i syfte att 6ka smi
och medelstora féretags méjligheter att delta i samordnade
upphandlingar. Vidare ska Statskontoret limna forslag pa hur den
statliga inképssamordningen, sirskilt de ramavtalsupphandlande
myndigheterna, bér utveckla sina metoder fér att beakta sma och
medelstora foretags medverkan 1 upphandlingarna. Forslagen ska
balansera intresset av 6ka dessa féretags deltagande och myndigheternas
behov av en kostnadseffektiv offentlig upphandling. Férslagen ska
utformas i enlighet med gemenskapritten och lagen (2007:1091) om
offentlig upphandling (LOU) och lagen (2007:1092) om upphandling
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inom omridena vatten, energi, transporter och posttjinster (LUF) och
tas fram efter samrid med Konkurrensverket.

Behov och konsekvenser av att inféra bestimmelser om inképscentraler
Statskontoret ska vidare utreda behovet, limpligheten och
konsekvenserna av att inféra bestimmelser i enlighet med de férslag till
bestimmelser som Upphandlingsutredningen 2004 limnat i sitt
slutbetinkande Nya upphandlingsregler 2 (SOU 2006:28). I denna del
ska Statskontoret, efter samrdd med Sveriges Kommuner och Landsting,
beskriva eller ge exempel pd den kommunala sektorns behov i
sammanhanget.

Statskontoret ska slutligen analysera konsekvenserna av olika former av
ansvarsfordelning mellan inképscentraler och upphandlande
myndigheter eller enheter med beaktande av Upphandlingsutredningens
forslag, inklusive limnade remissynpunkter.

STATSKONTORET



it [ e

%]
% STATSKONTORET PM

2008-11-17
Regeringsbeslut 8
REGERINGEN 2008-10-02 Fi2008/4012 (delvis)
Finansdepartementet
Statskontoret STATSKONTORET
Box 8110 Ragvietantry

STATSKONTORET

104 20 Stockholm Ink. 2008 -10- 1 7

Tilldggsuppdrag till Statskontoret att géra en Gversyn av bar. 008 /(_)‘“; Y-y~

inképssamordningen m.m.

1 bilaga

Regeringen uppdrar 4t Statskontoret att, mot bakgrund av tidigare
uppdrag avseende dversyn av den statliga inképssamordningen, kartligga
och beskriva hur andra EU- och EES-linder och den Europeiska
kommissionen arbetar i syfte att 6ka smi och medelstora foretags
mbjligheter att delta i samordnade upphandlingar.

Regeringen uppdrar vidare 4t Statskontoret att genomféra en bred
kartliggning av det pigdende EU-arbetet i syfte att ge en samlad bild av
hur rittsomridet offentlig upphandling paverkas, direkt och indirek.

Statskontoret ska félja den uppdragsbeskrivning som framg3r av bilagan.

Den del av tilliggsuppdraget som avser smd och medelstora foretag ska
redovisas senast den 5 juni 2009. Tilliggsuppdraget i dvrigt ska redovisas
senast den 31 december 2009.

P3 regeringens vignar

VeZ7//68
Mats Odell S /j ; .
//”’f . (w/(//@

Anneli Berglund Creutz
Kopia till:
Arbetsférmedlingen
Domstolsverket
Ekonomistyrningsverket
Fortifikationsverket
Forsvarets materialverk
Férsvarsmakten
Konkurrensverket
Lantmiteriverket
Riksgildskontoret
Rikspolisstyrelsen
Skatteverket
Verket for férvaltningsservice
Verket for hogskoleservice

Postadress Telefonvivel E-post: registrator@finance. ministry.se
103 33 Stockholm 08-405 10 00

Besdksadress Telefax Telex

Drottninggatan 21 08-21 73 86 117 41 FINANS §
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Bilaga till

REGERINGSKANSLIET

regeringsbeslut

2008-10-02, nr 8

Finansdepartementet

STATSKONTORET

Tillaggsuppdrag till Statskontoret att gira en dversyn av
inképssamordningen m.m.

Bakgrund

Regeringen uppdrog genom beslut den 18 juni 2008 4t Statskontoret att
dels gora en dversyn av den statliga inképssamordningen, dels utreda
behov och konsekvenser av att inféra bestimmelser om inképscentraler.

I uppdraget angavs att den del av uppdraget som avser inképscentraler
ska redovisas till regeringen senast den 31 oktober 2008 och att
uppdraget i 6vrigt ska redovisas senast den 5 juni 2009.

Skalen for regeringens beslut

I det tidigare limnade uppdraget avseende 6versyn av den statliga
inkdpssamordningen ingdr bl.a. att kartligga och beskriva hur andra
jamférliga EU-linder och den Europeiska kommissionen arbetar i syfte
att 6ka smd och medelstora féretags mojligheter att delta i samordnade
upphandlingar. Uppdraget ska i denna del utvidgas till att innefatta iven
andra EU- och EES-linder, och séledes inte endast jimforliga EU-
linder. Uppdraget kvarstir i den del det avser den Europeiska
kommissionen. | sammanhanget ir av sirskilt intresse att Statskontoret
redovisar resultatet av frimjandedtgirderna, i den mén dessa har
utvirderats.

Det har under dren som gdtt sedan Sverige blev medlem i EU visat sig att
offentlig upphandling berér minga olika omriden, t.ex. miljs, transport,
innovation och sociala hinsyn. Férutsittningarna for offentlig upp-
handling piverkas ocks3 av det standardiseringsarbete som bedrivs i
Europa. For att Sverige tidigare och bittre ska kunna féra fram
stindpunkrer avseende offentlig upphandling inom ramen for EU-
samarbetet finns ett behov av att mer samlat {6lja hur det pigiende EU-
arbetet paverkar rittsomradet. Statskontoret ska dirfor dven ges i
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uppdrag att genomfora en bred kartliggning av pigdende arbete inom
EU som péverkar rittsomridet offentlig upphandling.

Uppdraget

Regeringen uppdrar 4t Statskontoret att, mot bakgrund av tidigare
uppdrag avseende dversyn av den statliga inkdpssamordningen, kartligga
och beskriva hur andra EU- och EES-linder och den Europeiska
kommissionen arbetar i syfte att 6ka smi och medelstora foretags
médjligheter att delta i samordnade upphandlingar.

Regeringen uppdrar vidare &t Statskontoret att genomfora en bred
kartliggning av det pigdende EU-arbetet i syfte att ge en samlad bild av
hur rittsomridet offentlig upphandling paverkas, direkt och indirekt.
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Bilaga 2

Forfattningsforslag

1. Forslag till
lag om andring i lagen (2007:1091) om offentlig upphandling

Hé&rigenom foreskrivs att det ska inforas ett nytt kapitel, 6 a kap., med
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
6 a kap.
18
En upphandlande myndighet far
anskaffa byggentreprenader, varor
och tjanster med hjélp av en
inkodpscentral.

28
Med inkdpscentral avses en
upphandlande myndighet som
1. ingar ramavtal om
byggentreprenader, varor eller
tjanster som &r avsedda for andra
upphandlande myndigheter, eller
2. medverkar vid en
offentlig upphandling i egenskap av
ombud at flera upphandlande
myndigheter.

Denna lag tréder i kraft den x.

STATSKONTORET
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2. Forslag till
lag om andring i lagen (2007:1092) om upphandling inom omradena
vatten, energi, transporter och posttjanster

Harigenom foreskrivs att det ska inforas ett nytt kapitel, 5 a kap., med
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
5 a kap.
18
En upphandlande enhet far anskaffa
byggentreprenader, varor och
tjanster med hjalp av en
inkopscentral.

28
Med inkdpscentral avses en
upphandlande myndighet som
1. ingar ramavtal om
byggentreprenader, varor eller
tjanster som ar avsedda for
upphandlande enheter, eller
2. medverkar vid en
offentlig upphandling i egenskap av
ombud at flera upphandlande
enheter.

Denna lag tréder i kraft den x.

STATSKONTORET
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